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PUERTOS, ORDENACION DEL TERRITORIO
Y GESTION EN ANDALUCIA

Juan M. BARRAGAN MUNOZ*

1. INTRODUCCION

El presente trabajo constituye la ampliacién de una serie de reflexiones centra-
das en el analisis de las implicaciones territoriales del subsistema portuario den-
tro del dmbito regional andaluz. Las cuestiones estrictamente metodoldgicas tra-
tadas con anterioridad (BARRAGAN, 1987) han permitido el desarrollo de un
planteamiento personal plasmado de forma breve en fechas anteriores (BA-
RRAGAN, 1987). En consecuencia, lo que ahora pretendemos es profundizar
en esa linea de investigacion iniciada y exponer las ideas bésicas que articulan
esta opinidn.

2. PUERTOS Y ORDENACION DEL TERRITORIO INTEGRAL

Parece que existe cierta coincidencia al observar la evolucion registrada por la
ciencia de la organizacién espacial. S6lo basta asomarse a autores como RI-
DRUEJO (1983), SAENZ DE BURUAGA (1983) o CALDERON (1987) para
advertir las tres orientaciones fundamentales que cohesionan el discurso de la
Ordenacion del Territorio en las dltimas décadas. Asi es posible resumir dicho
triptico en: 1) La OT como via de localizaci6n activa o busqueda de la eficiencia
econémica en el espacio; 2) Como instrumento del equilibrio regional; 3) Como
medio de integracién socioecondmica coherente con el territorio que alberga a
una sociedad respetando en todos los sentidos sus posibilidades y limitaciones.

Es, pues, en esta tercera via donde se inscriben los dos elementos primeros
enunciados en el titulo inicial. Por su parte, la gestién queda representada por el
mecanismo liberado para poner en marcha un proyecto conceptual concreto de
ordenacion territorial. Y seria, precisamente, aqui, en este eslabén de la cadena
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150 Juan M. Barragdn Mufioz

operativa, donde a nuestro juicio convergen las mayores dificultades para que en
la Comunidad Auténoma Andaluza (CAA) tenga validez, en la practica, una se-
rie de presupuestos tedricos.

En esta regién, igual que en la mayor parte de las espafnolas, se perciben de
manera nitida los dos tipos de OT que sefiala RIDRUEJO (1983). Por un lado,
la denominada Ordenacidn del Territorio “expresa”, con una serie interminable
de obstaculos para su normal desenvolvimiento. Por otro, la “implicita”, la mas
eficiente, llevada a cabo sobre todo por ministerios (0 en su defecto consejerias)
como el de Obras Piblicas, Agricultura y Pesca, Industria, etc,

La gran capacidad de estructurar el territorio que tienen las obras de infraes-
tructura, y en especial las de transporte, se constata perfectamente en Andalucia
al llevar a cabo un somero andlisis de la direccién de los flujos demograficos,
mercantiles, financieros, etc., entre los distintos espacios intraregionales.

Asimismo, los impactos que genera en la OT la construccién fisica de cual-
quier puerto pueden estar localizados en el territorio inmediato o incluso en algu-
no mds alejado. La amplitud de éste dltimo serd de las mismas proporciones que
la del drea de influencia terrestre o “hinterland” del puerto en cuestién.

En consecuencia, en Andalucia vamos a observar dos escalas territoriales de
distinta magnitud donde concurrirdn los fenémenos producidos por la existencia
de un ente ocednico: local-municipal y comarcal/provincial/regional; depende
del alcance de sus funciones. De todas formas hay que reconocer que el minifun-
dismo portuario del litoral andaluz y nacional condiciona los limites de la capaci-
dad de atraccion de los puertos surefios, impidiendo que éstos alcancen una cate-
gorfa superior a la regional. Aunque en principio s6lo se trata de que los diferen-
tes niveles de planificacién que aparecen en relacién con la realidad portuaria re-
gional estén coordinados.

A pesar de lo expuesto, la OT en Andalucia se ha hecho efectiva, igual que en
el resto de nuestro pais, a través de una serie de actuaciones de caricter infraes-
tructural. No ha existido de forma genérica una planificacién integral que con-
temple a la vez el espacio fisico que albergara las medidas tomadas para su con-
servacion o correccién y una autoridad competente encargada de la propia ges-
tion de ordenacion.

La suma de proyectos de naturaleza sectorial han constituido el armazén bési-
codela OT. No se configura, como era de esperar, con la perspectiva globalizan-
te que justifica su mismo origen y funcionalidad. Incluso han sido los objetivos
concretos relacionados con cada actividad los que han conducido a la elaboracién
de Planes Sectoriales.

La consecuencia l6gica no se hace esperar; un agregado de partes, no siempre
exento de contradicciones, e incluso a veces justificando una politica de hechos
consumados, sustituye a un armazon teérico con base legal que marque las direc-
trices a través de las cuales deben conseguirse una serie de objetivos.
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Mientras en Espaia la capacidad de generar espacio ffsico por parte de los
puertos se hace evidente durante las décadas de los afios cincuenta-sesenta, y
algo menos durante los setenta, quizds en Andalucia sea en estos dos tltimos de-
cenios, que coinciden con la época de mayor actividad constructora, cuando se
constata un fuerte incremento de este tipo de espacio. Los presupuestos desarro-
llistas imperantes anteponen los objetivos y consecuciones econdmicas a la cali-
dad de vida y del medio ambiente. El punto de inflexién que marca un cambio en
la jerarquia de valores sociales aparece no hace mucho tiempo.

En la actualidad la valoracién de lo cualitativo frente a lo cuantitativo es un he-
cho consumado (POZUETA, 1986). Ahora es mas importante el disfrute de 1a
tradicion cultural e historica; la ecologia, el ocio y el esparcimiento priman sobre
otras consideraciones que antano suponian el centro de la vida social y econémi-
ca. Armonizar estos usos del suelo con los estrictamente econémicos es tarea ar-
dua, pero es posible que sea, precisamente, esta la filosofia de la que se impreg-
nen los Planes Especiales de algunos puertos andaluces en un futuro préximo.

Las afirmaciones realizadas son ficilmente comprobables. S6lo basta asomar-
se a algunos de los manuales dedicados a la metodologia para la evaluacién de
proyectos de inversion en puertos, editados por la propia DIRECCION GENE-
RAL DE PUERTOS Y COSTAS (DGPC) durante 1981 y 1986. En la primera
fecha puede observarse la despreocupacién que existe en el calibrado de los efec-
tos negativos que en un futuro pueden producir las infraestructuras portuarias ta-
les como contaminacion atmosférica, de las aguas, deterioro o destruccién del
paisaje, alteracion de los procesos geomorfoldgicos litorales, etc.

Del mismo modo, el dltimo texto nos muestra un cambio radical en la concep-
cion de la politica portuaria en relacién con el territorio inmediato y circundante.
Sin precisar su incidencia en alguna de las dos escalas territoriales apuntadas an-
teriormente, o en ambas a la vez, merece la pena destacar algunas de las innova-
ciones asumidas por la DGPC en su nueva valoracion de ciertos aspectos urbanos
y territoriales inherentes a las obras portuarias. Tampoco hace falta resaltar la
trascendencia que en un futuro puede tener paralos puertos andaluces este nove-
doso concepto de relacidn puerto-territorio. Dignos de especial mencién es el ca-
librado del impacto de la obra portuaria en:

1. Elespacio litoral; donde se tiene en cuenta la dindmica geofisica de dicho
ecosistema, la estabilidad de las playas cercanas, los efectos de las obras de
correccion, la repercusién en las actividades econémicas de la poblacién
alli asentada, etc.

2. Ladistribucion de larenta; procurando que la obra portuaria se configure
como factor de equilibrio en la redistribucién de la renta y no al contrario.
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3. Valoracion social de la generacién o reduccién de empleos; en estrecha
relacion con el apartado anterior.

4. Lacalidad del medio ambiente; la contaminacion y polucion se tipifican en
distintos niveles de siniestralidad.

5. Elefecto de barrera que la obra en si misma pueda constituir; haciendo
hincapi€ en la posibilidad que tiene una infraestructura de transporte de
introducir una separacion en una determinada comunidad o ser el impedi-
mento principal del acercamiento fisico o visual de esta misma comunidad
al mar. No debe olvidarse que una obra del calibre que ostentan las por-
tuarias puede modificar incluso el comportamiento de la poblacién en el
disfrute de su entorno, en sus desplazamientos, etc., asi como los usos del
suelo colindante.

6. Elurbanismo de la ciudad que alberga a dicho puerto; especialmente a tra-
vés de la creacién de suelo y la reforma de los accesos terrestres que traera
como consecuencia la obra portuaria.

Aungque estan por ver los efectos positivos que esta nueva politica generara en
la ciudad y en el territorio, hay que reconocer un cambio cualitativo enormemen-
te positivo por parte de la DGPC. Suponiendo que se tengan en cuenta los puntos
anteriores, a partir de este momento no cabe justificar la desarticulacién de los
distintos elementos del sistema territorial, donde existan infraestructuras por-
tuarias, aludiendo sélo a la mentalidad “ingenieril” de los responsables de la pla-
nificacién portuaria. Aunque sea cierto el hecho de que rara vez los proyectos
portuarios estudian con el mismo interés y profundidad los impactos territoriales
y medioambientales derivados de una nueva construccion que los inferidos de su
rentabilidad econémica.

;Doénde habria que buscar entonces las posibles disfunciones que la OT pre-
senta en cada regidén auténoma? Nuestra hipétesis de trabajo al respecto se cir-
cunscribe, por el momento y para los puertos, en el apartado de la gestién y re-
presentatividad de cada entidad portuaria de forma individual y colectiva. Este,
con demasiada frecuencia, aparece desligado de todos los subsistemas territoria-
les que no sean el suyo propio. En consecuencia, la planificacién y actuacién en
el espacio fisico regional no abandonaré el cardcter sectorial que tan nefastos re-
sultados han dado en el pasado.
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3. FUERZAS CENTRIFUGAS Y CENTRIPETAS DE LA GESTION
PORTUARIA EN ANDALUCIA

Antes de centrarnos en el tema principal es necesario advertir que aquella OT
“implicita” de la que se habld, es posible cuantificarla si se tiene en cuenta que
los puertos de Andalucia recibirdn una serie de inversiones que alcanzaran alre-
dedor de 30.000 millones de pesetas entre los afios que abarca el Plan de Puertos,
es decir 1985-1990. Destinados a mejorar las instalaciones portuarias es evidente
que tendran, por el normal aumento de la capacidad de despacho de mercancias,
una considerable repercusién en la organizacién actual del resto de los subsiste-
mas territoriales andaluces: urbano, viario, etc.

Partiendo de esta base, podemos afirmar que varios, y de distinta naturaleza,
son los inconvenientes que obstaculizan el proceso de insercién de las distintas
politicas sectoriales en una ordenacién integrada y globalizadora en las escalas
territoriales seflaladas. Es posible que las dificultades de coordinacién entre los
diferentes dmbitos y entidades administrativas estén consideradas como las mas
dificiles de superar, a las que deberia de anadirse el 16gico conflicto de intereses.
Incluso seria licito afirmar que entre ambos aspectos existe una estrecha relacién
de causa-efecto.

Administracién Central, Autonémica y Local sobre todo, aparecen involucra-
das, a través de la asuncion de las competencias asignadas a cada una de ellas, en
la resolucién de los problemas que tradicionalmente han sido provocados por la
falta de integracion del puerto ala ciudad y la region en que ejerce un determina-
do grado de influencia.

La situacion se puede describir de la siguiente forma: en Andalucia, la Admi-
nistracion Regional tiene competencias en la Ordenacién del Territorio y el Lito-
ral, mientras que los puertos de un relativo interés comercial, basicos para el
buen desenvolvimiento de tales competencias, a las que se le afiaden las urbanis-
ticas, siguen manos del Estado.

En resumidas cuentas, en este caso la OT integral depende del buen entendi-
miento de las Corporaciones Locales (en los PGOU el espacio portuario es con-
siderado con especial atencién 2), Comunidad Auténoma y Administracion
Central, y no de una serie de directrices basicas que compesen intereses tan di-
vergentes.

La solucion no es empresa fécil; sobre todo en un momento en que el proceso
de descentralizacion parece haber tocado techo. El Estado, celoso guardiin de
las competencias que sigue conservando, es dificil que se plantee la posibilidad
de abrir generosamente la puerta de la gestion portuaria a la representacién de
la politica regional.
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La justificacién que la Administracién Central da para que los puertos declara-
dos de Interés General no sean transferidos, es la misma que para otras infraes-
tructuras generales (MARTIN CRESPO, 1983); que su aprovechamiento o uti-
lizacion desborde los limites de una Comunidad Auténoma. En otras palabras,
el hecho de que el “hinterland” de los puertos andaluces, supuestamente, rebase
el limite de las provincias que componen Andalucia confiere al Estado el dere-
cho legal en la tutela de dichas infraestructuras.

Este argumento, por su simplicidad y falta de rigurosidad, permite llevar a
cabo una serie de objeciones que, a nuestro juicio, contrarrestan de forma nitida
las razones dadas en favor de que el Estado sea practicamente el tinico responsa-
ble de la gestién portuaria:

a) Esunrazonamiento simple porque presupone el hecho de que si el gobier-

no regional asume parte de estas competencias la politica portuaria lleva-
da a partir de entonces conduciré al absurdo de discriminar el servicio
otorgado a los usuarios ajenos a la propia CAA, o en su defecto plantear
un desarrollo portuario excesivamente “regionalista”.
Nada mads lejos de la realidad de otros puertos extranjeros con tradicién
de administracion regional e incluso municipal, como sucede en muchos
de los entes ocednicos enclavados en el denominado “Antwerp-Hamburg
Range”. Por el contrario, el gobierno regional serd el primer interesado
en que su fachada portuaria sea eficaz, competitiva y razonablemente ren-
table. Con dicha descentralizacion se eliminan problemas inherentes a la
falta de coordinacion entre distintas politicas sectoriales y territoriales, la
politica portuaria podria ser mds agil en el tiempo y en el espacio, las re-
giones mas deprimidas disefiarian un conjunto de actuaciones bésicas de
acuerdo con sus necesidades mds perentorias, etc.

b) Asimismo, la justificacion dada adolece de rigurosidad ya que seria preci-
s0 que cada puerto conociera con detalle su propia drea de influencia te-
rrestre, y de todos es sabido que esto no sucede asi. Cada puerto tiene co-
nocimiento de su “hinterland” de una forma sélo aproximada. Es desde
1986 cuando la Junta de Andalucia, y no precisamente la DGPC, se ha he-
cho cargo de un estudio de tales caracteristicas para los puertos de Interés
General radicados en su territorio.

A pesar de laimportancia que este concepto representa, su estudio ha sido casi
siempre ignorado por la Administracién portuaria (BARRAGAN, 1986, B) lo
que viene a demostrar el interés de la DGPC por la repercusion que los puertos
pudieran tener en el sistema territorial. Con cierto nivel de detalle y profundidad
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solo se conoce el estudio realizado en 1976 por las consultoras INTECSA-EY-
SER. No obstante, cuando hemos demandado informacién a cada puerto anda-
luz respecto a su “hinterland”, en la mayor parte de las ocasiones que nos hanres-
pondido lo han hecho con informaciones cualitativas excesivamente vagas para
lo que la planificacién portuaria y territorial requiere,

En el fondo, lo que si puede suponer un inconveniente, digno de tener en
cuenta, es el hecho de que la fragmentacién de la gestién del sistema portuario
nacional conduzca a una ineficacia parcial debido a 1a falta de coordinacién de los
distintos entes regionales. Este caso si es probable que se presente. A pesar de
ello es posible paliar este efecto haciendo factible de manera institucionalizada
dicha coordinacién interregional.

4. NECESIDAD DE CONVERGENCIA EN LA GESTION

Las lineas que siguen a estos presupuestos tedricos intentaran demostrar cua-
les son los obstédculos reales que la Ordenacion del Territorio integral, asi como
el propio desarrollo regional, presentan en relacion con la estructura portuaria
existente. Del mismo modo, y para que nuestra opinién no carezca de sentido
préctico, es necesario calibrar las posibilidades que tienen los cuatro presupues-
tos que para RUJAS (1982) son insustituibles en cualquier proceso planificador
integral: caracter funcional, democrético, global y prospectivo.

No cabe duda que la funcionalidad y validez de una politica determinada de
planificacion aparece encadenada a la realidad institucional dominante. La con-
fluencia administrativa en cualquier espacio portuario es multiple; precisamente
dicha circunstancia es la que limita la operatividad y resta capacidad en la rapidez
de las respuestas que exigen algunas fases del proceso planificador.

Las competencias de la CAA estan delimitadas, por lo que respectaala OTy
del Litoral, Urbanismo y Vivienda en el articulo 13.8, y para los Puertos en el
13.11 del Titulo I del Estatuto de Autonomia. Estos tltimos sélo agrupan a aque-
llos que no cuentan con la denominacién de Puertos de Interés General; quedan-
do bajo la tutela administrativa y financiera de la CAA los de entidad menor,
pesqueros, de refugio, deportivos, etc.!.

De igual modo, si se parte de la base de la existencia de una concepcion sisté-
mica de la OT'y de un nivel de planificacién portuaria regional?, no parecen exis-
tir demasiados inconvenientes para que las CCA A tengan una mayor participa-
cién en la gestion de los grandes puertos comerciales; elementos de incalculable
valor en la politica econdmica que la autoridad regional haya disefiado.

1. Véanse para mayor detalle los trabajos de SANTOS (1986), RODRIGUEZ (1986), ERRAZQUIN

(1986) y OLLERO (1987).
2. Véanse los trabajos de CALDERON (1984) y ZUBIETA (1981 y 1986) respectivamente.
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Segtn nuestro parecer, uno de los mayores inconvenientes en tal sentido qui-
z4s sea vencer la inercia histérica de la administracién portuaria con sus homélo-
gos franceses, italianos, argentinos y paises del Este en general MORAL Y BE-
RENGUER, 1980) corresponde a una determinada concepcion de entender las
relaciones del Estado con el cuerpo econémico y social productivo.

Con todas las ventajas que la gestion estatal reporta, sobre todo a la hora de
financiar grandes proyectos, el modelo hansedtico, con una fuerte tradicién ad-
ministrativa de corte municipalista y relativa participacion regional (Hamburgo
en este dltimo caso), se muestra como una alternativa mas que eficaz’. VIGA-
RIE (1986) sefiala que el problema para la Administracién municipalista surge
cuando el crecimiento fisico del puerto requiere superficie del municipio (0s)
contiguo (os).

Por otra parte, es posible que empiecen a correr nuevos aires en los puertos del
Mediterraneo en lo que a la gestion se refiere. La autonomia de las entidades re-
gionales asi lo requiere. Una de las conclusiones de las I Jornadas sobre el
Transporte en el Mediterraneo desde la Perspectiva Regional (TURRO, 1987)
abogaba en favor de que las autoridades regionales fueran capaces de asumir el
mdaximo nivel posible de competencias dentro del subsector del transporte insis-
tiendo, a su vez, en una mayor coordinacion interregional.

Suponiendo que la Zona de Servicio de un puerto desbordara los limites de un
municipio, con la configuracion territorial y administrativa espariola actual, el
gobierno regional podria asumir perfectamente la funcién de elemento coordi-
nador intermunicipal. En dicho sentido no debe dejarse de lado el hecho de que
la infraestructura de la mayoria de los puertos andaluces de Interés General apa-
rece repartida entre varios municipios: Algeciras-La Linea, Bahia de Cadiz,
Huelva, Almeria-Carboneras y Sevilla.

No hace falta recordar, y este aspecto es de vital trascendencia, que el subsiste-
ma andaluz conforma una de las regiones portuarias mejor definidas y delimita-
das del sistema portuario nacional, con un grado de integracién jerarquica cerca-
no al 6ptimo en alguna de sus funciones bésicas. Ello permitir4 y facilitar4 la la-
bor de planificacion sectorial en una escala regional; inserta ésta, de forma coor-
dinada, siempre en un organigrama integrador de rango superior.

Tampoco hay que olvidar que la DGPC (1986) programa su Plan quinquenal
de inversiones en funcion de la agrupacion de todos los puertos espafioles en va-
rias fachadas portuarias. A los entes oceanicos andaluces se les identifica, junto
con Ceuta y Melilla*, con la Fachada Maritima Suratldntica y Surmediterranea.

3. Véanse para mayor detalle los trabajos de VALLEGA (1986), para los puertos mediterrdneos y los
de VIGARIE (1986) para los de Europa del Noroeste.

4. Es posible que la integracién de Ceuta en Algeciras y Melilla en Mélaga se produzca en un futuro mas
o menos préximo por razones estratégicas y de dependencia funcional.
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En definitiva, lo anteriormente expuesto asigna, en principio, dos funciones a
la Administracion Regional andaluza en materia portuaria: coordinacién inter-
municipal y coordinacion interportuaria. Tales funciones se acomodarian a la es-
trategia seguida para la OT y del Litoral que ya tiene insertadas dentro de sus
competencias; con lo cual la OT no encontraria dificultades tan serias dentro de
un esquema integrador.

También, para que ¢l disefio de OT regional pueda denominarse funcional,
hace falta que se coordine con los objetivos generales de politica econdmica, ya
que los puertos son elementos insustituibles en el centro del sistema produccién-
consumo. En Andalucia la relacién puerto/industria es més que evidente para al-
gunos puertos.

Junto a las realidades ya existentes se han barajado proyectos a mayor escala
como el propuesto para Algeciras. Segiin MOORE (1986), exdirector del City
Bank of America, los “beneficiosos” efectos que un complejo industrial podria
producir en la Bahia de Algeciras se traducirian en hechos como que la poblacién
existente se triplique en seis afios 0 que amplias zonas de Tarifa, Jimena, Caste-
llar y San Roque cumplan una funcién residencial y turistica.

Las consecuencias derivadas de un proyecto portuario determinado llevan a
menudo consigo, implicita o explicitamente, intentos claros de asignar una serie
de usos concretos al espacio, que suelen ir asociados a un concepto especulativo
del mismo.

Aparte de la intima relacién de la industria andaluza con la estructura portua-
ria (minisiderurgia, cementeras y aceituneras sevillanas, quimicas y petroquimi-
cas en Huelva y Algeciras, naval en la Bahia de C4diz, etc.), la red de comunica-
ciones intraregional se nos antoja crucial para aumentar la integracién de todos
los puertos entre si.

Una mejora de ésta complementaria el “foreland” y el “hinterland” de los
puertos andaluces. La resolucién de las deficiencias de conexién interportuaria
en Andalucia (MARTIN, 1986) es vital tanto para el propio desarrollo interno
como para el cinturén rutero mediterraneo, en el que Andalucia cumple las fun-
ciones de vértice (UNAMUNO y MELERO, 1986).

Otro aspecto al que se ha hecho expresa mencidn es el relacionado con la de-
mocratizacion del planeamiento. Dicha cuestion es preciso trasladarla a los puer-
tos como integrantes sectoriales, basta la fecha, de la planificacién fisica del terri-
torio. La representatividad de las Juntas de Puertos, no auténomos, es claramen-
te sectorial; de los 16-18 componentes que conforman las Juntas de Puerto, segin
lo dispuesto en la vigente Ley de 20 de junio de 1968 (n. 27/68), s6lo dos, el Alcal-
de y el Presidente de la Diputacion correspondiente, constituyen toda la repre-
sentacidn que ostentan las entidades territoriales.
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A pesar de que en estas Juntas aparecen los principales agentes socioeconémi-
cos que otorgan vida comercial al puerto, nos parece una representaciéon poco
democrética para un ente con gran capacidad para estructura la ciudad y el terri-
torio. Es de esperar que en la futura Ley de Puertos’, éste aspecto, de escasas ga-
rantias democrdticas, se corrija, aumentando, como minimo, la representacién
de las entidades locales en los Plenos de las Juntas, afiadiendo a su vez la repre-
sentacion de los entes regionales.

No cabe duda que las ventajas que reportala declaracién de Puerto Auténomo
desde el punto de vista de la gestién y econémico-comercial (COWAN, 1984)
son bien patentes. Los asi calificados en Espana, a imagen de sus homélogos
franceses (que declararon en 1965 Auténomos a los seis nicleos portuarios de
mayor envergadura), poseen un alto grado de autonomia, pero no tanta como la
que ostentan sus vecinos galos. Estos ltimos incluso se configuran como accio-
nistas de SOFREMER, Sociedad Francesa de Estudios y de Realizaciones Ma-
ritimas Portuarias y Navales, empresa que proyecta y ejecuta obras de ingenieria
portuaria tanto en Francia como en paises extranjeros®.

En el caso de los cuatro Puertos Auténomos de Espana (Huelva, Barcelona,
Bilbao y Valencia) sélo el andaluz no disfruta de representacidn regional en su
Consejo de Administracién. En el resto, de los 20-22 miembros del Consejo, al
menos tres de ellos representan los intereses de la Generalitat de Catalunya, Go-
bierno Vasco y Consell de la Comunidad Valenciana respectivamente.

La temprana declaracién de Huelva como Puerto Auténomo (Decreto 2-10-
1969, n. 2380/69 MOP), adelantdndose en casi diez afios al resto de puertos con
este Especial Estatuto (Decretos 25-8-78, n. 2407, 2408 y 2409/78 MOPU, para
Barcelona, Bilbao y Valencia), es posible que justifique, en parte al menos, el
distinto grado de participacién de la CAA.

A pesar de ello, igual que el Ministerio de Hacienda modificd la clasificacién
del Puerto Auténomo de Huelva (PAH) a efectos de la Ley General de Presu-
puestos (con el Real Decreto de 29 de Diciembre de 1978, n. 3256/78) también
el MOPU y el Consejo de Administracién del PAH pudieron, con posterioridad
al decreto inicial, hacer lo mismo en el sentido de la representatividad de las en-
tidades territoriales regionales dentro del Consejo de Administracién, con obje-
to de que hubiera cierta homogeneidad con las CCAA de Catalufia, Valencia y
Pafs Vasco. Es muy posible que falte, todavia hoy, y es evidente que con la
anuencia de la Administracién Regional, voluntad politica de hacerlo.

5. A pesar de conocer el inicio de su redaccién por palabras del propio Director General no hemos
conseguido ningiin dato concreto al respecto en la sede central de la DGPC.

6. Con objeto de ampliar detalles y conocer las funciones de los Puertos auténomos de Dunkerque, El
Havre, Nantes St. Nazaire, Marsella-Fos, Bordeaux y Rouen véase la publicacién “La manutention
portuaire” publicada por la DIRECTION DES PORTS ET DE LA NAVIGATION MARITIMES
(1987).
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La autonomia portuaria se extenderd en los préximos afios. Desgraciadamen-
te todos los puestos andaluces quedan excluidos de esta otra tanda de nicleos
que adquirirdn en breve plazo el nuevo Estatuto: Gijén-Avilés, La Luz-Las Pal-
mas, Santa Cruz de Tenerife y Palma de Mallorca. No obstante, no debe olvidar-
se que no todos pueden acceder a dicha reclasificacion. Segiin el apartado segun-
do del articulo 15 de la Ley de 20 de Junio de 1968, 27/68, es necesario que cada
puerto reuna simultdneamente dos requisitos: que sea funcional desde el punto
de vista econémico y que el movimiento anual de mercancias, excluidos los com-
bustibles liquidos, alcance los cuatro millones de toneladas.

Solo Algeciras-La Linea y Almeria podrian cumplir tales condiciones. A cor-
to-medio plazo es muy posible que también Sevilla y la Bahia de C4dizreunan di-
chas exigencias. Segiin nuestra opinién, los que mas necesitados estan de Auto-
nomia portuaria, por sus especiales condiciones de infraestructura, naturaleza
de su tréfico e importancia para la comunidad nacional y regional serian, de for-
ma especial, Algeciras, por un lado y Sevilla-Bahia de C4diz por otro. Asimis-
mo, hay que recordar que la declaracién de Puerto Auténomo no exime de una
serie de limitaciones en la gestion. Entre ellas destaca la funcién del Delegado
del Gobierno que sigue manteniendo el derecho a veto en las decisiones que se
tomen en los plenos de las Juntas.

Las razones que justifican la necesidad de que la CAA aumente su participa-
cién en la gestion de los Puertos de Interés General de su litoral pueden ordenar-
se de la siguiente forma:

1. Fuerte impacto de los puertos en su territorio.

2. Carécter estructurante de las obras portuarias.

3. Aumento de la funcionalidad y eficacia de la OT y del Litoral Andaluz.
4

Mayores posibilidades de llevar a cabo una politica de OT integradora y
globalizante.

5. Area de influencia terrestre regional en casi todos los puertos andaluces
(es posible que el minifundismo portuario constatado en nuestro pais ava-
le el hecho de que, como minimo y salvo raras excepciones, alrededor del
80 % del flujo mercantil registrado no rebase el 4rea inmediata de influen-
cia; salvo los dreas industriales de Zaragoza y Madrid, Ia actividad econé-
mica se localiza en el litoral, especialmente al amparo de los servicios por-
tuarios).

6. Elevar el grado de democratizacion de las decisiones tomadas en el seno
de las Juntas y Consejo de Administracién de los puertos de Andalucia.

(1]
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7. Incremento en la operatividad de la politica econémica disefiada por el
ejecutivo andaluz (localizacién portuaria de la infraestructura bésica in-
dustrial, salida de los excedentes agricolas, etc.).

8. Nueva valoracién de algunas funciones portuarias para los entes andalu-
ces en relacién con su especial localizacion geogréfica (habra que ver, por
ejemplo, cuando hay ocasion, cuales son las compafias y donde estdn las
regiones que realmente se benefician de las inversiones realizadas para la
infraestructura enfocada al transbordo de contenedores).

9. Ayudaria a solventar parte del elevado niimero de contenciosos y discre-
pancias entre los diferentes PGOU (Almeria, Sevilla, Cadiz, Puerto de
Santa Maria, Puerto Real, Milaga, etc.) y las autoridades portuarias.

10. La pretensién de incrementar la participacién regional en la gestién de
una de las infraestructuras basicas del transporte se traduciria, sdlo, en
una actitud concordante con las demandas de las Administraciones regio-
nales del Mediterrdneo europeo.

A lo largo de lineas precedentes se han comentado varios aspectos que hacen
referencia a la funcionalidad, democratizacién y globalidad del planeamiento te-
rritorial en relacién con los puertos andaluces. El enfoque prospectivo tendra vi-
gencia desde el momento en que puedan paliarse algunos de los grandes inconve-
nientes apuntados.

El futuro, lleno de interrogantes, apareceré condicionado por el desarrollo de
la dialéctica competencial entre Administracion Central y Regional. SAENZ
DE BURUAGA (1983) afirma que en Espana el concepto de OT tiene una carga
minimizadora frente a esa Optica globalista, casiidilica y utépica, que presidié los
anos sesenta. Por esta razén la Constitucion concede o permite, junto con otras
competencias, la gestion tedrica, que no préctica, de la OT a los entes autonémi-
cos. En palabras del mismo autor, ésta se concibe como una medida para priori-
zar las lineas bésicas de equipamiento e infraestructuras de las CCAA.

Ese futuro del que se habla puede vislumbrar una salida digna si se encuentra
la clave de dicha dialéctica, que en nuestra opinién se centra en un coherente pro-
ceso de coordinacién. De hecho, ninguno de los tres principios que limitan el
campo de actuacién de las CCAA en materia de Desarrollo Regional, segiin
BLASCO (1986), se quebrantaria: a) Unidad econémica de mercado, b) Princi-
pio de solidaridad (no existe problema alguno para que el Fondo de Compensa-
cién Interportuaria siga funcionando), c¢) Principio de cooperacién y coordina-
cién.
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En cierto modo da igual que se llame Comisién Interministerial de Coordina-
cién Interterritorial, ya propuesta hace pocos ailos, Comisiones Mixtas de Trans-
ferencias o Conferencias Intersectoriales, lo cierto es que es necesario liberar los
mecanismos de cooperacion y coordinacién pertinentes para que quede asegura-
do, a través de la viainstitucional, el didlogo entre A dministracién Centraly Au-
tonoma; relegando al Estado un papel de mediador entre los intereses de las dis-
tintas CCA A implicadas.

5. SISTEMA PORTUARIO Y SISTEMA URBANO:
NECESIDAD DE INTEGRACION

No es fruto del azar ]a coincidencia que existe entre el sistema urbano litoral y
el sistema portuario de Andalucia. Es bastante probable que en el origen o en el
desarrollo de los asentamientos las facilidades para el transporte maritimo hayan
jugado un papel decisivo. Las principales aglomeraciones costeras suelen alber-
gar un puerto de interés comercial sobresaliente. Los entes ocednicos de Huelva,
Sevilla, Cédiz, Algeciras, Mélaga y Almeria, por citar s6lo los mas importantes,
se superponen a sus ciudades homoénimas. A menudo suele ocurrir, también, que
la prosperidad de ambos guarda una estrecha relacién de dependencia.

Con el planteamiento descrito nadie discutiria la necesidad evidente de una es-
trecha y fructifera colaboracién. La realidad, sin embargo, se aparta de toda 16-
gica: el tratado de buena vecindidad no sélo no existe sino que mds bien al contra-
rio, es muy posible que la autoridad portuaria y la municipal se desentiendan mu-
tuamente. No obstante, el agrio panorama presentado para Andalucia se inserta
dentro del modelo nacional de relaciones puerto-ciudad. Raras excepciones se
apartan de la conducta descrita’.

Esa simbiosis que confiere el equilibrio necesario para la vida arménica de los
dos organismos, y que algunos autores (BULLO, 1985) observan, no es ficil de
encontrar en Andalucia. Desgraciadamente, testimonios que certifiquen tal ase-
veracion no son infrecuentes. Incluso puede afirmarse que en la mayorfa de las
ocasiones el PGOU correspondiente aparece inserto en el centro de la polémica.

En los medios de comunicacién, en Congresos o Jornadas Técnicas, cualquier
foro es bueno, no resulta extrafio encontrar, de forma marginal o incluso encona-
da, manifestaciones que evidencia la falta de entendimiento a la que se ha hecho

7. Salvoelcaso de Barcelona, que se citaa menudo como paradigma de entendimiento, una buena parte
de los puertos espafioles se encuentran, o se hallaron, insertos en un més o menos desagradable pro-
ceso de abierta discrepancia con las autoridades municipales. Sé6lo basta citar los ejemplos de Palma
de Mallorca (LULIO, 1983), Santander (GARCIA RETUERTA, 1985), Bilbao (REVUELTA,
1987), etc.
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referencia. Los ejemplos de Huelva (GONZALEZ, 1982), Almeria (MARTI-
NEZ Y BENTUE, 1986), Puerto Real y Puerto de Santa Maria (HERNAN-
DEZ, 1986), Cadiz (DIAZ, 1986), Malaga (APARICIO, 1986), Algeciras
(GROSSO, 1987), etc., son fieles exponentes de la situacion por la que se atra-
viesa.

La DGPC (1986), en una de sus tltimas publicaciones anuales, expresa expli-
citamente su preocupacién por el cariz que estdn tomando los acontecimientos.
Como medida correctora, de cardcter general, se plantea la necesidad de iniciar
una politica de acercamiento a la ciudad que, en principio, tendr4 reflejo en la
programacion de algunas inversiones que faciliten la integracion del puerto.

Es, precisamente, esta filosofia integradora®, de la que los organismos portua-
rios se han hecho eco con mds de una década de retraso, la que predomina en
buena parte del mundo desarrollado. Estamos convencidos de que la integraciéon
ha de ser reciproca; el puerto debe estar en armonia con la ciudad ya que es parte
integrante de ella y la ciudad tiene que colaborar, en lo posible, para que el puer-
to lleve a cabo su actividad normalmente ya que, de lo contrario, el perjuicio eco-
némico causado puede ser irreversible para la propia poblacién. Este es el difici-
lisimo equilibrio que hay que buscar.

Los mecanismos de didlogo institucional no existen. La buena voluntad de am-
bas administraciones se ven truncadas, en no pocas ocasiones, por la inercia que
provoca el largo tiempo de incomunicacién. Recientemente parece haberse vis-
lumbrado una salida de compromiso. La redaccién de una serie de Planes Espe-
ciales (PPEE) para algunos puertos puede ser un paso mds hacia la concordia,
pero estamos convencidos de que no es la solucion definitiva,

En Andalucia se van a desarrollar los Planes Especiales de los Puertos de Sevi-
lla, Bahia de Cadiz y Almeria (éste Gltimo en tramitacién segiin COLMENAR |
1987). Desde la publicacién de la Orden de 29 de Marzo de 1979 (MOPU) los
puertos tienen el caricter de organismos competentes para la redaccion y trami-
tacion de los PPEE contemplados en los articulos 17, 20, 34 y 43 de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, de 9 de Abril de 1976.

Como es sabido, una de las razones de ser de los PPEE se debe al propésito de
actuar sobre el desarrollo de las infraestructuras bésicas, entre las cuales estdn las
portuarias. Las facilidades para su redaccién y ejecucion, segin el articulo 76 del
Reglamento de Planeamiento, son bien patentes ya que no es necesario que esté
aprobado el PGOU ni el Plan Parcial. No obstante, se advierte que “en ningtn
caso pueden sustituir a los PDTC, ni a los Planes Generales, ni a las Normas
Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento”.

8. Véanse para mayor detalle los trabajos de FERNANDEZ (1985), PESQUERA (1985, A y B),
GARCIA (1985) y GOMEZ (1987).
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El requisito fundamental es que dicha drea constituya una unidad en s misma,
caso evidente en los puertos. También se precisa que en todo momento “se ex-
presaran los efectos que su implantacion producira en la ordenacién integral del
territorio”.

En estos momentos es el Instituto del Territorio y Urbanismo (ITU) el respon-
sable de redactar los PPEE sefalados. Este, asu vez, contrata los servicios técni-
cos de una empresa consultora de proyectos de ingenieria para que realice la re-
daccién del Plan Especial. A pesar de la competencia de los puertos para llevar
a cabo dicha funcién, en aplicacién del articulo 145 del Reglamento del Planea-
miento, la delegacién de ésta hacia el ITU previene la posibilidad de su redac-
cién, por parte de las Entidades Locales, cuando no existan previamente PDTC
o PGOU.

Por tltimo, la estrategia seguida por los puertos debera salvar el escollo que
supone su aprobacion definitiva. En el caso andaluz, como Comunidad Auténo-
ma que ha recibido las competencias en materia de Urbanismo (Reales Decretos
698/1979 y 1139/1984), es posible que de nuevo aparezcan en esta fase del proce-
so las desavenencias entre puertos y ciudades. Llegado el momento, la Adminis-
tracién Regional tendrd que decidirse entre aceptar los resultados de la estrate-
gia que los puertos han disefiado o, en virtud de las atribuciones de sus competen-
cias, exigir el modelo més conveniente de relacién puerto-territorio-ciudad que
la realidad regional necesite.

El convenio de colaboracién firmado entre los puertos y el ITU, a través del
cual cada parte se compromete a financiar el 50 % del proyecto de redaccién,
pretende, como principio de cardcter general, integrar el puerto en la ciudad. La
férmula elegida, tal y como aparece en el Pliego de Condiciones Técnicas’, inten-
ta eliminar las fricciones que puedan originarse entre Ayuntamientos y autorida-
des portuarias delimitando la Zona de Servicio y definiendo con detalle los usos
y las instalaciones, actuales y futuras.

Seguramente el Plan Especial mas avanzado sea el del puerto de Sevilla. En el
Pliego de Condiciones Técnicas se especifica claramente que la redaccién de di-
cho Plan debe ser compatible con: 1) Los Trabajos de revisién del PGOU de Se-
villa, 2) Con los trabajos del Consejo de Europa sobre la relacién de la ciudad y
el rio; 3) Con los trabajos referentes a la Exposicién Universal de 1992,

Precisiones tan acertadas nos hacen pensar en el hecho de que cada puerto pre-
sentara, en relacion con su ciudad homénima, uno o varios problemas que reca-
bardn mayor atencién y estudio que otros, constituyéndose asi en eje central de

9. En una reciente visita al ITU en Madrid (octubre de 1987) nos pusimos en contacto con alguno de los
responsables de los PPEE. Nuestra opinidn procede, por tanto, de las conclusiones v reflexiones es-
trictamente personales, de dicha entrevista, asi como del material que se nos confié. Por otra parte,
es preciso mencionar y agradecer en esta nota la valiosa y desinteresada colaboracién prestada, entre
otros, por Fernando Nasarre, Jefe del Area de Informacion y Documentacion del ITU.
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la discusién. A pesar de desconocer el resto de los PPEE es posible que en el de
la Bahia de Cédiz, por ejemplo, los temas centrales sean la ordenacion de los te-
rrenos de la Cabezuela de Puerto Real, de los de la Zona de Servicio sin usos ac-
tuales del Puerto de Santa Maria y el retranqueo de la verja principal del de C4-
diz. En Almeria bien podria ser la ordenacién de las4 Ha. de “Las Almendrillas”
donde confluyen contradictoriamente dos definiciones: la de la Normativa Urba-
nistica Municipal, que las cataloga como espacios libres, por un lado, y la del
puerto que las declara instalaciones portuarias, por otro.

Suponiendo que se lleguen a redactar algiin dia el resto de PPEE, en Huelva,
pongamos por caso, deberia tratarse el problema medioambiental que genera la
industria petroquimica, reorientando el desarrollo espacial de estas en los terre-
nos portuarios. En Mélaga, la fachada del puerto de la ciudad, de vital importan-
cia por lindar al Gnico vial este-oeste, requiere un detenido y preciso tratamiento.

En términos generales, nadie puede poner en duda la utilidad y necesidad de
estos PPEE. Por lo que sabemos, incluso el enfoque es bastante acertado ya que
el elemento puerto va a ser considerado como integrante de la estructura del te-
rritorio. Este andlisis globalizante coincide con las directrices bésicas de la fun-
cionalidad que un puerto debe desempefiar dentro de un esquema integrador de
or.

En definitiva, el Plan Especial puede resolverle a cada puerto algunos de sus
contenciosos mds importantes, pero serdn, de nuevo, las deficiencias estructura-
les en las relaciones de ambos organismos las que confieran naturaleza perecede-
ra a la resolucién de dichos litigios. Es impensable que cualquier alcalde acepte
que un funcionario de los que integran la Junta del Puerto (de Aduanas, del
MOPU, del Ministerio de Defensa, etc.) tenga la misma capacidad decisoria, es
decir un voto, en un Pleno donde, también, se discuten aspectos trascendentales
para la vida de una ciudad.

Hay que estar de acuerdo en la distinta naturaleza de la responsabilidad de un
funcionario-técnico que la del representante, democriticamente elegido, de una
comunidad ciudadana. Hay una serie de decisiones que no admiten una respon-
sabilidad compartida de ese modo, y menos con la desproporcién que permite la
composicién de las Juntas de Puertos. Por otra parte, creemos que en éstas, con
la misma estructura de representacién que ahora ostentan, es poco probable que
exista un equilibrio ponderado entre los aspectos técnicos y las repercusiones que
estos pueden tener en un buen nimero de ciudadanos.

No es posible finalizar sin hacer una minima referencia al menos a otras posibi-
lidades de relacién entre €l puerto y el territorio andaluz. Dos temas de maximo
interés y actualidad pueden absorber en los préximos afios 1a atencion de investi-
gadores y estudiosos en la dialéctica puerto/territorio: el “desenclave” y las dreas
industriales portuarias.
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Elprimer vocablo, acunado en los mismos términos que LABASSE (1973, pp.
143) implica “los intentos coherentes emprendidos por los poderes piblicos para
romper el aislamiento material de zonas que quedarian en manos del estaciona-
miento econémico”. Es necesario calibrar, valorar y disefiar las estrategias perti-
nentes para que la congestion de los accesos a las ciudades andaluzas (cifras de
20.000 y 25.000 vehiculos/dia no son tan infrecuentes) no estrangule el normal
desenvolvimiento de la actividad portuaria. Parece ser que el plan de carreteras
y accesos esbozado hasta 1992 permitird el desenclave de los principales niicleos
de nuestra CA.

De igual modo, los puertos andaluces, como nodos de localizacién singular
que son, tendrdn un importante papel en la aceleracién del proceso de industria-
lizacién regional. Estos, pueden ser considerados como focos “inducidos” o “in-
ductores” de la actividad industrial como los denomina ROCHER y VACA
(1974); dependiendo de si actuan al compas del propio desarrollo econémico o
si se utilizan como elementos de promocidn, asistiremos a su consideracién como
agentes de acompafiamiento o impulsién de la actividad transformadora respec-
tivamente.

Aunque no es dificil adivinar que su funcién no ser4 ni tan siquiera parecida a
la que tuvieron en el pasado, debido a la rdpida evolucién técnica de los medios
de produccién y transporte y a los nuevos criterios de localizacion utilizados hoy
dia (VIGARIE, 1982), no es raro tropezar con un buen nimero de opiniones fa-
vorables a utilizar los puertos andaluces (Algeciras, Bahia de Cadiz y Sevilla por
citar los ejemplos mds frecuentes), como revulsivo contra la crisis econémica de
nuestra regién'?,

Lo que ya no es tan ficil de encontrar son los efectos derivados de tales inicia-
tivas industriales en el territorio, Precisamente para evitar los efectos contami-
nantes, los de concentracién demografica, los desequilibrios generados, etc., es
necesario considerar al puerto dentro de la planificacién integral del territorio.
Otra cuestion, y no menos importante, suele quedar sobreseida en la propia evo-
lucién de los proyectos portuarios y es la que hace referencia a las posibles servi-
dumbres, respecto de otras regiones, que probablemente apareceran.

En algunas ocasiones una obra portuaria beneficia m4s a una regién distante
de ese puerto 0 a una multinacional del transporte que a la propia comunidad que
soporta los efectos negativos de su construcciéon'!. No parece sencillo, a primera
vista, arbitrar soluciones que complazcan a todas las partes que convergen en la
actividad portuaria y que se benefician de ella de un modo u otro.

10. Véanse para mayor detalle los trabajos de SODIAN (1986), SALAS (1986), LOPEZ (1986) y
HERRERO (1986).
11. El articulo de MARTIN'Y OTROS no deja ningiin lugar a dudas en el caso concreto de Algeciras.
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6. CONCLUSIONES

Las repercusiones que las obras portuarias pueden tener en el sistema territo-
rial son numerosas y suelen presentarse de forma compleja e interconexa. El es-
tudio de las relaciones puerto y territorio evidencia una larga serje de disfuncio-
nes provocadas por el tratamiento tradicional, individualizado y separado, a que
han sido sometidos ambos sistemas, dentro de un concepto mas operativo que in-
tegrador de la OT. A los problemas ya cldsicos es preciso afiadir hoy, los deriva-
dos del nuevo ordenamiento constitucional, que confiere a los entes autonémi-
cos unas competencias condicionadas por las consecuencias que se desprenden
del desarrollo de las funciones que la Administracién Central sigue conservando.
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