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Titulo
Procesos de planificacion estratégica de sistemas
portuarios: Un andlisis comparativo de Brasil y Espafia*.

Resumen

A pesar de su potente economia, la infraestructura
logistica de Brasil esta por detras de la de los paises
desarrollados, segtin el World Economic Forum (2015).
La calidad de las infraestructuras del transporte de
Brasil se encuentra a nivel mundial en el puesto 77; la
de las carreteras, en el 121; la del ferrocarril, en el 98; la
del transporte aéreo, en el 95; y la de las
infraestructuras portuarias, en el puesto 120. Estas
posiciones deberian mejorar para que Brasil pueda
mantenerse como una de las mayores economias del
mundo en el futuro. En ese mismo ranking, Espafia
ocupa el puesto 6 en calidad de las infraestructuras del
transporte y el 12 en calidad de las infraestructuras
portuarias. Hay otros temas y atributos que podrian ser
utilizados para comparar los sistemas portuarios (como,
por ejemplo, las habilidades de los trabajadores

Title
Strategic planning processes of port systems: A
comparative analysis of Brazil and Spain.

Abstract

According to the World Economic Forum (Global
Competitiveness Report 2015-2016), the logistics
infrastructure in Brazil lags behind developed countries
despite its powerful economy. The quality of the
transport infrastructure is ranked 777th globally; ranking
121th in road infrastructure; 98th in railway
infrastructure; g5th for air transport and 120th for
quality of port infrastructure. These positions need to
be improved if Brazil wants to remain one of the largest
economies in the world for the coming decades. On the
other hand, in terms of port infrastructure, Spain
occupies 12th position. There are other issues and
attributes that could be used to compare both port
systems (such as the skills of dockworkers, the
institutional framework of the country or the
macroeconomic aspects, among others).

* Agradecemos las sugerencias que nos realizaron en la presentacion del trabajo en el Il Congreso Internacional de Desempeiio
Portuario (CIDESPORT), celebrado del 2 al 4 de diciembre de 2015 en Floriandpolis (Brasil).
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portuarios, el marco institucional del pais o los aspectos
macroecondémicos, entre otros).

Nuestro objetivo es realizar un andlisis comparativo de
los sistemas de planificacién estratégica portuaria de
Brasil y Espafa. Los resultados muestran que estos dos
paises han establecido sistemas de planificacién
similares. A pesar de ello, tal vez debido a los recientes
cambios institucionales de Brasil, el sistema portuario
brasilefio tiene posibilidades de mejora, comparandolo
con el espafiol. Una mejor alineacién entre la estrategia
nacional y local, la transformacién de las Autoridades
Portuarias que atin no se hayan convertido en
sociedades o el enfoque en la ejecucion de la estrategia
(mediante el uso del Business Plan actualizado
anualmente y alineado con el Plan Estratégico) son tres
acciones que podemos sugerir a los responsables para
la formulacién de politicas puiblicas y directivas de las
Autoridades Portuarias brasilefias.

Palabras clave
Planificacion estratégica; control de gestion; sistema
portuario.

Our goal in this paper was to perform a comparative
analysis of the strategic planning processes used in the
port systems of both Brazil and Spain. The results show
that these two countries utilise similar planning
systems. Nevertheless, and perhaps due to the recent
institutional changes in Brazil, the Brazilian port
system has a lot of room for improvement, when
compared to the Spanish system. Better alignment
between national and local strategy, the transformation
of the port authorities that still have not become
autonomous companies, or the focus on the
implementation of the strategy (using plans updated
yearly, aligned with the Strategic Plan) are three actions
that we can suggest to those responsible for the
formulation of public policies and directives of the
Brazilian Port Authorities.

Key words
Strategic planning; management control; port system.

1. Introduccion

Los puertos son nodos clave en nuestra economia actual. En Espafa y Brasil, por ejemplo, los
dos paises que hemos analizado en este trabajo, el sistema portuario es responsable de mas

del 8o %y el 9o % del comercio total,

respectivamente. En las tltimas décadas, estos nodos

afrontaron nuevas tendencias e innovaciones tecnolégicas. Estas nuevas condiciones
modifican la competitividad del sistema portuario. La evolucién y el desarrollo de un mercado
mundial han motivado el reposicionamiento estratégico de los puertos como integrantes de
las cadenas logisticas internacionales (Verhoeven, 2010; World Bank, 2007). Entre otros
resultados, el volumen de carga manejada tuvo un aumento significativo, generando un
impacto considerable en las areas tecnolégicas y organizativas del sector.

Como parte de esta evolucion, las Autoridades Portuarias (en adelante, AAPP), como se
denomina a las organizaciones encargadas de la gestién de uno o mas puertos, buscan
practicas mas orientadas al negocio, con el objetivo de ofrecer mejores soluciones para la
comunidad portuaria y aumentar su valor en el mercado competitivo de la cadena de

suministro global.

La Planificacién Estratégica es una herramienta de gestion ttil para asegurar una mejor
comprensiéon de la posicioén en la que un sistema portuario nacional o una Autoridad
Portuaria, a nivel mas local, deberian invertir y explorar. En este articulo analizamos los
instrumentos y procesos de planificacién estratégica que Brasil y Espana estan utilizando y
desarrollando; comparando la gestion, la organizacién y los modelos de relacién adoptados.
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2. Gobernanza de los sistemas portuarios

Los cambios econdémicos del principio de la década de los ochenta marcaron un escenario de
transformacion para los puertos involucrados con el comercio exterior. Estos tuvieron que
enfrentarse a nuevas tendencias tecnolégicas y a una visiéon de negocio orientada al mercado.
Estas nuevas condiciones modificaron el statu quo de los sistemas portuarios y los puertos
tuvieron que reposicionarse estratégicamente en unas cadenas logisticas mas amplias y
competitivas (World Bank, 2007). Ante esta situacion, el trafico de mercancias tuvo un
incremento significativo en los puertos, generando un impacto considerable en la parte
tecnologica y organizacional del sector. La evolucién y desarrollo del mercado internacional cre6
la necesidad de que los puertos ofertaran servicios de mayor valor afiadido (Verhoeven, 2010).

Durante las dos 0ltimas décadas, muchos paises optaron por la ejecucién del proceso de
reforma portuaria. El proceso de reforma institucional es complejo porque define los limites
entre el sector puiblico y el privado (World Bank, 2007). Segin Cullinane y Song (2002),
Brooks (2004) y Cheon, Dowall y Song (2010), una gran parte de las reformas portuarias en
estos periodos compartian caracteristicas comunes, teniendo como retos principales
incrementar la eficiencia en las operaciones, generar ganancias econdmicas en virtud de una
mayor competencia, minimizar la burocracia, reducir la necesidad de inversiones publicas,
mejorar las respuestas a las presiones del mercado y optimizar la gestién y la organizaciéon de
la mano de obra.

Las opciones elegidas para la implementacion de estas reformas variaron significativamente
caso a caso, debido a factores como la estructura institucional y social del pais. Estas reformas
dieron lugar a una adaptacién, segtin casos, de forma efectiva, al entorno econémico, a través
de un proceso de reestructuraciéon de las actividades del sector (Ng & Pallis, 2010).

La decisioén en cuanto a la divisiéon de las responsabilidades entre el sector piiblico y el privado
puede variar segiin los paises, desde sistemas portuarios en los que el gobierno del pais tiene
total participacion en la prestaciéon de los servicios portuarios y en el desarrollo de la
infraestructura portuaria hasta sistemas en los que ocurre la privatizacién completa del
puerto. Son cuatro los principales modelos de gobernanza portuaria: los Service Ports, los Tool
Ports, los Landlord Ports y los Private Service Ports (World Bank, 2007). La diferencia entre estos
modelos es la propiedad, control y explotaciéon de los activos portuarios, como infraestructura,
superestructura, equipamientos y operacion, conforme muestra el cuadro 1.

Cuadro 1
Caracteristicas de los modelos de gobernanza portuaria

Private Service

Responsabilidad Service Port Tool Port Landlord Port Port
Inversion en infraestructuras Publico Publico Publico Privado
Inversion en superestructuras Publico Publico Privado Privado
Inversion en equipos Publico Publico Privado Privado
Operacion portuaria Publico Privado Privado Privado
Gestion del puerto Publico Publico Publico Privado
Propiedad de los terrenos Publico Plblico Publico Privado

Fuente: adaptado de World Bank (2007) y Nombela & Trujillo (1999).
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De acuerdo

con el World
Economic
Forum,

la calidad

de las
infraestructuras
del trasporte

de Brasil se
encuentran

a nivel mundial
en el puesto 77;
las de Espana,
en el puesto
namero 6

Brooks y Cullinane (2007) argumentan que la eleccion por parte de un pais sobre el modelo
de gestion portuaria que debe ser adoptado depende, esencialmente, de como estan
organizados, estructurados y gestionados los puertos, donde pesan factores como su
estructura econémica y el nivel de desarrollo del sector portuario en el que se encuentran
ubicados. La decision en cuanto a la participaciéon de la iniciativa privada también puede ser
caracterizada como el resultado entre el potencial de la iniciativa privada local y el modelo
portuario elegido por el pais.

3. Analisis del sistema portuario brasilefio

Los 35 puertos existentes en Brasil son propiedad del Estado. De ellos, 18 son controlados y
gestionados por el Gobierno Federal, siendo el mas grande el puerto de Santos. Los 17
restantes son gestionados por las AAPP pertenecientes a estados y municipios tales como los
de Suape, Paranagud y Sao Francisco do Sul.

La Ley 12.815, de 5 de junio de 2013, revoca la Ley de Puertos 8.630/1993, lo cual representa
una nueva transformacién en el modelo de puerto, proporcionando cambios en su estructura
institucional, administrativa y organizativa. Esta accion representa un esfuerzo realizado por el
Gobierno de Brasil para hacer frente a los problemas del sistema portuario y establecer
objetivos a largo plazo (Walker, 2009).

La Secretaria de Puertos (SEP/PR), vinculada directamente a la Presidencia, desarrolla 'y
promueve politicas, mientras que la Agencia Nacional para el Transporte de Agua (ANTAQ)
estd a cargo de la inspeccion y regulacién de los actores publicos y privados. Con la nueva ley
de puertos, la ANTAQ en la actualidad esta vinculada y responde a la SEP/PR, como se
muestra en el cuadro 2.

Cuadro 2
Marco institucional del sistema portuario brasilefio

Presidencia de la Republica

Secretaria de Puertos

Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios

Concesion
al municipio

Y

Autoridad Portuaria 22

Concesion
al estado

Autoridad Portuaria 2

Autoridad Portuaria 1

Hay Autoridades Portuarias
gestionadas por el Gobierno
Federal, estados o municipios

Puerto 1, Puerto 2 Puerto 34, Puerto 35

Fuente: elaboracion propia.
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En Brasil,

la calidad de las
infraestructuras
portuarias

se encuentra

a nivel mundial
en el puesto
120; en Espaiia,
en el puesto 12

Segun la Secretaria de Puertos (2014), fueron las nuevas perspectivas para el sector portuario,
con el crecimiento esperado de carga para los puertos brasilefios, las que estimularon al
Gobierno Federal a reformar la estructura y la planificacién del sector portuario, con el
objetivo de hacer las instalaciones portuarias mas competitivas y autosostenibles. En este
nuevo marco institucional, la formulacién de la planificacién portuaria esta a cargo de la
Secretaria de Puertos del Gobierno Federal.

3.1. Planificacion estratégica del sistema portuario de Brasil

Con la regulacién “Portuaria n.° 3 de 2014”, la SEP/PR ha institucionalizado el proceso de
planificaciéon continua del Gobierno Federal a los puertos brasilefios, basados en cuatro
planes:

1. Plan Nacional de Logistica Portuaria.

2. Planes Maestros.

3. Plan de Desarrollo y Zoneamiento Portuario.
4. Plan de Concesién General.

Estos instrumentos pueden ser separados en dos grupos, tal como se muestra en el cuadro 3.

El primero se centra en el desarrollo de estrategias nacionales y el segundo, en el desarrollo de
estrategias locales.

Cuadro 3
Instrumentos de planificacion utilizados por el Gobierno Federal de Brasil

Plan Nacional de Logistica Portuaria « Plan Estratégico Nacional para el sector portuario.
(PNLP) « Contiene las inversiones del Gobierno Federal.

Plan Maestro « Se elabora en cada puerto. Se siguen las directrices del Gobierno
Federal en materia de inversiones y mejores acciones en el puerto.

Plan de Desarrollo y Zoneamiento « Este plan es realizado en cada puerto por la Autoridad Portuaria.

Portuario (PDZP) Esta relacionado con el Plan Maestro y el PNLP del Gobierno
Federal.

Plan de Concesion General (PGO) « Contiene las directivas y la lista de todas las reas que seran

concesionadas, delegadas y autorizadas para exploracion de
terminales privadas.

Fuente: elaboracion propia.

El Plan Nacional de Logistica Portuaria (PNLP) es el que desarrolla la estrategia nacional.
Como indica el Decreto n.° 449 de 2014, la SEP/PR debe actualizarla cada cuatro afos o, si se
requiere, cuando sea necesario. Las lineas estratégicas del PNLP desarrollan los planes
maestros de cada puerto. Las competencias basicas de este nivel de planificacién son las
siguientes:

« Identificar las aptitudes de los distintos puertos y sus respectivas areas de influencia.

« Definir diferentes escenarios con el uso de alternativas en sistemas de infraestructura y de
gestion.

« Garantizar la asignacién eficiente de los recursos de las inversiones.

Los Planes Maestros reflejan el punto de vista de la SEP/PR para cada puerto. Son
instrumentos que tienen en cuenta las perspectivas y los objetivos estratégicos del PNLP,
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La SEP/PR ha
institucionalizado
el proceso

de planificaciéon
continua

del Gobierno
Federal

a los puertos
brasilefios

Cuadro 4

dirigidos a las acciones e inversiones a realizar en el puerto. Las etapas para llevar a cabo un
plan maestro son las siguientes:

Conocer la demanda y la capacidad del puerto.

« Llevar a cabo la estrategia del puerto, buscando su integracion con la estrategia portuaria
nacional.

« Asegurar un crecimiento organizado y el despliegue de nuevas infraestructuras para cumplir

con el aumento de la capacidad, siempre y cuando sea necesario.

Establecer las acciones de mejoras y el plan de inversiones para el puerto.

El Plan de Concesion General (PGO) es una herramienta de planificacién nacional que consiste
en un plan de accién para implementar el otorgamiento de nuevos puertos o terminales ptiblicas
y privadas, que incorpora la relacion de areas para ser destinadas a contratos de arrendamiento,
concesion, autorizacién o delegacién (Secretaria de Puertos, 2014).

La herramienta de planificacién del sector portuario para el desarrollo de la estrategia local es
el Plan de Desarrollo y Zoneamiento Portuario (PDZP), aplicado a las operaciones de las
AAPP, que trata de conciliar las politicas de desarrollo urbano de los municipios y el Estado.
Los objetivos conferidos por el régimen de este plan son tres:

1. Establecer acciones y metas para la expansion racional del puerto.
2. Optimizar el uso de las dreas y las instalaciones portuarias.
3. Garantizar el cumplimiento del PNLP y su Plan Maestro.

El PDZP, de acuerdo con el Decreto n.° 449 de 2014 SEP/PR, debe ser actualizado y
presentado al Gobierno Federal para su posterior aprobacién, diez meses después de la
publicacién del Plan Maestro en el sitio web de la Secretaria de Puertos. Una visiéon general de
los planes comentados aparece en el cuadro 4.

Herramientas de planificacion de los puertos brasilefios

Secretaria de Puertos Secretaria de Puertos

Plan Nacional de Logistica

Portuaria (PNLP)
Actualizado cada cuatro afnos |

Secretaria de Puertos

Plan de Concesion General
(PGO)

Actualizado cada cuatro anos

Autoridades Portuarias

Plan de Desarrollo y
Zoneamiento Portuario

Planes Maestros
Actualizado cada dos afos

Objetivos estratégicos y plan
de inversiones

Plan de accion

Fuente: elaboracion propia.

Plan de zoneamiento

Diagnostico | (PDZP)
- g Actualizado siempre después
| Diagnostico | b del Plan Maestro liberado Pendiente de publicar
S | Analisis estratégico |
) Informacion general
¥
| ITECCTES dle W | Base de datos de infraestructura
$ | Proyecciones de demanda | y
Asignacion de carga en la red b Situacion actual
logistica actual y futura Capacidad portuaria frente
$ a la demanda A 4
Benchmarking internacional | h o Plan operativo: acciopes para
» Alternativas de expansion mejorar las operaciones
¥ 4
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El modelo

de gestion
portuario
implantado
en Espafia
convierte

a cada
Autoridad
Portuaria

en la maxima
responsable
de la calidad
y la eficiencia
de los servicios
portuarios

4. Andlisis de la estructura del Sistema Portuario de Titularidad
Estatal espafiol

Se ha producido un notable incremento de la importancia estratégica de los puertos
comerciales, como elementos fundamentales para el desarrollo regional, econémico y social.
Ante ese contexto, la competitividad de Espafia depende, entre otros factores, de un sistema de
transportes y de unos puertos eficaces y fuertemente integrados en él que permitan la
transferencia de grandes cantidades de mercancias de un modo rapido, fiable, econémico y
seguro. Por este motivo, el Sistema Portuario de Titularidad Estatal (SPTE) espafiol, regulado
por el Real Decreto Legislativo 2/2011 (Leyes del Estado Espafiol, 2011), potencia la utilizacién,
por parte de las AAPP, de herramientas de gestiéon con el objetivo de mejorar sus procesos de
toma de decisiones.

Cuando se hace referencia al SPTE espafiol, resulta esencial realizar la distincion entre los
puertos de interés general y los puertos de refugio, deportivos y, en general, todos los que no
desarrollan actividades comerciales internacionales. La Administracién General del Estado, a
través del Ministerio de Fomento, es la que tiene la competencia exclusiva sobre los puertos de
interés general.

El Ministerio de Fomento, a través del Organismo Publico Puertos del Estado (OPPE), realiza
la coordinacién y el control de la eficiencia y de la eficacia del SPTE, siendo gestionados los
puertos de interés general por las AAPP en un régimen de autonomia de gestion. En el
cuadro 5, tomado de Asociacion Espafiola de Contabilidad y Administracion de Empresas
—AECA- (2000), se describe graficamente el SPTE espafiol.

Cuadro 5
Descripcion del Sistema Portuario de Titularidad Estatal espafol

Ministerio de Fomento

Secretaria General de Transportes

A

El OPPE tiene su propia
personalidad juridica y
sus propios organos de
gobierno

\4

\ \ \ 4

Autoridad Portuaria 3 Autoridad Portuaria 28

/

A 4

Autoridad Portuaria 1 Autoridad Portuaria 2

\ 4
Puerto 1, 2

Cada Autoridad Portuaria
tiene su propia personalidad
juridica y sus propios
organos de gobierno

Puerto 3, 4y 5

Fuente: Asociacion Espafiola de Contabilidad y Administracion de Empresas (AECA, 2006).

93

Harvard Deusto Business Research. Volumen V. Ntmero 2. Paginas 87-106.

ISSN: 2254-6235



BRI NS O A Procesos de planificacién estratégica de sistemas portuarios: Un anélisis comparativo de Brasil y Espafia

En Espafia existen 28 AAPP, que gestionan 46 puertos de interés general, y cada una de ellas
dispone de su propia personalidad juridica y de sus propios 6rganos de gestiéon y
administracién. En el cuadro 6, tomado de Puertos del Estado (2015), se detallan las distintas
AAPP que conforman el SPTE.

Cuadro 6
Autoridades Portuarias integrantes del Sistema Portuario de Titularidad Estatal

(SPTE) espafiol

Marin-Pontevedra @
Vigo

Huelva Sevilla

Bahia de Cadiz

Santa Cruz
de Tenerife Las a

.

Fuente: Puertos del Estado (2015).

Bahia de Algeciras
Ceuta  Melilla

El modelo de gestion portuario implantado en Espafia convierte a cada Autoridad Portuaria en
la maxima responsable de la calidad y la eficiencia de los servicios portuarios prestados en el
interior de las instalaciones en las que esta sea competente; consecuentemente, los servicios
portuarios solo pueden ser valorados de manera integral por parte de sus clientes, al no ser
posible segregar su percepcién en partes. Este hecho no impide que en el contexto de la
competencia interportuaria su actuacién esté condicionada por directrices que fija un
organismo publico de ambito superior, el OPPE.

4.1. Andlisis estratégico del Sistema Portuario de Titularidad Estatal

En el Marco Estratégico del SPTE se determina la actividad y el desarrollo futuro del SPTE
espafiol. En concreto, dicho Marco Estratégico tiene como finalidad mejorar la competitividad
del sistema portuario en un contexto de creciente internalizacién y liberalizacién de las
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En Espaiia

es mas comun
encontrar
estructuras
flexibles, vision
organica

de la eficacia

y Autoridades
Portuarias
orientadas a

la optimizacion
de la prestacion
de los servicios

actividades econémicas, centrdndose en el cumplimiento de un conjunto de items que
constituyen la denominada visién estratégica del SPTE (Puertos del Estado, 1998a, 1998b), la
cual queda expuesta en el cuadro 7.

Cuadro 7

Mision, vision y valores estratégicos del SPTE

-

VISION

I

« Garantizar la actividad
portuaria, directa o
indirectamente, promoviendo
la excelencia en la gestion y
prestacion de servicios, con la
finalidad de contribuir al
desarrollo econdmico-social
nacional de de las

« Siendo un elemento clave
de continuidad en la cadena
intermodal.

« Garantizando servicios de
calidad y valor afiadido.

« Promoviendo la iniciativa
privada en el sector.

« Gestionando los recursos bajo

« Orientacion al cliente.

« Aprovechamiento de los
recursos.

« Contribucion al desarrollo
del entorno.

comunidades auténomas en
las que se asienta.

el principio de autosuficiencia
economica.

A 4
PROPOSICION MODELO

DE VALOR OPERATIVO

AL CLIENTE DE GESTION

A 4

MEJORA DE LA COMPETITIVIDAD
SATISFACCION DEL CLIENTE

Fuente: Giner & Ripoll (2015: 38).

La Asociacién Espafiola de Contabilidad y Administracién de Empresas (AECA, 2001: 21)
senala: “La misién integra el conjunto de objetivos generales y establece: qué se va a lograr y
cuando se alcanzaran los resultados, pero no establece como se lograran los resultados. Es una
declaracién general de intenciones relativa al ambito de actuaciéon de la unidad de negocio y de
la direccién que se pretende dar a dicho negocio”. En consonancia con dicha definicién, las
AAPP que gestionan los puertos de interés general de Espafia definen su misién como
“maximizar los beneficios sociales, a través de la optimizacién de las condiciones de movilidad
de mercancias y personas, el desarrollo econdémico y social de la zona econémica a la que sirve
cada Autoridad Portuaria, contribuyendo con su gestién permanente a la reduccién del coste
de las importaciones y hacer mas competitivas las exportaciones”.

En este contexto, su actividad y desarrollo futuro se fundamentan en el establecimiento de un
Andlisis Estratégico del SPTE enfocado desde una triple vertiente: el Modelo de Gestién, el
Modelo de Organizacién y el Modelo de Relacion.
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Modelo de Gestion

Desde el enfoque de la gestion (AECA, 2000), se despliegan las politicas portuarias destinadas
a potenciar, bajo las directrices establecidas por la Unién Europea, el proceso de
transformacion de los puertos de interés general hacia la consecucién de puertos proveedores
de infraestructuras y espacios, y regulador de los servicios que sean prestados por la iniciativa
privada (Gonzalez, 2002; Giner & Ripoll, 2015: 27-43).

Modelo de Organizacion

En el ambito del Modelo de Organizacién, se pretende lograr una alineacién de las estructuras
organizativas, las politicas y los recursos humanos del SPTE con las estrategias del negocio, tal
como se expone en el cuadro 8.

Cuadro 8
Andlisis Estratégico: Modelo de Organizacion

PASADO PRESENTE/FUTURO

Administracién Publica Empresa
« Estructura compartimentada y burocratica. « Estructura flexible y adaptable.
« Vision mecanica de la eficacia. « Vision organica de la eficacia.
« Orientacion a la gestion de infraestructuras. « Orientacion a la prestacion de servicios.

Fuente: Giner & Ripoll (2015: 39).

Cabe sefalar que, en el modelo portuario espafiol, las AAPP ostentan la autonomia funcional
y de gestion, lo que les permite gestionar y controlar los distintos factores que se hallan
vinculados con el negocio. Por tanto, el Modelo de Organizacion establece las lineas para que
las AAPP del SPTE converjan hacia el objetivo de que los puertos sean gestionados con
criterios de caracter empresarial (estructura flexible y adaptable, vision organica de la eficacia 'y
orientacién al control de la prestacién de servicios), frente a la estructura compartimentada y
burocratica propia de la Administracion Publica.

Modelo de Relacion

En lo referente al Modelo de Relacion (AECA, 2006) del Analisis Estratégico del SPTE, segtin se
indica en el cuadro 9, se pretende establecer y definir una serie de mecanismos que permitan
una evolucién cultural del Sistema Portuario, pasando de un sistema centralizado a un sistema
abierto y participativo que provea de consistencia al equilibrio que debe existir entre la
autonomia de gestién de las AAPP y las competencias y funciones que se asignan al OPPE.

Cuadro 9
Andlisis Estratégico: Modelo de Relacion
PASADO PRESENTE FUTURO
Centralizacion Autonomia Integracion

« Jerarquizacion. « Transferencia de competencias. « Mesa sectorial.

» Métodos de decision centralizados. e Titularidad portuaria con « Cuadro de Mando Integral (CMI):

« Organizacion orientada al control. capacidad en el proceso de toma alineamiento con objetivos.

de decisiones. « Coordinacion.

Fuente: Giner & Ripoll (2015: 40).
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El Modelo de Relacion debe ser capaz de afrontar los retos que se le plantean al sector
portuario, llevandose a cabo un proceso de direccién estratégica cuyo actor es el SPTE, es
decir, el conjunto formado por las AAPP y el OPPE, asi como por sus relaciones e
interacciones. Las AAPP se constituyen como ntucleo del Sistema Portuario, viéndose su
configuracion y posicionamiento estratégico determinado por los distintos stakeholders y
por su pertenencia al conjunto. Ademas, se pone de manifiesto una orientacién hacia el
crecimiento equilibrado (autosuficiencia) y hacia una visién comun, todo ello enmarcado
en la busqueda de la cohesién. Por tanto, la adecuada implantacién del Modelo de
Relacion se configura como un objetivo primordial de actuacion en las relaciones
intrasistema.

4.2. La planificacién en las Autoridades Portuarias

El proceso de planificacion estratégica se configura como un sistema perfectamente definido y
establecido formalmente para gestionar dicho proceso y definir el plan estratégico de la
organizacién. La repeticién peridédica del proceso de planificaciéon permite las actualizaciones y
modificaciones necesarias de dicho plan a lo largo del tiempo para adaptarlo a las nuevas
circunstancias competitivas (Gong, Cullinane & Firth, 2012).

Los constantes cambios en el sector logistico hacen necesarios modelos de gestiéon que
permitan reaccionar al ritmo de un entorno cada vez mas competitivo, complejo y cambiante.
Las AAPP tienen que adaptarse al ritmo de cambio del entorno.

Las AAPP deben satisfacer las necesidades de grupos muy variados de clientes y agentes, tal
como se muestra en el cuadro 10, y para ello deben coordinar la actuacién de diferentes
agentes/prestadores de servicios con distintos intereses.

Cuadro 10
Comunidad portuaria

AUTORIDAD PORTUARIA
Practicos / /
Remolcadores . Sociedades
Amarradores CAPITANIA estatales
MARITIMA de estiba

y desestiba

Empresa
estibadora

ARMADOR/ / \
NAVIERO
Transitario

Otros agentes

Aduana y otros CARGADOR/
organismos de  |w—n| ASENCE RECEPTOR
de Aduanas DE MERCANCIA

inspeccion

Fuente: Asociacion Espafiola de Contabilidad y Administracion de Empresas (AECA, 2006:18).
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Las Autoridades
Portuarias
espaiiolas
tienen

mas libertad
para tomar
decisiones
sobre la base
de sus propios
Planes

de Empresa
(‘Business
Plans’)

Gestionar un puerto es una tarea compleja dada la diversidad de intereses, por lo que es
necesario alinear los recursos y las estrategias particulares con una Estrategia General de
Puerto (Abid & Tadj, 2012); Giner & Ripoll, 2015). Analizaremos los instrumentos de
planificacién estratégica utilizados por el sistema portuario espafol y, para ello, los
clasificaremos en dos grupos: los que se encuentran a nivel estratégico y los de nivel
operativo.

El nivel estratégico y operativo de la planificacion en las Autoridades Portuarias

A raiz de la definicién de la politica portuaria y de transportes del Gobierno, el Ministerio de
Fomento aprobara el modelo de desarrollo estratégico, los criterios de actuacion y los objetivos
generales de gestion técnicos, econdémicos, financieros y de recursos humanos del conjunto
del sistema portuario. A este respecto, el OPPE en colaboracién con las AAPP, formular el
Marco Estratégico del SPTE. Partiendo de este marco se establece la formulacién del Plan
Estratégico, la Delimitacién de Espacios y Usos Portuarios, el Plan Especial y el Plan Director
de Infraestructuras de cada Autoridad Portuaria y, derivado de ellos, se confecciona el
correspondiente Plan de Inversiones. Con periodicidad anual, cada Autoridad Portuaria
confecciona el Plan de Empresa (Business Plan), el cual contiene, con un caracter plurianual,
los objetivos de gestion, previsiones de trafico portuario, programacion de inversiones,
previsiones y programacién econdémico-financiera, evaluacién de la gestion, objetivos e
indicadores de sostenibilidad ambiental y analisis y previsiones de los recursos humanos.

Ademas, las AAPP confeccionan por si mismas el Plan de Empresa, de acuerdo con las
instrucciones recibidas del OPPE. A este respecto, el Plan de Empresa se acuerda con el
OPPE, el cual se encarga de consolidar los Presupuestos y los Programas de Actuacion
Plurianuales (PAP) para presentarlos al Ministerio de Fomento, dando origen a los
Presupuestos y a los PAP Consolidados del SPTE, que se integran dentro de los Presupuestos
Generales del Estado.

Una vez obtenida la informacién de las diferentes reas y departamentos de la Autoridad
Portuaria, generalmente los Departamentos de Planificacién Estratégica, Econémico-
Financiero, Infraestructuras y Recursos Humanos coordinan la redaccion de la propuesta del
Plan de Empresa, el cual, una vez aprobado por la alta direccién de la Autoridad Portuaria, es
enviado al OPPE, con el que celebra una reunién para debatirlo y acordar su aprobacién. Una
vez acordado con el OPPE y firmada la correspondiente acta, el Consejo de Administraciéon de
la Autoridad Portuaria lo aprueba definitivamente.

Cabe sefialar que cada afio se elabora y aprueba el Plan de Empresa para el ejercicio siguiente,
dentro del que se incluyen un diagnéstico de situacion, un analisis y previsiones de trafico
portuario, una programacion de inversiones, un analisis y previsiones de costes de personal y
numero de trabajadores, unas previsiones y programaciéon econémico-financiera (en las que se
incluyen, entre otros, cuentas de pérdidas y ganancias, estados de flujos de efectivo, cuadro de
financiacién, balances de situacién, cilculo de rentabilidad anual, coeficientes correctores y
bonificaciones a las tasas portuarias), objetivos e indicadores de sostenibilidad ambiental y
otros aspectos relacionados con la gestion.

No obstante, durante el proceso de planificacién anual, en cada Plan de Empresa si se
considera el nivel de cumplimiento de los anteriores Planes de Empresa, lo que permite una
mejora fundamentada en las experiencias pasadas y realizar nuevas previsiones.
Adicionalmente, de manera mensual, el OPPE obtiene la cuenta de pérdidas y ganancias, el
balance y otros estados econdémico-financieros de cada Autoridad Portuaria, asi como los
estados econémico-financieros consolidados, de forma que resulte factible realizar un
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seguimiento presupuestario a nivel econémico-financiero individual de cada Autoridad
Portuaria, asi como del consolidado de todo el SPTE.

Perspectiva temporal del proceso de planificacion estratégica y operativa en las
Autoridades Portuarias

Cabe sefialar que el Marco Estratégico, el Plan Estratégico, la Delimitacion de Espacios y Usos
Portuarios, el Plan Especial y el Plan Director de Infraestructuras de cada Autoridad Portuaria
son instrumentos que se sitlan en el nivel estratégico de la planificacion, mientras que los
Planes de Inversion, los Planes de Empresa, los Presupuestos y los Programas de Actuacién
Plurianual Individuales son instrumentos de planificacién del nivel operativo, puesto que
permiten la conversion a corto plazo de los objetivos estratégicos mediante la asignacién de los
recursos necesarios para su consecucion. En el cuadro 11 se detallan los elementos estratégicos
y operativos de planificacién en las AAPP.

Cuadro 11
Niveles estratégicos y operativos de la planificacion del SPTE

NIVEL ESTRATEGICO DE PLANIFICACION EN LAS AUTORIDADES PORTUARIAS

MARCO ESTRATEGICO

DELIMITACION DE ESPACIOS PLAN ESPECIAL

PLAN ESTRATEGICO Y USOS PORTUARIOS

PLAN DIRECTOR DE
INFRAESTRUCTURAS

1 1

NIVEL OPERATIVO DE PLANIFICACION EN LAS AUTORIDADES PORTUARIAS

PRESUPUESTOS Y PROGRAMA
PLAN DE INVERSIONES PLAN DE EMPRESA DE ACTUACION PLURIANUAL

Fuente: Giner & Ripoll (2015: 44).

Desde una perspectiva temporal, el proceso de planificacién se desarrolla atendiendo a las
siguientes seis fases (Puertos del Estado, 2001a):

1. El OPPE, en colaboracién con las AAPP, establece el Marco Estratégico del SPTE y las
instrucciones generales correspondientes.

2. Cada Autoridad Portuaria, de acuerdo con su Plan Estratégico y con el Plan Director de
Infraestructuras del Puerto en cuestion, define su Plan de Inversiones (con previsiones a
cinco afios) y desarrolla su Plan de Empresa anual.
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3. Anualmente se debate y se acuerda el Plan de Empresa de cada Autoridad Portuaria con el

OPPE.

4. Los Comités del Fondo de Compensacién Interportuario y del Fondo Financiero de
Accesibilidad Terrestre’ aprueban los fondos a aportar y a recibir de las AAPP, con lo que en

ese momento se completa el Presupuesto.

5. Los Consejos de Administraciéon de las AAPP aprueban los Planes de Empresa, los
Presupuestos y los Programas de Actuacion Plurianuales (PAP) individuales del afio siguiente.

6. El OPPE consolida los Presupuestos y los PAP individuales, son aprobados por el Consejo
Rector del OPPE y, posteriormente, se presenta el Presupuesto del SPTE al Ministerio de
Fomento, para su tramitacién dentro de los Presupuestos Generales del Estado.

Para poder realizar este proceso de una manera eficaz y eficiente, el SPTE se ha ido dotando
de unos instrumentos de planificacién, que quedan plasmados en el cuadro 12.

Cuadro 12

Instrumentos de la Planificacion Estratégica del SPTE

\i

MARCO GENERAL DE ACTUACION
Marco Estratégico del Sistema Portuario de Titularidad Estatal

\

\

DEFINIR EL AMBITO FiSICO DE
ACTUACION, ORDENACION DEL
PUERTO Y NORMAS URBANISTICAS

\

o Delimitacion de Espacios y Usos
Portuarios (anteriormente
denominado Plan de Utilizacion
de Espacios Portuarios)

« Plan Especial

DEFINIR OBJETIVOS PARA LAS AUTORIDADES

PORTUARIAS Y ACCIONES PARA LOGRARLOS

Plan Estratégico

Plan Director de Infraestructuras
Plan de Inversiones

Plan de Empresa Anual

v

DEFINIR PRESUPUESTO

Presupuesto y PAP de cada Autoridad
Portuaria
Presupuesto y PAP consolidado

v

« Seguimiento del

participadas

ELEMENTOS DE SEGUIMIENTO PARA LA RENDICION DE CUENTAS
Y EVALUACION Y REVISION DE LA TOMA DE DECISIONES

o Cierres mensuales

cumplimiento de objetivos de contabilidad
« Seguimiento de inversiones « Indicadores de control
« Seguimiento de sociedades de gestion

« Estadisticas de trafico

TVY9ILNI OANVW 3a 0davnd

A

Fuente: Giner & Ripoll (2015: 47).

' El Fondo de Compensacion Interportuario y el Fondo Financiero de Accesibilidad Terrestre estan regulados en la legislacion
portuaria espafnola. Se conceptian como instrumentos de solidaridad y de redistribucion de recursos del sistema portuario y para
optimizar la accesibilidad terrestre a los puertos, y seran administrados por el OPPE, de conformidad con los acuerdos adoptados

por los comités de dichos fondos.
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En Brasil hace

falta alinear
la estrategia
nacional

y la local

e introducir
un ‘Business
Plan’ anual
que se
encuentre
alineado
con los
enfoques
del Plan
Estratégico

De entre estos instrumentos de planificacién, cabe destacar por su relevancia los siguientes
(Puertos del Estado, 2001a, 2001b, 2001¢):

« Marco Estratégico del SPTE, que, como se ha indicado anteriormente, define el modelo de
desarrollo estratégico, los criterios de actuacion y los objetivos generales del conjunto del
Sistema Portuario, de conformidad con la politica econémica y de transportes del
Gobierno.

« Delimitacién de Espacios y Usos Portuarios de cada puerto, que concreta la zona de servicio
e incluye los usos previstos para las diferentes zonas del puerto, asi como la necesidad o la
conveniencia de dichos usos.

« Plan Especial de cada puerto como instrumento urbanistico que articula la necesaria
coordinacién entre las Administraciones Piiblicas con competencias concurrentes sobre
aspectos urbanisticos del espacio portuario.

« Plan Estratégico de cada Autoridad Portuaria, que contempla los puertos de su competencia
e incluye un andlisis y diagndstico de la situacién actual, la definicién de las lineas y
objetivos estratégicos, los criterios de actuacion y el plan de accién, y que debera
actualizarse siempre que el Marco Estratégico del SPTE sea modificado o que la situaciéon
del entorno cambie sustancialmente.

« Plan Director de Infraestructuras de cada puerto como instrumento para la prevision de la
construccién de un nuevo puerto y la ampliacién o la realizacion de obras de
infraestructuras de uno ya existente; se contempla para un periodo temporal minimo de
diez afios.

« Plan de Inversiones de cada Autoridad Portuaria, que contempla, para un &mbito temporal
quinquenal, la asignacion anual de recursos monetarios para los distintos proyectos de
inversion en inmovilizado material, intangible y financiero.

« Plan de Empresa de cada Autoridad Portuaria, que es un instrumento fundamental en la
operativa anual de la estrategia en un doble aspecto: la fase de objetivos y la presupuestaria.
El Plan de Empresa debera contener, como minimo, un diagnoéstico de situacion, las
previsiones de trafico portuario, las previsiones econémico-financieras, los objetivos de
gestion, los objetivos e indicadores de sostenibilidad ambiental del puerto, la estructura de
personal y oferta de empleo, la evolucion de los ratios de gestion, la programacién
financiera, la programacién de inversiones publicas, la estimacion de inversiones privadas,
el objetivo anual de rentabilidad, los coeficientes correctores de las tasas del buque, del
pasaje y de la mercancia y las bonificaciones a las tasas anteriores.

Todo este proceso se ha visto enriquecido y perfeccionado con la incorporacién del Cuadro de
Mando Integral (CMI) o Balanced Scorecard a la gestion de las AAPP como una metodologia
que permite, por una parte, el desarrollo del proceso de implantacién estratégica y, por otra, la
gestion de la estrategia (Aparisi, Giner & Pérez, 2009; Aparisi, Giner & Ripoll, 2009; Dutra,
Ripoll, Giner, Ensslin & Ensslin, 2015; Ripoll, Aparisi, Giner & Maganto, 2005).

5. Metodologia

En esta seccién presentamos los procedimientos metodoldgicos utilizados para la construccion
del referencial teérico y los procedimientos para el analisis del caso de estudio practico.

I01I

Harvard Deusto Business Research. Volumen V. Ntmero 2. Paginas 87-106. ISSN: 2254-6235



BRI NS O A Procesos de planificacién estratégica de sistemas portuarios: Un anélisis comparativo de Brasil y Espafia

En 2015,

la Autoridad
Portuaria

de Valencia -
Valenciaport
recupera

el liderazgo del
Mediterraneo
en el trafico
de mercancias
en contenedor
con 4,62
millones

de contenedores

(TEU) y bate
su récord

de trafico total
de mercancias,
que se sitia
en 70,08
millones

de toneladas

5.1. Construccioén del referencial teérico

El proceso de seleccién y analisis de referencias bibliograficas esta dividido en tres fases:
eleccion de las bases de datos, seleccién de los articulos y analisis sistémico (Rosa, Ensslin &
Ensslin, 2009). Las delimitaciones utilizadas en el proceso fueron las siguientes:

+ Bases de datos: Scopus e ISI).
« DPalabras claves: strategic planning, management control, port system.

5.2. Procedimientos para el estudio practico
A partir de la revision de la literatura, se definieron los criterios para realizar la descripcion y
analisis del modelo de planificacién estratégica desarrollado para sistemas portuarios.

Dentro del conjunto de criterios analizados en la literatura, se seleccionaron los tres mas
relevantes segiin la revisién realizada:

1. Marco institucional y modelo de gestion.

2. Estructura de los planes estratégicos a nivel nacional y local.

3. Herramientas de gestion utilizadas para apoyar el proceso de planificacion y control de
gestién.

Considerando los criterios definidos anteriormente, se analizaron los procesos de planificacién
estratégica de Brasil y Espafia con el fin de comparar ambos sistemas portuarios e identificar
posibles mejoras.

5.3. Analisis comparativo del proceso de planificacion estratégica

Partiendo de la experiencia del modelo espafiol, analizaremos el proceso de planificacion
estratégica de Brasil con el fin de aportar mejoras. Para ello atenderemos tres criterios:
modelos de gestioén y organizacion, estructura de los planes estratégicos a nivel nacional y
local, y herramientas de gestion utilizadas para apoyar el proceso de planificacion y control de
gestién.

Modelos de gestion y organizacion

Tanto en Brasil como en Espafa se ha adoptado el mismo modelo de gestiéon portuaria, el
Landlord. En este modelo, la propiedad del suelo pertenece al Estado. Los puertos son
administrados por las AAPP y toda la operacion portuaria esta regentada por operadores
privados. Hay una gran diferencia con respecto a la gobernanza: algunas de las AAPP
brasilefias no estin vinculadas directamente con la Secretaria de Puertos; debido a que
algunos puertos fueron delegados a los estados y municipios, el Gobierno Federal no es
responsable de aprobar sus presupuestos, como sucede, en el caso espafiol, entre el OPPE y
las AAPP. Algunas de estas AAPP delegadas atin no se han transformado en sociedades, como
en el caso espafiol.

Por tanto, si comparamos la gestiéon de las AAPP en ambos sistemas, podemos afirmar que en
Espafia es mas coman encontrar tres caracteristicas principales: estructura flexible, visién
organica de la eficacia y sociedades orientadas a la optimizacién de la prestaciéon de los
servicios. En Brasil encontramos AAPP con estructura burocratica, visién mecanica de la
eficacia y organizacion orientada a la infraestructura.

La planificacién portuaria brasilefia tiene un modelo mas centralizado que el caso espafiol, al
tener las AAPP espafiolas mas libertad para tomar decisiones sobre la base de sus propios
Planes de Empresa.
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Planes estratégicos a nivel nacional y local

Cuando comparamos todos los instrumentos estratégicos que utiliza Espafia con los del
sistema portuario brasilefio (véase el cuadro 13), es posible identificar algunas similitudes
como el Marco Estratégico (Espafia) y el Plan Nacional (Brasil), la Delimitacién de Espacios y
Usos Portuarios -DEUP- (Espafia) y el PDZP (Brasil) y el Plan Maestro para cada puerto (en el
caso espafol, el Plan Director de Infraestructuras). Se debe tener en cuenta que en Brasil no
esta definida la obligatoriedad de disponer de un Plan Estratégico y elaborar cada afio un Plan
de Empresa alineado con el Plan Estratégico de cada Autoridad Portuaria.

Cuadro 13
Comparacion entre los planes del sistema portuario de Espana y Brasil

NIVEL ESTRATEGICO DE PLANIFICACION COMPARATIVO ESPANA (ES) / BRASIL (BR)

L ES - MARCO ESTRATEGICO J

BR - Plan Nacional de
Logistica Portuaria (PNLP)

L ES - PLAN ESPECIAL J ES - DELIMITACION DE ESPACIOS L ES - PLAN ESTRATEGICO J
Y USOS PORTUARIOS (DEUP)
BR - No existe BR - No hay obligatoriedad

BR - Plan de Desarrollo
y Zoneamiento Portuario
(PDZP)

ES - PLAN DIRECTOR DE
INFRAESTRUCTURAS

BR - Plan Maestro

1 1

NIVEL OPERATIVO DE PLANIFICACION COMPARATIVO ESPANA (ES) / BRASIL (BR)

ES - PRESUPUESTOS Y PROGRAMA
ES - PLAN DE INVERSIONES ES - PLAN DE EMPRESA DE ACTUACION PLURIANUAL

BR - Presupuesto anual BR - No hay obligatoriedad BR - Presupuesto Anual

Fuente: elaboracion propia.

Las AAPP espafiolas tienen un Plan de Empresa y un Plan Estratégico, que tiene una visién
mas amplia que la que puede contemplar el Plan Maestro de Infraestructuras de los puertos o
el Presupuesto Anual de algunas de las AAPP brasilefias. El Plan Estratégico y el Plan de
Empresa que elabora el sistema portuario espafiol estan enfocados en el desarrollo de la
Autoridad Portuaria y de su plan de negocios, los cuales se revisan y actualizan anualmente.

103

Harvard Deusto Business Research. Volumen V. Ntmero 2. Paginas 87-106. ISSN: 2254-6235



BRI NS O A Procesos de planificacién estratégica de sistemas portuarios: Un anélisis comparativo de Brasil y Espafia

Herramientas de gestion utilizadas durante el proceso estratégico

Otra caracteristica importante del marco de planificacién espafiola es el uso de herramientas
de control de gestiéon y un enfoque en iniciativas orientadas a negocios. En este sentido, el
SPTE desarroll6 la vision, la misién y los valores. En el caso brasilefio, esta informaciéon no
esta disponible en las paginas web del Gobierno brasilefio.

En la planificacién espafiola, el OPPE utiliza la herramienta del Balanced Scorecard o Cuadro
de Mando Integral, la cual se utiliza para monitorizar el seguimiento del Plan Estratégico y su
traslado al medio y corto plazo a través del Plan de Empresa. Existen una serie de indicadores
que evaltan el cumplimiento de los objetivos.

Si comparamos el sistema espafiol con el brasilefio, observamos que en este tltimo faltan por
incorporar algunas de las herramientas de ejecucion estratégica (Giner, Lunkes, Ripoll & Silva
da Rosa, 2013).

6. Consideraciones finales

A pesar de su potente economia, la infraestructura logistica de Brasil estd muy por detras de
los paises desarrollados, segin el World Economic Forum (2015); en las infraestructuras del
transporte esta en el puesto 77; en carreteras, en el 121; en el ferrocarril, en el 98&; en el
transporte aéreo, en el 95; y en calidad de las infraestructuras portuarias, en el 120. Estas cifras
deberian mejorar para que el pais pueda mantenerse como una de las mayores economias del
mundo en el futuro. En este mismo ranking, Espafia ocupa el puesto 6 en el indicador de las
infraestructuras del transporte y el puesto 12 en calidad de las infraestructuras portuarias.

Otros temas y atributos que podrian ser utilizados para comparar los sistemas portuarios son,
por ejemplo, las habilidades de los trabajadores, el marco institucional del pais o los aspectos
macroecondmicos, entre otros. En este articulo, nuestro objetivo fue llevar a cabo un anélisis
comparativo de los procesos de planificacién estratégica de Brasil y Espafia.

Cuando analizamos ambos procesos de planificacion estratégica, pudimos verificar que estos
dos paises han establecido planes en busca de la eficiencia de los sistemas portuarios. A pesar
de esto, tal vez debido a los recientes cambios institucionales, el Sistema Portuario brasilefio
tiene atin espacio para mejorar.

De nuestro andlisis podemos sugerir, como un proceso de mejora, a los responsables de la
formulacién de politicas ptiblicas y directivas del Sistema Portuario brasilefio tres
recomendaciones: la alineacion entre la estrategia nacional y local, la transformacién de las
AAPP que atin no sean sociedades y el enfoque en la ejecucion de la estrategia, mediante el
uso de Planes de Empresa actualizados anualmente y alineados con el Plan Estratégico.
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