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OBJETIVO

El presente informe tiene el objetivo de sustentar la modificacién de los articulos 3, 77y 83 del
Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura de Transporte de Uso Publico (en adelante
REMA), a fin de permitir la realizaciéon de subastas de acceso en las que se “empaqueten” los
derechos de acceso a un numero determinado de facilidades esenciales que pertenecen a
diversas infraestructuras de transporte.

ANTECEDENTES

El 23 de setiembre del 2003, mediante la Resolucion de Consejo Directivo
Ne° 014-2003-CD-OSITRAN, se aprobé el Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura de
Transporte de Uso Publico (en adelante REMA).

Mediante las Resoluciones de Consejo.Directivo N° 054-2005-CD-OSITRAN (del 20 de
setiembre del afio 2005) y N° 006-2009-CD-OSITRAN (del 28 de enero del afio 2009), se
aprobaron las modificaciones al REMA.

El 23 de octubre de 2014, mediante la Nota N° 051-14-GRE-OSITRAN, la Gerencia de
Regulacién y Estudios Economicos hizo de conocimiento de la Gerencia General que se habia
identificado la necesidad de modificar el REMA, en relacion con las subastas empaquetadas,
adjuntando al respecto un proyecto de modificacién y solicitando se designe al grupo de
trabajo que se encargue de la revision del REMA.

El 12 de diciembre de 2014, mediante el Memorando Circular N° 078-14-GG-OSITRAN, la
Gerencia General dispuso el inicio del procedimiento de revision del REMA, solicitando a las
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Gerencias de Supervisién y Fiscalizacion (quien liderar3 el proceso), Regulacion y Estudios
Econdmicos, y Asesoria Juridica nombren un representante.

El 16 de diciembre de 2014, el equipo de trabajo se reunié para elaborar el plan de trabajo para
la modificacién, en acuerdo de los integrantes se firmé el Acta N® o1.

El 16 de diciembre de 2014, mediante la Nota N° 1289-2014-GSF-OSITRAN, la Gerencia de
Supervision y Fiscalizacién de OSITRAN, remitié a la Gerencia General el plan de trabajo asi
como los integrantes del grupo de trabajo, a saber:

¢ Danilo Campos Flores (Gerencia de Supervision y Fiscalizacién)

® Victor Arroyo Tacto (Gerencia de Asesoria Juridica)

® Maria Mendez Vega (Gerencia de Regulacidn y Estudios Econdmicos)

El 06 de enero de 2015, el equipo de trabajo identificé las consideraciones o aspectos a incluir
o modificar en la propuesta de actualizacion y modificacion del Reglamento Marco de Acceso
de OSITRAN-REMA, para lo cual los integrantes firmaron el Acta N° 02.

El og de enero de 2015, el equipo de trabajo se reunié a fin de empezar a elaborar el informe
que sustenta la modificacion del REMA, para lo cual los integrantes firmaron el Acta N° 03.

El 13 de enero de 2015, el equipo de trabajo se reunié para consolidar el informe que sustenta
la modificacién del REMA, para lo cual los integrantes firmaron el Acta N° o4.

Mediante Informe N° 001-15-GTMREMA-OSITRAN del13 de enero de 2015, el grupo de trabajo
presento a las Gerencias de Regulacién y Estudios Econémicos, Supervisién y Fiscalizacién y
Asesoria Juridica, su propuesta de modificacién del REMA.

ANALISIS

En el presente informe se analizaran los siguientes aspectos, desde una perspectiva técnica,
econdmicay legal:




M.1  Analisis normativo
a) Marco General
b) LaSubasta
.2 Problemética presentada
il.3. Propuesta de modificacion de REMA
a) Analisis economico
b) Estudios tedricos
c) Estudios empiricos
d) Analisis costo beneficio de la modificacion del REMA en el marco de la literatura
economica
e) Texto modificatorio propuesto
lll.4. Del procedimiento de modificacion del REMA

Il.2. Analisis normativo

13.

15.

16.

a) Marco General

El literal d) del articulo 50 de la Ley N© 26917 — Ley de Supervision de la Inversion Privada en
infraestructura de Transporte de Uso Publico-, establece que uno de los objetivos de OSITRAN
es el siguiente:

“Fomentar y preservar la libre competencia en la utilizacién de la infraestructura de
transporte de uso publico por parte de las Entidades Prestadoras, sean éstas
Concesionarios privados u operadores estatales....” :

14. Elliteral p) del numeral 7.1 de la precitada Ley, sefiala como una de sus principales funciones:

nCautelar el acceso en el uso de la infraestructura publica nacional de transporte y en
general, proteger los intereses de todas las partes que intervienen en las actividades
relacionadas a dicha infraestructura.”

El numeral g.1 del articulo g° del Reglamento General de OSITRAN (REGO), aprobado
mediante D.S. N° 044-2006-PCM y sus modificatorias, define el Principio de Libre Acceso,
como uno de los Principios de Accion de OSITRAN, indicando que:

“ a actuacién del OSITRAN se orienta a garantizar al Usuario el libre acceso a la
prestacién de los servicios, y ala infraestructura, siempre que se cumplan los requisitos
legales y contractuales correspondientes.”

El articulo 11° del REGO establece que en ejercicio de su funcién normativa, OSITRAN dicta,
dentro de su ambito de competencia, reglamentos auténomos, normas que regulen los
procedimientos a su cargo y otras normas de caracter general aplicables a todos los
administrados que se encuentren en las mismas condiciones. Asimismo, se indica que la
funcion normativa comprende el establecer, aplicary fiscalizar el cumplimiento de las normas
y procedimientos que regulan el derecho de acceso a las facilidades esenciales de los usuarios
intermedios, estableciendo los criterios técnicos, econémicos y legales correspondientes, asi
como los procedimientos a los cuales deberan sujetarse los Contratos de Acceso, incluida su
forma y mecanismo de celebracion.
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Cabe indicar que, conforme a lo dispuesto por el articulo 12° del REGO, la funcién normativa es
competencia exclusiva del Consejo Directivo de OSITRAN.

Mediante Resolucién de Consejo Directivo N° 014-2003-CD-OSITRAN, posteriormente
modificado por Resoluciones de Consejo Directivo N° 054-2005 y N° 006-2009-CD-OSITRAN
fue aprobado el REMA de OSITRAN, el cual establece normas basicas referidas al acceso a la
infraestructura de transporte de wuso publico, estableciendo los procedimientos
correspondientes.

. EIREMA define en su articulo 7° al Acceso como el derecho que tiene un usuario intermedio a

utilizar una facilidad esencial como recurso necesario para brindar servicios esenciales que se
integran a la Cadena Logistica. En tal sentido, el REMA regula el fenémeno econdmico relativo
a la insustituible utilizacién de las facilidades esenciales por parte de los Usuarios Intermedios
para la prestacién de servicios considerados esenciales.

- Los servicios esenciales son definidos por el articulo 10° del REMA como aquellos cuya

provision requiere la utilizacién de una facilidad esencial y que permite completar la cadena
logistica del transporte de carga o pasajeros en una relacién origen — destino, debiendo
entenderse el término “cadena logistica” como el conjunto de organizaciones y procesos,
integrados en una relacién de origen - destino, con el objeto de proveer servicios de
abastecimiento y distribucién de mercancias ylo traslado de pasajeros, que busca optimizar la
utilizacion de los diversos medios de transporte y tipos de infraestructura de transporte
(articulo 3 del REMA). El listado de servicios esenciales se encuentra en el Anexo 2del REMA de
acuerdo con cada tipo de infraestructura (aeropuertos, puertos y vias férreas).

- Porsu parte, la facilidad esencial es definida en el articulo 9° del REMA como aquellainstalacién

o infraestructura de transporte de uso pUblico o parte de ella, que cumple con las siguientes
condiciones:
a) Es administrada o controlada por un Unico o un limitado nUmero de Entidades
Prestadoras.
b) No es eficiente ser duplicada o sustituida;
€) El acceso a ésta es indispensable para que los Usuarios Intermedios realicen las
actividades necesarias para completar la cadena logistica del transporte de carga o
pasajeros en una relacién origen - destino.

El Anexo 1 del REMA contiene un listado de facilidades esenciales de acuerdo con cada tipo de
infraestructura (aeroportuaria, portuaria y vias férreas).

Cabe sefalar que el REMA contempla un conjunto de reglas de procedimiento para obtener
acceso alas facilidades esenciales, que se distinguen en funcién de la modalidad en que se logra
dicho acceso. En este sentido, el REMA contempla que el acceso a dichas facilidades esenciales
para la prestacion de Servicios Esenciales se puede realizar mediante las siguientes
modalidades:

a) Negociacién Directa

b) Subasta

¢) Mandato de acceso




b) La Subasta

24. Con relacién al mecanismo de subasta, el articulo 77 del REMA sefiala que este mecanismo
tiene como objetivo asignar lainfraestructura escasa mediante un procedimiento transparente
y publico, a fin de determinar a aquel usuario o usuarios intermedios a los que la Entidad
Prestadora brindara acceso a las facilidades esenciales, al haber formulado la mejor o mejores
ofertas de acuerdo al procedimiento de evaluacion establecido en las Bases. El procedimiento
de acceso bajo esta modalidad se encuentra contemplado en el capitulo 4 del Titulo Il del
REMA (articulos 77 a 96).

25. De esta manera, el REMA establece los criterios para elaborar bases de la subasta, los requisitos
que deben cumplir los postores para presentar sus propuestas, reglas de la subasta, el
contenido de las bases, el procedimiento para la subasta, entre otros aspectos.

26. Asi, conforme al REMA, las Entidades Prestadoras deberan elaboran las Bases de la Subasta
considerando que las mismas respeten y permitan alcanzar la finalidad de acceso, y el
cumplimiento de los principios y criterios establecidos en el REMA, garantizando el acceso al
mayor nUmero posible de competidores, asi como un trato equitativo entre postores. Dichas
bases deberan contener un cronograma, el cual contemplara determinadas fases del proceso,
como son la venta y difusion de Bases, presentacion de consultasy aclaraciones, absolucién de
consultas y observaciones, presentacion de propuestas y evaluacion de propuestas. Cabe
indicar que, los solicitantes de acceso podran presentar consultas y observaciones a las Bases,
pudiendo solicitar la intervencién de OSITRAN-en caso la Entidad Prestadora no cumpla con
absolver adecuadamente las observaciones presentadas. Asimismo, OSITRAN podra observar
las Bases de Oficio.

27. Cabe indicar que el mecanismo de subasta ya ha sido aplicado en el Aeropuerto Internacional
Jorge Chavez (rampa) y fue planteada su aplicacion en el Primer Grupo de Aeropuertos de
Provincia del Peru para la facilidad esencial de Planta de Combustible, habiéndose presentado
una problematica particular, en tanto que el Concesionario solicitaba la realizacién de una

%\1 _ subasta “empaquetada”, conforme se explica a continuacion. 2
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28. El 11 de diciembre de 2006, el Estado Peruano entregd en Concesion el primer paquete de
aeropuertos regionales a la empresa concesionaria Aeropuertos del Pery S.A. (AdP). Dicho
paquete estd conformado por 12 aeropuertos de la zona norte y centro del pais®.

29. Durante el afio 2013, AdP solicité a OSITRAN realizar una subasta para otorgar el accesoaun
Onico operador respecto de las facilidades esenciales "plantas de almacenamiento y
distribucién de combustible” para todos los aeropuertos concesionados en el Primer Grupo;
ello con el fin de optimizar la operatividad de la infraestructura aeroportuaria que tiene a su
cargo.

St

1 Los 12 aeropuertos concesionados a AdP S.A. son: Tumbes, Piura, Cajamarca, Anta, Chachapoyas, Pucallpa, Talara, Tarapoto, Iquitos,
Chiclayo, Trujillo, Pisco.




30. Alrespecto, OSITRAN se pronuncié? indicando que en el caso de la facilidad esencial planta de

31.
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combustible, red de almacenamiento y distribucidn, ésta se define de acuverdo al Contrato de
Concesidny al REMA, para cada aeropuerto de manera individual y no de manera grupal.

Es decir, para que una facilidad sea considerada por el REMA como facilidad esencial, el acceso
a la misma debe ser indispensable para que los usuarios intermedios realicen actividades que
completen la cadena logistica en una relacién origen — destino. Asi, en el presente caso, un
origen es un aeropuerto individual y un destino es otro aeropuerto individual, no siendo posible
indicar que un origen o un destino este constituido por dos o mas aeropuertos
simultaneamente.

Asimismo, se indicé que, debido a que el servicio se presta en cada aeropuerto, esto es, el
almacenamiento y traslado de combustible desde el punto de almacenaje hasta la aeronave
tiene lugar en un Unico aeropuerto, la facilidad esencial de planta de combustible, red de
almacenamiento y distribucién est4 definida por cada aeropuerto individual Yy no por grupo de
aeropuertos. Lo contrario implicaria ademds, limitaciones al acceso de los usuarios
intermedios, en tanto los mismos podrian encontrarse interesados en acceder a la facilidad
esencial Unicamente en uno de los aeropuertos donde opera AdP y bajo el esquema de
empaquetamiento no podrian participar.

- En ese sentido, se concluyé que el REMA no contempla la posibilidad de que una Entidad

Prestadora pueda llevar a cabo subastas empaquetadas de facilidades esenciales de diversas
infraestructuras bajo administracion.

- En el marco expuesto, AdP inici6 11 procedimientos de subasta para el disefio, construccion,

operacién, mantenimiento y mejora de un sistema de recepcién, almacenamiento y despacho
de combustible de aviacion, respecto de los Aeropuertos que se encuentran bajo su
administracion.

. Sin embargo, del desarrollo de los procedimientos de subasta, se ha tomado conocimiento a

raiz de la informacién proporcionada por el Concesionario, que AdP recibié declaraciones de
interés segun los cuales habian tres postores interesados en que la subasta se hiciera de manera
empaquetada.

En efecto, cabe indicar que, mediante carta s/n del 31 de marzo de 2014, la empresa TERPEL
hace de conocimiento de AdP los beneficios que ofrecerian una subasta global (subasta
empaquetada) para el operador, el Concesionario y los usuarios finales. TERPEL sustenta su
posicion en que los costos administrativos para el paquete global serian mucho menores; se
podria ofrecer homogeneidad en el estindar de operacién, la “infraestructura de
almacenamiento y los procesos de suministro; asimismo seria mas sencillo para AdP
relacionarse con un solo operador que con varios. En ese sentido, TERPEL espera se tomen en .
cuenta sus recomendaciones a fin de que el Concesionario reformule la subasta individual que;

venia desarrollando. B
De otro lado, a través de carta s/n del 26 de marzo de 2014, laempresa ICARO declaré su interés
de participar en la subasta solicitando se estudie la posibilidad de replantearla a fin de que se

*Ver Informe N° 040-2013-GRE-GS-GAL-OSITRAN e Informe N° 001-2014-GRE-GSF-GAJ-OSITRAN
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permitan propuestas globales y adjudicacion por el total de aeropuertos, fundamentando su
pedido en que una subasta global evitaria el riesgo de declarar desierto de manera parcial el
proceso de subasta.

Finalmente, mediante carta s/n, la empresa ALLIED AVIATION comunico que no presentaria
ofertas individuales por cada aeropuerto, no obstante considerarian presentar una oferta si
todos los aeropuertos se combinan en una sola licitacién, sustentado su posicion en que la
empresa para poder presentar una oferta competitiva requeriria extender su costos de
administracion y desarrollo sobre multiple aeropuertos.

De esta forma, se observa que en el caso de determinadas facilidades esenciales, el sector
privado se encuentra interesado en obtener los respectivos accesos por grupo, al igual que las
concesiones que fueron otorgadas, también por grupo. Por lo tanto, considerando las
expresiones de interés y la opinién de OSITRAN emitida en el marco de lo dispuesto por el
REMA vigente, AdP planted al Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) una adenda
al Contrato de Concesién que le permita realizar subastas empaquetadas. El citado proyecto
de adenda fue remitido por AdP al MTC con copia a OSITRAN, mediante la Carta
N° 846-2014-GR-ADP, planteando la modificacion del numeral 7.3.1 y el Anexo 5 del Contrato
de Concesion conforme al siguiente detalle:

“7.3 De las Facilidades Esenciales

7.3.1.  Salvo para aquellos aspectos requlados de forma especifica en el presente Contrato,
para el acceso y utilizacién de las Facilidades Esenciales aeroportuarias incluidas en
los Aeropuertos, calificadas como tales por el REMA de OSITRAN, el Concesionario y
los Usuarios Intermedios de dicha infraestructura aeroportuaria estaran sometidos al
cumplimiento 'y aplicacion del REMA de OSITRAN, asi como sus normas
modificatorias.

(..)

ANEXO 5
“b) Operaciones Secundarias
Las Operaciones Secundarias serdn llevadas a cabo por el CONCESIONARIO y/o por terceros.

Respecto de las Operaciones Secundarias que: i) sea considerada como Servicio Esencial
(segun como este término se encuentre definido y descrito en el REMA), y; ii) cuya prestacion
sea realizada por un tercero; el proceso de seleccién del tercero por parte del CONCESIONARIO
podrd ser realizado respecto de cada Aeropuerto o por grupo de Aeropuertos, dependiendo de
las caracteristicas propias de las Operaciones Secundarias a ser desarrolladas, sitvacién que
serd supervisada por OSITRAN. En el caso del servicio de Almacenamiento y Despacho de
Combustible para Aeronaves, la seleccion del operador siempre podra ser realizado respecto -
de cada Aeropuerto o por grupo de Aeropuertos, segun sea determinado por el
CONCESIONARIO.

En los casos no previstos en el pdrrafo anterior, las Operaciones Secundarias podran ser
prestadas directamente por el CONCESIONARIO y/o por cualquier otra persona juridica que
éste elija, de acuverdo procedimiento de seleccién que el CONCESIONARIO considere
pertinente. Para ello, el CONCESIONARIO deberd tener en cuenta, entre otros aspectos, lo
siguiente:




® Que los terceros que presten Operaciones Secundarias cuenten con los permisos
administrativos y técnicos requeridos por la DGAC.

* Inclusidn en los contratos a ser suscritos con los operadores secundarios de una Cldusula
resolutoria en caso estos terceros no cumplan con las normas que emita la DGAC respecto
de seguridad de la aviacién civil y las Normas Regulatorias aplicables.

Entre dichos servicios se encuentran:

[-]

Otras operaciones secundarias

(..)

Almacenamiento y Despacho de Combustible para Aeronaves

Este servicio incluye las instalaciones y espacio fisico empleados para el almacenamiento del
combustible y sistema hidrante, mangas u otros medios de transporte empleados para
desplazar el combustible desde el punto de almacenaje hasta la aeronave. (.)”

40. Como se puede observar, el proyecto de adenda descrito involucra un riesgo para el Regulador,

enla medida que plantea que el REMA seria aplicable para las facilidades esenciales, salvo para
aquellos casos especificos que se regulanen el Contrato. Esto es, en un escenario de aprobacion
de la adenda podria alegarse que el REMA resultaria inaplicable para el caso materia de la
problematica antes identificada —esto es, a las subastas empaquetadas-, lo cual si bien estaria
conforme a lo acuerden las partes, ello vulneraria el marco normativo del acceso vigente a la
fechay, por tanto, el 4mbito de actuacién de este Regulador.

l.3.Propuesta de modificacién del REMA

41.
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El 11 de diciembre de 2006, el Estado Peruano entregd en Concesién el primer paquete de
aeropuertos regionales a la empresa concesionaria Aeropuertos del Pery S.A. (AdP). Dicho
Paquete esta conformado por 12 aeropuertos de la zona norte y centro del pais3.

El 07 de setiembre del 2010, el Estado Peruano entregd en Concesién el segundo paquete de
aeropuertos regionales a la empresa concesionaria Aeropuertos Andinos del Pery S A. (AAP).
Este paquete esta conformado por cinco aeropuertos de la zona sur del pais.*

Asimismo, se tiene conocimiento que el gobierno estaria alistando la entrega en concesidn de
un tercer paquete de aeropuertos de provincia, conformado por los aeropuertos de Jauja
(Junin), Huénuco y Jaén (Cajamarca).

De lo mencionado, se puede observar que la politica del Estado, estuvo y estd orientada a
concesionar la infraestructura aeroportuaria de manera empaquetada, lo cual permite
aprovechar las economias de escala.

Considerando que la problematica antes descrita se puede presentar en cualquiera de los -
paquetes de concesiones que han sido o puedan ser entregados en concesidn, y teniendo en’,

consideracion el esquema seguido por el Estado Peruano, de entregar dichas infraestructuras -

3 Los 12 aeropuertos concesionados a AdP S.A. son: Tumbes, Piura, Cajamarca, Anta, Chachapoyas, Pucallpa, Talara, Tarapoto, Iquitos,
Chiclayo, Trujillo, Pisco.
*Los 5 aeropuertos concesionados a AAP S.A. son: Arequipa, Ayacucho, Juliaca, Puerto Maldonado, Tacna.




en concesién de manera “empaquetada” a fin de aprovechar las economias de escala, se
plantea modificar el REMA a fin de incluir este mismo esquema de subasta para las facilidades
esenciales, a efectos que se pueda realizar subastas de acceso en las que se “empaqueten” los
derechos de acceso a una determinada facilidad esencial en distintas infraestructuras,
determinando los casos especiales en los cuales se daria este supuesto.

46. Para analizar la posibilidad de llevar a cabo subastas empaquetadas, se deberd tener en cuenta

* los principios para brindar el acceso a una facilidad esencial establecidos en el articulo 8 del

REMA, entre los que se encuentran {os de libre competencia, promocién de lainversion privada,
eficiencia.

47. Respecto del principio de libre competencia y promocién de la inversion privada, este consiste
en que el acceso a las facilidades esenciales debe analizarse y ejecutarse sobre la base de una
evaluacidn que establezca un balance entre laincorporacién de mas competencia, y la creacion
de incentivos para el incremento, coberturay mejoramiento de la calidad de la infraestructura.
De otro lado, el principio de eficiencia indica que se debera tomar en cuenta los incentivos para
el uso eficiente de la infraestructura de transporte evitando la duplicidad ineficiente, costos de
congestion y otras externalidades.

48. Sin perjuicio de lo anterior, el propio REMA reconoce que para acceder a la facilidad esencial,
debera tenerse en cuenta, ademas, las restricciones de disponibilidad que podria enfrentar la
facilidad, lo cual finalmente podria ser una limitante o barrera a la posibilidad de fomentar
competencia en el mercado de los servicios esenciales, via el acceso a la facilidad esencial que
se requiere para su prestacion. Ello obedece, precisamente, a las limitaciones fisicas o de otro
tipo que puede enfrentar la facilidad esencial y que, a su vez, genera limitaciones en el acceso
a esa facilidad por parte de Usuarios intermedios que prestaran servicios esenciales. Ello, desde
luego, no puede perder de vista que esta limitacion tiene que estar justificada también en el
principio de eficiencia.

49. Es decir, para poder prestarun servicio esencial en determinada facilidad esencial, es necesario
que se verifique la existencia o no de una restriccion de disponibilidad de uso de la facilidad’”
esencial, lo cual puede adquirir relevancia en el caso de subastas empaquetadas. Al respecto,’:
cabe indicar que el literal r) del articulo 3° del REMA establece la definicion de restricciones de
disponibilidad, sefialando lo siguiente:

“r) Restricciones de disponibilidad

Se refiere a las limitaciones fisicas de uso que presentan las Facilidades Esenciales
administradas por las Entidades Prestadoras, cuando alcanzan su capacidad madxima
operativa real. Las restricciones de disponibilidad de uso también pueden derivarse .de la
aplicacion de disposiciones legales, operativas, de sequridad, ambientales, entre otras
justificadas.” ’

(el subrayado es nuestro)

_ Adicionalmente, cabe tener presente que las restricciones de disponibilidad se encuentran
consideradas por el REMA como una barrera de entrada de caracter estructural. Asi, el inciso a)
del articulo 3° del REMA indica que las barreras estructurales se derivan de factores
tecnolégicos u otros derivados de la naturaleza del servicio, definiendo las mismas como los
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b)

56.

costos hundidos, las restricciones de disponibilidad o limitaciones fisicas de capacidad, los
costos de transporte, entre otros.

Como se aprecia, la restriccién de disponibilidad de uso que puede enfrentar una facilidad
esencial se puede derivar de distintas fuentes, siendo una de ellas Ia restriccion por razones de
eficiencia econdémica. En tal sentido, la puesta en marcha de una subasta empaquetada
requerira como condicion previa verificar la existencia o no de una restriccién de disponibilidad,
analisis que deberd ser realizado previamente por OSITRAN.

a) Analisis econémico

- En términos generales, las empresas pueden vender los productos (servicios) que producen

(proveen) utilizando 3 estrategias: venderlos por separado, venderlos en un solo grupo o vender
algunos productos por separado y el resto en un solo grupo.

. La literatura econdémica denomina empaquetamiento a aquella estrategia que consiste en

vender determinados productos o servicios en grupos, sean estos homogéneos o
heterogéneos. El vender todos los productos o servicios que produce la empresa en un Unico
paquete se denomina empaquetamiento puro, mientras que vender sélo un subconjunto de
ellos en paquetes se denomina empaquetamiento mixto.

. Las razones por las cuales las empresas optan por las estrategias de empaquetamiento

incluyen:

® Los productos o servicios materia del empaquetamiento son complementarios desde
el punto de vista del consumo.

® La extension de la posicién monopdlica (si el monopolista opera en mercados
monopdlicos y competitivos al mismo tiempo).

® Lapresencia de economias de ambito en produccidn y/o distribucién de los productos
0 servicios. '

® Laposibilidad de eludir los controles de precios, si es que estos existieran.

® Lageneracion de barreras de entrada en mercados oligopdlicos.

- Es necesario mencionar, sin embargo, que en presencia de un monopolio multiproducto la

estrategia de empaquetamiento es una practica consistente con la discriminacién de precios
de segundo grado. En otras palabras, la rentabilidad del empaquetamiento dependera de la
posibilidad que el monopolista separe los consumidores por su disponibilidad a pagary, porlo
tanto, les extraiga el excedente del consumidor.

Estudios tedricos

Hasta inicios de la década de los 80's, la literatura econémica estudio el tema del
empaquetamiento en aquellos mercados donde existia un monopolio. A partir del afio 1983,
con el trabajo seminal de Palfreys, es que se inicia la investigacion del fenémeno del
empaquetamiento en el contexto del disefio de mecanismos de subasta optimos y subastas
eficientes.

® Palfrey, Thomas (1983). “Bundling decisions by a multiproduct monopolist with incomplete information”. Econometrica, 51,2.
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Sobre el particular, Palfrey asume la presencia de un monopolista multiproducto que desea
vender un nomero finito de bienes heterogéneos, independientes e indivisibles. El autor
supone que tanto los potenciales compradores como el vendedor, poseen informacion
incompleta y asimétrica respecto de las preferencias de los participantes del mercado. En otras
palabras, cada individuo conoce su valoracién sobre los bienes que produce el monopolista
(valores privados), pero desconoce las correspondientes a los demas individuos ©
Adicionalmente, asume que las valoraciones de cada potencial comprador sobre cada uno de
los bienes son independientes unas de otras.

El mecanismo mediante el cual el monopolista vendera los productos en el mercado es
consistente con una subasta (primer y segundo precio simultanea y a sobre cerrado).
Adicionalmente, Palfrey asume que el monopolista produce los bienes sin enfrentar costo
alguno y los “empaqueta” ex ante’ con el objetivo de maximizar sus beneficios esperados. Los
compradores, por su parte, tienen como objetivo maximizar el excedente del consumidor
esperado.

En este contexto, Palfrey analiza el caso en que existen 2 potenciales comprados y N>2 bienes
que el monopolista subastara. Los principales resultados reflejan los intereses contrapuestos
del monopolista y los demandantes de sus productos:

e Los compradores preferirdn estrictamente que se realicen un numero de subastas
equivalente al numero de bienes que el monopolista desea vender, dado que ello
maximiza el excedente del consumidor.

e El monopolista preferira estrictamente que se realice una Unica subasta en la que se
vendan todos los bienes de manera “empaquetada”, dado que ello maximiza sus
beneficios.

e Dada la estructura de mercado, el bienestar de la sociedad se maximiza cuando se
realizan N subastas y se minimiza cuando se realiza una Unica subasta empaquetada.

Adicionalmente, el autor analiza el caso en el que existen mas de 2 potenciales compradores,
donde los resultados cambian significativamente en relacidn a los resefiados anteriormente.
En la medida en que los compradores presentan diferentes valoraciones unos de otros, existen
individuos que registran mayores valoraciones individuales por los bienes materia de la
subasta. Como consecuencia de ello, los individuos que registran mayores valoraciones
individuales son aquellos que presentan también las mayores probabilidades de resultar
ganadores en una subasta “empaquetada”®. En este contexto, este grupo de individuos no
necesariamente preferira la situacion de multiples subastas a la situacién de una Unica subasta
empagquetada. Segun Palfrey, este resultado se acentua cuando el nimero de potenciales
compradores se incrementa.

En lo que se refiere al monopolista, éste optara por la subasta “empaquetada” o las multiples
subastas en funcién a cudl de ellas le otorga el mayor beneficio esperado. Lo anterior

6 Cabe resaltar que el autor no asume una distribucion a priori de las valoraciones de los individuos por los bienes que produce
el monopolista.

7 A diferencia de las denominadas split award auctions, donde el vendedor decide “empaquetar” los bienes de manera
posterior a la recepcion de ofertas.

#plafrey supone que las valoraciones son aditivas, es decir, la valoracion de un nimero determinado de bienes empaquetados equivale
ala suma de las valoraciones de los bienes que conforman el paquete. En este contexto, la distribucién de las valoraciones se concentra
cvando se empaquetan los bienes.
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dependera de si la variabilidad de las valoraciones de los potenciales compradores por el
paquete de bienes disminuye a medida que el nimero de estos se incrementa®. En otras
palabras, cuando el nimero de participantes en la subasta aumenta, la variabilidad de las
valoraciones por el paquete de bienes y la media de la distribucién podrian disminuir, por lo que
la probabilidad de obtener un ingreso elevado mediante una subasta empaquetada se reducen
también.

En el extremo, cuando el nimero de potenciales compradores es muy elevado, la pérdida de
beneficios del monopolista por no realizar una subasta “empaquetada” tiende a o0 y es mas
beneficioso para él optar por las subastas multiples.

Porotro lado, Chakraborty asume, al igual que Palfrey, una empresa multiproducto que desea
vender un numero finito de bienes heterogéneos, independientes e indivisibles. El autor
supone que cada individuo conoce su valoracién sobre los bienes que produce el monopolista
(valores privados), pero desconoce las correspondientes a los demas individuos; que estas
valoraciones se encuentran correlacionadas!!y que las valoraciones son aditivas.

El autor supone también que la empresa vendera los productos en el mercado mediante una
subasta a segundo precio simultanea y a sobre cerrado, Y que empaqueta los bienes ex ante
con el objetivo de maximizar sus beneficios esperados.

En primer lugar, Chakraborty asume el caso en el que la empresa desea vender 2 bienes y
existen solo 2 potenciales compradores. En este escenario, el autor replica los resultados de
Palfrey relacionados a que la subasta empaquetada le reportara los mayores beneficios a la
empresa. El autor analiza también el caso en el que laempresa desea vender 2 bienes y existen
J>2 potenciales compradores, replicando también los resultados de Palfrey (si el numero de
potenciales compradores es muy elevado, la empresas maximizara beneficios llevando a cabo
multiples subastas independientes).

Para los casos “intermedios”, es decir, escenarios en los que existen una cantidad de
potenciales compradores entre 2 y un “nomero elevado” de ellos, los resultados dependeran
del grado de correlacion de las valoraciones de los individuos:

* Si existe una fuerte correlacion negativa (asimetria) entre las valoraciones de los
bienes, es decir, cuando al potencial comprador le interesa uno u otro bien de manera
excluyente (sustitutos), es preferible para la empresa llevar a cabo subastas multiples,
inclusive en el caso que existan sélo 2 potenciales compradores®.

* Siexiste una correlacién positiva entre las valoraciones de los bienes, es decir, cuando
al potencial comprador le interesan ambos bienes a la vez (complementarios), la
empresa se encontrara indiferente entre llevar a cabo una subasta Unica o multiples
subastas.

9 La variacién de las valoraciones por determinados bienes es parte del efecto heterogeneidad de las mismas.
* Chakraborty, Indranil (1999). "Bundling Decisions for Selling Multiple Objects”. Economic Theory, 13, 3.

* Esto Ultimo a diferencia de Palfrey.

* La asimetria de las valoraciones de los individuos es la otra parte del efecto heterogeneidad de las mismas.



68. En otro trabajo relacionado, Chakraborty®® asume también la presencia de una empresa que
desea vender 2 productos heterogéneos, independientes e indivisibles a un nUmero de
potenciales compradores J>2, mediante una subasta a segundo precio simultanea y a sobre
cerrado (el empaquetamiento también es definido ex ante).

69. La gran diferencia entre este trabajo y los 2 anteriormente reseiiados radica en que las
valoraciones se determinan en un entorno de valores comunes e informacion completa. En este
contexto, las valoraciones de los potenciales compradores son equivalentesauna combinacion
lineal entre una sefal privada (independiente) de cada individuo y el promedio de las sefales
privadas de los demas individuos.

70. Es necesario mencionar que cuando los potenciales compradores estiman su oferta en funcion
alainformacién que provee solo su sefial privada, en promedio, sobrestiman el verdadero valor
del producto y son afectados por la denominada maldicién del ganador. En la medida en que
pagaran mas de lo que deberian por el producto, si resultasen ganadores, cada potencial
comprador se comportara racionalmente y estimara su oferta de manera conservadora.

71. Chakraborty sefala que la posibilidad de realizar una subasta empaquetada reduce los efectos
de la maldicién del ganador, en la medida en que éste sera aquel que cuente con la valoracion
mas elevada por el paquete de productos, pero no con las valoraciones mas elevadas por cada
uno de los bienes de manera independiente®. Como consecuencia de ello, los potenciales
compradores realizaran racionalmente ofertas mas agresivas, lo que beneficiara a la empresa
en términos del objetivo de maximizacion del beneficio.

72. Elautor también manifiesta que existe un efecto relacionado a la mayor o menor competencia
en la subasta, el efecto sefiales privadas que también es reportado por Palfrey. El monopolista
optara por la subasta “empaquetada” o las multiples subastas en funcion si la variabilidad de
las valoraciones de los potenciales compradores por el paquete de bienes disminuye a medida
que el nimero de estos se incrementa.

. Chakraborty sefala que una subasta empaquetada producira mayores beneficios que las
moltiples subastas en caso la suma de ambos efectos sea mayor que o. Es necesario mencionar
que el efecto reduccion de la maldicién del ganador es siempre positivo, independientemente
del nomero de potenciales compradores que participen en la subasta; pero el efecto sefiales
privadas sélo sera positivo en caso el nUmero de potenciales compradores sea pequefio.

74. En este contexto, el autor concluye, en linea con Palfrey, que una subasta empaquetada

maximizara los beneficios de la empresa en caso el nUmero de potenciales compradores sea

pequefio y la variabilidad de las valoraciones por el paquete de productos sea elevada.

c) Estudios empiricos

75. Subramaniany Venkatesh?® suponen un monopolio que maximiza beneficios que desea vender
2 bienes, cuyas existencias asciendenauna unidad de cada uno de ellos. El mecanismo de venta

1 Chakraborty, Indranil (2002). “Bundling and Reduction of the Winner's Course”. Journal of Economics and Management
Strategy, 11, 4. .

% Esto implica que las valoraciones no son aditivas sino mas bien superaditivas, es decir, la valoracién de los potenciales compradores
por el paguete de productos es mayor que la suma de las valoraciones individuales por cada uno de los bienes.

1 Sybramanian, Ramanathan y R. Venkatesh (2009). *Optimal Bundling Strategies in Multiobject Auctions of Complements or
Substitutes”. Marketing Science, 28, 2.



€mpaquetamiento es definido ex ante).

76. Por el lado de la demanda, existen J>1 potenciales compradores en un entorno de valores
privados (los individuos conocen sus propias valoraciones de los bienes pero desconocen las

77. Subramanian y Venkatesh consideran el proceso de subasta como un juego en 2 etapas. En Ia
primera, la empresa elige entre llevar a cabo una subasta Unica o multiple subastas, mientras
que en la sequnda los potenciales compradores realizan sus ofertas. Los autores utilizan el
método de induccién hacia atras para obtener las estrategias perfectas en subjuegos de los
potenciales compradores.

- Subramanian y Venkatesh realizan una simulacién en la que el ndmero de potenciales
compradores y el grado de complementariedad/sustituibilidad de los bienes se utilizan como
variables predeterminadas. En este contexto, para cada combinacién de compradores y grado
de complementariedad/sustituibilidad posible, los autores analizan 30 000 subastas en funcién
a realizaciones aleatorias de las valoraciones de los individuos.

. Los autores analizan, de esta manera, los efectos sobre la decisién de la empresa
(empaquetamiento versus subastas multiples) del incremento de [a competencia en la subasta
y el grado de asimetria de las valoraciones de los potenciales compradores. En relacién al efecto
competencia (nUmero de potenciales compradores), los principales resultados del ejercicio son
los siguientes:

*  Para bienes complementarios, si existen 4 0 mas de 4 potenciales compradores, las
subastas mditiples maximizan el beneficio de Ia empresa cuando la
complementariedad de los bienes es moderada o menos que moderada.

* Para bienes complementarios, si existen 2 o 3 potenciales compradores, la subasta
empaquetada maximiza los beneficios de la empresa cuando la complementariedad
es fuerte.

® Para bienes sustitutos, si existen 2 potenciales compradores, los beneficios de |a
€mpresa se maximizan con una subasta empagquetada.

®  Para bienes sustitutos, si existen 3 potenciales compradores, la subasta empaquetada
maximiza los beneficios de la empresa cuando la sustituibilidad es leve, mientras que
las subastas multiples maximizan los beneficios de laempresa cuando la sustituibilidad -~
es fuerte. : : -

* Para bienes sustitutos, si existen mas de 4 potenciales compradores, las subastas
multiples maximizan los beneficios de la empresa. ;

80. En lo que respecta al efecto asimetria de las valoraciones, los resultados son los siguientes:

* Sibien es cierto que encel primer trabajo de Chakraborty se asume que las valoraciones estan correlacionadas, ninguno de los 3 trabajos
tedricos que se resefiaron en la seccién anterior supone que la complementariedad o sustituibilidad no es perfecta.
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e Sila asimetria de las valoraciones entre bienes es elevada, existen por lo menos 4
potenciales compradores y los bienes son complementarios débiles o moderados, la
opcién de subastas moltiples maximiza los beneficios de la empresa.

e Sila asimetria de las valoraciones entre bienes es elevada, la subasta empaquetada
maximiza los beneficios de la empresa cuando la complementariedad es fuerte.

Por otro lado, Popkowski y Haubl* consideran también un monopolio que desea vender 2
bienes mediante una subasta ascendente a segundo precio (el empaquetamiento se define ex
ante). El objetivo del trabajo es determinar los factores que afectan la decisién de la empresa
entre realizar una subasta empaquetada o multiples subastas. En este contexto, los autores
presentan las siguientes hipdtesis:

e H.: La asimetria en las valoraciones de los individuos por los bienes tiene un efecto
negativo en los ingresos de la subasta empaquetada™.

e H,:Lavariabilidad en las valoraciones de los individuos por el paquete de bienes tiene
un efecto positivo en los ingresos de la subasta empaquetada®™.

e H;: Elgradode complementariedad entre los bienes componentes del paquete tiene
un efecto positivo en los ingresos de la subasta empaquetada.

e H,: Elefecto positivo del gradode complementariedad es mayor cvando se realizauna
subasta empaquetada, en relacion a cuando se lleva a cabo una subasta mixta.

Con el objetivo de verificar las hipétesis planteadas, Popkowski y Haubl disefiaron el proceso
de subasta de g6 colecciones de estampillas de manera independiente o en paquetes de 2
colecciones cada uno. Para ello, los autores realizaron entrevistas a 157 coleccionistas de
estampillas, a través de las cuales obtuvieron la disponibilidad a pagar de los coleccionistas por
cada coleccion y por cada paquete de colecciones®.

_En este contexto, durante el lapso de 2 semanas los autores llevaron a cabo 144 subastas (96

individuales y 48 empaquetadas) en eBay, las mismas que no consideraron precios base y
tuvieron una duracion determinada.

_ Con la informacién obtenida de las subastas, Popkowski y Haubl corrieron el siguiente modelo

econométrico:
IR, = g+ o1 Cp + Xz Ap + X3 V,+o¢y E +otg MS + g M1, + 7 M2,
Donde:
IR, = Variable que representa el ingreso de una subasta empaquetada en relacion al .
ingreso de las multiples subastas (ingreso de la subasta empaquetada de la subasta

t/suma de los ingreso de las subastas multiples de los bienes que forman el paquete de
la subasta t).

v Popkowski, Petery Gerald Haubl (2010). *“To Bundle or notto Bundle: Determinants of the Profitability of Multi-item Auctions”. Journal
of Marketing, 74, 4-

8 Este resultado se deriva del primer trabajo de Chakraborty: mientras mayor es la asimetria, los bienes son mas sustitutos, por lo que
es preferible para la empresa realizar multiples subastas.

15 Este resultado se deriva del trabajo de Palfrey y del segundo trabajo de Chakraborty: mientras mayor es la variabilidad de las
valoraciones por el paquete de bienes, es preferible para la empresa realizar una subasta empaquetada.

20 £y la modelacion, los autores consideran a la disponibilidad a pagar como las valoraciones de los individuos.
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O, = Intercepto.

C: = Variable que representa la complementariedad entre los bienes que forman un
e€mpaquetamiento (valoraciones del paquete de la subasta t/suma de las valoraciones
de los bienes que forman el paquete de la subasta t).

A: = Variable que representa la asimetria de las valoraciones de los individuos
(coeficiente de correlacién entre las valoraciones de los bienes que forman el paquete
de la subasta t).

Vi = Variable que representa la variabilidad de las valoraciones de los individuos
(varianza de las valoraciones por el paquete de la subasta t).

E = Variable que representa el efecto de |3 posibilidad de realizar un empaquetamiento
puro (dummy que toma el valor de 1 cuando se realiza una subasta empaquetadayoen
€aso contrario).

MS = Variable que representa el efecto de I3 posibilidad de realizar multiples subastas
(dummy que toma el valor de 1 cuando se realizan subastas multiples Yy 0 en caso
contrario).

Mz, = Variable multiplicativa que representa los efectos conjuntos de C; y E:.

M2: = Variable multiplicativa que representa los efectos conjuntos de A, y MS..

Los resultados de la verificacion empirica arrojan que sélo los coeficientes 0y, O Y O; presentan
los signos esperados y son significativos estadisticamente por lo menos al 5%. Lo anterior
implica que para bienes considerados complementarios desde el punto de vista de la demanda,
la subasta empaquetada pura genera mayores beneficios que las subastas multiples las
subastas mixtas (independientemente del numero de potenciales compradores).

Por otro lado, considerando el caso de la infraestructura aeroportuaria, en el documento de la
Comision Nacional de los Mercados y la Competencia de Espafa, se realizan una serie de
recomendaciones dirigidas a instaurar un modelo aeroportuario mas eficiente en dicho pais en
el marco de la entrada de capital privado en la red de Aeropuertos AENA?. Una de las
recomendaciones est3 relacionada con la licitacion por lotes, salvaguardando siempre los
intereses pUblicos en juego, en donde se agrupen aeropuertos situados en diferentes mercados
relevantes, nunca préximos geograficamente y con diferentes umbrales de rentabilidad.

- Asimismo, considerando que el Modelo de Negocios con los que operan, es posible advertir un

beneficio adicional de contar con infraestructura nueva que genere demanda. Los mismos se
encuentran concebidos como empresas, en donde se ofrecen servicios aeronauticos y no
aeronauticos, aplicindose el concepto de red no a los aeropuertos en si, sino las rutas de las
lineas aéreas®>. Este hecho genera que la demanda de los aeropuertos esté compuesta tanto
por aerolineas como por pasajeros, lo que origina, segun la literatura econdmica, mercados
denominados “Two sided markets” o mercados bilaterales, en donde existen distintos usuarios
que presentan interdependencia de ambos lados 2 | Asi, existe una relacién de
interdependencia entre los ingresos obtenidos a través de las aerolineas y los obtenidos a
través de los servicios comerciales brindados a los pasajeros.

21 Aena Aerpuertos S.A. es una empresa estatal que gestiona 46 aeropuertos y 2 helipuertos espafioles y
més de 187 millones de pasajeros en el 2013.

22 CNC de Espafia.

2% José del Carmen Quintana Sequeira: Two-Sided Markets: Una revisién a [a literatura. Julio 2011

[
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Tener mercado bilaterales, aerolineas y pasajeros, tiene implicancias econémicas importantes,
debido a que empresas aéreas mejoraran cuando hayan mas pasajeros en los aeropuertos y
éstos mejoraran si existen mas aerolineas, mas rutas y mas conexiones.

Desde el punto de vista econémico, a la hora de evaluar posibles nuevas rutas, las aerolineas
tendréan que considerar la infraestructura que tienen los aeropuertos y los servicios que prestan,
es decir, habra que valorarse ambas actividades y su interrelacion. Asi, en caso se realice un
subasta empaquetada que implique en el extremo construir nueva infraestructura en donde no
haya demanda, es posible que se genere nuevos servicios, que a su vez conlleven a generaruna
demanda y genere, ademas, un beneficio social.

d) Anaélisis costo beneficio de la modificacion del REMA en el marco de la literatura
econémica

Como se senalé en la seccion precedente, la teoria economica considera viable la venta de un
nomero determinado de bienes producidos por un monopolio mediante subastas
empaquetadas, con el objetivo de incrementar la competencia en las pujas y generar mayores
ingresos.

El beneficio generado como resultado del empaquetamiento y posterior subasta de los
derechos de acceso a las facilidades esenciales seria la generacién de economias de escala. Se
debe sefalar que la presencia de economias de escala compensaria las pérdidas de eficiencia
asignativa consecuencia de la discriminacion de precios que implica el empaquetamiento.

Considerando la modificacién del REMA que se plantea, las subastas empaquetadas sélo
deberian permitirse en el caso de aquellas facilidades esenciales cuyos servicios esenciales se
prestan en mercados de estructura monopdlica, con la necesidad de justificar la presencia de
economias de escala para el empaquetamiento de los derechos de acceso.

El paquete de derechos de acceso materia de la subasta debe estar conformado por un solo
tipo de facilidades esenciales. En otras palabras, no podran empaquetarse los derechos de
acceso a la facilidad esencial 1 con aquellos correspondientes a la facilidad esencial 2, ya que
ello no generaria economias de escala, sino mas bien podria generar economias de dmbito. Si
bien este fenémeno es deseable desde el punto de vista de la eficiencia econémica, es poco
probable que puedan generarse las sinergias necesarias entre las facilidades esenciales para
garantizar su presencia.

. Es necesario sefialar que es probable que la realizacion de las economias de escala se encuentre

limitada por la distancia geografica entre las facilidades esenciales. A pesar de ello, ahorros
importantes en costos operativos podran generarse como consecuencia de las menores
necesidades en las areas administrativas del usuario intermedio, por ejemplo.

Otro punto que debe sefialarse es que la literatura econdmica asume que los bienes materia de
la subasta empaquetada son bienes finales, por lo que el disefio de la subasta no tiene efectos
en el grado de competencia de los mercados relacionados (el supuesto principal es que la
empresa que produce los bienes esun monopolio).



96. En el caso de las subastas empaquetadas que podrian realizarse bajo el &mbito del REMA, los
bienes considerados en ellas (derechos de acceso) constituyen productos intermedios o
insumos. En este contexto, el disefio de la subastas empaquetadas podria tener efectos
potenciales en las condiciones de competencia de los mercados aguas abajo.

97. En el caso del REMA vigente, las Entidades Prestadoras llevan a cabo subastas de acceso a una
determinada facilidad esencial en una sola infraestructura de transporte. Como resultado de la
subasta, existirdn uno o varios proveedores del servicio esencial relacionado a la facilidad
esencial en cada infraestructura.

- De acuerdo a lo sefalado, la modificacién del REMA plantearia la posibilidad de llevar a cabo
una subasta de acceso a un nimero determinado de facilidades esenciales (del mismo tipo) en
todas las infraestructuras que la Entidad Prestadora administra.

- Sin embargo, debe delimitarse la forma en que se llevard a cabo el empaquetamiento. Asi, si
como resultado de la subasta empaquetada, existieran uno o varios proveedores del servicio
esencial relacionado a las facilidades esenciales en todas las infraestructuras de manera
simultanea, ello podria generar ciertos problemas de competencia en los mercados aguas
abajo.

100.  Por ejemplo, si la Entidad Prestadora deseara empaquetar los derechos de acceso a 3
facilidades esenciales similares en 3 infraestructuras de transporte bajo su administracidn, lo
primero que deberia demostrar segun el REMA actualmente vigente, es la capacidad limitada
de las facilidades esenciales.

101.  Sise supone que la facilidad esencial A tiene una disponibilidad de 2 usuarios intermedios,
la facilidad B de 3 usuarios intermedios y la facilidad esencial C de 4 usuvarios intermedios, los
derechos de acceso materia de la subasta empaquetada deberian ascender al minimo de la
disponibilidad de las facilidades esenciales sefaladas, en otras palabras, sélo deberian
subastarse 2 derechos de acceso en cada una de las 3 facilidades esenciales.

102.  Dicho disefio de subasta no seria el adecuado, ya que generaria un incremento artificial del
grado de concentracién en aquellos mercados relacionados a las facilidades esenciales B yC,
con el respectivo incremento del precio que se cobre a los usuarios en relacion a una situacion
en la que el acceso se asigne de acuerdo a la capacidad maxima individual de la facilidad
esencial. Este escenario podria agravarse si es que la Entidad Prestadora se encuentra
integrada verticalmente.

103.-  Con el fin de eliminar el posible costo que se genera a través de la concentracién en los
mercados aguas abajo, el acceso a las facilidades esenciales en las que la capacidad sea mayor
aun usuario intermedio, no deberia asignarse mediante una subasta empaquetada, ya que los
resultados de la misma podria no garantizar la eficiencia econdémica en los mercados aguas
abajo. En estos casos, lo mas eficiente desde el punto de vista del fomento de la competencia
es realizar subastas multiples, tal cual lo considera el REMA actualmente vigente.

104.  Adicionalmente, la modificacién del REMA tampoco deberia permitir que se empaqueten
los derechos de acceso a un tipo de facilidad esencial, cuando éstas se encuentran reguladas
por distintos contratos de concesidn. Asi, la modificacién Unicamente esta orientada hacia
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Entidades Prestadoras a las que se les ha dado en concesién un grupo de infraestructuras a
través de un Unico contrato de concesién (Primer Grupo de Aeropuertos, Segundo Grupo de
Aeropuertos u otros Grupos que infraestructura que puedan ser dados en concesion en un
futuro) o para Entidades Prestadoras que administran distintas infraestructuras en tanto tienen
la titularidad legal para ello (ENAPU o CORPAC). Dicha modificacion no se orienta a que
distintas entidades prestadoras, con distintas concesiones, pertenezcanonoa un mismo grupo
econdmico, puedan empagquetar el acceso a las facilidades esenciales que administran.

105.  Por Ultimo, los estudios tedricos y empiricos resefiados en la seccion anterior analizan-las
caracteristicas con que deberia contar una subasta empaquetada 6ptima, es decir, aquella que
produce el beneficio econémico maximo para el monopolio. En otras palabras, la literatura
econémica analiza bajo qué condiciones la subasta empaquetada generaria la mayor
competencia?* entre los potenciales compradores y, como. consecuencia de ello, los mayores
ingresos netos para el monopolista.

106. Es necesario mencionar que estos estudios se desarrollan bajo 2 supuestos definidos. El
primero de ellos es que la subasta mediante la cual se venden los bienes empaquetados es una
de tipo ascendente, es decir, obtiene el paquete de bienes el potencial comprador que ofrezca
el precio mas elevado por él, aunque sélo pague la oferta mas alta no aceptada (segundo
precio).

107.  En el caso especifico de una probable subasta empagquetada realizada en el marco del
REMA, lo anterior implicaria que el ganador de ésta sea aquel usuario intermedio que ofrezca
el cargo de acceso mas elevado por el acceso a las facilidades esenciales en las infraestructuras
que forman parte del paquete.

108. Elsegundo de ellos consiste en que el monopolio no es uno de tipo natural ni es regulado,
por lo que la operacién de maximizar beneficios se realiza sin restriccion alguna. En el caso
especifico de las Entidades Prestadoras bajo el ambito del REMA, éstas constituyen
monopolios naturales y ademas se encuentran bajo la regulacion econémica (tarifaria y de
acceso) del OSITRAN.

109. En este contexto, la maximizacién de beneficios “a lo monopolio” de las Entidades
Prestadoras reguladas por OSITRAN es sumamente restringida, dado que el objetivo de la

regulaciéon econémica es que el monopolio obtenga una rentabilidad razonable, es decir, -

consistente con lo que se observaria en un mercado que funciona de manera competitiva
(beneficio econémico igual a cero en el largo plazo).

-

110.  Considerando lo anterior, la subasta empaquetada de tipo ascendente, y la consecuente -

maximizacion de los beneficios producto de ella, no necesariamente seria consistente con los
objetivos de la regulacién economica. Para estas situaciones, sin embargo, OSITRAN cuenta
con una serie de instrumentos regulatorios y alternativas de disefio de subastas que permitirian
limitar la obtencién de rentas por parte de las Entidades Prestadoras.

111.En el caso de las concesiones autosostenibles en el sector portuario y el sector aeroportuario,
por ejemplo, el Reglamento General de Tarifas sefiala que las revisiones tarifarias que realizara

2 o que se refleja en la practica en mayores pujas u ofertas.



OSITRAN durante la vigencia de la concesién deberan considerar la regulacion por incentivos,
mediante el mecanismo del factor de productividad (RPI-X).

112.  En concordancia con los precedentes emitidos por el Consejo Directivo de la institucion,
uno de los criterios utilizados para obtener el factor de productividad es la caja Unica o single
till. Este criterio implica que la totalidad de los servicios que se proveen en una infraestructura
y los insumos relacionados (mano de obra, productos intermedios, y capital) deben
incorporarse en el calculo del factor de productividad. En este contexto, las ganancias de
productividad generadas por las subastas de acceso empaquetadas se incorporan en el célculo
del factor de productividad, por lo que a través de éste se “"comparten” con los usuarios en el
siguiente periodo regulatorio.

113.En lo que respecta a las concesiones cofinanciadas, generalmente, los contratos de concesion
establecen los cargos de acceso que pagaran los usuarios intermedios por el acceso a las
facilidades esenciales, por lo que la subasta ascendente de la literatura econémica no podria
realizarse. En la medida en que las Entidades Prestadoras en este tipo de concesiones no
enfrentan el riesgo de demanda, podrian barajarse otras alternativas para determinar el factor
de competencia de la subasta como el menor precio al usuario.

114. A modo de conclusién, la subasta empaquetada permitird generar beneficios y costos.
Dentro de los principales beneficios obtenidos como resultado de la subasta empaquetada esta
la generacién de economias de escala, eficiencias en costos de gestién y la posibilidad de tener
infraestructura nueva considerando distintos umbrales de rentabilidad.

115. Dentro de los costos generados por la subasta empaquetada, se tienen: (i) la posible
concentracion en el mercado aguas abajo en aquellos casos en los que el acceso a la facilidad
esencial considera mas de un usuario intermedio, costo que sera atenuando excluyendo a este
tipo de facilidades esenciales de las subastas empaquetadas; (i) la no generacién de economias
de escala sino de ambito (que en este contexto es dificil que se logren) en el caso de
empaquetamiento de dos facilidades esenciales distintas, costo que sera reducido al limitar la
subasta empaquetada a facilidades esenciales del mismo tipo.

116. Luego del analisis realizado se puede concluir que el beneficio social de la subasta
empaquetada resulta ser mayor al costo social.

e) Texto modificatorio propuesto

N'{ﬁ%qug"? 117.Conforme a lo expuesto, la modificacién normativa que se propone a continuacién, busca
: incorporar al REMA un nuevo supuesto de subasta, siendo, por tanto, necesario afadir un
segundo parrafo al articulo 77. En esa linea, también se estima conveniente incorporar una
definicién de subasta empaquetada en el Titulo | Disposiciones Generales, a fin de que el -~
administrado comprenda con mayor claridad el alcance de la modificacién propuesta.
Asimismo, cabe indicar que las demas disposiciones contenidas en el REMA respecto de la -
subasta pueden ser aplicadas a los casos en los que una facilidad esencial requiera ser otorgada -
a un usvario intermedio via subasta empaquetada, salvo la precision que debe realizarse en el
articulo 83 literales a) y b) del REMA, a efectos de que sea compatible con la modificacion
normativa que se efectva.



118. En concordancia con lo sefalado en las secciones precedentes, se propone afiadir el literal u.1)
en el articulo 3y la modificacién de los articulos 77, 83 del REMA, y el Anexo 3 para facilitar la
realizacién de subastas empaquetadas por las Entidades Prestadoras bajo el ambito del
OSITRAN.

119. En este contexto, el literal u.1) del articulo 3 del Reglamento deberia establecer lo siguiente:
“Articulo 3.- Deﬁniciones
(..)
u.1) Subasta empaquetada de acceso
Mecanismo disefiado para subastar un conjunto de derechos de acceso de manera conjunta. Los

derechos de acceso que comprenden la subasta empaquetada son definidos antes de la realizacién de
{a misma por la Entidad Prestadora.

La subasta empagquetada puede clasificarse en pura o mixta. En el primer caso, se subastan todos los
derechos de acceso a un determinado tipo de facilidad esencial; mientras que en el segundo, se permiten
ofertas individuales por algunos de estos.

(.)"

120. Por otro lado, se propone incorporar un segundo parrafo en el articulo 77 del REMA de la
siguiente manera:

“Articulo 77.- Objetivo de la subasta. ‘
El mecanismo de subasta tiene como objetivo asignar la infraestructura escasa mediante un
procedimiento transparente. Mediante la subasta, que tendrd cardcter publico, se determinard a aquel

TQV o aquellos usuarios intermedios solicitantes a los que la Entidad Prestadora brindard Acceso, al haber
VI formulado la mejor o mejores ofertas de acuerdo al procedimiento de evaluacién establecido en las
.;M. CARRY § Bases de la subasta.
0&‘4 & "
Tonvesnun” Las Entidades Prestadoras que administran mds de una Infraestructura de Transporte de Uso Publico
podrdn llevar a cabo subastas de acceso empaquetadas, previa opinién de OSITRAN, bajo las siguientes
condiciones:

e  Sélo podrdn subastar de manera empaquetada el acceso a un mismo tipo de facilidad esencial.
e  Sélo podran subastar de manera empaquetada el acceso a facilidades esenciales cuyo servicio
esencial relacionado se presta en condiciones monopdlicas. .

No se podrd subastar de manera empaquetada el acceso a un mismo tipo de facilidad esencial, cuando
dichas facilidades esenciales se encuentren reguladas por distintos contratos de concesion.

o
i
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121. Asimismo, se propone modificar el Articulo 83 del REMA en los siguientes términos:

Articulo 83.- Contenido de las Bases.
Las Bases de la subasta contendrdn como minimo lo siguiente:
a) La descripcion y caracteristicas de la(s) infraestructura(s) cuyo Acceso sera subastado.




b) El servicio que se brindara utilizando la(s) infraestructura(s) cuyo Acceso se subasta.

(..

122. En resumen, en la siguiente tabla se presenta un comparativo de las modificaciones
propuestas al REMA.

Clausula REMA vigente Propuesta de modificacién del REMA
(.
u.1) Subasta empaquetada de acceso
Mecanismo disefiado para subastar un conjunto de derechos
de acceso de manera conjunta. Los derechos de acceso que
, comprenden la subasta empaquetada son definidos antes de
Articulo 3.- o . )
o la realizacién de la misma por la Entidad Prestadora.
Definiciones
La subasta empaquetada puede clasificarse en pura o mixta.
En el primer caso, se subastan todos los derechos de acceso a
un determinado tipo de facilidad esencial; mientras queenel
segundo, se permiten ofertas individuales por algunos de
estos.
(.)”
El mecanismo de subasta Las Entidades Prestadoras que administran mds de una
tiene como objetivo asignar  Infraestructura de Transporte de Uso Piblico podrdn llevar a
la infraestructura escasa cabo subastas de acceso empaguetadas, previa opinién de
mediante un procedimiento OSITRAN, bajo las siguientes condiciones:
transparente. Mediante la
subasta, que tendrd cardcter o Sélo podrdn subastar de manera empaguetada el
Articulo 77.- publico, se determinard a acceso a un mismo tipo de facilidad esencial.
Objetivo de la aquel o aquellos usuarios *  Sdlo podrdn subastar de manera empaguetada el
subasta. intermedios solicitantes a los acceso a facilidades esenciales cuyo servicio esencial
que la Entidad Prestadora relacionado se presta en condiciones monopdlicas.
brindard Acceso, al haber
formulado la mejor 0 mejores No se podrd subastar de manera empaquetada el acceso a un
ofertas de acverdo al mismo tipo de facilidad esencial, cuando dichas facilidades
procedimiento de evaluacion esenciales se encuentren reguladas por distintos contratos de
establecido en las Bases de la concesion.
subasta.
LasB ases dela suba'sta Las Bases de la subasta contendrdin como minimo lo
contendran como minimo lo siguiente:
siguiente:
Articulo 83.- a)la deslcr{'pcio'n y a) La descripcion y caracteristicas de la(s)
Contenido de las o.:ar acteristicas de la infraestructura(s) cuyo Acceso serd subastado.
Bases. infraestryctura cuyo Acceso . -
a serd subastado. b) El servicio que se brindard utilizando la(s)

b) El servicio que se brindard
utilizando la infraestructura
cuyo Acceso se subasta.

()

infraestructura(s) cuyo Acceso se subasta.

(.)




lll.4. Del procedimiento de modificacion del REMA

123. De acuerdo a lo sefialado con el inciso ¢) del articulo 3° de la Ley Marco de los Organismos
Reguladores, los organismos reguladores ejercen la funcién normativa, la cual comprende la
facultad de dictar en el &mbito y en materia de sus respectivas competencias, los reglamentos,
normas que regulen los procedimientos a su cargo, otras de caracter general y mandatos v
otras normas de caracter particular referidas a intereses, obligaciones o derechos de las
entidades o actividades supervisadas o de sus usuvarios.

124. Por otro lado, el numeral 6.2 del articulo 6° de la Ley de Creacion de OSITRAN senala que las
atribuciones reguladoras y normativas de OSITRAN comprenden la potestad exclusiva de
dictar, en el ambito de su competencia, reglamentos autonomos y otras normas referidas a
intereses, obligaciones, o derechos de las Entidades Prestadoras o de los usuarios.

125. Asimismo, el articulo 11° del REGO de OSITRAN define a la funcién normativa, indicando que
el OSITRAN dicta dentro de su dmbito de competencia, reglamentos auténomos, normas que
regulen los procedimientos a su cargo y otras normas de caracter general aplicables a todos los
administrados que se encuentren en las mismas condiciones. Estos reglamentos pueden definir
los derechos y obligaciones de las Entidades Prestadoras, las actividades supervisadas o los
Usuarios. Conforme al articulo 12° del REGO, la funcién normativa es ejercida de manera
exclusiva por el Consejo Directivo del OSITRAN.

126. En este marco, mediante Resolucion de Consejo Directivo N° 014-2003-CD-OSITRAN fue
aprobado el REMA, habiendo sido modificado por las Resoluciones de Consejo Directivo N°
054-2005-CD-OSITRAN y N° 006-2009-CD-OSITRAN.

127. Conforme al articulo 15° del REGO, constituye requisito para la aprobacion'y modificacion de
los reglamentos, normas y regulaciones de alcance general que dicte el OSITRAN, el que sus
respectivos proyectos hayan sido previamente publicados en el Diario Oficial El Peruano, en el
Portal Institucional del OSITRAN (www.ositran.gob.pe) o algun otro medio que garantice su
difusion, con el fin de recibir los comentarios y sugerencias de los interesados. La mencionada
publicacién previa contiene la siguiente informacion:

1. Eltexto del proyecto normativo.

2. LaExposicion de Motivos.

3. El plazo para la recepcion de los comentarios escritos y, de considerarlo necesario, la fecha
en la que se realizaran los comentarios verbales de los participantes. El plazo para la
-recepcion de comentarios escritos y verbales no puede ser menor de quince (15) dias
calendario contados desde la fecha de publicacién del proyecto.

128. En este sentido, se adjunta al presente informe el proyecto de Resolucion por la cval se dispone
la publicacién del proyecto de modificacion del REMA, conforme a las disposiciones antes
mencionadas, debiendo ser autorizada dicha publicacién por el Consejo Directivo.




CONCLUSIONES

1. Conforme al andlisis realizado, resulta viable desde el punto de vista técnico, econdmico ylegal,
modificar el REMA de OSITRAN a fin de incorporar el mecanismo de subastas empaquetadas,
para lo cual es necesario modificar los articulos 3, 77Y 83 de la referida norma.

2. La subasta empaquetada permitira generar beneficios y costos. Dentro de los principales
beneficios obtenidos como resultado de la subasta empaquetada esta la generacion de
economias de escala eficiencias en costos de gestion y la posibilidad de tener infraestructura
nueva considerando distintos umbrales de rentabilidad. Dentro de los costos generados por la
subasta empaquetada, se tienen: (i) la posible concentracién en el mercado aguas abajo en
aquellos casos en los que el acceso a la facilidad esencial considera mas de un usuario
intermedio, costo que sera atenuando excluyendo a este tipo de facilidades esenciales de las
subastas empaquetadas; (ii) la no generacién de economias de escala sino de dmbito (que en
este contexto es dificil que se logren) en el caso de empaquetamiento de dos facilidades
esenciales distintas, costo que sera reducido al limitar la subasta empaquetada a facilidades
esenciales del mismo tipo. Luego del anlisis realizado se puede concluir que el beneficio social
de la subasta empaquetada resulta ser mayor al costo social.

3. Conforme a la normativa legal vigente, a efectos de continuar con el trdmite de modificacién
del REMA, el proyecto respectivo deberd ser publicado para la recepcién de comentarios y
sugerencias por parte de los interesados.

RECOMENDACION
1. Se recomienda continuar con el procedimiento a fin de efectuar las modificaciones del REMA

que permitan incorporar el mecanismo de subasta empaquetada, en los términos en que han
sido desarrollados en el presente Informe.

Atentamente,

= = —
FRAN(QS O TARAZONA ANUEL CARRILLO BARNUEVO

Gerentp de Supervisién y Fisdalikacion Gerente de Regulacién y Estudios
' Econdmicos

JEAN PAUL CALLE CA
Gerente de Asesoria
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PROPUESTA DE MODIFICACION DEL REGLAMENTO MARCO DE ACCESO A LA
INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE DE USO PUBLICO (REMA)

EXPOSICION DE MOTIVOS

Mediante Resolucion de Consejo Directivo N° 014-2003-CD-OSITRAN, posteriormente
modificado por Resoluciones de Consejo Directivo N° 054-2005'Y N° 006-2009-CD-OSITRAN
fue aprobado el Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura de Transporte de Uso Publico
(REMA) de OSITRAN, el cual establece normas basicas referidas al acceso a la infraestructura de
transporte de uso publico, estableciendo los procedimientos correspondientes.

El REMA define en su articulo 7° al Acceso como el derecho que tiene un usuario intermedio a
utilizar una facilidad esencial como recurso necesario para brindar servicios esenciales que se
integran a la Cadena Logistica. En tal sentido, el REMA requla el fenémeno econémico relativo
a la insustituible utilizacién de las facilidades esenciales por parte de los Usuarios Intermedios
para la prestacion de servicios considerados esenciales.

Los servicios esenciales son definidos por el articulo 10° del REMA como aquellos cuya provision
requiere la utilizacién de una facilidad esencial y que permite completar la cadena logistica del
transporte de carga o pasajeros en una relacion origen - destino, debiendo entenderse el
término “cadena logistica” como el conjunto de organizaciones y procesos, integrados en una
relacién de origen - destino, con el objeto de proveer servicios de abastecimiento y distribucién
de mercancias y/o traslado de pasajeros, que busca optimizar la utilizacién de los diversos
medios de transporte y tipos de infraestructura de transporte (articulo 3 del REMA). El listado de
servicios esenciales se encuentra en el Anexo 2 del REMA de acuerdo con cada tipo de
infraestructura (aeropuertos, puertos y vias férreas)

Por su parte, la facilidad esencial es definida en el articulo 9° del REMA como aquella instalacion
o infraestructura de transporte de uso publico o parte de ella, que cumple con las siguientes
condiciones:

a) Es administrada o controlada por un Unico o un limitado nimero de Entidades
Prestadoras.

b) No es eficiente ser duplicada o sustituida;

¢) El acceso a ésta es indispensable para que los Usuarios Intermedios realicen las
actividades necesarias para completar la cadena logistica del transporte de carga o
pasajeros en una relacion origen - destino.

El REMA contempla un conjunto de reglas de procedimiento para obtener acceso a las
facilidades esenciales, que se distinguen en funcién de la modalidad en que se logra dicho
acceso. En este sentido, el REMA contempla que el acceso a dichas facilidades esenciales para
la prestacién de Servicios Esenciales se puede realizar mediante las siguientes modalidades:

a) Negociacion Directa
b) Subasta
c¢) Mandato de acceso



10.

11.

En relacién al mecanismo de subasta, el articulo 77 del REMA sefiala que el mismo tiene como
objetivo asignar la infraestructura escasa mediante un procedimiento transparente y publico, a
fin de determinara aquel usuario o usuarios intermedios a los que la Entidad Prestadora brindara
acceso a las facilidades esenciales, al haber formulado la mejor o mejores ofertas de acuerdo al
procedimiento de evaluacién establecido en las Bases. El procedimiento de acceso bajo esta
modalidad se encuentra contemplado en el capitulo 4 del Titulo lil del REMA (articulos 77 a g6).

EI REMA establece ademas, los criterios para elaborar bases de Ia subasta, los requisitos que
deben cumplir los postores para presentar sus propuestas, reglas de la subasta, el contenido de
las bases, el procedimiento para la subasta, entre otros aspectos.

Cabe indicar que el mecanismo de subasta ya ha sido aplicado en el Aeropuerto internacional
Jorge Chavez (rampa) y su aplicacién fue planteada en el Primer Grupo de Aeropuertos de
Provincia del Pert para la facilidad esencial de Planta de Combustible, habiéndose presentado
una problematica particular, en tanto que el Concesionario solicitaba la realizacién de una
subasta “empaquetada”, mecanismo que no ha sido contemplado en la normativa antes citada.

Por otro lado, también se observa que la politica del Estado en los Ultimos afios ha estado
orientada a concesionar la infraestructura aeroportuaria de manera empaquetada, lo cual
permite aprovechar las economias de escala. Dicha politica se observa con la concesién del
primer paquete de aeropuertos regionales a la empresa concesionaria Aeropuertos del Per( S.A.
(AdPY, en el afio 2010; y la concesién del segundo paquete de aeropuertos regionales a la
empresa concesionaria Aeropuertos Andinos del Pery S.A. (AAP).2

Asimismo, el gobierno ha anunciado que se est4 alistando la entrega en concesion de un tercer
paquete de aeropuertos de provincia, conformado por los aeropuertos de Jauja (Junin), Huanuco
y Jaén (Cajamarca).

La politica aplicada por el Estado en la concesién de infraestructura aeroportvaria puede ser
replicada en el acceso a algunas facilidades esenciales con el fin de generar economias de escala
en esos mercados. Para ello se ha revisado estudios teéricos y empiricos a fin de analizar los
costos y beneficios de llevar a cabo este mecanismo de acceso tal como se explica a
continuacion.

ANALISIS COSTO BENEFICIO

- Lateoria econdmica considera viable la venta de un nGmero determinado de bienes producidos

por un monopolio mediante subastas empaquetadas, con el objetivo de incrementar la

competencia en las pujas y generar mayores ingresos. El beneficio generado como resultado del o
empaquetamiento y posterior subasta de los derechos de acceso a las facilidades esenciales
seria la generacion de economias de escala. Se debe sefialar que la presencia de economias de

escala compensaria las pérdidas de eficiencia asignativa consecuencia de la discriminacion de
precios que implica el empaquetamiento.

* Dicho paquete esta conformado por 12 aeropuertos de la zona norte y centro del pais: Tumbes, Piura, Cajamarca, Anta, Chachapoyas,
Pucallpa, Talara, Tarapoto, Iquitos, Chiclayo, Trujillo, Pisco.
* Este paquete esta conformado por cinco aeropuertos de la zona sur del pais. Arequipa, Ayacucho, Juliaca, Puerto Maldonado, Tacna.
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Considerando la modificacién del REMA que se plantea, las subastas empaquetadas solo
deberian permitirse en el caso de aquellas facilidades esenciales cuyos servicios esenciales se
prestan en mercados de estructura monopdlica, con la necesidad de justificar la presencia de
economias de escala para el empaquetamiento de los derechos de acceso.

El paquete de derechos de acceso materia de la subasta debe estar conformado por un solo tipo
de facilidades esenciales. En otras palabras, no podran empaquetarse los derechos de acceso a
la facilidad esencial 1 con aquellos correspondientes a la facilidad esencial 2, ya que ello no
generaria economias de escala, sino mas bien podria generar economias de ambito. Sibien este
fenémeno es deseable desde el punto de vista de la eficiencia econdmica, es poco probable que
puedan generarse las sinergias necesarias entre las facilidades esenciales para garantizar su
presencia.

Otro punto que debe sefalarse es que la literatura econémica asume que los bienes materia de
la subasta empaquetada son bienes finales, por lo que el disefio de la subasta no tiene efectos
en el grado de competencia de los mercados relacionados (el supuesto principal es que la
empresa que produce los bienes esun monopolio).

En el caso de las subastas empaquetadas que podrian realizarse bajo el admbito del REMA, los
bienes considerados en ellas (derechos de acceso) constituyen productos intermedios o
insumos. En este contexto, el disefio de la subastas empaquetadas podria tener efectos
potenciales en las condiciones de competencia de los mercados aguas abajo.

En el caso del REMA vigente, las Entidades Prestadoras llevan a cabo subastas de acceso auna
determinada facilidad esencial en una sola infraestructura de transporte. Como resultado de la
subasta, existiran uno o varios proveedores del servicio esencial relacionado a la facilidad
esencial en cada infraestructura.

" De acuerdo a lo sefialado, la modificacién del REMA plantearia la posibilidad dellevaracabouna

subasta de acceso a un nimero determinado de facilidades esenciales (del mismo tipo) en todas
las infraestructuras que la Entidad Prestadora administra.

. Sin embargo, debe delimitarse la forma en que se llevara a cabo el empaquetamiento. Asi, si

como resultado de la subasta empaquetada, existieran uno o varios proveedores del servicio
esencial relacionado a las facilidades esenciales en todas las infraestructuras de manera
simulténea, ello podria generar ciertos problemas de competencia en los mercados aguas abajo.
Por ejemplo, si la Entidad Prestadora deseara empaquetar los derechos de accesoa 3 facilidades
esenciales similares en 3 infraestructuras de transporte bajo su administracion, lo primero que
deberia demostrar segin el REMA actualmente vigente, es la capacidad limitada de las
facilidades esenciales.

. Si se supone que la facilidad esencial A tiene una disponibilidad de 2 usuarios intermedios, la

facilidad B de 3 usuarios intermedios y la facilidad esencial C de 4 usuarios intermedios, los
derechos de acceso materia de la subasta empaquetada deberian ascender al minimo de la
disponibilidad de las facilidades esenciales sefialadas, en otras palabras, sélo deberian
subastarse 2 derechos de acceso en cada una de las 3 facilidades esenciales.
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Dicho disefio de subasta no seria el adecuado, ya que generaria un incremento artificial del grado
de concentracién en aquellos mercados relacionados a las facilidades esenciales By C, con el
respectivo incremento del precio que se cobre a los usuarios en relacién a una situacién en la que
el acceso se asigne de acuerdo a la capacidad maxima individual de la facilidad esencial. Este
escenario podria agravarse si es que la Entidad Prestadora se encuentra integrada
verticalmente.

Con elfin de eliminar el posible costo que se genera a través de la concentracién en los mercados
aguas abajo, el acceso a las facilidades esenciales en las que la capacidad sea mayor a un usuario
intermedio, no deberia asignarse mediante una subasta empaquetada, ya que los resultados de
la misma podria no garantizar la eficiencia econémica en los mercados aguas abajo. En estos
casos, lo mas eficiente desde el punto de vista del fomento de Ia competencia es realizar
subastas multiples, tal cual lo considera el REMA actualmente vigente.

. Adicionalmente, la modificacién del REMA tampoco deberia permitir que se empaqueten los

derechos de acceso a un tipo de facilidad esencial, cuando éstas se encuentran reguladas por
distintos contratos de concesion. Asi, la modificacién Unicamente estd orientada hacia
Entidades Prestadoras a las que se les ha dado en concesién un grupo de infraestructuras a
través de un Unico contrato de concesién o para Entidades Prestadoras que administran
distintas infraestructuras en tanto tienen Ia titularidad legal para ello (ENAPU o CORPAC).

Por Ultimo, los estudios tedricos y empiricos resefiados en la seccién anterior analizan las
caracteristicas con que deberia contar una subasta empaquetada 6ptima, es decir, aquella que
produce el beneficio econémico méximo para el monopolio. En otras palabras, la literatura
econémica analiza bajo qué condiciones la subasta empaquetada generaria la mayor
competencia® entre los potenciales compradores y, como consecuencia de ello, los mayores
ingresos netos para el monopolista.

Es necesario mencionar que estos estudios se desarrollan bajo 2 supuestos definidos. El primero
de ellos es que la subasta mediante la cual se venden los bienes empagquetados es una de tipo
ascendente, es decir, obtiene el paquete de bienes el potencial comprador que ofrezca el precio
mas elevado por él, aunque sélo pague la oferta mas alta no aceptada (segundo precio).

En el caso especifico de una probable subasta empaquetada realizada en el marco del REMA, lo
anterior implicaria que el ganador de ésta sea aquel usuario intermedio que ofrezca el cargo de
acceso mas elevado por el acceso a las facilidades esenciales en las infraestructuras que forman
parte del paquete.

El segundo de ellos consiste en que el monopolio no es uno de tipo natural ni es regulado, porlo-
que la operacién de maximizar beneficios se realiza sin restriccion alguna. En el caso especifico
de las Entidades Prestadoras bajo el 4mbito del REMA, éstas constituyen monopolios naturales
y ademas se encuentran bajo la regulacién econdmica (tarifaria y de acceso) del OSITRAN.

En este contexto, la maximizacién de beneficios “a lo monopolio” de las Entidades Prestadoras
reguladas por OSITRAN es sumamente restringida, dado que el objetivo de Ia regulacion
econdmica es que el monopolio obtenga una rentabilidad razonable, es decir, consistente con

?Lo que se refleja en la practica en mayores pujas u ofertas.
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lo que se observaria en un mercado que funciona de manera competitiva (beneficio econémico
igual a cero en el largo plazo).

Considerando lo anterior, la subasta empaquetada de tipo ascendente, y la consecuente
maximizacién de los beneficios producto de ella, no necesariamente seria consistente con los
objetivos de la regulacién econdmica. Para estas situaciones, sin embargo, OSITRAN cuenta con
una serie de instrumentos regulatorios y alternativas de disefio de subastas que permitirian
limitar la obtencion de rentas por parte de las Entidades Prestadoras.

En el caso de las concesiones autosostenibles en el sector portuario y el sector aeroportuario,
por ejemplo, el Reglamento General de Tarifas sefiala que las revisiones tarifarias que realizara
OSITRAN durante la vigencia de la concesion deberan considerar la regulacion por incentivos,
mediante el mecanismo del factor de productividad (RPI-X).

En concordancia con los precedentes emitidos por el Consejo Directivo de la institucion, uno de
los criterios utilizados para obtener el factor de productividad es la caja Unica o single till. Este
criterio implica que la totalidad de los servicios que se proveen en una infraestructura y los
insumos relacionados (mano de obra, productos intermedios, y capital) deben incorporarse en
el calculo del factor de productividad. En este contexto, las ganancias de productividad
generadas por las subastas de acceso empaquetadas se incorporan en el célculo del factor de
productividad, por lo que a través de éste se “comparten” con los usuarios en el siguiente periodo
regulatorio.

. En lo que respecta a las concesiones cofinanciadas, generalmente, los contratos de concesién

establecen los cargos de acceso que pagaran los usuarios intermedios por el acceso a las
facilidades esenciales, por lo que la subasta ascendente de la literatura econdémica no podria
realizarse. En la medida en que las Entidades Prestadoras en este tipo de concesiones no
enfrentan el riesgo de demanda, podrian barajarse otras alternativas para determinar el factor
de competencia de la subasta como el menor precio al usuario.

_ Conforme al analisis realizado, resulta viable desde el punto de vista técnico, econémicoy legal,

modificar el REMA de OSITRAN a fin de incorporar el mecanismo de subastas empaquetadas,
para lo cual es necesario modificar los articulos 3, 77y 83 de la referida norma.

La subasta empaquetada permitira generar beneficios y costos. Dentro de los principales
beneficios obtenidos como resultado de la subasta empaquetada esta la generacion economias
de escala eficiencias en costos de gestion y la posibilidad de tener infraestructura nueva
considerando distintos umbrales de rentabilidad.

Dentro de los costos generados por la subasta empaquetada, se tienen: (i) la posible
concentracién en el mercado aguas abajo en aquellos casos en los que el acceso a la facilidad
esencial considera mas de un usuario intermedio, costo que sera atenuando excluyendo a este
tipo de facilidades esenciales de las subastas empagquetadas; (i) la no generacion de economias
de escala sino de ambito (que en este contexto es dificil que se logren) en el caso de
empaquetamiento de dos facilidades esenciales distintas, costo que sera reducido al limitar la
subasta empaquetada a facilidades esenciales del mismo tipo.



. PROPUESTA NORMATIVA

Articulo 1.- Incorporar la definicién de subasta empaquetada de acceso en el articulo 3del REMA
de OSITRAN

“Articulo 3.- Definiciones
(..)
v.1) Subasta empaquetada de acceso

Mecanismo disefiado para subastar un conjunto de derechos de acceso de manera conjunta. Los
derechos de acceso que comprenden la subasta empagquetada son definidos antes de la realizacién de
la misma por la Entidad Prestadora.

La subasta empaquetada puede clasificarse en pura o mixta. En el primer caso, se subastan todos los
derechos de acceso a un determinado tipo de facilidad esencial; mientras que en el sequndo, se
permiten ofertas individuales por algunos de estos.”

Articulo 2.- Incorporar un segundo parrafo al articulo 77 del REMA de OSITRAN

“Articulo 77.- Objetivo de la subasta.

(..)

Las Entidades Prestadoras que administran mds de una Infraestructura de Transporte de Uso Publico

podrdn llevar a cabo subastas de acceso empaquetadas, previa opinion de OSITRAN, bajo las siguientes
condiciones:

* Sélo podrdn subastar de manera empaquetada el acceso a un mismo tipo de facilidad esencial.

® Sélo podran subastar de manera empaquetada el acceso a facilidades esenciales cuyo servicio -~

. . . . sy ¢
esencial relacionado se presta en condiciones monopélicas. :

No se podra subastar de manera empagquetada el acceso a un mismo tipo de facilidad esencial, cuando
dichas facilidades esenciales se encuentren reguladas por distintos contratos de concesidn.”

Articulo 3.- Modificar los literales a) y b) del articulo 83 del REMA de OSITRAN:



“Articulo 83.- Contenido de las Bases.

Las Bases de la subasta contendrdn como minimo lo siguiente:

a) La descripcion y caracteristicas de la(s) infraestructura(s) cuyo Acceso serd subastado.

b) El servicio que se brindara utilizando la(s) infraestructura(s) cuyo Acceso se subasta. (...)”

(.)




RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO

Lima, xx de enero de 2015 -2015-CD-OSITRAN

VISTOS:

El Informe N° 003-14-GSF-GRE-GAJ-OSITRAN, de fecha 19 de enero del 2015, emitido por la
Gerencia de Supervisién y Fiscalizacion, la Gerencia de Regulacién y Estudios Econémicos, y la
Gerencia de Asesoria Juridica de OSITRAN; y,

CONSIDERANDO:

Que, el literal ¢) del numeral 3.1 del articulo 3 de la Ley Marco de Organismos Reguladores, Ley
N° 27332, establece que la funcién normativa de los Organismos Reguladores comprende la
facultad de dictar en el dmbito y materia de sus respectivas competencias, entre otros,
reglamentos que regulen los procedimientos a su cargo;

Que, el numeral 6.2 del articulo 6 de la Ley N° 26917, establece que las atribuciones reguladoras
y normativas de OSITRAN, comprenden la potestad exclusiva de dictar en el ambito de su
competencia, reglamentos autonomos y otras normas referidas a intereses, obligaciones o
derechos de las Entidades Prestadoras o de los Usuarios;

Que, de acuerdo con el numeral 3.1 del articulo 3 de la Ley de Creacion de OSITRAN, Ley N°
26917, este organismo tiene la mision de regular el comportamiento de los mercados en los que
actUan las Entidades Prestadoras, asi como el cumplimiento de los contratos de concesion,
cautelando de forma imparcial y objetiva los intereses del Estado, de los inversionistas y de los
usuarios, para lo cual ejerce sus funciones y atribuciones establecidas en la Ley;

Que, el articulo 15 del Reglamento General de OSITRAN, aprobado por Decreto Supremo N°
044-2006-PCM, y sus modificatorias, establece que constituye requisito para la aprobacion y
modificacion de los reglamentos, normas y regulaciones de alcance general que dicte el
OSITRAN, el que sus respectivos proyectos hayan sido previamente publicados en el Diario
Oficial El Peruano, en el Portal Institucional del OSITRAN (www.ositran.gob.pe) o algun otro
medio que garantice su difusion, con el fin de recibir los comentarios y sugerencias de los
interesados. La mencionada publicacion previa contiene la siguiente informacion:

1. Eltexto del proyecto normativo.

2. La Exposicion de Motivos.

3. El plazo para la recepcion de los comentarios escritos y, de considerarlo necesario, la
fecha en la que se realizaran los comentarios verbales de los participantes. El plazo para
la recepcion de comentarios escritos y verbales no puede ser menor de quince (15) dias
calendario contados desde la fecha de publicacion del proyecto.

Que, mediante Informe N° 003-15-GSF-GRE-GAJ-OSITRAN del 16 de enero de 2015, la
Gerencia de Supervision y Fiscalizacion, la Gerencia de Regulacion y Estudios Econémicos, y la
Gerencia de Asesoria Juridica de OSITRAN, opinan que resulta viable, desde el punto de vista
técnico, econémico y legal, modificar el Reglamento Marco de Acceso de OSITRAN, aprobado
por Resolucion de Consejo Directivo N° 014-2003-CD-OSITRAN, y sus modificatorias, a fin de
incorporar el mecanismo de subastas empaquetadas, para lo cual es necesario modificar los
articulos 3°, 77° y 83° de la referida norma.



Que, luvego de revisar y discutir el Informe de Vistos, el Conséjo Directivo manifiesta su
conformidad con los fundamentos y conclusiones de dicho Informe, razén por la cual lo
constituye como parte integrante de la presente Resolucién, de conformidad con lo dispuesto
por el numeral 6.2 del articulo 6° de la Ley N° 27444;

Por lo expuesto, y en virtud de las facultades normativas previstas en Ley N° 27332, la Ley N°
26917y el Decreto Supremo N° 044-2006-PCM y sus modificatorias, estando a lo acordado por
el Consejo Directivo en su sesién de fecha XXXxXX, y sobre la base del Informe N° xxx-XX-GRE-
GSF-GAJ-OSITRAN;

SE RESUELVE

Articulo 1°.- Autorizar la publicacién del proyecto de modificacion de los articulos 3°, 77° y 83°
del Reglamento Marco de Acceso de OSITRAN, en el Diario Oficial “El Peruano”.

Articulo 2°.- Otorgar un plazo de quince (15) dias calendario, contados a partir de la publicacién
aque se refiere el articulo precedente, para que los interesados remitan por escrito a OSITRAN,
ensu sede ubicada en Av. Republica de Panama 3659, Sanlsidro - Lima, o por medio electrénico
a info@ositran.gob.pe, sus comentarios o sugerencias respecto del proyecto de modificacion
del Reglamento Marco de Acceso de OSITRAN.

Articulo 3°.- Disponer que la Audiencia Piblica se llevara a cabo enlasede de OSITRAN ubicada
en Av. Republica de Panama 3659, San Isidro - Lima, dentro los quince (15) dias calendario

5 sefalados en el articulo anterior.
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Articulo 4°.- Autorizar la difusién de la presente resolucion en la pagina web institucional.
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Articulo 5°.- Disponer que la Oficina de Relaciones Institucionales realice las acciones
necesarias conforme a ley, para la publicacién de esta resolucion, asi como para la realizacién
de la Audiencia PUblica mencionada en el Articulo 3°.

Registrese y comuniquese.

A PATRICIA BENAVENTE DONAYRE
£ Presidente del Consejo Directivo




