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En las economias mixtas, el Estado, ademas de
establecer el marco juridico en el que se desarro-
llan las relaciones econémicas, puede desempe-
fiar un papel econémico mas activo cuando los
mercados no producen resultados eficientes. Estos
fallos del mercado constituyen una condicién nece-
saria, aungque no suficiente, para la intervencién
del Estado en la economia.

En concreto, y en el sector portuario, la tutela
de las administraciones plblicas a lo largo de la
historia se ha justificado por la existencia de estos
fallos del mercado (rendimientos crecientes, bien-
es publicos, externalidades o seleccién adversa,
entre otros) que impiden que el mercado asigne efi-
cientemente los recursos en este sector.

A continuacion, se analizan estos fallos del mer-
cado en la actividad portuaria, asi como la norma-
tiva legal a través de la cual el sistema portuario
espafiol ha intentado corregir la asignacién de los
recursos realizada por el mercado.

1. LOS FALLOS DEL MERCADO
EN LA ACTIVIDAD PORTUARIA

a) Rendimientos crecientes

Los rendimientos crecientes se presentan en
industrias con costes medios decrecientes para
cualquier nivel de produccién, debido a la existen-
cia de elevados costes fijos. Esta situacién genera
un monopolio natural debido a que es mas eficien-
te tener un solo productor para satisfacer la deman-
da, pues la existencia de varios productores multi-
plicaria innecesariamente los costes fijos.

En el sector portuario, este fallo de mercado
esta presente debido a la tendencia en el trans-
porte maritimo a aumentar progresivamente el
tamario de los bugues, con objeto de poder obte-

ner asi unos costes medios méas bajos. Por este
motivo, los puertos se han visto obligados también
a aumentar su tamafio y su calado para adaptarse
a estos buques y materializar estas economias de
escala que, de otro modo, quedarian desaprove-
chadas.

En la actividad portuaria no son éstas las Uni-
cas economias de escala que se pueden obtener,
sino que existen otras con origen en las modernas
tecnologias que se aplican, que tienden a conver-
tir a los puertos en verdaderos monopolios natura-
les. Estas economias de escala ocasionadas por
los adelantos tecnolégicos se reflejan en que, por
ejemplo, haya pocos puertos que necesiten mas de
una terminal de contenedores (1), si ésta cuenta
con una buena dotacién de superestructuras por-
tuarias. Esto es especialmente relevante en el caso
de puertos relativamente pequefios, en el que la
escala minima eficiente de un muelle puede supe-
rar la demanda efectiva.

El fenémeno de los rendimientos crecientes
puede analizarse en el grafico 1, siendo C* e I* los
ingresos y costes medios, respectivamente, y C’
e I’ los costes e ingresos marginales, respecti-
vamente.

El monopolio natural generado por una terminal
de contenedores produciria unos servicios portua-
rios al nivel X, y a un precio p,,, generandose unos
beneficios monopolisticos de GFBp,,,, por lo que el
coste de ineficiencia seria el area ABJ. Sin embar-
go, el problema reside en que el precio al que se
alcanza el equilibrio competitivo, pc, es inferior al
coste medio a largo plazo, por lo que, en esa situa-
cion, la terminal portuaria sufriria pérdidas corres-
pondientes al drea HMJp..

Sin embargo, la diversidad de actividades por-
tuarias relacionadas con el transporte maritimo
hace que no pueda considerarse que un puerto en
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GRAFICO 1
RENDIMIENTOS CRECIENTES
EN UNA TERMINAL DE CONTENEDORES

PA

Fuente: Elaboracién propia a partir de Albi, et al. (1994).

su conjunto presente las condiciones necesarias
para ser un monopolio natural, ya que buena parte
de los servicios portuarios puede ser prestada en
régimen de competencia por mas de una empre-
sa. El modelo de monopolio natural puede ser util
para describir algunos elementos de la actividad
portuaria, especialmente muelles, diques, grias de
contenedores y, en general, aquellos servicios liga-
dos a la existencia de una infraestructura muy cos-
tosa que no tiene sentido duplicar para determina-
dos volumenes de tréfico.

Pero, incluso en los casos anteriores, la pre-
sencia de varios puertos con zonas de influencia
comunes podria vaciar de contenido el argumento
del monopolio natural aplicado a los puertos, ya
que la competencia entre puertos podria producir
resultados eficientes sin necesidad de intervencién
plblica. Esto es mas factible hoy dia, ya que las
reducciones de los costes del transporte terrestre
y de los tiempos de conexién entre ciudades han
generado un entorno mas competitivo para los
puertos, de forma que un exportador o importador
puede optar por puertos mas lejanos que el de su
ciudad si aquéllos le ofrecen tarifas mas reducidas
o tiempos mas cortos.

b) Barreras de entrada y salida

Por lo visto en el apartado anterior, se puede
decir que los puertos poseen una tendencia natu-

ral a constituirse en monopolios. Sin embargo, la
teoria econémica moderna sugiere que lo verda-
deramente preocupante no es el hecho en si de la
existencia del monopolio, sino la respuesta del mer-
cado en cuestién a la existencia de ese monopolio
(2). Esta respuesta depende de la competencia
potencial que conseguiria que el monopolista no se
aprovechara de su situacion, ya que, si lo hiciera,
la competencia po\tencial se transformaria en real
al entrar nuevas empresas en el sector, que deja-
ria de ser un monopolio. Este mecanismo de con-
trol tiene mayores probabilidades de existir cuanto
mas faciles sean la entrada y la salida del mercado
para las empresas que deseen comenzar su activi-
dad o abandonar su produccién en el mismo.

Respecto a las barreras de entrada en el sec-
tor portuario, encontramos tanto barreras de natu-
raleza legal como barreras técnicas. Entre las de
naturaleza legal, se encuentra el sistema de auto-
rizaciones que concede el Estado para decidir qué
empresas son las que pueden ofertar unos deter-
minados bienes o servicios.

Pero a estas barreras hay que unir las de caréc-
ter més técnico, incluyendo todas las infraestruc-
turas bésicas de un puerto (canales, digues, esco-
lleras, muelles, redes de suministro, etc...) que, al
requerir un desembolso importante de capital, pue-
den impedir el acceso al mercado de servicios por-
tuarios a gran parte de los competidores potencia-
les. Ademads, cabe considerar que las inversiones
en infraestructuras necesarias para los puertos,
dado su elevado coste, su largo periodo de vida
dtil, su especializacién (que impide que puedan ser
empleadas en otros usos alternativos) y su inamo-
vilidad (3), constituyen en realidad una importante
barrera de salida préxima al concepto de costes
hundidos (4).

Graficamente, se puede observar la ineficiencia
en un servicio portuario en situacién de monopolio
(por ejemplo la Corporacioén de Practicos) debido a
una barrera de entrada (concesién publica). Se
supone, para simplificar, que la empresa concesio-
naria trabaja con costes medios, C*, y marginales,
C’, constantes y por lo tanto idénticos (grafico 2).

El equilibrio de la Corporacién de Practicos se
representa en el punto A, donde el ingreso margi-
nal I’ se iguala al coste marginal. Los servicios de
practicaje ofrecidos son iguales a X, y el precio de
monopolio se alcanza en p,,. Esta situacién es inefi-
ciente y su coste viene dado por la diferencia entre
la pérdida de excedente de los consignatarios/clien-
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GRAFICO 2
BARRERA DE ENTRADA
EN LOS SERVICIOS DE PRACTICAJE
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Albi, et al. (1994).

tes finales del puerto (JBp,pc) v el beneficio de la
Corporacién de Practicos (ABp,,pc)- El equilibrio
competitivo y 6ptimo en el sentido de Pareto se
alcanza en el punto J, con un nivel de produccién
de servicios superior, X, y con un precio inferior,
Pc, igual al coste marginal.

c) Bienes publicos

Los bienes piblicos se caracterizan por satis-
facer necesidades privadas pero con las tres pro-
piedades siguientes: se consumen conjuntamen-
te; el consumo de esos bienes por un sujeto no es
rival del consumo del mismo bien por otros suje-
tos, y la imposibilidad técnica o econémica de apli-
car al disfrute de esos bienes publicos el principio
de exclusion caracteristico de los bienes privados.
El problema de los bienes pulblicos reside en que
no hay garantia alguna de que se manifiesten las
preferencias individuales, pues no se acompafia
de la sancién de privar de su consumo a quien no
lo haga.

La conviccién de que existen bienes publicos en
la actividad portuaria es el principal argumento de
los que consideran necesaria la intervencion del
Estado en el sector, garantizando la oferta gratui-
ta de los mismos y financiandolos a través de
impuestos. Esta conviccidn no es nueva, sino que
ya podemos encontrarla en los economistas del
siglo XIX que, tomando como base el pensamien-

to de Adam Smith, confeccionaron listas de bienes
publicos que incluian la defensa exterior, la ley y el
orden en el interior, la recaudacion de impuestos,
alguna clase de educacidn, ayudas a algunas varie-
dades de pobreza, las carreteras, los puentes, los
canales y los puertos.

Para Martinez Budria (1993) s6lo tendrédn este
caracter de bienes publicos los servicios de sefia-
les maritimas y faros, siendo este Ultimo, ademas,
un ejemplo clasico de bien pblico utilizado en la
literatura econémica (Coase, 1974) (5).

Pero lo cierto es que una parte importante de
los servicios ofertados por los puertos son bienes
publicos impuros o congestionables, al presentar
una rivalidad parcial entre sus consumidores, aun-
que sean consumidos en cantidades iguales. De
esta forma, cuantos més usuarios utilicen un bien
congestionable, por ejemplo, un muelle, mayor sera
la disminucién en la calidad del servicio recibido
por la totalidad de sus usuarios, es decir, el coste
marginal de afiadir un consumidor adicional ya no
es cero. Este concepto estaria mas cerca de la pos-
tura defendida por Goss (1995), de considerar un
mayor numero de bienes publicos en la actividad
portuaria tanto puros como impuros.

Si consideramos que muchos de los servicios
portuarios tendran este caracter, habra que deter-
minar la capacidad maxima de las infraestructuras
o su tamano dptimo para un nivel dado de servicio.
Para ello, se sigue el modelo de Musgrave y
Musgrave (1992) para bienes locales.

Supongamos que hemos realizado obras en
infraestructuras portuarias congestionables por
valor de Z euros. Supongamos a continuacion que
cada buque esta dispuesto a pagar una tasa por
su utilizacién igual al beneficio marginal recibido,
lo que implica que el coste de las obras se divide
por igual entre los usuarios. La curva AA del grafi-
co 3 muestra el coste del servicio per cépita (medi-
do sobre el eje vertical) para diferentes tamafios
de la comunidad (medidos sobre el eje horizontal).
Este coste disminuye a medida que aumenta el
numero de usuarios N. Como el coste total de las
obras continta siendo igual a Z en todo momento,
la curva AA es una hipérbola rectanguiar con un
coste per capita igual a Z/N, reflejando un coste per
capita decreciente con un ntimero creciente de con-
sumidores. La curva A A, que se deriva de la
curva AA, muestra el ahorro marginal del coste del
servicio per capita que resuita cuando se aumen-
ta el numero del grupo (6).
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GRAFICO 3 )
ELECCION DEL TAMANO OPTIMO DE LA
COMUNIDAD PARA UN NIVEL DADO DE

SERVICIO PORTUARIO
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Curva AmAm: Ahorro marginal en el coste del servicio per capita
Curva OB: Coste de aglomeracién per capita

Curva OBm: Coste marginal de aglomeracion per capita

Fuente: Musgrave y Musgrave (1992).

Si fuera un bien publico puro de consumo no
rival, el tamafo 6ptimo del grupo seria el punto de
corte de la curva A, A, con el eje de abscisas, es
decir, hasta que el ahorro derivado de ampliar el
tamaiio del grupo fuera positivo (condicién equiva-
lente a que la curva AA tenga pendiente negativa).
La curva OB representa el coste per cépita o des-
utilidad de la congestion para diferentes tamafios
del grupo de usuarios, mientras que OB, es el
coste marginal per capita de la aglomeracién. El
tamanfio 6ptimo del grupo de usuarios vendra deter-
minado entonces por ON,, siendo OB, igual a
A A.. Mas alla del punto N,, una ampliacién pos-
terior del grupo reduciria el bienestar total y por lo
tanto no se llevaria a cabo.

d) Seleccién adversa

Para comprender los problemas de seleccién
adversa en el ambito portuario se utilizara un ejem-
plo de De Rus et al. (1995), segun el cual la ley obli-
ga a todo buque que se aproxime a un puerto y que
desee realizar las operaciones de fondeo o atraque
a emplear los servicios de un practico. Podria supo-
nerse que el armador tiene incentivos suficientes

para demandar estos servicios, evitando asi poner
en peligro el buque o la carga por desconocimien-
to del puerto en el que se realizan las operaciones.

Pero si un naviero pudiera decidir de manera
auténoma la contratacion de los servicios de prac-
ticaje, asi como el uso 0 no de remolcadores o su
numero, intentaria ahorrar costes no contratando-
los. De esta manera, podria ofrecer en el mercado
precios mas bajos que sus competidores. Como los
demandantes de los servicios de este naviero difi-
cilmente apreciaran la reduccién de seguridad que
resulta de su comportamiento irresponsable, el
resultado serfa que su cuota de mercado se veria
incrementada, en perjuicio de aquelios otros arma-
dores que actuen de forma correcta.

e) Externalidades

Un bien es generador de efectos externos si su
produccién o su consumo afectan a los beneficios
o al bienestar de agentes distintos de sus produc-
tores o consumidores originales sin que esta inter-
dependencia tenga su reflejo en los precios.

En el desarrollo de su actividad, los puertos pre-
sentan externalidades, tanto positivas como negati-
vas, las cuales influyen, sobre todo, en la relacion exis-
tente entre el puerto y la ciudad donde se localiza.

Entre las externalidades negativas que puede
sufrir una ciudad se pueden considerar las siguien-
tes:

I. La contaminacién, ya que la actividad por-
tuaria, como otras muchas actividades industriales
o comerciales, posee un efecto contaminante en
su entorno. Esta contaminacion se puede concre-
tar en los siguientes aspectos:

a) Contaminacién de las aguas y playas cercanas.

b) Contaminacion acustica, producida por las
operaciones de movimientos de mercancias.

¢) Presencia de mercancias peligrosas, alma-
cenadas 0 en proceso de manipulacion (7).

d) Generacién de polvo y otras formas de con-
taminacion atmosférica.

Il. El efecto pantalla, pues los puertos dificultan
el disfrute de los espacios costeros por parte de los
habitantes de las ciudades portuarias.

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM 177
NOVIEMBRE/DICIEMBRE 2003

123




SISTEMA FINANCIERO Y REALIDAD EMPRESARIAL

Ill. La generacién de trafico, sobre todo de
vehiculos pesados, lo cual ocasiona la congestion
en las carreteras de acceso a los puertos que
pasan por zonas céntricas de las ciudades que los
acogen.

Existen otros casos de externalidades negati-
vas que no afectan tanto a la ciudad como al resto
de usuarios de los servicios portuarios, y que estén
relacionadas con el tema de la seguridad, ya tra-
tado-en la seleccién adversa. Por citar un ejemplo,
el caso del hundimiento de un buque en las aguas
del puerto, que puede bloquear el canal de entra-
da y ocasionar problemas de congestién por difi-
cultades de acceso o salida de las instalaciones
portuarias. En este caso, el accidente aumentaria
el coste de los servicios portuarios para los res-
tantes buques, que se verian obligados a esperar
a la resolucién del problema. El coste en el que
incurre el naviero o armador es inferior a los dafios
que la sociedad deberia hacer frente como conse-
cuencia del accidente.

La ineficiencia causada por la contaminacion de
un puerto en las playas cercanas se refleja en el
grafico 4.

En el gréfico 4, S; es la funcién de oferta del
puerto, igual al coste marginal privado; D es la
demanda de mercado de los servicios portuarios
X, y S, refleja el coste marginal externo causado
por cada servicio portuario a los usuarios de la
playa. El equilibrio competitivo, que se produce en
A, no es eficiente, pues hay que considerar el coste
marginal para la sociedad en su conjunto, Sg, que
graficamente se obtiene sumando S, y S,. Por
tanto, el nivel eficiente de produccién sera aquel
para el que Sg = D, es decir, X,, al que le corres-
ponde un precio p,. El nivel eficiente de servicios
portuarios X, es inferior al resultante del equilibrio
competitivo, X, debido a que, al no tener que pagar
el puerto por la contaminacién que genera, dicho
coste, Se, no se incorpora a sus tarifas, lo que lleva
a una produccién excesiva de sus servicios. La
ganancia neta para la sociedad de reducir la con-
taminacion de las playas a su nivel éptimo sera el
area ABC (igual a la diferencia entre la ganancia
para los usuarios de la playa, BCAJ, y la pérdida
de excedente del puerto y de los clientes finales
del mismo, ABJ). '

A las externalidades negativas en la actividad
portuaria hay que unir una de caracter positivo,
como es la importancia econdmica de la actividad
portuaria para el entorno en el cual se desarrolia.

GRAFICO 4
EXTERNALIDAD NEGATIVA GENERADA
POR LA CONTAMINACION PORTUARIA
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Albi E, et al. (1994).

Es necesario apreciar la relevancia del papel que
juegan los puertos en el proceso de localizacion,
seleccién y desarrollo de la actividad econémica.
Entre las ventajas de acoger a un puerto se pue-
den citar las siguientes:

a) Crecimiento del PIB regional.

b) Facilita la diversificacién de las estructuras
productivas regionales al poderse llevar a cabo nue-
vos proyectos empresariales.

c) Efectos redistributivos de la riqueza al gene-
rarse puestos de trabajo mejor retribuidos y pro-
moverse la creacion de nuevas empresas (la mayo-
ria vinculadas al sector servicios).

d) Mayor recaudacién de impuestos sobre la
renta, sobre el consumo, sobre actividades empre-
sariales.

e) Incremento de los beneficios empresariales
por la disminucion de los costes de transporte,
debido a las ventajas del transporte maritimo fren-
te al terrestre.

f) Es un medio de transporte menos contami-
nante que el terrestre.

Sin embargo, hoy en dia, los puertos han
perdido gran parte de la relevancia econdmica
que tenian para la ciudad, debido, sobre todo, a la
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mayor diversificacion de las actividades industria-
les y de servicios no vinculadas al trafico maritimo.
Todo ello ha supuesto un desconocimiento social
del papel de los puertos, de sus nuevas instalacio-
nes, mas alejadas del entorno urbano por motivos
medioambientales, y de su incidencia en la vida
econdmica y social de las ciudades.

2. INTERVENCION DEL SECTOR PUBLICO EN
EL SISTEMA PORTUARIO ESPANOL

Si se analizan todos estos fallos de mercado de
forma conjunta, se puede entender que la mayorfa
de los economistas considera necesario que el
Estado deba intervenir, en mayor o menor medida
(es aqui donde surgen las discrepancias), en la
gestién de los puertos. Pero aln siendo esta inter-
vencién algo generalmente aceptado, se pueden
encontrar en los diferentes paises distintas formas
de llevarla a la practica.

La intervencién estatal en el sistema portuario
espafiol se ha concretado en la Ley 62/1997, de
26 de diciembre, que modifica la Ley 27/1992 de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante. La
escasa vigencia de la ley anterior, tan sélo cinco
anos, se debid, seguin la exposicidon de motivos de
la actual, a la adaptacion de la organizacion de
nuestros puertos a “un entorno cambiante, cada
vez mas abierto y libre”. Actualmente, se encuen-
tra en borrador el Anteproyecio de Ley de Régimen
Econdmico y de Prestacion de Servicios en los
Puertos de Interés General (en adelante Anie-
proyecto), que cambiara de nuevo el modelo por-
tuario espanol y establecera un nuevo entorno por-
tuario basado en el incremento de la participacion
de la iniciativa privada y la liberalizacién de los ser-
vicios portuarios.

El grafico 5 refleja la evolucion del trafico por-
tuario del sistema portuario espafiol en las ditimas
dos décadas. En él se han sefalado las fechas de
las leyes sobre puertos de 1992 y 1997. La mera
observacion de la serie parece ofrecer suficiente
evidencia empirica a priori para plantear una hip6-
tesis de cambio estructural positivo de la misma
debido a ambas reformas. Lo cierto es que, como
sabe bien la comunidad portuaria espafiola, estas
reformas han introducido mayores dinamismo y
competencia en el sector, yendo acompafadas de
incrementos continuados en el trafico.

Asi, después del ligero estancamiento del trafi-
co portuario desde 1983 hasta 1991 (varios afios

con tasas negativas, siendo la mayor tasa de cre-
cimiento de un 5,5 por 100 en 1989), y la caida de
la actividad portuaria provocada por la crisis de
1992-93, se produce un repunte en los afios pos-
teriores a la Ley de Puertos del Estado de 1992,
con las mayores tasas de crecimiento en el perio-
do considerado, del 7,13 y 10,91 por 100 en 1994
y 1995, respectivamente. Después de la caida de
1996, de nuevo, la reforma de la Ley 62/1997 ini-
cia un periodo de tasas de crecimiento continuado
gue van desde el 4,2 por 100 en 1998 hasta el 5,4
por 100 en 2000.

A continuacién, presentamos algunos ejemplos
de los instrumentos que ha utilizado el Sector
Publico en el sistema portuario espaiol para solu-
cionar los fallos de mercado antes expuestos.

a) Existencia de situaciones monopolisticas
por rendimientos crecientes y barreras
de entrada y salida

En general, una gran parte de las reformas legis-
lativas en el sector portuario espafiol ha intentado
introducir una mayor competencia en la actividad
portuaria tanto a nivel intraportuario como a nivel
interportuario, para romper con un conjunto de
practicas inadecuadas llevadas a cabo por los puer-
tos durante décadas, al trabajar bajo entornos
monopolisticos. El objetivo era evitar que la admi-
nistracién de un puerto con importantes traficos
cautivos aprovechara la situacién de baja compe-
tencia y explotara las rentas del monopolio resul-
tante, lo que afectaria al nivel de eficiencia de la
economia en la que esté situado ese puerto y gene-
raria insatisfaccion en los clientes del puerto.

Ademas, los cambios en el sector estén favore-
ciendo esta competencia, pues, como establece la
exposiciéon de motivos del Anteproyecto, el desa-
rrollo de las redes transeuropeas de transporte, los
cambios tecnoldgicos y estratégicos del sector
transportes y los proceso de liberalizacién “han
intensificado la competencia interportuaria, tanto a
escala nacional como internacional, por atraer tra-
ficos maritimos internacionales, asi como la com-
petencia intraportuaria entre los distintos presta-
dores de servicios portuarios en un puerto”.

En el caso de la competencia intraportuaria, la
intervencién publica se ha centrado més en la regu-
lacién de la gestién privada del monopolio, dismi-
nuyendo cada vez mas la produccién directa por el
sector publico.
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GRAFICO 5
EVOLUCION DEL TRAFICO DEL SISTEMA PORTUARIO ESPANOL (1983-2001)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Puertos del Estado.

El ordenamiento juridico portuario (art. 67 de la
Ley 27/1992, modificado parcialmente por la Ley
62/1997) nos dice que “la prestacién de servicios
portuarios podra ser realizada directamente por las
Autoridades Portuarias o mediante gestion indirecta
por cualquier procedimiento reconocido en las
leyes”. En la mayor parte de los casos, las autori-
dades portuarias gestionan indirectamente estos
servicios mediante concesiones o autorizaciones.

Estas concesiones pueden suponer en algunos
casos barreras de entrada al sector, generando
situaciones de monopolio. Podemos citar como
ejemplos los servicios de practicaje, remolque, ama-
rre o estiba/desestiba.

El servicio de practicaje es prestado por la auto-
ridad portuaria a través de la Corporacién privada
de Practicos. La Administracién se reserva ciertas
potestades para impedir situaciones de abuso de
poder en este servicio. Por ejemplo, y segin el art.
102.4 de la Ley 27/1992, “la sustitucion de la ges-
tién indirecta del servicio de practicaje por su ges-
tién directa estara justificada por la existencia en
la indirecta de problemas graves y reiterados de
gestién o de calidad en el servicio”. La actividad de
remolque es realizada en los puertos espafioles
por una o varias empresas concesionarias. Lo nor-
mal es encontrarnos con una empresa concesio-
naria por puerto. Cuando existan dos o mas empre-
sas, suele ser frecuente que cada una de ellas esté
especializada en el remolque de un tipo de buques
determinado. Lo habitual también es que el servi-

cio de amarre sea prestado por una sola empresa
en cada puerto, en régimen de concesidn.

Para estos tres servicios, el Tribunal de Defensa
de la Competencia (1995) ha reclamado una mayor
liberalizacién, para que pueda acceder a su pres-
tacién cualquier empresa, asf como la libertad de
precios, en el marco de unas tarifas maximas fija-
das por la autoridad portuaria.

Por ultimo, hay que destacar que la prestacién
del servicio de estiba y desestiba esta en manos
de las sociedades estatales, con capital mixto, (el
49 por 100 para las empresas estibadoras y el 51
por 100 restante en manos de las autoridades por-
tuarias), y de empresas privadas de estiba y des-
estiba que se nutren temporalmente de trabajado-
res pertenecientes a las sociedades estatales. La
obligacion que se impone a estas empresas para
otorgarles la concesién administrativa necesaria
para ejercer su actividad es participar en el capital
de las sociedades estatales. Este requisito repre-
senta una clara barrera de entrada para que se
establezcan nuevas empresas en el sector. Segln
el Tribunal de Defensa de la Competencia, la situa-
cién 6ptima hacia la que deberia tender el sistema
portuario espafol, es la desaparicién de estas
sociedades estatales, dejando la prestacion de
estos servicios en manos de las empresas priva-
das en régimen de libre. competencia.

A pesar de esta situaciones cercanas al mono-
polio, la exposicién de motivos del Anteproyecto

126

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM 177
NOVIEMBRE/DICIEMBRE 2003




SISTEMA FINANCIERQ Y REALIDAD EMPRESARIAL

considera que las Leyes 27/1992 y 62/1997 intro-
dujeron como novedad, “entre las funciones de las
Autoridades Portuarias, la de favorecer la libre com-
petencia y velar por que no se produjeran situa-
ciones de monopolio en la prestacion de los dis-
tintos servicios portuarios”. Pero pasados ya cinco
afios desde la entrada en vigor de la ley 62/1997,
se considera necesario un cambio en el modelo de
gestién portuaria. El Anteproyecto considera que
“una vez que la experiencia ha demostrado que los
servicios portuarios pueden funcionar como mer-
cado competitivo, no hay razén para que el Estado
mantenga, a través de las Autoridades Portuarias,
la titularidad de unos servicios que se vienen pres-
tando en régimen de competencia (...) pero a tra-
vés de unos contratos de prestacion de servicios,
gue, sin duda, en un marco empresarial competiti-
vo, introducen una presencia publica a todas luces
innecesaria”. Esta nueva regulacién se extiende a
todos los servicios portuarios sin excepcién, supe-
rando el esquema dual de la Ley de Puertos de
1992 que aplicaba al servicio de estiba y desesti-
ba una legislacién especifica.

Respecto a la competencia interportuaria, la Ley
62/1997 dotd a las autoridades portuarias de una
autonomia casi absoluta en su gestién, con liber-
tad para decidir sus propias tarifas o sus necesi-
dades de personal, para facilitar la competencia
entre los diferentes puertos, tanto a nivel nacional
como a nivel internacional.

Este ultimo aspecto es importante pues los puer-
tos, a diferencia de otros sistemas de transporte, a
priori similares, como el aeroportuario, estan some-
tidos, en muchos de sus traficos, a competencia no
s6lo nacional sino también internacional. El aero-
puerto de Lisboa no puede competir con los trafi-
cos de pasajeros y mercancias del aeropuerto de
Sevilla, pero son multiples los puertos extranjeros
gue compiten con puertos nacionales por determi-
nados traficos de mercancias con origen/destino
nacional (8) o internacional (9). Por ello, la inter-
vencion plblica en nuestro sistema portuario debe
estar orientada a garantizar la competitividad inter-
nacional de nuestros puertos. En caso contrario,
nuestra cuota de mercado en el transporte inter-
nacional se veria seriamente comprometida.

Uno de los instrumentos para favorecer una
competencia interportuaria mas elevada es la libe-
ralizacion de las tarifas portuarias. Las tarifas que
libremente decidan aplicar las autoridades por-
tuarias sélo deberan cumplir los siguientes requi-
sitos:

— Que garanticen una tasa de rentabilidad posi-
tiva (es decir, que permitan la autofinanciacion del
puerto).

— Que no sean abusivas en cuanto a la posi-
cién de poder que tienen los gestores de un puer-
to respecto de sus traficos cautivos (10).

— Que no sean discriminatorias de unos trafi-
cos 0 buques respecto a otros.

b) Existencia de bienes publicos

La incapacidad del sector privado para proveer
eficientemente los bienes publicos da lugar a un fallo
del mercado y abre la posibilidad de que la inter-
vencién publica, generalmente a través de la pro-
duccion publica, mejore la asignacién competitiva.

La existencia de bienes publicos en la actividad
portuaria ha justificado en el sistema portuario espa-
fiol la propiedad puablica de los puertos. De acuer-
do con el art. 14.1 de la Ley 27/1992, “las aguas
maritimas, terrenos, obras e instalaciones fijas de
los puertos de competencia de la Administracion
del Estado, son bienes de dominio publico estatal”.
Los puertos de competencia de la Administracién
del Estado son aquellos en los que se dé alguna
de las circunstancias previstas en el art. 5 de la
Ley 27/1992:

— Que se efectlien en ellos actividades comer-
ciales maritimas internacionales.

— Que su zona de influencia comercial o hin-
terland incluya a mas de una Comunidad auténoma.

— Que se encuentren dentro de la cadena de
distribucién de industrias o establecimientos de
importancia estratégica para la economia nacional.

— Que el volumen de sus traficos y las carac-
teristicas de éstos sean relevantes para la activi-
dad econdmica general del estado.

— Que sean puertos esenciales para la segu-

ridad del trafico maritimo, con especial hincapié
para el caso de nuestros archipiélagos.

c) Seleccion adversa

En el caso de la seleccidén adversa, cuando el
mercado no sabe suplir la falta de informacion, la
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intervencion pablica suele centrarse en la regula-
cidn, a través de la obligatoriedad del servicio, o en
otros casos, puede ser necesaria la regulacién de
la calidad, como ocurre en materias como la con-
cesion de titulaciones profesionales.

Dos ejemplos de esta regulacién en la actividad
portuaria los encontramos, para seguir con el caso
antes expuesto del practicaje, cuando la Adminis-
tracidén maritima regula, entre otros, los dos siguien-
tes aspectos (art. 102.8 de la Ley 27/1992):

— Determinar la necesidad de que en un puer-
to exista servicio de practicaje, asi como la ausen-
cia de obligatoriedad en su utilizacién y las condi-
ciones técnicas en que dicho servicio debe ser
prestado por razones de seguridad maritima.

— Determinar los requisitos que deben reunir
los aspirantes a practicos, asi como el estableci-
miento de las pruebas necesarias para el recono-
cimiento de la capacitacién para prestar los servi-
cios de practicaje.

d) Externalidades

Internalizar una externalidad es lograr que los
precios reflejen todos los costes y beneficios mar-
ginales de una actividad, tanto internos o privados
como externos, de forma que la actividad genera-
dora de externalidades se ajuste a su nivel eficien-
te. Esta internalizacion se puede alcanzar median-
te distintos tipos de intervencion publica, siendo la
mas frecuente la regulacién, es decir, fijando median-
te normas legales los niveles eficientes de produc-
ci6én o de consumo y sancionando su incumplimiento.

La regulacién para evitar las externalidades
negativas en la actividad portuaria se ha centrado,
sobre todo, en el tema de la contaminacién y la
seguridad en el transporte maritimo, medidas que
son también aplicables al fallo antes expuesto de la
seleccion adversa. Es sabido que los puertos son
centros de trabajo de alto riesgo debido a la mani-
pulacién, el almacenamiento y el transporte de mer-
cancias, algunas de ellas peligrosas. La Ley
27/1992, en el capitulo Il del titulo IV, recoge una
serie de medidas sobre la seguridad maritima que
garantizan la actividad portuaria y la navegacién.
En esta linea, el Anteproyecto de Ley de Régimen
Econdmico de Prestacién de Servicios en los
Puertos de Interés General regula en el capitulo X
del titulo IV los medios de prevencién y lucha con-
tra la contaminacién en el dominio publico portua-

rio con el objetivo de mejorar la calidad medioam-
biental de los puertos y la seguridad en los mismos.

Un ejemplo de esta regulacién, de gran actua-
lidad, se encuentra en las normativas que obligan
a la construccién de un doble casco en los petro-
leros. De esta forma se busca disminuir el riesgo
de accidentes, cuyo coste social es incomparable-
mente superior al privado, como hemos compro-
bado recientemente.

Otras externalidades negativas, como el efecto
pantalla que dificulta el disfrute de las zonas cos-
teras por parte de los ciudadanos, se van solucio-
nando poco a poco, al tomarse una mayor con-
ciencia de la relacién entre el puerto y la ciudad.
Hoy dia existe un importante trasvase de zonas por-
tuarias obsoletas (11) a la ciudad que las acoge, la
cual puede beneficiarse de la posibilidad de implan-
tar en ellas actividades rentables dedicadas al ocio
y el esparcimiento de sus residentes, tales como
zonas comerciales, deportivas o culturales que
aumentan el bienestar de la poblacién, a la vez que
tienden a dinamizar la economia, creando nuevos
puestos de trabajo (12).

NOTAS

(*) Universidad de Sevilla.

(1) Enla actualidad existe una tendsencia en el transporte
maritimo mundial a la especializacién de los embalajes de las
mercancias y de los buques que las transportan. Asi, la forma
que adquiere esa orientacion especializadora en la mercancia
general es el contenedor que homogeneiza la unidad de carga,
facilitando considerables ahorros en tiempo y dinero.

(2) Por ejemplo, la teoria de los mercados contestables de
Baumol, Panzar y Willig (1982) demuestra que, con determina-
das condiciones, la competencia potencial conlleva que, incluso
en sectores compuestos por una sola empresa, ésta tenga incen-
tivos para comportarse de forma similar a las empresas de los
mercados perfectamente competitivos.

(8) Aunque existen modelos de puertos trasladables a otros
lugares geogréficos con costes bajos, constituyen casos excep-
cionales, mientras que los puertos permanentes son los habi-
tuales.

(4) Con la expresién costes hundidos se hace referencia a
las inversiones que realizan las empresas y que serian dificiles
de recuperar si cesan en su actividad.

(5) Coase, R.H. (1974): “The lighthouse in economics”, cita-
do por Seldon (1994).

(6) Matematicamente, A,A,, se obtiene de calcular la pri-
mera derivada a la curva AA = Z/N.

d(Z/N)/dN = -Z/N2,

(7) El progresivo crecimiento de las ciudades ha llevado con-
sigo que muchas de las instalaciones de mercancias peligrosas,
que en su dia fueron situadas fuera de los niicleos urbanos, se
encuentren en la actualidad en las cercanias de viviendas.
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(8) Por ejemplo, hay mercancias de la meseta que llegan
por tierra desde los puertos del Norte de Europa.

(9) Por ejemplo, los puertos de la Bahia de Algeciras y de
Valencia compiten por el trasbordo internacional de contensdo-
res con otros puertos del Mediterrdneo Occidental.

(10) Con este requisito exigido a las tarifas se pone de nuevo
de manifiesto el interés de la regulacién portuaria en evitar cual-
quier situacién monopolistica que pueda perjudicar a los consu-
midores de servicios portuarios.

(11) Muchas zonas portuarias se han quedado inservibles
para usos portuarios debido a que el actual trafico maritimo,
caracterizado por un enorme crecimiento y por la tecnificacién
de sus instalaciones, exige mayores calados, mayores superfi-
cies de maniobra y mejores y mas rapidos accesos sin proble-
mas urbanos.

{12) Cabe citar el ejemplo del Port Vell en Barcelona.
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