LOS PUERTOS Y LA ORDENACION DEL TERRITORIO

Joan Alemany Llovera

1.~ IMPACTO TERRITORIAL DE LA ACTIVIDAD PORTUARIA

Dado que en el caso del transporte maritimo el mar constituye la "infraes
tructura de movimiento" y es de dominio universal, las infraestructuras,
entendidas como instalaciones fisicas, estar&n constituidas por los puer-
tos v los canales de navegacidn artificiales.

Los puertos, como infraestructuras basicas para la carga y des-
carga del transporte maritimo y su conexidn con el transporte terrestre,
tienen un fuerte impacto en la ordenacién del territorio inmediato (hinter
land} y a nivel de la estructura de grandes regiones. Esta incidencia de
los puertos sobre la ordenacién del territoric deriva de sus propias fun-
ciones y actividades.

Los puertos, ademfés de lugar de refugic, cumplen una serie de fun
ciones técnicas y econdmicas fundamentales que pueden agruparse, sxgulendo
la clasificacién de HERNANDEZ YZAL (1) en:

a) Infraestructura para la carga y descarga.

El puerto es el lugar de cambio de medic de transporte, es decir,
juega un papel de enlace entre el transporte maritimc y el sistema de trans
porte terreste. El cambio de medio de transporte se ha realizado con fre-~
cuencia mediante ruptura de carga, aunque la tendencia como se verd mas
adelante, apunta hacia los sistemas de transporte intermodal mediante la
unitarizacidn o estandarizacién del medio de carga (paletizacidn, roll on/
roll off, contenedores, etc.).

b) Centros de almacenamiento de mercancias.

Los puertos, debide a su funcidn de puntos de enlace entre el
transporte maritimo y la red de transportes terrestres, han ido convirtién
dose en grandes centros de almacenamiento. No cobstante, esta funcibn debe
considerarse mds como una necesidad que como un objetivo, pues interesa
minimizar el tiempo de estancia de las mercancias en el almacen para aumen
tar la productividad y eficiencia general de las infraestructuras portua-
rias.

¢) Centros de transformacidn de las mercancias para su reexpedicién una
vez transformadas.

Las zonas francas y las factorias de transformacidn que se encuen
tran dentro de la zona portuaria son las que juegan este papel en los puer-
tos. Otra cuestidn distinta, es la gran influencia que ejercen los puertos
en las pautas de localizacidn de industrias en su ambito inmediato terri-
torial (hinterland).

d) Nicleos de contratacidn mercantil.

Por su estratégica funcidn comercial, los puertos han inducido
un conjunto de actividades mercantiles en su zona inmediata de influencia
(Bolsas de trabajo o de mercancias, Centros de contratacién, Lonjas, etc.).
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Con independencia de que mas adelante se trate especificamente
la cuestidén de la incidencia territorial de los puertos y sus hinterlands,
es corveniente ahora exponer més ampliamente la cuestidn de la gran impor
tancia que tienen como centros industriales y de servicios (apartado c¢) de
la anterior clasifiggcién.

La principal funcién de los puertos ha sido histdricamente la
de centros de refugio de la navegacidbn. Con la revolucidn industrial y
la aparicién del ferrocarril y el bugue de vapox, los puertos empiezan a
sufrir una gran transformacibn para adaptarse mejor a estos avances téc-
nicos en los medios de transporte: los puertos comienzan a jugar un papel
comercial de primer orden (muelles y darsenas especializadas para la mani
pulacidén de mercancias, aparicidn de almacenes de preparacibébn de la carga,
etc.) .

Una nueva etapa en la transformacidn estructural de los grandes
puertos se inicia después de la II Guerra Mundial. Debidc a las caracte-
risticas especificas de las materias primas y productos que se transportan
por via maritima de forma preferencial (petrélec y sus derivados, graneles
de primer orden -hierro, carbdn, cereales, fosfatos, bauxita- y graneles
Ge segundo orden -manganeso, soja, sal, cemento, etc.- se fueron instalan-
do primero grandes depdsitos, almacenes y silos en los puertos para la re-
cepcidn y posterior distribucién de estas mercancias. Posteriormente, en
las zonas portuarias o en sus hinterlands inmediatos han ido localiz&ndose
las industrias de transformacidén de estas materias primas: Refinerias, in-
dustrias quimicas de base, metallirgia de base de hierro y aluminio, etc.
Ademas los puertos han atraido a sus inmediaciones toda una amplia gama de
industrias que utilizan sus servicios para la importacibn de inputs necesa
rios o la exportacibn de sus productos acabados © semielaborados. Puede a-
firmarse que, debido a los procescs de concentracidbn industrial del Gltimo
periodo, hoy, los grandes puertos polarizan las principales &reas de indus
trias de base y una buena parte de las industrias transformadoras.

En resumen, las funciones econdmicas de los puertos han condicio
nado directamente su entorno industrial y de servicios, localizando en ellas
o en su hinterland inmediato las siguientes actividades:

- Almacenes, depdsito y silos para la recepcidn y distribucidn de
mercancias.

- Industrias y talleres de construccidn y reparacidn naval.

- Centros de comvergencia de cargas y grandes nudos de comunicacidn
terrestre {(Terminales TIR y TIF, estaciones ferroviarias de distri
bucibn interior, redes arteriales de autopistas, cinturones y carre
teras.

- Servicios industriales de avituallamiento de buques (carburantes,
agua, pertrechos diversos).

- Servicios propios del transporte maritimo (Aduanas, Agentes de Se

guro, Agencias de Aduana, Empresas Navieras, Consignatarias, Tran
sitarias, etc.).

- Servicios del propio puerto (Oficinas del puerto, Organizacidn la
boral, Vigilancia, Sanidad, Extincidn de Incendios, Organizacidn
de Practicos, Remolcadores, Estibadores, etc.).

- Industrias orientadas al transporte maritimo (Refinerias, Indus-
tria petroguimica, Siderflrgica, Aluminio, etc.).
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Todo este conjunto de actividades gque presentan una vinculacién
directa e indirecta con los puertos condiciona generalmente la ordenacidn
de su entorno inmediato. Como elementos concretos de esta relacién puede
Citarse las siguientes cuestiones que unos recientes trabajos (2) han pues
to de manifiesto para el Puerto de Barcelona:

~ Desde la ocupacidn del barrio de la Barceloneta por pescadores y
estibadores hasta los recientes proyectos de urbanizacidh del
Muelle Bosch i Alsina, pasando por el Plan Cerda, la apertura de
la Via Laietana o el Plan del GATCPAC de los afios 30, el puerto
ha tenido histbricamente una importante influencia en la configu-
racidn urbanistica de los barrios y calles proximas.

- El puerto es un punto de origen o destinoc de un importante y den
so trafico de mercancias por via terrestre. Actualmente unos 2
millones de viajes-camidn al afio. Para canalizar este importante
trafico se ha planificado y est& en construccidn el llamado Cintu
rdn del Litoral.

- Hay un importantisimo volumen de empleo directo e indirecto vincu
lado al puerto. Por lo que se refiere al empleo mds directamente
relacionado con el puerto se han obtenido los siguientes datos:

* Administracién del Puerto ......... ceeean et ce.. 787

* Personas empleadas en trabajos relacionados
con la carga y deSCarga .......eeev... it iceeaean . 2.180

* Puestos de trabajo vinculados con la pesca
(Pescadores y personal al Servicio de las

embarcaciones y actividad pesquera)............. e 2.202
* Personas ocupadas en empresas de transporte
maritimo y terrestre del puerto .............. N 6.702
* Empresas especiales de dentro del puerto
con instalaciones en 81 ...........ciiiiinnnnnn... ee.. 4.921
TOTAL tvivnivnsncanon Ceeteieanaeaeeee. 16,592

Por otra parte, en una escala territorial mucho mas amplia que la
del hinterland inmediato de los puertos, puede comprobarse como los princi—
pales puertos europeos son puntos o nudos basicos de urpamplia y densa red
de infraestructuras que cruza el continente y que enlaza los dos frentes
maritimos (el del Mar del Norte y el del Mediterrineo) con el centro Y en
tre si.

Los puertos respectivos hap ayudado a formar un importante sisg-
tema de &Areas metropolitanas de base industrial en Hamburgo, Bremen, Rotter
dam, Amsterdam, Anveres, Dunkerque, Le Havre, Burdeos, Bilbao en el Mar del
Norte y Cantdbrico ; Barcelona, Marsella, Genova, Livorno, Ravena, Triestre
en el Meditert&dneo y Adriitico. Una densa red de’ autopistas, carreteras v
ferrocarriles comunica estas &reas metropolitanas. Ademis se estd constru-
yendo un conjunto importante de gasoductos y olecductos que atraviesan Eu
ropa de Norte a Sur pasando por diversos paises (Francia, Holanda, RFA, Sui
za, Austria, Italia...). Ademds del gasoducto siberiano otros gasoductos y
oleoductos parten de Verdon, Le Havre, Rotterdam y Wilhemshaven en el Norte
y de Marsella-Fos, Savona, Genova, Ravena vy Triestre en el Mediterrineo.
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Toda esta red de infraestructuras de transportes vendrd refor-
zada por las conexiones fluviales Rhin-Main-Danubio y Rbdano-Saona~Rhin.

Espafia se encuentra muy débilmente conectada con esta importan
te y densa red que tiene, en los puertos, uno de sus eslabones més impor
tantes y que por tanto inciden de forma considerable en la configuracidn
de este amplic sistema territorial.

2.~ PLANIFICACION CONJUNTA PUERTO-AREA INMEDIATA DE INFLUENCTIA.

Puede distinguirse como hacen diversos estudiosos de la CEE, entre las
"industrias orientadas al trdfico portuario” aquellas que tienen una loca-
lizacidn directamente dependientes y aquellas otras de localizacidn indi-
rectamente dependiente. Entre las primeras, las mds clédsicas son las de
construccidn y reparacidn naval que tienen una fuerte rigidez de localiza-
cidbn en los mismos puertos. Entre las segundas se encuentran aqguellas cuyos
inputs se transportan fundamentalmente por via maritima y las que estan
orientadas a la exportacidn también a través del transporte por mar. Estas
filtimas tienen una cierta independencia de localizacidn pero lbgicamente,
casi siempre se encuentran en regiones préximas y bien comunicadas con los
puertos. Los sistemas portuarios, a través de su incidencia en esta locali
zacibn de industrias, han sido en muchos casos auténticos motores de indus
trializacién de sus reglones. Un esquema simple de los ligamenes que exis-
ten entre el trdfico de determinados productos, las industrias de base y
las industrias asociadas puede ser el siguiente (3).

La industrializacibén portuaria, a través de los ligémenes ante-
riores, llega a numerosos sectores productivos y condiciona extraordinaria
mente la ordenacidn territorial de un pais. Cada vez mids se dedica mayor
atencidn, por parte de los Gobiernos de los paises desarrollados, a la pro
blematica territorial derivada de los efectos locacicnales en las indus-
trias y en el transporte terrestre que produce la actividad portuaria.

En Inglaterra, pals que posee una amplia experiencia en el campo
de la politica de desarrollo regional, se planifica cuidadosamente las &reas
denominadas MIDA (Maritime Industrial Development Areas) y en Francia las
ZIP (Zones Industrielles Portuaires), de las que el puerto y poligono de
FOS (Marsella) é&s su mayor realizacibdn (4).

Las primeras reflexiones sobre estas &reas industriales portua
rias se deben al Naticnal Port Council de Gran Bretafia que estimaba un mini
mo de 2.000 Ha. industriales y un calado en muelles de 14 m. El desarrollo
de las MIDA en Inglaterra y otros palses de influencia anglesajona y de las
2IP en Francia deid pronto atrés estas primeras dimensiones que parecerian
gigantescas a principios de los afios 60. Diversos planes econdmicos e infra
estructurales de algunos paises escogieron un reducido flmero de puertos y
areas industriales anejas para concentrar en ellos las imversiones que ha-
bian de convertirlos en MIDA o ZIP. Francia, por ejemplo, concentrd las in-
versiones en los Ultimos planes de desarrolleo en los puertos de Dunkerque,
Le Havre y Marsella-Fos llegando a crear en los Gltimos 20 afios unas 30.000
Ha. de ZIP en diversos puntos de su litoral atléantico y mediterraneo. Ingla
terra, Japdn, Holanda, Bélgica, Alemania fueron otros paises gue pusieron
en practica proyectos parecidos.
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PRODUCTOS TRANSPOR-
TADOS POR VIA MARITIMA

INDUSTRIA BASE

INDUSTRIA ASCCIADA

GRANELES SOLIDOS
Mineral de hierxro

Metalidrgica de base,
siderdrgia, aceros

Laminados, barras,
hilos, planchas

Bauxita i alumina

Aluminio

Carpinteria de alumi-
nio, industrias trans-
formadoras

Otros minerales me-
tdlicos

Zinc, niquel,cobre

Cables, planchas

Trigo y cereales

Silos, Industrias
de elaboracidn

Industria auxiliar

Soja

Plants de moldura-
cién. Aceites

Embalaje y distribu-
cién

Alimentos animales

Alimentaria

Embalaje y distribu-
cidén

Fertilizantes

Industrias de trans-
formacién

Minerales no metdlicos

Transformacidén pri-
maria

Madera, pasta de madera

Aserradoras, Papele~
ras

Muebles, papel, Car-
tén, embalajes

GANELES LIQUIDOS

Refinerias Industria petroguimi-
Petrdlec Bruto ca
GRANELES ESPECIALES Transformacidn

Gas Metano

azufre liquido

primaria, distribu-
cidn

Industria quimica
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El sistema portuario europec actual refleja en parte todo el es
fuerzo planificador y de crecimiento de los afios 60 y 70, a pesar de la
actual crisis del trafico maritimo. El tr&fico de los principales puertos
europeos estd recogido en el cuadro estadistico adjunto.

La crisis econdmica del Gltimo decenio ha supuesto un freno im-
portante al crecimiento de las MIDA o ZIP en todo el mundo. Tambi&n una
mayor sensibilidad y conciencia sobre la escasez, fragilidad y valor de los
espacios litorales supondrd seguramente, en el futuro, un replanteamiento
de los proyectos més desarrollistas y que supongan un mayor consumo de su-
perficie litoral. Pero en cualguier caso, la experiencia de las MIDA o ZIP
y de la planificacidn portuaria avanzada de los Ultimos afios presenta un
aspecto que sin duda ha de retenerse como positivo para el futuro. Se tra-
ta de la necesidad de considerar conjuntamente para los grandes puertos,
las inversiones en la propia infraestructura con la planificacidén industrial
y territorial del &rea de influencia inmediata. De esta manera se optiene
un mejor y mAs racional aprovechamiento de los recursos econdmicos ademis
de un primer nivel de concentracidén y especializacidn portuaria en funcidn
del hinterland al cual sirven.

3.~ LA PLANIFICACION PORTUARIA EN ESPA .

En Espafia no se ha tenido en absoluto en cuenta estas experiencias interna
cionales y se ha realizado una "planificacidn” un tanto especial, completa
mente independiente del entorno econdmico en el que el puerto esta inmerso
y completamente descoordinada respecto a los demds puertos del sistema.

La desogarnizacidén y descontrol del sistema portuaric espaifiol fue
yva duramente criticado en el Informe del Banco Mundial de 1962 (5). En este
se decia: "El problema central que plantea a los puertos espafiocles es lograr
un equilibrio entre los diversos elementos de la capacidad portuaria. Ha ha
bido grandes inversiones en la infraestructura de los puertos, tales como -
en muelles y rompeolas. Muchos puertos,anunciados en ciertos casos por riva
lidades locales han desarrollado estas instalaciones en exceso de las nece-
sidades actuales y previsiones de trafico. La existencia de tres grandes
puertos de exportacidn de carbdn en una distancia de 40 Km. {(San Esteban de
Pavia, Avilés y Gijdon) es uno de los muchos ejemplos a este respecto (...).
A consecuencia de ese desequilibrio, muchos puertos no se utilizan eficaz-
mente, la capacidad de despacho estd muy por debajo de sus posibilidades y
el coste real de las operaciones portuarias es mayor del necesario (...)".
Estas y otras criticas a la administracidn, a la politica financiera y de
planificacidén de los puertos contenidas en el Informe del Banco Mundial de
hace 21 afios son hoy todavia completamente validas. Si en los aspectos fi-
nancieros y de descentralizacidén (Ley de Régimen Financiero y Ley de Juntas
de Obras y Estatutos de Autonomia) algo se ha avanzado, en la planificacidén
portuaria y ordenacidn territorial se estd en la misma situacidn de caos
(y consiguiente despilfarro econdmico) gque hace 20 afios.

En los dos GQltimos decenios se ha producido en Espafia una consi
derable industrializacidn litoral sin ninguna planificacidn que la ordena
ra y regulara. Los casos de localizacidn industrial en algunas rias gallg
gas (San Ciprian, Villagarcia de Arosa, etc.), de Huelva, Bahla de Algecz
ras, Sagunto o Tarragona son suficientemente expresivios de lo gque en otra
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escala y otros paises han sido pequefias MIDA o ZIP, pero en Espafia sin
planificacidén ni normas reguladoras. Por otra parte los puertos se han
desarrollado segln los llamados "Planes de Puertos” de los Planes de
Desarrollo. La desconexidn absoluta con la planificacidn industrial y
territorial del entorno se pone claramente de manifiesto en las previsio
nes de trafico que se realiza en ellos y que sirve para orientar las in-
versiones. En efecto en las previsiones de tr&fico contenidas en el pri-
mero de los Planes de Puertos (1964-1967) hay numerosas desviaciones del
100% y del 200% respecto a la realidad y concretamente en un puerto el
‘trafico fue 70 veces superior al previsto.

Es en estos aspectos en los que puede considerarse gue poco o
nada se ha avanzado en los Gltimos afios. En efecto el llamado "Plan Gene
ral de Actuacidn 1982" (6) de los puertos espafioles elaborado hace dos -
afios por el MOPU contiene una previsidn de tré&fico para el afio 1990 sin
ningln estudio justificativo conocido. En funcién de estas "previsiones"
y sin ningln otro tipo de consideracidn gue suponga una minima reflexidn
sobre la relacibn con el entorno territorial y scociceconSmico al cual el
puerto sirve, se programan inversiones de muchos miles de millones de pese
tas, con el consiguiente peligro de mantener un elevado nivel de despil-
farro econdmico. '

4.- UNAS PRIMERAS ALTERNATIVAS DE ACTUACION EN ESPANA.

La Ley de Puertos de 1928, casi idéntica a la primera lLey de Puertos de
1880, ha quedado completamente desfasada en los aspectos de clasifice-
cifdn y administracidn y, sobre todo de planificacidn. La Ley de Juntas de
Puertos y Estatuto de Autonomia de 20 de Junio de 1968 no llega a cubrir
los vacios que deja la anterior ley en cuanto a clasificacidon y modernas
técnicas de planificacidn. Por otra parte tampoco resuelve el problema de
la interrelacidn entre el puerto y su hinterland. En este sentido, los nu
merosos problemas y fricciones entre los Municipios y los Organismos rec-
tores de los puertos son una prueba mas de la problemdtica actual.

i La necesidad de orkntarse hacia una nueva legislacidn y una nue
va planificacién de los puertos espafioles se pone claramente de manifiesto
cuando se analiza su importancia econbmica en el sistema de transportes, en
su relacidn con el comercic exterior, en el volumen de inversiones, en la
creacién y mantenimiento de empleo y, en definitiva en la ordenacidn del
territorio.

Debido al mayor desconocimiento que se tiene de las relaciones
puerto-territorio respecto a los impactos de otras infraestructuras de
trangportes como las carreteras, las autopistas o el ferrocarril, cualquier
proyecto de alternativa de cambio debe empezar con el estudio en profundi-
dad de la situacidn actual. Para ello se propone la aplicacifn de técnicas
de anadlisis como las desarrolladas por algunos paises (7) para estudiar de
talladamente las relaciones puerto-hinterland y el impacto de la actividad
portuaria en la estructuracidn territorial. )

Respecto al contenido de la nueva legislacidn, esquemdticamente
ésta deberia contener, en funcién de los objetivos estratégicos a large pla
zo una nueva clasificacién més moderna y funcional una nueva administracidn
gue permita una gestidn més eficaz y la instauracién de nuevas figuras de
planificaci®n econdmica y territorial gue tengan presente la importante con
tribucidn de los puertos a la ordenacidn territorial: :
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