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INTRODUCCION

El Terminal Portuario del Callao es considerado como el puerto mas
importante del Perl por ser donde se lleva a cabo el mayor niamero de
operaciones comerciales que generan un gran ingreso al Estado. Dentro del
contexto de liberalizacién econémica, en el pais se dieron reformas importantes
que llevaron a la redefinicién de varios sectores econémicos como por ejemplo
el sector transporte y, dentro de él, el sector portuario. Sin embargo, a partir del
afio 2003, luego de mas de una década del proceso de liberalizacion, el
gobierno peruano decidi6 implementar una politica publica de desarrollo

portuario que tenia como obijetivo lograr la competitividad del sector.

El desarrollo de la actividad portuaria a nivel nacional esta regida por la
Ley 27943 desde el 2003 bajo el mando de la Autoridad Portuaria Nacional,
entidad tutelada por el Ministerio de Transportes y Comunicaciones; la
Empresa Nacional de Puertos (ENAPU) y otras instituciones dentro del sistema
portuario nacional, asi como también otras no estatales que se unen a esta

dindmica y coadyuvan a la formacién y desarrollo del sector.
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El proceso de agendacion de la politica publica de desarrollo portuario
involucrd la participacion de distintos actores que forman parte del entramado
institucional directa o indirectamente. No obstante lo anterior, se ha observado
en estos ultimos afos que la capacidad de las instituciones del sector portuario
se ha transformado en desmedro de ellas, dilucidando asi la existencia de un
doble discurso en el momento de la agendacién por parte del gobierno y

posterior desarrollo de dicha politica.

En efecto, la agendaciéon es el momento dentro del ciclo de construccion
de politicas publicas en la cual los agentes del gobierno acceden a las
demandas de la poblacion y de los diferentes grupos sociales asumiendo una
decision de orden politico-técnico. La finalidad de esta es materializar las
expectativas mediante acciones concretas que impulsen la transformacion o el
mantenimiento del orden institucional. Por lo tanto, las instituciones que se
encuentran inmersas en esta dindmica son de vital importancia para entender
como los agentes del gobierno toman las decisiones y bajo qué légica son

dadas.

Dentro del planteamiento de este trabajo, la normativa emitida por los
organos competentes del Sistema Portuario Nacional es la unidad de
observacion. En esta se evidencia la toma de decisiones que el gobierno
adopto en pos de consolidar el proceso de agendacion de la politica publica de
desarrollo portuario y su eventual implicancia en el desarrollo del Terminal

Portuario del Callao. Asimismo, la toma de decisiones de los diferentes actores
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involucrados en el proceso de formulacién de la politica publica de desarrollo
portuario es la unidad de analisis de este estudio. Con ello se determinara la
repercusion en la institucionalidad de ENAPU como ente administrador del
sistema portuario, en general; y en el terminal portuario del Callao, en

especifico.

El problema que se plantea en esta tesis es describir la capacidad real y
efectiva de las instituciones; de los actores del sector portuario y del gobierno
en el proceso de agendacion de las politicas publicas de desarrollo del sector.
La idea de realizar este estudio nace del supuesto de que dicho proceso esta
sujeto a la subjetividad de los actores que priorizan sus valores e intereses
particulares en desmedro de lo publico, perjudicando la institucionalidad de la
Empresa Nacional de Puertos (ENAPU) y del mismo Sistema Nacional
Portuario. La consecuencia mediata de esto es el debilitamiento del Estado en
su institucionalidad y como agente empresarial. Sin embargo, se argumenta
que la agendacion dada responde a medidas que se enmarcan dentro del
esquema del estado minimo, tal y como lo plantea el enfoque neoliberal, dentro
de un periodo de nuevos desafios para el estado peruano respecto a su

modernizacion y posicionamiento en la sociedad internacional.

En las justificaciones de este trabajo se plantea que el proceso de
agendacion de las politicas publicas en el sector portuario es un tema
escasamente estudiado por los especialistas de la Ciencia Politica y de las

Ciencias Sociales en el Peru. Asimismo, esta tesis sera la primera investigacion
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sobre este sector en la maestria de la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas
de la PUCP vy ello beneficiaria a la academia con el importante aporte que
generard debido a que se busca conocer mediante los actores involucrados,
expertos, etc., la experiencia y la informacion de primera mano necesaria para
entender el problema de estudio, que luego sera tratado con el objetivo de
lograr una base tedrica para las siguientes investigaciones. Por ultimo, no
menos importante, este estudio se centra en el fenbmeno de la toma de
decisiones de los actores involucrados y la complejidad real que ello implica,
teniendo en cuenta el entramado institucional en los procesos de agendacién
de una politica publica y cémo esto repercute en la institucionalidad del sector

portuario debido a los valores que predominan en el proceso.

Esta investigacion comenzd con la elaboracion de un glosario de
preguntas que luego se consolidaron, mediante la l6gica, en un esquema inicial
de una pregunta matriz y subpreguntas. Dentro de este esquema, la pregunta
matriz de esta tesis fue el planteamiento sobre cuales fueron los problemas de
tipo institucional que se dieron en entorno al proceso de agendacion de la
politica publica de desarrollo del Terminal Portuario del Callao (ENAPU). Las
subpreguntas de esta investigacion planteaban interrogantes con respecto a
cual es la normativa en materia de desarrollo portuario implementada por el
gobierno peruano en dicho periodo planteado, cuéles son los factores
institucionales que se encontraron inmersos en el proceso de agendacion de la
dicha politica y cuales son las consecuencias de la implementacion respecto al

funcionamiento de ENAPU como empresa publica.
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Asimismo, los objetivos sobre esta investigacion fueron el describir los
problemas de tipo institucional que se dieron en el proceso de agendacion de la
politica publica de desarrollo del terminal portuario del Callao; la determinacion
sobre cual es la normativa en materia de desarrollo portuario en ese periodo;
describir los factores institucionales que estuvieron inmersos en el proceso de
agendacion de la politica publica; y, por ultimo, explicar las consecuencias de

dicha politica respecto al funcionamiento de ENAPU como empresa estatal.

En lo referente a lo estudiado en los capitulos de este trabajo, en él se
abordara todo lo referente al Estado de la cuestion y el marco tedrico que lo
sustenta — en donde se presentan los diversos trabajos mas recientes que
abordan el tema de investigacién y la discusion tedrica de los conceptos
basicos tomados por el investigador para su posterior desarrollo,
respectivamente (Capitulo I). Asimismo, se hace un estudio sobre la normativa
mas relevante dada por el gobierno peruano emitida desde los diferentes
organismos y entidades publicas que coadyuvan al desarrollo portuario
(Capitulo 11). Ademas, se desarrollara minuciosamente el proceso de
agendacion de la politica publica de desarrollo portuario describiendo a los
actores tanto del Estado como los no estatales, su grado de influencia y su
nivel de poder dentro del sistema portuario nacional asi como también los
diversos discursos que cada uno de ellos elaboré dentro de este proceso
(Capitulo 1I). Por ultimo, especificamente se hace un sucinto analisis sobre los

principales puntos abordados como la teoria descrita; el proceso de
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agendacion de la politica; los principales actores; los intereses en juego en
dicho periodo; las principales consecuencias con respecto a las posturas del
gobierno en la toma de decisién para lograr el desarrollo portuario y el analisis
de la propia politica lo que permitird responder la pregunta sobre la
problematica de la institucionalidad portuaria en el pais y el devenir de la

Empresa Nacional de Puertos (Capitulo 1V).

Con respecto a las herramientas utilizadas en esta tesis, son
basicamente de tipo documental y entrevistas. Las evidencias de tipo
documental han dado a esta tesis el bagaje, tanto desde la normativa hasta las
noticias recopiladas de los distintos medios periodisticos y de opinion,
suficiente y necesario para entender y comprender el fenbmeno que este
estudio involucra. Asimismo, para las entrevistas se requirio la construccion de
una serie de preguntas abiertas y no bloqueadas que han dado cuerpo al
instrumento denominado entrevistas semiestructuradas. Estas han sido de gran
utilidad por haber proporcionado informacioén de primera mano de especialistas

en el tema de estudio.

La validez de los instrumentos dados se concentra en la inteligibilidad de
las preguntas y la predictibilidad de las respuestas. Las entrevistas
semiestructuradas han ayudado a constrefiirlos, tanto preguntas y respuestas,
lo suficiente para lograr la coherencia que implique la constatacion de los
supuestos planteados. El instrumento fue construido teniendo en cuenta los

objetivos de la tesis. Se formul6 alrededor de quince preguntas las cuales los
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entrevistados respondieron con informacion fehaciente y concreta a cada una
de ellas. Las repuestas seran la fuente de la cual emane la informacion de
primera mano y de las fuentes documentales la informacién complementaria

gue permita construir los argumentos de esta investigacion.

Como conclusion final, luego del desarrollo de esta estudio, se puede
colegir, primero, que no existe un concepto de desarrollo que involucre una
definicion suficientemente idonea que permita entender el problema desde la
Ciencia Politica lo que dificulta un planteamiento tedrico que sustente la
elaboracion de la politica publica. Asimismo, la definicion de politicas publicas y
lo institucional varia segun la realidad de su aplicacion ya que mucho de lo que
se ha planteado no ha sido abordado para explicar realidades como la
estudiada en este trabajo. Desde la perspectiva de este estudio, podemos ver
gue la deficiencia institucional del sistema portuario en el Peru es un factor que
juega en contra del desarrollo de si mismo debido a que la l6gica de los actores
gue formulan la agenda de las politicas son contradictorias y se evidencia en su

variacion segun los gobiernos que han sucedido en la gestién del Estado.
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1.

CONCESION PORTUARIA EN AMERICA LATINA Y EL PERU:

PERSPECTIVAS EN LA REGION, EL PERU Y SU DESARROLLO TEORICO

1.1. Reformas estructurales en América Latina y el Perd y su

implicancia en materia portuaria

A. Reforma estructural del Estado en América Latina y el Pera: La

aplicacion de la propuesta del Consenso de Washington

En la década de 1970, los paises de América Latina (AL) sufrieron
importantes pérdidas econdmicas debido a dos grandes crisis: la del petréleo
(1973 y 1979) y de la deuda externa. El no pago de la deuda provoco un
desequilibrio en el sistema financiero internacional (Fair, 2008: 237). Asimismo,
se produjo a nivel mundial el agotamiento de la politica econdmica de
“sustitucion de importaciones” y del “modelo de planificacion estatal de

crecimiento hacia adentro”, basado en una légica centralista no abierta al
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mercado, que no permitia generar nuevas estrategias para salvaguardar la

estabilidad macroecondmica.

De este modo, AL se vio sumergida en una coyuntura en la cual el
Estado de bienestar se resquebrajaba. Ante este escenario, a mediados de los
afos ochenta, desde Washington se concibié la idea de establecer ciertos
parametros econémicos especificos con miras a lograr la reinsercion
internacional de los paises que afrontaron largos procesos de recesion,
inflacién, deslegitimacion de los gobiernos y del paradigma democratico (Fair,

2008: 239; Moreno, Pérez y Ruiz, 2004:150).

El “Consenso de Washington”, consistia en un conjunto de politicas
econdmicas generales que sirvieron de pauta para la estabilizacion
macroecondmica de los paises de la region (Casilda, 2004: 19-23 y Moreno,
Pérez y Ruiz, 2004: 150-151). Estados Unidos y las entidades financieras
internacionales (como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo) se constituyeron en sus principales

promotores. Estas son:

1) Disciplina presupuestaria (una inflacion no mayor al 2% del PBI),

2) Cambios en las prioridades en el gasto publico (eliminar los subsidios
innecesarios),

3) Incrementar el ingreso fiscal logrando una base gravable,

4) Liberalizar la tasa de interés,

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




td UNIVERSIDAD
TESIS PUCP CATSLICA

DEL PERU

5) Establecer un régimen flexible de tipo de cambio,

6) Liberalizar el comercio exterior,

7) Liberalizar los flujos de inversion extranjera (permitir la inversién extranjera
directa),

8) Privatizar las empresas estatales para un mayor manejo del sector privado
de los servicios publicos;

9) Promocién de la libre competencia dejando que el mercado regule la
economia y sin una planificacion estatal limitante de los flujos de capital y de
bienes y servicios,

10) Garantizar los derechos de propiedad.

Como consecuencia de la implementacion de las recomendaciones del
“Consenso de Washington”, las economias de AL llevaron a cabo grandes
procesos de privatizacion de las empresas publicas. Esto coadyuvo al equilibrio
fiscal y a mantener bajos niveles de inflacibn para alcanzar mayor
competitividad econdmica. Al respecto, en el corto plazo, se pudo obtener una
gran liquidez como resultado de las ventas de las empresas publicas al sector
privado y, en el largo plazo, se logré una mayor eficiencia en la asignacion del
presupuesto al no ser contemplado el gasto de dichas empresas en él.
Asimismo, se implemento la politica de desregulacion de los servicios publicos
para que el estado mantuviera una gran presion presupuestal y se dejo de lado
los subsidios que les brindaba a sectores econémicos y a servicios publicos

(Casilda, 2004:19-24 y Moncayo, 2003:74-75).

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP ) gﬂgﬁgﬁm

DEL PERU

Algunos estudios al respecto determinan que las reformas emprendidas
en el “Consenso de Washington” fueron necesarias para el establecimiento del
sistema global neoliberal, el cual seria el paradigma de desarrollo econémico.
Estas medidas condujeron, entre otros aspectos, a una economia de mercado
regulado por las grandes empresas transnacionales que requerian de una gran
libertad en los paises (con poco institucionalidad y un sistema politico-legal

fragil) para expandirse sin restricciones (Ezcurra citado por Fair, 2008: 239).

Desde otro punto de vista, Ramon Casilda afirma que si bien el
“Consenso de Washington” fue planteado unilateralmente como recetas
necesarias para acceder al crédito de los organismos financieros
internacionales, la implementacién de dichas politicas tiene un efecto positivo y

otro negativo.

[... ]Por un lado, las politicas econémicas del consenso de Washington
fueron claves para una modernizacion de las instituciones economicas
de los paises de América Latina que se tradujeron en una reduccion de
la inflacion y en el equilibrio de la balanza de pagos a nivel
macroecondmico. Con ello, los Estados lograron acceder a los créditos
internacionales para la inversion en reformas sociales y de él mismo, asi
como poder reinsertarse en la esfera internacional y ser focos de
inversion extranjera directa. De otro lado, sin embargo, hubo una
involucion respecto a la planificacion estatal de la economia, el
crecimiento econdémico no fue el esperado, el tema social llego al limite
con las altas tasas de mortalidad infantil y desnutricion, el aumento de la
pobreza y la poca redistribucion de los recursos se vio empeorada con la
falta de oportunidades laborales. Todo ello trajo como consecuencia el
fendmeno denominado “La fatiga reformista”, que derivé en un rapido
rechazo a las medidas por parte de la poblacion [...] (Casilda, 2004: 23-
24).
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Desde un analisis politico del problema de las reformas econdmicas,
algunos autores sefalan que la implementacion de estas reformas en la
década de los ochenta en América Latina, fueron dadas por regimenes
politicos de corte autoritarios (sean militares o civiles), con una institucionalidad
democratica débil. En efecto, existia una fuerte relacion entre el autoritarismo y
la implementacién de politicas econdmicas liberales que, muchas veces, eran

contradictorias a la l6gica democratica (Torre, 1997: 472).

En el Perd, el proceso de la implementacion de las reformas del
“Consenso de Washington” tuvo consecuencias significativas. En 1991, en el
Gobierno del presidente Alberto Fujimori, con el shock de inversiones, el Peru
se reinsertd a la esfera internacional y liberalizé su economia siguiendo las
politicas econdmicas dadas en Washington. Estas politicas se dieron en dos
rubros: politicas de estabilizacion y politicas estructurales para lograr una
reingenieria del estado peruano. Dentro del primer rubro, se dieron politicas en
materia fiscal, tributaria, monetaria, cambiaria y de pago de la deuda. Dentro
del segundo rubro, se dieron politicas tales como las de liberalizacién
comercial, financiera, apertura a los mercados de capitales, privatizacion de
empresas estatales, reforma laboral, promocion a las exportaciones, reforma al
sistema de pensiones, reformas sociales y la desregulacién de los servicios

publicos (Pasco, 2000).

Luego de la implementacion del proceso de privatizacion de las

empresas publicas, nos centraremos ahora a lo concerniente al modelo de
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reforma en el sector portuario, desde su logica de privatizacion y de
desregulacion de los servicios portuarios. Es importante conocer cOmo esto se
ha dado dentro de América Latina y, en particular, en el Perd, ya que, como
veremos, la modernizacién del sector portuario es de vital importancia para el
desarrollo eficaz del comercio y de la competitividad de los paises en el

mercado internacional.

B. Reformas portuarias en América Latinay el Peru y sus efectos

Tras la implementacion de las politicas econémicas de estabilizacion
propuestas por el Consenso de Washington, AL se encontraban en una
situacion muy particular. Para comprender lo acontecido en materia portuaria
es necesario conocer como se desarrollo este periodo de cambios. Los paises
en desarrollo comenzaron a introducir estas politicas econémicas en el sector
portuario debido, principalmente, a que los puertos son la puerta de acceso del

comercio internacional al territorio nacional.

Los estudios sobre las reformas portuarias en AL van desde lo
econdémico hasta esquemas mas integrales. En el primer caso, existen trabajos
que abordan el problema de la reforma en materia portuaria como una
necesidad propia de los paises de la region para lograr una eficaz integracion a
los mercados internacionales, que cada vez demandan una mayor oferta

portuaria con precios competitivos y mayor fluidez y seguridad de la mercancia
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para la solvencia de los mercados, sobre todo, luego de los atentados

terroristas del once de setiembre del 2001 (Sanchez, 2004: 9-11).

El trabajo de Sanchez es un estudio que aborda la evolucion del
desarrollo maritimo y de puertos a nivel mundial. No obstante, para el caso de
este estudio, es relevante comprender lo que explica con respecto al caso de
América Latina. Postula que el problema del desarrollo maritimo y puertos en la
region no debe ser visto superficialmente y, por el contrario, hace un breve

analisis sobre la gran importancia de este sector a nivel mundial.

Determina que un gran problema que vive la region es con respecto a
los altos costos portuarios que no permiten la competitividad de las
importaciones para el desarrollo industrial lo cual se traduce en un exiguo
incremento de las exportaciones que, por el contrario, se ven afectadas
drasticamente logrando asi la insostenibilidad para lograr un desarrollo
industrial deficiente. Y ello se refleja claramente en un menor ingreso para la
economia de los paises latinoamericanos y en la postergacion de desarrollar

una industria interna.

Igualmente, desde una proyeccion sobre el crecimiento econdmico,
manifiesta que innumerables estudios empiricos evidencian que los altos
costos de infraestructura y de los servicios portuarios implican una reduccion

de la inversion extranjera, una menor tasa de ahorro, reduce la exportacion de
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servicios, restringe el acceso a nuevas tecnologias y conocimientos y reducen

sustancialmente el empleo (Sanchez, 2004: 10).

Asimismo, cabe mencionar el trabajo de Beato que estudia los
principales efectos de la modernizacion portuaria. A través de un analisis
comparativo, determina que el verdadero valor de las reformas es el cambio en
las relaciones laborales que aun estaban en manos del monopolio de lo
publico. Las relaciones sindicales portuarias son mucho mas fuertes en
comparacion a otros sectores y, por ende, pueden ejercer mayor presion al
momento de los cambios en materia laboral que pudieran perjudicar su
estabilidad, amparandose en la legislacibn vigente y los derechos de
reivindicacion sindical. La reforma laboral es de gran importancia en la
modernizacién de los puertos para lograr competitividad en el servicio portuario
e impulsar al sector privado en el manejo de dichos servicios (Beato, 1996: 1-
2). Ambos trabajos contemplan la necesidad de reformas en el sector portuario

bajo criterios propios de las tendencias economicas mundiales y de la region.

De otro lado, en el trabajo de la UNCTAD queda en evidencia que existe
una visién contraria a lo expuesto por Beato, al sefialar que no se puede
determinar que la privatizacion de los puertos sea un remedio a los problemas
laborales de este sector. Por el contrario, el estudio hace una descripcion de
las formas por las cuales podria darse la modernizacion de los puertos
sefialando que las medidas que se tomen respecto al desarrollo de estos es

una decision politica. La forma como un Estado piensa la modernizacién de sus
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puertos es cuestion politica-técnica —en el mejor de los casos- y, por lo tanto,
es imprescindible estar al tanto de las verdaderas intenciones de este

(UNCTAD, 1998: 2, 13).

El documento de la UNCTAD para la modernizacién portuaria es una
guia de procedimientos y da los lineamientos de lo que debe ser un proceso de
modernizacién portuaria sea cual sea el modo de privatizacion que se escoja
para tal empresa. Por lo tanto, el documento referido prescribe los procesos de
modernizacién de los puertos no sélo a nivel mundial sino sobretodo en los

paises en desarrollo.

C. Los procesos portuarios y su implicancia en el desarrollo

institucional de ENAPU

El desarrollo institucional portuario del Pera se da durante la década de
1969, durante el gobierno militar, cuando se crea la Empresa Nacional de
Puertos del Pert - ENAPU (por Decreto Ley 17256). Fue la primera entidad de
caracter publico centralizado que rigio el sector portuario a nivel nacional.
Previo a este, la administracion de los puertos recaia en manos de los
gobiernos locales con las denominadas Autoridades Portuarias del Peru
(caracter descentralizado). Asumié la administracion y operacion de los

terminales maritimos de atraque directo y lanchonaje en todo el pais.
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En 1981, el régimen juridico de ENAPU S.A. fue transformado a través
del Decreto Legislativo 98, pasando a ser de propiedad exclusiva del Estado,
sujeta al régimen legal de las personas juridicas de derecho privado y
organizada como Sociedad Mercantil con Estatuto Social, adscrita al Sector de
Transportes y Comunicaciones. Tiene las funciones de administracion,
operacion, equipamiento y mantenimiento de terminales y muelles en la
Republica sean maritimos, fluviales o lacustres, incluida su construccién en

caso de ser autorizada.

El sector portuario experimento importantes cambios influenciados por
procesos de privatizacion iniciados en el Pert en la década de 1990, con la
liberalizacibn econdémica y con la concesion de los principales terminales
portuarios, tales como el de Matarani en Arequipa (1999), del muelle Sur del
Terminal portuario del Callao muelle sur (2006) y el de Paita (2009). Un estudio
revelo que la concesién del puerto de Matarani fue algo muy positivo para el
gobierno peruano; sin embargo, perjudico a la fuerza laboral, a causa del clima
de inestabilidad, y a los sectores intermedios, por las dificultades de competir
con las grandes firmas (GRADE, 2003: 2-4).

Luego de casi una década de haberse implementado las politicas del
Consenso de Washington en el Perq, se cred el Plan Nacional de Desarrollo
Portuario. En el 2003, se promulgo la Ley 27943 que establece el Sistema
Nacional Portuario encargado de definir las politicas portuarias a ejecutarse en
el marco de la apertura comercial y de la inversion privada, con miras a

consolidar el sector portuario. Para tal efecto, en el 2004, se elaboro el
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reglamento de la Ley 27493 y se cred la Autoridad Portuaria Nacional (APN).
En el 2005, la APN elaboro el Plan Nacional de Desarrollo Portuario mediante
el cual especifica la estrategia portuaria para la modernizacion y desarrollo de
los puertos a nivel nacional. En los afios siguientes, se llevan a cabo reformas
a la Ley del Sistema Nacional Portuario y su reglamento, en materia de
flexibilizacién y mayor apertura de los capitales privados, y las modificaciones

del Plan Nacional de Desarrollo Portuario en el 2012.

1.2. Funcionamiento de Empresa Nacional de Puertos en el Peru

luego de la modernizacion y sus consecuencias

La modernizacion del sector portuario peruano era necesaria para ajustarse
a las nuevas demandas comerciales y de competitividad frente al resto de
paises del pacifico sudamericano. La modernizacion de los puertos implicé, por
una necesidad basicamente econdémica, la implementacion de un esquema de
desarrollo con jurisdiccion de lo privado. La desregulacion de los servicios
publicos fue una politica aplicada para los paises de América Latina, ya que
esto permiti0 que los Estados descarguen su presidn presupuestaria y la
trasladen al sector privado. Con ello, sélo ejerceria su papel regulador
construyendo un marco legal eficiente que coadyuve al desarrollo éptimo de la
nueva gestion de los servicios y de las empresas publicas. Ademas de
establecer un marco normativo que establezca las principales competencias del

sector privado como nuevo regulador de la economia en estos paises, asi
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como fijar limites para establecer hasta qué punto el Estado estaba dispuesto a

ceder su soberania.

Cuando hablamos sobre el sector portuario se presenta un gran dilema. Los
puertos, desde siempre, tienen una especial atencion de los paises por ser
parte del espacio de soberania que ellos representan y, por consiguiente, se
constituyen en un sector estratégico para la seguridad y defensa y desarrollo
del pais. Sin embargo, el rol de los puertos ha cambiado. Ellos son puntos
prioritarios en materia econdomica porque a través de ellos se desarrollan la
mayor cantidad de transacciones comerciales y son foco para el desarrollo
nacional. Esto se debe a que el nuevo esquema de desarrollo econémico esta
integrado a una economia global neoliberal, donde lo que prima sobre los

objetivos propios del pais es el desarrollo del mercado global.

Los trabajos que han desarrollado esta visidon son diversos. Al respecto, el
estudio de Larry Burkhalter, desarrolla una visién que propugna la necesidad
de la privatizacion de los puertos. ElI argumenta que los Estados no pueden
volver a tomar el papel rector de este sector porque esto no contribuiria a su
desarrollo. Sefala, ademas, que los paises latinoamericanos no tienen la
tecnologia necesaria para el desarrollo de los puertos, por lo que se encuentran
en una amplia desventaja con los paises desarrollados. A ello se suma, la falta
de flexibilidad estatal que el sector privado si posee (sobre todo en materia
laboral), condicion que le permite establecer mayores margenes de

competitividad. Finalmente, el Estado no tiene la capacidad de invertir en
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grandes proyectos que cuenten con la tecnologia e infraestructura adecuada

para el desarrollo 6ptimo de los servicios portuarios.

A continuacidn se delinea tres caracteristicas importantes de los puertos

modernos:

1) Siguen las politicas del mercado globalizado asumiendo con ello que sus
paises estan involucrados en este esquema de desarrollo,

2) La infraestructura y los servicios portuarios son desarrollados por el sector
privado segun sea el modelo de desarrollo portuario,

3) La institucionalidad, el marco legal y la reforma laboral tienen como principio
eje el libre mercado, y las normas y leyes dirigidas a este sector limitan el
accionar del Estado, dandole al sector privado un amplio poder discrecional.
En las relaciones laborales, prima la razon del mercado, buscando asi la

eficiencia desde la légica de las empresas privadas (Burkhalter, 1999: 46).

Asimismo, el trabajo de Sanchez muestra que esta region requiere de
mejoras en el servicio y en la infraestructura portuaria a efectos de alcanzar
una estabilidad en la oferta sobre la gran demanda externa por las
importaciones y las exportaciones que crecieron rapidamente en esta ultima
década. El argumento se centra en que las relaciones comerciales de los
altimos afios han intensificado el flujo comercial, por lo cual se hace
indispensable que los puertos sean focos de percepcion de los flujos de

mercaderias y que esto vaya acompafiado por un sistema eficiente y de poco
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costo para los usuarios de los puertos y, al mismo tiempo, ofreciéndole calidad
en el servicio que prestan. Es asi que dentro de este esquema, es de vital
importancia que los puertos se modernicen porque ello traerd& como
consecuencia mejoras en la utilizaciéon de las instalaciones portuarias, mano
laboral calificada y mayores ingresos en materia de prestaciéon de servicios

portuarios (Sanchez, 2004: 10-11).

En ambos casos, se destaca la necesidad de la privatizacién portuaria por
una cuestion de sobrevivencia frente a la competencia internacional y regional.
Asimismo, se sefiala que la modernizacién de los puertos debe ser una tarea
llevada a cabo por el sector privado, debido a su aporte tecnolégico, a una
mayor flexibilidad laboral con mano de obra calificada. Ademas, modernizan los
sistemas de las cadenas légicas de los servicios y mejoran la infraestructura de
éstos para atender la gran demanda de los usuarios y desembarcar sus
mercaderias en puertos eficientes, baratos y seguros. Es por este motivo que
los paises ahora se encuentran en una gran encrucijada luego de tantos afios
de ser ellos mismo los prestadores de todos los servicios de los puertos a nivel
regional: ¢ La privatizacion o la Concesion? Resulta ser un problema econémico

gue se involucra con lo politico.

A. Privatizacién y concesién portuaria: modelos de modernizacion

A partir de lo descrito en el acapite anterior, se colige que la principal

herramienta para la modernizacion portuaria es el camino a la privatizacion.
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Esta es una medida necesaria adoptada por los paises en desarrollo para
mejorar el desempefio de sus puertos tanto en infraestructura como en servicio.
Se busca con ello reducir las desventajas tecnoldgicas y competitivas en
relacion a los puertos de los paises desarrollados y afrontar, en mejor forma,

los cambios bruscos del mercado.

La modernizacion de los puertos es vital para el desarrollo econémico de
los paises de AL. Casi todas las investigaciones sobre el particular se centran
en la importancia de los puertos y su privatizacion, esto como requisito para su
efectivo desenvolvimiento y competitividad a nivel regional e internacional. Se
busca una competitividad a nivel tecnolégico y de precios por operacion y
almacenamiento de la mercaderia en sus diferentes tipos (contenedorizada, no
contenedorizada, granel sodlido, granel liquido, rodante, entre otros). La
determinacion de las tarifas es lo mas importante respecto a los puertos, por
ser factor de competencia no solo para el traslado de los bienes y servicios de
un pais a otro, sino también para el desarrollo de las industrias de los paises en
desarrollo. El intercambio de bienes y servicios es el resultado de toda una red
logistica vial que, asi como coadyuva para el traslado de las mercancias
producto del comercio, también contribuye al traslado de los productos
industriales que ingresan y salen del pais que tienen un valor agregado
(Bulkhalter, 1999: 54-55; Haralambides, sfc: 1; Torero, 2002: 14; UNCTAD,

1998: IV-V).
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En sus directrices para las Autoridades Portuarias y los gobiernos, la
UNCTAD define la privatizacion de las instalaciones portuarias de la siguiente

forma:

Privatization is the transfer of ownership of assets from the public to the
private sector or the application of private capital to fund investments in port
facilities, equipment and systems [...] (UNCTAD, 1998: 1)*.

Esta definiciébn se centra en los pardmetros econémicos del proceso por el
cual el sector publico se despoja de parte de su soberania (el rol del Estado
como empresario e inversor en sectores econdmicos estratégicos, por una
necesidad de mejorar la productividad y redimensionar su poder dentro del
espectro nacional con la llegada de las reformas econémicas) y se lo deriva al
sector privado que regira bajo sus propias reglas de juego, no sin ser regulado
de una manera indirecta por el Estado. Asimismo, el trabajo de la UNCTAD
indica que el mayor problema se encuentra en materia laboral, lo que podria
afectar estos procesos. Al respecto, si bien la desregulacion de lo laboral
conlleva a una mayor flexibilizacion en las operaciones y servicios portuarios y
una mano de obra mucho mas calificada, no obstante, podria también

ocasionar problemas sociales por el desempleo.

En el capitulo 4 de su trabajo sobre la participacion del sector privado y el
papel de la autoridad portuaria, Beato analiza los modelos de participacion y

determina tres formas: 1) empresas privadas para la prestacion de servicios

! La privatizacién es la transferencia de la propiedad de los activos del sector publico al sector
privado o de la aplicacion de capital privado para financiar las inversiones en instalaciones
portuarias, equipos y sistemas.
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portuarios, 2) concesion portuaria y 3) la venta de los puertos. Para los efectos
de esta tesis nos centraremos en la definicién de la Concesion portuaria y la de
venta de puertos también conocido como Privatizacién. Al respecto, Beato

argumenta sobre la concesion portuaria:

[...] La autoridad portuaria concesiona las terminales de un puerto a
empresas privadas. Durante el periodo de concesion, la empresa
concesionaria explota y gestiona la terminal correspondiente y es
responsable de las inversiones de la misma. Al final de dicho periodo, la
terminal y todas las inversiones revierten a la autoridad portuaria [...]
Las inversiones que tienen que realizar las empresas concesionarias
son elevadas por la necesidad de rehabilitar las terminales y también
porque los contratos de concesion asi lo estipulan. Puesto que las
inversiones que deben realizar las empresas concesionarias incluyen la
infraestructura béasica y los equipos para la prestacion de los servicios, el
periodo para la recuperacion de las mismas suele ser muy largo. Por
esta razén, el periodo concesional debe ser también largo. Asi pues, el
concesionario y el inversor privado estan expuestos a un riesgo
financiero alto. La autoridad portuaria explota las zonas comunes v,
aunque mantiene la propiedad de las terminales, sus funciones se
reducen a la vigilancia y actualizacion del contrato de concesion. La
actualizacion de los contratos de concesion es una tarea dificil por
cuanto el periodo de concesion es largo y las condiciones economicas y
financieras del puerto y su entorno variardn mucho durante el periodo
concesional [...] (Beato, 2004: 12-13).

Respecto a la venta de los puertos la autora argumenta lo siguiente:

La venta de un puerto publico al sector privado significa el traspaso de
toda la responsabilidad y la enajenacion de todos los activos del puerto a
la empresa compradora. Es decir, la gestion, explotacion y propiedad
pasan al sector privado. Desde el punto de vista de las funciones que
realizan las empresas privadas, la concesion y la venta son muy
similares. Dos diferencias deben destacarse. La primera es que la
inversion de la empresa privada es mayor que en el caso de la
concesion. La segunda, es que la financiacion privada es mas facil en el
caso de venta que en el caso de concesion. Ello es asi, debido a que los
contratos de concesion, en general, no son traspasables a terceras
empresas mientras que no hay restricciones, al menos a largo plazo,
para vender un puerto a otro consorcio. Ademas, la explotacion de un
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puerto después de la venta suele estar regulada a través de leyes y
reglamentos, tal regulacion suele ser mas flexible que la implicita en los
contratos de concesion (Beato, 2004:13-14).

Queda en claro que la privatizacion y la concesion son dos modelos
distintos de explotacion portuaria y que su aplicacion dependera de lo que los
paises consideren mas conveniente, dentro de sus propios esquemas de
desarrollo portuario, siguiendo sus parametros politico y econémico. Ahora

definiremos cual ha sido la estrategia del estado peruano en materia portuaria

y, para efectos de este trabajo, sobre el terminal portuario del Callao.

B. Concesiones portuarias y el desarrollo del sector portuario en el

Peru y el Terminal Portuario del Callao

En el Perd, segun la Ley del Sistema Nacional Portuario, ENAPU se
encarga de la administracion de los puertos a nivel nacional, mientras que la
Autoridad Portuaria Nacional es el organismo publico que establece los
lineamientos de modernizacion de los puertos y de las concesiones (Ley del

Sistema Nacional Portuario, 2003: 12).

El modelo de concesion portuaria dependerd de la importancia que el
puerto represente. Existen en el sistema portuario amarraderos y terminales
portuarios que son de uso publico y privado. Estas ultimas, en su mayoria, son
instalaciones que realizan labores especificas, mientras que las de uso publico

se caracterizan por ser instalaciones de uso multiple y pueden ser de atraque
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directo maritimo, fluvial o lacustre y, ademas, representan a los mas
importantes dentro del sistema portuario. Los puertos de atraque directo mas
importantes fueron administrados por ENAPU. Los principales concesionados
hasta el momento han sido el Puerto de Matarani en 1999 (GRADE, 2004: 11),
el Muelle sur del terminal portuario del Callao en el 2006, el terminal portuario
de Paita en el 2009 y el muelle norte del terminal portuario del Callao en el

2011.

Respecto al proceso de concesion del terminal portuario del Callao,
Cordoba y Cayo (2007), realizan un analisis sobre la problematica portuaria
desde un enfoque orientado hacia una nueva gestion privada y mejoras en las
tarifas portuarias. Argumentan que la actual administracion ejercida por ENAPU
tiene un bajo nivel de eficiencia por ser estatal. Asimismo, las disposiciones
dictadas por el Organismo Supervisor de la Inversibn en Infraestructura y
Transporte (el cual siempre se encuentra en conflicto con ENAPU por las
tarifas), no contribuyen a que existan tarifas portuarias competitivas. Determina
que la concesion del muelle sur del terminal portuario del Callao comprende el
disefio, construccién, financiamiento, operacion, administracion vy
mantenimiento de un nuevo terminal de contenedores. Se le adjudico la buena
pro en el 2006 al concesionario DP World Callao S. A. (Que es una empresa
formada por capitales tanto inglés, arabes y peruanos), por un plazo de 30
aflos y en un area de alrededor de mas de ocho hectareas. Se previo la
demolicion del muelle nueve en donde se construird el nuevo muelle Sur. La

Inversion total se estima en unos 260 millones de dolares divididos en 155
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millones en obras y en 105 millones en equipamiento. El objetivo dltimo de la
concesion es la creacion de un Hub regional en la costa oeste sudamericana

(Cérdoba y Cayo, 2007: 150-156).

De otro lado, el trabajo de Rondan, mediante estadisticas, muestra la
importancia del terminal portuario del Callao a nivel mundial y regional. El
determina las principales reformas que deberia emprender la Autoridad
Portuaria Nacional para la modernizacion del Terminal Portuario del Callao bajo

estandares internacionales a fin de mejorar su desempefio:

1) Captar inversion privada para la construccion de un nuevo terminal de
contenedores, permitiendo al concesionario la administracion de las
instalaciones y brindando servicios portuarios de forma exclusiva, con el

objetivo de mejorar la eficiencia y la seguridad de los mismos.

2) Establecer tarifas competitivas en la region. Se establecié que el mejor
camino para la eficiencia es la formulacion de tarifas minimas y el

financiamiento de obras portuarias comunes.

3) Mejorar la eficiencia portuaria, con un flujo dentro del estandar internacional
de 25 contenedores/hora por grua utlizada. Un factor decisivo de la
concesion fue que el costo de esta operacion fuera el adecuado, ya que

tenia que equilibrarse entre el costo de la concesion y la necesidad de tarifas
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competitivas no tan altas para lograr los objetivos iniciales de la primera

etapa de operacion (Rodan, Aguilar y Ortiz, 2007: 10-14).

En el estudio del Estado de la Cuestion sobre el tema de desarrollo portuario
se ha visto como se ha dado este proceso desde lo mas general hasta lo mas
especifico. Dicho proceso es consecuencia de una decision tomada por los
gobiernos de AL respecto a su desarrollo e integracion al mercado a nivel
internacional. En la mayoria de los trabajos citados, la definicion de una
estrategia de desarrollo esta fuertemente relacionada con los valores y la
ideologia con la que la economia se sustenta y, de este modo, se definira como
el Estado, dentro de toda su institucionalidad, se manifiesta. Es decir, el
desarrollo de las condiciones para que un Estado pueda lograr su bienestar se
sustenta en la perspectiva de las decisiones que toman los actores politicos
dentro de su logica como personajes con determinados valores e intereses
particulares. El Estado se sustenta en el derecho y, también, en la legitimidad
de sus gobiernos, los cuales elaboraran las politicas que deberan coadyuvar a
una mejora en el bienestar de la poblacion y del pais en su conjunto. Siguiendo
este principio, se fundamentara cual es la visidn de desarrollo adoptada por el
gobierno peruano y cOmo es que esto se involucra en lo institucional, que
definira el proceso de agendacion de la politica publica de desarrollo portuario

en el Peru.
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1.3. Paradigma de desarrollo y Estrategia de modernizacién

A. Concepto de desarrollo y enfoques sobre el mismo

En Ciencia Politica, el estudio sobre el desarrollo es importante ya que el
paradigma que se aplique en la construccion de las politicas publicas del
gobierno, y del Estado, ocasionard un impacto de orden politico-institucional.
Existen varios conceptos de desarrollo, pero los paradigmas del mismo son
pocos. En primer lugar, es necesario plantear para los efectos de esta tesis
algunas definiciones sobre el desarrollo que podrian ayudarnos a esclarecer
qué se entiende por este. Giovanni Reyes (2002) define al desarrollo como una
condicion social que se inserta dentro de un determinado pais, con la cual la
poblacion satisface sus necesidades auténticas de manera racional con el uso
adecuado de sus recursos —de manera sostenible— y del sistema natural

(Reyes, 2002: 1).

Por su parte, Marcial Valcarcel (2006), define al desarrollo tomandolo
desde sus raices occidentales y lo vincula directamente a la idea de “progreso”,
pero este se engarza segun el paradigma con el que se asuma la realidad
econdémica. En otras palabras, entiende que la idea de progreso ha cambiado
conforme los paradigmas econdmicos van evolucionando con el transcurrir del

tiempo, sobre todo en estos ultimos 50 afos (Valcarcel, 2006: 3).
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Evidentemente, la historia sobre la definicién del concepto de desarrollo
ha sufrido cambios importantes en estas Ultimas décadas como producto de los
diversos acontecimientos a nivel mundial, especialmente luego de la Segunda
Guerra Mundial. Se contempla algunos paradigmas basicos sobre el desarrollo:
Teoria de la Modernizaciéon, la Teoria de la Dependencia, la Teoria de los

sistemas mundiales y la Teoria de la Globalizacién (Reyes, 2002: 2-17).

La Teoria de la Modernizacion, que nace en el periodo de postguerra,
determina que la base de crecimiento de la economia es el mayor desarrollo
industrial, la redistribucion del ingreso en la poblacion, y la creacidén de una élite
dirigente sobre las regiones atrasadas. En un contexto de Guerra Fria, los
paises pobres solo tenian dos caminos: el capitalismo y la democracia o el

comunismo y la dictadura (Valcércel, 2006: 6).

La Teoria de la Dependencia, que nace en la década de los cincuenta,
plantea un enfoque de desarrollo desde la perspectiva de los paises del tercer
mundo. Los temas tratados en esta teoria, basicamente, corresponden al
quehacer de los paises menos desarrollados que proyectan alternativas
propias para lograr el desarrollo desde una perspectiva mas regional. Su
enfoque de desarrollo se centra mas sobre la sociedad ya que el desarrollo es
una realidad humana y, por consiguiente, un conjunto de interrelaciones, como

estructura social y como un estilo de vida (Valcarcel, 2006: 12).
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La Teoria Sistémica de desarrollo econémico, desarrollada por
Wallestein, determina la necesidad de comprender el nuevo accionar del
sistema capitalista a nivel global. Esta vez el capitalismo tenia un
funcionamiento distinto: las empresas multinacionales comenzaban a reclamar
mayores espacios de interaccién, lo cual distorsioné la manera de analisis de la
problematica internacional. Se comenzo6 hablar no solo de Estados Nacion y
organismos internacionales, sino también de corporaciones internacionales a
gran escala. Esto significo el punto de inicio de lo que se llamo6 la gran
expansion de la economia y la dependencia del sistema econémico mundial en
el establecimiento de los equilibrios necesarios para su continua expansion. En
lo politico, se dio lugar a las llamadas inversiones extranjeras que eran
basicamente nuevas relaciones de dependencia sobre los paises pobres (el
monopolio del capital). Su unidad de analisis central son los sistemas sociales

(Reyes, 2002: 11).

La teoria de desarrollo global se centra en el estudio del desarrollo de
los paises dentro de un esquema mas complejo de interrelacion interestatal a
nivel mundial. Se enfoca en los aspectos -culturales, econdémicos Yy
comunicacionales a escala mundial. Esta teoria argumenta que los principales
aspectos modernos a tener en cuenta para determinar los procesos de
desarrollo son los vinculos -culturales, asi como también los vinculos
econdémicos, financieros y politicos. En la comunicacion cultural, lo mas
relevante es el estudio de la flexibilizacion de las comunicaciones y de los

sistemas tecnoldgicos para la comunicacion mundial (Reyes, 2002: 14-15).
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Luego de presentar los diferentes paradigmas de desarrollo dados en los
altimos setenta afios, se puede entender el actual paradigma de desarrollo
adoptado por los paises de AL. A continuacion abordaremos la postura de
desarrollo neoliberal y su equivalente en lo politico, asi como otras posturas —
algunas opuestas a la teoria neoliberal — que nos mostraran algun tipo de
superacion de esta teoria o la necesidad de la creacién de un nuevo paradigma

en la region.

B. Enfoque neoliberal de desarrollo, enfoques alternativos vy

enfoques divergentes

Dentro del esquema de estudio de las politicas portuarias, es importante
conocer el paradigma de desarrollo que determina las politicas publicas del
gobierno y con ello comprender como los actores y las instituciones toman sus
decisiones. En esta investigacion analizaremos dos posturas teoéricas sobre el
desarrollo: Las teoria del desarrollo econémico desde el enfoque neoliberal y
algunas otras teorias opuestas que proponen una vision y valores distintos a

los presentados por la primera.

La teoria del desarrollo neoliberal concibe el desarrollo del mercado a
gran escala a nivel internacional, bajo acuerdos comerciales, libre de barreras
estatales para que el precio de los productos commodities sea realmente
competitivos (obtener el menor precio posible). Ello traeria como consecuencia

un gran impulso econdémico en las importaciones, lo que resultaria en un rapido
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crecimiento econémico (Adelman, 1999:4-5). Esta teoria se caracteriza por
encontrarse enmarcada dentro de un espacio-tiempo definido en el cual se
vislumbra una pérdida de la concepcion de los Estado-Nacién para dar paso a
la dependencia econdmica y politica con respecto a los organismos financieros
internacionales, a la expansion del comercio y las finanzas a nivel mundial y el
comienzo del resquebrajamiento del equilibro entre los Estados desde la
perspectiva de poder y dominacion (la asimetria del poder entre los paises).
Con la caida del comunismo, se genera una hegemonia unipolar que trata de
homogenizar todos los aspectos de la sociedad, como una sola y Unica nacion
mundial —econdmica, politica, social, cultural y militarmente. En lo politico, en
América Latina, se da una gran deslegitimacion de los partidos politicos, se
rompe el poder sindical, las economias nacionales deben apostar por las
medidas dadas por los organismos internacionales y no habia opcion de
adoptar medidas econémicas autbnomas sin contar con la aprobacién de éstos

(Fair, 2008: 7).

Existen otras posturas que se plantean como alternativas dentro de este
campo. Tenemos visiones como las de Amartya Sen, que propugna por un
cambio en los valores dentro del esquema de desarrollo neoliberal, porque este
enfoque no puede incluir ciertos aspectos del desarrollo econémico ni de la
vida de los seres humanos. Se entiende que las politicas del Consenso de
Washington se centran en el desarrollo del mercado a nivel internacional y
propugna por una mayor eficiencia de los Estados mediante la interrelacién con

los organismos internacionales multilaterales que interpretan el desarrollo en
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base al crecimiento econémico y la estabilidad de las cifras macroeconémicas.
Por lo tanto, no queda posibilidad alguna a que ellos puedan tomar decisiones
autonomas de orden econdmico frente a alguna crisis. Sin embargo, hubieron
dos casos que hicieron que el modelo neoliberal del Consenso de Washington
perdiera legitimidad en América Latina: El modelo de crecimiento Asiatico (se
implementaron medidas de salida econdémica bajo sus propias ideas de
desarrollo e impulsaron politicas que favorecian un gran avance en lo

tecnoldgico y la educacion) y la crisis mexicana de 1994 (Edo, 2002: 5-6).

Es dentro de este contexto en que las ideas de Sen toman fuerza e
impulsa su modelo: El desarrollo como idea de Libertad. La propuesta de
desarrollo de Sen se fundamenta en el estudio de la Eleccion colectiva y
determina su base tedrica en la l6gica formal, la economia de bienestar y la
filosofia moral. En los ultimos treinta afios se ha declarado como un gran critico
de la economia de bienestar tradicional postulando su teoria del desarrollo
como idea de libertad que consiste en un rechazo a las teorias que sostienen
que el desarrollo esta directamente relacionado con el crecimiento econémico.
Se basa en el enfoque de “las necesidades basicas” y argumenta que el
desarrollo se alcanza con el desarrollo de las libertades de los individuos. El
desarrollo de las libertades se centra en la expansion de las libertades reales
de las que disfruta un individuo y, por lo tanto, plantea que el desarrollo sea
medido con el indicador que contemple el aumento de las libertades de los

individuos. La libertad como fin y como medio (Edo, 2002: 19-21). Enfatiza la
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necesidad de lograr, primero, las libertades politicas necesarias para un real

cambio en la perspectiva de desarrollo.

Asimismo, el trabajo de Edgar Moncayo (2003) argumenta que en la
region existe un desaliento por los resultados obtenidos por la aplicacion de las
reformas del Consenso de Washington. A pesar de haberse liberalizado la
economia, el crecimiento del PBI crecié poco o casi nada durante los primeros
diez afios y, por el contrario, las brechas entre los grupos sociales se
agudizaron. Hubo un crecimiento deficiente que mell6 la competitividad. La
democracia fue lo Unico positivo que se logro, pero esto no es suficiente para el

desarrollo de la region.

El citado autor determina que dentro del pensamiento actual existe una
preponderancia en que la idea del desarrollo sea mas que el simple crecimiento
econdmico y la estabilidad de las cifras macroeconémicas y, por ende, existe
una necesidad de comprender al desarrollo econdmico dentro del sistema
social. Existen muchas teorias acerca de este desarrollo tales como el
desarrollo humano, el neoinstitucionalismo econdmico, entre otros, que brindan
la base para la construccién de un nuevo paradigma en la regién. Su principal
aporte es la idea de un nuevo paradigma del desarrollo regional sobre la base
de la Nueva Geografia EconOmica que inserta la premisa de estudiar a
profundidad las diferencias geograficas y como éstas interfieren en el

desarrollo. Existe un preponderante papel del Estado en el desarrollo dejando
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de lado la mirada neoliberal de una Estado erosionado por los poderes

supranacionales que hacen que la institucionalidad de este se vaya debilitando.

Se plantea la necesidad de un Estado lo suficientemente fuerte y flexible
para poder asimilar rdpidamente los cambios tanto en la esfera econémica,
social y politica. Asimismo, el Estado es el generador de la estabilidad y

equilibrio que toda sociedad necesita para su libre y buen desenvolvimiento.

El rol del Estado dentro de esta postura tiene que verse dentro de 2
esferas: Externa, relacionada a la defensa y la seguridad del territorio donde se
desarrollaran las actividades productivas y como generador de circunstancias
internacionales para su mejor desenvolvimiento. Interna, como generador de
oportunidades dentro del pais y defensor del bienestar de la nacion, se
convierte en el filtro entre las demandas externas e internas para lograr el

equilibrio (Moncayo, 2003: 33-37).

Otro trabajo dentro de la linea critica del modelo es el que ha realizado
Bernardo Klicksberg con su teoria del desarrollo con enfoque de Equidad.
Kliksberg como economista y cientifico social es considerador como el
propulsor de la Gerencia social y de la teoria de la Responsabilidad social
empresarial. Tomando la idea del Stigliz, enfatiza la necesidad de la creacion
de un nuevo consenso poswashignton. Esto se prevé como una necesidad en
AL debido a que la implementacion de las politicas dadas por dicho consenso

no ha alcanzado los resultados esperados por las sociedades
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latinoamericanas. Centra su estudia en una redefinicion de la idea de desarrollo
no soélo evaluando las cifras macroeconémicas tales como el PBI o PBI per
capita, sino también la medicién de la disminucién o aumento de la brecha de

la inequidad (Kliksberg, 1996: 53-64).

Ademas de las teoria liberales aqui presentadas, existe otras desde una
perspectiva nacionalista del desarrollo, como los de Barriuso y Castro (1991)
que proponen al Nacionalismo como una factor de desarrollo en los paises
latinoamericanos. Su tesis se centra en que todo pais por mas dependiente que
sea, su politica econdmica siempre debe guardar un atisbo de nacionalismo
para poder conservar y proteger los valores culturales, tradiciones y vision
politica sobre el desarrollo de los Estado-Nacion. Los autores defienden la tesis
del Colonialismo Interior que todo pais con componentes étnicos debe
establecer al momento de implementar sus politicas. En las regiones
avanzadas el nacionalismo es entendido bajo una connotacion negativa al
momento de perfilar sus politicas econdmicas y de desarrollo; mientras que por
otro lado, en los paises menos desarrollados el nacionalismo es una
consecuencia de la situaciéon de explotacion y subdesarrollo en la que se
encuentran por la aplicacion del propio sistema capitalista. Es visto como una
consecuencia propia del sistema en tanto genera un desarrollo econémico
desigual a nivel mundial y esto tiene una correlacién en los temas sociales y
politicos. Se colocan los factores econdmicos en el centro de los programas

politicos (Barriuso y Castro, 1991: 119-136).
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Para concluir, también es interesante el trabajo desarrollado por Ha-
Joon Chang (2002) en su obra “Retirar la escalera, la estrategia del desarrollo
en perspectiva histérica”. El autor critica los parametros que determina el
desarrollo en los paises en desarrollo. Argumenta que las medidas adoptadas
por estos gobiernos de los paises en desarrollo en materia econémica son
presupuestos que histéricamente no son realizables ya que los actuales paises
desarrollados, cuando no eran desarrollados, tenian otras formas de manejar
sus politicas siguiendo siempre fines similares: establecer buenas politicas en
materia industrial, comercial y tecnologico. Establece que la ideologia
neoliberal impregna todo a tal punto que las instituciones y los paises se ven
cada vez mas limitados en su capacidad de actuar y, sobre todo, en la manera
de hacer politicas. Los paises desarrollados, antes de serlos, implementaban
las politicas “necesarias” para conseguir el desarrollo econémico y no siempre
apostaban por el camino del libore mercado. La evidencia sobre los esquemas
de desarrollo en paises desarrollados afirma que su mas valiosa arma para
defender su crecimiento econdémico es el nacionalismo proteccionistas (el caso
de EE.UU). Las instituciones politicas se ven imbuidas dentro de esta logica de
la competencia, pero el autor determina que muchas veces esta competencia
fracasaria en AL debido a que tiene un desarrollo histérico completamente
distinto. Argumenta que las disposiciones dadas por los organismos
multilaterales en materia politica siempre fracasaran en esta region dado que el
desarrollo institucional de éstas es mucho mas bajo a diferencia de los paises

desarrollados en sus inicios (Chang, 2002:15-18).
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C. El desarrollo y su implicancia en lo institucional

Para los fines de este trabajo, se entiende que es menester estudiar el
concepto de desarrollo desde enfoques alternativos debido a lo siguiente: el
enfoque de desarrollo neoliberal ya se aplica dentro de la légica de las
estructuras econdmicas del Estado. Esto lo podemos ver claramente en la
Constitucion de 1993, en donde se plantea que el régimen econémico peruano
es el de una economia social de mercado. El Estado orienta principalmente en
el desarrollo del pais en areas como educacion, salud, promocion del empleo,
seguridad, servicios publicos e infraestructura. Se da toda una serie de
prerrogativas a la inversion privada y plantea una igualdad de oportunidades,
tanto a la inversion extranjera como a la nacional. También revela la garantia
por parte del Estado el derecho de propiedad que es inviolable (Constitucion

Politica del Pera de 1993, 2006: 35-39).

Por otro lado, se hace imprescindible llegar a entender las otras
definiciones del concepto desarrollo porque existe una corriente influyente
dentro de la region que evidencian la necesidad de explicar, en términos mas
éticos, el concepto de desarrollo. En efecto, hay evidencia sobre la superacion
del mismo y se plantea la necesidad de poder encontrar una forma de cambiar
el esquema neoliberal primigenio por un enfoque de desarrollo mas integral.
Esta necesidad surge debida, principalmente, a la superacion del modelo de

administracion publica gerencial por un modelo mas participativo de la sociedad
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civil. Ello coadyuva al replanteamiento de todo un esquema de valores en lo

publico y su logica de trabajo.

Esta investigacion busca entender aquellos aspectos que el esquema de
desarrollo neoliberal no contempla. Tal es el caso, por ejemplo, de la necesidad
de hacer participe al Estado dentro de la légica econdmica. En los paises en
desarrollo latinoamericanos existe un gran problema de gobernabilidad debido,
basicamente, a que el Estado no cumple con las funciones minimas por el cual
se ha instituido. Ello configura nuevas relaciones en lo econdémico, social,
cultural y politico. Estas otras posturas nos ayudan a poder comprender la

dindmica econdmica propia de la regién post Consenso de Washington.

1.4. Politicas publicas, su agendacion y la teoria institucional

A. Definicion del concepto de instituciones y sus enfoques de

estudio

Existe dentro de la academia una preocupacion por la conceptualizacion
del término “instituciones”, porque no so6lo abarca lo referente a la cultura
politica, sino también otros aspectos de la vida en sociedad tales como los
valores, las tradiciones, las ideas, las ideologias, entre otros. Asimismo, cuando
se habla sobre este concepto se refiere a las entidades creadas por el poder
constituyente para ejercerlo (sistemas politico, electorales y de partidos;

burocracia y organismos que conforman el Estado en general).
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En efecto, existen diferentes variantes sobre este concepto del
institucionalismo que es necesario precisar: Institucionalismo clasico,
econdémico, normativo, sociolégico, historico y politico.

La variante clasica de la teoria institucional responde a la vision del
Estado como entidad metafisica que encarna la ley y las instituciones
gubernamentales y que éstas se rigen bajo cinco principios: El legalismo, que
tenia una rol preeminente en la actividad gubernamental; el estructuralismo,
que determina el comportamiento y deja poco espacio de discrecionalidad de
los individuos dentro del quehacer politico; holista, entendido como fatalismo; e
histérico, por tener una fuerte fundamentacion histérica; y normativo, que esta

en la basqueda del “Buen gobierno” (Peters, 1999: 20-27).

La variante econdmica se presenta dentro del enfoque del nuevo
institucionalismo y coloca a los hombres como seres racionales que miden su
comportamiento frente a la posibilidad de ser merecedores de algun castigo o
beneficio y dependiendo de ello ejecuta sus actos (March y Olsen citado en
Rivas, 1997: 23). Si bien este enfoque determina la racionalidad de los actos
humanos y la repercusion de los mismos dentro de la vida en sociedad, no
obstante, pone énfasis en la supremacia de la obediencia a instituciones como

la ley que regulan su vida social y el Estado.

Por el lado normativo, se sostiene que los actores politicos no sélo son
individuos fragmentados que reflejan su socializacion, su psicologia y sus

intereses, sino también son sujetos que reflejan fuertemente los valores
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institucionales a los que esta vinculado. Estos individuos se integran al sistema
politico mediante una trama institucional que moldea su comportamiento y
muchas veces las interacciones que realizan los ponen en situaciones de

decision compleja. (Peters, 1999:46).

El institucionalismo socioldgico enfatiza los procesos de socializacion,
puesto que éstos son los que daran a los individuos valores y marcos de
referencia. La mayoria de las acciones y formas pueden ser entendidas como
practicas particulares de origen cultural (Roth, 2002: 41). El enfoque
sociologico se centra en como los individuos y las organizaciones toman
decisiones (Rivas, 2003: 42). Esta vertiente estudia las instituciones dentro y
fuera de sus reglas normativas (formal e informal), es decir, analiza a las
instituciones dentro de la realidad de su accionar y, asimismo, revaloriza el
papel del liderazgo, los sistemas politicos, del gobierno, electorales, de
partidos, la burocracia, la gestion publica, entre otros. Dentro de la variante
politica, el nuevo institucionalismo encuentra su matriz de desarrollo conceptual
en esta teoria y sintetiza el enfoque econdmico (con su teoria de eleccion

racional).

El nuevo institucionalismo politico de March y Olsen y la teoria de las
instituciones bajo el enfoque de Douglass North son las teorias que se
abordara para efectos de este estudio. Para la teoria de March y Olsen, el
Estado es el principal agente productor de la legislacion, generador de

estabilidad e integracion politica en la sociedad y, en paralelo, estudia también
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la interrelacion de éste con los partidos, las ONGs, la gestion, los grupos
econdmicos, el parlamento -como parte de es- y como coadyuvan a generar
ese clima de estabilidad e integracion socio-politico. El Estado y los diferentes
grupos sociales realizan la misma funcion: creador de orden (citado por Rivas,
2004: 25). A diferencia de la teoria institucional clasica, el nuevo
institucionalismo se enfoca ademas en el estudio de los actores como sujetos
individuales que se involucran en una logica institucional. Asimismo, se observa
también la importancia que sugiere el estudio del comportamiento
organizacional de del Estado y sus organismos como actores interdependientes
de este. Es decir, existe la tesis sobre la independencia de accion de los entes

estatales dentro del propio sistema.

La teoria de Douglas North nos refiere sobre el rol de las instituciones, el
cambio institucional y la creacién de nuevos valores en la gestion del las
organizaciones. A pesar de que este enfoque se circunscribe a la realidad
econdmica, es importante el aporte de North porque describe la necesidad de
la creacion de nuevos mecanismos que se inserten en la inercia burocratica
que permitan un mayor dinamismo dentro de la gestion estatal. EI cambio
organizacional es la clave para la modernizacion de la gestion. Esto coadyuva

a un mejoramiento de los bienes y servicios que genera la organizacion.

El trabajo se sustentara bajo los parametros del nuevo institucionalismo
politico-econdmico por las razones siguientes: primero, la necesidad de

comprender la interaccion e interrelacion de los diferentes poderes del Estado

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




L PONTIFICIA
TESIS PUCP gg%sagﬁm

DEL PERU

en la determinacion de una politica publica y, en este caso, de desarrollo de los
puertos. Segundo, como los poderes del Estado, tanto el Poder Ejecutivo como
el Poder Legislativo, y los actores involucrados tomaron la decision de formular
una politica de desarrollo portuario para lograr el cambio institucional. Tercero,
comprender el proceso politico de agendacion de esta politica publica, teniendo
en cuenta a los diferentes actores estatales y no estatales que poseen una
gran influencia en este proceso. Por ultimo, la importancia de entender cuales
han sido los valores que han predominado en la realizacion de este proceso

desde un enfoque organizacional.

B. Politicas publicas y enfoques de politicas

Las politicas publicas son actualmente un elemento de la politica en la
cual se reflejan claramente esta interaccion entro lo social y lo politico, y los
intereses individuales se unen para buscar el bienestar general. Asimismo, el
Estado, amparandose en el gobierno como brazo que ejecuta, tiene una logica
de busqueda del bien comdn y de la vida en comunidad enmarcado dentro de

un Estado de derecho.

En ese sentido, las politicas publicas se han constituido en una rama de
estudio especifico de la Ciencia Politica que sustenta su objeto de estudio
dentro del campo de los resultados del quehacer politico. Las principales
teorias que las sustentan se han desarrollado a los largo del siglo XX para un

analisis correcto de estas. Entre las décadas de 1950 y 1970, se inicio la
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primera division tedrica del estudio de las politicas publicas en los enfoques
normativo, disciplinario e interdisciplinario y el positivista. Sin embargo,
comenz6 a ver una tendencia dentro de dos corrientes preponderante: la
postura sindptica, ligada a la teoria-empirico-analitica; y la antisindptica, ligada
con el neopluralismo (Valenzuela y Alvarez, 2008: 103). Asimismo, existe otra
forma de andlisis de las politicas publicas bajo dos corrientes: las elitistas -
Thomas Dye, Geraient Parry-, y las pluralistas —Robert Dahl- (Estévez, sfd: 1-
2). Los modelos de analisis utilizados de forma frecuente son: La Eleccion
racional, Racionalidad Limitada (Simon), el incrementalismo (Lindblom) y el de

Garbage Can (March y Olsen).

Para los fines de esta investigacion, se abordara dos tendencias sobre
las politicas publicas planteadas por Eugenio Lahera y Charles Lindblom. El
primero analiza las politicas publicas desde los actores del gobierno (mas
institucional), determinando que el accionar del gobierno tiene un objetivo y que
se encuentra definido de forma democratica. Su curso de accion o de
informacion es desarrollado por el sector publico y con frecuencia el sector
privado y la comunidad. Una politica publica de calidad debera incluir
orientaciones o contenidos pero también mecanismos y prevera sus resultados
(Lahera, 2008: 28-43). Charles Lindblom, por su parte, analiza las politicas
publicas desde una mirada integral e innovadora. Determina que el proceso de
decisiones en el desarrollo de las politicas publicas no sélo es tarea del
gobierno, sino que ademas existe un interés por otros agentes fuera de él lo

cual hace de ellas un proceso complejo (Lindblom, 1991: 5-16).
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Para Charles Lindblom, una politica publica juega un papel importante
en la busqueda de legitimidad por parte de los gobiernos y, a la vez, son
fuentes de control politico ciudadano. Considera de vital importancia que la
politica publica tenga una consistencia dual: por un lado, que tenga una base
cientifica y, por el otro, que tenga una base politica. El juego de poder en
democracia es basico para entender como es que los diferentes actores
pueden lograr llegar a establecer sus preferencias o, en todo caso, llegar a
situaciones de satisfaccion mutua. Dentro de su analisis de las politicas
publicas y el accionar de la empresa privada es importante el aporte de
Lindblom sobre el rol de éstas como imperativo para que una determinada

politica se de o no (Lindblom, 1991: 93-106).

No obstante, el autor hace un analisis de como se formula e implementa
una politica publica. Todo lo que esto conlleva no se da plenamente en la
realidad de los paises en desarrollo y, sobretodo, en el Perd. ElI primer
argumento es que la institucionalidad democratica peruana es fragil toda vez
que no tenemos un sistema de partidos eficiente que realmente actie como
ente moderador entre la sociedad civil y el gobierno. Como consecuencia de
esta problematica, no existe una base eficiente sobre la cual tomar decisiones
de orden politico en la implementacion de politicas y muchas veces esto
repercute de manera negativa en la ciudadania. Este enfoque es el que se

tomara para el andlisis de la politica de desarrollo portuario y, salvo estas
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apreciaciones, dara cuenta del complejo proceso de formulacién de politicas en
el pais.
C. Lo institucional y el proceso de agendacion politica como fase

de una politica publica

La agendacion es un proceso por el cual los actores de gobierno toman
decisiones con la finalidad de incorporar los temas de la agenda publica a la
agenda gubernamental y la agenda politica. Sin embargo, cabe resaltar que
para los objetivos de este estudio, se enfocara la agendacién como un proceso
complejo donde se da una interrelacion de fuerzas para lograr satisfacer las

demandas y legitimar el accionar de sus actores.

Dentro de la agendacion se analizara el acto mismo de la decision
politica para la elaboracion de las politicas publicas. Para Cobb y Elder, la
agendacion se entiende como el proceso a traves del cual ciertos problemas o
cuestiones llegan a llamar la atencién seria y activa del gobierno como posibles
asuntos de politica publica. La importancia del proceso se debe principalmente
a dos hechos. En primer lugar, la capacidad de atencion del gobierno es
limitada y; en segundo lugar, los problemas de politicas publicas no son datos a

priori, sino resultados de definiciones (Elder y Cobb, 1984: 77-78).

El modelo de proceso de agendacion que se abordara en este trabajo
sera el propuesto por John Kingdom, que nos define el concepto agenda como

el siguiente:
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The “Agenda”’ [...] is the list of subjects or problem to which
governmental officials, and people outside of government closely
associated with those officials, are paying some serious attention at any
given time [...] the agenda setting process narrows this set of
conceivable subjects to the set that actually becomes the focus of
attention?.
En efecto, el gobierno no siempre esta sujeto a prestar atencién a todas
las demandas sociales por cuestiones de su limitada capacidad de recursos y
por su poca relevancia politica. No todos los problemas entendidos como
socialmente importantes llegan a tener la debida atencién en politica. La
capacidad de una propuesta de tema de agenda o para que un problema sea
tomado por el gobierno esta muy vinculado a la presion que pueden ejercer los

actores que influyen en el gobierno, en la opinion publica y en los medios a fin

de que determinado problema se incluya en la agenda de gobierno.

Es asi que se describe un proceso de formacion de la agenda,
entendiéndose que dicho problema debe ser definido, analizado y solucionado
para poder ser “agendado” politicamente. En ese momento es donde se abre
“la ventana de oportunidad” de la politica, que es el momento cuando los
actores politicos buscan lograr que tal problema logre ingresar a la agenda

debido a que existen condiciones favorables para ello.

2 La "Agenda” [...] es la lista de temas o problemas en que los funcionarios gubernamentales y personas fuera del
gobierno estrechamente asociado con estos funcionarios, estan prestando una atencion seria en un momento dado [...]
El proceso de establecimiento de agenda conecta este conjunto de temas imaginables en el conjunto que en realidad
se convierte en el foco de atencién.
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El problema debe ser reconocido por la ciudadania como materia
necesaria de discusidén, debe ser de caracter publico y entender que es el
gobierno quien debe resolverlo y antes de encontrar la ventana de oportunidad
para introducirlo en la agenda debe haber pasado por una buena y limitada
definicion, la determinacion de alternativas y un proceso politico en el cual los

distintos autores hayan discutido sobre este.

Si bien las condiciones que explica Kingdom sobre el contexto en el cual
realiza su estudio es propio de una democracia como la norteamericana (con
un sistema de partidos bipartidista que tiene una gran influencia sobre como se
daban las confluencias entre la ciudadania y el ejecutivo), no se pueden
extrapolar ni asimilar al caso peruano. Podemos establecer que los
lineamientos generales del estudio podrian ayudarnos a entender el proceso de
agendacién en un sistema democratico. Ello ayudaria mucho en la
comprension del juego de poder, las acciones, los roles, los valores de los
actores y como influyen directamente en la elaboracién de las agendas del

gobierno.

D. Implicancias de las politicas publicas con respecto al desarrollo

portuario

La Liberacién econémica fue un hecho que marcé a toda AL no solo por
sus evidentes repercusiones en lo econdémico sino también porque se configuré

un nuevo disefio institucional del Estado (acorde con lo planteado por el
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Consenso de Washington), las relaciones del gobierno con la sociedad civil, los
sectores econdmicos, los sindicatos laborales y los capitales extranjeros.
Asimismo, el preambulo de la década de 1990, y el transcurso de ella, fue para
el Perd un periodo de crisis social, econémica y politica debido a la anomia que
se vivié como resultado del fendémeno inflacionario dado en el gobierno Aprista,
el conflicto armado interno y la corrupcion dentro del Ejecutivo presidido por el

ex-presidente Alberto Fujimori.

No obstante ello, la modernizacion del sector portuario fue un hecho que
se dio de manera progresiva y en un periodo de asentamiento del modelo. En
un primer momento se hablé de la modernizacion portuaria con miras a su
privatizacion. En el afio 1999 se realizé la primera concesion portuaria en el
Pera: El puerto de Matarani. Luego, el proceso de modernizacion portuaria
quedo paralizado debido a que el gremio sindical junto con otras fuerzas
sociales -las empresas portuarias y navieras- Yy del estado —congresistas-
exigian una modernizaciéon de los puertos acorde a lo que su pliego de
reivindicaciones exigia —es decir, el Estado debia tomar en cuenta la propuesta
de modernizacién planteada por ellos. EI argumento que esgrimian era que su
propuesta fue producto de una concertacion de los actores involucrados dentro
del quehacer portuario. En definitiva, existia un entramado de actores, valores

e intereses que se involucraban con la institucionalidad portuaria.

El presente trabajo busca comprender la problematica institucional que

emerge en ese contexto y como esta afectd al proceso de agendacion de la
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politica publica de desarrollo portuario en el Perq, la repercusion de la toma de
decisiones de los policymakers, o decisores, en el desarrollo del Sistema
Portuario Nacional y, especificamente, sobre la Empresa Nacional de Puertos
(ENAPU) y el Terminal Portuario del Callao (TP del Callao). Para ello, se ha
definido el periodo de estudio y el marco en el que se encuentra este fenémeno
con el fin de comprender los valores, los intereses y las expectativas de las
instituciones del gobierno y de sus actores que buscan mediante su liderazgo y
su poder politico implementar politicas —en este caso politicas publicas de
desarrollo- que logren el fortalecimiento del paradigma democratico y su

institucionalizacion.
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2.

EL PROCESO DE PRIVATIZACION COMO ANTECEDENTE PARA LA

REFORMA DEL SECTOR PORTUARIO Y LA LEGISLACION EMITIDA AL

RESPECTO Y SU INFLUENCIA EN LA NORMATIVA PORTUARIA EN EL

PROCESO DE MODERNIZACION DEL SISTEMA

2.1. Configuracién de la legislacion peruana sobre la Modernizacién y
Reforma del Estado peruano como antecedente de la Reforma

portuaria en el Peru

A. Normatividad respecto a la modernizacion de la Administracion

y Gestion publica del Estado y sus diferentes organismos

Luego de un fuerte periodo de crisis durante el primer gobierno de Alan
Garcia Pérez, el Peru vivio un nuevo proceso electoral en 1990, donde triunfd
el candidato a la presidencia de la republica por “Cambio 90 Nueva Mayoria” el
ingeniero Alberto Fujimori Fujimori. Durante su mandato se asumio la

implementacion de las medidas de corte neoliberal, ya dadas en la década de
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1980, pero esta vez mas a ultranza, para la reforma estructural de la economia
del pais. Esto marco el comienzo de la aplicacion de los lineamientos trazados
por Washington para la modernizacion y estabilidad del estado peruano y de

toda AL.

Este trabajo se centra: primero, en el analisis de algunas politicas
plasmadas en leyes marco, que dan cuenta de codmo se dio este proceso de
modernizaciéon del Estado. Al respecto, una de las principales medidas
legislativas dadas en la década de 1990 fue la promulgacion del Decreto
Legislativo 674 en el cual se aprueba la Ley de Promocion de la Inversion
Privada de las empresas del Estado. Asimismo, se da la Ley Marco para el
crecimiento de la Inversion Privada (Decreto Legislativo 757), el Decreto
Legislativo 758 (de 1991), por medio del cual se dictdé las normas para la
promocion de las inversiones privadas en la infraestructura de servicios
publicos, modificado luego por Decreto Legislativo 839 publicado el 20 de

agosto de 1996 que modificé el articulo XI de dicha ley.

En la primera década del Siglo XXI, se dio la Ley 27658 - Ley Marco de
la Modernizacion de la Gestion del Estado - en la cual se determing los
principios y la base legal del proceso de modernizacion del Estado y de sus
diferentes instancias a nivel nacional. La finalidad es mejorar la gestion publica
y construir un Estado democratico, descentralizado y al servicio del Ciudadano.
El reglamento de la citada Ley se aprobd por el Decreto Supremo 030-2002-

PCM, a través del cual se establecié que el presupuesto de cada sector no
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seria incrementado mientras no concluyera el proceso de modernizacion del
Estado. Esto generd un estancamiento del mismo ya que, como se sabe, los
cambios institucionales suponen la asignacion presupuestaria necesaria para la
realizacion de estos. Se establecio, ademas, lo que se llamé los Convenios de
Gestidon que ayudarian a las entidades estatales, con el apoyo del Ministerio de
Economia y Finanzas, a modernizar la gestidon de los demas ministerios y

cualquier otro organismo publico dependiente de algun sector.

En la primera década del presente siglo, se dio la Ley Organica del
Poder Ejecutivo (LOPE) que definié y delimité las funciones y competencias de
dicho poder del Estado. En virtud de esta Ley, en el articulo | se establece los
principios y las normas basicas de organizacién, competencias y funciones del
Poder Ejecutivo, como parte del Gobierno Nacional; las funciones, atribuciones
y facultades legales del Presidente de la Republica y del Consejo de Ministros;
las relaciones entre el Poder Ejecutivo y los Gobiernos Regionales y Locales; la
naturaleza y requisitos de creaciéon de Entidades Publicas y los Sistemas
Administrativos que orientan la funcion publica, en el marco de la Constitucion

Politica del Pert y la Ley de Bases de la Descentralizacion (LOPE, 2007).

B. Legislacion peruana sobre la modernizacion de las empresas

estatales

En 1991, se promulga el Decreto Legislativo 674, que sanciona la Ley de

Promocion de la Inversion Privada de las Empresas del Estado. Con ello, se
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fundamenta que el estado peruano incentivaria el crecimiento de la actividad
privada en todos los &mbitos de la actividad econémica nacional, promoviendo
nuevas fuentes para la generacion de bienes, servicios y empleo. Esto se debe
a que la actividad empresarial del Estado no habia logrado, en conjunto,
resultados econdmicos y financieros satisfactorios y esto se refleja en los
inadecuados precios con que el Estado ofrece sus bienes y servicios a la

poblacion.

Asimismo, se otorgd a los inversionistas privados las garantias de
mecanismos claros y seguros de adquisicion de acciones y bienes de las
empresas del Estado. También se le otorgo al Estado los instrumentos
necesarios para lograr la recuperaciéon econémica en el mas corto plazo y asi
contar con recursos para aplicarlos a la seguridad, salud, educacién y la
infraestructura vial, entre otros. Se establecid, ademas, las formas de
intervencién privada en las empresas del Estado y los 6rganos encargados de
la promocién de la inversion privada en el ambito de la actividad empresarial
estatal: 1) La Comisién de Promocion de la Inversion Privada (COPRI) y 2) Los

Comités Especiales.

Esta Ley fue modificada luego por el Decreto Ley 25570, en 1992, que
dictamina que las transferencias de acciones que se realicen conforme al
presente Capitulo I, tendran la garantia establecida por el articulo 59 del

Decreto Legislativo 755 Ley de Marcado de Valores (Decreto Ley 27550).
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El Decreto Ley 26120 del mismo afio, que modifica los articulos I, II, XV,
XVI, la quinta disposicion final, la octava disposiciéon final del Decreto
Legislativo 674 y, mediante el articulo 7 de dicha norma, se establece como
mecanismos para la mejor intervencion estatal lo siguiente: 1) la racionalizacion
del personal, es decir, se da paso al proceso de ceses voluntarios, con o sin
incentivos al personal de dichas entidades; 2) la reconstruccién econémica y
financiera del Estado, se les solicita a las empresas publicas a pagar sus
deudas al Estado; 3) la reestructuracion legal y administrativa de las empresas

publicas.

Asimismo, se promulgo la Ley 27170 en 1999, -Ley del Fondo Nacional de
Financiamiento de la Actividad Empresarial del Estado. De esta forma, se crea
el FONAFE, como organismo de derecho publico adscrito al Ministerio de
Economia y Finanzas cuyo fin es el de normar y dirigir la actividad empresarial
del Estado. EI FONAFE cuenta con un Directorio y una Direccion Ejecutiva,
cuyos integrantes son designados por resolucion suprema refrendada por el
PCM. Es el FONAFE, ademas, que debera determinar la politica de

endeudamiento de las empresas que se encuentran dentro de su ambito.
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2.2. Legislacion peruana en materia de desarrollo portuario

A. Legislacion emitida por el Ejecutivo sobre el desarrollo

portuario.

Las Principales medidas dadas por el Ejecutivo en materia de desarrollo
portuario fue el Decreto Supremo 006-2005-MTC, mediante el cual se aprobé la
Ley del Sistema Portuario Nacional (SPN) que regula las actividades y servicios
en los puertos de toda clase (de prestacion publica y privada) y todo lo que
atafie al Sistema Portuario Nacional. En el articulo IV de dicha ley se establece
el Plan de Desarrollo Portuario Nacional, elaborado por la Autoridad Portuaria

Nacional, como instrumento técnico normativo, que consta de 10 capitulos.

El Decreto Legislativo 1022-2008 modifica varios articulos de la Ley del
Sistema Portuario en lo que respecta al ambito de su aplicacién como las
actividades y servicios realizados dentro de las zonas portuarias, asi como las
competencias y atribuciones de los funcionarios del SPN. El PNDP articula los
planes maestros elaborados por la Autoridad Portuaria Nacional (APN) de los
terminales portuarios de titularidad y uso publico de ambito nacional y los
planes maestros regionales de desarrollo portuario elaborados por las
Autoridades Portuarias Regionales (APR), la naturaleza e identificacion de
bienes de dominio publico portuario, clasificacion de los puertos y terminales
portuarios, con su infraestructura e instalaciones portuaria, autorizacion de uso

de area acuatica y franja riberefia, habilitaciones portuarias, administracion de
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la infraestructura portuaria, de las inversiones en la infraestructura portuaria,
del tratamiento de las naves y mercancias en los puertos, zonas de actividades

logisticas, Marinas y las disposiciones transitorias y finales.

Decreto Legislativo 1031 tiene como objetivo el de promover la eficiencia
de la actividad empresarial del Estado, principalmente en lo que respecta a sus
principios, naturaleza, organizacion, funciones, gestién, recursos y su
vinculacion con los sistemas administrativos del Estado. Esta norma determina
cuales son los recursos de las empresas publicas, la nueva politica de
dividendos, nuevas disposiciones sobre aspectos de gestion y control de la
actividad empresarial del Estado —respecto a la designacion de los directores y
los requisitos para el cargo, la solucién de controversias patrimoniales, estados
financieros, sobre los bienes de las empresas del Estado, sobre las
prohibiciones de los bienes del Estado y del registro de acciones en el Registro

Publico del Mercado de valores-, y algunas disposiciones finales.

Decreto de Urgencia 001-2011 fue una norma que dictd una serie de
disposiciones extraordinarias a ser aplicadas durante dicho afio para facilitar la
promociéon de la inversion privada en determinados proyectos de inversion,
asociaciones publico privadas y concesion de obras publicas de infraestructura
y de servicios publicos por parte del gobierno nacional. En el Articulo 1 se
establece, mediante lo establecido por PROINVERSION para la apertura a los
capitales privados en proyectos de infraestructura, la necesidad de dar en

Concesion el Terminal Multipropdsito del Muelle Norte del Callao y, asimismo,
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se determina la viabilidad de los proyectos referidos a dicho articulo, las
opiniones previas a dichas obras de necesidad nacional son parte de la
responsabilidad de PROINVERSION, se estipul6 medidas de simplificacion de
exigencias legales.

B. Legislacion emitida por el Congreso sobre el desarrollo

portuario

Desde el poder Legislativo, se promulgé la Ley 27943 -Ley del Sistema
Portuario Nacional-, ley que crea el nuevo sistema de administracion de los
terminales portuarios, puertos y demas instalaciones portuarias, asi como
también, de los servicios portuarios dentro del territorio nacional o de su

competencia.

La ley tiene como principal finalidad la regulacion de las actividades y de los
servicios en los terminales, infraestructuras e instalaciones ubicados en los
diferentes puertos nacionales tanto publicos como privados. El ambito de

aplicacion de la citada norma, compren:

a. La actividad y los servicios desarrollados dentro del Sistema Portuario
Nacional en todas las areas maritimas.

b. Las competencias y atribuciones de las autoridades portuarias.

c. Las autorizaciones, derechos y obligaciones de las personas naturales o

juridicas que desarrollan las actividades y servicios portuarios.
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d. La construccion, aprovechamiento, explotacion, operacion y otras formas

de administraciéon de las actividades y los servicios portuarios.

La LSPN determina los lineamientos de la politica portuaria nacional (PPN),
siguiendo 2 lineas principales: las politicas institucionales y las politicas

ambientales. Dentro de las primeras se encuentran:

1) El Estado fomenta, regula y supervisa, a través de los organismos
competentes establecidos por la presente Ley, las actividades y los
servicios portuarios, con sujecion a los lineamientos de politica portuaria
que ella establece (Ley del Sistema Portuario Nacional 27493),

2) ElI fomento y planeamiento de la competitividad de los servicios
portuarios y la promocion del comercio nacional, regional e internacional,

3) La integracion de los puertos al sistema de transporte nacional y a la
cadena logistica internacional,

4) La promocion de la competitividad internacional del sistema portuario
nacional,

5) El fomento del cabotaje y la intermodalidad (el transbordo y transito de
mercancias),

6) La promocion de la inversion en el Sistema Portuario Nacional,

7) El fomento de las actividades para dar valor agregado a los servicios
gue se prestan en los puertos,

8) La promocion del libre acceso, la leal competencia y libre concurrencia al

mercado de los servicios portuarios,
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9) El fomento de la participacion del sector privado, preferentemente a
través de la inversion en el desarrollo de la infraestructura y
equipamiento portuarios,

10)La promocion y fortalecimiento de la descentralizacion vy
desconcentracion del sistema portuario, la tecnificacion y desarrollo de
los puertos,

11)La promocion, preservacion y mejora del patrimonio portuario nacional,

12)La constante renovacion tecnoldgica en el Sistema Portuario Nacional,

13)La promocion del empleo portuario, como consecuencia de la
capacitacion y profesionalizacion de los trabajadores,

14)La promocion de los sistemas de calidad total en la gestion portuaria,

15)La proteccion y cuidado del medio ambiente, con arreglo a la legislaciéon
sobre la materia,

16)La especializacion y capacitacion permanente de los trabajadores, asi
como la proteccién de sus derechos laborales y condiciones de vida.

[...] La PPN considera a los puertos como importantes eslabones de la
cadena logistica del transporte internacional y como interfaz del
intercambio modal, principalmente entre los modos de transporte
maritimo y terrestre [...] los considera también como centros de
transporte integrados y como plataformas logisticas, que debido a la
contenedorizacion, a la utilizacion progresiva de buques de mayores
dimensiones, a las nuevas tecnologias de comunicacién e informacion,
entre otros, requieren de significativa inversion en infraestructura y
equipamiento portuario, [...] se considera que los puertos son
organizaciones concebidas para prestar servicios al comercio nacional e
internacional, por lo tanto, es menester lograr una mayor eficiencia
portuaria que debe traducirse en menores costos de distribucion. Esto
hara que las exportaciones sean mas competitivas y las importaciones
mas baratas [...] La PPN se sitia en el medio de dos enfoques

tradicionales: el macroecondmico y el microeconémico [...] Segun el
enfoque macroecondémico, no se considera prioritaria la viabilidad
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financiera del sector portuario por si misma, sino la contribucion que este
sector realiza al logro del bienestar econdémico del pais, de la regién o de
la localidad con la que estd vinculado. Los puertos contribuyen al
crecimiento econdémico, al desarrollo del comercio y la industria, a la
generacion de empleos y salarios, a la recaudacion de ingresos fiscales,
[...] Por otro lado, para el enfoque microeconomico la actividad portuaria
es considerada como cualquier otra actividad empresarial. El objetivo
principal de la actividad portuaria es asegurar su viabilidad financiera, a
través del uso eficiente de sus recursos, la capacidad de gestiéon y la
eficiencia operativa, [...] La PPN, enmarcada en la tendencia actual de
las politicas portuarias se orienta a que, en el marco de una sana
competencia, los objetivos de rentabilidad del sector privado estimulen la
eficiencia del sector portuario. Ello debe conducir a una orientacién
comercial de la gestion portuaria, a la adopcion de formas societarias de
los administradores portuarios y, como consecuencia natural de todo lo
anterior, a la descentralizacion y desconcentracion [...] (Plan de
Desarrollo Portuario 2005: 3-4).

La PPN fomenta la participacion del sector privado en las actividades y
servicios portuarios, de preferencia a través de la inversion en el desarrollo de
la infraestructura y equipamiento portuario. Y es que dada la importancia y el
elevado costo de las inversiones para desarrollar los puertos, se ha hecho
evidente a nivel mundial, la necesidad de que los poderes publicos y las

autoridades portuarias lleven a efecto reformas y estrategias para atraer la

financiacion privada (Plan de Desarrollo Portuario 2005: 3-4).

En materia ambiental, se estipula lo siguiente:

[...La Constitucion Politica del Peru establece que los recursos
naturales, renovables y no renovables, son patrimonio de la Nacion. El
Estado es soberano en su aprovechamiento [...] determina la politica
nacional del ambiente y se promueve el uso sostenible de los recursos
naturales [...] La Politica Nacional del Ambiente es de cumplimiento
obligatorio en los niveles del gobierno nacional, regional y local y de
caracter orientador para el sector privado y la sociedad civil. Se
estructura en base a cuatro ejes tematicos esenciales de la gestion
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ambiental y con ellos se establecen los lineamientos de politica
orientados a alcanzar para el desarrollo sostenible del pais:
Eje de Politica 1. Conservacién y aprovechamiento sostenible de los

recursos naturales y de la diversidad biolégica

Eje de Politica 2. Gestion Integral de la calidad ambiental

Eje de Politica 3. Gobernanza ambiental

Eje de Politica 4. Compromisos y oportunidades ambientales

internacionales

La Politica Nacional del MTC, establece como uno de sus lineamientos,
el fortalecimiento de la gestion socio-ambiental en el sector transportes.
Como estrategias generales se busca fortalecer los mecanismos de
proteccion socio — ambiental en la provision de infraestructura y servicios
de transportes, esto aplicado al entorno portuario implica establecer
mecanismos de proteccion ambiental y sanitaria ante probables

desastres naturales y fuentes de contaminacion por los buques y otros.

El Gobierno Regional del Callao, establece en su Plan de Desarrollo
2003 — 2011, promover el uso sostenible y la conservacion ambiental de
los recursos naturales, implementar instrumentos que permitan el

desarrollo de la gestion ambiental sobre los sistemas productivos y de
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servicios en el Callao, de tal manera que no generen desequilibrios en el
ambiente ni en la salud de las personas, y finalmente promover la
educacion ambiental con el fin de incrementar el nivel de conciencia

ambiental de la poblacién del callao.

La LSPN tiene como un importante lineamiento de la Politica Portuaria

Nacional, la proteccién y cuidado del medio ambiente y la salud de las

personas, con arreglo a la legislacion sobre la materia” (Plan Nacional

de Desarrollo Portuario 2012: 51-52).

Por otro lado, la Ley 27866, Ley del Trabajo Portuario, establece como
objetivo regular las relaciones laborales aplicables al trabajo portuario de
manipulacion de carga y descarga de mercancia, y demas faenas propias de
dicho sector econdémico. Se define trabajo portuario como la actividad
econdémica que comprende el conjunto de labores efectuadas en los puertos
privados de uso publico y en los puertos publicos del pais. Ademas, define al
trabajador portuario como aquella persona natural que esta subordinado a un
empleador portuario y que realiza un servicio especifico dentro de esa area
para lo cual es capacitado. Establece la creacion de un registro de trabajadores
portuarios, los requisitos de admision de dicho registro, la acreditacion, el lugar

de nombramiento de los trabajadores portuarios, coOmo se da el nombramiento

y el contenido del formato unico.

Desde el Ministerio de Transporte y Comunicaciones, Decreto Supremo
034-2005-MTC se aprueba el Reglamento de Organizaciones y Funciones de

la Autoridad Portuaria Nacional, el Decreto Supremo 046-2004-MTC que
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aprueba el reglamento del Plan Nacional del Desarrollo Portuario, Decreto
Supremo 006-2005-MTC que aprueba el Plan Nacional de Desarrollo Portuario

ya descrito anteriormente.

C. Legislacion emitida por otros organismos publicos.

La legislacién emitida por otros organismos publicos sobre el desarrollo
de los puertos en el Perl es extensa. Por ejemplo, PROINVERSION, en
noviembre del 2005, credé la figura de “Asociacién Publico Privada” que
estipulaba la forma como debia darse la interaccion entre el sector privado y el
Estado dentro de un esquema de competencias especificas, describiendo de
manera sucinta y clara su aplicacion. Este sistema de trabajo entre el sector
privado y publico se da dentro de la légica de la asociacion publico-privada:
concesiones de alta rentabilidad social e insuficiente rentabilidad financiera
dandole mayor prioridad a los servicios publicos rentables pero no
financieramente y a la infraestructura publica del mismo tipo. Establece los
tipos de contrato entre el Estado y el sector privado y como se da la concesion

de la infraestructura de algunos sectores.

Asimismo, Fondo Nacional de Financiamiento Estatal elabor6 un Cddigo
Marco para el buen Gobierno Corporativo de Empresas del Estado en el cual
se describe, de forma detallada, como debe ser el manejo efectivo de las
empresas dentro del marco de la nueva gestion publica dada desde la década

del noventa y enfatizada a partir de la década del 2000.
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2.3. Plan Nacional de Desarrollo portuario en el Peru del 2005 y su

modificatoria en el 2012

A. Presupuestos tedricos del Plan nacional de Desarrollo portuario

en el Peru

El Plan Nacional de Desarrollo Portuario es el documento técnico
normativo elaborado por la Autoridad Portuaria Nacional, con base en los
planes maestros de cada puerto a nivel nacional y los planes de trabajo de
cada gobierno regional. Es aprobado por el Ministerio de Transporte y
Comunicaciones. El Plan desarrolla la estrategia portuaria nacional dirigida a
modernizar el sistema administrativo portuario a nivel nacional. Este documento
establece la forma de explotacién de los recursos e infraestructura portuaria por
el sector privado y el tiempo del mismo. No obstante, establece que los bienes
de dominio publico son imprescriptibles, inembargables e inalienables y que
s6lo pueden ser administrados por un privado por un tiempo determinado por

ley (LSPN, 2003: 2).

Dentro del esquema de modernizacion portuaria, el SPN se define como
el conjunto de personas naturales, entidades publicas o privadas, instalaciones
portuarias (con bienes muebles e inmuebles que se destinen a su servicio) y
todo aquello relacionado directa e indirectamente con las actividades portuarias

dentro del territorio nacional. Se determina que dicho sistema forma parte de la
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cadena logistica de transporte nacional que coadyuva al desarrollo social y
econdémico del pais, con el propésito de lograr un mejor nivel de vida de la
poblacién, brindandoles mejores servicios de calidad con valor agregado y

contar con recursos humanos calificados y competentes.

La idea central sobre la necesidad de un mejor desarrollo de los puertos
nacionales es, basicamente, entrar a la senda de la Globalizacion. Este
contexto involucra una serie de cambios econdmicos, politicos, tecnolégicos en
donde la economia tiende a generar brechas entre las poblaciones con mas y
menos recursos, lo cual se va ampliando con el dominio de las comunicaciones

y el conocimiento que son los factores reales de cambio.

Dentro de su esquema béasico de desarrollo, la vision del SPN es
constituirse en el eslabon de las cadenas logisticas tanto nacional como
internacional. Tiene entre sus funciones, contribuir con las exportaciones para
que puedan convertirse en el motor impulsor del desarrollo econdmico
nacional, haciendo del puerto del Callao y de los demas puertos del Peru
puertos hub o puertos pivotes de la costa sur de América. Asimismo, promover
y garantizar la inversion privada como mecanismo eficaz para la modernizacion
de la infraestructura y equipos portuarios necesarios para la prestacion de

servicios.

Las lineas de accion que se determinan para lograr las PPN son las

siguientes:
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1. Consolidar el modelo de negocio land lord en el SPN;

2. Continuar con el proceso de modernizacion del Terminal Portuario del
Callao, y consolidar su posicionamiento como puerto hub subregional en la
Costa Oeste de

Sudamérica;

3. Establecer los criterios técnicos y legales que guiaran el ordenamiento de la
oferta portuaria existente para la eficiente atencién de las cargas en los
puertos.

4. Impulsar la promocion de la participacion de la inversién privada,
prioritariamente en los terminales portuarios de uso publico General San

Martin, Pucallpa y San Juan de Marcona (PNDP, 2012: 51).

B. Modelos de modernizacion portuaria

Teniendo en cuenta lo anterior, existe una necesidad por definir el
modelo de desarrollo del sector portuario para la consecucion de los propésitos
dados en el PNDP. La forma como el Estado define la actual participacion de
los puertos nacionales respecto a los demas de la region y del mundo,
determina que el Perd viene perdiendo participacion relativa en las
exportaciones totales a nivel mundial. Es debido a esto que se determind que
sin infraestructura de los puertos, no habra desarrollo. Para liderar las
exportaciones competitivas era necesario realizar transformaciones importantes

del sistema portuario, algo que no se habia dado desde los afios setenta con la
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creacion de la ENAPU. El escenario portuario actual era distinto al de esa
época. Los procesos de contenedorizacién de la mercancia han abaratado los
costos de su manipulacién en los puertos, lo que ha obligado a realizar una
modernizacién e invertir en capital especifico (grdas de contenedores,
reforzamiento de muelles, etc.) Es por esta razon que el Estado ha convenido
establecer un plan de desarrollo que especifica —mediante un analisis FODA-
cuales son los puertos, terminales portuarios, entre otros, que tienen necesidad
de mejorar su infraestructura, equipamiento, desarrollo e implementar un nuevo

sistema de trabajo en los puertos.

A efectos de lo planteado en esta tesis, la modernizacion del terminal
portuario del Callao estd dada bajo el esquema de participacion privada. La
Participacion Publico Privada es la herramienta mas utilizada de gestion
indirecta de los servicios portuarios —entendida como el proceso o tendencia de
mayor participacion del sector privado en la inversién y prestacién de servicios
portuarios, sin que esto suponga la venta de los activos de los puertos por el
sector publico al privado. Es el instrumento del contrato de concesion,
personalizado en cada pais de acuerdo con el correspondiente marco legal

(PNDP 2012: 32).

En términos generales, desde la perspectiva del derecho administrativo,
se puede definir el contrato de concesidon portuaria como aquel que otorga el
sector publico al privado para el uso del espacio portuario (terrestre y/o

acuatico) en el desarrollo de la prestacion de servicios especificos. Cabe
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sefialar que se trata de una figura que cuenta con una larga tradicion en la

financiacion de infraestructuras viarias, ferroviarias y portuarias.

En relacion con las concesiones portuarias resultan de especial
relevancia los siguientes aspectos: la evaluacion de riesgos por la iniciativa
privada, la contraprestaciéon econémica a la Autoridad Portuaria, los indicadores
de rendimiento en el contrato y los criterios para la evaluacién técnica y

financiera de las ofertas.

Asimismo, debe tenerse en cuenta que la actual legislacion nacional
(LSPN y Decreto Legislativo 1012), permite el uso de otros instrumentos
contractuales, que posibilitan la participacion de la inversién privada en el
desarrollo de infraestructura portuaria de titularidad y uso publico, los cuales se

detallan a continuacion (PNDP, 2012: 32):

a) Asociacion en Participacion,

b) Contratos de Arrendamiento,

c) Contratos de Riesgo Compartido,

d) Contratos de Gerencia,

e) Contratos Societarios y

f) Contratos bajo otras modalidades establecidas en la legislacion, que le

resulten aplicables.
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Bajo estos se han entregado en concesién el Terminal Portuario de
Matarani, el Terminal Portuario de Paita, el Nuevo Terminal de Contenedores-
Zona Sur, Terminal Norte Multipropdsito, el Nuevo Terminal de embarque de
concentrado de minerales del TP del Callao, asi como el Terminal Portuario de
Yurimaguas-Nueva Reforma; cuyos contratos establecen los siguientes

requisitos minimos:

- Inversiones obligatorias y en funcion a la demanda para el desarrollo de
infraestructura y equipamiento portuario.

- Fijacion tarifaria de servicios estandar.

- Establecimiento de niveles de servicio y productividad con estandar
internacional.

- Exclusividad en la prestacion de los servicios portuarios dentro del recinto
portuario.

- Retribucién econdmica al Estado (PNDP, 2013: 33).

C. El desarrollo portuario y La Empresa Nacional de Puertos

Dentro de lo que se estipula en el marco de PNDP, es evidente que la
vision de desarrollo que plantea dicho documento propugna por la promocién
de la iniciativa privada no solo en la prestacion de los servicios portuarios sino
también en la construccion y desarrollo de nueva infraestructura. Asimismo,
queda en claro que existe una necesidad publica de reduccion de gastos y la

subsidiaridad que el Estado prestaba a ciertos servicios.
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El nuevo reto para el Estado es lograr una modernizaciéon portuaria para
su competitividad fomentando la activa inversion. Para ellos es menester
implementar mecanismos que permitan una mejor participacion del sector
privado y mas eficientes mecanismos regulatorios que garanticen un adecuado
desarrollo de los puertos. Se insiste que este es el mejor momento para lograr
dicho cometido debido a que existe una oportunidad de inversion que no puede

dejarse de lado.

Por otro lado, ENAPU es la empresa publica que administraba el puerto
mas importante del Peru y la region: El terminal portuario del Callao. Se define
a este como el eslabon mas importante de la cadena logistica vial del pais. A
pesar de que ENAPU ha tratado de lograr la modernizacion del terminal
portuario del Callao de distintas formas — por ejemplo la compra de las gruas
poértico en el afio 2007-, la relacién que el PNDP establecié entre ENAPU y el
SNP es definida como poco adecuada a los desafios de la modernizacion
portuaria. En el Plan de Desarrollo Portuario Nacional se advierten que existen
algunos aspectos que hacen poco competitivo al Sistema Portuario Nacional y

establece al respecto lo siguiente:

1) ENAPU genera grandes costos debido al gasto que tiene que hacer la
empresa Nacional sobre el pago de pensiones a los trabajadores

publicos de dicha entidad por formar parte de la Ley 20530,
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2) ENAPU brinda un servicio deficitario sobre el transporte de los
contenedores ya que su rendimiento por hora es muy poco a
comparacion de otros puertos con mayor tecnologia y esto se debo, por
ende, a que el Estado no esta en condiciones de poder realizar las
inversiones necesarios para el mejoramiento tecnoldgico ni de la
infraestructura de los puertos a nivel nacional y, sobre todo, del terminal
de contenedores del Callao,

3) Posee un obsoleto sistema de embarque de minerales,

4) Hay un calado insuficiente para que puedan embarcar buques de gran
calado como los Panamax o los Postpanamax que llevan a tener una
eslora hasta de 16 a 18 metros de altura,

5) Un deficiente sistema de multas que se empeora con el error
administrativo al imponerlas,

6) Falta de espacio del patio de contenedores con lo cual los usuarios se
ven obligados a tener que rentar espacios fuera del terminal portuario,

7) Baja competitividad en el sistema de Cabotaje,

8) La existencia de una multiplicidad de cobros a los agentes econémicos
en los diversos tramos de la cadena logistica y

9) Se necesita mejorar los servicios aduaneros en puerto.

El proceso de desarrollo portuario se describe tal y como se ha mostrado en
este capitulo. El papel que juega la inversion privada respecto a este sector es
relevante y la legislacion dada en la década de 1990 permite a la iniciativa

privada desempefiar un rol mas activo como agente generador de bienes y
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servicios y actor social en el proceso de disefio de politicas. Asimismo, el
proceso de modernizacién portuaria por medio de la privatizacion fue lento y
progresivo lo cual se demuestra con la privatizacion del puerto de Matarani en

1999, luego de casi una década de implementacion del consenso.

No obstante, el momento mas importante de este desarrollo se logré con
la promulgacion de la Ley del Sistema Portuario Nacional en el 2003. Este
periodo se vio caracterizado por ser el de la transicion del sistema politico
peruano a la senda democratica. Se podria considerar a este periodo como el
de los mayores logros en materia portuaria y, mas aun, por ser un momento de
gran confluencia de actores tanto del gobierno como de la sociedad civil que

vieron la oportunidad de lograr ciertos cambios.

Sin embargo, el esquema de desarrollo que se habia implementado con
enfoque neoliberal no ha cambiado hasta hoy. La consecucion del la legislacion
tal y como se presenta en este estudio es importante porque enmarcan
claramente las distintas posturas que los policymakers adoptaron para lograr la

agendacion de la politica dependiendo del gobierno.
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3.

LA INSTITUCIONALIDAD DEL SISTEMA PORTUARIO: AGENDACION DE

LA POLITICA PUBLICA, ACTORES, VALORES, INTERESES,

INTERRELACIONES Y DESARROLLO PORTUARIO

3.1. Prolegbmenos de la teoria neoinstitucional y su aplicacion en el

campo del desarrollo portuario en el Peru.

A. Douglas North y March & Olsen como teoria explicativa al

problema portuario

La teoria neoinstitucional no solo aborda la problemética de los
parametros formales de la toma de decisiones en la arena de accion politica,
econdmica y social, sino también aquellos factores “no formales” que
coadyuvan o influyen en este proceso (la toma de decisiones). Desde la
perspectiva del neoinstitucionalismo econdmico, Douglas North determina que
las instituciones son reglas de juego en una sociedad o, mas formalmente, son

las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana.
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Asimismo, las instituciones tienen un sentido positivo toda vez que reducen la
incertidumbre en la toma de decisiones. Ellas son las que definen y limitan el
conjunto de elecciones de los individuos. Las instituciones pueden ser
formales, como disposiciones 0 normas; e informales, como cddigos y

acuerdos dados de manera no formalizada.

En la teoria institucional planteada por North, existe una distincion entre
las instituciones y los organismos. Si bien ambos proporcionan una estructura
de interaccion humana, éstos ultimos son productos de las mismas reglas de
juego dadas por las instituciones. No obstante, los organismos son vistos como
cuerpos, es decir, grupos de individuos enlazados por alguna identidad comun
hacia ciertos objetivos. Los organismos entendidos como cuerpos pueden ser
de diferentes modos (politicos, econémicos, sociales, entre otros), y pueden ser
comprendidos en el analisis de las estructuras de los gobiernos, las
capacidades de este y como su aprendizaje determinan el éxito de la

organizacion a lo largo del tiempo.

El principal aporte de la teoria de North es la interaccion entre
instituciones y organizaciones. Las primeras son normas que moldean las
conductas y limitan las intervenciones de los grupos y de los individuos. Las
organizaciones son entes creados con propositos deliberados como
consecuencia de la oportunidad y, en el curso de su esfuerzo por conseguir sus

objetivos, se constituyen en una fuente para el cambio institucional.
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North propone una teoria que contempla el cambio organizacional como
proceso de insercién de los nuevos protocolos informales a la inercia de la
gestion de la administracion publica con el fin de coadyuvar a su dinamismo. Lo

institucional es un resultado de la nueva l6gica formalizada.

En la misma linea, la teoria del nuevo institucionalismo planteada por
March y Olsen se constituyé en una alternativa de analisis frente a lo que
planteaba el modelo racional - de la Ciencia Politica anglosajona de paradigma
tedrico racional que basaba su éxito en la teoria politica institucional clasica
gue tiene como piedra angular la teoria microeconémica de la eleccion racional
y la eleccion Publica- de toma de decisiones. Muchos autores vislumbran la
necesidad de la teoria de la eleccion racional para explicar la politica en si. Sin
embargo, March y Olsen argumentan que los fenébmenos politicos no son sélo
actos de negociacion, intercambio o enfrentamiento entre los diversos actores -
negociaciones en los que unos ganan y otros pierden: de suma cero-, Si ho que
también son relaciones institucionales, las cuales exhortan a los actores a la
creacion de consensos necesarios para la el logro de objetivos tales como
mecanismos de formacion de este y la creacion de metas colectivas en la

sociedad —dentro de una légica de negociaciones integrativas.

Para los autores, los actores no se encuentran permanentemente en
situaciones de enemigos o aliados, sino mas bien son ciudadanos que
comparten concepciones especificas del mundo, crean identidades dentro de la

colectividad en la que se desenvuelven e interactian dentro de espacios
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institucionalizados de actividad politica. Su unidad de analisis se concentra en
el conjunto de reglas, normas y tradiciones que existen en las distintas
organizaciones que conforman el sistema politico. Esto es lo que se

denominara el marco institucional.

Los trabajos de James March con respecto a la teoria de las
organizaciones se orientan al cuestionamiento del enfoque racional. Argumenta
que el grado de utilidad del concepto racionalidad es limitada ya que los
resultados de las decisiones organizacionales no pueden ser valoradas como
Optimas porque estas son tomadas con restricciones de tiempo y presupuesto,

lo que imposibilita llegar a la optimizacion.

Por lo tanto, el modelo racional no proporciona un analisis fidedigno de
la realidad en la cual los agentes son actores debido a que la toma de
decisiones desde un esquema racional es irreal ya que no se cumple al ciento
por ciento lograr la optimizacién de los recursos organizacionales. El modelo de
racionalidad limitada es la base de donde March construye su analisis de las
organizaciones y es entendido como el modelo de la satisfaccion antes que el

de la optimizacion.

En efecto, en esta teoria los sujetos decisores establecen cual es el nivel
minimo de resultados favorables dispuestos a aceptar, examinan un numero
relativamente pequefio de cursos de accion y construyen escenarios futuros al

que los llevan las alternativas estudiadas. No obstante, la racionalidad limitada
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no asume informacion completa pero si asume que el decisor sabe lo que
quiere y lo que prefiere y conoce él porqué. De esto devienen conceptos como

la atencién organizacional y su distribucion.

Por otro lado, en el trabajo de los autores a principios de la década de
1970 propusieron un modelo alternativo de racionalidad limitada: EI modelo de
botes de basura. Este modelo incluye el elemento temporal en el estudio de las
decisiones organizacionales. En esta teoria la coincidencia temporal de
problemas y soluciones en las instancias decisorias es el factor mas
importante. De este modo, establece que las soluciones no son disefiadas para
resolver un problema en particular; por el contrario, toda organizacion tiene
permanentemente disponible un abanico de soluciones posibles. Cuando
aparece un problema en la agenda, se le asigna una soluciéon ya existente. La

pertinencia de solucién es un asunto fortuito: puede o no resolver el problema.

Asimismo, determinan que existe una ambigiedad en las preferencias.
Varios estudios realizados al respecto instan a que el concepto de racionalidad
deforma sustancialmente la comprension de los procesos de toma de
decisiones —que establece que las preferencias son estables, consistentes,
precisas y exogenas. La conclusion respecto a la realidad es que la
ambigiedad desempefia un papel mucho mas importante en el funcionamiento
de las organizaciones del que se reconoce. Argumentan que las preferencias

cambian constantemente, son ambiguas y a veces inconsistentes. Muchas
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veces los agentes no tienen claro lo que quieren y en el proceso aclaran y

establecen sus preferencias —por lo tanto, no son exdgenas al proceso.

Por lo tanto, la relevancia del neoinstitucionalismo es que propone una
vision sobre la teoria organizacional mas acorde a la realidad. Deja de lado la
l6gica racional tradicional prescriptiva y enfatiza la necesidad de un estudio
mas idéneo a los problemas que se vislumbran en la arena politica real. Tanto
la teoria de North como la de March y Olsen asumen que existe un
componente importante para este estudio: la toma de decisiones por parte de
los actores involucrados. Asimismo, enfatizan que los cambios
organizacionales -si bien son lentos y progresivos- existen como resultado de

las decisiones organizacionales.

En este sentido, en el Peru el proceso de cambio institucional se dio de
manera abrupta. Teniendo como referencia lo dado a inicios de la década de
1990, el estado peruano entré a un proceso de modernizacion que fue radical,
intensa y rapida. En menos de una década, la administracién publica sufrié un
gran cambio gracias a las medidas implementadas por el Consenso de
Washington. Esto se observo sobre todo en las instancias de tipo economicas,
de recaudacion tributaria y de inversion. Se introdujeron nuevos valores al
sistema propios del mercado que fueron vitales para lograr la modernizacion
sostenida del Estado dado que fue la fuente principal para el establecimiento

del nuevo paradigma en la gestion publica.
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En el gobierno de Alberto Fujimori, en los primeros afios de su mandato
se dieron alrededor de 228 Decretos Legislativos, de los cuales 206 fueron de
orden econdémico. En este periodo se dio la primera reforma de la gestién del
aparato publico basado en el modelo de la Nueva Administracion Publica de
paradigma gerencial. En efecto, dicho modelo constituyé una nueva forma de
gestion que superd al antiguo modelo clasico de administracion publica
weberiano: un modelo de generacion de gestores que crean valor publico

(Moore, 2010).

Los valores en este nuevo enfogue son basicamente de caracter
empresarial y fueron absorbidos por la administracion de lo publico con el
objetivo de flexibilizar la gestiébn del Estado. Es decir, el sector empresarial
seria visto como actor que promueve la modernizacion y el grupo de interés
que tiene mayor injerencia en la elaboracién de las politicas publicas. La
administracion estatal asegurd las condiciones para que el sector privado
pueda ejercer dominio y lograr asi el manejo de todo aquello que lo publico
dejé en sus manos. Es aqui donde nace la idea de que todo lo privado es mejor

que lo publico (Ruiz, 2006: 242).

En este sentido, se decreto la Ley de Promocion de La Inversion Privada
de las Empresas del Estado (1991). Con respecto a este estudio, se podria
determinar que la oportunidad para la modernizacion portuaria en el Peru se
dio luego de casi una década de la liberalizacidbn econdmica ya que la Ley del

Sistema Nacional de Puertos se promulgdé en el 2003 y, por lo tanto, en
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comparacion a lo dado en la gestion del Estado, fue un proceso lento y
progresivo. Esto permite plantear como interrogantes qué es lo que hizo que se
diera este proceso de modernizacion de los puertos y cual era el esquema
primigenio de desarrollo de los mismos y, para efectos de esta tesis, cual era el

esquema primigenio de desarrollo del terminal portuario del callao.

En efecto, la Empresa Nacional de Puertos ha tenido y aun tiene un
papel preponderante en el desarrollo de la actividad portuaria en el Pera. El
esquema de modernizacion portuaria se inicié hace veinte afios atras con el
Estudio de Factibilidad correspondiente al Desarrollo Portuario del Callao
realizado por una Mision Especial de la Agencia de Cooperacion Internacional
del Japon -JICA en el afio 1982, que recomendd -entre otras inversiones-
equipar el Muelle 5, hoy Muelle Norte, con Gruas Portico de Muelle con miras a
enfrentar el crecimiento de la carga contenedorizada, cuya proyeccion al afio
1990 se estimaba en 200,000 TEU's. El proceso de modernizacion de los
puertos se dio gracias a la innovacién del transporte de la carga
contenedorizada. La nueva forma de transporte de carga por containers a nivel
mundial se encuentra ya en su cuarta generacion con bugues denominados
Postpanamax. En el 2010, se esper6 la llegada de los primeros buques
Panamax y Postpanamax desde los paises asiaticos -Republica Popular de
China, Japoén, Corea y Singapur. (Primeras Gruas Portico de Muelle en el

Pera, 2009: 13).
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Figura 1

Figura 3: Evolucion del tamafio de los buques portacontenedores
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El contexto econdmico de la modernizacion portuaria fue un factor
relevante y se sintetiza en cinco puntos clave: la globalizacion, crecimiento de
la economia, participacion creciente del comercio exterior en la composicion del
PBI, contenedorizacion, tendencia a la utilizacion de naves de mayor dimension
y la capacidad y creciente participacion del sector privado en los servicios
portuarios. La empresa nacional quiso alcanzar niveles tecnologicos
competitivos a nivel mundial, dotandolo del equipamiento necesario para elevar
su eficencia y competitividad y asi justificar la inversion en la adquisicion de
Gruas Pértico de Muelle. ENAPU sustentd la necesidad de elevar la capacidad
de los servicios en el Terminal Portuario del Callao para atender naves tipo
Panamax, tomando como referencia un rendimiento de 30 TEU’s/hora/gria

para descargar o embarcar 720 TEU’s en 12 horas de operacién con dos Gruas
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Portico de Muelle para la atencidon de una nave (Primeras Gruas Poértico de

Muelle en el Pera, 2009: 19).

Figura 2
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Se entiende entonces que ENAPU fue un actor relevante de la

modernizacién portuaria del pais. A pesar de ser una empresa publica, sus

principales objetivos estaban enmarcados dentro de parametros propios de una

empresa privada aunque con valores propios de lo publico ya que veia que en

el devenir portuario existia una necesidad de mayor modernizacién no solo de

la infraestructura sino también de la gestion portuaria.

El terminal portuario del Callao es el principal puerto de la Republica.
Tiene un hinterland muy, pero muy importante; la capital de la Republica,
basicamente. Y tenia que desarrollarse y requeria inversién. La politica
no la formula la Empresa Nacional de Puertos, es el Estado a través del
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gobierno quién en ese momento es el gobierno de turno [...] Y en ese
momento decidié, de un lado, en el gobierno del sefior Toledo,
desarrollar una infraestructura nueva en la zona sur del TP del Callao
para poder generar un muelle [...] Y en la zona norte también fue una
politica de gobierno del Sefior Garcia que saco adelante este proceso de
concesion. ENAPU no tuvo nada que ver en el caso de la politica de
desarrollo portuario del TP del Callao. (Mario Arbuld Miranda,
expresidente del Directorio de ENAPU).

El SPN es un elemento sustancial en el Desarrollo del pais, porque es a
través del sistema portuario que circula el 85% de la mercancia de
importacion y exportacion del pais. Y este 85% circula a través de los
puertos publicos [...] Los puertos, ademas, implican polos de desarrollo
gue dinamiza la economia, el empleo, el comercio de las regiones en las
cuales estan ubicados [...] Los Puertos publicos tienen una dindmica
diferente asociada a los mercados regionales. ENAPU [...] ha sido el
sistema basico de articulacion de los puertos publicos, el sistema
principal [...] Yo creo que el principal problema es, digamos, es que el
Estado, la politica econémica y la destinada a lo que es el desarrollo
empresarial del Estado siempre ha estado supeditada a los intereses de
los grupos de poder economico [...] (Lourdes Chéavez, experta en
Puertos. Congreso de la Republica).

B. Principales aspectos de la teoria institucional y el tema portuario

El nuevo institucionalismo es un enfoque tedrico de andlisis que se
diferencia del modelo racional clasico principalmente en la atencion del
contexto donde se desenvuelven los agentes. En el modelo clasico, los agentes
estan libres de toda friccion dentro de su interaccion, por lo que resulta
suficiente solo conocer las preferencias de los individuos y asumir las premisas
del modelo racional y, con ello, como efecto automatico, colegir su

comportamiento. Mientras que el nuevo institucionalismo argumenta que los

contextos institucionales en los cuales los agentes interactian son importantes
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toda vez que éstos influyen de manera relevante a la hora de adoptar cierto

comportamiento o tomar cierta decision.

Para el nuevo institucionalismo dado por March y Olsen, las
organizaciones desarrollan caracteristicas institucionales que las diferencian a
unas de otras, y estas son el factor mas importante por considerar para
entender el comportamiento de los actores organizacionales. Es menester para
este enfoque determinar cuales son los procesos por los cuales las
instituciones desarrollan sus caracteristicas particulares y describir las formas
en que estas caracteristicas influyen en el comportamiento de los miembros de

la institucion.

El nuevo institucionalismo es una teoria que explica la estabilidad en los
procesos sociales. Esta explicacion reposa sobre dos ideas: 1) las instituciones
s6lo cambian de forma incremental —plazos de tiempo relativamente largos
porque los cambios se van dando de a pocos- y 2) que las normas y reglas
influyen determinantemente sobre el comportamiento individual. De este modo,
los individuos al actuar en contextos institucionales observan un
comportamiento relativamente estable. Esto es relevante para esta
investigacion ya que se determina que las instituciones cambian de manera
gradual y lenta y que la conducta de los actores puede variar dentro del mismo

campo institucional.
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La nueva teoria institucional se estructura alrededor de tres temas
generales: la estabilidad institucional, el cambio institucional y el analisis
institucional en el estudio de la politica. De lo anterior, March y Olsen
argumentan que las principales instituciones dentro de un sistema democratico
deben ser de dos tipos: agregativas e integrativas. Se agrega mediante la
negociacion ya que se da por sentado que existen preferencias divergentes
entre ciudadanos y/o grupos sociales. Mientras que por otro lado, también
existen instituciones integrativas las cuales crean por medio del dialogo
razonado —aquel didlogo mediante el cual se logra consensuar y crear objetivos
comunes entre los diversos agentes involucrados-, nuevas preferencias

compartidas por todos los ciudadanos.

Dentro de estos enfoques, se demuestra una gran preponderancia a los
mecanismos por los cuales los agentes de la arena politica determinan y hacen
posible la obtencién de sus intereses. En el tema de puertos a este respecto,

tenemos que tener en cuenta varios aspectos.

La modernizacién portuaria fue un fenbmeno que tuvo un desarrollo
dentro de un proceso mayor: La modernizacion del Estado en la década del
fujimorismo y luego durante el proceso de democratizacion del sistema
postfujimori -que se caracterizo por la descentralizacion del poder del estado a

nivel territorial y asentamiento del modelo econémico.
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Asimismo, existe en la actualidad una diversidad de agentes que se
encuentran inmersos en este proceso y que conforman el Sistema Nacional
Portuario determinandolos como los siguientes: Autoridad Portuaria Nacional,
Autoridades Portuarias Regionales (por instalarse, 5), Aduanas, sanidad
maritima, Direccion de capitanias y guarda costas, Servicio Nacional de
Sanidad Agraria, Empresa Nacional de Puertos, Migraciones, 30 empresas
prestadoras de servicios portuarios, 92 empresas de estiba y desestiba, 92
agencias maritimas, fluviales y lacustres, 28 agencias generales, 40 agentes de
carga internacional maritima, 230 agencias de aduanas, 11 empresas de
remolcaje, 17 empresas de practicaje, 62 instalaciones portuarias (Diagnéstico
del Sistema Portuario Nacional perspectivas desarrollo y modernizacion de la

APN, 2005).

La interaccion entre estos agentes muchas veces no es entendida de
manera simple. Al respecto, se puede sefalar que las medidas que se toman
en materia portuaria han sido el resultado de procesos tanto agregativos como
integrativos, pero que al final se convirtieron mas bien de decision unilateral. Y
es por esto importante resaltar que en un primer momento el proceso de
agendacion de la politica publica de desarrollo portuario fue fenbmeno de
caracter no estatal e integrativo debido a que existiéo un agente del sistema que
fue el artifice del desarrollo portuario en el Peru: El gremio sindical del Frente
Nacional de los Trabajadores de la Empresa Nacional de Puertos del Callao y

su iniciativa legislativa ante el congreso.
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[...] En el caso especifico de puertos, durante toda esa época, este,
hubo toda una lucha de los trabajadores por lograr, este, que ENAPU
fuera sacado del proceso de privatizaciones y, ademas, en el marco del
proceso de privatizaciones, normado por Fujimori, se habia dado un
conjunto de normas irregulares e igual que el conjunto de empresas
publicas. Una de estas normas era una ley que permitia el despido, el
cese colectivo de los trabajadores violando todo el debido proceso, el
derecho de defensa y todo lo demas [...] En el 98,99, los trabajadores
con el Ingeniero Mohme y 34 parlamentarios presentaron un texto para
un proyecto de Ley, para que el Congreso suspendiera las
privatizaciones portuarias y se pudiera discutir y elaborar un marco
normativo que fuera una Ley de Puertos. La Comision de Economia (del
Congreso de la Republica) eh, este, no discuti6 el proyecto ley,
simplemente lo archivé de plano. Ni siquiera lo discuti6. Entonces los
trabajadores en una Asamblea Nacional decidieron transformar ese
proyecto de Ley de los congresistas sacarlo a las calles y recoger firmas
[...] Por el lado del Congreso de la Republica, la normatividad mas
importante fue la Ley de Puertos que establecié por primera vez un
marco normativo juridico donde se pudiera insertar las politicas de
desarrollo portuario [...] Las responsabilidades y atribuciones de las
diferentes autoridades y de los diferentes actores econdémicos
vinculados a la comunidad portuaria. (Lourdes Chéavez, experta en
puertos).

[...] En el Pert no existia ley de Puertos. En el Perl no existia un
reglamento de la Ley de puertos. Tampoco existia un Plan Nacional de
Desarrollo Portuario. Todo eso lo logramos nosotros los trabajadores
con nuestro esfuerzo, nuestro sacrificio, nuestra insistencia de afos de
lucha para lograr que el Per( tenga todas esas cosas [...] Cuando se
cred la Ley del Sistema Portuario Nacional fue una ley perfecta que
apuntaba a la modernizacion y desarrollo de los puertos peruanos. No
porque sean deficitarios sino porque se piensa que hay un futuro y las
proyecciones hay que hacerse hacia el futuro ¢No? Porque los puertos
peruanos crecian y, sobretodo, tenian espacio suficiente para la apertura
de ingreso de naves y mercaderia [...] (Leopoldo Ortiz, Secretario
General de Federacion Nacional de Trabajadores Portuarios).

Para los gobiernos anteriores y para los grupos de poder econémico
ligados a la actividad portuaria, entre ellos el grupo Romero, eh, mejor
era como estaban las cosas en ese momento que no habia una “Ley
Marco” del desarrollo portuario. Sin ley, via decretos, resoluciones
ministeriales podian manejar mejor el asunto. Entonces nosotros
respondimos de que era necesario para la actividad econdmica tan
estratégica como es la actividad portuaria deberia de tener un marco
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legal [...]. (Adolfo Granadino, exsecretario del Frente Nacional de
Trabajadores Portuarios).

La institucionalidad del Sistema Portuario Nacional se inici6 en el afio
2003, con la creacion de la Ley 27943 que cred dicho sistema y determiné
como Organo rector de este a la Autoridad Portuaria Nacional (APN) cuyo

reglamento fue aprobado por el Decreto supremo 034-2004-MTC.

Al afio 2005, segun el diagnostico de los puertos del pais elaborado por
la APN, el estudio reveld la existencia del balance de trafico de carga total de
alrededor de 60 millones de TM., especificada en mercancia general 18
millones TM., dividida en: no contenedorizada (3 millones TM.),
contenedorizada (15 millones TM.), granel sélido (22 millones TM.), granel
liquido (20 millones TM.), trafico de naves de alto bordo (3,500) y containers (1

400).

Las instalaciones portuarias con las que cuenta el pais son: 45
maritimos, 11 fluviales y 6 lacustres. La titularidad de las instalaciones su
totalidad en el pais es la siguiente: 43 — en porcentaje del 69%- son estatales y
19 —en un porcentaje del 31 % -no estatal. Con respecto a las instalaciones
estatales, se saben que de las 43 instalaciones portuarias 27 son maritimas
(63%), 10 fluviales (23%) y 6 lacustres (14%). En cuanto a las instalaciones
privadas, se sabe que de las 19 instalaciones portuarias 18 son maritimas

(95%) y 1 es fluvial (5%). Asimismo, se tenia como concesiones —con respecto
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a las instalaciones portuarias estatales- hasta la fecha (2005) 8 instalaciones

portuarias maritimas y 1 lacustres (Figuras 3y 4).

Figura 3

INSTALACIONES PORTUARIAS SEGUN
AMBITO ACUATICO
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Fuente: Autoridad Portuaria Nacional
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Figura 4
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Visto desde otro punto de comparacion con respecto al trafico de sus
cargas, de las 62 instalaciones portuarias en su totalidad, el 50% (31) son para
trafico de mercancia en general, un 39% (24) de trafico de granel liquido y 11%
(7) para granel sélido. De aqui se destaca que con respecto al uso de las
instalaciones tanto publicas como privadas, con respecto a las primeras, el uso
de sus instalaciones portuarias es basicamente para mercancia general y las
privadas para el trafico de granel liquido y el trafico del granel solido tiene
similar utilizacion entre ambos. Se sabe que el trafico segun lo estipulado por
la informacién dada por la Autoridad Portuaria Nacional, que el mayor trafico de
las mercancias se encuentra en las instalaciones portuarias de uso privado

(58%) que de uso publico (42%) (Figura 5)
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Es asi como se puede ver la gran relevancia del tema portuario en el
pais. El Perd es considerado un pais megadiverso y, ademas, un pais
bioceanico gracias a que cuenta con el rio amazonas el cual desemboca en el
Océano Atlantico. Asimismo, nuestro pais es considerado como el mejor
ubicado geoestratégicamente en el continente sudamericano teniendo como
principales rivales portuarios a paises como Chile y Ecuador. Cuenta con un
frontera natural maritima de 200 millas que son recorridas en casi 3000 Km. a
lo largo del litoral costero lo cual hace que el pais se considerado como

maritimo.

Figura 5
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No obstante todo ello, en el Pert en los ultimos afios no se habia
elaborado, desde el gobierno del Gral. Juan Velazco Alvarado, una politica de
desarrollo de puertos luego del fendbmeno de la privatizacién y liberalizacion
econdémica del pais. Fue recientemente en el afio 2003, en el gobierno de
Alejandro Toledo que este proceso se inicid con la creacion de la Autoridad
Portuaria Nacional y se cre0, asimismo, el Sistema Portuario del pais y toda
una organizacion con respecto al tema de los puertos. El énfasis en la palabra
organizacién en este trabajo se define de este modo: un sistema con actores e
intereses propios de cada uno de los involucrados en el devenir del desarrollo
de los puertos. Cuando hablamos de sistema, segun lo estipulado en el Plan

Nacional de Desarrollo Portuario, hablamos de lo siguiente:

[...] Conjunto de cosas o0 partes coordinadas segun una ley o que,
ordenadamente relacionadas entre si, contribuyen a determinado objeto
o funcién [...] Por tanto, podriamos decir que el Sistema Nacional de
Desarrollo Portuario (SNDP) es el conjunto de personas naturales,
entidades publicas o privadas, instalaciones portuarias con bienes
muebles e inmuebles que se destinen a su servicio, infraestructura y
todo aquello que esté relacionado directa o indirectamente al desarrollo
de las actividades portuarias dentro del territorio nacional [...] (Plan
Nacional de Desarrollo Portuario, 2005: 3).

La importancia del tema portuario dentro de la cadena logistica
econdmica y de transporte fue la principal causa de la creacion del SNP.
Asimismo, el Plan Nacional de Desarrollo Portuario, determina que la principal
preocupacion para la modernizacién de los puertos en el Peru es el contexto de

globalizacion que se ha acentuado en estas ultimas décadas y que conlleva a

la necesidad de establecer lineamientos y politicas que nos proporcionen las
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herramientas para este fin. La necesidad de lograr un sistema lo
suficientemente eficiente para poder competir en el mundo internacional es lo
que hace que las politicas de desarrollo se enmarquen dentro de los
parametros internacionales y de la politica econdémica internacional v,

sobretodo, en lo que respecta al desarrollo de los puertos en América Latina.

Es debido a esta necesidad que el perfil de desarrollo establecido por el
estado peruano se enmarca en la concesion de los principales puertos del pais
a la actividad privada mediante las formas juridicas diversas. Con respecto al
tema que se estudia en esta tesis, se ve que los procesos de Concesion del
Puerto del Callao ha sido la Asociacién publico privada de integracién vertical.
Sin embargo, a pesar de esta vision del estado sobre el tema portuario, la
problematica del sector va mas alla de lo que se ha estipulado en la normativa
en esta materia. Siguiendo la linea de investigacion de este trabajo, se sabe
que el problema de la modernizacion de los puertos en el Pera es un tema
politico mas que econdmico. Al respecto, muchos expertos en la materia
argumentan que el actual modelo de modernizacion de los puertos no es el
mas adecuado. Y esto es por el hecho de que el actual modelo de desarrollo
debilita al sistema y sobretodo a ENAPU. Lo planteado en la normativa es solo

una formalidad respecto a los hechos reales.

Tabla 1
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PRIMEROS 24 PUERTOS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 2003
(En TEL)
Posicion Puerto 2003
1 San Juan 1 665 765
2 Santos 1 560 962
3 Colon® 1512 365
4 Kingston 1137798
A Freeport 1 057 879
[i] Buenos Aires 897 123
7 Mapzaniln Z0z 40d
— £l Callo e
g Limén-Main 611 984
10 Veracruz 571765
11 Rio Grande 541 250
12 3an Antonio 524 376
13 Cartagena A3 47T
14 Guayaquil 468 599
15 [tajai 466 771
16 Balboa 457 134
17 Puerto Cortés 309 612
13 Rio Haina 385 664
19 Puerto Cabello 380039
20 Montevideo 333 871
21 Puerto Espafia 342 000
22 Valparaiso 319 368
23 Paranagua 309 931
24 Sao Francisco do Sul 281 887
Fuente: CEPAL, “Perfil Maritimo”, portal electronico, 2004c fwww.eclac.cliransporte/perfi).
# Coldn Container, Puerto Coldn, Manzanillo Intemational Terminals {MIT).

Realmente objetivos claros no los tiene. Me da la impresiéon que cuando
un Ministro de Transportes asume la cartera, recién se entera que en el
Callao hay un puerto. Porque, entonces, los lobbies aprovechan para
sorprenderlo e inducirle cual es la direccion que debe llevar la politica
del Estado del puerto del Callao o de cualquier puerto en particular. Por
ejemplo se habla de inversiones en los puertos, se ha entregado el
muelle norte con un negocio en marcha. Con un negocio con su cartera
de clientes ¢No cierto? Es decir, que esta es una tienda y la vendo y tu
caja sigue sonando porque sigue entrando. Asi ha sido el puerto del
Callao. De manera que no hay inversion nueva sino que lo que estan
esperando es hacer caja [...] y alzar tarifas [...] La l6gica era de tipo
estrictamente politico, desde mi modesto punto de vista. La presencia de
los arabes en el Callao incomodd a la casa blanca [...] Para los
americanos después de las torres gemelas no hay arabes buenos o
malos, sino “arabes”; entonces, un puerto que tiene conexién directa con
los puertos norteamericanos y que hayan arabes manejando el puerto,
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entonces es incomodo totalmente. Entonces, se legislo con esto de las
Asociaciones Publico Privadas, con el Decreto Legislativo 1022 para
permitir también que se ponga en subasta el muelle norte, pero jOh,
maravilla! APM Terminals era postor para el puerto de Paita, pero hubo
negociaciones a efecto que se retirara de la bueno pro, por lo tanto los
chilenos quedaron como postor unico del puerto de Paita y ahi hubo el
asociamiento: “Oye, salte de Paita porque te vamos a dar el Callao” [...]
O sea, no hay una logica, lo que hay son formas de como “Chi Chefior”
a la gran metrépoli norteamericana (Adolfo Granadino, exsecretario de la
Federacion Nacional de Trabajadores Portuarios).

Al respecto, se tiene conocimiento que los procesos de concesion que
se dan hoy en dia en el Peru responden a una légica de decisién del no hacer
frente a lo publico, en este caso frente al problema del desarrollo portuario del
pais. Los andlisis arrojan que el estado peruano -a través de sus gobiernos- ha
tenido una postura contradictoria frente al tema portuario. La gestion de los
principales puertos en el Peru era un rol exclusivo de ENAPU como empresa
publica que administraba y establecia sus tarifas siguiendo la demanda
portuaria -s6lo en un 10% porque OSITRAN regula casi el 90%. Ademas, el rol
de ENAPU se vio fortalecido en la Ley inicial del SPN propuesto por el gremio
sindical que fue el primer intento de una real medida para salvaguardar a la

empresa publica portuaria y considerarla como actor clave del desarrollo del

sector.

Lamentablemente el gobierno actual de Ollanta Humala tiene dos
objetivos contradictorios respecto al SPN. Por un lado, el discurso del
Presidente, el Plan de Gobierno del Presidente Ollanta, el llamado “Plan
por la Gran Transformacién”, ¢ No? Considera la importancia estratégica
de los puertos y plantea la recuperacion de los puertos privatizados, la
necesidad del fortalecimiento de ENAPU, la necesidad de modernizacion
del Sistema Portuario Nacional con inversiones publicas y privadas pero
bajo una modalidad por la cual el Estado no pierda la soberania
maritimo-portuaria, sino mas bien que se logre captar capitales para el
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fortalecimiento del sistema portuario e, incluso, la formacion de
consorcios con gobiernos municipales y regionales. Ese, por un lado,
ese objetivo central ha sido ratificado por el presidente de la republica en
sus 2 mensajes de 28 de julio -2011 y 2012-, ha sido ratificado por el
mismo presidente del Consejo de Ministro Salomon Lerner, cuando vino
al congreso; por el ministro Valdés y por Jiménez. Es una voz del poder
ejecutivo, de ENAPU como empresa [...] Y otra lo que hace el ministro

Castilla, como presidente del Consejo Directivo de PROINVERSION [...]

El ministro de Transporte y el Presidente del al Autoridad Portuaria

Nacional que en realidad contindan con una politica desde el gobierno

anterior [...] cuyo principal objetivo, desde el 2007, era la liquidacién de

ENAPU y la concesion de toda la infraestructura portuaria [...] (Lourdes

Chavez, experta en puertos. Congreso de la Republica).

Sin embargo, esta estrategia inicial no fue llevada a cabo como politica a
nivel estatal. El problema aqui surge por la no comprension de la relevancia del
sector portuario y la necesidad de lograr un sistema coherente que permita el
desarrollo. En efecto, las medidas dadas en el gobierno de Alejandro Toledo
tuvieron un gran impacto en la institucionalidad del SPN ya que lo fortalecié vy,
asimismo, fortaleci6 a ENAPU como actor articulador de dicho sistema y el
coordinador de los demas puertos a nivel nacional respecto a la gestion y
operaciones portuarias. En esta etapa era un tanto mas claro el papel que

jugaba la empresa nacional dentro del desarrollo de este sector.

C. Actores y proceso de Agendacién de la politica de desarrollo del

Terminal Portuario del Callao

El proceso de Agendacién de una politica publica —en términos de John
Kingdom-, es aquel momento en la cual un problema publico es tomado con

interés por los policymakers —decisores de politica. En efecto, es el momento
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en donde encuentra la oportunidad de ser tomado en cuenta para un futuro
disefio por parte de los entes de gobierno. Los agentes impulsadores de dicha
politica previamente han analizado los posibles escenarios de ejecucion y han
determinado un posible camino o alternativa a seguir en pos de llevar a cabo
sus cometidos. Es dentro de este contexto donde se da el juego politico y gana
el que tiene la mejor definicion del problema, pero sobre todo una buena

alternativa de solucion.

La contienda politica (La anarquia organizada) se organiza mediante las
fuerzas necesarias para lograr que dicha opcién sea la que se tome en cuenta
al momento de idear una estrategia para su desarrollo o disefio de politica. Los
agentes involucrados deben tener un olfato para la determinacién del momento
preciso en el cual dicha estrategia de politica debera ser tomada en cuenta y la
solucion se vea como la mas adecuada a las circunstancias. Es ahi donde se
presenta la ventana de oportunidad de la politica. Es asi como nace la politica
—la politica publica- dentro de un juego de intereses en donde los agentes mas
privilegiados, influyentes, constantes y claros hacen de su politica la mejor

opcion en dicho escenario (Kingdom, 1995: 18, 165-168).

En esta investigacion se determina que una agente influyente y
privilegiado en este juego de la elaboracion de la agenda de gobierno y de la
agenda de decision gubernamental: la empresa privada frente a todo lo publico.
En palabras de Charles Lindblom, la empresa privada es un actor muy

influyente a la hora de la elaboracion de la politica publica y mas que influyente
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es un actor privilegiado debido a su posicion frente a la economia respecto a su
desarrollo y cumple un rol preponderante dentro de la gobernabilidad
democratica (Lindblom, 1991: 93). La teoria planteada por este autor, habla
sobre la posicion privilegiada de la empresa privada en el proceso de
elaboracion de las politicas publicas y argumenta que por razones aun no bien
entendidas, en palabras del autor, ninguna democracia se ha consolidado
excepto en las sociedades con un sistema de mercado y empresa privada.
Parece ser que un requisito para la estabilidad de este sistema de gobierno es
gue exista una economia de mercado competitiva en donde la empresa privada

actue bajo un rol preponderante.

Adentrandose en la teoria de Lindblom, él determina que esta
dependencia de la democracia frente al mercado hace que las formas de
libertad también se amplien hacia otras formas de libertad como las del
comercio, los negocios, y la acumulacion de la riqueza de la gente y es por eso
la necesidad de la sociedad y de los grupos organizados de controlar la
autoridad del Estado. El primer paso fue el logro de las libertades civiles
basicas e incluyo la del derecho al voto pero como consecuencia de su
capacidad de adquisicién o con respecto a su propiedad (el voto por medio de
lo posesion, los derechos econdmicos y sociales con un caracter sobrentendido
y de condicion previa). Es por eso que determina que la democracia donde

quiera que se desarrolle depende de las libertades civiles basicas.
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De esta asociacién entre mercado, la empresa privada y la democracia
se confirma las consecuencias para el proceso de las politicas publicas. Las
consecuencias a las que el autor se refiere son las siguientes: 1) Existe una
dualidad en los tipos de cargos publicos —los sistemas de mercado requieren
un segundo grupo de “cargos publicos” y, por lo tanto, otra élite en donde los
directivos de la empresa privada de nivel ejecutivo realicen funciones publicas
importantes pero no como funcionarios de gobierno porque realizan muchas
tareas organizativas de la sociedad tales como la organizacion de las fuerzas
de trabajo, asignacién de recursos a la nacion, inician las tareas criticas
especificas para la produccién de determinados bienes o servicios publicos,
etc.-; 2) Las empresas ejercen un control sobre el proceso de elaboracion de
las politicas publicas —las funciones realizadas por los directivos de las
empresas privadas en el mercado son esenciales para la sociedad ya que, si
no se realizan, ocasionaran un amplio descontento y -en el extremo- el
desorden (anomia politico-social). Los funcionarios gubernamentales
reconocen esto y saben que un fallo generalizado de la empresa en la
realizacion de estas funciones hara caer al gobierno (ingobernabilidad
democratica). La desorganizacion econdmica extrema no solo acabaria con la
legitimidad de las autoridades publicas en el poder sino que ademas rechazaria
todo el régimen o forma de gobierno; 3) Existen dos procesos de control muy
separados que operan sobre los funcionarios de gobierno: el control electoral
normal (votos, grupos de interés) y el control empresarial; y se advierte que la

debilidad de los controles electorales a menudo permiten a los cargos publicos
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hacer lo que los empresarios quieren y los directivos de las empresas no deben

esforzarse mucho para modificar los controles electorales.

Podemos colegir de lo anterior, que la empresa privada tiene una gran
ventaja dentro de la escena politica que cualquier otro grupo social debido
principalmente a que la empresa privada, o el sector privado, es el motor de la
economia —sea esta sobre todo privada- y porque es sobre ella donde
descansa el impulso del mercado. El control que ejerce sobre el gobierno es
abrumador toda vez que ponen en funcionamiento su gran estructura para la
consecucidn de sus objetivos. Asimismo, la empresa tiene la capacidad de
poder influir en el proceso de politicas ya que saben que son el bastion de la
gobernabilidad econémica del pais y, por lo tanto, de la estabilidad politica de
la nacion. La politica econémica se elabora en coordinaciéon con los gremios
empresariales ya que no se puede dejar de lado sus posturas ni sus
recomendaciones a la hora de dicha elaboracion. La empresa privada siempre
tiende a lograr sus beneficios que no siempre son los mismos que los fines

publicos (Lindblom, 1991: 93-106).

Para el caso de estudio, la teoria de Lindblom no es del todo cierta. La
empresa privada en el primer proceso de agendacion de la politica publica fue
un actor influyente que coadyuvo al fortalecimiento de ENAPU. Desde lo
descrito en esta tesis, sector privado del sistema portuario eran los gremios
empresariales de comercio exterior; Agencias portuarias, aduanas y navieras;

los importadores, etc. Fueron los principales socios del gremio sindical junto
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con ENAPU para que se lograra una modernizacion en la gestion, construccion
y operacion de los puertos a nivel nacional. Es importante destacar que la
primera accion de lucha se dio frente al propio Estado dentro de la Comision

multisectorial realizada con este proposito.

No obstante, esta interrelacion cambio con el devenir de los sucesivos
gobiernos, de los funcionarios de ENAPU y nuevos sindicalistas en la
secretaria general del gremio. El gremio sindical debilité sus lazos iniciales con
el sector privado del sistema portuario quienes tenian grandes intereses en
juego con la puesta en marcha de dicha politica de desarrollo portuario.
ENAPU se habia configurado en la mejor carta para el impulso de la
modernizacién y futuro desarrollo del sistema; sin embargo, esto se desvirtud

durante el gobierno de Garcia.

3.2 Contexto y actuacion de los agentes desde el lado del Estado en el

proceso de agendacion

A. Principales intereses del Estado en materia de desarrollo

portuario

Segun lo establecido en el Ley del Sistema Portuario Nacional y el Plan
de Desarrollo Portuario actualizado, el Estado peruano determina como

principales intereses los siguientes:
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1) La competitividad de los servicios portuarios y la promocién del comercio
nacional, regional e internacional,

2) La integracion de los puertos en el sistema de transporte nacional y a la
cadena logistica internacional,

3) La promocién de la competitividad internacional del sistema portuario
nacional,

4) El fomento del cabotaje y la intermodalidad,

5) El fomento del cabotaje y la intermodalidad,

6) El fomento de las actividades para dar valor agregado a los servicios que se
prestan en los puertos,

7) La promocion del libre acceso, la leal competencia y libre concurrencia al
mercado de los servicios portuarios,

8) El fomento de la participacion del sector privado, preferentemente a través
de la inversion en el desarrollo de la infraestructura y equipamiento portuarios,
9) La promocién y fortalecimiento de la descentralizacion y desconcentracién
del sistema portuario, la tecnificacion y desarrollo de los puertos,

10) La promocién, preservacion y mejora del patrimonio portuario nacional,

11) La constante renovacion tecnolégica en el SPN,

12) La promocion del empleo portuario, como consecuencia de la capacitacion
y profesionalizacion de los trabajadores,

13) La promocion de los sistemas de calidad total en la gestion portuaria,

14) La proteccion y cuidado del medio ambiente, con arreglo a la legislacion

sobre la materia y
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15) La especializacion y capacitacion permanente de los trabajadores, asi
como la protecciéon de sus derechos laborales y condiciones de vida (Plan
Nacional de Desarrollo Portuario Actualizado, 2012: 49).

Estos objetivos conforman la materia para el actual accionar del Estado
frente al problema de los puertos. Sin embargo, mucho de lo que se explica
aqui no es el principal objetivo de la modernizacion portuario. Es mas, se colige
de la investigacion que el actual modelo de modernizacién ha devenido en
contradictorio y ha paralizado el accionar del propio estado en su rol de actor
dinamico en la sostenibilidad del sistema. La concesion del TP del Callao norte
fue el mayor golpe a la institucionalidad de ENAPU como empresa publica
debido a que al concesionar dicho terminal ENAPU ha entrado a un proceso de

quiebre practico.

El estado peruano ha mellado la institucionalidad del propio sistema al
hacer que ENAPU pierda el dominio de la administracion y operaciones
portuarias a nivel nacional. Este contexto se dio dentro del gobierno del
expresidente Alan Garcia Pérez. La contradiccion se vislumbro en la compra de
las gruas portico de muelle en el 2007 para el fortalecimiento de ENAPU y en la
posterior venta del Terminal Portuario en el 2011. Estas disposiciones se dieron
dentro del marco de las facultades legislativas que le confirié el Congreso de la

Republica al Ejecutivo sobre las prioridades de politicas respecto a los TLC.

Existe una necesidad de contar con una infraestructura moderna en el
ambito portuario. Desde hace cuatro décadas solo se brindd
mantenimiento, se reparé y se adquirid alguna maquinaria para el
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servicio portuario, que en cierta medida agiliza el movimiento de carga y
de contenedores. En este contexto, el Estado decidié cerrar la brecha de
infraestructura a través de la convocatoria a la inversion privada nacional
o extranjera. Como se sabe, el acto de concesion permite disefiar,
construir, financiar y operar. Al término del periodo de concesidn,
transfiere la infraestructura al Estado peruano.

[...] (Hay quienes aseguran que al entregar la concesion vy
administracion de un puerto a manos privadas el Estado peruano pierde
control sobre este): Es absolutamente falso. De acuerdo a nuestra
Constitucion Politica, las propiedades que administra el Estado son
intransferibles e invendibles, asi como no puede ser, bajo ningun
concepto, objeto de embargo. El Estado peruano nunca pierde el control
sobre un puerto o area concesionada. Nunca pierde sus prerrogativas,
sus derechos ni obligaciones de control sobre la infraestructura, y los
servicios que se brindan. OSITRAN es el organismo regulador que
verifica que las tarifas que se cobran en los puertos sean acordes a lo
que se establecio con el concesionado. La APN tiene la obligacion de
verificar el mantenimiento y la infraestructura, y que se cumplan los
indices de productividad establecidos”. (Entrevista al Vicealmirante
Frank Boyle Alvarado (r), expresidentes del Directorio de la APN,
Revista de la Autoridad Portuaria Nacional, 2008: 21).

B. Actores institucionales como agentes principales de una politica

publica

La determinacion sobre el concepto de institucional y no institucional es
respecto a la participacion en la elaboracién de la politica. Los actores por parte
del Estado son considerados como institucionales y es sobre estos, asimismo,
donde recae la ejecucion de la politica publica de desarrollo portuario. Los
agentes involucrados en este contexto seran todos aquellos que estan

inmersos dentro de la comunidad maritimo-portuaria.
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La Autoridad Portuaria Nacional es una institucion que tiene un rol
relevante en la politica portuaria y estd adscrita al Ministerio de Transporte y
Comunicaciones (MTC). Cuenta con personeria juridica de derecho publico
interno, patrimonio propio, autonomia administrativa, funcional, técnica,
econdmica y financiera y facultad normativa por delegacién del Ministro de

Transportes y Comunicaciones.

La APN esta encargada del desarrollo del Sistema Portuario Nacional, el
fomento de la inversion privada en los puertos y la coordinacion de los distintos
actores publicos o privados que participan en las actividades y servicios
portuarios, su objetivo es establecer y consolidar una sélida comunidad
maritimo-portuaria que enlace a todos los agentes del desarrollo maritimo-
portuario, estatales y privados con un objetivo comun: el fortalecimiento de la
competitividad de los puertos nacionales para hacer frente al fenomeno de la
globalizacion y a los retos planteados por la necesidad de desarrollar a plenitud
Su sector exportador y su normativa es dada bajo resoluciones de Acuerdo de

Directorio ( Pagina institucional de la Autoridad Portuaria Nacional).

Asimismo, otro actor importante en la politica portuaria es el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones. Es el ente encargado de la politica del
sector transporte a nivel nacional y es el principal actor y ejecutor de las
politicas de gobierno en esta materia. La normativa que emite esta dada bajo
Decretos Supremos Ministeriales y Resoluciones Ministeriales. Fue el

organismo encargado de promover la comision multisectorial a cargo de
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elaborar la politica publica de desarrollo portuario. Asimismo, fue el 6rgano que
trabajo junto con la APN la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo

portuario a nivel nacional.

Desde otra rama del ejecutivo, también tiene un lugar preponderante al
Ministerio de Economia y Finanzas ya que es el ente rector del manejo de los
recursos publicos y su rol en este escenario es esencial segun lo comentado
por los entrevistados. Ademas, desde el Ejecutivo, se tiene que tener en
cuenta la presencia de la Presidencia de la Republica como entidad creadora
de varios de los dispositivos legales sobre la materia que se dan en forma de
Decretos legislativos. Asimismo, el Consejo de Ministros es la institucion en

donde se plantean las diferentes politicas de Estado a nivel sectorial.

Por otro lado, otros organismos muy influyentes del Sistema Nacional
Portuario son el Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico (OSITRAN), la Empresa Nacional de Puertos
(ENAPU) y, desde el gobierno de Alan Garcia, también la Agencia Peruana de

la Inversion publica (PROINVERSION).

Con respecto al primero, OSITRAN es el organismo regulador que se
encarga de la fiscalizacion de todo lo relacionado al transporte y, por ende,
también de los puertos. Cabe resaltar que este organismo es el encargado de

determinar las tarifas de los servicios portuarios. Otra funcion de este
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organismo es la supervision de los contratos de concesidén puestos en marcha

gracias a los proyectos impulsados por PROINVERSION.

PROINVERSION es una agencia gubernamental cuya principal funcion
es la promocion de la inversion privada en proyectos de infraestructura publica
y otros proyectos que tenga el Estado. La relevancia que ha obtenido esta
agencia en el tema portuario ha sido establecida en el Decreto Legislativo 1012
en el cual se determina la forma de cémo el Estado debe trabajar con el sector
privado y la designacion de dicho organismo como ente rector que ayudaria a
los diferentes organismos y ministerios con respecto a la inversion privada

(Decreto Legislativo 1012).

La Empresa Nacional de Puertos es la entidad estatal que administra los
distintos puertos publicos a nivel nacional. Tiene facultades para intervenir en
materia tarifaria de los servicios portuarios y por el uso de la infraestructura de
los puertos. Fue hasta hace poco la empresa que administré los principales
puertos a nivel nacional y tuvo la titularidad del TP del Callao hasta el 2011.
Fue creada en 1968 bajo el régimen de empresa publica de derecho publico,
pero a partir de 1980 -el segundo gobierno del Belaunde- se rige bajo derecho

privado tal y como lo la Ley General de Sociedades.

Por udltimo, no se debe dejar de mencionar el rol del Ministerio de
Defensa ni de la Marina de Guerra del Perd como 6rgano de linea de este.

Estos actores han intervenido de manera directa al momento de querer hacer
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los cambios a la LSPN pronunciandose sobre la falta de vision geoestratégica,
de defensa y seguridad nacional al momento de dar en concesion el TP norte
multipropésitos del Callao. Asimismo, muchos de los actores involucrados y
que son parte de las instituciones del sistema portuario son agentes

involucrados a las fuerzas armadas -en este caso marinos en estado de retiro.

Los que pasa es que hay funcionarios (del sector portuario) que han sido
de la Marina de Guerra. Y asi como hay buenos y malos médicos,
buenos y malos periodistas, hay buenos y malos marinos. Por ejemplo,
ENAPU tuvo un presidente de directorio, ha tenido presidentes de
directorios marinos como el Almirante Gustavo Barragan [...] el
Almirante Noriega que renunciaron incluso cuando a ENAPU se le
pretendié quitar su patrimonio porque; y renunciaron denunciando esto
[...] Y hay otros malos funcionarios como el Contralmirante en retiro
Frank Boyle ¢No?, El Vicealmirante al cual no lo pueden ver en ninguna
de las instalaciones de la Marina de Guerra del PerG porque él, por
ejemplo, mientras el Ministerio de Defensa y la Marina de Guerra
opinaban en contra de los que se estaba haciendo en la privatizacion del
Callao, él méas bien se tomo la atribucién de bloquear esas opiniones y
que se resolviera de otra manera favoreciendo al operador Privado [...]
(Lourdes Chavez, experta en puertos. Congreso de la Republica).

C. El proceso de agendacién de la politica de desarrollo portuario y

la implicancia del gobierno

Como bien se ha visto, en un primer momento la actitud del estado
peruano en cuanto al proceso de agendacion de la politica de desarrollo
portuario fue descrita como pasivo debido a que no estimd, para ese momento
—antes del 2003-, cuan necesaria era el disefio de una politica de puertos que
ayudara a su desarrollo y modernizacion. Y no lo fue hasta el momento que se

dio la oportunidad de un posible TLC con los Estados Unidos de América. A
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partir de este momento en el que la administracion Garcia volcé esta
indefinicion hacia un proyecto de disefiar una politica de modernizacion

portuaria diferente a lo que ya si habia trabajado en el plano social.

En efecto, la propuesta de modernizacion portuaria fue elaborada varios
afos atras por un ente de la sociedad civil y un ente publico adscrito al sector:
El gremio de trabajadores portuarios y la Empresa Nacional de Puertos,

lograndose asi lo que se denominara una interdependencia positiva.

La concepcion de esta frase se encuentra dentro del campo del
liderazgo organizacional y su definicion varia segun los autores que la abordan.
Sin embargo, dentro de todos los significados dados a este constructo existen
elementos comunes que permiten una aproximacion para su entendimiento. La
interdependencia positiva tiene que ver con el trabajo cooperativo para lograr
objetivos que coadyuven a lograr el fin dltimo. La colaboracion es basica dentro
de toda la estructura de desarrollo organizacional porque permite que se
construyan lazos significativos de interdependencia entre los miembros del
grupo. Se asume que el trabajo en equipo es mucho mas enriquecedor que la
union de colaboradores individuales que trabajan de forma conjunta pero con
una légica individualista. En la interdependencia positiva esto cambia. La forma
del trabajo cooperativo exige un aprendizaje diferente ya que cada uno de los
miembros aprende del otro por la exigencia de entender y sobrellevar las

tensiones dentro del grupo.
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En efecto, la interdependencia positiva dentro del sector portuario se ve
ligada a la explicita vinculacion entre ENAPU y el gremio sindical. La necesidad
de la modernizacion del sistema portuario se enfoco, desde la vision del gremio
sindical, en el fortalecimiento de ENAPU como empresa publica y principal
actor dentro de dicha modernizacion. Asimismo, se establecié que esta debia
ser el eje integrador del SNP con lo cual se pretendié a hacer de la empresa

publica el motor del desarrollo portuario en el pais (Proyecto de Ley 00380).

Una organizacion de la sociedad civil y una empresa publica trabajaron
en la construccion de una nueva vision del sector. A pesar que el SPN es un
eje articulador mucho mas abarcador que el mismo sector portuario, el
propédsito del proyecto de ley ante el congreso es categorico: la modernizacion

del sistema, del sector y de ENAPU.

La estrategia construida para este proposito era afianzarse, ademas, con
el sector privado. Los valores recogidos por el gremio sindical fueron
importantes para el fortalecimiento de dicha interdependencia: La defensa de
los puertos peruanos a favor de la modernizacion del sistema portuario del
pais. El gremio empresarial trabajo unido a las reivindicaciones de ENAPU y
del gremio sindical y esto debido a que su union era un hecho positivo para un
futuro desarrollo portuario integral que permita la eficiente gestion portuaria
nacional gracias al fortalecimiento de ENAPU y del gremio sindical como actor
que velaria también por sus intereses como usuarios de los servicios

portuarios. La actividad empresarial exportadora, importadora, agencias de
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aduanas y navieras se dieron la mano para lograr una mayor
institucionalizacién del sistema convirtiéndose en actores clave para un

eventual proceso de desarrollo portuario.

Nosotros como no teniamos nada que perder como gremio sindical, a
diferencia de empresarios que si tienen mucho que perder; y dentro del
espectro empresarial portuario, el 90 % eran pequefios empresarios, que
tienen su agencia de aduana, que tienen su agencia naviera, que tienen
Su agencia; o sea, que representan al buque o a la linea de buques y
ellos reciben la carga, etc., etc., etc. Entonces, ellos no tenian la
capacidad de salir a protestar dado que los pesos gordos, los pesos
grandes querian agarrarse todo, toda la actividad portuaria. Entonces,
nosotros (el gremio sindical) también éramos voceros de ellos como
gremio [...] porque veian que nosotros, eh, si sabiamos, si veiamos las
cosas con claridad. Y veiamos las cosas con claridad porque tuvimos la
suerte de, en los afios 90, de afiliarnos a la Federacion Internacional del
Transporte que tiene sede en Londres, donde estan los gremios de
trabajadores portuarios de todos los puertos mas importantes del
mundo [...] (Adolfo Granadino, exsecretario general de la Federacion
Nacional de Trabajadores Portuarios).

No hay que olvidar en destacar que el gremio sindical pudo tener este
empuje a merced de los contactos dentro del Congreso de la Republica. En un
inicio, contd el apoyo de diferentes congresistas de diversas bancadas que
fueron claves para lograr la negociacién con el Ejecutivo y el MTC. Con ellos se
logré la implementacion de un Comité multisectorial que trabajé de la mano con
la sociedad civil y se esperé que la LSPN fuera una suerte de compromiso
entre los actores involucrados en esta materia. Cualquier modificatoria debia
ser consultada a los representantes de los gremios que fueron hacedores de la

Ley. Sin embargo, en la practica no fue asi.
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Este panorama de concertacion y apertura fue durante el gobierno del
presidente Alejandro Toledo. Pero no sucedié o mismo durante el gobierno
aprista de Alan Garcia. La interrelacion de fuerzas cambié con el tiempo y esto
dio pie para que el gobierno de turno lograra consolidar unas nuevas. Esto fue
también el resultado de un debilitamiento de la fuerza sindical del gremio de
trabajadores por parte de los dirigentes que se plegaron a lo estipulado por
dicho gobierno. ENAPU so6lo fue un actor con poder mientras existiera esa

interrelacion con la el gremio sindical y el poder del gremio empresarial.

3.4 Contexto y actuacion de los agentes no gubernamentales en el

proceso de agendacion

A. Principales intereses de los actores no gubernamentales en

materia de desarrollo portuario

Dentro de los principales actores no gubernamentales analizados por
esta tesis son aquellos grupos de la sociedad civil que tienen una gran
capacidad de convocatoria y recursos, muy reconocidos y dinamicos: el gremio
Empresarial, el gremio sindical, los medios de comunicacién y algunos actores

gue colaboraron en esta agendacion que tuvieron un rol importante.

El gremio empresarial es en este sentido tiene un rol relevante en la
puesta en marcha de esta politica. Segun lo sefialado por los entrevistados, la

politica publica de desarrollo portuario tuvo un fuerte apoyo por parte del sector
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empresarial y se aund a la lucha del gremio sindical en su momento.
Asociaciones como Confederacion Nacional de Instituciones Empresariales
Privadas (CONFIEP), Camara de Comercio, Asociacion de Exportadores
(ADEX) y la Consejo Nacional de Usuarios del Sistema de Distribucion Fisica
Internacional (CONUDFI) -4 representantes del sector privado junto con el
gremio sindical- lograron concebir una visiébn para el desarrollo de la libre
competencia de los puertos en el momento de establecerse la mesa de trabajo
donde se elabor6 de la Ley del Sistema Portuario Nacional. Se manifest6
mediante las entrevistas que la postura del sector empresarial fue asumida en

conjunto con los distintos actores.

En el afio 2006, con la llegada de Alan Garcia a la presidencia de la
Republica la agendaciéon de la politica de desarrollo portuario cambio
rotundamente. Los gremios empresariales tuvieron un nuevo rol y trabajaron
mas de la mano con el Ejecutivo. La gran reforma se dio con la aprobacion de
la Ley 29157 que trajo consigo la promulgacion de los Decretos Legislativos
1012, 1022 y 1031 en el marco de la modernizacion del Estado para favorecer

el comercio Bilateral entre Peru y los Estados Unidos de América.

En Cuanto al rol del gremio sindical, ellos son los articuladores
primigenios de la modernizacion del sector portuario. Esto es visto y analizado
desde la optica en la que los actores de un sistema son los que lo hacen activo.
Los actores desde su vision y valores se impregnan de la l6gica institucional y

se forjan y deciden desde dichos valores —tanto los personales como los
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adquiridos en la socializacién. El gremio sindical fue el que incubé la idea de
modernizacidon que se plasmoé en la iniciativa legislativa propuesta como
Proyecto de Ley ante el legislativo. El principal objetivo en este trabajo fue el
empoderamiento de la Empresa Nacional Portuaria como eje articulador de la

politica integral para el desarrollo de los puertos del Peru.

El juego de los actores involucrados aqui se revela en que el gremio
sindical llegd a tener un gran poder de lobby al inicio y esto se traslucio en la
conformacion de una coalicion entre los sectores gremiales, sectores
empresariales y a la misma empresa publica. Cabe recalcar que el gremio
sindical es el Unico actor que se ve autonomo ante lo dispuesto por el Estado y
esto también debido a la fuerte institucionalizacion organizativa y capacidad de
movilizacion. Ademas, se colige que fue este un defensor de la legalidad
institucional del propio sistema en el periodo en el que se dieron los decretos
legislativos que desvirtuaron la vision inicial del desarrollo portuario establecido

en el ano 2003.

Como actor subyacente no menos importante en este estudio tenemos a
los medios de comunicacion que libraron una contienda en cuanto informar a la
ciudadania sobre este fendmeno. Al inicio de la formulacion de la politica, la
prensa informé del hecho, mas rapidamente salié el tema de sus lineas de
redaccion. Lo mismo sucedi6 con lo que acontecio en el gobierno de Garcia en
cuanto a la poca difusion de la noticia acerca de la propuesta en concesion del

TP norte multipropdsito del Callao. Los titulares y noticias al respecto fueron
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por cortas temporadas y sin alcanzar la portada de los medios de prensa 'y, por
lo tanto, no se dio una mayor difusion ni discusion de este en materia comercial

y de defensa nacional.

Asimismo, haciendo un andlisis sobre lo anterior, en menester recalcar
gue hubo una lucha somera entre los diferentes medios de comunicacion. En la
prensa escrita los titulares estuvieron polarizados segun las orientaciones de
los diarios de circulacion nacional y, por otro lado, la prensa televisiva no
fomenté un espacio de diadlogo frente a este problema. Con ello se puede
concluir que en esta propuesta de politica el agente medios fue clave debido a
gue ellos no apuntalaron hacia una real discusion a nivel de opinién publica el
problema de la concesion del TP del Callao. Es decir, que en los medios no se
logré el advocacy que hubieran querido los grupos en contra de la politica

publica dado por el gobierno aprista.
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B. La “competitividad” como valor principal de la politica publica

de desarrollo portuario

La competitividad en este trabajo esta definida como el principal objetivo
gue se buscaba como la modernizacion del TP del Callao, en especifico, y de
todos los puertos a nivel nacional, en general. Para esto, el gobierno de Alan
Garcia se vio en la necesidad de involucrar ciertos mecanismos que no
estaban dados dentro de los esquemas formales —leyes, decretos, etc.-, que
fueron referente para el desarrollo de la politica publica. En este aspecto, se
evidencia que la intromision de PROINVERSION dentro del proceso de
concesion portuaria fue una accion estratégica del gobierno. La participacion de
esta entidad publica en un primer momento fue ser un ente para la promocién
de la inversion privada. Hoy en dia es el principal administrador de las
concesiones de la infraestructura que aun queda bajo la administracion de

ENAPU y que se encuentra en carteta de proyecto.

Muchas de las prerrogativas que actualmente posee PROINVERSION
se dieron por el Decreto Legislativo 1012, pero la administracion de los puertos
fue y es aun una tarea de la Empresa Nacional de Puertos. No obstante,
también se entiende que desde la vision del gobierno concedente, este
desarrollo soOlo prosperaria con la presencia del sector empresarial en lo

referente a la construccion, operacion y transferencia del TP del Callao —
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Modelo BOT segun lo establece el MEF respecto a las Asociaciones publico
privadas.

El discurso que legitimé la intromision del sector privado para promover
la administracion del puerto mas importante del pais fue el que la privatizacion
produciria una mejor gestion de los puertos y la inversion en la infra y
superestructura portuaria que vendria de la mano con una mejor calidad en los
servicios. Segun los expertos, la vision de la politica dada en este contexto de
apertura comercial -con la firma de los TLC a nivel mundial- era lograr la
modernizacidon del sistema portuario al menor costo por parte del Estado. Es
decir, que el gobierno peruano no tuviera que invertir mas en la modernizacion
portuaria debido a que este era un proyecto de inversion autosostenible. Al
parecer lo que se dio en este aspecto no sélo ha sido una cuestiéon de
presupuestos ni de trabajo por parte de operadores estatales involucrados si no
que se tendié hacia una politica que fue menos costosa para el Estado

teniendo en cuenta lo que sucedi6é posteriormente en el gobierno de Garcia.

En efecto, todo lo estipulado como factor de competencia y dado en la
Ley y en el PNDP son esquemas que tratan de lograr este objetivo. Sin
embargo, el problema del factor competitividad es de otra indole. De lo dicho
por los entrevistados, se habia sugerido que era necesario para la
modernizacion de los puertos un desarrollo que involucre tanto al sector
privado y a ENAPU. EI gremio sindical tuvo esa vision y determiné que era

necesario lograr algun tipo de relacion con el sector privado y tuvo la consigna
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de elaborar propuestas de inversion en materia portuaria con la salvedad de

gue sea procesos de licitacion publica a nivel internacional.

Porque en el Perl no existen operadores con experiencia y con la
capacidad de poder, este, de poder construir una infraestructura como la
que el Callao necesitaba [...] a Dubai Ports (D.P. World) se le entrego el
mar y ha construido infraestructura nueva. Por eso es que ahora esta
enjuiciando al Estado peruano, porque dice: “A mi me pusieron una valla
tan alta, que yo he invertido quinientos millones de doélares y, ahora toda
la infraestructura publica se la ha entregado a un privado para que la
administre”. O sea, hay una gran diferencia. Entonces, en el Perd no
existia un operador peruano con esas caracteristicas [...] Sin embargo,
hubo un operador privado que postulé también que fue el grupo Romero
asociado con unas empresas internacionales y no logré superar la oferta
que habia hecho Dubai Port. Pero era importante porque si se hacia a
nivel nacional no mas [...] No se iba a lograr la meta que se requeria de
otorgarle a un operador con capacidad de inversion y con la experiencia
en construccion en infraestructura portuaria de la que se requeria en ese
momento [...] (Lourdes Chévez, experta en puertos. Congreso de la
Republica).

El propésito de esta medida fue principalmente lograr que los postores
de las propuestas de inversion fueran grandes empresas con experiencia en
obras de esta envergadura. Es por esto que la concesién del TP sur es
considerada como un éxito debido a este punto. Asimismo, también se
considera como exitoso el proceso por el cual el muelle sur se configuré en una
parte fundamental del desarrollo de las instalaciones portuarias del TP Callao
en su conjunto y el modo cémo se dieron las inversiones de este proyecto. La
inversion comenz6 desde el 2006 y comenzo a operar en el 2010. Es por esto
altimo que dicha concesion es considerada como modelo de concesién a nivel

portuario y nacional: primero las inversiones y luego la operacion.
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[...] (La concesidon del muelle sur de ENAPU fue) Fabulosa. Eso es lo
que el Peru necesita. Eso es lo que necesitamos todos los peruanos [...]
el muelle sur es una inversion real [...] el ideal de toda concesién son
tres fundamentos bésicos: capitales frescos, inyeccion de dinero fresco;
creacion de infraestructura nueva, moderna y crear fuentes de trabajo. El
muelle sur trajo esos tres fundamentos bésicos de toda concesion y
modernizacién. Y UD. vaya a ver, yo les digo a los congresistas: jVayan
a ver al Callao, abran los ojos en el Callao; esta cerquita, tres soles el
pasaje y van a ver lo que es una verdadera inversion una verdadera
concesion! [...] Esa concesion del muelle sur no es obra de ningun
congresista ni de ningun gobierno: es obra de nosotros los trabajadores
portuarios [...] (Leopoldo Ortiz, presidente del Frente Nacional de
Trabajadores Portuarios).

Esto no ocurri6 con el proceso de concesion del Muelle norte. El
problema principal de su esquema es que no se habia estipulado que fuera un
proyecto de concesion. Se habia establecido que el TP del Callao seria un
proyecto de capitales privados y estatales para asegurar la competitividad
intraportuaria. Con esto se lograria que ENAPU tuviera un competidor cercano
que ofreciera servicios para la carga contenedorizada mientras que esta daria

los servicios portuarios tradicionales y la operaciones serian dadas por las

empresas privadas que se encontraban ofreciéndolas dentro del puerto.

[...]Y lo otro, el muelle norte, eso es traicion a la patria, eso es un robo al
pais, eso es lo que no debe hacer ningun peruano ni debe estarlo ningun
peruano. Son las dos caras de la medalla [...]. (Leopoldo Ortiz,
Secretario general del Frente Nacional de Trabajadores Portuarios).

La ley de puertos y el PNDP planteaban como un objetivo central
convertir al Callao en el “megapuerto” del Pacifico sur. Y eso implicaba,
este, desarrollar de manera importante su infraestructura. Por eso se
logré6 una licitacion publica internacional para lo cual se tuvo que
convocar a una huelga de trabajadores para convocar a licitacion publica
internacional la construccion del muelle sur que fue por parte de Dubai
Port y la adquisicién de las gruas pértico para el Callao [...] A partir del
afo 2008, el gobierno de Alan Garcia se empez0 a abrir la posibilidad de
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inversion privada en el resto del puerto administrado por ENAPU.
Entonces Dubai Port presentdé una primera iniciativa privada, en la cual
planteaban una inversion de 1600 millones de dolares, planteaba
fortalecer la Empresa Nacional de Puertos (ENAPU), planteaba
asociarse con ENAPU para darle un asiento en el Directorio, para que
pudiera decidir; planteaba hacerse cargo de toda la carga pensionaria de
los jubilados que son como trescientos millones de dolares adicionales y
planteaba un nivel de capacitacion y de apoyo al fortalecimiento al resto
de puertos a nivel nacional administrados por ENAPU, que se
consideraban como socios subsidiarios del desarrollo del Callao [...] Sin
embargo, el contrato de concesion (del muelle sur) se habia hecho para
lograr una competencia intraportuaria en el mismo puerto. Un operador
privado y un operador publico que era ENAPU [...]. (Lourdes Chavez,
experta en puertos. Congreso de la Republica).

C. El proceso de agendacion de la politica de desarrollo portuario,
su implicancia en el TP del Callao y la accion de los agentes no

gubernamentales

El proceso de agendacién de la politica publica de desarrollo portuario
se ha definido en esta tesis como un proceso continuo y de constante cambio
qgue no tiene un final definido. Dentro de esta investigacion se ha referido a la
agendacion de la politica como aquel espacio del disefio donde los actores
involucrados tratan de establecer sus intereses y formular una propuesta de

solucion al problema considerado como publico.

Para un mejor andlisis de este tema serd divido en tres periodos
importantes: el gobierno de Alejandro Toledo, Alan Garcia Pérez y, finalmente,

el de Ollanta Humala. La division dada es mas por una cuestion metodoldgica
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y, asimismo, porque permite establecer las posturas de los actores en estos

tres momentos de agendacion de la politica.

En un primer momento, la politica publica de desarrollo portuario fue
dada como una consecuencia del propio proceso de modernizacién del Estado
peruano y sobre todo enmarcado en el proceso de descentralizacion y de
mejora de la gestion en la administracion de lo puablico. Lo transcendental en
este primer momento fue que hubo un primer intento, luego del gobierno de
Alberto Fujimori, de una mejor gestién de lo servicios portuarios y la inversion
necesario para el fortalecimiento del sector desde lo publico. Asimismo, se hizo
necesario a su vez encontrar los mecanismos para lograr una mayor
formalizacibn de este y, por lo tanto, se concibié la idea de lograr la
promulgacion de la Ley del Sistema Portuario Nacional, de la creacion de la
Autoridad Nacional Portuaria y del Plan Nacional de Desarrollo Portuario. El
mayor logro en este periodo fue la interdependencia positiva entre los gremios
sindicales, empresariales y la Empresa Nacional de Puertos. Este fue
considerado como el periodo de la concertacion y ello concluyé en una ley

exitosa.

En el gobierno de Alan Garcia, sin embargo, las cosas fueran distintas. El
problema de la modernizacion para este gobierno fue el de lograr una mayor
participacion del sector privado en dicho proceso. Los valores en este contexto
no fueron concebidos bajo una logica econdémica propiamente dicha, sino mas

bien desde una logica politica. Esto puede entenderse bajo la luz de lo
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establecido en el Informe del Grupo de trabajo de la Comision de Transporte y
Comunicaciones respecto a la investigacion sobre los procesos de Concesion
del Terminal Portuario de Paita y del TP del Callao (Muelle norte).

En dicho informe se estimé varias contradicciones y graves
irregularidades sobre lo dado en el TP norte del Callao tales como la emision
por parte del Ejecutivo de una serie de dispositivos legales que fueron dados a

pesar de que esto significaba una violacion a la jerarquia juridica.

[...] EI 17 de junio del 2008, el Gobierno del Presidente Alan Garcia,
promulgé el Decreto Legislativo 1022, mediante el cual se realizan
cambios sustantivos a la Ley del Sistema Portuario Nacional para facilitar
los procesos de promocion de la inversion privada y la transferencia de
los puertos publicos a operadores privados [...] En ese contexto, se
entregaron en concesién dos terminales portuarios que eran
administrados por la Empresa Nacional de Puertos, el Terminal Portuario
de Paita y el Terminal Portuario del Callao, entregandolos a operadores
privados, bajo las premisas de alentar la inversién extranjera y modernizar
los puertos publicos [...] Sin embargo, diversos sectores de la comunidad
portuaria nacional; entre ellos, la Asociacion de Exportadores (ADEX), la
Asociacion de Agentes Maritimos (APAM), las organizaciones gremiales
de trabajadores (FENTENAPU y SITENAPU Callao), asi como, diversos
especialistas, cuestionaron estas concesiones [...] (Informe del Grupo de
trabajo de la Comision de Transporte y Comunicaciones respecto a la
investigacion sobre los procesos de Concesidon del Terminal Portuario de
Paita y del TP del Callao (Muelle norte), 2012: 6).

Igualmente, dicho documento determiné que la primera etapa fue declarar
al Terminal Norte Multipropésito del Callao como proyecto de necesidad
nacional con la emision de los Decreto de Urgencia 039-2010, Decreto de

Urgencia 001-2011 y Decreto de Urgencia 002-2011. La segunda etapa fue el

inicio del proceso de concesion del Terminal Norte Multipropésito del Callao
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como acto administrativo hasta la adjudicacion de la buena pro y firma del

contrato.

Luego de un andlisis normativo y de los hechos ocurridos en este proceso,
el grupo de trabajo determiné la existencia de diversas irregularidades como las
siguientes: 1) existid una violacion al principio constitucional de jerarquia
normativa y la potestad reglamentaria de las leyes, sin transgredirlas ni
desnaturalizarlas —estipulado en los Articulos 51 Y 118, inciso 8 de La
Constitucion Politica-, 2) se dio una vulneracion de la libre y leal competencia;
la prohibicion de monopolios o abuso de posiciones de dominio y defensa de
los consumidores y usuarios —segun los Articulos 61 Y 65 de La Constitucion
Politica-, 3) El contrato de concesion desconoce las funciones otorgadas por
norma con rango legal a OSITRAN, e invade las funciones exclusivas del
organismo regulador en materia de arbitraje, opiniones técnicas, interpretacién
del contrato de concesioén, del equilibrio econémico financiero, y aprobacion y
modificacion del contrato de concesién -articulo 51 de la Constitucién Politica-,
4) se dio una violacion al derecho del trabajo, de permanencia y proteccién
contra el despido arbitrario, libertad sindical, y derechos colectivos de los
trabajadores sindicalizados -Articulos 26, inciso 2; 27; 28 de la Constitucion-, y
5) Hubo una omision de las observaciones alcanzadas por el Ministerio de
Defensa y la Marina de Guerra del Peru a las bases de convocatoria y al
contrato de concesion para el Terminal Portuario del callao (Informe del Grupo

de trabajo de la Comision de Transporte y Comunicaciones respecto a la
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investigacion sobre los procesos de Concesion del Terminal Portuario de Paita

y del TP del Callao (Muelle norte), 2012: 55-100).

3.4 Interaccidn de los diferentes agentes en el contexto del proceso

de agendacion con respecto a sus intereses.

A. Principales actores involucrados en la agendacién de la politica

publica de desarrollo portuario y su articulacion

Los actores involucrados en este contexto de modernizacién portuario
tienen una dinamica interesante y poco usual ya que vemos por primera vez a
la sociedad civil, y con ellos hablamos de los gremios empresarial y sindical,
se juntan y se involucran con el Estado, teniendo como aliado a la Empresa
Nacional de Puertos como ente dependiente dentro del sistema portuario -del
MTC, OSITRAN y FONAFE- que se enfrentan para lograr que el Estado, en
ese momento bajo la administracion de Peru Posible, enfrente el problema de
modernizacion de los puertos y lograr el lobby dentro del Congreso para hacer
que su objetivo de modernizacion del sistema portuario en el Peru se logre

satisfactoriamente.

Como se sabe, los actores involucrados tienen grados de poder dentro
de este contexto y, asimismo, distintos intereses que no se pueden dejar de
lado en el analisis. Asimismo, no se puede dejar de sefalar el gran logro inicial

respecto a la union del gremio sindical, ENAPU y los gremios econdémicos en
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una suerte de lucha por intereses comunes: la modernizacion de los puertos.
Igualmente, es interesante analizar como una pequefia porcién del Estado que
era ENAPU puedo unirse a esta dindmica y lograr el impulso inicial de esta
politica fue todo un reto. A este fendmeno se le podria conceptualizar como las
interdependencias positivas que se define como aquel concepto que es tomado
de la teoria sobre el Liderazgo que evidencia la necesidad de los actores en
conjugarse para lograr el objetivo planteado por el conjunto. Por esto es
menester entender y saber a ciencia a cierta cual es el grado de poder o
capacidad de cada uno de los involucrados para lograr este propésito y hacer

un balance de esfuerzos entre los actores.

Por otro lado, es importante asimismo entender el viraje que tuvo luego
esta propuesta de modernizacion. Entrado el gobierno de Alan Garcia, la vision
de modernizacién tomdé una direccion distinta a la anterior: modernizacion
portuaria, pero sin la intervencion del Estado en materia de inversiones, con
propuestas de desarrollo desde el Estado pero sélo en materia regulatoria y

como ente organizador de la inversion dandole impulso a PROINVERSION.

Los criterios para la modernizacion son claros: la mayor apertura de los
capitales privados en esta labor y de la gestion. Lo que primero cambio fue el
nuevo esquema de factor de competencia sobre la inversion de pago inicial que
luego era recuperado mediante las tarifas. Antes del establecimiento del PNDP
las tarifas eran controladas por OSITRAN por ser ENAPU empresa publica v,

por tanto, el libre mercado no regulaba del todo en este ambito —ENAPU era
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controlado en un 90% por OSITRAN y sélo dejaba un margen del 10% al libre
mercado. Esta situacidbn cambié rotundamente con la privatizaciéon de los
puertos publicos dejando un margen de regulacion tarifaria al libre mercado del

90% y solo el 10% a OSITRAN.

Por otro lado, un problema fue la capacidad de ENAPU para asegurar
oferta portuaria idonea para la demanda que existe. Se establece que la
capacidad ociosa en todo terminal portuario debe de ser del 40% del total —ya
que esta sirve como espacio para cualquier eventual contingencia de toda

indole-, pero ENAPU tenia su capacidad en infraestructura al tope.

Siguiendo con el analisis anterior, el problema fundamental de la
necesidad de un fortalecimiento de ENAPU es que para el Estado peruano la
actividad portuaria no es una prioridad y, por lo tanto, no es un sector
estratégico. La argumentacién contra este punto de vista resalta aspectos
importantes. En primer lugar, ENAPU era considerado como ente articulador e
integrador de los puertos a nivel nacional y, por tanto, establecia las prioridades
para la operacion de los servicios portuarios sobre todo respecto al ambito
nacional. Asimismo, este fue parte del sistema nacional en la lucha frente a
desastres naturales, etc., ello equivalia a darle una mayor prioridad a ciertos
buques y cargas de ayuda humanitaria. La empresa nacional era considerada
entonces como la principal entidad encargada de la conectividad del sistema
portuario en el pais. Por lo tanto, tomando esto como referente se colige que el

actual sistema de modernizacion portuaria no ha ayudado a la empresa
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nacional para su fortalecimiento méas bien, por el contrario, a permitido el
debilitamiento del sistema que habia creado y con ello debilitd, asimismo, el
poder del gremio sindical portuario hasta el punto de convertirlo en un actor

politicamente fragil.

B. Interrelacion de los intereses de los Actores gubernamentales y

no gubernamentales en materia de desarrollo portuario

Los intereses que se encuentran suscritos a las acciones emprendidas
por los actores -tanto gubernamentales como no gubernamentales- evidencian
que la formacion de los valores en este contexto es propio de lo que cada actor
presupone como nhecesario por separado. Por un lado, se evidencia que la
vision por parte del Estado en esta materia fue ambigua de manera intencional
con la promulgacion de los Decretos Legislativos que transformaron las
principales lineas de lo determinado por la Ley del Sistema Portuario Nacional.
Se puede colegir que el Estado peruano — en la decision de sus gobiernos- no
tuvo una vision clara de lo que se queria con respecto al desarrollo de los
puertos desde el inicio, que la vinculacion con una politica de ese espectro fue
una tarea dada desde los frentes externos al Estado. Es decir, este frente
externo mas bien jugd —a la vez que jugaba por sus propios intereses- por los
intereses del propio sistema portuario para lograr asi el fortalecimiento de
ENAPU y el cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo Portuario y teniendo

como guia de manejo institucional a la Autoridad Portuaria Nacional.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T gz}‘é;ﬁgfm

DEL PERU

La empresa privada es un actor que siempre gané a pesar de los virajes
que la politica tuvo. Una suerte de doble juego puede ser el colofén de esta
historia de agendacion ya que la empresa privada siempre juega a ganar y, a
pesar de que jug6é en algun momento por la causa del fortalecimiento de
ENAPU como empresa publica en la primera visién de politica de desarrollo, en
el gobierno de Alan Garcia no tuvo mayor problema de acatar el viraje de dicha

la politica.

Quienes si pusieron muchos intereses en juego y han resultado muy
perjudicados en este juego politico han sido el gremio sindical y el propio
estado peruano representado en su empresa publica por haber perdido su
facultad de ente orientador y administrador directo de los puertos con
margenes de ganancia competitivas. La figura de la necesidad de una
innovacion del sistema propuso a los actores gubernamentales la necesidad de
invertir en este sector y hacerse planes maestros para cada una de las
instalaciones portuarias a modernizar. Ahora todo ello estd sujeto a las
posibilidades de negocio de los privados y replantear objetivos para lograr los
objetivos empresariales pero no necesariamente desde una perspectiva publica
de mejor desarrollo para el bienestar general. A pesar de esto, el Estado
siempre llevara una buena relacion con el sector privado ya que son el motor

de lo econdmico y de la estabilidad politica.

Otros perjudicados fueron los Ministerios de Defensa y La Marina de

Guerra del Perd ya que en materia de modernizacion portuaria no fueron
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escuchados cuando se planteaba la necesidad de lograr un modelo que
salvaguarde la seguridad y defensa territorial y un minimo criterio de soberania.
Y es que el actual esquema de desarrollo es un esquema de competitividad de
libre mercado sin hacer incapié de las repercusiones para la seguridad nacional
que esto involucre. Es un esquema mas de negocio pero con gran implicancia
politica. Sin embargo, segun lo sefialado en alguna entrevista, si bien el tema
de seguridad y defensa no fue una problemética para el estado peruano si lo
fue para los Estados Unidos de América y la concesion del TP sur a DUBAI

PORT S.A. (DP WORLD) sobre todo luego del once de setiembre.

Los medios de comunicacién fueron agentes de la empresa privada
internacional y del Estado. Jugaron un gran papel a la hora de la difusién de
toda esta problematica que se dio como consecuencia de la modernizacion. Su
actuacion fue importante ya que si bien algunas veces el tema fue abordado en
los medios, no se hizo un advocacy que repercutiera de manera negativa al
interés de los actores involucrados y mas bien se coadyuvé al lobby que
significa el rol de PROINVERSION en este tema.

1. “Fentenapu espera que Ollanta Humala cumpla con fortalecer ENAPU”

(Titulo de noticia, Diario la Republica, Domingo, 08 de abril de 2012).

2. “Ex ministros Cornejo y Thorne incurrieron en infraccion constitucional
en concesion de los puertos” (Titulo de noticia, Diario la Republica,

Sabado, 28 de julio de 2012).
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3. “El gobierno ratifico su intencion de fortalecer las empresas estatales”

(Titulo de noticia, Diario la Republica, Domingo, 29 de julio de 2012).

4. *“Llegando a mal puerto: El anuncio del fortalecimiento de ENAPU es
irracional y serd costoso” (Titulo de la nota Editorial del Diario el

Comercio, sabado, 11 de agosto del 2012).

5. “¢Qué debe hacer el Gobierno para avanzar en infraestructura
portuaria?” (Titulo de noticia, Diario EI Comercio; lunes, 18 de marzo del

2013).
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4.

CONSECUENCIAS DE LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA

DE DESARROLLO PORTUARIO CON RESPECTO AL FUNCIONAMIENTO

DE ENAPU COMO EMPRESA PUBLICA EN EL TERMINAL PORTUARIO

DEL CALLAO

4.4 Apreciaciones tedricas sobre la nueva politica de desarrollo portuario

en el Peru

A. La captura del Estado y las politicas publicas: transgresiones a la
teoria de Lindblom respecto al caso de la politica publica de

desarrollo portuario en el Peru

Segun la propuesta de Francisco Durand, la Captura del Estado es un
problema propio del neoliberalismo econdémico y, en particular, de la reforma
estructural que vivio el Peru en la década de 1990. Este fendmeno se dio en un
periodo de crisis y de inestabilidad politica-socio-econémica en la cual los
agentes gubernamentales decidieron que la aplicacion de las politicas

econdmicas —estructurales dadas en ese entonces eran el mejor camino hacia
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la construccion de una nueva estructura organizacional y funcional del Estado

en el Peru.

El planteamiento del autor radica en la afirmacion de que el Estado
peruano se ve inmerso en este problema como consecuencia de la necesidad
de reformar el aparato publico. Ello debié producir cambios sustantivos en la
formulacién de politicas publicas eficientes y en la inversion extranjera como
principal fuente de financiamiento para ello. No obstante; y como consecuencia
de la fragilidad del sistema, este proceso no estaba exento de posibles
complicaciones o de irregularidades debido a la presencia de intereses

privados con poder de iniciativa.

El argumento de esta teoria es que el problema de la captura del Estado
fue un fendmeno que se relaciona con la implementaciéon de las politicas
neoliberales del Consenso de Washington y las condiciones iniciales politico-
socioeconOmicas no favorables. Los principales problemas al inicio fueron la
debilidad de las instituciones politicas en aquel entonces; el gran problema
social que vivia el Peru frente al flagelo del terrorismo; la situacion de la
sociedad civil que se encontraba desconcertada y muy debilitada en sus
valores institucionales y de buen vivir; la economia del pais se encontraba en
uno de los periodos inflacionarios mas algidos en la historia que alcanzé la cifra
también histérica de mas de tres digitos de hiperinflacion o inflacion galopante.

La crisis en América Latina fue muy compleja; pero en el Perd, mucho peor.
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La captura del Estado se da en el periodo en el que el Estado se
involucra con el poder autoritario. En el afio de 1990, Alberto Fujimori gané las
elecciones de forma democrética gracias al voto de todos los peruanos en las
urnas. No obstante ello, en 1992 esta eleccién transparente se tornd en un
periodo de dictadura al dar el Ejecutivo el 5 de abril de dicho afio, un golpe de
Estado —autogolpe- que tuvo como proposito el cierre del Congreso. Fue
entonces cuando se autoproclamé el Ejecutivo como el Unico ente legislador y
ejecutor de la ley en ese periodo e inst6 a las Fuerzas Armadas a alinearse con

la causa que se habia emprendido en ese entonces.

Luego de este periodo, se dio una serie de reformas, las cuales, fueron
dadas gracias a que, en el afio 1993, se dio el Congreso Constituyente. Se
cre6 una nueva Carta Magna que fue producto de un poder legislativo que,
hasta el final de su gobierno, fue controlado por el Poder ejecutivo. No hubo
una division clara del poder politico y por esa razén se estim6 que dicho
periodo de gobierno seria proclamado, segun los investigadores y estudiosos
del tema, el periodo del autoritarismo del Fujimorato (Pease, 2003: 4). Es en
este periodo donde se dan la mayor cantidad de Decretos Ley, Legislativos y
de Urgencia que tuvieron como fin la Modernizacion del Estado peruano sobre
todo en lo econdmico. Se crearon muchas instituciones con ese fin y se dieron
una serie de reformas en lo tributario creando asi la Superintendencia de
Administracion Tributaria (SUNAT) y otros organismos como los reguladores
que luego fueron denominados las “Islas de eficiencia”. En esta modernizacion

se dio, basicamente, por la necesidad de contar con instituciones que
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implementaran las politicas dadas por los organismos internacionales
multilaterales (EI Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, etc.); pero en
esencia, éstas solo se involucraron en la esfera de lo econémico y dejaron de
lado otras esferas a la espera de la modernizaciéon institucional como por

ejemplo lo social.

El problema de la captura del Estado se dio en un contexto en el cual
era necesario la modernizacién del Estado y del sistema politico democratico
liberal de mercado. No obstante, lo que se consiguié debido a la debilidad
institucional es que dicha captura implementaria un régimen democratico
endeble en el cual los politicos y los hacedores de politicas pudieran obrar
corruptamente y lograr rentas. Asimismo, lo que ocurrid es que hubo una
captura del Estado por las corporaciones tanto nacionales como
internacionales ya que podian y tenian la capacidad de colocar a agentes
privados en el gobierno y, en las Instituciones mas relevantes del poder
politico. En el periodo postfujimori, estos mismos agentes privados tuvieron

gran poder de lobby y también se vislumbré en la financiacion de camparias.

[...] Y también influye mucho quienes son los que financiaron las
campafnas electorales que generalmente, EI Grupo Romero, siempre
juega a ganador. Ve tres candidatos que pueden tener futuro y los
financia; o sea no tiene pierde [...] (Adolfo Granadino, exsecretario
general de la Federacién Nacional de Trabajadores Portuarios).

La captura del Estado no es un problema de influencia sino mas bien de

acceso de los privados al poder politico y del poder que ellos ejercen en la
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formulacién y el disefio de las politicas dejando de lado los intereses comunes
por la satisfaccion de los intereses propios de los grupos econdomicos. El
objetivo de la captura del Estado fue el Ejecutivo debido a la fragilidad
institucional del régimen en general. Esto permiti6 que se celebraran las
famosas “negociaciones bajo la mesa” so pretexto de los beneficios de la
inversion que era necesaria para el pais en ese entonces. Tenemos evidencia
de ello en las politicas de exoneracion tributaria, privatizaciones perjudiciales

para el Estado con bajisimos margenes de ganancias, etc.

El problema aqui es que mucho de este fendbmeno no ha cambiado
hasta ahora, si bien se sabe que en lo politico existe una menor concentracion
del poder, se sabe también que la influencia del poder econémico es aun alta,
la capacidad de movilizacion y organizacional de la sociedad civil es aun baja
pero mas proactiva aunque la calidad de la democracia, de la administracion

publica y burocracia es baja (Durand, 2012: 22).

Es en este espacio en el cual se dio la politica de desarrollo portuario a
nivel nacional. Nacio en el gobierno de Alejandro Toledo y estuvo imbuida
dentro de un contexto de retorno a la senda democratica, donde los principales
actores y las instituciones del Estado comenzaban a ver las primeras reformas.
La reforma y modernizacion del Estado en este periodo fue crucial sobre todo
por la gran reforma estructural de la subdivision territorial del poder politico con
la Ley de Descentralizacion territorial del poder del Estado tanto en lo politico

como en lo fiscal y econémico.
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Es bajo este enfoque en el cual se apostd por una politica de desarrollo
portuario; como una politica que implicé la reconstruccion del aparato estatal en
la administracion portuaria y del rol del Estado como empresario en este rubro.
De los servicios que en otrora época el Estado enajend a lo privado, este sector
fue uno de los cuales sufri6 reformas parciales. Hasta entonces su mayor
fuente de ingresos, el Terminal portuario del Callao, no fue privatizado por ser

de gran importancia para el mantenimiento de los puertos a nivel nacional.

No obstante lo anterior, lo importante aqui es entender el fenomeno de
la captura del Estado que se observo principalmente en la preponderancia de
los grupos economicos lobbystas que hicieron que la politica de desarrollo
portuario en el gobierno de Toledo y, sobretodo, en el de Alan Garcia virara
hacia la Concesion del TP norte multipropésitos del Callao sin que existiera la

necesidad para dicho cometido.

En efecto, este fendbmeno de la Captura del Estado tuvo como
precedente el papel que desempefid6 Pedro Pablo Kuczinsky como primer
intento de Captura del Estado durante el gobierno de Toledo. En palabras de
Manuel Dammert, este fue el primer caso de esta légica lobbysta durante este
periodo. En su ensayo publicado en el 2011, el autor argumenta que existio una
red de lobby respecto a algunos proyectos avalados por el entonces Presidente
del Consejo de Ministros y Ministro de Economia Pedro Pablo Kuczinsky. Para

el tema de estudio, en particular llama la atencién lo dado respecto al tema
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portuario y su vinculacion con los grupos chilenos navieros Avon Upper- Claro

(ANEXO 1).

[...] La lucha durante el gobierno de Toledo fue contra Kuczinsky, Pedro
Pablo Kuczinsky que queria, bueno, queria a ultranza privatizar los puertos
porque el tenia incluso intereses personales y socios empresariales en este
tema [...] (Lourdes Chévez, experta en puertos. Congreso de la Republica).

Por otro lado, durante el gobierno de Alan Garcia este proceso se
agudizo luego de haberse firmado el TLC con los Estados Unidos de América.
Fue el mejor momento para presentar las propuestas de privatizacion con el
pretexto de construir nueva infraestructura portuaria para las importaciones y
exportaciones ingentes que se avecinaban con la firma de dicho tratado —que,
por cierto, hasta ahora no ha ocurrido ciertamente de ese modo. En menos de
un afo se dio la buena pro a APM Terminal con lo cual se dio en concesion el
TP norte multipropdsito de ENAPU dejando a la empresa publica practicamente
en la quiebra practica por haber dejado de percibir ingresos en casi un 86% -

alrededor de 100 millones de soles anuales- que seran reemplazados con tan

sélo el 17% de las utilidades netas —si las hubiera- del concesionario.

Esto es, evidentemente, un problema para el Estado peruano: ¢Es
posible concesionar a tu mayor sucursal en ganancias para quedarte
solamente con las sucursales que te generan gastos sabiendo de antemano
gue ya no contaras con los recursos que la primera te generaba?

En este trabajo se concluye que la légica de privatizar y traspase del TP

norte del Callao en este aspecto se redujo a un calculo politico que no
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necesariamente seria beneficioso para el Estado, pero si beneficioso para los
actores involucrados. El sector empresarial que propugnaba por una
privatizacion de los puertos en aras de lograr un mejor funcionamiento e

inversiones en infraestructura no tuvo ninguna objecion sobre este aspecto.

En el gobierno de Garcia; él, Enrique Cornejo y Frank Boyle, puesto ahi
para este proposito, con claridad han venido implementando un proceso de
liquidacion de la Empresa Nacional de Puertos. Incluso cometiendo actos
irregulares que estan siendo investigados en este momento en el Congreso [...]
Incluso afectando la soberania nacional, en contra de la opinion del Ministerio
de Defensa y la Marina de Guerra del Peru [...] (Lourdes Chavez, experta en
Puertos. Congreso de la Republica).

El acceso se ve claramente en los puestos claves de las organizaciones
que estdn dentro de este sistema portuario. El involucramiento de
PROINVERSION a dicho proceso es clave debido a que, como se ha
manifestado en alguna entrevista, es un ente de promocion de la inversion,
pero mucho de su personal esta involucrado con firmas de abogados y

consultoras que estan inmersas en estos negocios.

[...] PROINVERSION es una agencia de lobbystas. Es eso
esencialmente. No solamente son funcionarios incapaces de mirar, es que en
realidad las normas de promocién de la inversion privada tienen un conjunto de
alternativas. No solamente son la venta y la concesién. Pero PROINVERSION
es un grupo de lobbystas preocupados de favorecer intereses privados. Yo
estoy convencida. Sus funcionarios tienen ese objetivo central. Estan
asociados a grandes estudios de abogados y a consultoras y, a su vez,
asesoran empresas privadas que son aquellas que se benefician con las
operaciones que hace PROINVERSION. (Lourdes Chavez, experta en puertos.
Congreso de la Republica).
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Asimismo, se evidencia también un problema de puerta giratoria la
conformacion del Directorio de la Autoridad Portuaria nacional que se traduce
en una entidad publica con solo representantes de la sociedad civil v,
practicamente, de los grupos empresariales que se encuentran inmersos en
este proceso. Falta por designarse a los representantes de los trabajadores, al
representante del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, al representante
de ENAPU, etc. Ademas, es sabido que existe un intercambio de los actores
dentro de dicho sistema ya que encontramos a funcionarios de ENAPU que
luego han trabajado para organismos internacional, consultores internacionales
y como funcionarios de otras instituciones publicas que son reguladores de la
actividad empresarial del Estado asi como también empresas. Un caso
igualmente paradigmatico es la diversidad de funciones del Ministro de
Economia y Finanzas ya que rige como jefe de la cartera de economia y
Presidente de la junta directiva de PROINVERSION asumiendo funciones

como juez y parte en los procesos de privatizacion.

B. La teoria de la Ventana de Oportunidad o Garbage Can como

estrategia en la planificacion de las politicas publicas

El modelo de ventana de oportunidad o garbage can desde este analisis
se vislumbra en el momento en que esta politica no tuvo su nacimiento dentro
de la esfera estatal. La problematica portuaria fue un tema que estuvo lejos de
ser tratado por el gobierno porque no lo vislumbré en su agenda. Fueron

actores con intereses especificos como la Empresa Nacional de Puertos, el
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gremio de los Trabajadores Portuarios y el gremio empresarial quienes
determinan que era necesaria una reforma en el ambito portuario. Es por eso
gue se da la Iniciativa Legislativa ciudadana 00380 de 1999 —Proyecto de Ley-,
que determind o enfatizé que la Empresa Nacional de Puertos sea un elemento
importante en la Consolidacibn de un sistema portuario nacionalmente

integrado.

Con esta propuesta de Ley para la reforma portuaria es visto que estos
actores pretendian lograr una consolidacion de ENAPU para poder
salvaguardar sus puestos de trabajos y lograr que la empresa publica tenga
una real participacion en la modernizacién portuaria del pais pero con una
vision mas de Estado, de empresa publica y con todo lo que esto implica —
mejoramiento de la vision del funcionamiento de los puertos —, inversion publica
por parte del Estado, preponderancia del bien publico sobre los intereses
privados, mayor participacion del Estado en un servicio que era rentable a
pesar de la lentitud de los procesos en la administracion publica, etc. Asimismo,
por parte de los privados el interés fue la prestacion de servicios eficientes y
econdémicos para lograr la competitividad del comercio a escala mundial

(Proyecto de Ley 00380, 1999).

Con la Concesion del muelle sur, se ve que este proposito ha sido
cumplido parcialmente a pesar de todo lo que se dijo sobre dicho tema. Segun
lo referido por los entrevistados, la concesion de este fue un objetivo articulado

por los actores involucrados en esta empresa ya que era necesario poder
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lograr la modernizacion portuaria del pais y lo mas importante es que se dio
bajo los parametros establecidos por Ley. Es asi que se dio en Concesion en el
afio 2006 a la Empresa de capitales arabes DP World. Esta empresa comenz6
sus operaciones en el afio 2010 luego de haber invertido en el TP sur del
Callao la suma de casi quinientos millones de ddlares en construccion de
nueva infraestructura desde el 2006. Cosa que no sucedid con la Concesion

del Muelle Norte.

La ventana de oportunidad para la modernizacion portuaria se da en
dos momentos: 1) Cuando el grupo de trabajadores, empresariado y ENAPU
logré6 proponer su Proyecto de Ley para la modernizacion portuaria y la
conformacion de la Comision multisectorial en el Congreso para la elaboracion
de la LSPN durante el mandato de Alejandro Toledo y 2) Durante el proceso
de reforma de la politica de desarrollo portuario en el gobierno de Alan Garcia
como consecuencia de la suscripcion del Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos de América gracias a la prerrogativa de otorgamiento de
facultades legislativas al Ejecutivo para lograr dichos objetivos. Esto ultimo se
dio en un contexto en el que se abre la ventana de oportunidad para que el
gobierno pueda realizar la mayor expedicion legal mediante Decretos
Legislativos, de Urgencia sin la revision exhaustiva, acuciosa y fiscalizadora por

parte del Legislativo.

La ventana de oportunidad para la concesion del Muelle Norte fue el

altimo paso del segundo Gobierno de Alan Garcia. Se determina que fue con el
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Decreto Legislativo 1022 que el gobierno de Garcia, que ya contaba con el
respaldo de PROINVERSION a razon del Convenio marco que firmaron en el
aflo 2005 entre esta entidad con la Autoridad Portuaria Nacional, realiza
cambios sustanciales para concesionar los puertos publicos del pais. No es
dificil entender que lo acontecido se debe a que existe un gran manejo politico
del tema y, ademas, porque las agentes y actores involucrados en él conocen
de la problemética y expresan sus intereses sin necesidad de entablar roles
con operadores Ad Hoc debido a que existe un acceso de los agentes
econdémicos al poder y estos estan ligados a los formuladores de politicas o
policymakers (Informe Final del Grupo de Trabajo de la Comision de
Transportes encargado de la evaluacion de los procesos de concesion de los

Terminales Portuarios del Callao (Muelle Norte) y Paita: 6-7).

Es asi que se pudo dar en concesion dos puertos publicos antes
administrados por ENAPU: el de Paita y el Terminal Norte Multipropdsitos del
Callao. El problema con el terminal portuario del Callao es que es el principal
puerto a nivel nacional y de América del Sur. Los ingresos generados por este
terminal portuario ascendian al 86% de lo que a ENAPU tenia como
recaudacion por sus servicios a nivel nacional (Evaluacion Financiera y

Presupuestaria - Il Trimestre 2012) (Anexo 2).

El problema con dicha concesion es que el operador portuario no ha
efectuado la inversion que se requeria para que pudiera comenzar con sus

operaciones ya que solo ha hecho usufructo de lo que le transfirio ENAPU a
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razon de la firma de la Concesion en participacion segun el Contrato de
Concesion. En el afio 2007 se compraron las primeras gruas portico en el pais
y eso fue un hecho de gran importancia ya que se veia que existi6 la voluntad
del gobierno anterior —de Alejandro Toledo- en apostar por la modernizacion de

ENAPU como empresa publica.

C. Elaboracion de la politica publica y la implicancia de la empresa

privada como actor privilegiado en su elaboracién

Es sabido por las afirmaciones que Charles Lindblom, que existe un
privilegio por parte del gobierno hacia la empresa privada ya que éstas llevan la
batuta de la estabilidad econdémica en el Estado y esto permite la
gobernabilidad democrética de los gobiernos. Queda en claro que el tema que
aborda nuestra tesis hemos visto que la empresa privada tiene mucho poder en
este sector y sobre todo los grandes intereses nacionales y transnacionales

con el viraje de la politica publica de desarrollo portuario.

A pesar de lo descrito, el autor determina que existen dos tipos de
cargos publicos que son ejecutados en los sistemas de mercados y hace
referencia a la existencia del requerimiento de un segundo grupo de “cargos
publicos” no publicos con respecto a los directivos de la empresa privada y
sobre todo a los directivos que ocupan niveles ejecutivos que concentran
funciones publicas importantes. Es en este nivel que los directivos de las

empresas privadas logran adentrarse en el gobierno y sugerir a los funcionarios
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estatales se les den facilidades de distinta indole como por ejemplo subsidios,
tasas impositivas bajas, etc. La empresa privada tiene un lugar privilegiado por
ser ella quien tiene un facil acceso a los decisores de las politicas y es asi
como influyen en las dindmicas de elaboracion de politicas. Esto es como una
suerte de contraprestacion al gran manejo de este sector econdmico en la
gobernabilidad de los gobiernos, valga la redundancia. La empresa privada no
estd obligada a seguir las funciones que tiene asignadas como parte del
engranaje del mismo sistema econdmico y solo realizan sus funciones siempre

y cuando estas le sean rentables.

En el caso que abordamos esto no siempre es asi. En primer lugar estamos
frente a un sistema de puerta giratoria, donde los actores privados suelen
también ser actores estatales. Es este problema lo que dificulta la autonomia
de uno y otro. Esto conlleva a la figura de la captura del Estado por parte de los
privados que en su légica permite mas facilmente conseguir que el gremio
empresarial tenga un mayor acceso a lo gubernamental. Los actores descritos
por Lindblom son actores independientes que se interrelacionan de distintas
maneras pero siempre mantienen su autonomia. En el caso del Estado

peruano esta figura no suele ser asi.
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4.2 Implementacién de la politica de desarrollo Portuario en el Peru y la

necesidad de una nuevavision de desarrollo Portuario

A. Argumentos sobre la necesidad de una politica de desarrollo

portuario en el Peru en el contexto de la Globalizacién

Es claro ante la cantidad de argumentos de esta investigacion que existe
una necesidad de plantearnos una politica de desarrollo de los puertos a nivel
nacional por una cuestion de insercidén en la esfera global de la economia y el
comercio. La evidencia clarifica que la idea sobre el desarrollo es una cuestion
de las posibilidades del Estado y, sobre todo, de lo que este determina para
lograr alcanzar sus objetivos como nacion dentro de un territorio para el logro
tanto de sus potencialidades y fortalecimiento econémico institucional como

estructura de poder y condiciones dignas de vida de sus ciudadanos.

La idea con que se ha inculcado sobre el desarrollo es una ficcidon
creada por modelos externos que en un momento sirvieron para lograr alcanzar
ciertos objetivos basicos que fueron necesarios para lograr la estabilidad
politica-econdmica de aquel entonces (Rist, 2002: 1-2). No obstante, se nos
presenta el problema en cuanto a qué es lo que se entiende ahora por
desarrollo para el estado peruano luego del periodo post- Fujimori. Embarga la
duda por entender como es que en estos ultimos afios el Estado peruano ha
ido construyendo las bases de nuestro modelo de desarrollo sin tener una idea

clara de ello.
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Esto se verifica en el proceso de agendacion de la politica publica de
desarrollo portuario que nacié como una iniciativa de algunos grupos de la
sociedad civil y que luego esta fue la base para el proceso de privatizaciones
desencadenada en el segundo gobierno de Alan Garcia. No tenemos evidencia
de quienes fueron los principales beneficiarios de esta politica ya que en un
inicio se impulso6 con el objetivo de empoderar a ENAPU como la empresa lider
del desarrollo portuario en el pais y con esto permitir al Estado seguir con su rol

de empresario en un rubro que —segun lo expuesto- no le iba mal.

Sin embargo, se vislumbra que a lo largo del tiempo este objetivo vira en
desmedro de la misma empresa publica y llega a convertirse a tal punto que el
proceso de agendacion en el gobierno de Alan Garcia los actores hicieron
fuerza de choque y lograron la privatizacion de la parte fundamental de
ENAPU: el TP norte multipropdsito del Callao, no sin antes lograr la concesion
del Puerto de Paita en Piura, el segundo mas importante en el SPN. Con estos
ejemplos es posible sostener que la politica de desarrollo portuario no nace de
una iniciativa del Estado como agente propulsor de politicas que se ajustan a
beneficio del bienestar general, sino mas bien se ve a un Estado que cobija y
asume posiciones no desde dentro de si mismo si no desde lo externo y esto
evidencia un fuerte debilitamiento de la administracion publica, de la
tecnocracia, de los objetivos del gobierno en turno y, sobre todo, de una clara

idea de desarrollo portuario en el pais.
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Es por eso menester examinar la evidencia dada en este trabajo de
investigacion que servira como un aporte a la academia para identificar los
argumentos expresados a la opinion publica sobre la problemética portuaria,
los agentes que propulsan el cambio a favor o en contra de la empresa publica
y cdomo es que los distintos gobiernos abordan este problema teniendo como

eje orientador sus propias visiones de pais (ANEXOS 3, 4,5y 6).

Los portuarios somos nosotros, los que trabajamos los puertos [...]
Nosotros somos los perjudicados de esta concesion. Tal vez Ud. no
tenga conocimiento, pero fue tanta la corrupcion. Fijese, como fue de
poderoso ENAPU que a los estibadores, que no son trabajadores de
ENAPU, les ha dado cincuenta mil soles a cada uno de ellos para que
renuncien a su gremio; que no tienen nada que ver con ENAPU [...]
Imposicién de la mafia de FONAFE, hicieron toda esa corrupcion con
Arbull, aprobado todo para que de las arcas de ENAPU se les de
cincuenta mil soles para que se vayan y sean una carga menos para el
concesionario. Y después les han dado ciento cincuenta mil a nuestros
propios trabajadores pa’ poder doblegar su lucha, quebrarlos por plata, y
para poder pasarse a la otra empresa. LOgicamente, por eso nos
quebraron (como gremio), dirigentes también corruptos que estuvieron
en ese momento. Se dice que hubo en su momento. También se dice
que ha habido un bono, especial, para lograr ese tipo de trabajo. Pero
esos cincuenta mil no eran para los que se pasaban a la otra empresa,
era para los que se iban a quedar sin empleo como nosotros [...]
(Leopoldo Ortiz, secretario general de la Federacion Nacional de los
Trabajadores Portuarios).

B. Implementacién como fase de ejecucidn de la politica publica de

desarrollo portuario y su implicancia en lo institucional

La implementacion de la politica de desarrollo portuario en el Peri ha
llevado consigo la futura quiebra de ENAPU. Como fue sefialado en el acapite

anterior, este proceso de implementacion se ha visto acompafiado con el
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despliegue del empoderamiento de los puertos publicos por parte de ENAPU al
concesionar el TP norte multipropésito del Callao. Al haber logrado dicha
concesion mediante una asociacion publico privada, se entiende que la
administracion y la oferta del servicio ya no es ofrecido por la empresa publica
y ello ha conllevado a una pérdida de los ingresos que hacian sostenible la

labor del Estado en materia de administracién portuaria.

La implementacion de la politica de desarrollo portuario trajo tanto
beneficios como perjuicios. Desde el punto de vista positivo, podemos ver que
la concesion del TP sur del Callao fue un hecho que permitio la participacion de
la comunidad portuaria en forma competitiva. Esto significé un gran paso hacia
una nueva forma de gestidn de la modernizacion del sector. La vinculacion de
los capitales privados y la participaciéon de la empresa publica fue un gran
progreso en este aspecto. Se construyo infraestructura nueva en una zona
donde solo habia mar. La inversion fue hecha desde cuatro afios antes de que
entrara en operaciones la empresa concesionaria: DP World (Dubai Port
Holding). La modernizacion del puerto del Callao se planed desde una
perspectiva de competencia intraportuario tanto del operador privado como del
publico. Esto permitié el empoderamiento de ENAPU en la region luego de un

largo periodo de no inversion en infraestructura portuaria.

No obstante, por el lado negativo tenemos que la concesion del TP norte del
Callao permitio el debilitamiento del sistema portuario en su conjunto. La

intromision de PROINVERSION es una clara sefial de la disfuncionalidad del
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sistema. Ademas, el proceso de concesion fue caracterizada como irregular
gracias a una investigaciéon hecha por la Comision de Transporte del Congreso
en el 2012 y descubrié una serie de irregularidades en este proceso. El mal
manejo de la concesion trajo consigo una demanda para el Estado peruano
ante CIADI por parte de DP World alegando mayores privilegios en la
concesion del muelle norte al operador portuario APM Terminals que las que

tuvo esta empresa en su oportunidad.

Uno de los mayores problemas que se generaron en este proceso fue el de
la vulneracién de los derechos laborales de los trabajadores portuarios. La
concesion del TP norte ha devenido en la mayor crisis del sistema laboral
portuario en el pais. Este proceso ha dejado en la calle a un buen porcentaje
de la capacidad laboral de ENAPU en una incertidumbre laboral y familiar. La
carga pensionaria de ENAPU no fue absorbida en este proceso por la empresa
privada lo que ha generado una gran carga para el Estado pagando pensiones

y bonos para el retiro voluntario de los trabajadores portuarios.

4.3 Contexto y Actuacion de los diferentes agentes del Sistema Portuario
Nacional y la Implementacion de la politica publica de desarrollo

portuario en el Peru

A. Analisis de los mecanismos de accion estatal para resolver el

problema del control de los actores en la escena politica- portuaria
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La teoria estudiada en este trabajo permite entender como es que el
nuevo institucionalismo argumenta que los actores del sistema son los que
fomentan las relaciones y plantean la creacién de reglas y acuerdos formales
que permiten una menor incertidumbre al momento en que estos plantean sus

propuestas de politicas o las llevan a cabo.

No obstante en el tema portuario, se puede dilucidar que existe un
entramado de actores que no tienen roles definidos dentro de la red de
instituciones que comprenden su funcionamiento. Esto da como resultado la
necesidad inmediata de institucionalizar las reglas de juego entre estos actores
- tanto los que se involucran en la elaboracion de la agenda y la construccion
de la politica y aquellos que se benefician o perjudican con el accionar de los

primeros.

Es importante comprender que siempre hay una necesidad de lograr la
burocratizacion en el control de los actores ya que es evidente la necesidad de
la construccion de cuadros permanentes de funcionarios que cumplan con sus
roles y que interpreten como propios los valores publicos para el logro de los
objetivos del Estado. Esto constituye como necesidad imperiosa la creacion de
una burocracia que se afiance y se nutra de los valores publicos que impulsen

las reformas en este sector.

La existencia de actores multifuncionales es clave para el desarrollo de

esta investigacion. La multifuncionalidad dentro de lo publico es un problema,

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP ) gz}\;{vsﬁg?m

DEL PERU

pero la multifuncionalidad de los actores entre lo publico y lo privado es mucho
mas compleja. La creacion de cada vez mas puestos de confianza muchas
veces coadyuva a desintegrar la vision de las instituciones en manos de

actores con interés particulares fijos y antepuestos sobre lo publico.

B. Problemética de la puerta giratoria y la intromision de los agentes
privados en lo publico y sus efectos en el proceso de la politica

publica

En el caso de ENAPU, la problematica se vislumbra en que este
mecanismo de puerta giratoria permite que los agentes privados puedan tener
acceso a los funcionarios de gobierno de una manera no formalizada
evidenciada en la irrupcion de los intereses particulares en desmedro de los

intereses del Estado en la materia.

Los distintos funcionarios de ENAPU —y en general de la administracion
publica- no son agentes formados en las canteras del Estado per se. Es decir,
los valores constitutivos de los agentes muchas veces no son los valores
institucionales que un funcionario, gerente o servidor publico tienen como actor
de un sistema de gobierno. La explicacion se encuentra en que la poca
profesionalizacion de los funcionarios publicos como tecndOcratas que entienden
el manejo tanto politico como técnico con capacidad de influir en ambos

espacios, pero sobretodo en los espectros de toma de decisiones de alto nivel.
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Una cultura tecnocratica es aquella que nace de la misma organizacion
politica partidaria en donde los partidos del sistema proponen la formacion de
cuadros competitivos que desarrollen la capacidad de los técnicos politicos que
llevan consigo la configuracion tanto de los valores partidarios como los de
funcionario publico. La creacion de los cuadros profesionales es el primer
objetivo para lograr una gestion publica de calidad y moderna que interiorice los
valores y objetivos de los grupos a los que pertenecen. Los partidos politicos y
el propio Estado son los primeros generadores de ideas y forman técnicos
politicos que preparen leyes coherentes y eficientes y asesoren a los
funcionarios de alto nivel. La generacion de un capital humano eficiente y
comprometido es la primera tarea en la modernizacion del Estado y Reforma
del mismo en la época del liberalismo econdmico. La tecnocracia es necesaria
porque permite la estabilidad del modelo econémico del sistema politico en el
que confluye, permite un proceso de aprendizaje politico de las élites que
ingresan al gobierno en cada proceso de elecciones, modernizan la gestion
publica y, en este caso, permitian un mejor desarrollo del Estado en el tema

portuario (Davila'y Soto, 2011:16-19).

En el campo portuario la no modernizacion y formacion de profesionales
tecnocratas ha traido una gran desventaja para el aparato estatal ya que se vio
—y aun se ve- en la necesidad de tener que apelar a los expertos externos en la
materia que muchas veces no cuentan con la vision en que el juego politico
debe llevarse. Si bien es cierto que existe una necesidad por la generacion de

mMAas recursos humanos dentro de un real servicio civil, es menester que en esta
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materia los agentes que han estado involucrados en este sector han sido mas
que profesionales o expertos especializados pero que muchas veces han
trabajado para organismos internacionales o para la empresa privada y no se
ha generado una suerte de formacion de cuadros que permitan una real
competitividad que generen la innovacion necesaria para que el Estado pueda
ser un actor promotor del cambio en el sistema. La politica de dejar pasar y no
decidir también es una visidbn de politica publica (Thomas Dye citado por

Lahera 2008).

4.4 Politicas creadas para el fracaso: La politica publica de desarrollo

portuario y su implicancia en el Terminal Portuario del Callao

A. Implicancia de la nueva légica de desarrollo portuario y el

funcionamiento de la Empresa Nacional de Puertos (ENAPU).

La politica de desarrollo Portuario en esta década esta marcada,
basicamente, por la vision de los gobiernos que estuvieron inmersos en este
contexto. En el Gobierno de Toledo se muestra una actitud mucho mas
favorable al dialogo fluido de los diferentes actores aunque no necesariamente
mas conciliador, pero se llegaron a ciertos consensos gracias a la participacion
de la sociedad civil y el gobierno para la elaboracion de una propuesta de
desarrollo en materia portuaria. Tanto los usuarios, representados en la APN, el
Estado peruano, ENAPU y el gremio de los trabajadores portuarios estuvieron

inmersos en la consecucion de este objetivo.
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Fue gracias a este fluido accionar de los agentes se logré la concesion
del muelle sur -definida como una necesidad en aras del desarrollo del puerto
del Callao. Para lograr este cometido los trabajadores portuarios tuvieron que
ejercer una gran presion recurriendo a la huelga para lograrlo. Luego de las
medidas dadas por ENAPU Callao para el logro de este propdsito, se gestiono
la forma como debia darse los postumos contratos de concesion de los puertos

del pais que se hubiera requerido.

El problema con respecto a la necesidad de la Concesion del TP norte
multipropdsito no fue una medida del todo rechazada por las partes afectadas.
Es mas, FENTENAPU, como gremio, entendi6 la necesidad de la
modernizacién portuaria y de la necesidad de la intervencion privada. No
obstante, hubo la salvedad de que dicha modernizacion fuera un producto de
las partes comprometidas para que, en todo caso se requiera, se lograra
procesos de privatizacion acordes a lo logrado en consenso e, inclusive, que
permitiran el fortalecimiento de la posicion de dominio por parte del Estado a

través de ENAPU.

No obstante, el problema de la Concesion se suscita en el contexto de
que dicha medida es tomada de forma rauda y con la intermediacién sélo de
algunos actores clave en este proceso: El ejecutivo, con la promulgacion de

Decretos Legislativos, Supremos y de Urgencia referentes a la materia; el
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Ministerio de Transportes y Comunicaciones; PROINVERSION vy la Autoridad
Portuaria Nacional.

Ya para esto se le habia quitado facultades a ENAPU con la expedicion
de los Decretos que son materia de discusion por el dltimo parlamento. Esto
inici6 una comision evaluadora —mas no investigadora, lo cual determina su
caracter no vinculante- ya que las facultades de la Empresa Nacional de
Puertos fueron dadas bajo ley —se evidencia la existencia de procesos que

atentan contra la jerarquia de las normas.

B. La sobrevaloracion de lo privado frente a lo publico y el papel de la
Empresa Nacional de Puertos dentro del Sistema Nacional

Portuario

En la Constitucién de 1993 —donde establece el régimen econémico
neoliberal-, se da una clara alusion al rol del Estado frente a los agentes
privados y, asimismo, sobre la competencia del Estado en relacién a la
inversion privada. Se declara asi que el Estado no puede competir con los
operadores privados, que donde exista un interés privado en la inversion, el
Estado debe ser garante de esta en vez de ser un competidor. El Estado sélo
debe invertir en donde el privado no esté interesado o no pueda hacerlo y es él
quien debe suplir la escasez de los recursos para la supervivencia de la

poblacién en dicho lugar (Constitucion Politica del Pert 1993, 2006: 35-42).
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Es decir, se determina por qué el Estado no es competidor del privado
aun asi tuviera los recursos para invertir en algun servicio, infraestructura y/o
empresa. Teniendo en cuenta esto, podemos ver que la posicién del Estado
peruano frente a la necesidad de la innovacion de ENAPU es fragil debido a
que ha demostrando que no tiene la capacidad de lograrlo y no cuenta con
mecanismos institucionales que permitan una sélida intervencion para lograr la
transformacion del sector. Se puede entender que la fragilidad institucionalidad
de los organismos estatales mella la sostenibilidad de un sector publico
empresario. Asimismo, la no existe de una cultura de lo publico en los agentes
estatales administradores de los recursos ni de los funcionarios estatales es un

factor importante también en el problema.

C. El funcionamiento del Terminal Portuario del Callao luego de la

implementacién de la politica publica de desarrollo portuario

Hoy, el Terminal portuario del Callao es wuna infraestructura
concesionada en dos partes: El Terminal del muelle sur concesionada a DP
World en el afio 2006 y el terminal del muelle norte concesionado a APM
Terminals. Dichos terminales siguen siendo, como se ha sefalado
anteriormente, los puertos principales del SPN, pero no son administrados por

ENAPU.

La modernizacion portuaria esta en manos de la inversion privada y esto

debido a que la empresa nacional, gracias a la firma de asociaciones publico
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privadas, ya no es mas la administradora de los principales puertos en el pais.
Teniendo como fuente la misma Constitucion, se sabe que el rol del Estado
como agente econdmico es limitado y, por consiguiente, no debe interferir con
el actor privado si este desea competir en determinado rubro. Es decir, el

Estado no puedo competir con el privado en igual de condiciones.

El actual gobierno tiene una gran tarea, tratar de encontrar una salida
para asi corregir y dejar de lado ese doble discurso sobre la politica de
modernizacién de los puertos y las concesiones que se han dado y que
proximamente se daran. Hasta el momento, las visiones son claras: mientras
que, por un lado, el Presidente y el Primer Ministro tiene un discurso a favor de
la reforma portuaria por parte de la empresa nacional, por otro lado,
funcionarios como los del Ministerio de Economia y Finanzas, El Ministerio de
Transportes y Comunicaciones y el Presidente del Directorio de la Autoridad
Portuaria Nacional y PROINVERSION propugnan por una privatizacion de los

servicios y lograr mayor inversion privada en infraestructura portuaria.

Este nuevo proceso de agendacion se ve mas complejo que los iniciales
ya que aqui no soOlo se tienen ya compromisos adquiridos con empresas
internacionales, sino que también los propios actores estatales siguen un doble

juego en lo retorico, mientras que en el accionar la consigna sea distinta.
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CONCLUSIONES

Capitulo uno: El marco institucional politico socio-econdmico y la idea de
desarrollo en las politicas publicas en el Perd como factores del

debilitamiento del sistema portuario

Es evidente que el proceso de Reforma del Estado y modernizacion de
las décadas de 1980 y 1990 en AL fue un fendmeno que marcé definitivamente
la estructura de los sistemas politicos de los paises de la region. En efecto,
reordend la matriz de desarrollo y a los actores que, desde ese momento,
entrarian en el juego de lo politico y econémico. Es decir, la transicién desde un
esquema de estado promotor a un estado regulador sin mayor injerencia en lo

econdmico hizo que los actores econdémicos tuvieran un gran poder en este.

Asimismo, en el tema portuario se evidencia que los parametros que
prevalecen en la evaluacion sobre el performance de la actividad portuaria
estan en intima relacion a lo establecido por la demanda internacional. En
efecto, la integracion en el comercio internacional es lo que fomenta el

incremento de las operaciones portuarias y establece los indicadores de
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competitividad en cuanto precio, infraestructura y servicios portuarios. Debido a
esto es que existe un mayor impulso de hacer del sector privado el artifice del
desarrollo del sistema ya que se sabe que esto involucra una mayor flexibilidad
en cuanto a la gestién portuaria -tanto en lo logistico como en lo laboral- y

porque sus procesos y productos son de mejor calidad.

La definicién del concepto de desarrollo es compleja ya que esta puede
variar segun las doctrinas que la aborden dentro de lo econdmico. No obstante,
se entiende que aun el concepto de desarrollo en Ciencia Politica es un tanto
ambiguo, no se centra en una dimension especifica del espectro politico y ello
coadyuva a la indefinicion de los objetivos politicos que se quieren obtener al
momento de formular una politica —en este caso la politica de desarrollo

portuario.

Por otro lado, el analisis respecto al concepto de politicas publicas se
enfoca sobre la formulacién y el proceso politico en la agendacién y, asimismo,
sobre quiénes son los que plantean la agenda del gobierno. La politica publica
no es soOlo una cuestion de gobierno como lo determinan las diferentes
doctrinas, sino mas bien es un juego de poder que se interrelaciona con la
funcionalidad institucional. El producto de dicha interrelacion es una politica
publica que se organiza bajo la l6gica de quien prevalece en el juego politico.
No es solo una cuestidon de consenso, es una cuestion de influencia y privilegio.
En efecto, en este caso, el estado peruano al no plantearse un proyecto

concreto de desarrollo de las capacidades del sector portuario por su
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indefinicion cadtica del desarrollo per se, determina no intervenir en alguna
actividad. Esto se hace evidente en los posteriores cambios de la misma

politica.

La institucionalidad del sistema no so6lo se logra por el fortalecimiento de
las instituciones que lo sustentan, sino también mediante acciones que los
actores realizan para forjar la formalizacion de lo informal permitiendo que la
inercia del estado se vuelva mas flexible. No obstante, ellos también logran con
su accionar que los intereses —ya sean particulares o institucionales- se

trasluzcan en la ley.

Si bien es cierto que los actores institucionales se empapan de una
l6gica institucional, esto no se evidencia en el caso de los puertos. Por el
contrario, se evidencia que los funcionarios de este sector son agentes
multifuncionales que se forjan en el quehacer de la profesion, pero que no

estan dotados de una racionalidad de Estado.

Capitulo dos: La Legislacion portuaria como oportunidad de cambio y

como problema para la institucionalidad del sector

Dentro de las conclusiones de este capitulo, se determina que la
legislacion emitida durante el gobierno del presidente Alberto Fujimori en lo que
respecta a los procesos de privatizacion no han cambiado en mucho hasta la

fecha. Podria colegirse que es gracias a esta legislacion que la privatizacion en
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esta época es aun un tema muy complejo asociado a la corrupcion ya que se
interrelaciona este concepto con el modo de decision de la adjudicacion o

traspaso de las competencias estatales al sector privado.

Se evidencia que existe una logica particular en la emision de la
normativa del Poder ejecutivo segun los intereses de los actores en cada
periodo de gobierno. Se colige entonces que el proceso de agendacion de la
politica de desarrollo portuario no ha sido una politica de estado debido a que
en cada gobierno se ha ido modificando la misma y, evidentemente, también
refleja que no existe una visidbn de este tipo en cuanto a los objetivos del

desarrollo portuario.

Las leyes dadas por el Congreso han sido propuestas que no han salido
del propio parlamento sino mas bien han sido propuestas desde la sociedad
civil. La ley del Sistema Nacional Portuario fue una propuesta de iniciativa
ciudadana promovida por el gremio sindical que nacié con el objetivo de
empoderar a la Empresa Nacional de Puertos y lograr asi su institucionalidad
como agente integrador de la politica de desarrollo portuario. La ley del
Trabajador portuario fue una ley que por primera vez regulo el trabajo de los
estibadores y definio sus labores y dio estabilidad laboral a los trabajadores no

sindicalizados.

El Plan Nacional de Desarrollo portuario es un documento técnico

normativo que describe de manera concreta y precisa los proyectos de
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desarrollo de infraestructura en los diferentes puertos a nivel nacional. Se
entiende que hasta el Plan dado en el afio 2005 no se contemplaba del todo las
formas de cooperacion entre el sector publico y privado cosa que si sucedio en

el Plan de Desarrollo Portuario del 2012.

Un punto interesante en este trabajo es donde se evidencia la nueva
configuracibn de lo que es hasta hoy el modelo de gestibn para la
modernizacién portuaria: El Convenio Marco suscrito entre la Autoridad
Portuaria y la Agencia de Promocién de la Inversion Privada en el Peru
(PROINVERSION). Es mediante este convenio que la primera le transfiere sus
funciones estipuladas por ley otorgandole la prerrogativa a la segunda de ser el
ente que promociones las inversiones en materia de puertos. Asimismo, un
gesto claro de la reformulacién de la politica de desarrollo portuario es la
promulgacion de los Decretos legislativos 1012, 1022 y 1031 en el gobierno de

Alan Garcia.

Capitulo 3: La insuficienciencia de la teoria institucional moderna
planteada para el analisis del sector portuario y su repercusion en los

actores y en el desarrollo del sistema

El Capitulo tres de esta tesis habla acerca de los actores que
intervinieron en el proceso de agendacion de la politica portuaria dada hasta el
momento. Se puede concluir, en primer lugar, que los actores involucrados en

este proceso no siempre han mantenido el mismo nivel de influencia o poder en
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los distintos periodos de gobierno. Se demuestra entonces que hubo mas de un
momento de agendacion dentro de esta politica portuaria y esto ha variado

segun el gobierno de turno.

El actor preponderante que propugné por un cambio en la politica
portuaria fue el gremio sindical de ENAPU. Asimismo, otros actores que
intervinieron de forma menos activa fueron la Empresa Nacional de Puertos y el
empresariado involucrado en el tema —ADEX, CONFIEP, etc.- ya que a
mejores condiciones de las instalaciones portuarias y del servicio a precios
competitivos harian bien al comercio internacional. El gremio sindical y ENAPU
se unieron en una simbiosis que fortalecio la institucionalidad de la empresa
publica debido a que el gremio le brindé legitimidad y la empoderd
nombrandola, en su iniciativa legislativa, como el eje integrador de la politica de
desarrollo portuario. Adicionalmente, esto empoderé asimismo al estado
peruano de una u otra forma al proponerlo como agente activo del desarrollo
portuario apostando asi por la capacidad empresarial del Estado en un sector
que hasta el momento no habia generado déficit en sus ingresos y que

ayudaba al Estado en la recaudacion.

El estado peruano jugd un papel ambiguo como actor en el proceso de
agendacion de la politica de desarrollo portuario. Evidencia de esto es que
desde el un primer momento de la agendacion se tuvo la idea de empoderar al
estado y generar asi una nueva vision del desarrollo portuario desde la

categoria de empresa estatal y no por si mismo sino por agentes externos a él,
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es decir, fue una politica que nacié desde una visidon externa y formulada por
actores externos al sistema politico. Luego, esta idea cambi6 en el Gobierno de
Alan Garcia ya que, como es comprendido, gracias a las firmas de sendos TLC
tanto con Estados Unidos en el 2006 asi como con China en el 2009 le brindo
la posibilidad de hacer cambios en la legislacion portuaria. Esto llevo al

debilitamiento ENAPU y en si de todo el sistema.

No obstante, este debilitamiento no fue en vano sino mas bien
beneficioso. Con esto se soluciond un problema y se gané un aliado: Destruir al
movimiento laboral sindicalizado y la apertura de las empresas transnacionales
a las negociaciones bilaterales sélo con el Ejecutivo gracias a la ayuda de
PROINVERSION vy otros actores del sistema, respectivamente. Con esto se

quiebra la l6gica inicial de las concesiones que era de caracter participativo.

En el Gobierno del Sefior Ollanta Humala la situacion es aun mas
apremiante. Esto se evidencia claramente en el doble discurso por parte del
Poder ejecutivo, el Presidente de la Republica y el Presidente del Consejo de
Ministros, apostando por una reactivacion de ENAPU como empresa publica
articuladora del sistema vy, por otro lado, lo que otros actores del Gobierno
realmente realizan en cuanto a materia de desarrollo (El Ministro de Economia
y Finanzas, el Ministro de Transportes y Comunicaciones, La Autoridad

Portuaria Nacional y PROINVERSION).
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Capitulo 4: La fragilidad institucionalidad del sector publico en la
formulacién de politicas publicas como factor debilitante del desarrollo

portuario en el Peru

En este capitulo se concluye, primero, que la politica de desarrollo
portuario fue creada por actores cuyos intereses han marcado de manera clara
sus posiciones. Dentro del plano gubernamental, existe evidencia de la
multifuncionalidad de los actores tales como el Ministro de Economia que tiene

voz tanto en su cartera como en PROINVERSION ya que es quien lo dirige.

Asimismo, se evidencia que las autoridades del sector portuario han sido
actores que se han movido dentro de la esfera publica asi como la privada
fungiendo labores en ambas y esto se puede constatar con los miembros del
Directorio de la Autoridad Portuaria Nacional y en el papel de Pedro Pablo
Kuczinsky durante el gobierno de Toledo en sus roles como Presidente del
Consejo de Ministros y Ministro de Economia y Finanzas. Ello evidencia el
fendbmeno conocido como puerta giratoria y la captura del Estado ya que,
segun lo expuesto en el trabajo, hubo una sobrevaloracion de los intereses
privados con respecto a los publicos al momento de agendar e implementar la

politica publica de desarrollo portuario.

Existe una segregacion en cuanto a la representacion de los intereses
gremiales sindicales dentro del espectro politico portuario ya que aun no se ha

concretado la designacion del representante de este gremio ante la Autoridad
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Portuaria Nacional. Es méas, aun no se ha concretado la representaciéon de
varios sectores del mismo Estado tal como el Ministerio de Economia y

Finanzas, de la Produccion, Transporte, entre otros.

Otra conclusion sobre este capitulo es lo planteado respecto a las
teorias tomadas para la fundamentacion de esta tesis. Tanto para Kingdom y
Lindblom, los actores involucrados en la construccion de la agenda y en la
elaboracion de la politica publica son actores diferenciados cada uno con
intereses tanto particulares como sujetos y también con intereses
institucionales como funcionarios y ellos se involucran en un juego politico de
dependencia de unos sobre otros. El que mejor desarrolle y analice el problema
publico sera el actor gane la puesta en mano al momento de participar en el
juego de poder e influencia. No obstante, en el caso portuario estas posturas se
reflejan de manera relativa ya que si bien existe una interrelacion entre los
actores involucrados algunas veces estos han cambiado sus valores y han
convenido la reagrupacion de sus alianzas segun sus intereses en juego,
muchas veces los mismos actores han jugado tanto para sus intereses
privados como para los publicos. Esto determina que la normativa es siempre
flexible en el momento de que uno de los actores asi lo crea conveniente a sus
intereses no logrando asi normar la conducta de los mismos por parte del

Estado en la Ley.

La amalgama normativa que conforma esta politica publica no se ajusta

a lo que en un primer momento se plante6 como medida para el desarrollo de
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los puertos. Con el pasar del tiempo, los gobiernos han modificado los valores
iniciales de la medida y esto se ha evidenciado en la actual situacion de la
Empresa Nacional de Puertos. El gremio empresarial ha sido un actor que se
ha mantenido siempre con quién proteja sus intereses. ES por eso que en un
primer momento fue aliado del gremio sindical y de ENAPU para lograr la
promulgacion en el Congreso de la Ley del Sistema Portuario Nacional

dandose asi la interdependencia positiva entre estas instituciones.

Como conclusion final, se puede colegir que con el actual modelo de
desarrollo portuario es muy probable que la Empresa Nacional de Puertos sea
liquidada y con ella la capacidad del Estado de ser parte importante y activa de
un sector que hasta hace poco estuvo conduciéndolo de una manera
sostenible. La capacidad del sistema ya no tiene como base lo planteado
inicialmente y sus actuales pilares son el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, el Ministerio de Economia y Finanzas y PROINVERSION
relegando a la Autoridad Portuaria Nacional sélo a un plano administrativo y de
creador de planes maestros para la Concesion. ENAPU es hoy una empresa
subsidiaria del Estado que ha perdido el 86% de sus ingresos anuales por
operaciones y servicios debido a la Concesion del Terminal Portuario norte
multipropdsito de ENAPU Callao con lo cual no puede afrontar los costes de la

actividad portuaria de sus demas instalaciones a nivel nacional.
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ANEXOS

Anexo 1

El Grupo Empresarial y las funciones publicas de Pedro Pablo Kuczynski

Ruta critica de incompatibilidad entre la funcién publica de Kuczynski y las operaciones de sus

empresas privadas

Puertos

~ CARGOS
PUBLICOS DE PPK

PUERTOS

AMBITO PRIVADO

AMBITO PUBLICO

PPK vinculado a grupos
empresariales chilenos,
siderdrgicos y naviero-
portuarios
Monopolio naviero-
portuario chileno, controla
el 75% de actividades y
servicios en puertos
peruanos, y busca
controlar la
infraestructura a cargo de
Enapu.

Iniciativa ciudadana Ley
27396 frena
privatizacion fujimorista
de Puertos a Grupo
Chileno con Romero.

Ministro de Economia
y Finanzas:
Del 28-Julio-2001
al 11-Julio-2002
Director de COPRI
Directivo FONAFE

LAEFM, incluyendo
Sepulveda, vinculado a
grupo Urenda-Von
Appen-Claro.

PPK asesor estratégico
financiero AGUNSA, del
Grupo Urenda, (Junio a
Diciembre 2001) para
proyecto expansion en
Pacifico Sur.

PPK impulsa
privatizacién de Puertos
Publicos

Julio 2002
Febrero 2004
Sin cargo publico

PPK tenia como socio
empresarial del 2002 al
2007 a Diego Aramburu,
accionista y apoderado
de empresas portuarias

del Grupo chileno

Urenda, activo en las

privatizaciones.

Aprobacién de la Ley
del Sistema Portuario
Nacional, potenciando
los puertos publicos con
participacion privada en
ampliaciones y en forma
competitiva.
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Ministro de Economia
y Finanzas:

Del 28 Febrero 2004
al 15 de Agosto 2005
Director de Proinversion
Directivo de Fonafe

Concurso para el muelle
sur del Callao

RS 098-2005-EF que
otorga a Proinversién
facultades para
privatizar infraestructura
portuaria, en contra de
la Ley de Puertos
Proinversion Propone
gue Bases para que el
Concurso del Muelle Sur
no tengan exigencias
técnicas ni econémicas
obligatorias, para
favorecer Grupo pro
Chileno Ransa-
Dragados. No prospero.

Presidente del Consejo
de Ministros:

Del 16 de Agosto 2005
al 28 Julio 2006
Director de Proinversion
Directivo de Fonafe

Desde Fonafe se
boicotea inversiones de
Enapu en
equipamientos y Gruas

2006-2009

PPK participa en venta
de 49% de acciones de
Tramarsa, principal
empresa del grupo
naviero portuario chileno
en Peru

Se acentua
privatizacién, se cambia
la ley de puertos con el

DL 1022,
Una consultora chilena
(con personal vinculado
a Agunsa) monitorea la
privatizacion portuaria
Se impulsa liquidacion
de Enapu.
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ANEXO 2

Empresa Nacional de Puertos S.A.
(ENAPU S.A)

La Empresa

Es una empresa estatal de derecho privado de la Corporacion FONAFE, creada el 21.03.1969. Tiene participacion
accionaria de FONAFE de 100%.

Su objeto es administrar y desarrollar actividades y servicios portuarios en los puertos de titularidad publica.

El Mercado

El mercado esta constituido por los sistemas portuarios de la costa oeste de Sudamérica, cada uno de los cuales
busca convertirse en el centro logistico y puerto pivote en el &mbito sub-regional.

El sistema portuario nacional esta constituido por puertos administrados por ENAPU, puertos de propiedad privada y
puertos concesionados al sector privado en el marco del proceso de promocion de la inversion privada. Dentro de
los puertos concesionados se tienen:

= El puerto de Matarani entregado en concesion a la empresa Terminal Internacional del Sur S.A. - Tisur del Grupo
Romero, que inicié operaciones en 1999.

= El puerto de Paita entregado en concesion al consorcio Terminales Portuarios Euroandinos a fines de 2009.

= E| Muelle Sur en el TP Callao, concesionado al consorcio arabe - peruano DP World Callao, cuyas operaciones
iniciaron formalmente en mayo de 2010.

= El Terminal Norte Multipropdsito del TP Callao, concesionado al consorcio APM Terminals Callao S.A., cuyas
operaciones iniciaron en julio de 2011.

Operaciones:
Enapu tiene bajo su administracion 11 puertos a nivel nacional en los cuales oferta dos tipos de servicios:

= Servicios a la nave: remolcaje, amarre y desamarre, uso amarradero y alquiler de equipo.
= Servicios a la carga: uso de muelle, almacenamiento, transferencia, manipuleo, alquiler de equipo y otros servicios.

Durante el afio Enapu ha movilizado 2.2 MM de TM de carga, donde el 57% del tréfico de carga de la empresa ha
sido por importaciones.

Carga Movilizada
(En MM de TM)

10.7 103 1l
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Tréafico de Carga (TM's)| Il Trim 11 | Il Trim 12 [Var. %
Importaciones 5,155,447 1,231,285| -76%
Exportaciones 2,584,122 627,544 -76%
Transbordo 197,325 14| -100%
Otros 757,691 302,274 -60%

TOTAL 8,694,585 2,161,117| -75%

El Plan Operativo

El plan operativo al Il trimestre 2012 alineado al plan
estratégico de la empresa, alcanzé un cumplimiento
del 98%, siendo los siguientes indicadores los que
presentaron la menor ejecucion:

Ejecucién del programa de Medio Ambiente en los
Terminales Portuarios bajo el ambito de ENAPU S.A.
(12%), debido principalmente que por la situacion
actual de reestructuraciéon de la empresa, el area
encargada se encuentra capacitando personal y
solicitando los equipos necesarios para cumplir con
las actividades programadas.

Tonelaje movilizado en los Terminales Portuarios
bajo el &mbito de ENAPU S.A. (50%), debido
principalmente a la menor movilizacion de carga
solida a granel.

Hechos Relevantes

Dada la entrega en concesion del TP Callao, Enapu
se encuentra en proceso de reestructuracion,
enfocando sus operaciones a los puertos de
provincias que aln se encuentran bajo su
administracion.

Evaluacion Financiera

Respecto al Il trimestre 2011, los activos
(S/. 511.8 MM) disminuyeron en 36%, debido
principalmente a los menores ingresos por la
concesion del Terminal Norte del TP Callao, y a la
aplicacion del Programa de Retiro Incentivado
durante el 2011.
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Los pasivos (S/. 497.6 MM) disminuyeron en 17%,
debido principaimente a las reducciones de
provisiones para el pago de contingencias judiciales,
asi como por la cancelacién del saldo de las grias
pértico.

El patrimonio (S/. 14.3 MM) fue menor en 93%,
debido a la aplicacién de las pérdidas generadas en
los Ultimos meses por la descompensacion generada
con la concesion del TP Callao.

Estructura de Financiamiento
(EnMMde S/.)

515

450

I Trim11
P.Corriente

11 Trim 12

= P.No Corriente = Patrimonio

Los ingresos de actividades ordinarias (S/. 18
MM) se redujeron en 86%, debido a la entrega en
concesion del Terminal Norte del TP Callao, el cual
constituia la principal fuente de ingresos.
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El costo de ventas (S/. 19.5 MM) se redujo en 72%,
debido principalmente a la disminucion de gastos de
personal operativo por la aplicacion del programa de
retiro.

La ganancia (pérdida) neta del ejercicio (S/. -41.3
MM) disminuyd en S/. 5.2 MM, debido principalmente
a la menor pérdida operativa.

Utilidad Neta

(EnMMde S/.)
132

18

36  -36 v 7

IITrim11 I Trim 12

Ingresos  ® Ganancia (Pérdida) Operativa = Ganancia (Pérdida) Neta

La evolucién de los ratios financieros se muestra en
el siguiente cuadro:

Ratios Financieros

Il Trim 11 11 Trim 12 Var.
Liquidez 3.38 4.08 )
Solvencia 2.99 34.87 T

El saldo final de caja (S/. 150.9 MM) de la empresa
al Il trimestre 2011 se ejecut6 al 63% de su meta,
debido a que no se consiguid el financiamiento
esperado para las inversiones.

Evaluacion Presupuestaria

Los ingresos operativos (S/. 364 MM) se
ejecutaron al 91% de su meta prevista, debido a que
se atendid una menor carga sélida a granel a la
esperada.

Los egresos operativos (S/. 41.7 MM) se ejecutaron
al 60% de su meta, debido principalmente a que no
se ejecuto el Programa de Retiro Incentivado durante
el periodo.
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Los gastos de capital (S/. 0.3 MM) se ejecutaron al
15% de su marco, debido a que no se consiguid el
financiamiento  requerido  para  realizar las
inversiones, por lo que se estd trabajando en la
reformulacion de las

mismas, priorizandolas segin las necesidades de
cada terminal portuario.

Gastos de Capital
(En MM deS/.)

19.7

1.8
0.3

I Trim11 11 Trim 12
Presupuestado H Ejecutado

El resultado econémico (S/. - 5.5 MM) se ejecutd
en S/.26.1 MM por encima de su marco, debido
principalmente al mejor resultado operativo.

El gasto integrado de personal - GIP (S/. 25.1 MM)
se ejecutd al 44% de su meta, debido principalmente
a que no se ejecutdé el Programa de Retiro
Incentivado durante el periodo.

Poblacion Laboral

Planilla
576

Serviciosde
Terceros
200

Locadores
Pensionistas: 1,613 18
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ANEXO 3

EVOLUCION MOVIMIENTO PORTUARIO CONTENEDORIZADO AMERICA LATINA ¥ EL CARIBE
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Fuente: Gabrlel Pérez Salas con Informaclon del Perfil Maritimao, CERAL

ANEXO 4

MOVIMIENTO PORTUARIO CONTENEDORIZADO AMERICA LATINA Y EL CARIBE 2011, POR PUERTO
Puerto Pais TEU 2009 TEU 2010 TEU 2011 Var 201172010
1 Caolén (MIT, Evergreen, Panama Port) Panama 2210720 2810657 3371714 20,00%
2 Balboa Panama 2011778 2758506 3232265 17,20%
3 Santos Brasil 2255862 2715568 2985922 10,00%
4 Cartagena linc. S.PR, El Bosque, Contecar,ZF) Colombia 1237873 1581401 1853342 17,20%
5 Buenos Aires {incluye Exolgan) Argentina 1412462 1730831 1851687 7.00%
6 Manzanillo México 1110356 1511378 1762508 16,60%
7 Kingston Jamaica 1728042 1891770 1756832* -7,10%
I 8 Callao (inc, DPW/ APM) Perd 1080838 1346186 1616165 20.10% I
9 Guayaquil Ecuador BE4 100 1123098 1405762 25.20%
10 Freeport Bahamas 1297000 1125000 1116272 0,80%
11 Itajai (inc.Navegantes) Brasil 593359 057130 933 9BS 2,80%
12 Valparaiso Chile 677432 B78787 973012 10,70%
13 Caucedo Republica Diminicana 906 279 1004 901 960000 & -A.50%
14  lazaro Cardenas México 591467 796023 953 497 19,80%
15 San Antonio Chile 720033 870719 928 432 6,60%
Fuente: Gabriel Pérez Salas, Unidad da Sarvidos de Infraestructura, DRNI, CEPAL, Naciones Unidas, 2012,
Mota: El ranking es elaborado a partir de informacién pablica o propordonada por los proplos puertos u organizacionas naclonales a CEPAL. La versién mas
actualizada de este ranking se encuentra en linea, en la direcclén: hitpofwesw.cepal.org/id.aspTid=45897.
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ANEXO 5

EVOLUCION POSICION RELATIVA EN RANKING DE MOVIMIENTO PORTUARIO CONTENEDORIZADO
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 2005-2011
RNIK2005 RNE2006 RNK2007 RNK2008 RHK2009 RHE2010 RHK201
Santos 1 1 1 1 1 3 3
Colén 1 1 2 1 1 1 1
Kingstan 1 1 3 4 4 4 4
Buenos Aires 4 4 & 5 5 5 ]
Freeport E E b b b g 10
m: b 8 g B g B )
Manzanillo 1 b 1 1 § 1 1
§an Antonio 8 1 17 18 13 1 17
Fuerto Cabello g g 12 13 1 2 il
Cartagena 10 10 g § 1 B
Guayaquil 11 12 13 1 1 10 g
Limén-Moin 12 11 1 12 12 15 15
Rio Grande 13 18 18 11 18 Pl Pl
Balboa 1 1 4 3 3 1 1
Itajai 15 13 11 17 19 12 12
Veracruz 16 15 12 16 Pl 19 19
Puerto Cortés 17 i bl L} pli 4 3
Montevideo 18 19 19 19 11 17 1]
Paranagua 19 2 pli] 2 17 b)) U
Valparaiso bl 17 10 10 15 13 E]
Buenaventura 1 16 15 14 16 18 18
Caueedo EE! 3 l 15 10 1 1
Lazaro Cérdenas LY Ly El Pl i 16 1
Fuente: Gabriel Pérez Salas con Informacion dal Perfil Marftima de CERAL 2012,
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ANEXO 6

MOVIMIENTO CONTENEDORIZADO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE 2011, POR PAIS
(Expresado en miles TEUs)

Pais Total TEUS Movilizados Participacion total regional
Brasil 7909 19,14%
Panama 6630 16,05%
México 4226 10,23%
Chile 3393 B.21%
Colombia 2845 6,80%
Argentina 213 5, 16%

ira 1 w A CRO,

I:E.-?ir 1805 4,37% |
Ecuador 1 5-2]" 3,70%
Republica Dominicana 1382 3,34%
Venezuela (Repiblica Bolivariana de) 1335 3,23%
Guatemala 1176 2,85%
Bahamas 1116 2.70%
Costa Rica 1089 2,509%
Uruguay 8s1 2,08%
Henduras 663 1,60%
Cuba 247 0,60%
Trinidad y Tabago 171 0,41%
El Salvadar 160 0,39%
Guadalupe 151 0,35%
Antillas Neerlandesas o 0,23%
Micaragua B4 0,20%
Barbados 77 0,19%
Saint Maarten T7 0,19%
Santa Lucia (1] 0,15%
Guyana &0 0,14%
Aruba 54 0,13%
Islas Caiman a5 0,11%
Belice 4 0,08%
Antigua y Barbuda 22 0,05%
San Vicente y las Granadinas 16 0,04%
Saint Kitts y Nevis 3 0,01%
Anguila 3 0,01%
Total América Latina y el Caribe 41317 100,00%
Fuente: Gabriel Pérez Salas con Informacion del Perfil Marttimo, CERAL.
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