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1. Introduccion

Chile cuenta con un sistema portuario compuesto por 56 puertos: 10 puertos estatales de uso
publico, 14 puertos privados de uso publico y 32 puertos privados. A través de estos se movilizo
mas del 92% de las exportaciones y mas del 74% de las importaciones de bienes, medidos en
millones de dolares, durante el afio 2021 (Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones,
2022).

No obstante, no toda la carga llega directamente desde su origen internacional al puerto mas
cercano al destino, si se requiere que este tipo de carga o carga doméstica sea transportada entre
dos puertos dentro del mismo pafs se denomina “cabotaje maritimo”, el cual es definido como
“el transporte maritimo, fluvial o lacustre de carga entre puntos del territorio nacional, y entre
estos y artefactos navales instalados en el mar territorial o en la zona econémica exclusiva” (D.L.
3.059, articulo 3°).

Actualmente existe un debate publico sobre este tema, ya que legalmente este mercado se
encuentra reservado para la participacion de naves nacionales, a excepcion de ciertos casos
definidos en la legislacion. El debate surge porque existen argumentos de organismos técnicos y
expertos que explicarfan que a pesar de dichas excepciones, esta situacién generaria ineficiencias
debido a las barreras de entrada que inhiben la competencia, lo cual finalmente se reflejarfa en
mayores costos en las tarifas de transporte. Prueba de lo anterior se encuentra en que “un viaje
de contenedores desde un puerto de Valparaiso hasta un puerto en Antofagasta es 40% mas caro
que un viaje de los mismos contenedores desde Valparaiso al puerto de Callao en Perd”
(Entrevista a Claudio Agostini, 2022).

Hoy en dia existen dos 2 proyectos de ley que buscan avanzar en la liberalizacién del mercado
de cabotaje maritimo de carga, uno data del ano 2012 y el mas reciente del ano 2021. Respecto
a estos, clertos grupos de interés (principalmente gremios de empresas asociadas a estos
servicios, sindicatos y gremios de camioneros) se han opuesto a su avance e incluso el afio 2006
fueron capaces de revertir la excepcién a la reserva de cabotaje que estaba establecida por ley a
los puertos de la Provincia de Arica y Parinacota desde el ano 1995. Por lo anterior, este tema
serfa relevante al presentar un ejemplo de cémo la legislacion generaria barreras de entrada en
un mercado que finalmente se traducen en un impacto econémico y su relaciéon con grupos de
interés que tratan de mantener el “status quo”, incluso aquellos que no pertenecen directamente
a este mercado (gremios de camioneros).

Por ende, este trabajo tratara de responder la pregunta: ¢Debe Chile liberalizar el mercado de
cabotaje maritimo de carga? Para responderla se hara uso de la metodologia de literatura
comparada, en donde se revisaran las principales caracteristicas de las politicas de cabotaje de
Chile y otros paises, principalmente enfocandose en paises desarrollados, de Latinoamérica y
otros casos que destaque la literatura, teniendo presente las potenciales restricciones que aplican
a naves extranjeras y potenciales impactos que ha significado relajar o fortalecer dichas politicas.
Ademas, se revisaran las mejores practicas internacionales que se encuentren en las
recomendaciones de organismos técnicos y expertos en esta materia. Tomando en cuenta lo
anterior, se respondera la pregunta analizando si los proyectos de ley representan un avance hacia
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la liberalizacién del mercado y en caso contrario se generara una recomendacion de politica
publica.

2. Caracterizacion del Problema y Antecedentes

La reserva de los servicios de cabotaje de carga maritimos data desde la época de la
independencia, principalmente basada en un enfoque en la seguridad nacional, aunque con cierta
flexibilizacion en casos puntuales y excepciones que incluso se consideran en la legislacion actual
(Informe de la Comisiéon de Transportes y Comunicaciones, 2006). Hoy en dia se encuentra
vigente la Ley de Fomento a la Marina Mercante (D.L. 3.059 de 1979), la cual busca
fomentar el desarrollo y mantencion de la marina mercante nacional. Ademas, define que la
inspeccion y la supervigilancia de la marina mercante seran ejercidas por la Direccién General
del Territorio Maritimo y de Marina Mercante del Ministerio de Defensa Nacional (Directemar)
en sus aspectos técnicos y por el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones (MTT) en sus
aspectos comerciales. En su articulo tercero se expresa que el cabotaje de carga queda reservado
a las naves chilenas y también define excepciones para permitir la participacién de naves
extranjeras basaindose en rangos de volumen de carga:

a) Volimenes de carga superiores a 900 toneladas: Las naves extranjeras pueden optar a
realizar estos servicios previa participacion en un proceso de licitacién publica convocada por
el usuario. Dichas ofertas son castigadas incrementalmente en el porcentaje de la tasa general
de arancel aduanero (6% en la actualidad) solo para fines de comparabilidad'.

b) Volimenes de carga menores o iguales a 900 toneladas: En este caso y ante la no
disponibilidad de naves chilenas’, la autoridad matitima® podré autorizar permisos especiales
temporales (waivers) para que realicen servicios de cabotaje, no obstante, la ley permite que
la autoridad maritima pueda excluir ciertas naves si a su juicio existen razones suficientes para
hacerlo.

Finalmente, en su articulo sexto define la posibilidad de que las navieras nacionales puedan
arrendar naves mercantes de bandera extranjera por un plazo no mayor a los 6 meses (renovable
total o parcialmente) y considerando que el tonelaje arrendado no sea mayor al 50% del tonelaje
total propio de las naves de propiedad de la naviera nacional.

Por otra parte, en el articulo 11 de la Ley de Navegacion (D.L. 2.222 de 1978), se definen los
requisitos para considerar que una nave sea considerada chilena. Se requiere que su propietario
sea chileno y en el caso de personas juridicas que estas tengan domicilio y sede efectiva en Chile,
que su presidente, gerente general y la mayorfa de directores o administradores sean chilenos y
que la mayoria del capital social también les pertenezca a chilenos. Ademas, el articulo 14

1 Ademas, los navieros chilenos tienen la opcién de reclamar el proceso de licitacién ante una comisiéon compuesta por el Ministro
de Transportes y Telecomunicaciones, el director general del Territorio Maritimo y de Marina Mercante, entre otras autoridades
(D.L. 3.059) y en aquellos casos en los cuales el pronunciamiento esté pendiente post adjudicacién, el MTT podra autorizar a la
nave extranjera a efectuar el transporte de cabotaje.

2 Se define “no disponibilidad de la nave chilena o reputada” como aquella que produjere atrasos en el embarque de las cargas
superiores a 8 dfas. Trataindose de productos perecibles o de pronto deterioro o corrupcion, el plazo no podra ser superior a 3
dias corridos (Decreto 237, Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones).

3 Se definen como Autoridad Maritima al director de Directemar, que sera la autoridad superior, los Gobernadores Maritimos y
los Capitanes de Puerto, entre otros (D.L. 2.222).
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establece que para operar una nave con bandera nacional su capitan, oficialidad y tripulacién
también deben ser chilenos. Por dltimo, la Ley de Impuesto a la Renta (D.L. 824 de 1974),
en su articulo 59 nimero 5 define un impuesto adicional al arriendo naves extranjeras utilizadas
en servicios de cabotaje con un impuesto de tasa 20% sobre el valor total del arriendo.

Respecto a la Organizacion Industrial en Chile, el mercado de cabotaje maritimo movilizé el afio
2021 aproximadamente 22,7 millones de toneladas (Directemar, 2022). Respecto a las toneladas
transportadas por empresa, se aprecia en la Tabla 1 que para los tipos de carga liquida y granel
esta se concentré en pocas empresas. Frente a lo anterior, estudios citados en los proyectos de
ley muestran que el indice de Herfindahl-Hirschman® obtiene puntajes mayores al umbral
considerado tanto por la Fiscalia Nacional Econémica (2.500 puntos) como por la practica
internacional (1.800 puntos) que dan cuenta de mercados altamente concentrados (5.388 y 4.370
respectivamente’). Por otra parte, en la Tabla 2 se aprecia que la participacién de naves
extranjeras ha sido marginal en los dltimos afos.

Tabla 1: Distribucion porcentual de toneladas transportadas a través de cabotaje maritimo en
Chile en el afio 2021 por empresa.

Empresa (Armador) /Tipo de Carga (%) General | Granel| Liquido| Total
Compania Maritima Chilena S.A. 5,30% | 1,80% | 43,40% | 23,00%
Naviera Ultranav Ltda. 8,60% | 82,90% | 56,60% | 44,00%
Empresa Marftima S.A. 0%| 15,30% 0% ]|  2,50%
Otros Nacionales 83,30% 0% 0% | 29,50%
Otros Extranjeros 2,80% 0% 0% 1,00%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracién propia en base a Boletin Estadistico Portuario version 2022 de
Directemar.

Tabla 2: Distribucioén porcentual de cabotaje maritimo en Chile en el periodo 2017-2021 por
afio y tipo de bandera de nave.

Bandera de la Nave (%) 2017 2018 2019 2020 2021
Nacional 88,0% 87,2% 88,4% 87,2% 85,0%
Reputada Nacional 12,0% 12,8% 11,2% 12,7% 14,0%
Extranjera (Waiver) 0,0% 0,0% 0,3% 0,1% 1,0%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a Boletines Estadisticos Portuarios, versiones 2018 a
2022.
Diversos autores consideran que las condiciones establecidas en la legislacién actual nombradas

anteriormente’ representan barreras de entrada que dificultan la participacién de naves
extranjeras en el mercado de cabotaje, lo cual se traduce en ineficiencias econémicas que afectan

4 Es una medida que informa sobre la concentraciéon econémica de un mercado. El indicador consiste en la suma de las
participaciones de mercado al cuadrado de todas las empresas.

5 Si bien en ambos proyectos de ley se cita este argumento, sélo se muestran los puntajes citados en el proyecto de ley mas
reciente (Boletin N° 14532-15).

¢ Como el recargo en las ofertas de licitaciones, el impuesto asociado al arriendo de naves, el proceso de acreditacion de
inexistencia de naves nacionales, la limitacién de tonelaje maximo asociada al arriendo y las exigencias asociadas a la nacionalidad.
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la competencia en dicho mercado (International Transport Forum, 2016; Mordoj et al., 2018;
Hoffmann, 2001). Por otra parte, se comenta que la estructura de este mercado podria asimilarse
al modelo basico de comercio internacional, en el cual los consumidores y oferentes locales
podrian enfrentar un precio internacional menor que el que existe domésticamente en ausencia
de libre comercio, garantizando un mercado eficiente. Algunos autores argumentan que no
existen suficientes estudios para evaluar el impacto que tendria este tipo de politicas en el sistema
de transporte nacional (Brooks & Wilsmeier, 2017), encontrandose en el caso de Chile solo un
estudio de Mordoj et al. (2018), quienes estiman a través de un analisis de equilibrio parcial segun
una potencial rebaja tarifaria proyectada y un incremento de la demanda por servicios de cabotaje
que el costo econémico seria de al menos entre USD$186 y USD$432 millones anuales, el cual
incluso subestimarfa el impacto por reduccion de externalidades negativas asociadas al transporte
terrestre por contaminacion, congestion y accidentes en un potencial “cambio de mix” de modo
de transporte. Este dltimo punto es relevante considerando que en la actualidad existe una alta
dependencia con el transporte por carretera, donde el 90% de la carga en Chile se mueve por
este medio y el 75% de todo el petréleo y diésel consumido en el pais se asocia a este (Brooks &
Wilsmeier, 2017).

Respecto a los proyectos de ley, el afio 2012 se present6 un ptoyecto’ cuya premisa propone
abrir el cabotaje a naves extranjeras cuya capacidad de carga sea igual o superior a 2.000
toneladas, dicha cota se propuso para no afectar los puestos laborales del mercado de cabotaje
de conectividad austral, el cual citan que mostrarfa niveles adecuados de competencia. Ademas,
desde el punto de vista tributario, se propuso modificar la tasa de 20% asociada al arriendo de
naves extranjeras y reemplazarla con un impuesto sobre la utilidad presunta correspondiente al
17% del monto de cada cuota que se pague en virtud del contrato. El proyecto de ley busca
generar beneficios por medio de ganancias de eficiencia que se manifestarfan en menores tarifas
de transporte y mayor optimizacion logistica de los operadores, fundamentado en el potencial
acceso a naves con estructuras de costos mas bajas y el aprovechamiento de la capacidad ociosa
de naves de comercio exterior que recalan en mas de un puerto en Chile (sobre todo en procesos
de reposicionamiento de contenedores vacios). Ademas, se argumenta la oportunidad de
aumentar el uso del mar como via de transporte respecto al modo terrestre, lo cual podria reducir
potencialmente los costos de mantencion de infraestructura vial y las externalidades negativas
comentadas anteriormente. En afios posteriores a su presentacion, Brooks & Wilsmeier (2017)
comentaron que este proyecto fue “rapidamente silenciado” por ciertos grupos de interés (La
Asociacion Nacional de Armadores y la Asociacion de Armadores del Sur, los cuales son gremios
que agrupan y defienden los intereses de las empresas nacionales que realizan servicios de
transporte maritimo) bajo argumentos de que impactaria en la cantidad de puestos de trabajo y
que no se recogeria la reciprocidad con otros paises, dejando en desventaja a las empresas
nacionales relativamente a las extranjeras.

7 El cual busca modificar la Ley de Fomento a la Marina Mercante (D.L. 3.059 de 1979) y la Ley sobre Impuesto a la Renta (D.L.
824 de 1974), permitiendo que naves mercantes chilenas y extranjeras puedan tealizar cabotaje (Boletin N° 8330-15).
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Recientemente, en el afio 2021 se present6 un segundo proyecto®, el cual a diferencia del anterior
propone liberalizar totalmente el cabotaje (sin cota minima), ademas busca relajar las exigencias
para considerar una nave como chilena, eliminando los requisitos de que las empresas deban
tener sede en Chile, que la mayoria de su capital le pertenezca a chilenos y que se requieran
gerentes y administradores nacionales, sin embargo, manteniendo que las empresas deban tener
domicilio efectivo en Chile y que el capitan y primer oficial sean nacionales, mientras que el resto
de la oficialidad y tripulacién se propone armonizarlo con el porcentaje exigido a cualquier
industria en Chile en el codigo del trabajo (15%). Los beneficios citados por el proyecto de ley
son similares al proyecto previamente analizado, pero ademas se cita el estudio de Mordoj et al.
(2018), mostrando el potencial impacto econémico de la situacion actual.

Respecto a ambos proyectos de ley, desde un punto de vista politico es relevante considerar la
existencia de los grupos de interés nombrados previamente, los cuales abogan por mantener el
“status quo” bajo argumentos del potencial impacto en el empleo, la seguridad nacional y que la
no existencia de reciprocidad con otros paises los dejaria en desventaja. Se comento previamente
que el proyecto de ley del ano 2012 no ha avanzado por la accidon de estos grupos, los cuales
recientemente también han declarado estar en contra del proyecto mas reciente comunicando su
rechazo a los parlamentarios (Garcés, 2021). Por otra parte, cabe profundizar en la derogacién
de una ley que data del ano 1995 (Ley 19.420) cuyo objetivo era fortalecer el desarrollo
econémico de las provincias de Arica y Parinacota, el cual en su articulo 34 gener6 una
excepcion del D.L. 3.059 para los puertos de la provincia respecto al cabotaje de carga. Sin
embargo, dicha excepcion durd solo 11 afios, ya que fue derogada por la ley 20.136 de 2006.
Analizando dicha situaciéon y basandose en comentarios del informe de la Comisiéon de
Transportes y Comunicaciones (20006), lo anterior se aprob6 debido a que “ha provocado un efecto
negativo al transporte terrestre y. .. que los transportistas han sido perjudicados”, también se menciona que
es resultado del acuerdo entre el gobierno y los gremios para terminar movilizaciones en dicha
época.

3. Metodologia y Desarrollo Metodolégico

Como metodologfa para articular el documento se hara uso de la revision de literatura comparada
y la revision de las mejores practicas internacionales recomendadas por organismos técnicos
internacionales y expertos. El objetivo es entender y comparar las principales caracteristicas de
las politicas de cabotaje de diversos paises respecto a una visiéon proteccionista o liberal, los
principales objetivos detras de la instauracion de cada tipo de politica y finalmente revisar
recomendaciones para poder responder la pregunta estructurante y analizar si los proyectos de
ley estan alineados con dicha respuesta. Las ventajas metodoldgicas son que permite simplificar
la comprension de las politicas y analizar sus caracteristicas, similitudes y diferencias y también
identificar los beneficios y cambios que son necesarios para que Chile avance en dicha direccion.
Las limitaciones tienen relaciéon principalmente con que se reduce la efectividad de la
comparacion debido a las variables internas de cada pafs, tanto desde un punto de vista
geografico (distribucién y caracteristicas de sus modos de transporte) como politico (poder de

8 El cual busca modificar la Ley de Fomento Marina Metrcante (D.L. 3.059 de 1979) y la Ley de Navegacion (D.L. N°2.222 de
1978) (Boletin N° 14532-15).
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negociaciéon de grupos de interés en cada pais), lo cual afecta las conclusiones que pueden
obtenerse de la comparacion.

A continuacién se expondran los principales hallazgos del desarrollo metodolégico junto a la
descripcion de una seleccion de paises y regiones del estudio de Paixdo & Lyridis (2018), quienes
investigaron diversas politicas de cabotaje clasificindolas basados en las restricciones que se
definen en sus legislaciones, y complementadas con literatura adicional de otros autores en
ciertos casos. Esta seleccion pretende mostrar casos similares al chileno (La mayoria de los paises
de Latinoamérica), un caso mas proteccionista (Estados Unidos) y casos de interés respecto a
diversos grados de liberalizaciéon (Nueva Zelanda, China y la Unién Europea).

Los principales hallazgos son que en general los marcos legales obedecen al régimen de politica
publica que aplican en el espectro proteccionismo vs. liberalizacion fijando las restricciones en
los casos en que se permite la participacion de naves extranjeras, las cuales principalmente se
asocian a la nacionalidad de los propietarios de las companias navieras y naves, las limitaciones
a la inversion extranjera, la bandera que pueden usar las naves en la realizacion de los servicios,
la nacionalidad de la administracion y tripulacion, la necesidad de obtener una licencia y la
posibilidad de participar si es que no hay disponibilidad de naves nacionales, entre las mas
relevantes.

Como conclusién general se encuentra que la mayoria de los paises cuenta con algun tipo de
restriccion, por ende, caen bajo una clasificacion con algin grado de proteccionismo (Ver tabla
3). Lo anterior se refuerza basandose en el Indice de Restriccion del Comercio de Servicios de
la OECD, en donde 35 de los 44 paises analizados afirman excluir del cabotaje al menos
parcialmente a las naves extranjeras’ (OECD, 2021). Por otra parte, se encuentra que existe una
“sensibilidad politica del tema” en el hecho de que es comun que el cabotaje quede excluido de
los tratados de liberalizaciéon comercial entre pafses a menos que se cumpla el principio de
reciprocidad entre estos (UNCTAD, 2018). Respecto a los potenciales objetivos asociados a
cada tipo de politica, se encuentra que asociado al espectro liberal se relacionan principalmente
en el apoyo a la competitividad mediante la eliminacién de barreras que afecten al comercio, el
apoyo al desarrollo de habilidades de los trabajadores (debido a las mayores exigencias para
mantenerse competitivos) y motivos medioambientales (ya que el potencial “cambio de mix” al
modo maritimo es mas amigable desde un punto de vista ecolégico) y los objetivos asociados al
espectro proteccionista se relacionan principalmente con la seguridad nacional mediante la
creacién y mantencion de una marina mercante que apoye al pafs en momentos de conflicto, la
necesidad de desarrollar capacidades internas en las diversas etapas de la cadena de valor de los
servicios de transporte (por ejemplo, por medio del desarrollo de un mercado interno de
fabricacion y reparacion de naves) y con el impacto en la generacion de empleos en el pais (Paixao
& Lyridis, 2018; UNCTAD, 2018).

% El indice de Restriccion del Comercio de Servicios (STRI) se calcula en base a una encuesta de respuestas binarias. En particular
respecto al cabotaje hay dos preguntas asociadas a la participacion de naves extranjeras, la primera es si el pafs las excluye
totalmente sin restricciones y la segunda sobre si se excluyen parcialmente.
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Tabla 3: Clasificacién de politicas de cabotaje de diversos paises.

Tipos de Politicas

Definicion

Paises

Politicas
Totalmente
Proteccionistas

Protegen totalmente la
industria del cabotaje sin
permitir la participacion
de extranjeros. Permiten
excepciones por fuerza
mayor.

Japon, Estados Unidos, Pera.

Politicas de
Proteccionismo
Controlado

Protegen la industria del
cabotaje, pero a la vez
permiten la participacion
de  extranjeros  bajo
condiciones controladas a
través de la concesion de
permisos o licencias.

Francia, Alemania, Italia, Grecia,
Portugal,  Espana, Finlandia,  Suecia,
Lituania, Eslovenia, Bulgaria, Rumania,

Croacia, Angola, Marruecos, Libia, Tanzania,
Kenia, Turquia, Rusia, Jordania, India, Corea
del Sur, Myanmar, Tailandia, vietnamita,
Taiwan, Canada, México, Cuba, Honduras,
Nicaragua, Costa Rica, Panama, Venezuela,
Brasil, Uruguay, Argentina, Chile, Colombia,
Ecuador, Filipinas, Nueva Zelanda.

Politicas de

Protegen la industria del
cabotaje, pero a la vez han

. . . Mozambique, Malasia, Indonesia, China,
Proteccionismo incorporado medidas de i
. . . Egipto.
Parcial mayor libertad en ciertos
segmentos de mercado.
L. . Permiten la participacion
Politicas Liberales ) P P , )
de extranjeros a través de | Australia.
Controladas . . .
un sistema de licencias.
Bélgica, Paises Bajos, Dinamarca,
Politicas Itlanda, Reino Unido, Noruega,
Totalmente Permiten la entrada sin |Islandia, Malta, Chipre, Estonia, Letonia,
Liberales limitaciones. Polonia,  Nigeria, Sudafrica, = Namibia,

Emiratos Arabes Unidos, Libano, Brunei,
Camboya, Singapur.

Fuente: Paixao & Lyridis (2018).

Respecto a la seleccion de paises y regiones comentada anteriormente:

Latinoamérica: En esta region en general los paises tienen politicas proteccionistas similares a

nivel de restricciones, permitiendo que solo operen naves de propiedad de nacionales con
exigencias respecto a que el capital y administracién estén mayoritariamente en manos de estos,
también son comunes los requisitos respecto a que las tripulaciones estén compuestas por
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nacionales. Un caso diferente'’ a destacar en esta region es Perti, cuya politica esta entre las més
proteccionistas, la ley no solo prohibe usar naves extranjeras, sino que ademas exige que las
naves sean construidas en el pafs, tener una tripulacién compuesta al menos en un 85% por
nacionales y que la propiedad de la companfia esté mayoritariamente en manos de estos.

ii) Estados Unidos: Tiene una de las politicas mas proteccionistas del mundo (conocida como

iii)

iv)

“Jones Act”, la cual data de hace mas de 100 afios), esta exige que el cabotaje debe ser realizado
por naves construidas en el pafs, propiedad de nacionales controlando al menos un 75% del
capital y con al menos un 75% de tripulacion nacional (incluso exige que el acero extranjero
utilizado en reparaciones de naves no supere el 10%), como excepciéon han permitido naves
extranjeras en casos asociados a temas de seguridad nacional (desastres naturales). Se muestra
evidencia de que el impacto de esta politica ha implicado que ciertos estados prefieran importar
desde el extranjero bienes en vez de obtenerlos por medio del transporte maritimo desde otros
estados del pafs debido al impacto en las tarifas (Olney, 2020) y que no hay evidencia de que esta
politica haya reforzado el desarrollo de la industria nacional (por ejemplo, mayor competitividad
en el mercado de fabricacion de naves), mostrando que la mantencién hasta la actualidad de esta
politica obedece mas a la asimetria en la cual pocos grupos de interés, pero con gran poder de
negociacion (gremios de fabricantes de naves y sindicatos de trabajadores), aprovechan las rentas
obtenidas mientras que los costos se diluyen en un gran numero de demandantes finales no
organizados (Grabow et al., 2018).

Nueva Zelanda: Desde 1994 establece en su Acta de Transporte Maritimo una politica del tipo
liberal, aunque no completamente irrestricta, basada en que permite la participacion directa de
naves extranjeras que hacen paradas de paso en el pafs para dejar o recoger carga internacional.
Cavana (2004) muestra que las tarifas lograron disminuir en promedio 25% y hasta en un 50%
en algunas rutas debido a la mayor competencia. En el ano 2000 el gobierno realizé una revision
de la politica debido a presiones de ciertos gremios que querfan reintroducir la reserva, sin
embargo, fue desestimada basados en la evidencia de este autor.

China: En este pafs existe reserva de cabotaje a naves nacionales, exigiendo la participacion en
el capital de forma mayoritaria en manos de nacionales, ademas que la compafiia esté establecida
en el pafs y en general que usen tripulacion nacional. Sin embargo, desde el ano 2013 se ha
avanzado en eliminar las restricciones a través de politicas pilotos. Se empezaron a establecer
“Zonas de Comercio Libre” donde barcos con bandera extranjera, pero de propiedad de
nacionales, pudiesen hacer cabotaje y recientemente se esta logrando expandir la politica a
compafias extranjeras propietarias de naves con banderas extranjeras (Cao & Chang, 2021).

Unién Europea: A principios de los 90°s se aprobo la liberalizacion reciproca del cabotaje entre
paises miembros cumpliendo con los requisitos exigidos por el pais en el cual se desarrollan los
servicios (Banco Mundial, 2014). Tomando en consideracién que se generé una politica “en dos
niveles” (para pafses miembros y para el resto) destaca que solo algunos permiten la participacion

19 También destaca recientemente el caso de Brasil, que en el afio 2022 aprobé una ley para liberalizar el cabotaje pero que hasta
el momento no se ha podido implementar. Para lo anterior el Gobierno Federal promovié un amplio debate en el que
patticiparon diversos organismos gubernamentales, usuarios y representantes del sector (MundoMaritimo, 2022).
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irrestricta (Bélgica, Paises Bajos, Reino Unido, entre otros). También cabe resaltar que la
reticencia a la aplicacion de esta politica se pudo superar debido a una implementacién gradual
y consensual entre paises respetando la realidad y necesidades de cada uno, por ejemplo, ciertos
paises tenfan preocupaciones con que se distorsionaran las condiciones salariales asociadas a la
tripulacion, lo cual derivé en un acuerdo en que se deben respetar las condiciones impuestas por
el pais en el cual se realiza cabotaje en este tema (International Transport Forum, 2016). Por
ultimo, cabe comentar que la evidencia muestra que en el periodo 2001-2010 no hubo un
incremento significativo en el nimero de oferentes, se requirié introducir obligaciones en ciertas
rutas de interés social, aumenté el nimero de naves usando banderas de otros paises miembros,
en general el volumen de carga se mantuvo constante y finalmente que hubo un impacto positivo
en términos de modernizacion de las flotas y mejoramiento de la calidad de los servicios

(UNCTAD, 2018).

Finalmente, respecto a la revision de las mejores practicas internacionales, diversos organismos
técnicos y autores en las ultimas décadas han sugerido a Chile avanzar en la liberalizacion del
cabotaje maritimo, destacando a Hoffmann (2001), al International Transport Forum (2016),
Brooks & Wilsmeier (2017), Mordoj et al. (2018) y OECD (2022). También se pueden encontrar
recomendaciones de politica publica en la misma direccién pero dirigidas a otros paises, por
ejemplo, del Banco Mundial (2014) a Filipinas. Se aprecia que no todas proponen liberalizar
totalmente el mercado, sino que la mayorfa propone avances acotados en ciertos aspectos, los
cuales se describen a continuacion:

Recomendaciéon de Liberalizacion Total:

i) Liberalizar totalmente el cabotaje maritimo: Principalmente con el objetivo de promover
la competencia y maximizar la eficiencia de dicho mercado (Mordoj et al., 2018; Brooks &
Wilsmeier, 2017).

Recomendaciones asociadas a propuestas de liberalizacién parcial:

i) Permitir el uso de la capacidad ociosa o reposicionamiento de contenedores vacios a
compafiias extranjeras o permitir su participacion en situaciones anormales (clima): Se
busca aprovechar que las naves que hacen paradas en mas de un puerto nacional puedan
aprovechar su capacidad ociosa o que en casos en que los puertos cierren por mal clima puedan
descargar en el puerto nacional mas cercano (Brooks & Wilsmeier, 2017; Hoffmann, 2001;
International Transport Forum, 2016).

iif) Relajar restricciones aplicadas en la actualidad: Con el objeto de aumentar la participacion
de compafifas y naves extranjeras se propone disminuir el porcentaje requerido o eliminar
condiciones asociadas a la nacionalidad de los duefios, administradores y tripulaciéon (World
Bank Group, 2014); lo anterior también es propuesto por el segundo proyecto de ley analizado.

iv) Generar Programas Pilotos: Tomando en consideracion la experiencia en la ultima década
de China (Zonas de Comercio Libre), se propone replicar dicho modelo por medio de la
seleccion de ciertos puertos o tipos de carga, por ejemplo, exportaciones de fruta (International
Transport Forum, 2016).
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v) Impulsar Alianzas Internacionales reciprocas: Tomando en consideraciéon una de las
principales preocupaciones de los gremios y la experiencia de la Unién Europea, se propone
impulsar acuerdos con ciertos paises, por ejemplo, dentro de la Alianza Pacifico (participan
Chile, Perd, Colombia y México), aumentando la competencia pero dentro de un escenario
controlado y reciproco (Hoffmann, 2001; International Transport Forum, 2010).

vi) Impulsar Estudios de Organismos Técnicos: En la actualidad no existe mucha evidencia
respecto al impacto de liberalizar el cabotaje y su impacto en el sistema de transporte nacional
de carga (Brooks & Wilsmeier, 2017), por ende, se podria impulsar que organismos técnicos
de alto prestigio nacional como la Fiscalia Nacional Econémica o el Tribunal de la Libre
Competencia puedan generar estudios en este mercado (Mordoj et al., 2018).

4. Analisis de los resultados y respuesta a la pregunta estructurante

Tomando en consideracion los hallazgos de la seccion anterior respecto a que algunos paises
han vivido una evolucién hacia el espectro liberal de sus politicas, donde en algunos casos ciertos
grupos de interés han insistido en hacer seguimiento post implementacion ya sea con el objeto
de profundizar o revertir la politica (Unién Europea, Nueva Zelanda, China), y que la evidencia
del impacto de cambiar la politica dentro del espectro es escasa (destacando la evidencia asociada
a Nueva Zelanda), frente a la extrapolacién de este dltimo punto al caso chileno es necesario
tener precauciones debido a las limitaciones metodolégicas, por ejemplo, si bien Nueva Zelanda
también es una economia abierta y dependiente del comercio internacional, podria tener
diferencias internas (geografia, mix de modos de transporte y poder de negociacion de sus grupos
de interés) que hayan facilitado su proceso y obtencion de beneficios. Por lo anterior, pareciera
relevante avanzar en mas estudios de los potenciales impactos, donde el trabajo de Mordoj et al.
(2018) avanza en dicha direccién.

Por otro lado, frente a cualquier propuesta de cambio en la politica de cabotaje, pareciera
relevante considerar el poder de negociacion de los grupos de interés, ya que han demostrado
poder frenar o revertir cambios, por ende, a continuaciéon se analizaran los principales
argumentos entregados por expertos, organismos técnicos y de estos grupos respecto a la
liberalizacion del cabotaje o respecto a mantener el “status quo”, los cuales se encuentran
resumidos en la Tabla 4.

Argumentos (Pros) a favor de liberalizar el mercado de cabotaje maritimo, los cuales provienen
principalmente de la revision de las mejores practicas internacionales recomendadas:

1) Disminuir tarifas: El principal argumento es que la mayor eficiencia se traducirfa en disminuir
costos tarifarios. En Chile en la actualidad es mas barato transportar carga hacia ciertos puertos
internacionales que entre dos destinos nacionales mas cercanos, lo cual cambiaria si es que se
libera el cabotaje y se promueve una mayor competencia en el mercado.

i) Aumentar la eficiencia por uso de la capacidad ociosa: Ciertas naves que hacen paradas
en mas de un puerto nacional, dado que gran parte del costo del servicio es fijo, podrian
aprovechar su capacidad ociosa para hacer cabotaje o para reposicionar sus contenedores
vacfos entre puertos, generando eficiencias.
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iii) Implementar estandares internacionales y buenas practicas: La entrada de compafifas
internacionales permitirfa acercarse a estandares internacionales, por ejemplo, respecto al nivel
de seguridad de la tripulacion.

iv) Disminuir costos por externalidades negativas: En el caso de Chile, la mayor parte de la
carga se moviliza a través del transporte terrestre, en donde se genera una mayor cantidad de
emisiones, congestion y accidentes en las rutas, los cuales podrian disminuir si se incentiva un
“cambio de mix”.

v) Aumentar la calidad de los servicios: Debido a la presién por la existencia de mayor
competencia, podrian existitr mejoras en aspectos asociados a la calidad del servicio, por
ejemplo, a nivel de frecuencia.

vi) Disminuir costos administrativos: Existirfan potenciales ahorros de dichos costos (En el
caso de Chile, si es que ya no se hace necesaria la administraciéon de permisos especiales ni
licitaciones), ademas se podria eliminar la discrecionalidad que actualmente tienen las
autoridades para prohibir la participacion de naves extranjeras en ciertos casos.

vil) Disminuir costos al pais asociados al poder de negociacion de ciertos gremios:

Finalmente, se argumenta que ciertos gremios (camioneros) generan costos al pais debido a su
fuerte poder de negociacion, por ejemplo, el afio 2022 lograron un congelamiento del precio
del diésel por 4 meses, lo cual basandose en ciertas estimaciones podtia significar un costo al
pais de 800 millones de dolares. Avanzar en la apertura del cabotaje permitirfa hacer frente a
este tipo de presiones (Obach, 2022; Guillou, 2022).

Argumentos en contra de liberar el mercado de cabotaje, los cuales provienen principalmente de
declaraciones de grupos de interés en notas periodisticas:

Impacto negativo en la Seguridad Nacional: La apertura podria disminuir la cantidad de
naves de la marina mercante nacional debido a la presién competitiva, las cuales apoyan al pais
en temas estratégicos (por ejemplo, ante catastrofes naturales o conflictos). También se
argumenta lo anterior frente al apoyo prestado a empresas estratégicas nacionales (por ejemplo,
ENAP o CODELCO) debido a que Chile no tiene como politica mantener una naviera estatal

propia.

i) Impacto negativo en el desarrollo de la Marina Mercante Nacional: Eliminar la reserva

de cabotaje podria impactar en el nimero de empleos nacionales, la pérdida del know-how
generado en la industria e ingresos asociados a los impuestos respectivos.

iii) Impacto negativo por inexistencia de reciprocidad con otros paises: LL.a mayorfa de los

paises mantienen restricciones, por ende, una apertura unilateral dejarfa en desventaja a las
companias nacionales al no poder aprovechar “en igualdad de condiciones” la apertura.

iv) Impacto negativo en rutas poco atractivas econdémicamente pero de impacto

estratégico: Sin algin tipo de intervenciéon podrian verse afectadas ciertas rutas con valor
social, pero no econémicamente rentables (Por ejemplo, en zonas geograficamente extremas).

Analizando los Pros, Contras y su relacion con los proyectos de ley, se aprecia que estos (sobre
todo el mas reciente) buscan avanzar hacia el espectro liberal de politica de dicho mercado,
eliminando o reduciendo barreras de entradas existentes asociadas a la obligacién de obtener
permisos o participar en sistemas de licitacion, ademas de exigencias asociadas a la nacionalidad
tanto de los duefios, administradores, y tripulacion, las cuales son restricciones comunes en las
politicas de la mayoria de los paises. A grandes rasgos estos proyectos permitirian avanzar en
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aprovechar los “Pros” asociados a la liberalizaciéon del mercado (principalmente basados en la
mayor eficiencia de un mercado competitivo). Sin embargo, a nivel de “Contras” no son capaces
de recoger las preocupaciones que vienen de grupos de interés que se oponen a cambiar el “status
quo”, ya que no mencionan la forma de abordar las preocupaciones sobre la seguridad nacional,
el empleo, la reciprocidad ni de abordar potenciales rutas no econémicamente rentables.

Tabla 4: Resumen de Pros y Contras de Liberalizar el Cabotaje Maritimo de Carga en Chile
entregados por expertos, organismos técnicos y grupos de interés.
Pros Contras

e Disminuir tarifas.

e Aumentar eficiencia por uso de
Capacidad Ociosa.

e Implementar estandares
internacionales y “buenas practicas”.

e Impacto negativo a la Seguridad
Nacional.

e Impacto negativo al desarrollo de la

.. . . Marina Mercante Nacional.
e Disminuir externalidades negativas

e Impacto negativo por inexistencia de
(transporte terrestre). p g P

) .. reciprocidad con otros paises.
e Aumentar la calidad de los servicios p p

. o Impacto negativo en rutas estratéoicas
(Frecuencia). P 5 5

del pafs que no son econémicamente

e Disminuir costos administrativos.
rentables.

e Disminuir el poder de negociacion de
ciertos grupos de interés (camioneros).

Fuente: Elaboraciéon Propia en base al analisis de mejores practicas internacionales
recomendadas (Mordoj et al., 2018; Hoffmann, 2001; World Bank Group, 2014; Cavana, 2014)
y declaraciones de grupos de interés en notas periodisticas (Betancourt, 2021; Garcés, 2021).

La experiencia respecto a que estos grupos ya han sido capaces de frenar cambios nos muestra
que para generar avances es importante lograr consensos que recojan sus preocupaciones. Por
ejemplo, sobre el argumento de Seguridad Nacional, la preocupaciéon respecto a que naves
extranjeras no estén obligadas a apoyar al pais en temas estratégicos (por ejemplo, que participen
en rutas que no tengan rentabilidad social) se podria abordar por medio de sistemas de subsidios
por parte del Estado. Respecto al desarrollo de la Marina Mercante Nacional, avanzar hacia un
mercado competitivo si podria apoyar el desarrollo local, ya que permite atraer estandares
internacionales, buenas practicas y mayor calidad de los servicios debido a la presiéon competitiva,
no obstante, también se podria apoyar a las companias nacionales asegurando gradualidad en los
cambios. Finalmente respecto a la reciprocidad (donde la principal preocupacion es el impacto
en el empleo nacional) se podria pensar en como la experiencia de la Unién Europea, donde
Chile podria proponer a ciertos socios comerciales (por ejemplo, Alianza Pacifico) avanzar en
liberalizar mutuamente este mercado.

Tomando en consideracion los antecedentes, el desarrollo metodolégico y el andlisis de los
resultados, respecto a la pregunta estructurante podemos concluir que seria conveniente
avanzar en la liberalizaciéon del mercado de cabotaje de carga en Chile, ya que existen
potenciales beneficios que se encuentran en los “Pros” (No obstante, la cuantificacion de estos
en el caso chileno es escasa por el momento). Lo anterior implica que serfa importante generar
mas estudios respecto a suimpacto general en el sistema de transporte nacional, en consecuencia,
el debate publico debiese centrarse en definir la forma y grado de avance. Ademis, se aprecia
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basandose en las tensiones politicas que es poco probable que este avance provenga de los
proyectos de ley debido a la fuerte oposicién de los grupos de interés al no considerar sus
argumentos.

Con el objeto de capturar los “Pros” descritos en la seccién anterior y minimizar la posibilidad
de que potenciales cambios sean frenados, se propone avanzar en la implementacién de cierta
seleccion de recomendaciones comentadas previamente, las cuales recojan de manera consensual
las preocupaciones de los grupos de interés. Se proponen los siguientes avances en el corto,
mediano y largo plazo, mostrando una priorizaciéon temporal y estimando un nivel de
complejidad asociado a cada una:

Corto Plazo:

Relajar restricciones asociadas al mal clima: En el caso de eventos climaticos adversos en
los cuales estén cerrados los puertos nacionales, liberar el cabotaje permitirfa disminuir costos
adicionales por medio de que la nave pueda descargar en el puerto nacional mas cercano y no
navegar hacia un puerto internacional a mayor distancia. Al ser hechos puntuales no debiese
existir una fuerte oposicion por parte de los grupos de interés nacionales (Se estima un nivel de
complejidad Bajo).

Generar Estudios y aumentar la informacién para apoyar la toma de decisiones: Se podria
avanzar en que organismos expertos de prestigio (como la Fiscalfa Nacional Econémica o el
Tribunal de la Libre Competencia) puedan generar estudios que sustenten los impactos y costos
de levantar la reserva de cabotaje en el pafs. Los grupos de interés no debiesen mostrar una gran
resistencia (de hecho podrian estar interesados), ya que dicha informacién respecto al mercado
también les podria ser de utilidad (Se estima un nivel de complejidad Bajo).

Mediano Plazo:

Permitir el uso de Capacidad Ociosa de naves que hacen paradas en mas de un puerto
nacional: Esto permitirfa mayor eficiencia, ya que dichas naves podrian usar dicha capacidad
para realizar cabotaje o al menos reposicionar sus contenedores vacios, lo cual debiese reducir al
menos parcialmente las tarifas como lo evidencia el caso de Nueva Zelanda (Tomando en
consideracion las precauciones metodolégicas descritas previamente). Esta medida podtia contar
con la oposicion de los grupos de interés, por ende, para minimizar el impacto a las compafifas
nacionales se podria aplicar en fases basandose en una selecciéon de puertos (Se estima un nivel

de complejidad Alto).

Generar alianzas reciprocas con otros paises: Se podrian buscar acuerdos internacionales de
apoyo mutuo, por ejemplo, a través de la iniciativa de integracién regional “Alianza Pacifico''”,
la cual retdne a Chile, Pert, Colombia y México. Lo anterior con tal de obtener mutuamente los
“Pros” de una liberalizacién aunque de forma controlada, respondiendo a la principal
preocupacion de los grupos de interés, quienes estan interesados en competir en “igualdad de

condiciones” (Betancourt, 2021). Se estima un nivel de complejidad Alto debido a la necesidad

1 Constituida en 2012 con el objeto de profundizar la integracién entre estas economias y definir acciones conjuntas para la
vinculacién comercial con los paises asiaticos de la cuenca del Pacifico.
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de coordinar paises con estructuras internas disimiles (geograficas y politicas) y que actualmente
tienen politicas proteccionistas.

Relajar restricciones aplicadas en la actualidad: Disminuir el porcentaje requerido asociado
a la nacionalidad de los duefos, administradores o tripulacién permitiria avanzar en la
liberalizacion de forma parcial. Se estima un nivel de complejidad Medio debido a los consensos
requeridos (por ejemplo, armonizar el % de nacionales con lo requerido en el codigo del trabajo
podria ser de interés para las navieras chilenas pero encontrar oposicion de los sindicatos).

Largo Plazo:

Implementar Programas Pilotos de Liberalizacién con ciertos puertos o tipos de carga:
Se podrian implementar proyectos pilotos tomando en consideracion la reciente experiencia de
China, lo cual en el tiempo podtia expandirse en la medida que la gradualidad permita responder
las inquietudes de los diversos actores involucrados (Se estima un nivel de complejidad Alto
debido a que requerirfa estudios y consensos para elegir el puerto o tipo de carga inicial).

5. Conclusiones y Extensiones

Revisando una serie de politicas de cabotaje de pafses y regiones que mostrasen casos similares
a Chile y de interés respecto al espectro proteccionismo/liberalizacién se encontré que la
mayoria cuenta con una politica al menos parcialmente proteccionista y que se diferencian
principalmente en el tipo de restricciones que imponen para permitir la participacion de naves
extranjeras. L.a segunda principal conclusion es que no existe mucha evidencia empirica respecto
al impacto de cambiar el tipo de politica, destacando el caso de Nueva Zelanda en donde la
evidencia muestra que la liberalizacién a mediados de los 90°s logré reducir las tarifas en
promedio en un 25% y hasta en un 50% en algunas rutas. Habria que tener precauciones con
extrapolar dicho impacto al caso chileno debido a las potenciales diferencias geograficas y
politicas entre ambos paises, sin embargo, han existido avances en los dltimos afios para
cuantificar el impacto directamente en el caso nacional.

Por otra parte, se analizaron los “Pros y Contras” de liberalizar el cabotaje en base a la revision
de las mejores practicas internacionales, donde se encuentra que los proyectos permitirian
avanzar en el espectro liberal capturando los “Pros”, sin embargo, a nivel de “Contras” no serfan
capaces de recoger los argumentos de los grupos de interés que se oponen a cambiar el “status
quo”. Por lo anterior, si bien la respuesta a la pregunta estructurante es positiva, se aprecia que
es poco probable que cambios se materialicen por estos proyectos, por ende, el debate publico
debiese centrarse en consensuar la forma y grado de avance. Con estos antecedentes, se propone
una seleccion de recomendaciones encontradas en la literatura que permitan de forma gradual ir
capturando los “Pros” desde el corto al largo plazo estimando un grado de complejidad asociado
a cada propuesta.

Finalmente cabe comentar respecto a la minuta que queda el desafio futuro de encontrar mayor
evidencia sobre los beneficios de liberalizar el mercado e impacto sobre el sistema de
transporte nacional, por ejemplo, profundizar el impacto que tuvo el caso de la Provincia de
Arica y Parinacota podria entregar evidencia empirica asociada al caso chileno en base al “efecto
negativo” que produjo en el transporte terrestre. Por otra parte, también pareciera necesario

Pagina 15 de 17



D

2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)
10)
11)
12)
13)
14)

15)

16)
17)

18)

considerar que cualquier avance requerirfa consensos y profundizar en el entendimiento del
poder de negociacion e intereses de los diversos grupos, en particular teniendo en cuenta
que incluso existe oposicion de oferentes de servicios sustitutos (camioneros) que en la
actualidad cuentan con un gran poder de negociaciéon y que bajo ciertas iniciativas podrian tener
intereses disimiles con el resto de los grupos mencionados.
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