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PROLOGO

La presente obra constituye el fruto de un prolongado periodo de investiga-
cién, estudio y reflexién sobre el tema portuario en Espafia guiado por la idea de
realizar una tesis doctoral que permitiera aplicar, con el mayor rigor posible, la me-
todologia de la Ciencia de la Administracién. Y dentro de ella, una de las técnicas
que, sin duda, ofrece resultados mas completos y ttiles: el analisis de las politicas
publicas. Entrar con tales premisas en la elaboracién de una tesis doctoral repre-
sentaba todo un reto intelectual dada la novedad del sector de la actividad publica
en el que pretendia indagar y la previsible dificultad de reunir un elenco de datos
que resultaran relevantes.

Sin embargo, la trascendencia del sector portuario —no en vano representa
una pieza clave para el conjunto de la economia espanola, siendo un instrumento
insustituible de nuestro sector exterior— unido a la novedad de abordar una inves-
tigacion sobre los puertos que fuera més alla de una exposicion lineal de la regla-
mentacion juridica existente representaron, sin duda, dos acicates para sumergir-
me en un area de actividad econémica y social que, a la postre, revelé su enorme
extension material asi como su profunda complejidad temética. Quien escribe las
presentes reflexiones ya habia investigado la cuestion portuaria desde una perspec-
tiva juridica. No obstante, la aprobacién del nuevo texto refundido sobre la Ley de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante que actualizaba, con voluntad de per-
manencia, el marco legal representaba al mismo tiempo una oportunidad para, so-
bre sus cimientos, abordar el analisis de cudles eran las directivas de actuacién de
los poderes publicos; como se habian conformado y cuél era el papel desempefiado
por los diferentes actores econémicos y sociales en la elaboracién, aprobacion, im-
plementacién y evaluacién de todos y cada uno de los diferentes &mbitos en los que
habia dividido el anélisis a realizar: organizacién, régimen de gestion, de personal,
econdémico, ordenacién territorial e intermodalidad, consecuencias econémicas y
sociales de la politica publica disenada.

Afortunadamente, puedo afirmar con satisfaccién que la magnitud de la ta-
rea se vio compensada por la posibilidad de acceso y manejo de datos y fuentes
suficientes y relevantes procedentes de Puertos del Estado y de las diferentes Au-
toridades Portuarias. Asi como por el estudio sistematico y prolongado de la pren-
sa portuaria. Lo que, junto con la bibliografia existente en relaciéon con el tema,
conformaron un bagaje documental decisivo a la hora de trazar con seguridad las
lineas maestras de cada una de las secciones; permitiéndome igualmente llegar a
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conclusiones lo suficientemente significativas como para entender que el proceso
investigador y reflexivo habia merecido la pena.

La obra que se ofrece al lector centra pues su atencién en el periodo de elabo-
racién, aprobacién e implementacion de la politica pablica que conlleva el Texto
Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, afios 2010
a 2015. No obstante, cada seccién da cuenta de los datos normativos y de gestién
precisos para enmarcar en la perspectiva histérica el momento examinado; con lo
que se evidencia cudl es la evolucion del sistema portuario de interés general. E
igualmente, con la idea de ofrecer al lector una visién los més completa posible de
cual es el panorama vigente del sector, me hago eco de las principales novedades
que esbozan el momento presente; actualizando al mismo tiempo las series anuales
incluidas en las ilustraciones que se exponen. Me estoy refiriendo, esencialmente, a
la evolucién habida, desde 2017, en la regulacién del régimen de la contratacion del
personal de la estiba portuaria; pendiente atin de una tltima delimitacién a nivel
convencional entre los agentes econémicos. A la aprobacién y entrada en vigor del
Reglamento UE 2017/352, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de febrero,
sobre prestacién de servicios portuarios y transparencia financiera de los puertos.
A la pretension de los nuevos responsables ministeriales de abordar la elaboracién
y aprobacién del segundo Marco Estratégico del Sistema Portuario mediante un
proceso que atienda a la necesidades e intereses del sector, comprometiendo en su
aplicacién al conjunto de los actores de la Comunidad Portuaria. E igualmente, a
la adopcién de medidas necesarias para la consecucién de los objetivos del ambito
portuario en relacién con la Agenda 2030 que se encuentran estrechamente vincu-
lados con la lucha contra el cambio climatico. Sin olvidar, por tltimo, la puesta
en marcha del nuevo Fondo 4.0 de apoyo a proyectos innovadores de economia
disruptiva que permita ganar competitividad en el contexto internacional.

En todo caso, vaya por delante mi agradecimiento al actual Ministerio de Trans-
portes, Movilidad y Agenda Urbana —antiguo Ministerio de Fomento— vy, dentro
de él, muy especialmente a los responsables de Puertos del Estado sin cuya colabo-
racién en forma de orientacion general y de acceso a las fuentes mas destacadas y
actualizadas sobre el tema no hubiera sido posible la realizacién del proyecto. Asi-
mismo, he de tener en cuenta las aportaciones realizadas por las diferentes Auto-
ridades Portuarias bien a través del material grafico y fotografico empleado como
por su participacion en las diferentes entrevistas en las que colaboraron los pre-
sidentes seleccionados o las personas por ellos designados en su representacién.

No quiero concluir las presentes reflexiones sin recordar a D. Mariano Bae-
na del Alcazar, insigne administrativista, tanto como jurista como estudioso de la
Ciencia de la Administracién, cuyo magisterio en la Facultad de Ciencias Politicas
de la Universidad Complutense de Madrid motivé mi aficién por el mundo de la
Administracién publica. Realizando con él mi primera tesis doctoral en el &mbito
juridico para después abordar, bajo la direccién del profesor D. José Manuel Rua-
no de la Fuente, en una segunda investigacién doctoral, el analisis de la politica
publica sobre los puertos de interés general en Espafia que presento a los lectores
interesados. Para ambos, mi més sincero agradecimiento y afecto.



CAPITULO I

EL MARCO TEORICO DE LA POLITICA PORTUARIA
DEL ESTADO

1. TA CONFOBMACI()N DE UNA POLITICA PORTUARIA
EN LA UNION EUROPEA

A. El periodo inicial de creacién de una politica portuaria
en el ambito de la Unién Europea

Las politicas portuarias no estuvieron presentes en la conformacion inicial de
la Comunidad Econémica Europea y auin las del transporte maritimo lo estuvieron
solo de soslayo. Y ello por cuanto su Tratado constitutivo' afirmaba en su art. 3.°
que la politica comin de transportes era un campo que requeria medidas de la
Comunidad para su aplicacién. El objetivo, obviamente, no podia ser otro que el
de fomentar la libre circulacién de personas, mercancias, servicios y capitales. Sin
embargo, los arts. 74 a 84 del Tratado CEE que hacian referencia a problemas de
competencia no regulaban los transportes, salvo el art. 77 que versaba sobre las
ayudas de Estado en el transporte terrestre. De modo que el Consejo concluyé que
los once articulos del inicial Titulo IV referidos a «los Transportes» contenian un
régimen separado para dicho sector. Pero ademas, el art. 84, por su parte, preveia
que «las disposiciones del presente Titulo se aplicaran al transporte por ferrocarril,
por carretera y por via navegable». Mientras que el transporte maritimo, por el
contrario, solo se mencionaba en el apartado 2 del art. 84, segtn el cual, «el Con-
sejo podré, por unanimidad, decidir en qué medida y de acuerdo con qué procedi-
miento, podran adoptarse disposiciones apropiadas para la navegacién maritimay
aérea». Pues bien, partiendo del contenido del citado apartado, el Consejo conclu-
y6 que tanto el transporte maritimo como aéreo se encontraban fuera de la politica
comun de transportes asi como de la politica de la competenciaZ.

! El Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea de 25 de marzo de 1957.

2 Dicha perspectiva se iba a concretar en la adopcion del Reglamento (CE) 17/62 del Consejo, el
primer Reglamento que dotaba de poderes de investigacion y sancién a la Comision en el campo del De-
recho de la competencia. Asi dicha norma fue seguida por un acuerdo, en virtud del cual, a propuesta de
la Comision, el Consejo dict6 el Reglamento (CE) 141/62 que establecia la inaplicabilidad del Reglamen-
to 17 al sector del transporte en su conjunto, y otro Reglamento mas en el sector del transporte terrestre.
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Hasta 1980, la Comunidad Europea acept6 la sugerencia del Grupo de Trabajo
de representantes de los principales operadores en el sentido de que no era nece-
saria una politica especifica en el ambito portuario. No obstante, a partir de dicha
fecha, los responsables europeos comenzaron a considerar seriamente la relevan-
cia que, en todo caso, adquiere la gestiéon portuaria para la buena marcha de los
transportes maritimo y terrestre?. Lo que tendré, a su vez, traduccién en la Comu-
nicacién de la Comisién Hacia una politica comiin de transportes: el transporte ma-
ritimo, de 19 de marzo de 1985, asi como en la Resolucién sobre Politica Portuaria
del Parlamento Europeo de noviembre de 1988 que contiene recomendaciones en
el sentido de una mayor autonomia de la gestién portuaria, de competencia entre
puertos maritimos y de cobertura de costes por transferencia a los usuarios*.

Pero fue con el Tratado de la Unién Europea, aprobado en 1992, que entré en
vigor el 1 de noviembre de 1993, cuando Europa verdaderamente puso las bases
para una politica comun de transportes®. Pues dicho Tratado creé como nueva
politica, con la mira puesta en la unién econémica y la dimensién social de la Co-
munidad, la de «redes transeuropeas de transporte», e incorporé los requisitos de
proteccién medioambiental. Un avance que se veria reforzado con la aprobacién,
en diciembre de ese mismo afno 1992, del Libro Blanco de la Comisién sobre la Po-
litica Comiin de Transportes que se dedicé a la apertura del mercado en el sector®.
Pues bien, considerando que el Libro Blanco propugnaba una 6ptima utilizacién de
las capacidades existentes y la integracién de todas las redes correspondientes a los
diversos modos de transporte en una «red transeuropea» —que incluyera también
a los puertos maritimos e interiores—, se aprobd la Decisién 1.692/1996/CE del Par-
lamento y del Consejo, de 23 de julio de 1996, sobre orientaciones comunitarias para
el desarrollo de la misma. La Decision trataba de identificar objetivos, prioridades
y grandes lineas de accién, concretadas en proyectos de interés comun. El objetivo
fundamental era el de garantizar la movilidad sostenible de las personas y de los

Vid. L. Ortiz BLANCO, Las conferencias maritimas frente al Derecho antitrust de la Comunidad Europea,
Madrid, Marcial Pons, 2007, pp. 189-191.

3 C. L. Curomounis y A. P. A. Paus, La Politica Portuaria de la UE, una perspectiva histdrica, vol. 8,
nam. 1, Investigacion Estudios Europeos, 2005, pp. 21-42. La frustraciéon de veinticinco anos de nor-
mativa incompleta en materia de transportes llevé al Parlamento Europeo a tomar la iniciativa sin
precedentes de llevar al Consejo ante el Tribunal de Justicia por incumplimiento del Tratado en materia
de transportes (asunto 13/83, de 22 de mayo de 1985), condenandosele por no haber garantizado la libre
prestacion de servicios en materia de transportes internacionales terrestres y conmindndosele a fijar las
condiciones de acceso de los transportistas no residentes a los servicios de transporte nacionales de un
Estado miembro. Lo que provocé, indirectamente, una aceleracion de la conformacion de las politicas
en los sectores aéreo y maritimo, donde los avances de la politica comunitaria habian sido atin mas es-
casos. Dando lugar a la aprobacién de Reglamentos, respectivamente, en 1986 (Reglamentos CEE 4.055
a 4.058/86, de 22 de diciembre, del Consejo —verdadera fecha de nacimiento de la politica maritima
europea—) y en 1992 (Reglamento CEE 3.577/92 del Consejo, de 7 de diciembre, sobre prestacién de
servicios maritimos en un Estado miembro por los nacionales de otro Estado miembro).

4 Nota de advertencia: la exposicién que sigue sobre la construccién del marco europeo que sus-
tenta la politica portuaria constituye una redaccién original respecto de la contenida en M. Estepa MoN-
TERO, «Regulacién del transporte maritimo: las autopistas del mar», en A. Ruiz Osepa (dir.), Derecho de
la Regulacion Econémica, VI, Transportes, 1.* ed., Madrid, Iustel y Fundacién Instituto Universitario de
Investigacion José Ortega y Gasset, 2011, pp. 559-692; habiendo buscado de modo consciente nueva
documentacion que la sustente asi como una exposicion diferente de la normativa europea de referencia.

5 El Tratado de la Unién Europea, aprobado el 7 de febrero de 1992 en la ciudad holandesa de
Maastricht, contemplaba las «Redes transeuropeas», en su Titulo VII, como nueva politica de la Comu-
nidad Europea. En la actualidad, ha pasado a constituir el Titulo XVI del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea rubricado por los jefes de Estado y de Gobierno en Lisboa el 13 de diciembre de 2007.

®  DIRECCION GENERAL DE COMUNICACION, ComisioN Europea, Comprender las politicas de la Unién Euro-
pea: Transportes, Conectar a los ciudadanos y a las empresas de Europa, Bélgica, Comisién Europea, texto
actualizado a noviembre de 2014, p. 5.
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bienes para contribuir a la creaciéon de un espacio comun sin fronteras interiores
que abarcara todo el territorio de la Comunidad. Los puertos maritimos, en con-
creto, deberian permitir el desarrollo del transporte maritimo y constituirian pun-
tos de interconexién entre este y los demas modos de transporte’. El Anexo II in-
cluia, como objetivos de los potenciales proyectos portuarios, facilitar el desarrollo
de los intercambios intracomunitarios y de la Comunidad con el resto del mundo;
crear una movilidad perenne; asi como mejorar el acceso y la cohesién econémica
y social. Mientras que el Anexo III identificaba los 14 proyectos adoptados por el
Consejo Europeo de Essen, ninguno de los cuales incluia a un puerto maritimo;
aunque el art. 21 establecia un procedimiento de revisiéon quinquenal de la lista de
proyectos a partir de un informe de la Comisién.

Con la finalidad de suscitar un amplio debate en torno a cuestiones concretas
y a futuras politicas en materia portuaria, la Comisién presentd el 10 de diciembre
de 1997 el Libro Verde sobre Puertos e Infraestructuras Portuarias que comenzaba
destacando como la construccién del mercando interior, los cambios tecnolégicos
en el sector del transporte y el desarrollo de la red de transportes terrestres en
Europa habian intensificado la competencia interportuaria®. El documento de la
Comision, después de exponer la funcion de los puertos en la red transeuropea de
transporte, centraba su atencién en la tarificacién y la organizacién de los servicios
portuarios. En relacion con la tarificacién, afirmaba que el objetivo a largo plazo
de una politica de tarificacion de las infraestructuras deberia ser la aplicacién de
tarifas en funcion de los costes sociales marginales, incluidos los costes de capital,
costes de explotacion y costes externos, asi como el coste de las nuevas inversio-
nes. En la medida en que una politica de este tipo haria que los clientes del puer-
to sufragasen todos los costes que sus decisiones de transporte suponen para la
sociedad en su conjunto. Priorizando este sistema respecto a la fijacién de tarifas
con arreglo a los costes medios (que generaria fuertes incrementos de tarifas) y a
los costes de explotacién (que privaria a los usuarios de indicaciones significativas
acerca de sus decisiones de transporte).

En materia de servicios portuarios, afirmaba que, de todos, la manipulacién
de la carga figuraba entre los més afectados por el desarrollo tecnolégico y la in-
tensificacién de la competencia entre los puertos, siendo esta tltima, a su vez,
consecuencia de la realizacién del mercado interior. Las nuevas tendencias del
mercado se caracterizaban por la concentracién de capital, la especializacion y la
integracién vertical. Destacaba que la organizacién del servicio portuario de estiba
dependia mucho de la estructura del puerto y del marco regulador del empleo.
Existiendo una tendencia constante, segtin la cual, la prestacién del servicio estaba
pasando del sector publico al sector privado, a fin de incrementar la eficiencia,
utilizar el «know how» de las empresas privadas y reducir el gasto publico que se
destinaba a los costes laborales portuarios. Los servicios técnico-nduticos (practi-
caje, remolque, amarre y desamarre), por el contrario, al responder a la necesidad
de seguridad, solian inspirarse en el concepto de «servicio publico» y sus tarifas las
establecia y controlaba la Administracién nacional competente®. Destacando que,
conforme al principio de neutralidad, garantizado por el art. 222 TCE, la Comu-
nidad debia mantenerse neutral respecto al régimen publico o privado de la pro-
piedad de los operadores portuarios; respetando ademaés el derecho de los Estados

7 Vid. los arts. 2 y 12 de la Decisién 1.692/1992/CE, del Parlamento y del Consejo Europeo, de 23 de
julio de 1996, sobre Orientaciones comunitarias para el desarrollo de la red transeuropea de transporte.

8 ComisioN EUrOPEA, El Libro Verde sobre Puertos e Infraestructuras Portuarias, COM (97) 678 final
10 de diciembre de 1997, puntos 2 y 3, p. 2.

 Ibid., puntos 81 a 85, pp. 25y 26.
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miembros a definir los regimenes de los servicios que se prestaban en los puertos
de acuerdo con las circunstancias particulares. Sin embargo, habia de tenerse en
cuenta que las normas sobre la competencia y las libertades establecidas en el TCE
(libertad de establecimiento, circulacién de trabajadores, de bienes y servicios) se
aplicaban también a las Autoridades Portuarias y a las empresas que operaban en
los puertos'°.

Las ideas del Libro Verde sobre los puertos y las infraestructuras maritimas die-
ron lugar a la elaboracién por la Comisién Europea de una «Propuesta formal de
Directiva sobre el acceso al mercado de servicios portuarios» que, no obstante,
hasta el momento —reconvertida en el actual «proyecto de Reglamento sobre el
acceso al mercado de Servicios Portuarios» que recibi6 el 8 de junio de 2014 el
visto bueno del Consejo de Ministros de Transportes en primera lectura!'— no ha
visto la luz dado el rechazo que la propuesta inicialmente presentada tuvo por par-
te del Parlamento Europeo en los afios 2003 y 2006 debido a la falta de un apoyo
decidido de los grupos politicos mayoritarios unido a una oposicién frontal de los
principales sindicatos europeos representativos de los estibadores. Las organiza-
ciones sindicales alegaban que el contenido de la Directiva propuesta supondria,
en la practica, una reduccién considerable del empleo en los puertos, un deterioro
de las condiciones de los contratos; asi como la generacién de problemas de segu-
ridad en las operaciones debido a que acarrearia una falta importante de personal
especializado en el sector portuario. No obstante lo anterior, el bagaje doctrinal
manejado por la Comision Europea, en el Libro Verde sobre los puertos y las in-
fraestructuras maritimas y en otros textos, se iba a plasmar en Espafia, a raiz de la
aprobacién de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de Régimen Econémico y de
Prestacién de Servicios de los Puertos de Interés General, mediante el proceso de
liberalizacién de los servicios portuarios que més adelante comentaré.

Y finalmente, dentro de este proceso de colocacion de los cimientos de una
politica portuaria europea, cabe mencionar igualmente, el denominado Programa
PACT 1997-2001 (Plan de Accién sobre el Transporte Combinado), aprobado median-
te el Reglamento 2.196/98 del Consejo, de 1 de octubre, que desarrollaba un plan
de ayudas financieras a experiencias piloto de fomento del transporte combinado,
esto es, de puesta en marcha de medidas innovadoras en el transporte multimodal,
y que seria sustituido por el Programa Marco Polo.

B. El periodo de despegue y consolidacion de la politica europea
integrada de transportes

El 12 de septiembre de 2001, la Comisién Europea presenté su Libro Blanco
titulado La politica europea de transportes de cara a 2010: la hora de la verdad en
donde mostré un cambio decisivo hacia una politica de transportes respetuosa
con el medioambiente, como herramienta para hacer frente al crecimiento des-
igual de los distintos medios de transporte, la congestion de las carreteras y los
ferrocarriles europeos y el creciente impacto de la contaminacién. Para ello propo-
nia reequilibrar los distintos modos de transporte potenciando las autopistas del
mar; desarrollar soluciones intermodales con el programa Marco Polo, y vincular

10 Ibid., puntos 91 y 94, pp. 26 y 27.

""" Vid. RepaccioN, «Espafia firma con Portugal, Francia y Alemania el acuerdo de constitucién
del Comité Ejecutivo del Corredor Atlantico», La Razén (monografico), 13 de octubre de 2014, Madrid,
p- 2. En relacién con el contenido de Reglamento proyectado, la ministra de Fomento, Diia. Ana Pastor,
comenté que «nos hubiera gustado que fuera algo mas ambiciosa, como la regulacién que ya rige en
Espanan».
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el transporte maritimo intracomunitario y fluvial con el transporte por ferrocarril
y carretera. Asi como, finalmente, reducir los puntos de estrangulamiento del sis-
tema. En materia portuaria, especificamente, sefialaba la conveniencia de ofrecer
servicios eficaces mediante la introduccién de una «competencia controlada», con
normas claras que permitieran el acceso al mercado de los servicios portuarios;
y de simplificar el funcionamiento de los puertos de manera que las Autoridades
Portuarias «no fueran juez y parte» en la gestiéon de las entidades operadoras de
los servicios 2.

En 2011, la Comisiéon Europea aprobé un nuevo Libro Blanco como impulso a
la politica de transportes titulado Hoja de Ruta hacia un espacio tinico europeo de
transporte: por una politica de transportes competitiva y sostenible, acompanado de
otro documento mas extenso y detallado denominado Documento de trabajo de la
Comisién que acompariia el Libro Blanco. Pues bien, el nuevo Libro hizo sobre todo
hincapié en la necesidad de reducir drasticamente las emisiones de gases de efecto
invernadero (Europa necesita reducir un 80-95 por 100 de sus emisiones por de-
bajo de los niveles de 1990 antes de 2050), teniendo en cuenta la importancia del
sector del transporte en la Unién Europea que da empleo a 10 millones de personas
y representa el 5 por 100 PIB; y considerando que nuestro sistema de transporte no
es sostenible debido a la saturacién de las redes terrestres y sus efectos contami-
nantes. De modo que, como consecuencia de dicho analisis, ambos textos propo-
nian una serie de medidas con incidencia directa en el sector portuario. En concre-
to, propugnaban optimizar el rendimiento de las cadenas logisticas multimodales,
haciendo uso de los modos eficientes en el consumo de energia. Asi la Comisién
promueve que, hasta 2030, el transporte de mercancias por carretera a una distan-
cia de mas de 300 km se traslade a otros modos mas sostenibles como el ferrocarril,
el transporte maritimo y las vias navegables interiores, y mas del 50 por 100 para el
ano 2050. En lo relativo al transporte de viajeros, defiende ofrecer viajes multimo-
dales puerta a puerta sin solucién de continuidad. Insiste en la necesidad de una
mayor transparencia de los diferentes conceptos que componen las tasas y tarifas
portuarias, asi como su correspondencia con los costes pertinentes. E igualmente
la conveniencia de aclarar y promover un tratamiento uniforme de las ayudas de
Estado en las infraestructuras de transporte. De otra parte, defiende una simplifi-
cacion de los procedimientos administrativos y las exigencias de informacion en el
transporte maritimo de corta distancia mediante vias especificas que eliminen los
papeles (carriles azules y e-maritime) y reduzcan los costos administrativos crean-
do un verdadero cinturén azul maritimo alrededor del continente europeo libre
de barreras burocraticas. Finalmente, propone construir redes y nodos integrados
que combinen diversos modos de transporte; asi como revisar el programa Marco
Polo vinculandolo al desarrollo de la red basica, tratando de desarrollar servicios
multimodales de transporte de mercancias, innovadores y eficaces'>.

En paralelo con la evolucién en la concepcién de la politica del transporte en
Europa, la originaria Decisién 1.692/96/CE, de 23 de julio, fue actualizada me-
diante la Decisiéon num. 884/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29
de abril (que conté con una versién consolidada en la Decisién 661/2010/UE, del

2 Vid. ComisioN EuropEA, La politica europea de transportes de cara a 2010: la hora de la verdad,
COM (2001) 370 final, 12 de septiembre de 2001, pp. 44-49.

13 AsocIAcION DE Navieros EspaNoLEs, Libro Blanco 2011: Nueva estrategia de transportes de la Union
Europea, Tribunal Profesional, mayo de 2011, pp. 10-16, pagina digital (www.anave.es), recogida en 20
de enero de 2015. También ComisioN Europea, Comprender las politicas de la Unién Europea: Transportes,
conectar a los ciudadanos y a las empresas de Europa, Bruselas (Bélgica),Comisién Europea, Direccion
General de Comunicacién, texto actualizado a noviembre de 2014, p. 5.
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Parlamento y del Consejo, de 7 de julio), siendo sustituida en la actualidad por el
Reglamento (UE) 1.315/2013, de 11 de diciembre, del Parlamento y el Consejo, que
cuenta a su vez con el mecanismo especifico de financiaciéon «Conectar Europa»,
aprobado el mismo dia mediante el Reglamento (UE) 1.316/2013, que contenia
una clasificacién de los puertos maritimos europeos por volumen de tréfico y el
namero de pasajeros con el que operaban para determinar qué puertos podian
incluirse en la Red Transeuropea de Transporte (RTE-T). Ademas, el referido Re-
glamento, actualmente en vigor, aclara los criterios para establecer las denomina-
das «redes béasica y global» de transporte europeo; determina proyectos de interés
europeo; y fija prioridades en su desarrollo. La «red global» alcanza a todas las
infraestructuras existentes y planificadas de la red transeuropea de transporte, asi
como aquellas medidas destinadas a fomentar el uso eficiente y sostenible desde el
punto de vista social y medioambiental de dichas infraestructuras. Mientras que
la denominada «red basica» se compone de aquellas partes de la red global que
tienen la mayor importancia estratégica para el logro de los objetivos de desarrollo
de la red transeuropea de transporte. Pero, en cualquier caso, conviene retener que
la red transeuropea de transporte trata de reforzar la cohesién social, econémica
y territorial de la Unién y contribuye a la creacion de un espacio tinico europeo
de transporte eficiente y sostenible, que aumenta las ventajas para sus usuarios y
respalda un crecimiento integrador. Pues bien, el «valor afiadido europeo» de la
RTE-T quedara demostrado en la medida en que contribuya a alcanzar los objeti-
vos concretos que se proponen. Que son los de la cohesién, con acciones tales como
la accesibilidad y la conectividad de las diversas regiones junto con la reduccién de
las diferencias de calidad que pudieran advertirse; la eficiencia mediante medidas
referidas a la eliminacién de los cuellos de botella existentes, la construccién de
los enlaces pendientes, la interconexién e interoperabilidad de las redes nacionales
y de los modos de transporte, o el fomento de un transporte eficiente y de alta ca-
lidad; la sostenibilidad a largo plazo y con un bajo coste ambiental; y el aumento
de beneficios para los usuarios mediante el fomento de la movilidad y la calidad.

Dentro de la red global de la RTE-T se integra, como no podia ser de otro modo,
la infraestructura del transporte maritimo que incluye, claro estd, a los puertos.
Pues bien, «los puertos» se definen, a estos efectos'4, como los puntos de entrada
y de salida para las infraestructuras terrestres de la red global que han de cumplir,
como minimo, con el criterio de que el volumen total anual del trafico de pasajeros
o de la mercancia gestionada sea superior en un 0,1 por 100 al volumen total anual
de trafico de pasajeros o de mercancia de todos los puertos maritimos de la Unién.
Que el puerto maritimo se encuentre ubicado en una isla y constituya el dnico pun-
to de acceso a una regién NUTS 3 (nomenclatura de unidades territoriales estadis-
ticas con poblacién entre 800.000 y 150.000 habitantes, en terminologia francesa,
equivalente a las actuales 50 provincias espariolas) en la red global. O también,
finalmente, que el puerto maritimo se encuentre ubicado en una region ultraperifé-
rica o periférica, fuera de un radio de 200 km desde el puerto méas cercano de la red
global. Con lo que la nocién de puerto que la Unién Europea maneja en relacién
con la RTE-T tiene un caracter polivalente. Pues bien, dentro de la «red basica»,
se incluyen aquellas infraestructuras de transporte maritimo de importancia estra-
tégica para el transporte europeo que cumplan, ademés de con cualquiera de los
requisitos minimos exigidos para integrarse en la «red global» —para ser puerto
de la red—, con un unico requisito adicional: que dispongan de combustibles al-

" Vid. el art. 20 del Reglamento (UE) 1.315/2013, de 11 de diciembre, del Parlamento Europeo y el
Consejo, sobre Orientaciones de la Unién para el desarrollo de la Red Transeuropea de Transporte por el
que se deroga la Decisiéon num. 661/2010/UE.
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ternativos limpios (tales como GNL). Lo que pone de relieve la trascendencia que
la Unién Europea otorga a que se opere efectivamente el cambio tecnolégico hacia
los llamados combustibles ecolégicos. Exigiéndoseles también en cualquier caso,
como es logico, al constituir «nodos de la red», que se encuentren conectados con
las redes de transporte por carretera y ferrocarril y, en la medida de lo posible, con
las vias navegables interiores, a méas tardar, a 31 de diciembre de 2030.

En el vigente Marco Financiero Plurianual (MFP) 2014-2020, la Comisién pro-
pone dos pilares de ayuda financiera de la UE en el &mbito de la politica de trans-
portes. El pilar «infraestructura», que estara cubierto por el ya citado «Mecanismo
Conectar Europa» (MCE). Que, en su vertiente de transporte, prevé introducir me-
joras en la infraestructura europea de transportes, crear conexiones inexistentes y
eliminar puntos de congestion. Debiendo retenerse que, dado que la financiacién se
concentrara en aquellos modos de transporte que resulten menos contaminantes,
en una implantacién mas amplia de las aplicaciones telematicas y en la utilizacién
de tecnologias innovadoras, el MCE impulsard una mayor sostenibilidad del siste-
ma europeo de transporte. Mientras, el pilar «innovacién» serd puesto en practica
por las partes interesadas mediante el nuevo programa de investigacién e innova-
cién denominado «Horizonte 2020» aprobado por el Reglamento (UE) 1.291/2013,
de 11 de diciembre, del Parlamento Europeo y el Consejo. Este tltimo programa, en
el periodo 2014-2020, contribuira a abordar los principales retos sociales, a promo-
ver el liderazgo industrial en Europa y a reforzar la excelencia de su base cientifica;
contando con un presupuesto disponible que ascendera a los 76.880 M€ 15,

El programa «Horizonte 2020» integra por primera vez todas las fases de la
investigacion e innovacién, desde la generacion del conocimiento hasta las activi-
dades méas proximas al mercado. De modo que apoya tanto las fases iniciales de
la investigacion basica, el desarrollo de tecnologias o la puesta en marcha de los
proyectos de demostracién; como las intermedias que alcanzan a las lineas piloto
de fabricacién, la atencion a la innovacién social, la transferencia de tecnologia y
las pruebas de concepto; o también las acciones ultimas, necesarias para lograr
la puesta en el mercado de un nuevo producto, como serian, la normalizacién, el
apoyo a las compras publicas pre-comerciales, asi como la provisién del capital
riesgo y del sistema de garantias. Siendo igualmente relevante el hecho de que el
Instituto Europeo de Innovaciéon y Tecnologia (EIT) pase a formar parte del Hori-
zonte 2020 y que a través de sus comunidades de conocimiento e innovacién (CCI)
integre actividades de investigacién, formacion y creacién de empresas. Lo que le
convierte en pieza clave de la investigacién europea en el futuro préximo pues, no
en vano, los «objetivos estratégicos del programa» se centran en crear una ciencia
de excelencia, que permita reforzar la posicién de la UE en el panorama cientifico
mundial. En desarrollar tecnologias y sus aplicaciones para mejorar la competiti-
vidad europea. Y, finalmente, en investigar las grandes cuestiones que afectan a los
ciudadanos europeos dentro de las seis areas identificadas como esenciales para
una vida mejor: la salud; la alimentacion y la agricultura —incluyendo las ciencias
del mar—; la energia; el transporte; el clima y las materias primas; las sociedades
inclusivas y la seguridad.

5 Con anterioridad existieron, como instrumentos de financiacién de proyectos relativos al trans-
porte, el Reglamento (UE) 1.382/2003, de 22 de julio, del Parlamento Europeo y del Consejo, por el
que se aprobé el Programa Marco Polo I, 2003-2006, que fue seguido a su vez por el Reglamento (UE)
1.692/2006, de 24 de octubre, que aprobé el Programa Marco Polo II, 2007-2013, proponiéndose como
objetivo disminuir el impacto medioambiental de todo el sistema de transporte mediante la transfe-
rencia de una parte significativa del volumen de mercancias desde la carretera hacia otros medios de
transporte tales como el ferroviario, el fluvial o el maritimo de corta distancia.
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C. Especial referencia al disefio de la posicién comunitaria
sobre el futuro de los puertos en el sistema global
de transporte en Europa durante los afios 2007 a 2013

Partiendo del esquema normativo ya citado, merece la pena examinar con
mayor detenimiento los principales textos de anélisis elaborados por la Comisién
Europea que han disefiado la politica portuaria para el periodo actual. Pues bien,
desde esta perspectiva, con independencia de la Comunicacién que hizo publica la
Comision Europea en relacion con la propuesta de una Directiva de liberalizacion
de los servicios portuarios —sustituida por el actual proyecto de Reglamento de
servicios portuarios— que ya he citado mas arriba y que abordo con més deteni-
miento en el capitulo correspondiente a la prestacién de los servicios portuarios,
interesa ahora destacar como aportaciéon especifica de la Comisién en relacién con
el tema portuario la «Comunicacién sobre una Politica Europea para los Puertos»
COM (2007) 616 final adoptada en Bruselas el 18 de octubre de 2007. El documen-
to ponia de manifiesto la «trascendencia del sistema portuario europeo» que en
2005 movié mas de 3 millones de toneladas y que supuso la cuarta parte del trafico
de contenedores a nivel mundial. Al mismo tiempo, llamaba la atencién sobre el
desequilibrio que sufre el sistema de modo que los puertos de Rotterdam, Amberes
y Hamburgo recibieron el 30 por 100 del trafico en 2005 mientras que los nueve
puertos mayores del Mediterraneo solo alcanzaron el 20 por 100 del tréafico total
en el mismo ano.

Como «desafios del sistema portuario» sefialaba el de hacer frente a una de-
manda de inversién a nivel internacional en relacién con los puertos por el bajo
coste del transporte maritimo y su rapido crecimiento econémico. La necesidad
de provocar un cambio tecnolégico, sobre todo en el trafico de contenedores, para
asegurar un sistema de operaciones més rapido, seguro, limpio y eficaz; con un
desarrollo de los sistemas de direccién y adquisicion de terrenos, asi como de prac-
ticas sociales. Contando al mismo tiempo con un progreso de las tecnologias de
comunicacién y navegaciéon. Junto con la idea de mejorar las emisiones carbono
y, en general, la lucha contra la contaminacién; fomentando también el didlogo
entre las Autoridades Portuarias y los puertos. Poniendo, por tltimo, el énfasis en
la necesidad de reconciliar el régimen portuario con las reglas de la competencia,
la transparencia y, en general, con el conjunto de reglas de la Comunidad.

Pues bien, desde esta perspectiva, teniendo en cuenta la trascendencia del sis-
tema portuario para el conjunto de la economia europea y los desafios presentes,
la Comisién realizé una «bateria de propuestas de cara al futuro» entre las que
destacaba la exigencia de mejorar el funcionamiento de los puertos y de las co-
nexiones con sus respectivas zonas de influencia. A este respecto, hacia especial
hincapié en la distincién entre los grandes puertos europeos, en los que el nivel
de funcionamiento es bueno; y el resto, en el que se detectan retrasos y cuellos de
botella pero también rendimientos escasos. Proponiendo para solucionarlo, por
un lado, mejorar los niveles de eficiencia y productividad mediante la instalacién
de nuevos equipos, la implantacion de nuevos sistemas de logistica y el desarrollo
de los sistemas informaticos. Y por otro, en relacién con puertos con escaso uso,
invitaba a explorar la posibilidad de nuevas rutas maritimas y acercar el puerto a
los usuarios, con especial acento en la potencialidad de las rutas de corta distancia
y la provisién regular de servicios al territorio cercano.

Ademas, proponia incrementar la capacidad de los puertos (ampliando o trasla-
dando las instalaciones cercanas al centro de las ciudades; mejorando la conexién
con el area de influencia; fomentando modos alternativos de conexién al trans-



