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1. Introduccion

El estudio sobre la competencia de los servicios portuarios con especial
referencia al ambito de Galicia se produce en un momento clave para todo el
sector portuario a nivel europeo y, por ende, espafiol. De una parte, esta
abierto el periodo de consultas sobre el Libro Verde lanzado por la Comision
Europea, denominado “Hacia una politica maritima de la Unién Europea:
perspectivas europeas de los océanos y de los mares”, cuyo plazo finaliza el
dia 7 de junio del presente afo; y, de otra parte en las Cortes Generales esta
depositado el proyecto de Ley sobre navegacion, cuyo tramite parlamentario
esta proximo a iniciarse.

El grado de oportunidad del estudio es, por lo tanto, extraordinariamente alto
desde diferentes perspectivas:

A. Desde una perspectiva Comunitaria:

Ante la no aprobacién de la propuesta de la Comision Europea de las Directivas
sobre liberalizacién de Servicios Portuarios, presentadas tanto en el afio 2003
como posteriormente en el afio 2006, la Comision decidié abrir una nueva y
diferente linea de trabajo. Estas nuevas formulas se basan en iniciar grupos de
trabajo y establecer consultas directas con todos los diversos sectores
portuarios implicados.

El 14 de Noviembre de 2006 comenzaron una serie de reuniones de trabajo
informales, esto es, lugares de debate con todos los prestatarios de servicios y
sobre los que la Comision Europea, sin mayor compromiso, toma nota de los
diferentes posicionamientos que posteriormente formaran parte de la futura
normativa.

Desde el 14 de noviembre de 2006 hasta el 10 de Mayo de 2007, estas
reuniones se celebran en seis diferentes puertos Europeos, abordando
aspectos tales como la competencia, los servicios portuarios, las ayudas
publicas, tarifas, entre otros.

Es obvio que las conclusiones y bases de este grupo de trabajo tendran una
importancia decisiva en las conclusiones finales de un estudio definitivo.



B. Desde una perspectiva estatal:

La Ley 48/2003 de financiacion y servicios portuarios se encuentra en periodo
de modificaciéon. En Abril de 2006 tuvo lugar la entrada en el Congreso de
Diputados del Proyecto de Ley de Modificacion de la Ley 48/2003, proyecto
gue esta en fase de debate y tramitacion. .

Paralelamente, el 31 de Octubre de 2006 se publicaron en el Boletin Oficial del
Estado los pliegos generales de los servicios portuarios en los Puertos de
Interés general. Estos pliegos constituyen, por el momento, las normas de
desarrollo de la Ley 48/2003 aplicada a cada uno de los servicios. Dichos
pliegos seran desarrollados en los proximos meses mediante pliegos
particulares en cada una de las Autoridades portuarias. Por ejemplo, las
Autoridades Portuarias de Pasajes, Algeciras o Tenerife, se encuentran ya en
pleno proceso de consultas.

C. Desde una perspectiva autondmica:

El ente Portos de Galicia, por su parte, esta desarrollando determinados
pliegos de explotacion que se encuentran en fase de elaboracion.

Todo este panorama nos muestra un sector en pleno cambio normativo a
todos los niveles organizativos y en plena evolucion reguladora y legislativa.



2. Recomendaciones ab /initio

El presente estudio pretende tener un caracter eminentemente practico,
tomando como base la coyuntura actual de los diversos sectores.

Desde esta perspectiva, e independientemente de las conclusiones finales a las
que se pueda llegar, entendemos muy adecuado elevar unas recomendaciones
iniciales:

PRIMERA - El sector a nivel general necesita la incorporacion de principios
competenciales en la totalidad del ambito de aplicacién. Aunque algunas de
dichas normativas se aplican desde 1992 (mediante los concursos), todavia
subsiste cierta modalidad de prestacion.

SEGUNDA - Es necesario establecer la diferencia entre servicios técnico -
nauticos y los demas servicios portuarios. Los servicios técnico - nauticos
comprenden el practicaje, remolque y amarre. El grado de importancia que la
seguridad maritima tiene en todos ellos es creciente y adquiere mayor
relevancia tanto en la normativa internacional como comunitaria, si bien es
cierto que es un aspecto a recoger con cierta cautela ya que en ocasiones los
diferentes sectores pueden llegar a abusar del término seguridad para arbitrar
medidas parciales o servicios puntuales.

TERCERA - Es necesario llegar a determinar en todos y cada uno de los
servicios el grado de caracter de servicio publico y el grado de caracter de
servicio comercial, a fin de diferenciar las distintas aplicaciones.

CUARTA - Toda normativizacién y armonizacién que se realice debe ser
llevada a cabo sobre principios de transparencia, equidad y publicidad tanto en
el procedimiento de acceso como en la propia prestacion del servicio.

QUINTA - El procedimiento que actualmente mantiene la normativa estatal
espafiola se considera adecuado siempre que se garanticen los principios
competenciales. Tanto la adjudicacién de licencias para cada servicio como la
adjudicacion del servicio -en régimen de exclusividad, previo concurso, se
consideran procedimientos adecuados. Si bien es recomendable que estos
procedimientos deban ser generalizados y afecten tanto a los servicios técnico
- nauticos, como a los demas servicios; son particularmente sensibles en este
sentido el servicio de practicaje y el de estiba. El procedimiento debe ser



equitativo y con una idéntica pluralidad de requisitos para todos los
prestatarios y usuarios.

SEXTA - En todo caso, los procedimientos de adjudicacién que garanticen la
competencia, deben mantener el equilibrio necesario entre costes y retornos
de todos los servicios. Las tarifas deben ser claras, publicas y conformes con el
servicio prestado. Los servicios deben ser integramente pagados por quien los
recibe, sin que exista posibilidad alguna de ayuda oficial ni programas de
apoyo.

SEPTIMA - A nivel autondémico, si bien se estdn acometiendo importantes
esfuerzos, seria recomendable adaptar las regulaciones internas y promover
marcos normativos en los cuales prestadores y usuarios tengan seguridad
juridica. Desde esta perspectiva se propone la redaccién de normativa de la
comunidad autonoma de Galicia que fuere especifica dentro de sus propias
competencias.



3. Contexto

La evolucion de la liberalizacion de los sectores portuarios ha estado
tradicionalmente conexa con los procesos de liberalizacion del transporte
maritimo.

El transporte maritimo no es ya sélo un medio, sino que es una importante
actividad econdmica y un fin en si mismo. Durante muchos siglos fueron las
sucesivas potencias mundiales las que dominaron los transportes, desde los
fenicios hasta los ingleses, pasando por los espafioles o portugueses. Ya mas
recientemente, en el siglo XIX, las relaciones metrépolis- colonias supusieron
un total control del mercado maritimo por parte de las metrépolis sobre las
colonias que se prolongdé mas alla de los procesos descolonizadores de la
segunda mitad del siglo XX.

Consciente de ello, tanto Naciones Unidas a través de su célebre Cédigo de
Conducta (que 40 afos después de su publicacién sigue sin entrar en vigor),
como la UE, entonces CEE, a través de Tratados y derecho derivado, intentaron
llevar a cabo procesos de liberalizacion.

El transporte maritimo fue excluido del Tratado constitutivo de la CEE, es decir
el Tratado de Roma, cuando asi lo recoge expresamente su articulo 84.2. No es
hasta 1986 cuando se produce la aprobaciéon y aplicacion de un paquete de
cuatro directivas (4055/86 y siguientes) que la libre prestacion de servicios y
los principios de libre competencia comienzan a ser incorporados al sector del
transporte maritimo.

En nuestra legislacion estatal esos principios rectores fueron incorporados por
la Ley 27/92 de Puertos del Estado y Marina Mercante y en su modificacion
posterior por la Ley 62/97.

La importancia de los puertos en las economias mundiales es un hecho
incuestionable; por sus instalaciones se mueven mas de 4/5 partes del
comercio mundial, y, hoy en dia, casi el 90% de las importaciones vy
exportaciones de la UE se realizan por via maritima, no existiendo
practicamente alternativa al transporte maritimo de larga distancia.

Desde esta perspectiva econémica, el papel del puerto se ha hecho y continta
haciéndose cada vez mayor; un puerto no es ya unha organizacién que



produzca un servicio Unico sino que se ha convertido en un polo de atraccién
econdmica y empresarial donde se desarrolla una diversidad de actividades y
se prestan innumerables servicios.

Sin embargo, la evolucién liberalizadora y desregularizadora en el transporte
maritimo no ha tenido un reflejo similar en el ambito portuario por diversas
razones:

- Diferentes regimenes, tanto econdmico como administrativo, de los
puertos en el marco de la UE.

- Diferente régimen econémico y administrativo de Puertos del Estado en
Espafna a lo largo de su reciente historia. No debemos olvidar las
diferencias entre Puertos de Interés General y los Puertos.

- La existencia de muchos y variados servicios portuarios, unos de
caracter basico y otros meramente comerciales; unos de caracter técnico
- ndutico y otros de caracter terrestre; unos de prestacién directa y
otros de gestion indirecta.

Pese a todo ello, la UE en el afio 1999 inicié un proceso liberalizador de los
servicios y actividades portuarias a nivel europeo con la redacciéon de un
proyecto de Directiva de liberalizacién para radas portuarias con movimientos
superiores a los 1,5 millones de Tm. o 500.000 pasajeros. El proyecto fue
ampliamente contestado tanto social como politicamente. Cuatro anos mas
tarde, y tras no superar el proceso conciliatorio comunitario, el proyecto fue
retirado.

Sin realizar ahora valoracién alguna sobre los contenidos, bondades y defectos
del citado proyecto, si es cierto que probablemente Espafia hubiera sido uno
de los paises comunitarios menos afectados junto con los paises nordicos en
el caso de que se hubiera aprobado el citado texto legal.

La Ley 27/92 habia introducido elementos tales como el concurso, la
publicidad o el sometimiento a la Ley de Contratos del Estado (Actual Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas), muy en la linea de la propuesta
comunitaria. Estos principios administrativos rectores, tan aparentemente
obvios, no regulan todavia la prestacién de los servicios en paises como ltalia,
Grecia o Francia.



Posteriormente, en el afno 2004, se produjo la presentacién de un nuevo
proyecto que en enero de 2006 de nuevo fue rechazado por el Pleno del
Parlamento Europeo por abrumadora mayoria.

Sin embargo, el legislador espafiol se adelant6é al posible marco comunitario
con la aprobacién de la Ley 48/2003 de Régimen Econdmico y de Prestacién
de Servicios de los Puertos de Interés General. Esta ley esta siendo objeto en la
actualidad de un proyecto de reforma, y que ha pasado ya el tramite del
Consejo de Ministros el pasado dia 24 de Febrero de 2006.
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4. El puerto como prestatario de servicios: puerto titular y prestatario / puerto
landlord.

El concepto de puerto es un concepto en permanente evolucion que en los
ultimos afios ha experimentado profundos cambios.

Como punto de partida de cualquier analisis portuario debemos utilizar una
definicion amplia y comprensiva de las diferentes actividades que hoy en dia
se desarrollan al amparo y bajo la cobertura portuaria. En este sentido quizas
la definicion de la UNCTAD (United Nations Conference on Trade and
Development) sea una de las mas completas:

“Los puertos son intercambiadores entre varios modos de transporte y por lo
tanto son centros de transportes combinados'. A su vez, son mercados
multifuncionales y areas industriales donde las mercancias no sélo estan en
transito sino que también son manipuladas manufacturadas y distribuidas. De
hecho, los puertos son sistemas multidimensionales, los cuales para funcionar
adecuadamente deben estar integrados en una cadena logistica integral: un
puerto eficiente requiere ademas de la infraestructura, la superestructura y el
equipamiento, unas comunicaciones adecuadas, un equipo directivo motivado
y una fuerza de trabajo con la suficiente cualificacion”.

A la vista de esta definicion no podemos referirnos al puerto como proveedor
de un servicio sino como de un conjunto de actividades y servicios
directamente relacionados con diferentes sectores econdémicos 'y
empresariales. En definitiva, podemos acunar la idea de que un puerto es una
empresa de empresas con multiples objetivos econdmicos y empresariales.

De acuerdo con el Profesor Arroyo?, el concepto de puerto ha experimentado
una evolucion en funcidon precisamente de su objeto y actividades. En primer
lugar hablariamos de puerto como lugar de refugio de la navegacion maritima,
en segundo lugar como un nucleo de influencia entre varios modos de
transporte, y finalmente como un espacio idéneo para el desarrollo de
multiples actividades econdmicas.

Desde la perspectiva funcional la evolucién de los puertos y sus diversos
conceptos ha venido marcada por la evolucion de los transportes maritimos, la

! Manual on Port Management. Parte I, 1997. UNCTAD
2 Arroyo |. Estudios de Derecho Maritimo, vol. I11. Editor Eusko Jaurlaritza
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utilizacion de las nuevas tecnologias, las economias de escala y la
incorporacion de nuevos servicios, que como regla general han sido intensivos
en capital y deficitarios en recursos humanos lo que ha supuesto y todavia
supone un exceso en la mano de obra, fundamentalmente en las operativas,
estiba y desestiba de cargas.

Desde una perspectiva espacial los puertos han evolucionado desde su
influencia local hasta una influencia en un hinterland regional cuando un area
regional estd vinculada a ese desarrollo portuario, o incluso un hinterland
nacional o supranacional.

Desde finales de la década de 1960 se introduce el nuevo concepto MIDAs
(Maritime Industry Development Areas) que define determinadas zonas
costeras con vinculacion econdémica unica y exclusivamente supeditadas a la
actividad portuaria (casos de Mizushima y Kashima en Japén).

Como bien apuntan Lourdes Trujillo y Cesar Nombela3, las mencionadas
transformaciones en los puertos han generado una situacién de elevada
competencia en el sector, tanto inter como intra-portuaria, especialmente
entre aquellos puertos grandes dotados con instalaciones para atender el
trafico regular de navieras que operan lineas regulares de larga distancia.

Los puertos modernos han dejado de tener una situacion de monopolio para el
transporte de mercancias a sus regiones de influencia o hinterlands, ya que el
desarrollo de cadenas integradas de transporte ha reducido el tamafo de estas
zonas de influencia hasta el punto que puede ser preferible para el propietario
de una carga utilizar un puerto lejano frente a otro mas cercano, si el primero
dispone de mejores equipos y conexiones con otros modos de transporte. Es
decir, a los conceptos de competencia y de rivalidad, hemos de afadir el rasgo
de jerarquia y seleccién portuaria para definir aquellos aspectos que influyen
en las estrategias tanto de las compafias maritimas como de las autoridades
portuarias.

Un ejemplo de esta evolucion la plasmamos en la Tabla 1.

3 Trujillo L. y Nombela G., “Puertos” pp. 113y ss. En “Privatizacion y Regulacion de Infraestructuras de
Transporte”
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Tabla 1. Esquema de la evolucion de los rasgos portuarios

CARACTERISTICAS DE LOS PUERTOS
CLASICOS

CARACTERISTICAS DE LOS PUERTOS
MODERNOS EN LA ERA DE LA
GLOBALIZACION

Los puertos son puntos terminales

Los puertos son nodos de
transferencia de flujos

En los puertos se produce una ruptura
de cargas

Elimina las posibilidades de ruptura de
cargas

Los puertos constituyen zonas de
almacenamiento prolongado de las
mercancias

Posibilita la conformacion de
terminales maritimas

Los puertos constituyen hubs, centros
de procesamiento, distribucion e
integraciéon de cadenas productivas
fragmentadas internacionalmente

Los puertos se inscriben en zonas
costeras desvinculadas de las regiones
interiores

Los puertos se definen como zonas de
quiebra de separacion de las areas de
confluencia externas

Los puertos conforman hinterlands
cautivos

Los puertos poseen estrechos vinculos
con las zonas interiores

Existe una intensa articulacion entre
los espacios interiores y exteriores

Se amplia y se consolida una vasta
extension de las zonas de influencia
territorial

El intermodalismo y las mejoras fisicas
en lo tocante a la accesibilidad
territorial propician la conformacion
de hinterlands ampliados cada vez
mas competitivos y ademas dejan de
ser areas cautivas de cada puerto

Los puertos se organizan sobre la base
de flujos muy determinados.

Las mercancias que se transbordan,
cargan y descargan corresponden a
clientes tradicionales

Las caracteristicas tecnoldgicas y el
desarrollo del contenedor aceleran los
flujos de mercancias e integran los
procesos productivos fragmentados en
nuevos espacios econdmicos

Los contactos comerciales son
reducidos y muy rutinarios

Articulan y favorecen nuevas y
distintas conexiones con regiones
distantes del interior
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Los puertos no desempefian un papel |Los puertos revalorizan la localizacién

relevante en la evolucion de las territorial
economias de un pais Fortalecen la posicién como nodos de
alcance

Los puertos disputan areas
econdmicas tradicionales de los
puertos vecinos

La falta de integracion de los sistemas |Los puertos impulsan y requieren de
de transporte era generalizada en las | una mayor integracion del sistema de
areas mas periféricas y atrasadas transporte

Potencian el intermodalismo

Los puertos se integran en redes

Fuente: Elaboracion propia
4.1. Clasificacion de los puertos en funcion de su organizacion y titularidad.

Salvo en los escasos ejemplos de privatizacién absoluta o fu/l privatization, el
caracter publico en mayor o menor medida es inherente al concepto y
organizacién portuaria.

En los casos de privatizacién absoluta se produce transmisién completa de la
titularidad del puerto como cualquier otra propiedad, es decir, su posesion,
utilizacion y gestion se transfiere integramente a una entidad privada. El
ejemplo paradigmatico es el de los puertos britanicos que aplicaron la absoluta
privatizacibn como consecuencia de los movimientos econdmicos
conservadores de la década de los 80. Afios después el sistema ha sido objeto
de controversias; algunos autores argumentan criticas a su funcionamiento y
desaconsejan su exportacién (Thurnbull, P et al., 1993)4.

En los demas paises, los modelos de organizacién portuaria muestran como el
grado de intervencion publica es variable, pero siempre esta presente. Su
grado de presencia esta determinado por la implicacion publica en las
infraestructuras y superestructuras portuarias. Sobre esa base Baird y Juhels

* Thurnbull P et al. (1993). The British Port Transport Policy. Maritime Policy and Management, vol. 20.
> Juhel M.M. “Government regulation of port activities: what balance between public and private sector?”
en Il Course on privatization and regulation of transport services. Banco Mundial 1997

Juhel M. M. “Globalisation, Privatisation and Restructuring of Ports”. International Journal of Maritime
Economics. 3: 139-174. 2001.

Baird A. J. “Privatisation of Trust Ports in the UK: Reviews and Analysis of the First Sales”. Transports
Policy 2: 135-143. 1995
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establecen una clasificacién que ya se ha convertido en clasica, diferenciando
tres modelos:

Puerto Landlord: en estos puertos las infraestructuras son propiedad de
la entidad que se ocupa de la gestién, generalmente denominada
Autoridad Portuaria (en el caso de la Comunidad Autonoma de Galicia,
ente auténomo Portos de Galicia) y que en caso alguno (salvo casos de

fuerza mayor) actia como operador. El resto de los servicios portuarios
gue no se incluyen en el ambito de las infraestructuras son prestados
de forma indirecta por entidades privadas. Estas entidades, como
analizaremos oportunamente, acceden a la prestacién de los servicios a
través de contratos.

En este tipo de organizacion los elementos necesarios para poder
prestar los servicios (gruas, remolcadores, embarcaciones de amarre,
etc.) son propiedad de la entidad que tiene adjudicada la prestacién del
servicio.

Tanto la Ley 27/92 de Puertos del Estado y Marina Mercante como la
posterior Ley 48/2003 de Financiaciéon y Servicios Portuarios, persiguen
este modelo como el tipo organizacional a aplicar en los Puertos del
Estado espanol.

Puerto Tool: el ente gestor - generalmente como ya hemos expresado
Autoridad Portuaria - es titular de todas las infraestructuras vy
equipamiento. Las entidades privadas proveen los servicios
generalmente a través de licencias o concesiones, pero no son
propietarios ni de los activos ni de los medios necesarios. Solamente la
operativa diaria de los servicios se encuentra en “manos” privadas. En
este tipo de organizacion podriamos englobar a la mayor parte de los
puertos espanoles antes de la entrada en vigor de la Ley 27/92, los
puertos italianos, o casos tan significativos como el puerto de Amberes.

Puerto de Servicios (Services pord: la entidad publica responsable del
puerto es titular demanial, gestora y responsable de todo el puerto en

su conjunto incluyendo todas las infraestructuras, medios y bienes
necesarios para el desarrollo de todos sus fines, asi como todos los
servicios portuarios. En este modelo organizativo incluiremos
generalmente puertos de extremo Oriente, como Shangai o Singapur, y

15



del indico, como Colombo o Durban. Hoy en dia es un modelo en
desuso.

La frontera entre lo publico y lo privado es dificil que sea eliminada y ambas
titularidades deben mantenerse y confluir en los puertos actuales. Son muchos
los paises, incluso de nuestro entorno, donde las actividades portuarias se
consideran como de servicio publico y asi se les da esa consideracion a todos
los servicios técnico-nauticos, como subraya el Profesor Carbone en el caso de
los puertos Italianoss.

Esta perspectiva de servicio publico y gestion directa estaria justificada en los
casos de puertos con poco trafico o en aquéllos en que su gestidon puede ser
realmente antiecondmica para cualquier entidad privada. Esta situacion es la
gue se genera en algunos puertos de interés autondmico de Galicia en los que,
pese a tener un marcado caracter comercial, la gestion de servicios incluso
técnico - nauticos como practicaje, remolque o amarre resultan anti -
econdmicos y muy poco atractivos para la gestion privada.

En definitiva la organizacién portuaria a nivel mundial es una organizacién de
caracter mixto entre lo publico y lo privado: los modelos de gestién
evolucionan hacia tasas de mayor liberalizacion y competencia pero sin caer en
el extremo de la privatizacion absoluta

6 Carbone S. (2004)“ La Regolazione dei Servizi Tecnico — nautico”
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Grafico 1. Clasificacion de los puertos e hipotesis de futuro.
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4.2 Desregularizacion

La desregularizacién es sin duda punto de encuentro de los sistemas vy
organizaciones portuarias. Desde esta perspectiva podria llegar a considerarse
incluso que la existencia de las Autoridades Portuarias no fuera tal en base a
las dindmicas de produccidn y gestién de las entidades privadas.

Sin embargo, incluso para los autores mas liberales y para el modelo neoliberal
de gestion portuaria, la necesidad de existencia de las Autoridades portuarias
es innegable como nos subrayan Goos y Pardali’.

Los argumentos mas extendidos para su defensa derivan de la ubicacion
geografica de los puertos y la sensibilidad que es necesaria para su correcta
explotacion y, fundamentalmente hoy en dia, su sostenibilidad que desde una
perspectiva privada sin intervencion publica alguna podria peligrar. El segundo
argumento tiene una base mas economicista debido los importantes costes de
las infraestructuras portuarias cuyos retornos solo pueden ser valorados a muy
largo plazo y que, por lo tanto, puede implicar la falta de interés de las
entidades privadas para realizar inversiones de esa naturaleza.

En consecuencia, y salvo en los casos ya analizados de absoluta privatizacion,
la autoridad portuaria con el caracter publico que hoy conocemos debe
mantenerse. Sin embargo, su rol tradicional debe modificarse y desde una
perspectiva global evolucionar redefiniendo su modelo para centrarse en
acciones tales como:

e Incrementar y maximizar la capacidad portuaria, mediante la busqueda
de nuevas alianzas, terminales privadas y nuevos procedimientos de
gestién mixta. En definitiva, modelos de progreso que nos encontramos
actualmente en las radas gallegas.

e Desarrollar y facilitar la competitividad intra e inter-portuaria.

e Incrementar la involucraciéon de sectores en la actividad portuaria.

e Facilitar la gestidn entre los diversos tipos de transporte.

e Facilitar la gestion sostenible del puerto garantizando la seguridad y las
acciones de proteccién medioambiental.

" Goss R.O. “Are port authorities necessary?” en Economic Policies and Seaports. Pardali A. en The post
— war industry development models.
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4.3. Ayudas y financiacion publica

En los ultimos tiempos, los diferentes actores del sector portuario han
identificado como una amenaza para la competencia intra e inter-portuaria el
impacto de la financiacion publica. Las citadas ayudas pueden consistir en
aportar recursos financieros para inversiones y/o recursos financieros de
caracter operacional para las infraestructuras ya existentes (fundamentalmente
costes de mantenimiento).

Para el correcto anadlisis de esta amenaza es necesario recurrir a la diferencia
qgue la propia Comision Europea realiza entre infraestructuras bdasicas (accesos,
dragados vy escolleras), infraestructuras (muelles y sus superficies),
superestructuras y ayudas a la navegacion.

En el campo de las infraestructuras el criterio tradicional para determinar la
posibilidad de aportar ayuda publica lo determina el hecho de si la utilizacion
de la infraestructura financiada estara disponible para cualquier usuario o
tendra un uso particular o limitado. Sobre esta distincién debemos convenir
con el sector en que las ayudas publicas deberian ser posibles s6lo respecto a
las infraestructuras generales. Tanto respecto a las infraestructuras que vayan
a tener un uso privado como a las superestructuras, las posibles ayudas
financieras publicas deben ser totalmente limitadas cuando no prohibidas.

Los sectores de servicios técnico -nauticos no deben tener la posibilidad de
recibir ayudas o financiacion publica ya que ello falsearia la competencia y
supondria que el servicio no es liquidado ni por quien lo ha solicitado ni por
quien recibe sus beneficios.
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5. Servicios portuarios

5.1. Nociones Bdsicas

La evolucién de los conceptos portuarios ha supuesto légicamente la evolucion
de los conceptos, naturaleza y clasificaciones de los servicios portuarios.

A nivel estatal la primera regulacién global de los servicios la contiene la Ley
27/1992 LPEMM (Ley de Puertos del Estado y Marina Mercante) que en sus
articulos 66 y ss. recogia la definicion y los tipos8 . Establecia la citada norma
un amplio concepto de servicio general totalmente vinculado a la titularidad y
competencias de cada una de las Autoridades Portuarias, regulando en su
articulo 67 un régimen de prestacion alternativamente directo o indirecto. En
caso de prestacion indirecta, ésta se sometia al ordenamiento privado.

La concertacidon de las prestaciones entre el ente publico y la empresa privada
se basaban en los denominados pliegos generales emitidos por el Ente
Puertos del Estado que posteriormente eran desarrollados particularmente a
nivel local en cada puerto a través de los denominados pliegos reguladores de
caracter particular. Tanto los pliegos generales como particulares se
publicaban de forma especifica para cada uno de los servicios objeto de
posible gestion indirecta.

Posteriormente la Ley 48/2003 de Régimen Econdmico y de Prestacion de
Servicios en sus articulos 56 y ss. establece que la actividad portuaria se
desarrollara en un marco de libre y de leal competencia entre los operadores

8 Art. 66 Ley 27/92 LPEMM: “son servicios portuarios las actividades de prestacién que tiendan a la
consecucion de los fines que a las Autoridades Portuarias se asignan por la presente Ley y, se desarrollan
en su ambito territorial. En todo caso tendran este caracter lo siguientes:
- El practicaje
- El remolque portuario
- Ladisponibilidad de zonas de fondeo y la asignacion de puestos de fondeo.
- El amarre y desamarre de buques, atraque y, en general los que afecten al movimiento de las
embarcaciones.
- Elaccionamiento de esclusas
- La puesta a disposicién de espacios, almacenes, edificios e instalaciones para la manipulacion y
almacenamiento de mercancias y vehiculos (...)
- La puesta a disposicion de medios mecénicos (...)
- Suministro a buques de agua, energia eléctrica y hielo
- Recogida de basuras y la recepcion de residuos solidos y liquidos contaminantes procedentes de
buques, plataformas,...
- Los servicios contra incendios, vigilancia, seguridad, policia y proteccion civil portuarios...
2. labores de carga, descarga, estiba, desestiba y transhordo de mercancias (...)
3. (...) servicio de sefializacion maritima .
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de servicios en los puertos de interés general en los términos establecidos en

esta ley.

Tabla 2. Servicios portuarios en los puertos (Ley 48/2003)

SERVICIOS

CLASES

TITULARIDAD

Portuarios
generales

Ordenacion, coordinacién y control del
trafico portuario

Coordinacion y control de servicios
basicos

Senalizacién, balizamiento y otras ayudas
Vigilancia, seguridad, policia

Alumbrado

Limpieza

Prevencién y control de emergencias

Autoridad
Portuaria

Portuarios
basicos

Practicaje

Técnico-maritimos: remolque y
amarre/desamarre de buques

Al pasaje: pasajeros, vehiculos, equipajes
Manipulacion y transporte de mercancias
Recepcion de desechos generados por los
buques

Operadores
privados

Comerciales

Prestacion de servicios portuarios o no,
cuya realizacion esta permitida en el
dominio publico portuario: consignacion,
mayoristas de pescado, venta o subasta
de pesca, almacenamiento, gestién de
amarres deportivos, etc.

Operadores
privados

Senalizacion
maritima

Instalacion, mantenimiento, control e
inspeccién de las ayudas a la navegacion
maritima

Autoridad
portuaria

Fuente: Elaboracion propia

Las diferencias fundamentales en el ambito de los servicios portuarios entre
ambas leyes radican en que la vigente definicién es mas limitada y diferencia
servicios portuarios de servicios comerciales y otras actividades. El eje del
debate es sin duda la desregularizacién y examen de los servicios portuarios
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basicos que son aquéllos contenidos en el articulo 60 de la Ley 48/20039, a
saber fundamentalmente, practicaje, remolque, amarre y desamarre de
buques, servicios al pasaje, servicios de manipulacién y transporte de
mercancias, y servicios de recepcién de residuos generados por buques.

Al igual que en el desarrollo normativo recogido por la Ley 27/92 la prestacion
en régimen indirecto de todos estos servicios portuarios basicos se realiza en
base a Pliegos de Condiciones Generales emitidos por el ente Puertos del
Estado. Estos Pliegos Generales han sido aprobados vy publicados
recientemente en el Boletin Oficial del Estado con fecha 31 de Octubre de
200670, salvo en el caso de servicios de manipulacion y transporte de
mercancias que no lo fue hasta la tercera semana de Noviembre de 2006.
Posteriormente estos Pliegos Generales seran desarrollados por Pliegos
Particulares en cada una de las Autoridades Portuarias del Estado.

Tabla 3. Servicios Portuarios (Ley 27/1992)

SERVICIOS TIPO DE GESTION
Practicaje Indirecta
Remolque Indirecta

Disponibilidad de zonas de fondeo y asignacion de

Directa
puestos de fondeo

Amarre y desamarre de buques, atraques y, en general,

. . , Directa / Indirecta
lo servicios que afectan al movimiento de mercancias

Accionamiento de exclusas Directa

Puesta a disposicion de espacios, almacenes, edificios,
instalaciones para la manipulacién y almacenamiento

de mercancias y vehiculos, y para el transito de éstos y Directa

de pasajeros en el puerto

Puesta a disposicion de medios mecanicos, terrestres o

flotantes para la manipulacién de mercancias en el Directa / Indirecta

puerto

Suministro de tanques de agua, de energia eléctricay

. Directa / Indirecta
de hielo a los pesqueros

Recogida de basuras y recepcién de residuos sélidos Directa / Indirecta

% Articulo 60 Ley 48/2003. Apartado 2. Los servicios bésicos son los siguientes: a) servicio de practicaje;
b) servicios técnico — nauticos : remolque portuario, amarre y desamarre de buques; c) servicios al pasaje:
embarque y desembarque de pasajeros, carga y descarga de vehiculos y equipajes d) servicio de
manipulacion y transporte de mercancias: carga, estiba, desestiba y transbordo de mercancias, deposito,
transporte horizontal (...)

10 BOE Num. 260 de fecha 31 de Octubre de 2006, Resoluciones 18954 y ss.
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liquidos contaminantes procedentes de buques,
plataformas u otras instalaciones fijas situadas sobre el
mar

Servicios portuarios contra-incendios, de vigilancia,

. ., o Directa / Indirecta
seguridad, policia y proteccién civil

Labores de carga, descarga, estiba, desestibay

] Indirecta
transbordo de mercancias

Sefnalizacion maritima Directa

Fuente: Elaboracién propia

5.2. Clases de servicios

Son muchas las posibles clasificaciones que de los servicios portuarios podrian
realizarse. Desde una perspectiva practica abordaremos dos diferentes
clasificaciones; en primer lugar, basada en la diferenciacion entre servicios en
funcién del objeto y cliente final; y, en segundo lugar, realizaremos una
clasificacion positiva en funcion del articulado de la Ley 48/2003.

Clasificacion basada en diferenciacion entre los servicios en funcién del objeto
y el cliente final. Asi con Pardali representando a la citada doctrina econémico
- portuaria diferenciamos:

e Servicios al buque:

servicios de seguimiento y monitorizacién de los buques
practicaje

remolque

amarre y desamarre de buques

recogida de desechos generados por buques
suministro de agua y electricidad

suministro de combustible

avituallamientos

reparaciones

varaderos

servicios de consignacién o agencia

O O O O O 0O 0o o ©o

e Servicios a la carga:
o cargay descarga de/a buques
o manipulacién de carga de muelles a almacenes
o almacenamiento temporal
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Manipulacién de carga en almacén
manipulacién de almacén a salida de puerto
carga y descarga de/a transporte terrestre
otros servicios de logistica intra-portuaria.

O O O O

e Otros servicios:

servicios de informacion

servicios de gestion de carga

servicios de proteccion medioambiental
servicios de seguridad

servicios de aduana

servicios legales

seguros

servicios financieros

O O O O 0O 0O 0o o

servicios maritimos, etc.

Si bien es cierto que todos ellos son servicios que pueden producirse en el
ambito portuario no nos parece sensato, desde una perspectiva de analisis de
desregularizaciéon y de fomento de la leal competencia, considerarlos a todos
ello como servicios portuarios. Por ello se propone utilizar como base de
estudio y analisis la clasificacién analizada a continuacion.

Clasificacion positiva, en funcién del articulo 60 de la Ley 48/ 2003:

“(...) Son servicios basicos los siguientes:
Servicio de practicaje

B. Servicios técnicos -nauticos: remolque portuario; amarre y desamarre de
buques

C. Servicios al pasaje: embarque y desembarque de pasajeros, carga y
descarga de equipajes y vehiculos en régimen de pasaje.

D. Servicios de manipulacion y transporte de mercancias: carga, estiba,
descarga, desestiba y trasbordo de mercancias; depodsito; transporte
horizontal.

E. Servicios de recepcion de desechos generados por buques: recepcion de
desechos sélidos, recepcion de desechos liquidos. (...).

Esta Gltima serd la clasificacion que seguiremos a lo largo del presente analisis.
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El Proyecto de Ley de Modificacion de la Ley 48/2003 en sus articulos 561! y
ss12, realiza una aproximacién mas real y sencilla diferenciando simplemente
entre servicios portuarios y servicios comerciales sin mas subdivisiones. sin
embargo, por tratarse de una norma que no es actualmente aplicable, su
contenido es objeto de constante debate e incluso, como ya se ha comentado,
sometida a modificacion en sede parlamentaria por lo que desde una
perspectiva practica la interpretacion que como tal debamos concederle ha de
ser limitada.

ESTUDIO NORMATIVO DE LOS SERVICIOS PORTUARIOS. El analisis de la
coyuntura normativa actual de los servicios portuarios debemos de realizarla
desde un triple plano coincidente con el competencial: 1) el correspondiente a
la Unidn Europea, 2) el estatal, y 3) el autonémico.

1 Articulo 56.3, Proyecto de Ley de Modificacion de la Ley 48/2003: los servicios se clasifican en: a)
servicios portuarios; b) servicios comerciales

12 Articulo 57.2, Anteproyecto de Ley de Modificacion de la Ley 48/2003: tienen la consideracion de
servicios portuarios los siguientes: servicio practicaje, servicio de remolque portuario, de amarre y
desamarre, servicio al pasaje, servicio de recepcion de desechos generados por buques, servicio de
manipulacion de mercancias y sefializacion
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6. Regulacion de la competencia de los servicios portuarios en la Unién
Europea

En la actualidad (febrero de 2007) no existe todavia un ambito de
armonizacién o normativizacion conjunta a la Unién Europea. El debate
sustentado hoy en dia por muy diversos actores es si esa armonizaciéon es
necesaria o no, y parece sensato y claro apostar por su conveniencia desde una
perspectiva de aplicacién de una competencia equilibrada.

Desde una perspectiva tanto estatal como autondmica, en la que la capacidad
competencial es relativamente elevada respecto a otras regiones europeas,
debemos manifestarnos claramente a favor de la referida armonizacion.

Desde la publicacion del denominado “Brussels Package” (Reglamentos 4055,
4056, 4057 y 4058 de 1986), son escasas las normas comunitarias publicadas
a favor de una verdadera liberalizacién y una libre competencia en el ambito
del transporte y del sector maritimo.

Aquel grupo de Reglamentos publicados hace ya mas de veinte afos regulaba
Unica y exclusivamente el transporte maritimo pero no sus inevitables
interconexiones terrestres, es decir, sus relaciones portuarias.

No es hasta finales de la década de los noventa cuando la Comisién Europea
comienza a estudiar realmente la oportunidad de armonizar y liberalizar la
actividad portuaria en Europa. Después de varios borradores de texto, el 13 de
Febrero de 2001 se publica el borrador final de la Propuesta por la Comision
para una directiva del Parlamento y el Consejo sobre el acceso al mercado de
los Servicios Portuarios’s.

El objetivo fundamental de aquella propuesta tal y como recogia el punto 5 de
su preambulo era “incrementar la competencia global en los puertos
comunitarios y entre ellos, promover el acceso al mercado de los servicios
portuarios a nivel comunitario debe eliminar las actuales restricciones que
dificultan el acceso de los prestadores de servicios portuarios y de los que
optan por la autoasistencia, mejorar la calidad de los servicios prestados a los
usuarios del puerto, aumentar la eficacia y flexibilidad, contribuir a /la

3 Doc. Posicion coman Aprobada por el consejo DOCE 11 de Octubre de 2002, 1146/02 .Borrador final
que se adjunta como anexo al presente estudio
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reduccion de los costes y, de esa manera, fomentar la navegacion maritima a
corta distancia y el transporte combinado’.

Del articulo 2 de aquella propuesta de Directiva se podria inferir el debate
largamente (todavia lo es hoy) planteado en las radas europeas, jquién es la
competencia?, ;debe la liberalizacion alcanzar a todos los puertos
independientemente de su tamafo?

Como deciamos, aquel articulo 2, al limitar el ambito de aplicacion a aquellos
puertos con un volumen de trafico maritimo medio anual de 1.5 millones de
toneladas o 200.000 pasajeros, estaba dando contestacién a ambas
cuestiones.!4

Tomando como base el citado ambito de aplicacion, ninguno de los Puertos de
interés autondémico de nuestra Comunidad ni los puertos de interés general de
Marin, Pontevedra y Vilagarcia hubieran sido afectados por aquella normativa.

El procedimiento de acceso se basaba en la obtencién de autorizacién previa
sin limitaciones mas alla del espacio, la capacidad o la seguridad.

Probablemente, el aspecto mas innovador sea la regulacion de Ila
autoasistencia.l>

La propuesta de Directiva analizada, tras el proceso de Conciliacion entre
Comisién y Parlamento a finales de 2003 (20 de Noviembre de 2003), fue
archivada tras el rechazo en dos ocasiones del Parlamento europeo

Determinados sectores, y particularmente en paises como lItalia, mas
monopolizados e inmovilistas, quisieron ver en aquel rechazo y posterior
archivo un triunfo frente a la liberalizacion y la libre competencia. Nada mas
lejos de aquella perspectiva ya que en Septiembre de 2004 se produce la
redaccién de un nuevo texto - propuesta de Directiva

Segunda Propuesta de Directiva (Septiembre 2004). Esta segunda propuesta se
produjo en el ocaso de la Comision 1999 - 2004. Sus presupuestos vy
contenidos no difieren radicalmente de los recogidos en la Propuesta de 2001.

1 Articulo 2 de la Propuesta cit. Nota 14 y texto completo anexo a informe
1> Articulo 13 de la Propuesta de directiva
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Basicamente, se modificaron los articulos relativos a la autoprestacion y a
servicios técnico-nauticos como el practicaje.

La contestacion social de los diversos sectores involucrados fue importante.
Ello, conjuntamente con el debate paralelo de la denominada “Directiva
Bolkenstein” y la poca fe en la propuesta de la propia Comisidon, supuso que en
el afio 2005 el Parlamento Europeo rechazara la propuesta.

Situacién Actual:

La necesidad de armonizacién normativa y de liberalizacién de acceso a la
prestacion de los servicios en un marco de libre competencia han conducido a
la Comision Europea a crear un grupo de trabajo que, conjuntamente con el
sector, alcance soluciones a los problemas planteados.

Asi, antes de plantear una nueva propuesta la Comision Europea se encuentra
realizando consultas a todos los sectores portuarios sobre aquellos aspectos
fundamentales de la actividad portuaria. En concreto sobre el acceso al
mercado de los servicios portuarios, su naturaleza, prestacion y grado de
competencia se desarrollara una consulta de trabajo en el puerto de Valencia
en Marzo de 2007.
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Grafico 2. Modelo Workport del proceso de transicion de los puertos europeos.
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7. Coyuntura normativa estatal

Tradicionalmente, los puertos se concebian como monopolios naturales con
traficos cautivos y servicios portuarios y superficies adjudicadas en exclusiva
sin procedimientos publicos previos.

Con el devenir de los afos y la liberalizacién econdémica, los criterios
monopolisticos han ido desapareciendo progresivamente y los puertos se
conciben como entidades que acogen empresas en competencia entre ellas y
con otros puertos, en definitiva, en competencia intra e inter-portuaria.

El propio Tribunal de la Competencia, en su Informe de 1995, analiza la
competencia en el sector portuario en tres niveles: competencia internacional
entre puertos, competencia inter-portuaria y competencia intra-portuaria.'é

Los servicios portuarios son una variable importante al afrontar la competencia
inter-portuaria. Sus costes, particularmente los de gestiéon de la carga, la
calidad de sus servicios y su disponibilidad pueden ser definitivos para la
decisién sobre en qué puerto recalar de entre aquéllos que se encuentren en
una misma area de influencia

Sin duda, la competencia inter-portuaria viene determinada en un porcentaje
importantisimo por el acceso a la prestaciéon de los servicios portuarios y por la
posibilidad de la prestacion de cada uno de los servicios por mas de un
prestatario en concurrencia.

El marco juridico que regula los servicios portuarios en Espafia ha
experimentado una continua transformacion. Desde 1928, apenas hubo
modificaciones tanto en la regulacion de la prestacion propiamente dicha como
en la regulacion del acceso a esa prestacion. Sin embargo, desde 1992, la Ley
27/1992 de Puertos del Estado de Marina Mercante y su modificacion posterior
por la Ley 62/1997 suponen una inflexién en el tratamiento y regulacion de los
servicios portuarios, inflexion que como oportunamente se analizara toma
derroteros definitivos con la Ley 48/2003 de Financiacion de los puertos y
Servicios Portuarios.

18 Informe anual Tribunal de la Competencia. Afio 1995

30



7.1 Laley27/1992 y los servicios portuarios

La Ley 27/1992 precisa el concepto de servicios portuarios desligandolo
totalmente de las “actividades portuarias”. Le otorga un concepto mucho mas
restringido, refiriéndolos a las actividades administrativas de prestacion que se
encomiendan a la Autoridad portuaria y hacen posible el trafico portuario.
Como bien sefialaba en 1992 el Profesor Menéndez Rexach: “/os servicios
portuarios son en sentido amplio, actividades portuarias, pero en el sentido
mds estricto que debemos retener, se diferencian de ellas por su cardcter
puramente instrumental: lo sustantivo es la actividad portuaria, los servicios
portuarios tienen por objeto facilitar su desarrollo™7.

El articulo clave en esta Ley para el analisis y comprensién de la materia que
nos ocupa es el articulo 66, segun el cual, “son servicios portuarios las
actividades de prestacion que tienden a la consecucion de los fines que a las
Autoridades Portuarias se aseguran por la presente Ley y se desarrollan en su
ambito territorial”.

El mismo articulo 66 enumera los tipos de servicios, recogiendo ademas de la
lista enumerativa, dos supuestos que se pueden considerar especiales: las
labores de carga, estiba y desestiba, y el servicio de sefializaciéon maritima.'8
Los aspectos mas novedosos radican en:

1. las diferentes posibilidades de gestién (directa o indirecta); y

2. los servicios, tal y como recoge el articulo 66.4, se regiran por las

normas del Derecho privado.

La gestion directa

Cabran dos posibilidades, la gestidon por la propia entidad o la gestion por una
sociedad mercantil cuyo capital pertenezca integramente a la Autoridad
Portuaria.

7 Menéndez Rexach A. “Los servicios portuarios: su gestion directa o indirecta” en Comentarios a la
nueva Ley de puertos. 1992
18 Articulo 66 LPEMM Ley 27/92
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La gestion indirecta

El procedimiento basico y mas habitual es el de contrato - concesion.

Respecto a la regulacién de la competencia derivada de esa gestion indirecta,
es necesario diferenciar entre diferentes fases del proceso de gestién:

a) Respecto al acceso, la ley garantiza la libre concurrencia para la
prestacién de cada servicio tal y como recoge el articulo 67 LPEMM, Ley
27/92.

b) La prestacion del servicio puede ser realizada en régimen de monopolio
o no en funcién de lo que considere conveniente o necesario cada
Autoridad Portuaria.

Respecto a la prestaciéon, que no al acceso, la Ley 27/42 es mas proteccionista
que su predecesora, la Ley de Puertos de 1928, que en su articulo 41 prohibia
el monopolio y permitia conceder diversas autorizaciones / licencias para
obras de la misma especie en un mismo puerto.

La Ley 27/92 sin duda garantizaba cierto caracter de servicio publico de los
servicios portuarios, recogiendo obligaciones de servicio publico pero
prestadas en régimen de derecho privado. En definitiva, la Ley 27/92 busco un
compromiso entre la garantia de los servicios publicos como tales y una
garantia de una cierta competencia.

En el afio 1992 fueron muchas las voces y los autores que consideraron que la
Ley permitia a las Autoridades Portuarias abandonar sus obligaciones de
derecho publico y que, por lo tanto, los servicios portuarios en tanto y en
cuanto servicios publicos se verian menoscabados'®. Nada mas lejos de la
realidad, ya que la Ley garantizaba la libre concurrencia al acceso para la
prestacion de los servicios fomentando la iniciativa y la gestion privada.

Esta Ley experimentd una modificacion sustancial en el afio 1997 a través de la
Ley 62/1997 de 26 de Diciembre de Modificacion de la Ley 27/1992. Esta
reforma no supuso modificacién alguna respecto a la Ley anterior en cuanto a
los servicios portuarios ni respecto al acceso para su prestacion. Sin embargo,
si es conveniente recordar que la citada Ley 62/997 incluyé como novedad
entre las funciones de las Autoridades Portuarias, la de favorecer la libre

19 Comentarios a la nueva Ley27/92. Zona Franca de Vigo 1992.
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competencia y velar que no se produjeran situaciones de monopolio. Estos
nuevos contenidos eran basicamente intenciones ya que en caso alguno se
preveian procedimientos ni medidas de ningun tipo para su consecucion.

7.2 Normativa vigente - Ley 48/2003

Anos mas tarde, en el 2003, se produce la verdadera modificacion que dio
lugar al régimen actual como consecuencia de la publicacién de la Ley
48/2003 de Régimen econdmico y de los servicios portuarios.

Las motivaciones que llevan al legislador a publicar la citada Ley con unos
contenidos tan diversos fueron a nuestro juicio:

1. La necesidad de clarificar la estructura y procedimientos tarifarios.
Como consecuencia de la situacién anterior eran numerosisimas las
causas judiciales que se plantearon, con una evidente falta de seguridad
juridica para Administracion y administrados. Sin embargo, el efecto
causado por la Ley 48/2003 dista mucho de ser clarificador y el sistema
ha complicado de forma importante los procedimientos de facturacion.

2. Cuando se produce la redaccion de la Ley 48/2003, existia una general
presunciéon en la Administracion espanola de que la Propuesta de
Primera Directiva seria aprobada. Sobre esa premisa y la necesidad de
transposicion de sus contenidos al ordenamiento juridico, la Ley
48/2003 cumpliria con ambos objetivos. Sin embargo, como ya fue
explicado previamente, la citada Propuesta de Directiva nunca llegé a
aprobarse.

3. La liberalizacion de toda la actividad portuaria buscando una tedrica
competitividad econdmica, intra e inter-portuaria. Hasta la fecha,
transcurridos 3 afnos desde la entrada en vigor de la Ley, aquellos
efectos perseguidos no son plausibles.

Los fines y objetivos segun la propia ley eran y son muchos mas ambiciosos
que los recogidos a nuestro juicio. Si, segun el articulo 1 de la Ley 48/2003,
los principios y objetivos son tan amplios y de un alcance tan alto como los
siguientes:

33



e Autonomia de gestién econémico - financiera

e Optimizacion de la gestion econdmica

e Autofinanciaciéon del sistema portuario

e Solidaridad entre los organismos publicos portuarios

e Competencia entre los puertos de interés general

e Libertad tarifaria

e Mejora de la competitividad de los puertos de interés general
e Fomento de la iniciativa privada

Son todos ellos principios base de la liberalizacién y garantizadores de las
bases de la competencia.

Desde la perspectiva que nos ocupa en el presente estudio, en el texto de la
Ley debemos analizar el Titulo V dedicado integramente a regular su
prestacion.

La Ley 48/2003 pretende como una de sus maximas liberalizadoras, quebrar el
principio de subsidiariedad. Asi, entiende al legislador que la experiencia ha
demostrado que los servicios portuarios pueden funcionar como un mercado
competitivo. Por lo tanto, segun el propio legislador, no hay razén para que el
Estado mantenga a través de las Autoridades Portuarias la titularidad de los
servicios.

Se podra estar de acuerdo con el legislador, pero desde nuestra perspectiva no
se considera oportuno equiparar liberalizacion y quebranto del principio de
subsidiariedad, al menos en todos los servicios y ello en base a dos criterios de
la propia norma:

1. La propia norma recoge la posibilidad de que ante la falta de
prestadores del servicio correspondiente, la Autoridad Portuaria podra
realizar la prestaciéon directamente.

2. Todos los servicios son diferentes entre si, pero a estos efectos
deberiamos diferenciar aquéllos que son necesarios para que la
Autoridad Portuaria pueda conseguir sus fines basicos y aquellos otros
que tienen un caracter basicamente comercial. Entre los primeros
destacariamos todos los servicios denominados servicios técnico -
nauticos (practicaje, remolque, amarre). Sin estos servicios dificilmente
el buque puede realizar incluso su entrada en puerto. La seguridad
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maritima es un componente intrinseco en estos servicios. Esa seguridad
es un componente inequivoco del servicio publico, ya que es algo
intangible que debe garantizarse a todos los usuarios vy
fundamentalmente como ocurre con los citados servicios con los buques
en su acercamiento a puerto. La seguridad de los buques en su
acercamiento a puerto es tan importante como que mas del 65 % de los
accidentes e incidentes que sufren o experimentan los buques se
producen en las inmediaciones de las radas portuarias.

Por lo tanto, seria recomendable no ceder todas las titularidades publicas a la
vez que se puede y debe garantizar la competencia.

La liberalizacién de los servicios portuarios implica para las Administraciones
Publicas abandonar el actual sistema de gestidn de los servicios portuarios y
concretar sus esfuerzos en la creacién de marcos juridicos y econémicos que
refuercen la introduccion y el desarrollo de la libre competencia como medio
para lograr una mayor competitividad y eficiencia econdmica de las empresas.

Siendo este proceso el aparentemente ideal desde el objetivo de crear marcos
competenciales legales no lo es tanto desde la realidad, por los siguientes
motivos:

1. No hay verdadera competencia cuando las tarifas (no las maximas, sino
todas) no las establecen ni el mercado ni los operadores sino la
Administracién que otorga las licencias y tutela los servicios.

2. Todavia existen servicios subvencionados o que reciben ayudas
publicas.

3. Pretende la Ley 48/2003 en su Exposicion de Motivos que esa mayor
competitividad y eficiencia lo sea en el mercado internacional. Nada mas
lejos de la realidad que esa pretension ya que los regimenes de nuestro
entorno son completamente diferentes 20 y esa competencia
internacional no esta garantizada.

La Ley 48/2003 pretende que las Autoridades Portuarias dejen de ser titulares
de los servicios portuarios. Las actividades seran confiadas a la iniciativa
privada en régimen de libre competencia siempre que sea posible v,
garantizando en todo caso, la seguridad en los puertos, particularmente de los

20 particularmente, Portugal, Francia e Italia. estudios derivados del analisis de normas como Codice de la
Navegazione de Italia. 1942, particularmente Titulo 111, articulos 62 y siguientes.
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servicios técnico - nauticos?'. Por lo tanto, y tal como deciamos previamente,
la propia Ley 48/2003 se contradice en sus intenciones y motivos.

La féormula y procedimiento que establece la Ley es que los servicios
portuarios, con una relacién directa con el trafico portuario (servicios técnico -
nauticos, servicios al pasaje, de manipulacion y transporte de mercancias y de
recepcion de desechos) se realizaran por operadores privados amparados por
la correspondiente licencia y en régimen de competencia. Sin embargo, como
ya antes adelantdbamos, regula la Ley que en caso de insuficiencia de la
iniciativa privada se permite la prestacion directa por las Autoridades
Portuarias.

Esta posibilidad de prestacion directa es de por si suficiente para que debamos
subrayar y recomendar la no ruptura del principio de subsidiariedad.
Competencia, liberalizacion y subsidiariedad son complementarias y no deben
estar refiidas. Lo fundamental es que exista libertad de acceso y competencia
en la posibilidad de prestacién del servicio, posibilidad que ya garantizaba la
Ley 27/92 LPEMM.

La liberalizacién y competencia en la prestacion debe estar basada en los
siguientes parametros:

Garantia de la seguridad.

2. Prestacion del servicio en régimen de universalidad. Asi, todo prestador
debe ser capaz de dar respuesta a toda demanda y su servicio debe
darse en todo el terreno portuario.

3. Analisis de la demanda. Un puerto pesquero o con una baja demanda de
servicios portuarios puede suponer que en caso que se liberalice
totalmente la prestacién del servicio no se lleve a cabo finalmente por
ningun operador. Esta posibilidad tendria su base en que todos los
servicios portuarios son intensivos en mano de obra (Ej. amarre o
estiba) y en algunos casos en capital (ej.: remolque); la no existencia de
clientes que garanticen las inversiones necesarias podria derivar en un
puerto no competitivo y finalmente en la desaparicion de los
operadores.

4. Anadlisis de la competencia inter-portuaria. No se le deben aplicar las
mismas normas y reglas a todos los puertos; cada puerto tiene una
competencia determinada en funcién de sus traficos, su hinterland y

2! Exposicion de Motivos, Titulo IV.
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fundamentalmente su ubicacion geografica. El grado de importancia de
la competencia inter-portuaria debe ser un indicativo fundamental para
garantizar el grado de liberalizacién intra-portuario.

El estatuto juridico previsto en la Ley 48/2003 se estructura en torno a dos
instrumentos:

1. Los denominados pliegos generales: Estos pliegos recogen de forma
cuasi reglamentaria las bases fundamentales de prestacién de cada uno
de los servicios a nivel de todo el Estado.

Los pliegos generales resultantes de la Ley 48/2003 han sido
desarrollados en el afio 2006 y publicados en el BOE el 31 de Octubre de
2006.

Estos pliegos generales seran analizados en el préximo capitulo del
presente estudio. Como analisis preliminar en este apartado destacamos
como sus principales caracteristicas:

- Un perfil bajo en los contenidos. Son 17 clausulas que siguen
estrictamente el orden y contenidos de la Ley.

- La practica identidad de contenidos entre los pliegos de los diferentes
servicios.

2. Los pliegos particulares: Su fin es desarrollar los pliegos generales
adaptandolos a la realidad local de cada Autoridad Portuaria. Hasta la
fecha, todavia no se ha publicado ninguno.

Autoprestacion e Integracion de servicios

La Ley aborda ambas posibilidades de prestacién de los servicios en la seccién
42 del Capitulo I122,

Por integracion de servicios debemos entender aquella prestacion que se
produce en terminales privadas que operan exclusivamente buques de su
propio grupo empresarial y se prestan los servicios a si mismos.

22 Articulos 73, 74y 75 de la Ley 48/2003 de régimen econémico y de prestacion de servicios
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La autoprestaciéon (también denominada autoasistencia) se produce segun la
Ley 48/2003 cuando el usuario opta por prestarse a si mismo los servicios con
su personal embarcado y sus propios medios sin celebrar contratos con
terceros.

Ambas figuras juridicas son totalmente nuevas en el acervo normativo
portuario. Son “herencia” o “desarrollo” del articulo 13 de la Propuesta de
Directiva del afio 2001 que nunca lleg6 a aprobarse.

En los dos casos se plantean muchas dudas que nos deberian determinar si
efectivamente son facilitadoras de la competencia o si, por el contrario, son
obstaculos a ella:

A. ;Deben disponer de los mismos medios que cualquier otro prestador?
Aparentemente y segln la normativa vigente no, parece que es
suficiente que puedan atender a su propia demanda.

B. ;Tienen los prestadores bajo estos regimenes las obligaciones de
servicio publico que tienen todos los demas prestadores?
Aparentemente tampoco, ya que no tienen obligacion de atender
ninguna necesidad o servicio que no sean propiamente los suyos. Sin
embargo, tanto la Ley como el proyecto de Directiva prevén
compensaciones econémicas para salvaguardar aquellas obligaciones
de servicios publicos.

Ambas figuras son l6gicamente rechazadas por las empresas prestadoras y el
sector servicios. Pero también es rechazado por navieros y usuarios en general
debido al procedimiento y compensaciones previstas por la Ley 48/2003.

Su rechazo en ambos casos tiene como base el principio de competencia. Para
los prestadores ordinarios tanto la autoasistencia como la integracidon de
servicios quiebran la competencia al exigirseles menores requisitos.

Por su parte, los navieros y usuarios consideran que la obligacion de pago de
compensaciones no permite la libre competencia.

Desde nuestra perspectiva y la experiencia contrastada en puertos de otras

latitudes, la forma mas objetiva es permitir ambas figuras pero exigiendo a
todos los prestadores los mismos requisitos, cumplir con las mismas
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obligaciones, sean de derecho publico o de derecho privado y hacerlo en todos
los casos, sin compensaciones.

En su regulacién debe tenerse presente la realidad econdmica y empresarial. La
autoprestaciéon de los servicios en todos los sectores econdmicos no es
habitual. La evolucion de los sectores se orienta hacia el outsourcing o
subcontratacion y el sector portuario no es ajeno a todo ello, por lo que las
experiencias basadas en la auto-prestacion o integraciéon de servicios se
produciran en muy pocos casos y fundamentalmente en terminales privadas.

La Ley 48/2003 v el servicio portuario de la Estiba

La estiba ha experimentado con la Ley de 2003 una modificacion muy
importante?3,

El servicio portuario de estiba y desestiba que, regulado tradicionalmente
como servicio publico de titularidad del Estado, pasa a convertirse en la Ley en
un tipo de servicio portuario basico, concebido como una actividad comercial
de interés general cuya iniciativa corresponde a los particulares.

Pretendia la Ley alcanzar dos objetivos claves como refleja en su Exposicion de
Motivos:

1. Extender la normativa general sobre servicios portuarios al de la estiba
portuaria que siempre habia sido regulada de forma singular. La
prestacion del servicio se venia realizando por Sociedades Estatales de
Estiba participadas en un 51 % por las Autoridades Portuarias, con lo
cual la competencia intra-portuaria resultaba practicamente
inexistente.

Desde Noviembre de 2006, la estiba y desestiba se regula a través de
Pliegos Generales de forma similar al resto de los Servicios Portuarios.

2. Adaptar la actual legislacion al marco normativo europeo. La
precipitacion en la aprobacién de la ley supuso que este segundo
objetivo nunca fuere real ya que, como se ha comentado
reiteradamente, el citado marco normativo no existe todavia y, por lo
tanto la adaptaciéon no resulta necesaria

2 Articulo 85 Ley 48/2003
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7.3. La ley 48/2003 y modificaciones en materia de servicios portuarios

La publicacion de la Ley 48/2003 fue fruto de un determinado momento
politico a nivel estatal que coincidié con propuestas normativas de la Unidn
Europea radicalmente diferentes a lo regulado hasta aquel momento.

Sin embargo, el devenir de los tiempos, el cambio politico y, sobre todo, la no
aprobacién de la propuesta legislativa europea junto con el complejo
procedimiento tarifario, motivaron la redaccién del anteproyecto de Ley de
Modificacién de la ley 48/2003.

Este anteproyecto se encuentra en sede parlamentaria y su texto todavia no ha
sido debatido por la Comision de Puertos del Congreso de Diputados.

Desde la Optica de los servicios portuarios, las modificaciones mas importantes
son:

1. La recuperacion de la titularidad publica de los servicios portuarios por
las Autoridades Portuarias.

2. Desaparicion de la distincién entre servicios portuarios generales y
basicos.

3. La modificacién de las actuales sociedades Estatales de Estiba vy
Desestiba que pasaran a llamarse Sociedades Andnimas para el Trabajo
de Estiba, con participacion mayoritaria en las mismas de las
Autoridades Portuarias.

En definitiva, prevé el anteproyecto la recuperacion para el ambito publico de
la titularidad de los servicios portuarios. Considera el anteproyecto que la
titularidad publica debe ser compatible con la gestiéon privada que garantice la
competencia.

La privatizacién de los servicios no supone ni su liberalizacion ni la mejora de
su competitividad ni de su eficacia o eficiencia.

Como ya se analizé previamente en el presente estudio, el caracter publico de
los servicios portuarios en cuanto a su titularidad debe, desde nuestra
perspectiva, mantenerse, ya que solamente la suma de todos los servicios
portuarios y, principalmente, los técnico - nauticos y de manipulacion de
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mercancias debidamente coordinados permiten que el puerto alcance sus
objetivos.

Pretende el anteproyecto, en definitiva, mantener un grado de liberalizaciéon y
competencia en equilibrio con la caracteristica del servicio publico y, por lo
tanto, la titularidad publica. De esta forma, se recupera en su base el espiritu
de la Ley 27/92.

Este anteproyecto no tiene, desde nuestra perspectiva, muchos visos de
convertirse en Proyecto y, posteriormente, en Ley de Modificacion de la Ley
48/2003. El anteproyecto ha sido ampliamente contestado por muy diversos
sectores portuarios. Sin embargo, al anteproyecto hay que reconocerle al
menos dos aspectos muy positivos:

1. Una mayor claridad y sistematizacién en los procedimientos tarifarios.
2. Una recuperacién de la titularidad publica de los servicios, manteniendo
su gestion privada en régimen de libertad y competencia.

La no aprobacién del analizado anteproyecto ha supuesto que, al regular los
diferentes servicios, se aplique la vigente Ley 48/2003.

7.4. Pliegos Reguladores Generales de los servicios portuarios?4

Los Pliegos Generales fueron publicados en el Boletin Oficial del Estado el 31
de Octubre de 2006 para todos los servicios técnico - nauticos asi como para
el denominado servicio MARPOL o de recogida de desechos, y el servicio de
pasajeros.

El contenido de los pliegos (diecisiete clausulas) regula el Régimen de acceso
a la prestacion del servicio asi como las obligaciones de servicio publico y los
criterios de cuantificacién de costes. Finalmente, todos los pliegos regulan el
Estatuto Juridico de los derechos y deberes del Titular de la Licencia.

La regulacion recogida por los pliegos es conforme exactamente con los
contenidos y estructura de la Ley 48/2003.

24 Copias de todos los pliegos reguladores con caracter general de todos lo servicios portuarios se

adjuntan como anexos del presente informe.
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El régimen de acceso se basa en la obtencién de la oportuna licencia que se
otorgara por la Autoridad Portuaria correspondiente con sujecion a la Ley
48/2003, al Pliego Regulador y a las prescripciones particulares. La licencia
tendra siempre caracter especifico. La prestacién del servicio se regira siempre
por el sistema de libre concurrencia y las licencias tendran caracter reglado.

Las citadas licencias también se podran otorgar para la autoprestacion y la
integracién de servicios, sin embargo y como ya subrayamos previamente,
estas licencias no requeriran la cobertura universal, no contendran
obligaciones de servicio publico ni tampoco una estructura tarifaria.

Desde la perspectiva de la competencia, todos los Pliegos Generales
especifican como condicion general basica de acceso a la prestacion del
servicio “no incurrir en conductas autocompetitivas en el mercado de los
servicios portuarios bdsicos, acatar las resoluciones y tender las
recomendaciones que dicten los organismos reguladores competentes’. 25

Estas condiciones o pliegos generales seran desarrollados en cada Autoridad
Portuaria en pliegos particulares conforme a las condiciones especificas de
cada una de ellas. En estos pliegos particulares, se podra limitar el nimero de
licencias en funcién de la estructura, dimension, ubicacién y necesidades de
cada puerto.

La limitacion también puede tener como base la seguridad y las circunstancias
medioambientales. En ambos casos, la limitacion tendra que ser avalada
previamente con caracter preceptivo por informe del Capitan Maritimo.

Actualmente, ningun puerto del Sistema portuario estatal ha desarrollado vy
publicado sus pliegos particulares todavia.

7.5 Especial referencia al sistema portuario gallego

El sistema portuario gallego esta compuesto por cinco Autoridades Portuarias
de interés general pero de gestiéon autondémica (Vigo, Marin - Pontevedra,
Vilagarcia, A Corufia y Ferrol - San Ciprian) y 122 radas de titularidad
autonomica.

% Clausula 7.4 de los Pliegos Generales.
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1. Autoridades Portuarias gallegas de interés general,

La regulacion de los servicios portuarios y su liberalizacién deben ajustarse,
como no puede ser de otra forma, al régimen normativo vigente (Ley
48/2003, pliegos generales, etc.) analizado previamente.

Las cinco radas tienen una dimensiéon pequefia respecto al sistema
portuario europeo. Analizando sus mercados conforme a las bases
previstas en la propuesta de Directiva de 2001 (trafico de mercancias
superior a 1,5 millones de Euros o 500.000 pasajeros) ni los Puertos de
interés general de Marin - Pontevedra y Vilagarcia ni ninguno de los de
competencia autonOmica estarian sometidos a la libre prestaciéon de
servicios, por su dimensién.

Sin embargo, conforme a la vigente normativa estatal en los cinco puertos
de interés general de nuestra Comunidad Auténoma se desarrollaran
pliegos particulares que regulen el acceso y la gestidon de todos y cada uno
de los servicios portuarios conforme al contenido y regulacién de la Ley
48/2003

2. Puertos competencia de la Comunidad Auténoma o de interés
autonomico

Son pocos los puertos de interés autondmico que requieren servicios
portuarios por tener en general una vocacién mas pesquera y de recreo que
puramente comercial.

En el ambito de la prestacion de servicios portuarios, hemos de destacar los
puertos de Ribadeo, Carifio, Sada, Laxe, Corcubién, A Pobra y Ribeira, donde
los traficos comerciales son mas habituales y, por lo tanto, la necesidad de
servicios de practicaje, remolque, amarre y estiba es mas habitual.

En estas radas, los servicios no tienen una regulacién especifica y con caracter
general, ante su pequeno interés volumen de mercancias, se suelen prestar en
base a autorizaciones. En determinados servicios y puertos, su prestacion se
lleva a cabo incluso como extensidon de la prestacion a otros puertos. Asi, en
los Puertos de A Pobra y Ribeira los servicios de practicaje y remolque son
prestados en régimen de extension por las empresas que prestan sus servicios
en el Puerto de Vilagarcia.
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El servicio de amarre se presta en régimen de autoprestacion o por otros
servicios, ya que el pequefio valor econdmico anadido y la escasez de trafico
qgue lo demande hasta la fecha, han hecho invisible la presencia de empresas
de amarre ah hoc.

La evolucion de los servicios portuarios en los puertos de competencia de la
Comunidad Autonoma de Galicia sera paralela a la evolucién de los traficos
fundamentalmente comerciales.

En la actualidad el problema es opuesto a la existencia o no de competencia, la
problematica radica en la existencia de prestadores interesados en dar el
servicio siendo llamativo en el caso de los servicios técnico-nauticos.

Sobre esta base es logico que hasta la fecha no se hubieran producido
concursos con caracter general ni se suscriban contratos entre la
Administracion Publica y las empresas prestadoras de servicios. El mercado de
los puertos de interés autondmico resulta insuficiente para mantener una
competencia equitativa y equilibrada sin necesidad de subvenciones y ayudas
publicas.

Del andlisis de servicios especificos destacamos que en el servicio de practicaje
ya desde el afio 1997 se han llevado a cabo varios concursos en puertos tales
como el de Laxe. Respecto a otros servicios, como el amarre y desamarre de
buques en determinados puertos (ej. Ribeira), se esta estudiando Ila
posibilidad de desarrollar pliegos particulares. Es el servicio MARPOL o de
recogida de residuos oleosos el mas regulado, en base a concesiones previo
concurso publico, siendo su otorgamiento y prestacién por zonas que agrupan
a diferentes puertos.

En definitiva, en las radas de competencia autonémica no podemos hablar de
liberalizacion pero tampoco de monopolio, simplemente de conceptos como
necesidad de prestacion de los servicios y posibilidades reales de llevarlos a
cabo. La intencionalidad liberalizadora de la administracion es inequivoca asi
como lo es la intencion de favorecer la gestion privada vy la generacién de
competencias. Sin embargo, la poca dimension del mercado hace que todo ello
no puedan ser mas que intenciones.
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Los parametros liberalizadores a desarrollar en el futuro estaran marcados por
la competencia inter-portuaria que los puertos de interés autonémico puedan
o quieran realizar frente a los puertos de interés general. Ello, conjuntamente
con la posible captacion o incremento de traficos muy especificos y
localizados, podra suponer el interés de diversos prestadores en un
determinado servicio y generar competencia.
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CONCLUSIONES

En primer lugar y a nivel estatal entendemos que existe una base legal
suficiente para garantizar el libre acceso y la libre competencia en la prestacion
de los servicios portuarios. La regulacion y liberalizacion de todos los servicios
hacen de la vigente Ley 48/2003 uno de los textos mas liberalizadores de toda
la Union Europea.

Pese a la vigente liberalizacion, la naturaleza de los servicios cuya competencia
y mercado hemos pretendido analizar sigue teniendo un componente de
caracter publico que se debe mantener.

Como bien subraya el profesor Arifio26 “lo esencial de la introduccién de la
competencia es que el levantamiento de las barreras de entrada conduzca a
una pluralidad de operadores”. Sin embargo, la introduccion de la competencia
debe ser modificada en funciéon de la dimension del puerto, su hinterland y su
ubicacion. Los servicios portuarios per se poco pueden hacer por incrementar
la demanda y por incrementar el nimero de usuarios (ej.: el nimero de buques
que utilizaran el servicio de practicaje no va a depender de los practicos sino
del namero de buques que la Autoridad Portuaria o sus agentes puedan
atraer).

Nos encontramos ante una competencia imperfecta en la que las tarifas estan
estructuradas y mantienen maximos que en realidad son techos
infranqueables. La falta de libertad tarifaria implica que la verdadera
competencia no existe pese a la garantizada liberalizacién.

Respecto a las figuras de reciente introduccion, tales como la autoprestacion y
la integracion de servicios, se puede entender en principio que son figuras que
liberalizan el mercado. Sin embargo, esa liberalizacion supone una quiebra de
la competencia ya que a los usuarios que operen bajo alguna de las dos figuras
citadas no se les exigen las mismas condiciones que al resto de prestadores.

La liberalizacion en el acceso ya estaba regulada adecuadamente desde 1992,
pero la competencia en la prestacion se garantiza a partir de 2003 y sera

%6 Arifio Ortiz G. “La Nueva Legislacion portuaria™; Arifio Ortiz y otros , pags. 25 y ss. Editorial: Atelier
Libros. 2004
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plenamente efectiva con la publicacion de los correspondientes pliegos
reguladores particulares.

Las barreras de entrada son progresivamente eliminadas y podemos establecer
qgue a nivel estatal, una vez que los pliegos particulares se publiquen, las
barreras seran minimas y basadas fundamentalmente en razones de seguridad.
Su eliminacién ha determinado la liberalizacién estudiada.

Finalmente, y en relacion al sistema portuario de la Comunidad Auténoma, las
conclusiones que podemos elevar respecto los puertos de interés general son
las mismas que para el resto de Puertos del Estado. En cuanto a los puertos de
interés autondmico hay que subrayar la practica inexistencia de competencia
derivada de un mercado muy atomizado y de pequefias dimensiones que tiene
como consecuencia que la prestaciéon de los servicios portuarios sea poco
interesante econémicamente; sin embargo, por parte de la Administracion
autondmica se estda realizando un importante esfuerzo para garantizar la
concurrencia y la competencia.
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