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I. INTRODUCCION
Y OBJETIVOS

A importancia de los puer-
os para el funcionamiento
de una economia se deriva
del papel destacado que en casi
todos los paises del mundo tiene
el transporte maritimo de mer-
cancias, especialmente para el
comercio internacional. Asi, por
ejemplo, el 90 por 100 del comer-
cio de la Union Europea con el
resto del mundo se realiza por
via maritima, y un 35 por 100 del
comercio interno europeo utiliza
este modo de transporte. En el
caso de Espana, en torno al 85
por 100 de las importaciones y al
70 por 100 de las exportaciones
utilizan los puertos nacionales.

Debido a este papel funda-
mental de los puertos dentro de
la cadena de transporte, los ser-
vicios portuarios se convierten en
un input intermedio para la pro-
duccién de una gran cantidad de
bienes. Dada su amplia repercu-
sion, resulta vital para una eco-
nomia garantizar que sus puer-
tos funcionen de forma eficiente,
en el sentido de que provean sus
servicios al menor coste posible
y los tiempos de operacion de los
buques se reduzcan al minimo
factible.

El sector portuario se halla ac-
tualmente en fase de transforma-
cion en todo el mundo, debido al
impacto que han tenido diversos
cambios tecnoldgicos que se han
producido en el sector del trans-
porte maritimo de mercancias en
las ultimas décadas. Estos cam-
bios han llevado, por un lado, a

modificaciones del tipo de activi-
dad que se lleva a cabo en los
puertos, en el sentido de alterar
las demandas de factores pro-
ductivos. Por otra parte, la exis-
tencia de un entorno mas compe-
titivo ha llevado también a revisar
los modelos de organizacion por-
tuaria y a cuestionar cual es el
papel que debe jugar el sector
publico en esta industria.

En este trabajo, se trata de
dar una vision panoramica de
cual es la situacioén de la indus-
tria portuaria a escala mundial, y
cual es el modelo y las tenden-
cias del sistema portuario espa-
nol. Para ello, se estudian en pri-
mer lugar las transformaciones
recientes que el sector del trans-
porte maritimo de mercancias
esta generando en los puertos, y
se realiza una revision de los mo-
delos existentes de organizacion
portuaria. En un apartado poste-
rior se describe cual es la situa-
cion de los puertos espanoles, en
términos de organizacion del sis-
tema, financiacion de sus inver-
siones y resultados obtenidos.
Finalmente, se presentan unas
previsiones sobre cual puede ser
la evolucién en un futuro préximo
de nuestro sistema portuario, y
los problemas que pueden surgir,
encuadrando los puertos dentro
del contexto de la Unién Europea
y de las tendencias del sector a
nivel mundial.

Il. CARACTERISTICAS DE LA
INDUSTRIA PORTUARIA

Los puertos tienen un papel
béasico de conexion entre el trans-

porte terrestre y el maritimo, pe-
ro sus funciones son mas am-
plias. Ademas de la simple carga
y descarga de bienes, en los
puertos se presta toda una serie
de servicios a los buques, a la
mercancia y a los pasajeros, que
hacen que la actividad portuaria
sea mas compleja de lo que a
simple vista pueda pensarse. El
papel de un puerto puede ser sin-
tetizado en la siguiente definicion
de la UNCTAD (United Nations
Conference on Trade and Deve-
lopment): «Los puertos son inter-
cambiadores entre varios modos
de transportes y por tanto son
centros de transportes combina-
dos. A su vez, son mercados
multifuncionales y areas indus-
triales donde las mercancias no
solo estan en transito sino que
también son manipuladas, manu-
facturadas y distribuidas. De he-
cho, los puertos son sistemas
multidimensionales, los cuales
para funcionar adecuadamente
deben estar integrados en una
cadena logistica integral».

La diversidad de actividades
portuarias relacionadas con el
transporte maritimo de mercan-
cias hace que, en general, no
pueda considerarse que un puer-
to en su conjunto presente las
condiciones necesarias para ser
un monopolio natural, ya que
buena parte de los servicios por-
tuarios pueden ser prestados en
régimen de competencia por mas
de una empresa.

Sin embargo, si se considera
sélo lo que es infraestructura por-
tuaria (muelles, diques, etc.), se-
parandola de los servicios que
presta un puerto (cargay descar-
ga, remolque de buques, sumi-
nistros, etc.), se observa que si
existen caracteristicas que pue-
den dar como resultado una po-
sicion de monopolio. Estas ca-
racteristicas serian los elevados
costes fijos asociados a la cons-
truccion de infraestructuras y un
alto grado de indivisibilidad del
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capital, ya que los activos fisicos
basicos de los puertos sdlo pue-
den expandirse en incrementos
discretos.

Estos dos aspectos implican
qgue la construccion de infraes-
tructura portuaria, y su posterior
explotacion para los servicios ba-
sicos de carga y descarga o al-
macenamiento de mercancias,
podrian proporcionar a una em-
presa una situacion de monopo-
lio natural, ya que es posible que
existan rendimientos crecientes
a escala en determinados tramos
de la funcién de costes. Esto es
especialmente relevante en el
caso de puertos relativamente
pequenos, donde el tamafio mi-
nimo de un muelle puede supe-
rar la demanda efectiva. No obs-
tante, para que un puerto goce
de una posicion de monopolio
para la provision de servicios a
las empresas exportadoras/im-
portadoras de una region, deben
darse otras circunstancias, como
la no existencia de puertos com-
petidores cercanos o la posibili-
dad de disponer de regiones cau-
tivas, como en el caso de puertos
insulares.

En general, las reducciones
de los costes del transporte te-
rrestre y de los tiempos de cone-
Xion entre ciudades han genera-
do un entorno mas competitivo
para los puertos, de forma que
hoy en dia un exportador puede
optar por puertos mas lejanos
que el de su ciudad si aquéllos le
ofrecen tarifas mas reducidas o
tiempos mas cortos. El impacto
de las mejoras en el transporte
terrestre y la existencia de una
fuerte competencia entre las
compahias navieras que ofertan
servicios regulares ha reducido
la zona de influencia de cada
puerto (conocida como hinter-
land ) a un radio de pocos kilo-
metros, lo cual limita en gran me-
dida la posibilidad de que un
puerto explote su posible posi-
cion de monopolio.

El sector portuario ha estado
caracterizado tradicionalmente,
en la mayoria de los paises del
mundo, por la existencia de un
elevado grado de intervencion
publica en la construccion y ges-
tion de los puertos. La justifica-
cion de esta intervencion se sus-
tentaba sobre la idea de evitar
comportamientos monopolisticos
por parte de empresas privadas
dedicadas a la explotacion de los
puertos. Dado que, como hemos
visto, en la construccion de infra-
estructuras pueden existir venta-
jas de costes que proporcionen
posiciones de monopolio natural,
al menos en un ambito local, se
trataba de evitar estos problemas
mediante la construccion publica
de estas infraestructuras y su
posterior cesidon a empresas o
agencias publicas para su explo-
tacion.

No obstante, dada la comple-
jidad de la actividad portuaria,
este elevado grado de interven-
cion publica ha convivido en mu-
chos puertos con la existencia de
empresas privadas trabajando
como proveedores de distintos
servicios a los usuarios. Hoy en
dia, este modelo mixto de «cons-
truccion publica de infraestructu-
ra / explotacion publica de las
actividades principales / partici-
pacion privada en servicios com-
plementarios» se halla en revi-
sion por parte de muchos paises,
y se esta dando cada vez mas
una mayor participacion a la ini-
ciativa privada, tanto para la pro-
vision de servicios basicos de
manipulacion de mercancias co-
mo para la construccién de infra-
estructuras.

La experiencia internacional
en materia de privatizacién ha
puesto de manifiesto que la sus-
titucion de la explotacion publica
por la privada en determinados
servicios portuarios ha produci-
do resultados positivos sobre la
eficiencia del sector, mejorando
notablemente la productividad y

reduciendo los tiempos de espe-
ra de los buques.

La introduccion de la iniciati-
va privada en la industria portua-
ria para la construccion y explo-
tacion de infraestructuras lleva
asociada la necesidad de esta-
blecer algun tipo de regulacion
sobre los operadores privados.
En algunas regiones, la compe-
tencia entre puertos hace que
sea innecesario ningun tipo de
intervencion publica, y que el
propio mecanismo de mercado li-
mite los precios y los beneficios
de los operadores portuarios. En
particular, en algunos puertos de
tamafo grande la competencia
puede establecerse incluso entre
empresas que oferten servicios
similares dentro de un mismo
puerto (como, por ejemplo, en el
caso del puerto de Buenos Aires,
donde actualmente existen va-
rias terminales de contenedores
explotadas por empresas inde-
pendientes).

Mientras, en otros casos don-
de los puertos mantienen un gra-
do de monopolio local, seguira
existiendo la necesidad de regu-
lacién publica de la actividad por-
tuaria. Esta necesidad de regula-
cién se halla justificada por el
impacto que un comportamiento
monopolista en la fijacion de pre-
cios de los servicios portuarios
puede tener sobre el conjunto de
una economia. En particular, pa-
ra un pais con un grado de aper-
tura amplio, la elevacion artificial
de las tarifas portuarias por enci-
ma de su nivel eficiente supon-
dria un aumento generalizado
de los costes de transporte de
las mercancias importadas, que
acabaria repercutiéndose sobre
casi todos los bienes producidos
en la economia (considérese por
ejemplo, el caso de Espafa, don-
de practicamente la totalidad de
productos petroliferos debe en-
trar a través de los puertos).
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lll. LAS «<REVOLUCIONES»
EN EL TRANSPORTE
MARITIMO
DE MERCANCIAS

La industria portuaria mundial
se ha visto profundamente alte-
rada en las Ultimas décadas por
una serie de innovaciones tecno-
l6gicas que se han producido en
el transporte maritimo de mer-
cancias. Estas innovaciones han
alterado significativamente el ti-
po de actividad que se lleva a ca-
bo en los puertos, de forma que
en un periodo relativamente cor-
to de tiempo se ha pasado de
una actividad intensiva en el uso
del factor trabajo a un tipo de ac-
tividad altamente mecanizada.

Existen diversas causas que
han producido estas modificacio-
nes, y pueden destacarse dos de
ellas que han constituido peque-
has «revoluciones» del sector de
transporte maritimo: el desarro-
llo de los contenedores y el au-
mento de tamano de los buques.

El uso de contenedores para
el transporte de mercancias se
inicié en Estados Unidos, Japon
y Europa hace varias décadas,
para extenderse rapidamente co-
mo forma de transporte estandar
para el comercio internacional en
todo el mundo. Las tasas de cre-
cimiento del numero de contene-
dores transportados en distintas
regiones indican la rapidez con la
que se ha introducido esta forma
de transporte por parte de los
operadores. Asi, entre 1980 y
1995 el numero de contenedores
transportados en todo el mundo
aumento de 36,4 a 141,6 millo-
nes, y en algunas regiones, co-
mo Latinoamérica o el Sudeste
de Asia, las tasas de crecimiento
superan el 500 por 100 (Ocean
Shipping Consultants, 1996). En
Espafa, en 1997, el indice de
contenedorizacion de la mercan-
cia general que pasa por los
puertos se situd en el 60 por 100.

La utilizacion de contenedo-
res para el transporte de mercan-
cia ha mejorado notablemente la
productividad de los servicios de
carga y descarga. El disefo de
tamanos estandar para los con-
tenedores a escala mundial (1)
ha permitido el desarrollo de
equipos especializados en su
manejo (gruas y elementos de
transporte terrestre). lgualmente,
el uso de contenedores permite
un almacenamiento relativamen-
te sencillo en los puertos o en es-
taciones de almacenamiento en
el interior, mediante su distribu-
cién apilada, si bien requiere de
superficies suficientemente am-
plias.

Pero probablemente la venta-
ja principal que ha supuesto el
uso de contenedores para el
transporte es la facilidad con la
que la mercancia puede ser
transbordada desde los barcos a
otros modos de transporte (ferro-
carril y camiones), y viceversa.
Gracias a la estandarizacion de
las medidas de los contenedo-
res, resulta inmediato el traspa-
so de mercancia desde un buque
a un camion, por ejemplo, sin ne-
cesidad de tener que desemba-
lar la mercancia y volver a car-
garla, lo cual implica que, en
condiciones de maxima eficien-
cia, el tiempo de transbordo de la
carga general se reduce al tiem-
po minimo de la operacion de
descarga de un contenedor y su
puesta sobre un medio de trans-
porte terrestre.

La industria portuaria ha res-
pondido a esta demanda crecien-
te de transporte de contenedores
con la construccion de termina-
les especializadas. Estas termi-
nales son muelles con caracte-
risticas especiales: superficies
amplias para el almacenamiento,
pavimentacion y lineas de atra-
que reforzadas, y equipamiento
altamente especializado (gruas
disehadas especificamente para
el manejo de contenedores). Hoy

en dia cualquier puerto de tama-
Ao mediano/grande que desee
ser competitivo necesita tener al
menos una terminal de estas ca-
racteristicas. En puertos de ta-
mafo grande es habitual que
existan varias terminales de con-
tenedores, que incluso pueden
funcionar de forma competitiva si
pertenecen a distintas empresas.

La segunda transformacion
del transporte maritimo de mer-
cancias que ha afectado a los
puertos es la construccion de bu-
ques cada vez mayores, con el
objetivo de aprovechar las eco-
nomias de escala derivadas de la
tecnologia (los costes de movi-
miento de un buque aumentan
mucho menos que proporcional-
mente a lo que aumenta su capa-
cidad para transportar carga).
Igualmente, se esta produciendo,
cada vez mas, una especiali-
zacion en el tipo de buques, de
forma que su diseno se hace es-
pecifico para determinados tipos
de mercancias (portacontenedo-
res, petroleros, graneleros, etcé-
tera).

El tamafno de las ultimas ge-
neraciones de barcos es enorme:
existen ya buques portacontene-
dores cuyas dimensiones les
impiden utilizar el Canal de Pa-
nama. La capacidad de estos bu-
ques (denominados Post-Pana-
max) esta por encima de los
6.000 TEUS, y en el sector se
considera que ya existen naves
que podrian transportar hasta
8.000 TEUS, aunque esta in-
formacion no se revela abierta-
mente, ya que la capacidad de
la que disponen las companhias
navieras puede constituir un ar-
ma estratégica para la compe-
tencia entre ellas. De la misma
manera, para el transporte de pe-
tréleo y otras mercancias liqui-
das existen buques-cisterna con
capacidades por encima de las
300.000 toneladas (Hayuth y Hi-

lling, 1992).
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La utilizacion creciente por
parte de las companias navieras
de este tipo de buques ha gene-
rado importantes necesidades de
inversion en los puertos. En par-
ticular, para atender a buques de
gran tamano, es necesario dispo-
ner de muelles apropiados, y rea-
lizar operaciones de dragado pa-
ra garantizar la existencia de una
profundidad suficiente para per-
mitir la entrada y salida de las na-
ves. No todos los puertos estan
capacitados para dar servicio
a estos grandes buques, lo que
lleva a las navieras a la utili-
zacion de redes de tipo radial
(hub-and-spoke) para sus servi-
cios. Esto genera una oportuni-
dad para algunos puertos de
convertirse en centros distribui-
dores a escala regional (hubs)
con capacidad suficiente para
servir a los grandes buques que
operan en las rutas transoceani-
cas. Desde estos centros se dis-
tribuye la mercancia a la region,
mediante transbordo a barcos
menores 0 a medios de transpor-
te terrestre.

La competencia por ganar es-
tas posiciones de privilegio es
muy fuerte en determinadas re-
giones del mundo. Asi, por ejem-
plo, en el Norte de Europa hay
varios puertos con instalaciones
adecuadas para atender grandes
buques y que constituyen alter-
nativas para los propietarios de
mercancias del interior del conti-
nente (Bremerhaven, Hamburgo,
Amberes, Rotterdam, Zeebrugge
o Le Havre). Dado que el coste
del transporte terrestre para lle-
gar a cualquiera de estos puer-
tos desde el centro de Europa
puede ser aproximadamente si-
milar, una empresa que desee
exportar o importar bienes esco-
gera aquel puerto que le ofrezca
un mejor servicio, en términos de
tiempo y coste. De este modo,
los puertos compiten entre si por
atraer a las companias navieras
que ofertan servicios regulares,

y tratan de que sus tarifas sean
lo mas bajas posible para captar
clientes.

En este contexto, cualquier
pequefa ventaja de costes ha-
ce que un puerto pueda ser ca-
paz de realizar ofertas de precios
menores y consiga asi «robar»
clientes a puertos vecinos. Por
ello, actualmente hay un debate
abierto en el seno de la Unidn
Europea sobre cual debe ser la
forma de financiacion adecuada
para los puertos europeos, pues-
to que mientras algunos pai-
ses subsidian la construccion de
grandes infraestructuras o el dra-
gado de los canales de acceso
(por ejemplo, Bélgica o Alema-
nia), en otros paises los puertos
se autofinancian completamente
(caso del Reino Unido).

La Comision Europea preten-
de llegar a una solucién de con-
senso para el sistema portuario
de la Union, si bien en su recien-
te Libro Verde sobre Puertos
(Comision Europea, 1997) abo-
ga por la eliminacion de las sub-
venciones publicas y la fijacion
de tarifas con criterios de recupe-
racion de costes totales (para
una discusion mas detallada so-
bre este debate, vease Nombe-
la, Trujillo y Matas, 1998).

El impacto que estas transfor-
maciones tecnoldgicas estan te-
niendo sobre los puertos no se
limita s6lo a unas mayores nece-
sidades de inversion o al nuevo
tipo de configuracion fisica de las
instalaciones. Las revoluciones
del sector del transporte mariti-
mo han tenido también en todos
los puertos del mundo un efecto
importante sobre el colectivo de
trabajadores. En general, el uso
de nuevas tecnologias ha crea-
do excesos de mano de obra y
problemas sociales que los dife-
rentes paises han tenido que
afrontar. La transformacion de
los puertos, normalmente, gene-
ra empleo en todo ese conjunto

de actividades complementarias
que surgen alrededor de la acti-
vidad principal, pero habitual-
mente estos puestos de trabajo
no son suficientes para absorber
los excedentes laborales deriva-
dos de una menor necesidad de
mano de obra para las labores de
movimiento de carga. El proble-
ma de los trabajadores portua-
rios, unido a la existencia habi-
tual de fuertes sindicatos, esta
aun presente en muchos paises
que se hallan en pleno proceso
de transformacion de sus siste-
mas portuarios.

IV. LOS MODELOS
DE ORGANIZACION
PORTUARIA

La organizacion interna de ca-
da puerto suele ser responsabili-
dad de una institucion, habitual-
mente, publica (aunque también
existen ejemplos de organizacio-
nes privadas) que, en general, si-
guiendo la tradicion anglosajona,
se denomina autoridad portuaria
(port authority). Dependiendo del
grado de participacion de la au-
toridad portuaria en el conjunto
de la actividad de un puerto, se
pueden distinguir basicamente
tres tipos de organizacion por-
tuaria: puertos tipo /andlord, tipo
tool, o tipo services (Juhel, 1997).

En los puertos de tipo land-
lord, la infraestructura es propie-
dad de la autoridad portuaria,
que se ocupa exclusivamente de
su gestién, pero no actia como
un operador, de ahi su caracteri-
zacion como un simple /andlord,
o arrendador de los activos. En
este tipo de puertos, los servicios
portuarios se prestan por empre-
sas privadas, que ademas son
propietarias de los activos que
conforman la superestructura y
de aquellos otros equipos nece-
sarios para la produccion de ser-
vicios (gruas, etc.). Ejemplos de
este tipo de organizacion portua-
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ria pueden ser Buenos Aires (Ar-
gentina) y los puertos espanoles.
En general, ésta es la forma de
organizaciéon mas habitual en
puertos de tamano grande.

En puertos de organizacion ti-
po tool, la autoridad portuaria po-
see la infraestructura, pero tam-
bién es propietaria y gestiona la
superestructura (edificios) y los
equipamientos (gruas y equipos
moviles). Como en el caso ante-
rior, el sector privado provee los
servicios portuarios utilizando los
activos mediante contratos de
concesion o licencias. Ejemplos
de esta categoria de puertos son
Amberes (Bélgica) y Seattle (Es-
tados Unidos).

Por ultimo, en los puertos con
una organizacion tipo services, la
autoridad portuaria es la respon-
sable del puerto en su conjunto,
es decir, es propietaria de la in-
fraestructura y se encarga de la
provision de todos los servicios
portuarios. El puerto de Singapur
es, tradicionalmente, un ejemplo
de este tipo de organizacion; de
manera que la autoridad portua-
ria presta los servicios de mani-
pulacion de mercancias y es la
propietaria de instalaciones vy
elementos fijos, como por ejem-
plo las gruas de contenedores
(no obstante, ya existen planes
en este puerto para introducir
operadores privados).

Aunque existen ejemplos a
escala mundial de puertos con
organizacion puramente publica
y un elevado grado de eficiencia,
como es el caso del de Singapur
anteriormente citado, en general
los resultados obtenidos por
puertos de tipo services no son
altamente satisfactorios. La pro-
piedad publica en la industria
portuaria suele ir asociada a ine-
ficiencia, en el sentido de ofertar
servicios mas caros, y tiempos
de espera y operacién mas lar-
gos para los buques.

Debido a esta caracteristica,
existe una tendencia en la in-
dustria hacia la introduccion de
empresas privadas como opera-
dores portuarios y hacia la trans-
formacion de los puertos en orga-
nizaciones de tipo /andlord, en los
cuales sigue habiendo propiedad
publica de los activos basicos (in-
fraestructura), mientras que los
servicios son prestados por em-
presas privadas. El reto que se
plantea en la actualidad es dise-
far cuales son los mecanismos
de regulacion mas adecuados pa-
ra garantizar un funcionamiento
eficiente de los puertos, en térmi-
nos tanto de provision de servi-
cios como de decisiones sobre in-
version en infraestructura.

Una de las férmulas que se
esta aplicando en la industria
portuaria con un mayor grado de
éxito es la utilizacion de conce-
siones de duracion larga para la
construccion y explotacion de in-
fraestructuras portuarias. Me-
diante este instrumento, se in-
centiva a que sean empresas
privadas quienes realicen las ele-
vadas inversiones necesarias
para la modernizacion y el man-
tenimiento de los puertos. Las
empresas tienen que acometer
los costes de la construccion de
las infraestructuras, pero tienen
el atractivo de que pueden explo-
tar dichos activos en exclusiva
durante periodos largos, lo cual
permite la recuperacion de los
costes de inversion, asi como la
obtencion de una rentabilidad. Fi-
nalizado el periodo de conce-
sion, la empresa esta obligada a
transferir los activos a la autori-
dad portuaria, que recupera o ad-
quiere la propiedad de éstos y
puede realizar un nuevo concur-
so para seleccionar un operador
privado. Esta férmula se conoce
en la literatura anglosajona como
un esquema de tipo BOT (build,
operate and transfer).

Resulta evidente que las con-
cesiones realizadas mediante

este tipo de esquema deben lle-
var aparejada una regulacion so-
bre las tarifas que pueden cobrar
los operadores privados que dis-
pongan de un cierto grado de
monopolio, asi como una regula-
cién sobre la calidad de los ser-
vicios y aspectos relacionados
con la seguridad. En caso de que
estas regulaciones no se esta-
blezcan correctamente, los ope-
radores privados trataran de
obtener un mayor beneficio me-
diante el cobro de tarifas eleva-
das, o la reduccion de los aspec-
tos de calidad y seguridad.

Generalmente, la regulacion
de tarifas se establece mediante
la fijacion de precios maximos,
que en ocasiones son determina-
dos directamente por el organis-
mo regulador. En otros casos, la
tarifa puede ser la variable utili-
zada en el concurso publico pa-
ra la seleccion del concesionario,
de forma que las empresas reali-
zan ofertas por el precio a cobrar,
y obtiene la concesion aquella
empresa que oferta un precio in-
ferior. En cuanto a la regulacion
de calidad, ésta suele estable-
cerse en términos de objetivos
de tiempos de operacion y espe-
ra maximos, asi como obligacio-
nes de mantenimiento e inver-
sién en los equipos. Para la
imposicion de regulacion sobre
seguridad y de impacto medio-
ambiental, existen normas 1SO
desarrolladas especificamente
para el sector portuario, que
son incluidas habitualmente en
los contratos de concesion (por
ejemplo, una clausula estandar
es la obligacion de que los ope-
radores privados obtengan las
certificaciones 1SO-9.000 e ISO-
14.000).

V. EL MODELO PORTUARIO
ESPANOL

El sistema portuario espanol
vigente actualmente es el resul-
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tado de la ordenacion que intro-
dujo en la industria la Ley de
Puertos de 1992, que fue modifi-
cada posteriormente en algunos
aspectos en 1997. La red de
puertos principales del pais se
considera propiedad del Estado,
y es gestionada por un ente pu-
blico que actia como coordina-
dory regulador del sistema en su
conjunto (Puertos del Estado).
No obstante, pese a su aparien-
cia centralizada, la reforma de
1992 concedié un elevado grado
de autonomia a cada autoridad
portuaria en la toma de decisio-
nes para la gestion de los puer-
tos bajo su control.

Con anterioridad a los cam-
bios introducidos por la Ley de
Puertos, el sistema portuario se
basaba en la existencia de dos
modelos paralelos de gestion.
Por un lado, habia cuatro puer-
tos autonomos (Barcelona, Bil-
bao, Valencia y Huelva), cuya
actividad estaba regulada por
«estatutos de autonomia» pro-
pios. El resto de los puertos prin-
cipales era gestionado por las
denominadas juntas de puertos,
y conformaba una red centraliza-
da para la toma de decisiones
sobre tarifas e inversiones.

La reforma de 1992 tuvo co-
mo objetivo descentralizar el sis-
tema portuario y conceder a to-
dos los puertos un status similar
al que tenian los cuatro puertos
autonomos citados. La transfor-
macion fundamental, no obstan-
te, fue un cambio de orientacion
en la gestion de los puertos, pa-
sandose de un sistema publico
con criterios basicamente admi-
nistrativos a un concepto comer-
cial de los servicios portuarios.
Asi, por ejemplo, se paso de uti-
lizar una contabilidad publica a
otra de tipo privado, lo que en
muchos casos dificulta la posibi-
lidad de hacer comparaciones
del sistema portuario espanol
pre-y post-1992.

En la actualidad existen en
Espana 27 autoridades portua-
rias, que gestionan una red de
47 puertos propiedad del Estado.
El criterio para determinar qué
puertos se incluyen en la red del
Estado es fundamentalmente la
importancia del puerto para la
economia. Asi, se considera un
puerto principal aquel que tiene
una actividad relevante de cara
al comercio internacional o una
posicion estratégica en términos
de seguridad, y también aquellos
puertos con un area de influencia
que abarca mas de una comuni-
dad autonoma. Los puertos de
menor tamano, puertos pesque-
ros, asi como las instalaciones
para embarcaciones de recreo o
deportivas, se transfirieron a las
comunidades auténomas para su
gestion.

Las modificaciones introduci-
das en 1997 en la Ley de Puer-
tos van en la linea de descentra-
lizar aun mas el funcionamiento
de los puertos y determinar el pa-
pel de las comunidades auténo-
mas en relacion con los puertos
propiedad del Estado. El objetivo
es que las autoridades portuarias
dispongan de mayor autonomia
para la determinacion de las tari-
fas, para las decisiones sobre las
inversiones a acometer, y para
tratar de captar una mayor parti-
cipacion de empresas privadas
en la actividad portuaria.

1. Descripcion del trafico
portuario

La red de puertos estatales
gestionada por las autoridades
portuarias movio en 1997 un vo-
lumen total de mercancias de
291,5 millones de toneladas, y
14,4 millones de pasajeros, lo
cual da una imagen de la rele-
vancia de los puertos para la
economia espanola. Del conjun-
to de autoridades portuarias,
hay cuatro que superan los 20

millones de toneladas anuales,
destacandose como puertos prin-
cipales del pais, en cuanto al vo-
lumen de mercancias (en cifras
de 1997), los puertos de Algeci-
ras (40,1 millones toneladas), Ta-
rragona (31,1), Barcelona (25,5)
y Bilbao (23,1).

En el cuadro n.® 1 se presen-
ta un desglose del total de mer-
cancias transportadas por la red
de puertos, segun el tipo de bie-
nes, y segun su destino. Asi,
puede observarse que los grane-
les liquidos (petrdleo, productos
quimicos, etc.) constituyen el ti-
po de mercancia con mayor im-
portancia dentro del trafico de
mercancias, con un 43,4 por 100
del total. Dentro de los graneles
liquidos, es naturalmente el pe-
tréleo la mercancia mas relevan-
te, de forma que aproximada-
mente un tercio del total de
toneladas movidas en los puer-
tos se deben al transporte de cru-
do y otros productos derivados
del petrdleo. Practicamente la to-
talidad de este transporte se rea-
liza en ocho puertos (Tarragona,
Algeciras, Bilbao, Santa Cruz
de Tenerife, Corufa, Cartagena,
Huelva y Castelldn), todos los
cuales se encuentran situados
en las proximidades de una refi-
neria.

En cuanto al resto del tipo de
productos, los graneles sdlidos
(aridos, minerales, etc.) suponen
cerca de un 25 por 100 del total
de toneladas, mientras que la
mercancia general abarca un 28
por 100. De este ultimo tipo de
bienes, un 60 por 100 fue trans-
portado en contenedores, alcan-
zandose una cifra cercana a los
5 millones de TEUS movidos por
los puertos espanoles en 1997.
La tasa media de crecimiento del
trafico de contenedores durante
los anos noventa es muy eleva-
da: entre 1992 y 1997 el total de
TEUS transportados se incre-
menté en un 75,5 por 100. El
principal puerto de contenedores
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CUADRO N.2 1

DISTRIBUCION DEL TRAFICO DE MERCANCIAS

RED DE PUERTOS DEL ESTADO (1997)

TIPO DE PRODUCTO

Toneladas
(millones)

Porcentaje

DESTINO

Toneladas

(iflones) Porcentaje

Graneles liquidos
Productos petroliferos .
Graneles solidos
Mercancia general ...
Trafico local
Avituallamiento ..

43,4 Exterior
95,2 32,7 Cabotaje
71,5 24,5 Transbordo
28,4
0,9
2,6
0,1

100,0

71,1
25,2
0,0
3,7

Fuente: PUERTOS DEL EsTADO (1998).

en Espafa es Algeciras, con una
cifra anual de 1,5 millones de
TEUS en 1997, gran parte de los
cuales son movidos por las com-
panias navieras internacionales
Maersk y Sea-Land en operacio-
nes de transbordo.

En relacion con el destino de
las mercancias, puede observar-
se que un 71 por 100 correspon-
de al trafico exterior, mientras
que solo un 25 por 100 de los
movimientos son trafico interior
(cabotaje). Dada la forma fisica
de la Peninsula Ibérica y las re-
des de infraestructura de trans-
porte terrestre, el transporte por
mar entre ciudades dentro del
pais no resulta una opcion com-
petitiva para muchos desplaza-
mientos. Gran parte de los movi-
mientos de cabotaje corresponde
a los traficos Peninsula-Canarias
y Peninsula-Baleares, siendo,
por otro lado, de vital importancia
para estas dos comunidades au-
ténomas.

2. Resultados economicos
y decisiones de inversion

El sistema portuario espanol
en su conjunto obtuvo en 1997
unos ingresos totales por la pro-

vision de servicios de 83.075 mi-
llones de pesetas. Estos ingre-
sos proceden en un 83 por 100
de las tarifas que las autoridades
portuarias cobran a los usuarios
de los puertos, por los distintos
conceptos que se contemplan en
el esquema tarifario vigente (2),
entre los cuales los mas im-
portantes son las tarifas sobre
las mercancias (36.048 millones)
y las tarifas sobre los buques
(15.375 millones).

El resto de ingresos del siste-
ma portuario procede del cobro
de canones a las empresas pri-
vadas que actuan como provee-
dores de servicios dentro de los
recintos portuarios, bajo un regi-
men de concesion o licencia. En
1997, el importe por este concep-
to ascendio a 14.440 millones de
pesetas, y se observa una ten-
dencia creciente desde 1993, lo
cual es un indicador de que la ini-
ciativa privada esta participando
cada vez mas en los puertos es-
panoles.

En el grafico 1 puede obser-
varse como los ingresos que ob-
tiene el conjunto del sistema por-
tuario son suficientes para cubrir
los costes de operacion, e inclu-
so permiten obtener un beneficio

de explotacion positivo, que en
1997 ascendio a 14.127 millones
de pesetas (3). La evolucion de
los ingresos durante el periodo
1993-1997 refleja la reduccion de
tarifas que se introdujo a partir de
1996, con lo que se produjo una
disminucion notable de los in-
gresos del sistema portuario.
No obstante esta reduccion, los
puertos espanoles en su conjun-
to obtienen un superavit de ex-
plotacion de forma sistematica,
de manera que el propio sistema
se autofinancia sin necesidad
de subvenciones publicas en lo
referente a las operaciones co-
rrientes.

Otro dato interesante que
puede extraerse del grafico 1 es
la reduccion de costes que se ob-
serva, medidos los gastos en tér-
minos nominales, lo cual indica
que se ha conseguido una dismi-
nuciéon mayor aun en términos
reales. Dado que el nivel de ser-
vicio de los puertos se ha mante-
nido constante o ha aumentado,
el hecho de que los costes se re-
duzcan indica que el sistema por-
tuario espanol en su conjunto ha
ganado en eficiencia durante el
periodo analizado. Dentro del to-
tal de gastos en 1997 (71.397 mi-
llones), las partidas mas ele-
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vadas son las dotaciones para
amortizacion (41 por 100) y los
costes del personal (35,6 por
100).

El grafico 2 muestra las inver-
siones realizadas en el conjunto
de los puertos del Estado, que en
1997 ascendieron a 59.414 millo-
nes de pesetas, y los recursos
generados por el sistema portua-
rio para la financiacion de estas
obras. Como puede observarse,
el ritmo de crecimiento de las in-
versiones ha sido muy elevado
durante el periodo 1993-1997,
habiendo aumentado en dicho
periodo un 15,5 por 100. Las in-
versiones realizadas por las au-
toridades portuarias en los puer-
tos espanoles van destinadas
fundamentalmente a las grandes
obras de infraestructura (diques
de abrigo, canales de navega-
cion, accesos terrestres, etcéte-
ra), mientras que las empresas
privadas estan participando de
forma creciente en la adquisicion
de equipamiento.

Si se comparan las cifras de
inversiones con las de los recur-
sos generados por los puertos
(beneficios de explotacion mas
las dotaciones para amortiza-
cioén), se observa que la reduc-
cion de tarifas introducida en
1995 ha generado una brecha
entre los recursos disponibles 'y
la inversion que se esta llevando
a cabo. Pese a que el sistema
portuario es capaz de generar re-
cursos para financiar sus gastos
corrientes, el superavit obtenido
no alcanza para poder acometer
las obras de inversion, si éstas
se mantienen al ritmo actual. En
1997, la diferencia entre inversio-
nesy recursos generados ascen-
dio a 16.674 millones de pesetas,
que fueron financiados basica-
mente con deuda a largo plazo
(7.006 millones) y con subven-
ciones de capital (8.403 millo-
nes). Estas ultimas subvencio-
nes han sido obtenidas en gran
parte a través de los fondos co-

GRAFICO 1
DATOS FINANCIEROS RED DE PUERTOS DEL ESTADO
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Fuente: Puertos del Estado (1998).

GRAFICO 2
FINANCIACION DE INVERSIONES
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Fuente: Puertos del Estado (1998).
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munitarios (FEDER), y han per-
mitido realizar aproximadamente
el 15 por 100 del volumen de in-
version total llevado a cabo por
el sistema de puertos espanoles.

En cuanto a la distribucion de
las inversiones entre los diferen-
tes puertos, los proyectos de in-
version en infraestructuras son
elaborados por las autoridades
portuarias en funcién de sus ne-
cesidades y su plan estratégico,
pero las decisiones finales son
consensuadas con el ente coor-
dinador Puertos del Estado, que
igualmente toma decisiones con
respecto a la financiacion de di-
chas obras. El sistema portuario
es gestionado como una red, de
forma que los beneficios de puer-
tos con superavit sirven para cu-
brir las pérdidas de aquellos
otros puertos deficitarios, y algu-
nas de las inversiones son reali-
zadas a partir de un fondo comun
disehado para ese fin. En el cua-
dro n.° 2 se detalla cuales fueron
los puertos del sistema con un
mayor volumen de inversion du-
rante el periodo 1992-1997.

La Ley de Puertos de 1992, y
su desarrollo posterior a partir de
reglamentos y normas, ha confi-
gurado un sistema en el cual las
autoridades portuarias aportan
un porcentaje de sus beneficios
a Puertos del Estado, con los que
se constituye el denominado
Fondo de Contribucion. Actual-
mente, existe una formula que
determina la aportacion de cada
autoridad portuaria a ese Fondo
de Contribucion, que utiliza cifras
de trafico, gastos e ingresos. Es-
ta contribucion viene a suponer
para los puertos con'-mayores be-
neficios sobre un 25-35 por 100
de aportacion neta, ya que parte
de la contribucion al Fondo les es
devuelta como recursos destina-
dos para acometer proyectos de
inversion en sus propios puertos.

En 1997, el total de recursos
que movio este Fondo de Contri-

CUADRO N.2 2

PRINCIPALES PUERTOS ESPANOLES EN CUANTO A
VOLUMEN DE INVERSION, 1992-1997
IS e e R P e R S R R TR

Autoridad Portuaria

Inversion media anual
(millones pesetas)

Valencia
Barcelona ...

Tarragona
~ Las Palmas
~ Santa Cruz de Tenerife

6.398
5.997
5.429
3.937
3.403
3.189
2.283

Fuente: PUERTOS DEL ESTADO (1998).

bucién ascendid aproximadamen-
te a 8.800 millones de pesetas.
Utilizando este fondo, Puertos
del Estado financia los gastos en
los que se incurre para la coor-
dinacion del sistema portuario y
la prestacion de servicios comu-
nes a las autoridades portuarias.
Ademas de esta finalidad de co-
bertura de los gastos comunes,
el Fondo de Contribucion se utili-
za para realizar subvenciones
entre puertos de cara a acome-
ter algunas obras de inversion
especificas. Las decisiones so-
bre estas inversiones a partir del
Fondo de Contribucién se toman
en un comité donde negocian los
responsables de Puertos del Es-
tado y de todas las autoridades
portuarias.

Para limitar de algun modo
que se disparen las aportaciones
de las autoridades portuarias al
Fondo de Contribucion, existen
dos limites legales establecidos.
Por una parte, los recursos des-
tinados a los gastos propios de
funcionamiento de Puertos del
Estado y las actividades de 1+D
que lleva a cabo no pueden su-
perar el 4 por 100 de los ingresos
totales del sistema. Una segun-
da limitacion es que la parte del
fondo que esta dedicada a las in-
versiones especificas a realizar
por las autoridades portuarias

seleccionadas por el comité de
inversiones no puede ser mayor
del 5 por 100 sobre el total de in-
gresos del conjunto del sistema.

En resumen, se puede con-
cluir que las inversiones que rea-
liza el sistema portuario espanol
se financian basicamente con re-
cursos que generan los propios
puertos, si bien hay una parte
que es financiada a partir de sub-
venciones recibidas de fondos
comunitarios. La toma de deci-
siones sobre qué puertos deben
acometer obras de inversion se
realiza de forma semi-centraliza-
da, ya que si bien las autoridades
portuarias disponen de un eleva-
do grado de autonomia y recur-
sos para acometer obras, estas
decisiones son coordinadas por
Puertos del Estado, que ademas
dispone de un margen de ma-
niobra para conceder o limitar
las ayudas para obras. De este
modo, se puede observar que al-
gunos puertos del sistema, alta-
mente rentables, estan financian-
do a otros que no lo son, ya sea
para cubrir sus gastos de explo-
tacion, ya para acometer obras
de inversion en grandes infraes-
tructuras.
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3. La regulacion
de las actividades
portuarias

La Ley de Puertos de 1992
establece el modelo basico de
organizacion para los puertos de
titularidad estatal, y determina
las condiciones bajo las cuales
los agentes privados pueden par-
ticipar en la provision de servi-
cios portuarios. En este modelo,
la figura de la autoridad portuaria
se configura como la institucion
principal que va a gestionar los
puertos que se encuentran bajo
su influencia y va a actuar como
regulador de aquellas empresas
privadas que participan en la pro-
vision de servicios en los puer-
tos. Las autoridades portuarias
son entidades de derecho publi-
co con autonomia de gestion, do-
tadas de personalidad juridica 'y
presupuesto propio, que operan
bajo la coordinacién y control del
ente publico Puertos del Estado.
Este organismo es el que ejecu-
ta la politica portuaria que esta-
blece el Gobierno a través del Mi-
nisterio de Fomento.

La reforma de 1997 de la Ley
de Puertos tuvo como objetivo
basico determinar un mayor gra-
do de participacion de las comu-
nidades autonomas en la gestion
de los puertos, y asi, por ejem-
plo, se les otorgd la potestad pa-
ra designar a los presidentes de
las autoridades portuarias y para
determinar la composicion ultima
de los consejos de administra-
cién de estas instituciones. En
cualquier caso, se garantiza que
en dichos consejos siempre de-
ben estar presentes representan-
tes de las administraciones loca-
les y central, asi como de las
camaras de comercio, industria y
navegacion, las organizaciones
empresariales y los sindicatos re-
presentativos.

El sistema portuario se halla
en una fase de transicion en lo

referente a la determinacion de
las tarifas que las autoridades
portuarias cobran a los usuarios
de los puertos por la utilizacion
de la infraestructura comun y por
la provision de determinados ser-
vicios. Habitualmente, estas tari-
fas han sido determinadas por el
gobierno como parte de la politi-
ca portuaria, y asi, por ejemplo,
la reduccion de tarifas introduci-
da en 1995 (ver grafico 1) fue una
decision centralizada que afectd
por igual a todos los puertos. No
obstante, se pretende reformar
esta forma de determinacion de
las tarifas portuarias, e ir hacia
una liberalizacion de estos pre-
cios, de forma que sea cada au-
toridad portuaria quien los fije
en funcion de su politica comer-
cial. No obstante, en principio se
mantendria la estructura tarifaria
comun que existe actualmente
(conceptos por los que se cobran
las distintas tarifas), y quedaria
unicamente el nivel de precios a
la discrecion de las autoridades
portuarias.

Asi, en la reforma de 1997 de
la Ley de Puertos se establece
que las autoridades portuarias
podran fijar libremente sus tari-
fas, «...sin mas limites que los
que se desprenden del objetivo
de autofinanciacion y los que re-
sulten del mantenimiento de un
marco de libre y leal competen-
cia». Evidentemente, si al final
del periodo transitorio estableci-
do se alcanzase una situacion de
liberalizacion completa de tarifas,
sera necesaria en cualquier caso
una supervision por parte de al-
gun organismo publico (Puertos
del Estado o Tribunal de Defen-
sa de la Competencia) para evi-
tar situaciones de abuso de po-
der dominante en relacion con
traficos cautivos, asi como cual-
quier practica discriminatoria
contra el libre funcionamiento del
mercado.

En relacion con la provision
de servicios, la Ley de Puertos

establece que las autoridades
portuarias deben garantizar en
primer lugar que en cada puerto
se presten determinados servi-
cios basicos auxiliares, entre los
cuales cabe destacar los servi-
cios de practicaje (se denomina
asi la ayuda para la entrada y
salida de buques a un puerto,
realizada por un técnico especia-
lizado o practico), remolque vy
amarre. La prestacion de estos
servicios puede ser realizada di-
rectamente por las autoridades
portuarias, 0 mediante concesio-
nes o contratos con agentes pri-
vados.

En cuanto a los servicios por-
tuarios principales sobre la mer-
cancia, como son las labores de
carga/descarga y estiba/desesti-
ba (4), la realizacion de operacio-
nes de movimiento de mercan-
cias tiene la consideracion de
«servicio publico esencial de titu-
laridad estatal». Esta norma per-
mite el acceso a esta actividad
portuaria a empresas, denomina-
das empresas estibadoras, que
deseen realizarla mediante el
sistema de contratacion adminis-
trativa. Las tarifas que estas em-
presas cobran a los usuarios de
sus servicios estan reguladas por
las autoridades portuarias, con
un sistema de establecimiento de
precios maximos.

Todas las empresas que de-
seen intervenir en el servicio pu-
blico de estiba y desestiba estan
obligadas a participar en el capi-
tal social de las sociedades esta-
tales de estiba de cada puerto,
en las cuales la autoridad portua-
ria de cada puerto posee siempre
mas de un 50 por 100. Estas or-
ganizaciones son sociedades
anonimas que tienen por objeto
asegurar la profesionalidad de
los trabajadores que realizan ac-
tividades portuarias y el reparto
equitativo de las ofertas de traba-
jo entre el personal censado. Las
sociedades de estiba han servi-
do en Espana como instrumento
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para resolver el problema de los
excedentes laborales generados
en los puertos, al igual que en
muchos otros paises, por los
cambios tecnolégicos comenta-
dos en una seccion anterior.

En el conjunto del sistema
portuario espanol, la reforma del
sector de estiba ha reducido el
total de trabajadores desde un
censo de 12.500 personas hasta
los 3.900 aproximadamente que
se hallan actualmente emplea-
dos por las sociedades de estiba.
Esta reduccion de personal se ha
llevado a cabo en un periodo de
diez anos, a través de jubilacio-
nes anticipadas y planes de in-
demnizacion, y la conflictividad
social ha sido escasa. Los cos-
tes de esta reforma han sido fi-
nanciados por el conjunto del sis-
tema portuario, a partir de los
recursos generados por los pro-
pios puertos. Esto implica que
han sido los usuarios de los puer-
tos (compahias navieras y em-
presas exportadoras/importado-
ras) quienes han asumido los
costes derivados de los exceden-
tes laborales.

VI. EL FUTURO
DE LOS PUERTOS
ESPANOLES

En este ultimo apartado se
pretende realizar un ejercicio de
prediccidn de las lineas futuras
por las que puede evolucionar la
industria portuaria espafola. El
objetivo es tratar de sefalar los
efectos que pueden tener los fac-
tores clave que van a marcar el
rumbo del sector en el corto y
medio plazo.

Por un lado, estarian las ten-
dencias del transporte maritimo,
a las cuales los puertos deben
adaptarse necesariamente: utili-
zacion de barcos especializados
de tamanos cada vez mayores,
demanda de servicios de mani-

pulacion de contenedores en ter-
minales eficientes, y un grado
mas elevado de concentracion
entre las empresas navieras de
transporte regular de mercan-
cias. Todo este conjunto de fac-
tores obliga a los puertos a reali-
zar cuantiosas inversiones en la
modernizacion de sus infraes-
tructuras y su equipamiento. Co-
mo ejemplo, cada vez se esta ge-
neralizando mas en la industria
la utilizacion de sistemas electro-
nicos de intercambio de datos
(EDI, Electronic data interchan-
ge), para agilizar los tramites ad-
ministrativos y reducir los tiem-
pos de espera de los buques.
Todos aquellos puertos que aspi-
ren a atraer traficos regulares y
volumenes de mercancias impor-
tantes estan obligados a incorpo-
rar esta innovacion tecnoldgica,
ya que de lo contrario se arries-
gan a perder clientes.

Un segundo conjunto de fac-
tores que va a determinar la evo-
lucién de la industria portuaria
seria el de las normas o acuer-
dos que puedan alcanzarse en el
ambito de la Unién Europea. Asi,
por ejemplo, el debate abierto
que existe actualmente en el se-
no de la Unidn sobre el modelo
de financiacion de los puertos
puede marcar las reglas que de-
beran seguir los puertos espafo-
les en cuanto a sus tarifas y a sus
inversiones. lgualmente, el resul-
tado que se derive de este deba-
te afectara al grado de compe-
tencia que se va a establecer
entre el sistema portuario espa-
nol y los puertos europeos, y
también dentro del propio siste-
ma portuario nacional.

Podemos considerar dos es-
cenarios posibles como extre-
mos de la posible «politica co-
mun sobre puertos» que la
Comision Europea pudiera dise-
nar en un futuro. En un primer ca-
S0, consideremos que se acep-
tan las posiciones de la vision
comercial de los puertos y se

prohibe la financiacién de las
infraestructuras portuarias con
ayudas publicas (escenario de
autofinanciacion). Si esta politica
se impusiera en la Uniodn, seria
con el objetivo de introducir com-
petencia entre los puertos en
igualdad de condiciones de fi-
nanciacion, lo cual probablemen-
te iria también asociado a una
prohibicion de realizar subsidios
cruzados entre puertos, como es
el caso del actual sistema es-
panol.

Bajo este escenario, el siste-
ma portuario espafnol tendria que
ser modificado hacia un entorno
mas competitivo, en el que cada
puerto determinaria sus tarifas y
regularia la actividad de las em-
presas privadas, y tomaria deci-
siones de forma independiente
sobre sus necesidades de inver-
sion en infraestructura. Dada la
posicion geografica de la Penin-
sula Ibérica, es probable que en
este escenario la competencia
mas intensa se estableceria en-
tre puertos nacionales para ga-
nar mayores cuotas de mercado
dentro del ambito peninsular, ya
que es dificil que exista una com-
petencia por parte de puertos ex-
tranjeros. Algunos puertos de
tamafo mediano/grande —Alge-
ciras, Barcelona, Valencia, Bil-
bao o Las Palmas— podrian
competir con puertos extranje-
ros, como puntos de transbordo
de contenedores para traficos
transoceanicos.

Un segundo escenario que
podria plantearse seria el caso
en que la Comision Europea no
logre un consenso entre los pai-
ses miembros, y la industria por-
tuaria siga, como hasta ahora,
fuera de cualquier politica comu-
nitaria (escenario actual). Hay
que sefalar que consideramos
muy probable que ésta sea la si-
tuacion que finalmente se pro-
duzca, dado que las posiciones
de los paises con respecto al
concepto econdmico de puerto
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son dificiles de conciliar, y la Co-
munidad Europea lleva ya varias
décadas tratando de definir un
modelo comun para los puertos
europeos.

En este segundo escenario,
no existiria una imposicion exte-
rior para modificar el sistema or-
ganizativo actual de los puertos
espanoles, pero, no obstante, es
previsible también que en un
futuro cercano sea necesario in-
troducir cambios en el modelo
actual. Esto es asi porque el ob-
jetivo de liberalizar las tarifas por-
tuarias para que sean determina-
das por cada autoridad portuaria
no seria compatible con el man-
tenimiento de un sistema de sub-
sidios entre puertos para finan-
ciar obras de inversion.

En un entorno fuertemente
competitivo, cualquier diferencia
en cuanto a la dotacion de infra-
estructuras, o menores costes en
su financiacién, supondria una
ventaja para un puerto frente a
los rivales. Dado que puede es-
perarse que la competencia mas
fuerte se produzca entre los pro-
pios puertos espafnoles, mas que
con puertos extranjeros, dificil-
mente va a ser aceptable para
un puerto eficiente y rentable es-
tar aportando financiacion para
construir infraestructuras en un
puerto vecino menos eficiente,
que en un futuro pueda suponer
una amenaza. Pretender, como
se sugiere en el «Marco estraté-
gico» (Puertos del Estado, 1998)
que la competencia entre los
puertos nacionales se regule me-
diante un «codigo deontologico
que garantice la libre y leal com-
petencia» es disenar un modelo
alejado de la realidad. Si los
puertos van a funcionar como en-
tidades comerciales indepen-
dientes, su comportamiento es-
perable sera el de cualquier
empresa de otro sector, y rara-
mente las empresas financian
voluntariamente a sus competi-
dores.

Por tanto, se muestra que en
los dos escenarios considera-
dos se puede prever que sera
necesario introducir alguna mo-
dificacion en el actual modelo se-
mi-centralizado de toma de deci-
siones sobre la financiacion de
las obras de infraestructura por-
tuaria, si se pretende liberalizar
las tarifas y profundizar en la au-
tonomia de gestion de las autori-
dades portuarias.

Un ultimo aspecto a comentar
sobre la posible evolucion futura
del sistema portuario espanol se-
ria el relacionado con el papel
que van a jugar las comunidades
auténomas en la industria por-
tuaria. Como se ha indicado, la
reforma de la Ley de Puertos rea-
lizada en 1997 ya ha introduci-
do elementos que apuntan ha-
cia una descentralizacion de los
puertos y a una mayor interven-
cién por parte de los gobiernos
de las distintas autonomias en
los puertos de titularidad estatal
dentro de su area geografica.

Si contindan las dos tenden-
cias sehaladas (liberalizacion del
sistema portuario y descentrali-
zacion hacia las comunidades
auténomas), deberia plantearse
a escala nacional el mismo tipo
de debate abierto en la Union Eu-
ropea, ya que una cesion de
competencias sobre los puertos
principales a los gobiernos auto-
nomicos —objetivo que, por otro
lado, ya esta en la agenda politi-
ca de muchos gobiernos— po-
dria generar un problema de
sobreinversion y exceso de ca-
pacidad en los puertos.

Si planteamos un posible es-
cenario con una red descentrali-
zada de puertos y competencias
transferidas, y un entorno libe-
ralizado de competencia entre
los puertos, tendriamos que ca-
da gobierno autonémico trataria
de potenciar la competitividad de
sus puertos frente a rivales de
otras autonomias. Esto significa-

ria que aquellos gobiernos auto-
noémicos con mayor disponibili-
dad de recursos financiarian
obras de infraestructura en sus
puertos, y les concederian una
ventaja de costes frente a puer-
tos rivales de comunidades con
menos recursos, 0 que tengan
mas dificultades para endeudar-
se. Sobre el conjunto del siste-
ma, esto generaria incentivos a
que todos los gobiernos llevaran
a cabo una politica de subsidios
a los puertos, lo cual elevaria los
niveles de inversion por encima
de los optimos.

Por tanto, como conclusion,
se puede afirmar que es proba-
ble que el modelo actual de or-
ganizacion de los puertos espa-
noles deba ser modificado en
un futuro cercano, a la vista de
las tendencias que existen en
la industria portuaria a escala
mundial. Dado el objetivo de ge-
nerar un entorno competitivo
dentro del ambito nacional, libe-
ralizando las tarifas portuarias
y concediendo un alto grado
de autonomia a las autoridades
portuarias, el actual sistema de
un fondo comun y compensa-
cion de beneficios es dificilmen-
te sostenible en un futuro. Por
otra parte, se advierte el riesgo
de que los gobiernos autonomi-
cos puedan ejercer una influen-
cia negativa sobre la industria,
en el sentido de distorsionar
el mercado con la financiacion
de determinados costes de los
puertos. Por ello, se sugiere
qgue, previamente a que se pro-
duzca un proceso de descentra-
lizacion de la red de Puertos del
Estado, deberia abrirse un de-
bate para disenar el modelo ha-
cia el cual se desea ir. Si, como
se ha planteado, se desea dejar
que sean las leyes del mercado
las que determinen el funciona-
miento de los puertos, deberia li-
mitarse la posibilidad de que
instituciones publicas aporten fi-
nanciacion para la construccion
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de grandes obras de infraestruc-
tura portuaria.

Una ultima recomendacion
para garantizar un entorno ver-
daderamente competitivo seria
plantear un modelo transparente
de participacion de las empresas
privadas en la provision de servi-
cios. En la actualidad, la formula
empleada para regular esta par-
ticipacion es la concesion o auto-
rizacion administrativa, lo cual
deja en manos de las autorida-
des portuarias un gran margen
de maniobra, y en general no
existe excesiva transparencia en
los procesos por los cuales se
seleccionan estas empresas. Da-
do que en muchos casos los
periodos de concesién son muy
largos (habitualmente, 30 anos
para las empresas estibadoras,
con posibilidades de renovacion
automatica), existe también un
problema potencial de «captura
del regulador», suficientemente
estudiado en la literatura sobre
regulacion.

Sobre este punto, seria de-
seable que el sistema portuario
tuviera unas reglas claras sobre
cual debe ser el proceso de se-
leccion de operadores privados
(por ejemplo, podria imponerse
la obligatoriedad de realizar con-
cursos publicos para otorgar to-
das las concesiones que lleven
unida la utilizacién de infraestruc-
turas basicas). Igualmente, de-
berian determinarse los periodos
maximos de concesion, que a
nuestro entender deberian acor-
tarse para garantizar que las em-
presas tengan incentivos correc-
tos a incrementar su eficiencia.
La renovacion de las concesio-
nes también deberia hacerse
mas estricta, y ser abierta a nue-
vOs concursos en los cuales
pudieran intervenir potenciales
competidores, en lugar del siste-
ma actual de renovacion semi-
automatica.

VIl. CONCLUSIONES

En este trabajo, se ha preten-
dido dar una vision panoramica
de cual es la situacioén de la in-
dustria portuaria a escala mun-
dial, y cuales son el modelo y las
tendencias del sistema portuario
espanol. Las principales conclu-
siones pueden resumirse en los
siguientes puntos:

1. En las ultimas décadas, se
han producido algunas innova-
ciones tecnoldgicas en el sector
del transporte maritimo de mer-
cancias que han tenido un im-
pacto significativo sobre los puer-
tos. Las mas relevantes serian:
la generalizacion del uso de con-
tenedores para el transporte de
mercancia general, y la construc-
cion de buques altamente espe-
cializados y de enormes dimen-
siones.

2. Estos factores han genera-
do un entorno muy competitivo
en la industria portuaria. El des-
censo de los costes de transpor-
te terrestre ha reducido las zonas
de influencia de los puertos a
radios de pocos kildmetros, de
forma que tanto las compafias
navieras como los exportado-
res/importadores disponen de al-
ternativas dentro de una misma
region.

3. Los cambios tecnoldgicos
del sector y el entorno competi-
tivo crean importantes necesi-
dades de inversion en infraes-
tructura y equipamiento en los
puertos. Esto ha llevado a una
revision de los modelos tradicio-
nales de organizacion portuaria,
y a una tendencia hacia el mode-
lo landlord, en el cual se mantie-
ne la propiedad publica de las in-
fraestructuras portuarias, pero
son empresas privadas las que
proveen los servicios en un régi-
men de concesion. En muchos
paises del mundo, la iniciativa
privada esta también participan-
do en la inversion en infraestruc-

tura a través de contratos de con-
cesion.

4. El modelo portuario espa-
Aol estda basado actualmente en
una red de puertos principales
gestionada de forma semi-cen-
tralizada por el ente publico
Puertos del Estado, y una red se-
cundaria transferida a las comu-
nidades auténomas. Los puertos
principales son responsabilidad
de las autoridades portuarias,
que dependen de Puertos del Es-
tado, aunque gozan de un eleva-
do grado de autonomia.

5. Los resultados del modelo
actual son satisfactorios desde
un punto de vista econdmico: no
se necesitan subvenciones del
Estado para cubrir los costes de
operacion del sistema, y éste ge-
nera beneficios. Actualmente, se
estan realizando importantes in-
versiones en infraestructura fi-
nanciadas casi en su totalidad
por el propio sistema portuario,
aunque también se reciben ayu-
das comunitarias (15 por 100 del
total de inversion en 1997).

6. El sistema portuario se
gestiona en forma de red Unica,
de manera que los beneficios de
puertos con superavit financian
aquellos otros con pérdidas. Las
decisiones sobre proyectos de
inversion a acometer se toman
en comités donde participan las
autoridades portuarias y Puertos
del Estado, y son financiadas en
parte con los recursos propios de
cada puerto y en otros casos con
recursos procedentes de un Fon-
do de Contribucion generado con
aportaciones de todas las autori-
dades portuarias.

7. Enla Union Europea exis-
te un debate actualmente sobre
la financiacion de infraestruc-
turas portuarias, con el objetivo
de crear un marco en el que los
puertos europeos compitan en
igualdad de condiciones (Comi-
sion Europea, 1997). En el caso
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de que finalmente se disenara
una politica comunitaria sobre
puertos, es probable que el mo-
delo espafol de subsidios cruza-
dos se viera afectado, ya que se
limitaria la posibilidad de utilizar
ayudas publicas para la cons-
truccion de nuevas infraestruc-
turas.

8. En cualquier caso, si la
Unién Europea permanece, co-
mo hasta ahora, sin una politica
comun para el sector de puertos,
es predecible que el modelo ac-
tual de financiaciéon de obras a
través del Fondo de Contribucion
deba ser modificado en un futuro
cercano. Esto es asi porque es
dificilmente compatible crear un
entorno competitivo dentro de la
industria portuaria, con tarifas li-
beralizadas y determinadas por
cada autoridad portuaria, y si-
multaneamente mantener un sis-
tema de subsidios cruzados a
través del cual los puertos mas
eficientes ayuden a aquellos
otros menos eficientes a ser mas
competitivos.

9. Otra tendencia que se
observa es hacia la descentrali-
zacion del sistema portuario. Ac-
tualmente, las comunidades au-
ténomas ya tienen algun tipo de
influencia sobre los puertos na-
cionales de su territorio a través
de los 6rganos de decision de las
autoridades portuarias. De pro-
seguir esta tendencia, es proba-
ble que en el futuro se transfie-
ran mas competencias y, en ese
caso, deberia limitarse de algun
modo la posibilidad de que los

gobiernos autonémicos financien
obras en sus puertos, ya que Si
se deja abierta esa posibilidad,
se corre el riesgo de que se so-
breinvierta en el sector y se ge-
nere un exceso de capacidad en
los puertos. En un sistema des-
centralizado sin limitaciones al
uso de recursos publicos en la fi-
nanciacion de obras, se abriria
pronto en el interior de Espana la
misma discusion que existe aho-
ra en Europa sobre la finan-
ciacion de las infraestructuras
portuarias.

NOTAS

(*) Los autores desean expresar su
agradecimiento a la Autoridad Portuaria de
Las Palmas por la ayuda prestada para la
elaboracién de este documento. No obstan-
te, cualquier error u omisién que pudiera exis-
tir es de nuestra exclusiva responsabilidad.

(1) Existen basicamente dos tamanos
estandar de contenedores: la caja de 20 pies
de longitud (6 m) y la de 40 pies (12 m). Una
férmula habitual en la industria portuaria pa-
ra calcular el total de contenedores que mue-
ve un puerto es contar los contenedores
grandes como dos pequeios y obtener asi el
equivalente en cajas de 20 pies, medida co-
nocida como TEU (twenty-feet equivalent
unit).

(2) En la actualidad, hay diez tipos dife-
rentes de tarifas por las que las autoridades
portuarias cobran a los usuarios de los puer-
tos por la utilizacion de la infraestructura y por
la provision de servicios. Los conceptos por
los que se aplican son los siguientes: senali-
zacion maritima (tarifa T-0), buques (T-1), pa-
saje (T-2), mercancias (T-3), pesca fresca

), embarcaciones deportivas y de recreo
5), gruas de portico (T-6), almacenaje
-7), suministros (T-8) y servicios diversos
9).

(3) Este beneficio de explotacion de
1997 corresponde a la cifra neta del conjun-
to del sistema, anadiendo a los ingresos
indicados por provisién de servicio otros in-
gresos de explotacion obtenidos en dicho
ejercicio (2.412 millones), y sumando a los
costes de operacion de las autoridades por-

tuarias los gastos del ente publico Puertos
del Estado (3.019 millones).

(4) Existe una division tradicional en los
servicios de manipulaciéon de mercancia, de
forma que se denomina carga y descarga a
las operaciones que se realizan para el tras-
lado de la mercancia por la superficie del
muelle hasta el costado del buque, y estiba y
desestiba a las operaciones de movimiento
de la carga desde el costado hasta las bode-
gas del buque, y viceversa. Esta separacion
tiene un motivo histérico, ya que la labor de
estiba era en el pasado muy intensiva en tra-
bajo y los propietarios de los buques necesi-
taban emplear mano de obra local para su
realizacién. Debido a que la oferta de traba-
jo, y por tanto sus ingresos, podian fluctuar
mucho, los trabajadores portuarios (estiba-
dores) se organizaron a través de sindicatos
fuertes en casi todos los puertos del mundo,
para monopolizar la actividad y limitar asi el
acceso a los puestos de trabajo. La existen-
cia de estos sindicatos les permitia obtener
unos salarios elevados que les compensaran
los periodos de inactividad.
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Resumen

El modelo portuario espanol se caracteriza por un funcio-
namiento semicentralizado, en el que una agencia publica
(Puertos del Estado) coordina los puertos principales del pais,
aunque éstos son gestionados por las autoridades portuarias
con cierta autonomia. A la vista de las tendencias de la indus-
tria a escala mundial, y del debate abierto en la Unién Europea
sobre el modelo de financiacion de los puertos, se plantea que
existe una incompatibilidad entre el objetivo de liberalizar las
tarifas portuarias y el de mantener el sistema de un fondo co-
mun para financiar inversiones. Por ello, se considera que es-
te modelo actual debera probablemente ser revisado a medio
plazo.

Palabras clave: infraestructuras portuarias, financiacion, regu-
lacion, participacion privada.

Abstract

The distinguishing feature of the Spanish port model is its
semi-centralised working, in which a public agency (State
Ports) coordinates the country’s most important ports, although
their management by the port authorities is to some extent au-
tonomous. In the light of the trends in the industry on an in-
ternational level and the open discussion that is taking place in
the European Union on the port financing model, the issue ari-
ses as to whether there is incompatibility between the aim of Ii-
beralising port dues and maintaining the system of a common
fund for financing investments. It is therefore considered that
the current model will probably have to be revised in the me-
dium term.

Key words: port infrastructure, financing, regulation, private par-
ticipation.
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