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RESUMEN

Durante medio siglo los gobiernos han operado los puertos estatales como
entes sociopoliticos, haciendo caso omiso a las sefiales del mercado. Al no
responder a éstas, los gobiernos han tenido que subvencionar los puertos,
aceptar que las operaciones fueran lentas y costosas, renunciar a la
introduccidén de tecnologfas que reducen la demanda de estibadores, permitir
a los sindicatos monopolizar el manejo y estiba de la carga, y negociar
acuerdos colectivos que institucionalizan las practicas ineficientes.

Hoy, en cambio, los servicios portuarios deben regirse por criterios
comerciales. Esta transiciéon ha sido impulsada por la globalizacién
econdmica, la transformacién de los servicios y los avances tecnologicos. Los
mercados internacionales ahora son globales; es decir, la competencia rige no
s6lo para los productos finales sino también para todos los insumos que
intervienen en las cadenas de produccién y distribucién. Los servicios
portuarios en la actualidad tienen que agregar valor a las actividades
comerciales de los clientes, y fortalecer la base comercial de los operadores
privados de las terminales maritimas. Las tecnologias amplian los mercados
que los puertos pueden servir y exigen un mejoramiento de las capacidades
de la mano de obra.

Los principales argumentos utilizados para oponerse a la presencia del
sector privado en los puertos estatales exhortan que éste representa: i) la
transferencia de un monopolio del sector ptblico al sector privado; ii) la
socializacién de las pérdidas y la privatizacién de las ganancias; iii) el fin de la
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mano de obra organizada; y iv) la cesién de la soberanfa de la nacién al sector
privado. Para evitar que esto ocurra los gobiernos tienen que adoptar un
marco institucional para los puertos que desregule y descentralice el entorno
comercial de éstos, y adoptar leyes antimonopolio y una legislacion especifica
que defina la forma de participacién del sector privado.

Para lograr metas comerciales, es importante supeditar las actividades del
sector laboral a los mecanismos del mercado. Esto asegura que las actividades
laborales se rijan por el mismo sistema de estimulos y sanciones del mercado
que los demas miembros de la comunidad portuaria. El régimen laboral
deberfa asegurar el establecimiento de un mercado laboral competitivo
mediante la desregulacion y la descentralizacion, las negociaciones directas
entre los sindicatos y los operadores privados, la equidad social que ofrece
oportunidades de capacitacién y compensacién a los trabajadores, y la
adopcidn de un régimen antimonopodlico que se aplique por igual a los
empresarios privados y a los trabajadores.
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ABSTRACT

For the last 50 years, Governments have operated public-sector ports as
socio-political institutions and have turned a blind eye to market signals.
Because they have not responde d to market forces, Governments have had to
subsidize ports, put up with slow, high-cost port operations, refrain from
introducing labour-saving technology, allow labour unions to monopolize
cargo handling and stowage, and negotiate collective agreements that
institutionalize inefficient practices.

Today, however, as part of a transition that has been driven by economic
globalization, the transformation of services and technological progress, port
services have to adhere to commercial parameters. International markets are
now global markets; in other words, competition is the rule not only for final
products but for every input involved in production and distribution
processes. Port services today have to add value to their customers’
commercial activities and strengthen the commercial base of private port
operators. Technologies are expanding the markets that ports are able to serve
and they require improved labour skills.

The main arguments put forward by opponents to the presence of the
private sector in public ports is that it is tantamount to: (i) transferring a
public-sector monopoly to the private sector; (ii) socializing losses but
privatizing profits; (iii}) putting an end to organized labour; (iv) placing the
nation’s sovereignty in the hands of the private sector. To prevent this from
happening, Governments must establish an institutional framework for ports



14 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS ...

that deregulates and decentralizes their commercial environment and must
adopt anti-trust laws and specific legislation defining the ways in which
private-sector participation is to take place.

To achieve commercial goals, labour activities need to be subordinated to
market mechanisms, thereby ensuring that labour is governed by the same
system of rewards and sanctions as the other members of the port community.
A competitive labour market should be established through deregulation and
decentralization, direct negotiations between the unions and private
operators, social equity of a type that provides opportunities for worker
training and compensation, and the adoption of an anti-trust regime that
applies to private employers and workers alike.



CEPAL

15

Capitulo |

INTRODUCCION

Decir que los puertos atraviesen una crisis de cambio es afirmar lo
obvio. Se trata de una crisis originada por el advenimiento de una
economia globalizada, la aplicacién de politicas macroecondmicas
orientadas hacia las exportaciones, la introduccion de adelantos
tecnolégicos en materia de maquinaria e instalaciones portuarias y
el desplazamiento del centro de interés de la regulacién portuaria de
la esfera politica a la esfera econémica, permitiendo el
desenvolvimiento de los mecanismos del mercado. Fstos cambios
estan modificando la estructura de los puertos y las conductas de
sus clientes, asi como las funciones de los gobiernos. La
transformacion es tan profunda que al parecer esta alterando
las caracteristicas de esta rama de actividad, su propésito

fundamental e incluso las metas que pretende alcanzar.
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Los puertos estdn situados en la confluencia de los principales sucesos
econdmicos, politicos y sociales. Hasta la segunda guerra mundial muchos
puertos eran construidos y explotados por el sector privado. Los gobiernos de
muchos paises del mundo reconocieron que los empresarios no estaban en
condiciones de asumir las cuantiosas inversiones necesarias en maquinaria e
instalaciones modernas. Esta situacion de predominio gubernamental en los
puertos se mantuvo a lo largo de 40 afios, periodo en el cual los gobiernos
pusieron en vigor politicas macroecondmicas orientadas a la sustitucion de
importaciones que no tenian en cuenta la importancia de la competencia
internacional para las actividades econdmicas. Ademds, las autoridades
oficiales se vieron sometidas a presiones cuyo objeto era obligarlas a aceptar
compromisos de orden sociopolitico que redundaron en un exceso de mano
de obra, unacaida de la productividad y un aumento excesivo de los costos.

La validez de este modelo se ha puesto cada vez mds en tela de juicio
debido a los cambios de las politicas econdmicas. Con el advenimiento de la
economia globalizada y la introduccién de politicas macroeconémicas
orientadas a fomentar las exportaciones, los puertos dejaron de ser simples
terminales para el comercio y lugares de transferencia de cargas entre medios
de transporte. Se han convertido en centros comerciales, capaces de fomentar
las actividades empresarias, fortalecer las politicas econdmicas orientadas al
crecimiento a través de las exportaciones y generar fuentes de empleo, no
solamente en la economia de los paises donde estan ubicados, sino también en
las economfias de sus socios comerciales.

Desde la introduccion de las politicas macroecondmicas orientadas hacia
las exportaciones, los sectores portuarios han enfrentado un dilema. Se espera
que los puertos funcionen como empresas comerciales y, al mismo tiempo, se
los considera como organismos estatales sujetos a fiscalizacién en campos que
van desde las operaciones hasta el financiamiento, pretendiendo, ademas,
que cumplan numerosas funciones sociopoliticas. Las autoridades
gubernamentales exigen que en los puertos estatales se reduzcan los costos
pese al exceso de trabajadores, y que se mejore la productividad pese a la
obsolescencia de la maquinaria y las instalaciones. Si no se logra una
reduccion de los costos y un aumento de la productividad, se perdera una
oportunidad decisiva de mejorar la competitividad de las exportaciones en los
mercados internacionales y reducir el costo de las importaciones.

Se observa una tendencia a incrementar los niveles de concentracién de
las empresas de navieros principales, aprovechar en forma creciente las
economias de escala y ofrecer servicios de transbordo en el sector del
transporte maritimo, que desemboca en una intensificacién de la competencia
entre los puertos. Para crear una base comercial atractiva, los puertos estatales
tienen que hacer grandes inversiones en maquinaria e instalaciones
sofisticadas que virtualmente obligan a los gobiernos a buscar nuevas
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estructuras institucionales y nuevas fuentes de financiamiento que puedan
satisfacer esas exigencias. Ante esta situacion, la respuesta mas frecuente es
promover la participacién privada en los puertos estatales y reformular los
regimenes laborales a fin de que el funcionamiento del sector laboral se
adecue a los mecanismos del mercado. Sin embargo, las inversiones a que se
ha hechoreferencia pueden generar redundancias en el empleo portuario, con
el consiguiente costo social.

Como ya se ha dicho, la participacién privada generalmente viene
acompafiada por una reforma del régimen laboral. La inseguridad sobre las
perspectivas de empleo que entrafia dicha reforma suele provocar un
sentimiento de desmoralizacién entre los trabajadores. Para evitar que esto
ocurra, es necesario porer en practica programas de capacitacion, es decir,
cursos de adiestramiento dirigidos a mejorar la capacidad profesional de los
trabajadores portuarios y motivarlos a reducir los costos y aumentar la
productividad con el propésito de aprovechar las nuevas oportunidades
comerciales que se presentan. Ademas, es fundamental capacitar a los
trabajadores desplazados para que puedan desarrollar actividades en otros
sectores de la economia nacional. Se puede estimular a los estibadores que
quedan otorgando sueldos y condiciones de trabajo adecuadas y organizando
cursos de capacitacidn, pero estos esfuerzos pueden quedar invalidados sino
se da un trato equitativo a los despedidos.

En todas las épocas los puertos han tenido que adaptarse para atender a
buques cada vez mas grandes, ofrecer equipo de manipulacién de carga mas
eficiente, facilitar el acceso de servicios de transporte terrestre de larga
distancia, ajustarse a los cambios de los reglamentos oficiales en materia de
comercio y transporte y utilizar servicios de comunicaciones modernos. La
necesidad de los gobiernos de reestructurar los puertos estatales no es nueva.
De hecho, se han hecho varios intentos por transformar operaciones
ineficientes y deficitarias en actividades rentables. Lo que si resulta novedoso
es que en la actualidad se considera que los cambios necesarios deben
realizarse al influjo de las fuerzas del mercado. Desde luego que cualquier
falencia en tales aspectos necesariamente repercutird en forma negativa en la
competitividad de las exportaciones en los mercados internacionales y en los
precios de las importaciones en el mercado interno. Esto, a su vez, entrafia el
riesgo de limitar el ingreso de divisas, aumentar la salida de éstas de los paises
en desarrollo, reducir las inversiones internas e incrementar la tasa de
desempleo en el pais.

Para lograr un funcionamiento eficiente de los puertos estatales, es
preciso asegurar la participacion privada en la prestacion de los servicios y el
manejo de las instalaciones. Asimismo, los puertos deben contar con una
mano de obra altamente capacitada, permeable a las necesidades del
mercado, maquinaria e instalaciones modernas y sistemas electrénicos parael
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procesamiento de la documentacion. Por dltimo, deben asegurar un acceso
adecuado a los medios de transporte maritimos y terrestres. Para cumplir con
estos objetivos, serd necesario que los gobiernos adopten un marco normativo
en que se establezcan las bases para la participacion privada y procedan a una
reforma laboral orientada hacia el mercado. Al mismo tiempo, los gobiernos
deberédn conservar un control adecuado de las actividades portuarias a fin de
asegurar que ninguno de los actores pueda hacer caso omiso de las fuerzas del
mercado, exigir rentas monopodlicas o pasar por alto externalidades como el
medio ambiente marino.
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Capitulo I

MARCO HISTORICO

Las actividades portuarias comprenden aspectos fisicos,
comerciales, sociales y estratégicos que deben ser
armonizados con el propdsito de lograr una transferencia
eficiente de la carga entre distintos medios de transporte.
Las prioridades que los gobiernos asignen a dichos
aspectos determinardn la posibilidad de lograr un
funcionamiento rentable. Para entender la interaccién de
fuerzas que determinan la relacién entre los cuatro
aspectos mencionados, es necesario evaluar su evolucién

histérica. De todos los factores que han contribuido a dicha



20 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS ...

evolucidn, algunos de losmas importantes son: i) las

operaciones portuarias; y ii) la fuerza de trabajo.

A. LAS OPERACIONES PORTUARIAS

A comienzos del ano 1500, la economia mundial estaba concentrada en
Venecia (Italia). De los muchos factores que contribuyeron a esta situacién, los
mas pertinentes para el presente libro incluyen su favorable ubicacién
geografica como terminal de las caravanas de camellos que transportaban
especias, seda y productos medicinales de la China y la India a Europa, y su
puerto natural carente de mareas y dotado de una amplia red de vias acudticas
hacia las zonas del interior mas préximas. Como los sistemas de navegacion
eran inexactos, los buques se limitaban a viajes de dia, a la vistade la costa. Las
rutas mas importantes unian esa ciudad con otras del Mediterrdneo, de
Europa occidental y del Baltico. Otras se dirigian hacia el Mar Rojo, paralo que
habfa que atravesar el istmo de Suez.

Los puertos no distaban mas de 50 millas nduticas unos de otros. O bien
eran bahias abiertas, o habian sido construidos por la gente de la localidad o
por sefiores feudales en aguas protegidas, y se los destinaba al comercio de
una variedad limitada de productos, como la madera, los metales, el
alumbre, los cereales, el pescado, el vino, la cerveza, las pieles, la lana y los
géneros. Por lo general, el mecanismo de intercambio era el trueque. Los
puertos eran parte integrante del poblado local y cuando llegaba un barco, los
compradores y vendedores de mercancias contrataban trabajadores
ocasionales para ayudar a la tripulacién en las operaciones de carga y
descarga. Tales operaciones se realizaban trasladando a hombros los sacos,
fardos y barriles de los muelles a las bodegas de los barcos y viceversa. Sin
embargo, ya en esa época algunos puertos empezaban a utilizar con ese objeto
grias de madera accionadas a mano.

El Mar Mediterréneo continué siendo el centro del comercio internacional
durante un siglo después del descubrimiento de América. En 1594, gracias
al desarrollo del cronémetro marino, se logré mayor precisién en la
navegacion maritima y la demanda de servicios portuarios en el
Mediterraneo comenzé a modificarse. Como los buques ya no estaban
constrefiidos a navegar de dfa, a la vista de la costa, los puertos dejaron de ser
refugios cotidianos y las embarcaciones sélo recalaban en aquellos donde los
volimenes de carga fueran mayores.

Los productores y los compradores reaccionaron ante este cambio
concentrando las cargas y las actividades comerciales en puntos
determinados, con lo cual se dieron los primeros pasos hacia la consolidacién
portuaria. En 1669, por ejemplo, el puerto de Amsterdam (Paises Bajos) no
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sélo ofrecia servicios a los barcos, sino también servicios de almacenamiento,
redistribucién y bancarios a los navieros y consignatarios y gozaba de
reconocimiento como el centro de distribucidén mas importante de Europa.
Muchas ciudades trataron de defender sus puertos obligando a los duefios de
la carga a utilizarlos, construyendo instalaciones con fondos publicos y
empleando subvenciones para disminuir los costos.

Durante este periodo, el transporte terrestre se hacia sobre todo mediante
bestias de carga. Los carros y carretas se utilizaban en muy pocos paises, ya
que muchos caminos estaban cubiertos de hielo y eran resbaladizos, llenos de
baches y barro y por eso dificiles de usar. Otros eran secos y polvorientos, de
modo que sélo podian transportarse mercancias resistentes al deterioro. El
transporte terrestre era tan lento y costoso que, por ejemplo, resultaba mas
barato utilizar carbén transportado en buques desde el Reino Unido hasta la
costa oriental de los Estados Unidos que enviar lefia al mismo destino desde
un punto ubicado a sélo 50 km de distancia.

El movimiento comercial regular tierra adentro de mercancias
transportadas por mar se inicié realmente, en grado apreciable, con la
utilizacion de los rios y canales. Posteriormente, experimenté un periodo de
enorme crecimiento después que aparecid, en 1814, la primera locomotora de
vapor. Los ferrocarriles fueron el gran adelanto técnico del siglo y alrededor
de 1850 se habian convertido en el medio casi exclusivo de transporte de
pasajeros por tierra. Sin embargo, aunque los ferrocarriles desempefiaban un
papel dominante en el transporte terrestre de mercaderias, el transporte por
agua, alli donde existia, resultaba mas barato y eficiente.

Las primeras méquinas de vapor usadas en los barcos se habian adaptado
de los ferrocarriles, pero recién en el decenio de 1860 se logro resolver una
parte de los problemas de eficiencia. A partir de entonces, empezaron a
utilizarse ampliamente como medio principal de propulsion en los barcos de
alta mar. El uso del hierro en la construccidén naval permitié aumentar
significativamente el tamario de los barcos. Si en el decenio de 1850 el
desplazamiento medio era de 300 a 400 toneladas, en poco tiempo crecio a
1 500 toneladas y maés. Los adelantos en el transporte terrestre y en la
construccion y propulsién de los buques iniciaron la etapa moderna de
aplicacion de nuevas tecnologias en los puertos y aceleraron su consolidacién
geogréfica y la concentracion de las cargas. Los volumenes de cargas
homogéneas a granel, transportadas por mar, aumentaron con rapidez y los
primeros barcos especializados se construyeron hacia 1890.

El comercio internacional aumentd considerablemente después de la
segunda guerra mundial y por el decenio de 1950 los puertos estaban
congestionados con buques y carga. Los continuos progresos de la
arquitectura y de la ingenieria naval permitieron construir buques mas
grandes y mds rapidos y sisternas mas eficientes de manipulacién de cargas,
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agravando ain mas la congestion. Esto dio origen a la unitarizacién de la
carga a través del uso de paletas, sistemas de preeslingado y contenedores
maritimos. En 1956, cuando tuvo lugar el primer viaje de un barco con
contenedores, pocos se hubieran imaginado la influencia que tales unidades
iban a tener, no sélo para la navegacion de linea y la actividad portuaria, sino
también para los patrones de manufactura y consumo.

Por ejemplo, a s6lo tres meses de la introduccién de los contenedores en
las empresas navieras que unian los puertos de Nueva York y Nueva Jersey, y
el puerto de Houston en los Estados Unidos en 1956, los costos de
manipulacién en los puertos por concepto de carga general en esas unidades
se redujeron de 5.83 ddélares de los Estados Unidos a sélo 0.15 ddlares por
tonelada (CEPAL, 1992). Ante la tendencia de construir buques mas grandes,
productivos y especializados, las autoridades portuarias han dragado los
puertos para aumentar el calado, los han ampliado hacia lugares més cercanos
al mar abierto -y por ende més profundos- y han construido muelles e
instalaciones especializadas de mayor tamafio.

En comparacion con el transporte maritimo y ferroviario, los camiones
son un medio de movilizacion relativamente nuevo. Tuvieron un periodo de
crecimiento acelerado entre las dos guerras mundiales, pero fue en el decenio
de 1950 cuando saltaron a primer plano. En ese entonces, se produjo una
confluencia entre el desarrollo de tecnologias modernas para la construccién
de camiones, el disefio y construccion de carreteras y una disminucion de los
precios de los productos del petréleo. Todo ello contribuyé significativamente
a aumentar la eficiencia del transporte por carretera y el volumen de carga
transportada por este medio. El uso creciente de los servicios de transporte
terrestre dio lugar a una reduccion de la navegacién de cabotaje y a una
expansion del espacio interior servido por los grandes puertos, pero generd
preocupacién sobre la congestién de las autopistas y la contaminacién del
medio ambiente.

Asi como un ndmero creciente de empresas de buques de linea ya no
venden espacio en bodegas de carga sino sistemas de mantencién de
existencias, los puertos tampoco pueden definirse ya como un conjunto de
instalaciones y servicios de manipulacién y almacenamiento de carga. Los
puertos irradian su influencia hacia el interior hasta donde los servicios de
transporte terrestre puedan llevar carga en forma rentable y enfrentan un
ambiente competitivo en el que las relaciones histéricas han perdido
practicamente todo sentido. Los barcos no necesitan hacer escala en un puerto
determinado para servir su zona de influencia o “hinterland”. Los puertos,
por su parte, no son el tnico lugar donde pueden efectuarse la gran variedad
de servicios que sirven de apoyo al comercio internacional.
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B. LA MANO DE OBRA

En 1500, la carga y descarga de buques y el consiguiente almacenamiento de
las mercaderias eran tareas realizadas sobre todo por las tripulaciones, los
empleados de los duefios de la carga y trabajadores ocasionales contratados
por éstos o por los capitanes de los buques. L.a mayoria de los trabajadores
portuarios ocasionales eran pescadores, agricultores, comerciantes del lugar y
observadores que aceptaban el empleo temporario de manipular la carga
cuando estaban libres de sus ocupaciones habituales. Casi todos los
trabajadores se dedicaban a diversas actividades, segun la temporada, la
demanda y la remuneracion posible. El tnico requisito para contratar a esos
hombres era su estado fisico. No se les exigian aptitudes especiales ni
capacidad para resolver problemas.

Los servicios de manipulacién y almacenamiento de la carga eran tareas
de uso intensivo de mano de obray dadalaindole transitoria del empleo en
el puerto, los trabajadores portuarios podian contratarse y despedirse
segun las variaciones de la demanda. Tales operaciones eran supervisadas
por los capitanes de los buques y los duefios de la carga. En ese entonces, y
durante muchos siglos, los empleadores determinaban unilateralmente las
condiciones de empleo. Los trabajadores tenian que aceptar dichas
condiciones o buscar empleo en otro sitio.

Los estibadores realizaban sus faenas en un entorno que sélo puede
calificarse de inseguro, peligroso e insalubre. Se los trataba como simples
instrumentos para el enriquecimiento personal de los patrones. Se los
contrataba y despedia dia a diay de trabajo en trabajo. En una época en que no
existian condiciones de seguridad y no se contemplaba la previsién social o la
atencidén de la salud, romperse un hueso equivalia a quedar invalido de por
vida, las laceraciones con frecuencia eran fatales y los cargamentos infectados
de ratas exponian a los trabajadores a plagas mortiferas.

Carecian de cualquier tipo de seguridad en el empleo o de derechos de
indemnizacion por lesién y enfermedad, ya que los transportistas y duefios de
las cargas asumian estrictamente los costos de manipulacién de sus
productos, en tanto que los componentes sociales, como las prestaciones de
salud, discapacidad y jubilacién, corrian por cuenta de los propios
trabajadores. Los estibadores eran contratados precisamente por lo que los
navieros y duefios de las cargas no tenian que pagarles, vale decir, los costos
sociales de su relacién laboral. Estas condiciones sentaron las bases para que
durante siglos se creyera que el trabajo portuario era para quienes no podian
encontrar empleo en otra actividad.

Los trabajadores portuarios eran remunerados con lo que tuvieran
disponible los capitanes o duefios de la carga y, en general, se trataba de las
mercancias no aptas para la venta. Con el transcurso de los afios, la mano de
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obra ocasional comenzé a reemplazar gradualmente a las tripulaciones de los
barcos en las operaciones de carga y descarga. Se construyeron casas para los
estibadores y depdsitos en la zona del puerto para almacenar mercancias y
disponer de un lugar parasu inspecciény compra. Mas tarde, esos depdsitos y
areas de vivienda comenzaron a entorpecer los esfuerzos por ampliar las
instalaciones portuarias y a restringir el acceso a los transportistas terrestres y
ferroviarios.

En los dltimos afios del siglo XIX, los puertos y los buques empezaron a
estar equipados con cabrestantes a vapor, lo que permitié aumentar
enormemente la productividad de la manipulacién de las cargas. Los
estibadores reaccionaron ante estos aumentos de productividad y el caracter
abusivo del empleo portuario ocasional, organizando sociedades de
asistencia mutua que luego se transformarian en sindicatos poderosos y
dominantes. Con la creacion de los sindicatos, los trabajadores portuarios
comenzaron a plantear sus reclamos de mejoras salariales y previsionales y,
paulatinamente, fueron sentando las bases de un nuevo sistema social en
nombre de la clase trabajadora (CEPAL, 1996).

A principios de 1900, el movimiento obrero comenzo a asumir una actitud
mas enérgica en materia de organizacion y empezd a agruparse en una amplia
gama de ramas de actividad, a saber: mineria, construccién y operacion de
ferrocarriles, nuevas empresas comerciales y bancarias, transporte y también
pequerias fabricas y tiendas. En ese entonces, los académicos elaboraban
estudios sobre la “cuestidon social”, o la “cuestién del trabajador” y los
“problemas del trabajador”. Se consideraba que los insumos tradicionales, la
mano de obra y el capital, se enfrentaban en un conflicto irreconciliable y
destructivo y estos factores se combinaron para crear un periodo de extrema
tension social, protestas obreras y agitacion ideoldgica (CEPAL, 1996).

La Gran Depresion de los afios treinta contribuyd enormemente a que esta
tesis, propuesta originalmente por John Maynard Keynes, gozara de amplia
aceptacién. Segin este economista, los gobiernos de los paises que
atravesaban un periodo de atonia econdmica y tenian una gran masa de
trabajadores ociosos debian bajar las tasas de interés y aumentar el déficit
presupuestario para reducir el desempleo (CEPAL, 1996). Estos factores
fortalecieron la creencia de que era esencial contar con un gobierno
intervencionista para asegurar la estabilidad econémica y el pleno empleo, lo
que llevé a muchos gobiernos de los afios treinta a adoptar regimenes
laborales ambiciosos y paternalistas (CEPAL, 1996).

El modelo paternalista permitié que el movimiento obrero fuera
usurpando gradualmente la autoridad regulatoria que tienen los gobiernos
sobre los puertos y brindé a los trabajadores los medios para fortalecer sus
demandas salariales y sociales. Por ejemplo, la ley federal del trabajo de
Meéxico exige que las empresas compartan con sus empleados el 10% de las
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utilidades antes de deducir los impuestos (CEPAL, 1996). Los sindicatos
portuarios han establecido alianzas mutuamente beneficiosas con los
gobiernos, los partidos politicos y las confederaciones nacionales del trabajo.
Los industriales y los operadores privados de las terminales maritimas
también crearon asociaciones patronales que los representan en las
negociaciones con los trabajadores y los gobiernos (CEPAL, 1996).

Desde los afios treinta, muchos paises en desarrollo han aplicado una o
mas de las premisas siguientes en la formulacion de los regimenes laborales
portuarios:

1. Los gobiernos deben intervenir en las relaciones laborales porque los
intereses contrapuestos de los sindicatos y los operadores privados de
terminales maritimas generan un conflicto irreconciliable y destructivo.

2. Los servicios prestados por los estibadores, que monopolizan las
actividades de manipulacion de carga, pueden ser tan eficientes y productivos
como los que presta el sector privado en un entorno competitivo.

3. No es necesario que los gobiernos o el movimiento laboral portuario
respondan a los mecanismos del mercado.

4. FElhechode que los operadores privados de las terminales maritimas utilicen
tecnologias que ahorran mano de obra es una falta de responsabilidad social.

5. Los estibadores so6lo se esforzaran por aumentar la eficiencia de la
actividad portuaria si se les ofrecen incentivos monetarios.

6. Elhecho de que existan monopolios de mano de obra portuaria, sistemas de
registro, alianzas politicas y subvenciones gubernamentales no redundara en
una oferta excesiva de trabajadores ni en el pago de beneficios no devengados.

7. Los costos sociales de la reforma laboral portuaria son tan altos que los
gobiernos no pueden incorporar los mecanismos del mercado a los regimenes
laborales a fin de conciliar los intereses de clientes, estibadores y operadores
privados de terminales maritimas y lograr que los puertos operen conforme a
las necesidades del mercado.

Estas premisas sirvieron para que los gobiernos hicieran caso omiso de las
sefiales del mercado, estableciendo sistemas de registro de la mano de obra,
aceptando la creacién de monopolios de manipulacion y almacenamiento de
la carga y otorgando subvenciones directas y cruzadas. Con el advenimiento
de la economia globalizada y la introduccién de politicas de crecimiento
basadas en las exportaciones, esas premisas han perdido buena parte de su
legitimidad. Ya no se puede considerar que el capital y la mano de obra son un
medio y un fin y, como tales, estdn enfrentados en un conflicto irreconciliable
y destructivo, ya que son dos aspectos de la misma realidad.

Ambos son medios y fines y sélo pueden realizarse en un entorno sujeto a
los mecanismos del mercado, dado que éstos ofrecen un parametro
independiente e imparcial para conciliar los objetivos comerciales de los
operadores privados de las terminales maritimas y las necesidades sociales de
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los trabajadores. Los objetivos comerciales de los clientes y los operadores y
las metas sociales de los estibadores portuarios han pasado a ser
complementarios e interdependientes y no pueden alcanzarse sin un esfuerzo
colectivo. Pese a esta realidad, cada una de estas premisas es esgrimida por
una serie de poderosos grupos de interés que intentan influir en el gobierno
para continuar utilizandola, ain de manera espuria, para conservar sus
privilegios no comerciales.
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Capitulo lll

EL PUERTO HIPO'I:ETICO: CARACTERiSTICAS DE UN
PUERTO TIPICO DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

Se entiende por puerto un fondeadero, bahia, rada o
abrigo donde se han construido instalaciones para facilitar
las operaciones comerciales relacionadas con la carga
y descarga de buques y la manipulacién y el
almacenamiento de mercancias, asi como el traslado de
éstas de los medios de transporte maritimos a los
terrestres —y viceversa- y la inspeccién aduanera de las
importaciones. Sin embargo, si se observa con mas
detenimiento las caracteristicas y volumenes de las cargas

movilizadas, y también las conexiones del puerto con los
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servicios que transportan las mercancias hacia el interior,
esa definicién amplia se empieza a modificar. Por una
parte, los puertos que movilizan cargas a granel son
propiedad del duefio del producto movilizado, que puede
ser un importador o un exportador. Las instalaciones son
altamente especializadas y estan dirigidas por él mismo y
los usuarios méas importantes de los sistemas de transporte
de bajo precio, como el ferrocarril, las vias navegables o las
tuberias. Por otra parte, los puertos de carga general
suelen pertenecer a los gobiernos, su funcionamiento se
halla a menudo en manos del sector privado, estan
equipados para movilizar una variedad de cargas y
unidades de carga y utilizan los sistemas de transporte

caminero y ferroviario.

Un puerto también podria describirse como un centro comercial que
combina recursos naturales, mano de obra y capital para prestar los servicios
antedichos a los clientes portuarios —-exportadores, importadores y
transportistas. Desde el punto de vista humano, es un lugar donde los
trabajadores pasan gran parte de su vida activa, con sus éxitos y fracasos,
reciben capacitacion, adquieren experiencia y participan en los sindicatos,
perciben una remuneracion y hacen aportes a planes de salud y jubilacién. De
estos dos aspectos, el comercial y el humano, los gobiernos de los paises en
desarrollo han promovido resueltamente, el segundo en detrimento de las
inversiones en maquinaria e instalaciones y los objetivos comerciales. Todo
ello dio lugar a la creacion de monopolios para la manipulacién y el
almacenamiento de la carga y de sistemas de registro de la mano de obra, el
establecimiento de alianzas entre los trabajadores y los gobiernos, y de
negociaciones colectivas tripartitas —entre el gobierno, los empleadores y los
trabajadores-, el otorgamiento de subvenciones, la subcontratacién de las
tareas de los estibadores portuarios a trabajad ores ocasionales, no registrados,
y el rechazo de las tecnologfas que desplazan la mano de obra.
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A. OPERACIONES PORTUARIAS

Los puertos que movilizan los mismos tipos y volumenes de carga y utilizan
los mismos sistemas de transporte terrestre son sorprendentemente
parecidos. Sin embargo, existen grandes diferencias entre las instituciones
creadas por los gobiernos y los operadores privados de las terminales
maritimas, las funciones que desemperian cada unay las relaciones entre ellas.
La mayoria de los puertos del mundo pertenecen a los gobiernos y son
administrados por éstos. Esta diversidad puede observarse a través de: i) la
ubicacién y la infraestructura fisica; ii) los aspectos institucionales; iii) la
administracién del puerto hipotético; y iv) los resultados comerciales.

1. Ubicacion e infraestructura fisica

Enelsiglo XVIII el puerto hipotético fue utilizado por los exploradores en 1700
debido a su fondeadero natural, la facil disponibilidad de agua dulce, la
existencia de madera para reparaciones y la posibilidad de hallar alimentos.
Actualmente, debido a la desforestacién, se acumula en el puerto una gran
masa de sedimentos procedentes de la zona circundante. La acumulacion de
sedimentos en el puerto y su canal de acceso tuvo escasa importancia hasta el
decenio de 1970, en que empezaron a recalar buques de gran calado. De ahi
que los servicios de dragado son cada vez maés necesarios. No obstante, la
profundidad de los puertos sigue siendo de unos 30 pies (10 metros), o sea,
inferior a la que requieren estos buques.

El puerto se encuentra rodeado por una ciudad y no tiene grandes
posibilidades de expansién. El tiempo de navegacién necesario para que un buque
mercante recorra el trayecto entre el limite del practico y el puerto es de siete horas.
Para un puerto nuevo se ha encontrado una ubicacién diferente, que estd cinco
horas méas préxima al mar abierto. Sin embargo, la presién de los intereses
comerciales de la ciudad, de las autoridades maritimas y de los sindicatos
portuarios han anulado todos los esfuerzos para emprender su construccion. Los
estudios de viabilidad realizados para el puerto nuevo demuestran que, para un
buque de carga general, de 4 000 toneladas de capacidad de carga, éste seria un 71%
({286 - 167] , 167) mds productivo que el puerto antiguo, sin que ello implique
modificacién algunaenlas toneladas movilizadas por hora y por trabajador.

Elhecho de que el puerto se encuentre a siete horas denavegacién del mar
abierto no es, por si mismo, una desventaja. En otras regiones hay muchos
puertos, con largos canales de acceso, que movilizan el comercio internacional
satisfactoriamente. Sin embargo, el costo adicional que entrafia prolongar el
transito debe compensarse mediante tarifas portuarias competitivas, un
aumento de la productividad, la existencia de terminales especializadas y
sistemas de distribucién eficientes.
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PRODUCTIVIDAD DEL PUERTO Y DISTANCIA DEL MAR ABIERTO

Toneladas Toneladas

Tiempo de Tiempo Tiempo Tiempo movili- movilizadas
Puerto entrada de salida trabajado total zadas por hora
(en horas) (enhoras) (enhoras) (en horas) por por traba-
horas jador
Antiguo 7 7 10 24 167 400
Nuevo 2 2 10 14 286 400

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién proporcionada por autoridades portuarias y
compafiias navieras.

Una parte considerable de la estructura portuaria se construyd a
comienzos del siglo XX para la exportacién de productos a granel y la
importacién de manufacturas. Con la creciente industrializacién del pais, la
actividad del puerto se haampliado, por lo cual hacia fines del decenio de 1950
se construyeron instalaciones especializadas. El equipo para la manipulacién
de carga general funciona a un ritmo muy lento y poco econdmico en
comparacion con el de los grandes competidores de otras regiones.

Se ha comprado una amplia variedad de equipo a diversos fabricantes
para evitar las comisiones clandestinas. No obstante, esta practica impide la
capacitacién adecuada del personal de los servicios de reparacion y
mantenimiento y abulta innecesariamente el presupuesto para la compra de
repuestos. Se adquirié una gria movil para buques portacontenedores, pero
su utilizacién estd muy por debajo de la capacidad prevista en su disefio.

Hay lineas férreas que conectan las zonas productoras con los puertos. Un
mapa esquematico de las vias férreas y las terminales que conectan el puerto
con los principales centros de produccién y de poblacién pareceria indicar la
existencia de un buen sistema de transporte intermodal. Sin embargo, la
infraestructura ferroviaria estd muy deteriorada y no puede competir con el
transporte caminero. Por otra parte, las empresas de transporte por carretera
cuentan con una buena infraestructura de transporte, pero aplican una
estructura de tarifas monopélica gracias al poder de sus asociaciones y al apoyo
de los reglamentos gubernamentales.

2. Aspectos institucionales

El entorno institucional del puerto hipotético es el resultado
acumulado de lasmedidas gubernamentales dictadas durante los tiltimos
50 afios. Las actividades que desarrollan los trabajadores portuarios, los
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bancos, las agencias maritimas, los camioneros, los expedidores de carga,
los agentes de aduana, las autoridades portuarias, la administracién de
aduanas y otros grupos son interdependientes, pero se ejecutan de forma
ineficiente y consecutiva. Pese a la necesidad de coordinar las tareas
respectivas, no hay comunicacién entre los diversos actores ni un érgano
central de coordinacién.

Como consecuencia de ello, el tiempo promedio de almacenamiento de
las mercaderfas en el puerto es de 45 dfas. Los clientes portuarios han
empezado a manifestar su descontento por el control monopélico de las
operaciones de manipulacién y almacenamiento de la carga que ejercen la
administracién portuaria y los trabajadores. Los representantes de estos
altimos tratan de justificar esta situacién aduciendo que es necesario
proporcionarles un volumen de carga bastante grande a fin de lograr
economias de escala con el equipo nuevo.

Desde que se inicié la mecanizacion de las actividades portuarias,
los arreglos institucionales se han modificado, no para reflejar la
capacidad del nuevo equipo de manipulacién de cargas, sino méas bien
para velar por la conservacién de los intereses creados. Tales intereses
siempre han sido muy explicitos en cuanto a las medidas necesarias para
evitar la competencia, pero nunca han tratado de formular un plan estratégico
conjunto para hacerle frente. La acumulaciéon de las modificaciones
mencionadas a lo largo de los afios ha creado una red enorme de tareas y
costos innecesarios que deben pagar los clientes portuarios, y ha
provocado la pérdida de oportunidades comerciales que deben ser
absorbidas por la economia nacional. Se hacen planes para invertir en
equipo de manipulacién de cargas de gran capacidad, pero no se prevé
reestructuracién alguna de sus instituciones.

Durante muchos afios el pais ha puesto en practica politicas que no tenfan
en cuenta las realidades econémicas del comercio internacional o que
preconizaban medidas proteccionistas como la aplicacién de aranceles de
importacién, tipos de cambio mualtiples y subvenciones. Esto ha dado como
resultado un aumento excesivo de personal, un alto grado de ineficiencia
y un derroche de recursos que han convertido al puerto hipotético en un
lastre para la economia del territorio contiguo. Los cambios frecuentes en la
administracion del puerto la han llevado a soslayar sus responsabilidades de
planificacién y dejarlas en manos de los trabajadores portuarios. Estos, a su
vez, no estdn adecuadamente preparados para desempefiar esas funciones
eficazmente. Una simple comparacién del ritmo de manipulacion de
contenedores permite comprobar que la productividad de la fuerza de trabajo
fluctia entre el 20% vy el 40% de la del comtn de los puertos de los paises
industrializados.
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3. Administracion

Por lo general, la designacion del director del puerto hipotético se hace para
saldar deudas politicas o satisfacer relaciones sociales y familiares. El director
actual es un almirante retirado que, inmediatamente después de asumir su
cargo, solicité un automavil, un chofer y 15 puestos para sus amigos. El jefe de
las operaciones del puerto hipotético recurre pocas veces al personal del
puerto que tiene afios de experiencia para controlar dichas operaciones, sino
que se vale més bien de los dirigentes sindicales. Como la designacién del
director se efectdia sobre la base de moviles politicos, éste no suele hacer
cumplir los acuerdos colectivos porque lo que busca es evitar los conflictos
laborales que pudieran socavar su carrera, por lo demds impecable, o sus
aspiraciones politicas.

El director del puerto hipotético considera este cargo como parte de una
carrera en la administracion publica que lo podria llevar a otros de mayor
lucimiento. Por ejemplo, el acuerdo colectivo estipula 21 horas de trabajo por
dia, pero en la préctica los estibadores trabajan realmente un total de sélo 14
horas diarias. En rigor, parte del tiempo se pierde porque en muchas
oportunidades el equipo de manipulacion de cargas no esta disponible, pero
la mayor pérdida de tiempo se produce en razén de que los propios
estibadores llegan tarde, se van temprano y prolongan excesivamente los
periodos de descanso y los destinados a las comidas. Ademas, interrumpen
constantemente las operaciones cuando no se pueden completar tareas
reservadas por los acuerdos colectivos a otros trabajadores que no estan
disponibles en ese momento. Este conjunto de factores provoca una reaccién
en cadena de demoras onerosas e innecesarias en todo el puerto.

4. Resultados comerciales

La situacion que existe en el puerto, segin la ha descrito el Ministro de
Transporte, es dificil y a veces cadtica. Hay un exceso de reglamentos para
controlar cada actividad y una fuerza laboral demasiado numerosa e
insubordinada, que no conoce competencia y ha estado en huelga 146 veces en
los dltimos cinco afios. Los clientes del puerto destacan la imposibilidad de
invertir en capacidad adicional de produccién, atender alademanda interna e
internacional, o adquirir buques méas productivos. De resultas de esta
situacidn, el puerto es sumamente caro y su productividad muy baja.

Por ejemplo, un buque de carga general de 8 500 toneladas de registro
bruto recala en el puerto para descargar 2 000 toneladas métricas de carga
general, distribuida en tres bodegas, y 50 TEU de carga en contenedores
(la TEU, o unidad equivalente de 20 pies, es una medida que tiene como
base el tamario de los contenedores de carga ISO Serie [ y se utiliza como
indicador de la capacidad de los buques de servicio regular y de la
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productividad de los puertos). Luego carga 300 toneladas de carga general y
50 TEU en contenedores. A continuacién se comparan los costos y el tiempo
que se requiere para estas operaciones en el puerto hipotético y en uno de
Europa septentrional:

RESUMEN DE LOS COSTOS Y EL TIEMPO DE LAS
OPERACIONES DE CARGA EN PUERTO

Costos de Costos Tiempo de
cargay del bugque trabajo
Dias descarga (en (en dias
(en délares) délares) hombre)
Puerto hipotético 8 50 000 40 000 540
Puerto de Europa
septentrional 2 25 000 10 000 180

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién proporcionada por autoridades portuarias y
compafiias navieras.

El puerto hipotético trabaja sélo dos turnos de cinco horas cada uno por
dia y asigna 15 hombres a cada bodega de carga, lo que arroja un total de
90 trabajadores portuarios por dia. En este puerto, el buque necesita seis dfas
hébiles para las operaciones de carga y descarga, pero debe permanecer en el
puerto durante un fin de semana, o sea un total de ocho dias. Por el contrario,
el puerto de Europa septentrional trabaja con tres turnos de ocho horas cada
uno por dfa, yel buque se descarga y se carga en dos dias. Esto significa que
el costo de manipulaciénde las 3 300 toneladas de carga es de 50 000 ddlares,
6 15.15 ddlares por tonelada en el puerto hipotético y de 25 000 ddlares, &
7.58 dolares por tonelada, en el puerto de Europa del norte. Si se agregan los
costos diarios del buque, los montos se elevan a 27.27 y 10.61 dolares,
respectivamente.

El calculo anterior refleja los costos por concepto de trabajadores
portuarios registrados. A éstos deben agregarse los costos que pagan las
empresas navieras por los servicios que prestan los trabajadores no
registrados. En el puerto hipotético, estos tltimos realizan aproximadamente
el 20% de las operaciones de manipulacién de carga, con un 75% menos de
personal que los trabajadores registrados y percibiendo la mitad del salario de
aquellos. Enel periodo de ocho dfas se emplean 23 trabajadores no registrados
durante 1.6 dfas, a un costo de 3 000 délares por dia, o sea, un total de 4 800
ddlares. De esta manera, el monto total de los costos de carga y descarga, del
buque y de los trabajadores no registrados asciende a 94 800 ddlares, o sea,
28.73 ddlares por tonelada.
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En consecuencia, muchos sectores gubernamentales y no gubernamentales
han empezado a sugerir que el sector privado debe participar en la prestaciéon
de los servicios portuarios y también que se permita a las terminales privadas
de carga a granel existentes movilizar carga de terceros. Las autoridades
aduaneras creen que la privatizacion de los servicios portuarios les permitiria
ejercer un control més estricto sobre el personal del puerto y, por ende, sobre
los movimientos comerciales. Las empresas maritimas y los consignatarios
consideran que los puertos deberian ser de propiedad de las autoridades
municipales y que sus operaciones deberian estar a cargo del sector privado,
lo cual permitiria a ambos participar de los ingresos generados por las
actividades portuarias y servirfa de incentivo para resolver problemas
comunes, como el acceso al puerto, la contaminacion y la utilizacion de bienes
raices de gran valor situados cercadel mar. Por suparte, los representantes del
sector laboral se oponen a la participacion privada en el puerto hipotético
porque reducirfa la demanda de trabajadores portuarios.

B. LA MANO DE OBRA

A partir de fines del decenio de 1850, el entorno politico del pais donde esta
ubicado el puerto hipotético estaba dominado por los latifundistas que
querfan mantener una politica monetaria inflacionaria. Esto les permitia
cancelar deudas contraidas a nivel local con moneda nacional desvalorizada
mientras que, con sus exportaciones, ganaban divisas fuertes, de valor
creciente. Para los trabajadores la situacién era insostenible: se deterioraba el
poder adquisitivo de los salarios porque los empleadores no procedian a
ajustarlos segun la inflacién. Esta situacidén generd descontento y alentd la
organizacion de los trabajadores en sindicatos.

Los trabajadores descubrieron que su causa contaba con el apoyo de
ciertos partidos politicos, profesionales, profesores universitarios y
sacerdotes, pero nadie estaba dispuesto a arriesgarse a alterar el orden
politico-econdémico establecido. Rapidamente los sindicatos intentaron
imponer un nuevo orden en nombre de la clase trabajadora. Pero, al descubrir
que ésta era una meta imposible, se concentraron en lograr beneficios
salariales y sociales para los trabajadores.

1. El movimiento laboral

Una vez que el movimiento sindical portuario obtuvo reconocimiento
juridico, los lideres comenzaron a usurpar gradualmente muchas de las
funciones regulatorias que ejercian los ministerios de obras publicas,
transporte y trabajo. De este modo, pudieron rechazar tecnologias que
reducen la demanda de la mano de obra, ejercer su influencia para que el
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gobierno proporcionara subvenciones y obligar a la administracién portuaria
estatal a responder a sus reclamos salariales y de beneficios sociales, y a su
voluntad de ejercer un control monopdlico de los servicios de manipulacién
de carga. Dichas exigencias se satisfacian independientemente de la
calificacion de los trabajadores, el valor de los servicios prestados o de su
impacto en la competitividad de las mercancias movilizadas, dado que los
dirigentes sindicales dominaban las decisiones del gobierno a través de
alianzas mutuamente beneficiosas con los partidos politicos y los funcionarios
elegidos o designados.

El gobierno, los partidos politicos y los trabajadores consideran que la
negociacién colectiva es un medio para redistribuir la riqueza del pais —una
funcién que, por lo general, desempefia el sistema tributario- en lugar de un
medio que garantiza la atencion puntual de las necesidades de los clientes. Los
estibadores opinan que poder ejercer una posicién negociadora dominante
ante el gobierno y la administracién portuaria estatal y percibir salarios
elevados y buenas prestaciones sociales tiene su razén de ser, y suponen
categoricamente que cualquier cambio dirigido a aumentar la productividad
seria el inicio de un proceso inequitativo que eliminard puestos de trabajo. El
gobierno, en su condiciéon de empleador de la mano de obra portuaria y
administrador de los puertos estatales, ocupa una posicién poco envidiable.
Por un lado, como necesita las divisas que las exportaciones aportan al pais,
opta por apoyar a la comunidad portuaria y comercial. Pero también abriga la
ambicion politica de permanecer en el poder y tiene plena conciencia de que la
confederacidn sindical nacional podria instruir a sus miembros a votar por un
candidato de la oposicion si se modifica cualquier aspecto del régimen laboral
portuario establecido.

En los dltimos afics, los sindicatos han quedado dominados por los
principales partidos politicos del pafs, cada uno de los cuales trata de otorgar
mas ventajas a los trabajadores. El problema radica en que las exigencias
sindicales apuntan a percibir mejores salarios por menos trabajo. Las mejoras
de las condiciones de trabajo consisten, por ejemplo, en que haya peluqueros
para atender a los trabajadores portuarios y autobuses parairlos a buscar asus
casas y llevarlos de vuelta después del trabajo. El aumento de los beneficios
sociales significa una ampliacién del programa de salud que abarque a todos
los miembros de las familias de los trabajadores portuarios, inclusive a
personas ajenas a la institucién matrimonial, y una limitacién del trabajo en el
puerto a dos turnos diarios, con suspensién de tareas los dias sdbados,
domingos y feriados. Estos beneficios, unidos a los actuales regimenes
laborales, acuerdos colectivos y practicas de trabajo portuario, han dado
origen a una clase privilegiada de trabajadores dentro del pais, la que se
reserva parasus familiares las vacantes que se producen, acentuando ademas,
el afan de apropiarse, como beneficiarios politicos, de todas las conquistas
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salariales y sociales obtenidas, aunque sin la obligacién de generar ventajas
comerciales para los clientes.

Al igual que en muchos puertos del mundo, en este puerto hipotético
existe una pandilla de rateros reducida, pero bien organizada. Este grupo ha
robado parte de la carga impunemente, durante muchos afios, advirtiendo a
los trabajadores que no participan en sus actividades ilegales de que sus
respectivas familias sufrirdn las consecuencias si los denuncian a las
autoridades. Ciertos transportistas por carretera se niegan a cargar en sus
camiones mercancias robadas, anoser que les den participacién ensus inicuas
ganancias. Porsuparte, la administracion nacional deaduanas ha confiado
al Banco Central algunas de sus funciones, a fin de reducir la posibilidad de
corrupcién entre sus inspectores.

Es engafioso decir que los sindicatos portuarios se oponen a una reforma
del marco regulatorio que rige sus actividades orientada hacia el mercado, ya
que supondria una claridad normativa que no poseen. Lo que si existe es una
resistencia general a cualquier cambio del statu quo, ya sea politico, comercial,
técnico, institucional y social, porque las modificaciones en cada uno de esos
ambitos han reducido ostensiblemente la demanda de los servicios de los
estibadores. El temor de los trabajadores es que si aumentan la productividad
habra menos trabajo. Silos exportadores e importadores ganan més por la baja
de los costos de manipulacién de la carga, se reduciran los salarios y los
beneficios. Y si los empleadores privados prosperan, los estibadores se veran
sumidos en la pobreza.

Este temor refleja una conviccion equivocada segin la cual las utilidades
y los puestos de trabajo de un grupo de la comunidad portuaria se logran a
expensas de otro. Poco tiene que ver con la capacidad del mercado de generar
riqueza en una economia abierta. FEl crecimiento en las economias de
mercado abierto se manifiesta en gran medida a través del progreso reciproco
y los desplazamientos de la mano de obra de un sector a otro y no en la
redistribucién de una cantidad determinada de riqueza y trabajo.

Los sindicatos portuarios negocian acuerdos colectivos con el gobierno
-la administracién portuaria en su condicién de empleador-, entablan
disputas con el gobierno —la administracion portuaria en su condicién de
operador de las terminales maritimas- y recurren a los poderes publicos —el
Ministerio del Trabajo y los tribunales- para resolver los conflictos. El puerto
forma parte de la burocracia gubernamental, los estibadores son empleados
publicos y las negociaciones colectivas son bipartitas —gobierno-sindicatos- y
no tripartitas -gobierno-empleadores-sindicatos. Las negociaciones
colectivas se efectdian, en realidad, entre dos sectores del gobierno -la
administracién portuaria negocia con los sindicatos cuyos miembros son
empleados publicos. El marco institucional existente que rige el trabajo
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portuario no supedita las actividades de la administracién portuaria y de los
trabajadores a los mecanismos del mercado, de modo que no tienen motivos
para negociar acuerdos colectivos que respondan a las sefiales del mercado y
atiendan a las necesidades de los clientes.

Habitualmente, se producen conflictos porque los clientes exigen que el
gobierno -la administracion portuaria- obligue a los estibadores a aceptar
tecniologfas modernas y arreglos institucionales que permitan aumentar la
productividad y reducir los costos. A su vez, los sindicatos exigen que el
gobierno proteja sus salarios, beneficios y fuentes de trabajo. Para resolver los
conflictos, el gobierno —el ministerio del trabajo- interviene y, por lo general,
decide que no se incorporen determinados avances tecnolégicos o, si esto
es inevitable, que se utilicen aplicando practicas de uso intensivo de mano
de obra. En la mayoria de las huelgas ilicitas, vale decir, las que se hacen
antes de agotar los mecanismos de solucién de controversias, o las que no
respetan los acuerdos previos para evitarlas, los poderes publicos -la
administracion portuaria y los tribunales —no entablan ninguna demanda ni
impornen sancién alguna.

El movimiento laboral tiene dos confederaciones: una para los
trabajadores registrados y otra para los no registrados u ocasionales, que se
utilizan como organizaciones coordinadoras para realizar huelgas de todo el
sector y para la negociacién politica a nivel ministerial. Las actividades de
cada confederacion estan regidas por comités ejecutivos, integrados por siete
miembros elegidos por sus respectivas juntas directivas, con un mandato
de dos afios. La asamblea bienal de delegados de los sindicatos miembros
elige a la junta directiva. Esta estructura organica formal aparentemente
representa los intereses de los trabajadores, pero en realidad no es asi. Los
sindicatos de los trabajadores registrados y no registrados del principal
puerto de la nacién tienen un peso desmesurado en los asuntos de sus
respectivas confederaciones y en mas de una oportunidad han amenazado
con retirarse sino se satisfacen sus demandas.

No es exagerado insinuar que la conclusién pacifica de las negociaciones
colectivas depende en gran medida de que el gobierno no sélo mantenga
sino, también, que defienda las subvenciones estatales y los monopolios
de manipulaciéon de carga. Por su parte, los sindicatos respetan
escrupulosamente los limites de las subespecialidades de los demaés a fin de
evitar conflictos de jurisdiccidén. Cuando un sindicato va a la huelga, los
demas habitualmente respaldan sus demandas, a fin de reforzar sus propias
negociaciones colectivas. Estos factores han creado una configuracién
institucional, de por si frégil, que ha pasado a ser rigidamente legalista, ya que
hace necesaria una interpretacién y aclaracién constante de las
reglamentaciones y acuerdos colectivos. Este proceso es dilatado y oneroso y
perturba el normal desenvolvimiento comercial del puerto.
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2. Necesidad de una reforma laboral portuaria
orientada hacia el mercado

En general, los clientes coinciden en que el régimen laboral vigente ha
contribuido en gran medida a generar una serie de deficiencias. De hecho,
perciben una gran ineficiencia en las practicas laborales, dificultades en las
relaciones laborales, mucha ineficacia en los sistemas de supervisiéon y
gestion, un aumento innecesario de los costos y un gran exceso de personal.
Ademas, este régimen impide aprovechar lamayor parte de los beneficios que
podrian derivarse de la competencia. El control que ejercen los estibadores
sobre la actividad portuaria es tan férreo que, frente a la resistencia sindical, la
administracion del puerto no tiene autonomia suficiente para adquirir
tecniologfas que ahorren mano de obra. Estas deficiencias y debilidades han
llevado a la autoridad portuaria a ofrecer servicios nocturnos y de fin de
semana, cobrando tarifas punitivas por las horas extraordinarias. También ha
gastado en concepto de mano de obra el doble de sus ingresos mensuales y ha
incurrido en una deuda de aproximadamente 50 millones de ddlares con el
poder central. El nuevo director del puerto sefialé recientemente que, aunque
dispusieran del mismo volumen de carga que sus competidores, seria
insuficiente para solucionar los problemas financieros y operacionales del
puerto.

Hace poco, la administracién portuaria intentd aumentar la
productividad y bajar los costos reduciendo la fuerza laboral de 3 000 a 1 600
estibadores registrados, aunque un tercio de los restantes serfa suficiente. Los
despidos se realizaron merced a rescisiones por acuerdo mutuo y el
otorgamiento de jubilaciones anticipadas, pagando indemnizaciones cuyo
promedio fue de 11 000 ddélares por trabajador, aunque uno de ellos percibid
28 000 dolares. La financiacion de las indemnizaciones se repartié entre el
gobiernoy el sector privado: un tercio de los fondos los aportd el gobierno, un
tercio los operadores privados de las terminales maritimas y un tercio los
clientes.

La indemnizacién total recibida por los estibadores se estimd
originalmente en 22 millones de ddlares, pero la Corte Suprema esté
tramitando numerosas demandas sindicales en las que reclaman por varios
beneficios no incluidos. El gobierno actual sostiene que la posicién de la Corte
Suprema responde a una alianza entre los estibadores, el presidente de la
nacién saliente y el partido politico al que pertenece. La tesoreria nacional ha
seflalado que no puede hacerse responsable de una deuda contraida con
trabajadores supernumerarios despedidos que no tenga un techo maximo.

El director de relaciones laborales del puerto indica que los conflictos
sindicales ocupan el 50% del tiempo de gestiéon y que el afio pasado
provocaron una pérdida de 91 dias de trabajo. Los dirigentes de los sindicatos
portuarios consideran que una huelga econdémica, vale decir, el mero retiro de
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los trabajadores del puerto, es un esfuerzo inttil destinado al fracaso, pues los
estibadores son trabajadores escasamente capacitados y se puede reemplazar
a los huelguistas facilmente gracias a la gran cantidad de desempleados que
hay en la ciudad circundante. Los clientes sefialan que el puerto es caro porque
el costo de invertir en maquinaria e infraestructura nuevas se afiade a la carga
financiera que significa una mano de obra ineficiente e innecesariamente
numerosa.

Paraddjicamente, el nivel de capacitacidn que se exigiria a los estibadores
seria mucho mayor si aceptaran las tecnologias modernas de manipulacién de
cargas. Pero esto, a su vez, producirfa un exceso de personal, lo que ha sido
rechazado por los trabajadores. Por este motivo, muchos conflictos
desencadenados por las propuestas de cambiar las précticas laborales y
utilizar tecnologias modernas han provocado dafios materiales y violencia
entre los huelguistas y la policia. As{ pues, para los sindicalistas y los
estibadores, el éxito de una huelga no depende de la coercién econémica que
puedan ejercer sobre los empleadores, sino de las posibilidades de
negociacién politica al mas alto nivel gubernamental, y de ejercer presiéon
mediante la amenaza de provocar disturbios y violencia si no se accede a sus
demandas.

La respuesta de los estibadores a las propuestas que modificarian los
regimenes laborales, los acuerdos colectivos y las précticas de trabajo a fin de
lograr un aumento de la productividad en la manipulacién de las cargas y
reducir los costos ha sido interrumpir el trabajo durante dos horas un diaa la
semana o, simplemente, el trabajo a reglamento, que interfiere con las
operaciones ya que se ajusta estrictamente a los acuerdos colectivos
existentes. Los legisladores implicitamente aceptan la posicién de los
trabajadores quienes sostienen que el capital es de por simonopdlicoy, en vez
de crear un entorno comercial sujeto a las fuerzas del mercado, aprueban
reglamentaciones que ratifican o toleran los monopolios y privilegios en favor
de los trabajadores, indicando que son necesarias para contrarrestar al capital.
A veces, los sindicalistas han cifrado sus tltimas esperanzas en una promesa
obtenida en una audiencia con el Ministro del Trabajo, o incluso con el
Presidente de la Nacién, de que, en cualquier marco institucional futuro que
rija la relacién entre los estibadores y la administracién portuaria —-que es a la
vez el operador publico de las terminales maritimas y empleador de los
estibadores —se mantendria el equilibrio regulatorio vigente en favor de los
trabajadores.

Hace muchos afios, los operadores de remolcadores y practicos formaron
asociaciones que, de hecho, son monopolios. Los navieros se quejan de que los
practicos sencillamente no acuden asus lugares de trabajo en los momentos en
que se los solicita. La marea sube dos veces al dia, por lo que los buques
pueden utilizar el canal de entrada s6lo en ese momento. Cuando los practicos
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no estan disponibles, los buques deben esperar otras 12 horas para que la
marea suba nuevamente. Para evitar esos periodos de espera, los capitanes
han comenzado a regalar valiosos binoculares a los practicos para que éstos
entren sus buques primero.

El monopolio de los préacticos es tan poderoso que obliga a las empresas
navieras a pagar una suma similar por concepto de un practicaje de menos de
una hora en otro puerto del pafs, aunque no haya periodos de espera ni sea
necesario un practicaje de cinco horas. El actual director del puerto hipotético
estima que hay muy pocas oportunidades de empleo para los ex-capitanes de
buques y que, con algunas modificaciones para garantizar la disponibilidad
de los précticos, deberfa permitirse que las cosas siguieran funcionando de la
misma manera.

En 1992, se llevé a cabo un estudio sobre los operadores de porta-
contenedores que utilizaban el puerto. Se analizé el impacto medio de las
demoras en la prestacion de los servicios de practicaje a la luz de las pérdidas de
productividad, el aumento de costos y de los tiempos de permanencia en puerto
de los buques. En el siguiente cuadro figuran las conclusiones de dicho anélisis.

PRODUCTIVIDAD PORTUARIA MEDIA
(En horas o contenedores, segun corresponda)

Tiempo (horas) Productividad

De nave- De Contene- Contene-
De espera gacion al perma- Perdido dores dores
del practico muelle nencia en el por buque/ por
odela o0 amar en el muelle hora en estibador/
marea abierto muelle el muelle hora
Entrada del
buque: 10 5 20 7 8 12
Salida del
buque: 6 5 - - - -

Fuente: CEPAL, sobre [a base de informacién oficial.

Supongamos ahora que un buque recalé en el puerto para descargar
110 contenedores y cargar 50, o sea un total de 160 unidades, con un peso
medio de 10 toneladas cada una. El tiempo total necesario para movilizar
160 contenedores fue de 46 horas. Sin embargo, 23 horas se perdieron en el
muelle o mientras el buque esperaba la llegada de los précticos o aguardaba
que subiera la marea. Esto significa que el 50% del tiempo transcurrido desde
que el buque llegd al limite del practico hasta que volvié a alta mar fue
improductivo.
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Teniendo en cuenta los datos de productividad y los tiempos de espera
indicados se pueden calcular las consecuencias financieras de estos factores
para los operadores navieros. Si suponemos que el buque se fletd a una
tarifa diaria de 7 000 dolares, el costo real para el fletador por las 46 horas
serfade 13416.74 ddlares, es decir 83.85 délares por contenedor u 8.39 dolares
por tonelada de carga. Sise eliminaran las 23 horas de tiempo improductivo, el
costo correspondiente al flete se reducirfa a la mitad, o sea 6 708.34 dolares.
Considerando que el buque recala en el puerto cada 18 dfas, 6 20 veces al afio,
se advierte que el fletador esté incurriendo en un gasto anual innecesario de
134 166.80 dolares, que equivalen ala tarifa de fletamento de 19.2 dias, es decir,
algo mas que un viaje completo de ida y vuelta.

Sienlugar de trabajar 14 horas, los estibadores realmente trabajaran las 21
horas diarias de rigor, la cantidad de contenedores movilizados aumentaria
de aproximadamente ocho unidades por horaa 10. Elhecho de que las tasas de
manipulacién sean menores se debe a que el régimen laboral aprobado en
1934 prohibe despedir a los estibadores, de modo que da lo mismo que
trabajen bien o mal. Ademas, los salarios de los capataces -los jefes de los
estibadores- son casi iguales a los de sus subalternos, lo que no les da motivo
alguno para complicarse la vida y exigir que se ponga término al ausentismo y
a las falsas enfermedades o que se trabaje méas intensivamente para aumentar
la productividad. La asociacién nacional de exportadores ha estimado que, si
se promedian los costos de manipulacion de todas las mercaderias cargadas y
descargadas, una tonelada cuesta 40 ddlares. En cambio, en los puertos
europeos el costo oscila entre 6 y 8 dolares por tonelada. El costo total que
representa para el fletador la manipulacién de 160 contenedores seria
(1 600 x 40 = 64 000 + 13 416.74) 77 416.74 ddlares, o sea 483.85 ddlares por
contenedor 6 48.39 ddlares por tonelada de carga.

Si se eliminaran las 23 horas en que el buque permanece improductivo, si
los estibadores trabajaran efectivamente 21 horas al dia y el costo de
manipulacién de los contenedores se ajustara a los estandares europeos de
8 ddlares la tonelada, la estructura de costos en el puerto cambiaria
drasticamente. Primero, los costos correspondientes al fletador se reducirian a
la mitad, o sea 6 708.34 ddlares. Segundo, el pago por los servicios de
manipulacién de carga pasaria de 64 000 a 12 800 ddlares (8 délares x 1 600). El
costo total de fletamento y manipulacién de carga bajaria entonces a
19 508.34 dolares, en lugar de 77 416.74 dolares, o sea 121.93 ddlares por
contenedor, ¢ 12.19 délares por tonelada de carga, es decir, casi cuatro veces
menos que los montos que se pagan en realidad. Debido a esta estructura de
costos, los exportadores perciben sélo el 40% del valor cif (costo, seguro y
flete) de sus productos, en tanto que los de los paises desarrollados obtienen el
60%. La camara nacional de comercio calcula que la ineficiencia operacional
del puerto cuesta cerca de 1 000 millones de ddlares anuales al pais en
concepto de pérdida de exportaciones.
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El gobierno reconoce que el valor de los puertos se basa en la contribucién
que hagan a la competitividad de las exportaciones e importaciones en una
economia globalizada y, en consecuencia, ha presentado al Congreso un
proyecto de ley con el fin de aumentar la competencia entre ellos a través de la
descentralizacién. Sin embargo, las propuestas incluidas en esas iniciativas se
consideran ineficaces pues no especifican qué es lo que se esté
descentralizando -la propiedad, la administraciéon o las operaciones, o
cualquier combinacién de ellas-, ni quienes se haran cargo de lo que se
descentraliza -los gobiernos estatales, las autoridades municipales, los
intereses privados o un o6rgano mixto publico-privado. Las deficiencias
legislativas refuerzan la posicion de los estibadores pues, al no quedar sujetos
a los mecanismos del mercado no tienen en cuenta las necesidades
comerciales de los clientes. Sus dirigentes fundamentan los reclamos
alegando la inconstitucionalidad de la descentralizacién de los puertos y para
ello cuentan con el apoyo de determinados sectores politicos.

El gobierno tiene muy pocos incentivos para controlar los costos de la
mano de obra portuaria porque aplica criterios sociopoliticos para aprobar los
acuerdos colectivos. Por otra parte, las motivaciones comerciales de la
administracion del puerto son limitadas porque responde a los mismos
criterios y, ademas, tiene facil acceso al erario publico para sufragar cualquier
costo extra. El gobierno se ha hecho eco de la voluntad de los trabajadores de
mantener el statu quo dejando que el proyecto de ley, que permitiria la
participacion privada en los puertos estatales, siga siendo objeto de debates en
los comités legislativos y ha elaborado un programa para mejorar la
rentabilidad de los puertos fundado en las inversiones en infraestructura.
Para los funcionarios publicos y los legisladores, estas inversiones son una
respuesta social, no politica y de bajo costo, a la necesidad de aumentar la
productividad y la eficacia desde el punto vista de los costos. En cambio, no
ven con buenos ojos las modificaciones del marco institucional que rige las
actividades de la mano de obra portuaria.

C. UN AMBIENTE DE CAMBIO

Quiza el costo mas alto que ha pagado el gobierno por su obsesion de
satisfacer las demandas sociopoliticas de los grupos dominantes,
especialmente de los trabajadores, es haber distorsionado el entorno
comercial de los puertos. Este hecho puede apreciarse en dos ambitos: en
primer lugar, la posibilidad de la administracién del puerto de recurrir al
erario publico ha reducido, cuando no anulado, la voluntad de competir; en
segundo lugar, como los puertos son organismos del Estado, no estan
obligados a generar utilidades ni estan expuestos al riesgo de quiebra. El
vinculo entre el libre juego de los mecanismos del mercado y el atractivo
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comercial de los puertos para los clientes salta a la vista, ya que una sefial del
mercado provoca cambios que a su vez originan innovaciones, mejoras en la
productividad y mayor rentabilidad.

Las ventajas comparativas del pais, como el bajo costo de los factores en la
industria y la agricultura, han permitido que las zonas de influencia del
puerto hipotético produzcan articulos que resultan altamente competitivos en
los mercados internacionales. Sin embargo, estas ventajas comparativas se
estan viendo cada vez mas erosionadas por lo elevado de los costos
portuarios. La capacidad de la mano de obra portuaria de reaccionar ante
estos sintomas se ve coartada, si no inhibida, por las alianzas politicas, los
sistemas de mano de obra registrada, los monopolios de manipulacién de
carga y las subvenciones publicas. La competitividad de los bienes y los
puertos en una economia globalizada es interdependiente, aunque se rige por
factores distintos, y cuando el gobierno socava una de ellas, la otra se resiente.

Una de las principales medidas utilizadas para que los estibadores
respondan a los estimulos de la competencia es crear una base para la
participacion privada. Ni los fabricantes ni los miembros de la comunidad
portuaria se empobrecen con la competencia. Por el contrario, la competencia
contribuye a la creaciéon de riqueza, a través de las inversiones, el
dimensionamiento de la fuerza laboral en funcién de la rentabilidad y los
cursos de capacitacidn que permiten la creacion de un cuerpo de trabajadores
de alto nivel profesional. Sin un régimen laboral portuario orientado hacia el
mercado, no existird una base comercial para la participaciéon privada. El
movimiento obrero considera que la participacién privada es una amenaza
seria alaseguridad en el empleoy alos beneficios de que gozan sus miembros
y aduce que equivale a un “dumping social”. En otras palabras, que los
gobiernos sacrifican los logros sociales del trabajador en aras de los objetivos
comerciales del capital.

El problema principal que afecta al puerto es la dominacién monopdlica
de diversas actividades por parte de la administracién portuaria, la aduana,
los sindicatos y las empresas de transporte al interior. Todo ello ha hecho
desaparecer todo vestigio de competencia. Sin embargo, no tiene por qué
haber conflicto entre las metas de la administracién portuaria, los sindicatos
de estibadores, los clientes y los operadores privados de las terminales
maritimas. Sélo es preciso que su relacidn se rija por los mecanismos del
mercado. Existe consenso en que esa dominacién ha creado précticas
ineficientes, relaciones industriales poco satisfactorias, sistemas de
supervision y gestion ineficaces, costos elevados y una irresponsabilidad
generalizada. Todo esto significa que es necesaria una reforma fundamental
mas que cambios menores o superficiales.
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Capitulo IV

EL ENTORNO ECONOMICO

Al cabo de decenios de administracién y operacién
gubernamental de los puertos, los resultados saltan a la
vista: las administraciones portuarias del sector publico
no pueden negociar salarios y beneficios comerciales con
los sindicatos de estibadores, fijar tarifas portuarias o
realizar inversiones racionales en maquinaria e
infraestructura mejor que el sector privado ya que este
responde a las sefiales del mercado. La competencia, en
términos de precios y servicios, transmite dichas sefiales a

los operadores privados de las terminales maritimas y a la
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mano de obra y desempefia un papel esencial en la
identificacion de los riesgos y las oportunidades y en la
solucidén de los problemas vinculados con las actividades
comerciales. Por eso, al momento de formular politicas
portuarias, es vital tener en cuenta las exigencias del

mercado.

A. LA GLOBALIZACION ECONOMICA
1. Conceptos generales

El término “globalizacion” se ha utilizado para designar el profundo proceso
de transformacién comercial, institucional y tecnolégica que estd ocurriendo
en la economia internacional. Este fenémeno y sus elementos constitutivos no
estan claramente delimitados y es ala vez un proceso, una fuerza propulsoray
un resultado. Para los propdsitos de este libro, se entiende por “globalizacién
econdmica” la interdependencia entre los factores de produccion de distintos
paises, resultante de los esfuerzos colectivos por obtener materias primas,
producir componentes, proporcionar servicios de montaje y distribucién de
productos que se venderan en todo el mundo.

La interdependencia entre los factores de produccién no es nueva. Al
contrario, es parte de un largo proceso histérico de aprovechamiento de las
ventajas comparativas de cada pais. El comercio siempre ha sido
internacional, en el sentido de que los productos de un pafs se venden en otros,
pero la economia global modifica este marco histérico al establecer una base
paraque las empresas y los gobiernos de los distintos paises puedan aprovechar
mas facilmente los aspectos complementarios de sus factores de produccién
con el propdsito de establecer sistemas mancomunados de manufacturas,
montaje y distribucioén de los insumos, componentes y productos, y asi crear
ventajas comparativas en una gama mucho mds amplia de actividades
comerciales, institucionales y tecnoldgicas.

Algunos de los cambios mas importantes ocurridos en el decenio de 1980
y que contribuyeron a la globalizaciéon econdmica incluyen: los adelantos
tecnoldgicos, que aumentaron las economias de escala; el desarrollo de
mercados de capital sin fronteras; la disminucion de las barreras artificiales al
comercio; la reduccién de las restricciones gubernamentales a la inversion
extranjera; la importancia creciente otorgada a la productividad y al costo de
la mano de obra; el mantenimiento de existencias y la distribucién en la
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industria manufacturera; y la convergencia de objetivos econémicos entre
paises con sistemas politicos diferentes. Dada la globalizacién, muchas
empresas estan construyendo fabricas en paises en desarrollo, que ofrecen
insumos de bajo costo, como las materias primas, la mano de obra, asi como
ventajas de acceso a los mercados. Esto ha reforzado la necesidad de contar
con puertos eficientes en esos pafses.

La diferencia fundamental entre el comercio internacional y el comercio
globalizado es el grado de libertad en la seleccidn de insumos, bienes
terminados, servicios, capitales y mano de obra. La economia globalizada ha
transformado la competencia entre productos comparables en una
competencia a nivel de cada insumo y del producto final, en que todo insumo
y producto terminado tiene sus propias y elevadas exigencias de mercado. El
comercio de productos elaborados esta incorporando algunos de los aspectos
del intercambio de los productos homogéneos, como la aceptacién de normas
internacionales de calidad y la utilizacién de sistemas de comunicacién
electréonica para comparar los precios de productos de la misma clase
elaborados por diferentes fabricantes y los tiempos de entrega.

Como consecuencia de ello, en muchas partes del mundo ya no hay una
separacién econdmica sencilla entre pafs, mercado y regién. El término
mercado solia denotar la coherencia econdmica de un producto o grupo de
productos dentro de un pafs. Sin embargo, la era de las economias nacionales
semiaisladas se estd desvaneciendo con rapidez a medida que las empresas,
los gobiernos y las regiones buscan en todo el mundo capacidades técnicas,
insumos de costo minimo y ventajas de acceso a los mercados. Las decisiones
respecto a la fuerza laboral, las fuentes de materias primas, la ubicacién de las
fabricas, los sistemas de transporte, los tiempos de entrega y los conductos de
distribucion se estan tomando sobre una base mundial. La globalizacién del
comercio estad creando nuevos tipos de empresas, que consideran al mundo
entero como su fuente de materias primas y de mano de obra, y también como
su mercado.

A lo largo de la historia ha predominado el eslabonamiento de la
produccién y del consumo, ya sea dentro de una ciudad, un Estado o un
pais. El caso de Henry Ford ilustra lo manifestado, porque en sus fabricas
nadie ganaba menos de cinco délares diarios. Lo que impulsaba al
industrial era sudeseo de que todos pudieran adquirir su famoso modelo
T (CEPAL, 1996). Ford estaba seguro de que la produccién en serie
tendria éxito siempre y cuando el consumo se masificara. Es decir, la
produccién masiva exige el consumo masivo. Ademas, era consciente de
que su prosperidad estaba ligada a la de los trabajadores. Ford traté de
ampliar el mercado automovilistico nacional otorgando aumentos salariales a
los trabajadores.
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La globalizacién econémica supone la separacion de las funciones de
produccién y consumo en el plano nacional. Los fabricantes obtienen insumos
de costo minimo en todas partes del mundo, y producen y montan los
articulos en los lugares que ofrecen mayores ventajas comerciales. La
especializacién internacional que va implicita en estas actividades
interdependientes refleja una continuacién de los procesos que conformaron
la revolucidén industrial desde un principio. Dada la dispersién geografica de
la fabricacidén, el montaje y el consumo, las empresas deben tener acceso a una
red mundial de servicios de transporte portuarios y de comunicaciones a fin
de lograr coherencia econdémica en sus actividades. Como ejemplo de la
globalizacion de la fabricacién, un artefacto de cocina vendido en Estados
Unidos en mayo de 1989 por la firma Faucet Queens, Inc., llevaba la siguiente
indicacion sobre su posible origen:

“Este producto, y todos los demds de la marca registrada HELPING
HAND, se fabrica conforme a nuestras especificaciones maés estrictas, en
Estados Unidos, Taiwan, Hong Kong, Corea, Esparia, o en cualquier parte del
mundo donde exista el mejor valor para el consumidor. Siempre que sea
posible, el pais exacto de origen se indica en el articulo.”

En resumen, en el comercio globalizado, lo que estd en competencia son
los insumos empleados en la fabricacion y distribuciéon de un producto. La
vigencia de una competencia permanente por conquistar mercados y, lo que
esmds importante, por conservarlos, impulsa a las empresas a buscar insumos
mas baratos. Para satisfacer esa exigencia, instalan sus plantas en paises en
vias de desarrollo, donde abundan la mano de obra y las materias primas
baratas. Los industriales s6lo serdn competitivos si fabrican y venden sus
productos a escala mundial.

2. Las compaiiias navieras y los puertos

Durante méas de unsiglo, las empresas navieras han trabajado con arreglo alos
mismos principios que han dado lugar a la globalizacién del comercio. Eso
permitia, por ejemplo, el establecimiento de consorcios y de combinaciones
para repartirse la carga a granel. Ultimamente, esos esfuerzos se han
extendido al establecimiento de alianzas o combinaciones de lineas navieras
regulares que prestan servicios en las rutas principales, y la fusion de
compafiias con el fin de intensificar la utilizacién de sus activos. En los
acuerdos respectivos, la bandera y la propiedad de un buque pierden todo
significado, porque la tripulacién es de un pafs, la administracién esta en
otro, el financiamiento proviene de un tercero y el buque forma parte de
una cadena internacional de distribucién que podria tenerlo navegando entre
otros dos pafses distintos durante toda su vida util.
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En contraposicién con la industria manufacturera y el transporte
maritimo, los puertos estan ligados a un lugar determinadoy, si su ubicacién
no es apropiada con respecto a los grandes productores y mercados de una
economia global, las inversiones en nuevas instalaciones y la reduccién de las
tarifas sélo producirdn cambios minimos. La posibilidad de que los
fabricantes cambien la ubicacién de sus fdbricas para aumentar la
competitividad de sus productos se refleja en la decisién de una importante
empresa norteamericana fabricante de calzado de cambiar otra vez su
produccién de Tailandia a Corea del Sur, después de haberse establecido en
aquel pais apenas dos afios antes con objeto de bajar los costos de produccién.
Las repercusiones de este proceso de reubicacion de industrias pueden verse
también en el caso de los puertos norteamericanos de Seattle y Tacoma.

La distancia de Tokio a Seattle es de 4 718 millas, mientras que las
distancias de Tokio a San Francisco y a Los Angeles son, respectivamente, de
5 135 y 5 433 millas. Si los buques recalan en la zona de Seattle-Tacoma el
tiempo de viaje desde el Lejano Oriente se acorta en dos dias. Sin embargo, los
operadores de estos dos puertos se han mostrado preocupados porque su
ventaja geografica podria ser menos importante en relacién con el Asia
Sudoriental, ya que las cargas procedentes de esta regiéon llegarian con la
misma rapidez a otros puertos de la costa oriental de los Estados Unidos,
como Nueva York y Nueva Jersey y Charleston, Carolina del Sur. De esta
manera, el crecimiento, estancamiento o declinacién de los puertos obedece a
menudo a factores ajenos a su control.

La produccion y exportacion de manzanas de Argentina, Chile, Nueva
Zelandia y Sudafrica al mercado norteamericano de Chicago crea
competencia entre las redes de produccion y distribucién de cada pafs. Si los
costos de las semillas, los abonos, el agua, la cosecha, el transporte carretero, la
mano de obra o la infraestructura portuaria son excesivos, o si la
productividad es baja en cualquiera de ellos, corren el riesgo de perder ese
mercado. Sisuponemos que la decisién reciente de los gobiernos de Argentina
y Nueva Zelandia de reestructurar sus puertos mediante acuerdos de
concesion han contribuido a reducir el costo de distribucién de las manzanas
-lo que ha tenido un impacto negativo en las exportaciones de Chile y
Sudéfrica a Chicago- los comerciantes de frutas de Chicago probablemente
pediran a los agricultores de Argentina y Nueva Zelandia que les suministren
mayores volimenes una vez que se den cuenta de que las manzanas pueden
obtenerse a un costo menor.

Los comerciantes de Chicago seguirdn comprando manzanas a Chile y
Sudéfrica, pero sélo en lamedida en que los volimenes de Argentina y Nueva
Zelandia no satisfagan la demanda de ese mercado. Una reduccion en la
demanda de manzanas de Chile y Sudéfrica podria afectar las necesidades
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laborales en las granjas y en las empacadoras de frutas, los servicios de
transporte terrestre y maritimo y los servicios de manipulacion de carga en los
puertos. Las sefiales del mercado que transmiten los comerciantes de {rutas a
los productores de manzanas de Chile y Sudéfrica proporcionan un indicador
agregado, indefinido y no analitico de que sus costos son muy altos en
comparacion con los de los otros dos paises.

La sefial del precio de mercado no indica que la reduccion de los costos de
manzanas en Argentina y Nueva Zelandia obedece a cambios concretos
instituidos por el sector privado enlos puertos. Para determinar las razones de
tales economias, es necesario mirar mas alld de la sefial proporcionada por el
precio de mercado y evaluar cada uno de los insumos que componen la red de
cultivo y distribucién de Argentina y Nueva Zelandia, y compararlos con los
factores correspondientes de Chile y Sudafrica. Asi, este caso hipotético
demuestra que los mecanismos de mercado sefialan la necesidad de hacer
cambios que reduzcan los costos, pero no indican en qué areas deberan
hacerse las reducciones ni qué opciones existen para lograrlo.

Para establecer un entorno que responda mejor a las sefiales del mercado,
muchos gobiernos de los paises en desarrollo han comenzado a formular las
bases para la participacion privada en los puertos estatales con el objeto de
agregar valor a los bienes que pasan por sus instalaciones estableciendo una
disciplina comercial en la actividad portuaria. Los operadores privados de las
terminales maritimas consideran que los gobiernos estdn aliados a los
sindicatos a fin de ganar votos en las elecciones y los gobiernos creen que los
empresarios buscan ejercer un poder monopdlico. Los estibadores no son
proclives a la participacion privada en los puertos pues temen perder sus
privilegios monopdlicos y sus puestos de trabajo ya que, necesariamente, la
reestructuracién de los regimenes laborales significa que se les exigird mayor
productividad y la prestacion de servicios a bajo costo como manera de
contribuir a la competitividad de los bienes que se movilizan a través de sus
instalaciones.

B. POLITICAS MACROECONOMICAS

Los fundamentos de la teoria macroeconémica suelen presentarse en
términos globales de consumo, ahorro e inversién de la economia en su
conjunto. Los objetivos de las politicas macroecondémicas comprenden
la ampliacién de las exportaciones, el aumento de las inversiones, la
creacion de oportunidades de empleo y el logro de balances
comerciales positivos. Desde principios de este siglo, los gobiernos de
los paises en desarrollo han utilizado una amplia gama de politicas
macroeconémicas, entre ellas, el laissez-faire, la industrializacién
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mediante la sustitucién de importaciones, las politicas basadas en la
inversién y las politicas orientadas a las exportaciones.

En los afios cincuenta, la mayorfa daba por supuesto que las naciones
desarrolladas controlaban los términos de intercambio mundiales gracias a su
anterior industrializacién y al establecimiento de empresas transnacionales, y
que los paises en desarrollo estaban destinados a seguir exportando materias
primas y otros productos basicos poco elaborados (CEPAL, 1996). Para
romper este circulo vicioso de dependencia econdmica, los gobiernos
introdujeron politicas de sustitucién de importaciones con el objeto de
promover la industrializacion y tratar de que los paises estuvieran menos
expuestos a la demanda externa de sus exportaciones. Asimismo, crearon
bancos estatales de inversion y empresas publicas y sancionaron leyes para
proteger a las industrias incipientes, de modo que pudieran competir con las
empresas transnacionales.

Los gobiernos otorgaron monopoelios a las industrias nacionales,
limitaron el acceso de las empresas nacionales a los insumos extranjeros y, en
general, trataron de evitar cualquier resultado negativo que pudieran tener
esas politicas utilizando instrumentos como los derechos aduaneros sobre las
importaciones, las devaluaciones, las subvenciones y las restricciones sobre el
tipo de cambio. El resultado fue la produccién ineficiente de muchos articulos,
la apreciacién excesiva de las monedas nacionales, la imposicién de derechos
de importacién y exportacién y la adopcién de medidas de control de
cambios. Todos estos factores se combinaban para crear una actitud contraria
al comercio internacional, y tuvieron como resultado tasas de crecimiento
econdmico reducidas y una escasez cronica de divisas.

Eneste periodo se institucionalizaron muchas précticas laborales, como la
implantacion de los monopolios en la manipulacién de cargas, y la limitacién
de las operaciones portuarias a dos turnos. El impacto comercial de estas
practicas carecfa de importancia, ya que solo reforzaban las politicas de
sustitucién de importaciones al hacer que éstas resultaran més caras en el
mercado interno. No obstante, a principios del decenio de 1960 se empezd a
reconocer cada vez mas que estas politicas habfan llegado a su limite de
manera que los gobiernos iniciaron un proceso de apertura econémica con la
adopcion de politicas de crecimiento impulsado por las exportaciones
(CEPAL, 1996).

Estas politicas de promocién de las exportaciones pusieron de manifiesto
la funcién que cumplen los puertos en los intercambios comerciales vy,
ademas, reforzaron su importancia estratégica para el logro de las metas
sociales. No obstante, la ineficiencia portuaria que resulta de la sobredotacién
de personal, del control monopélico de los sindicatos y de su elevado costo
aun sigue aumentando el precio de los bienes nacionales en los mercados
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internacionales. Para los pafses que adoptaron politicas de crecimiento
impulsado por las exportaciones, esos costos e ineficiencias tuvieron un
impacto negativo en los precios de las exportaciones y las importaciones.

El reemplazo de las politicas de sustitucion de importaciones por las de
crecimiento impulsado por las exportaciones parece ser un proceso simple,
pero representa un cambio profundo que conlleva la reestructuracién de casi
todas las actividades econdmicas. Se eliminaron los monopolios de que
gozaban los industriales nacionales mediante una reduccion de los derechos
aduaneros a fin de permitir que los bienes de otros paises compitieran en el
mercado interno. Dicha competencia obligé a los productores nacionales a
elaborar bienes que, por su calidad y precio, fueran similares a los que se
transaban en los mercados internacionales, y los preparé para competir fuera
de las fronteras del pais. La medida paralela que estimularia a los estibadores
a dar mayor apoyo a las politicas orientadas hacia las exportaciones seria la
adopcidn de regimenes laborales portuarios que condicionarasus actividades
a las exigencias del mercado.

Estos regimenes asegurarian que los estibadores se desempefiaran en un
entorno competitivo, cuyo desconocimiento pusiera en grave riesgo la
viabilidad comercial de los exportadores, importadores y transportistas, y
también sus propias necesidades en materia de beneficios y seguridad en el
empleo. No es posible hacer frente a los desafios comerciales que tienen ante si
los clientes a menos que las actividades de los estibadores estén sujetas a la
influencia competitiva de los mecanismos del mercado. Las politicas de
crecimiento impulsado por las exportaciones obligan a los industriales a
desarrollar sus actividades sin contar con las distintas medidas de proteccién
adoptadas por los gobiernos y lo mismo ocurre con los trabajadores
portuarios.

Esa transicion requiere que la comunidad portuaria comprenda que los
acontecimientos politicos, tecnoldgicos, econdémicos y humanos tienen
repercusiones que pueden fortalecer o debilitar las politicas de crecimiento
impulsado por las exportaciones. Por ejemplo, el gobierno de Japdén y los
industriales nacionales unieron fuerzas para concentrar sus actividades en la
produccién de una amplia gama de articulos de alta calidad, estimular la
productividad de los trabajadores y controlar los costos de produccién y de
los insumos, pero no tuvieron en cuenta los gastos que tienen que sufragar los
obreros y que son ajenos a las actividades de las empresas (CEPAL, 1996).
Dado que el acceso de los productos extranjeros a los mercados internos
japoneses es limitado, la vivienda y el arroz, dos gastos basicos que no inciden
en los gastos de produccion y corren por cuenta de los obreros, son mucho més
caros que los de otros pafses y deben tenerse presentes al determinar el salario
vital del trabajador y, en definitiva, el precio de los bienes producidos
(CEPAL, 1996).
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Recuadro 1

IMPORTACIONES JAPONESAS DE ARROZ

Desde fines de la segunda guerra mundial, el gobierno japonés ha aplicado una
politica estricta en contra de las importaciones de arroz y ha preferido
subvencionar a los agricultores para conservar su autosuficiencia. Con arreglo a
la Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales, Japén tendria
que levantar la prohibicion a las importaciones de arroz y reemplazarla con
medidas arancelarias. Debido al mal tiempo, que destruyd por lo menos el 25% de
la cosecha nacional, y a las presiones de los arroceros extranjeros, la politica de
autosuficiencia se ha moderado. El gobierno importé un total de 1 070 000
toneladas de China, 750 000 toneladas de Tailandia, 540 000 toneladas de los
Estados Unidos y 180 000 toneladas de Australia. En respuesta a estas medidas,
miles de agricultores protestaron ante el Parlamento japonés y exigieron la
renuncia del Primer Ministro.

La produccion arrocera de Japén hace un uso intensivo de la mano de obra y
emplea procesos manuales ineficientes, como la nivelacion de los arrozales y el
transplante de plantulas. La productividad de la mano de obra japonesa es 30
veces menor que la de los Estados Unidos, donde las semillas de arroz se
siembran con avionetas. El precio del arroz para los consumidores japoneses es
de seis a ocho veces mayor que para los del resto del mundo. El Instituto de
Investigacion Fuji estima que si las importaciones llegan a 1.6 millones de
toneladas, el Gobierno percibird una ganancia imprevista de 3 400 millones de
dolares, o sea la diferencia entre el precio internacional y el precio establecido
para el mercado interno. El Gobierno no permite que las importaciones de
arroz se transporten en los tradicionales buques a granel de bajo costo. Exige
que el arroz se coloque en sacos de 50 libras y se envie en buques
refrigerados. Aparentemente, esta exigencia obedece mas a que el Japoén
tiene un exceso de buques frigorificos y al deseo de llevar el precio del arroz
importado al mismo nivel del que se cultiva en el pals, a fin de proteger a los
agricultores. La preocupacion por asegurar una mejor calidad y frescura
parece ser totalmente secundaria.

Fuente: Toshio Shinmura, “Imported rice proves overload®, The Nikkei Weekly, 14 de
noviembre de 1994, p. 2; The Economist, *Going against the grain in Japan”, 23 de
abril de 1994, p. 66; Fairplay International Shipping Weekly, "Tempura®, 10 de
febrero de 1994, p. 29; Mark Magnier, "US carriers hit Japanese bid to keep rice off
foreign lines”, The Journal of Commerce, 17 de febrero de 1994, p. 1B; Joseph
Keenan, “Japan puts tight restrictions on US rice imports”, The Journal of Com-
merce, 6 de diciembre de 1993, p. 7B; The Nikkei Weekly, "Rice farmers must em-
brace innovation®, 22 de noviembre de 1993, p. 7; Fumio Sumiya, “For trading
firms, rice is small potatoes”, The Nikkei Weekly, 22 de noviembre de 1993, p. 10;
y The Nikkei Weekly, "Restaurants balk at demand for rice-price hike”, 15 de
noviembre de 1993, p. 10.




54 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

Cuando otros paises, cuyos costos no asociados a la produccion son
menores, alcanzaron los mismos niveles de calidad y de diversidad de los
productos, de productividad de los trabajadores y de control de los costos de
la empresa, muchos productos japoneses, entre ellos los buques y los
automoviles, dejaron de ofrecer precios competitivos. El gobierno japonés
reconoce que se incurre en una amplia gama de costos no asociados a la
produccién que afectan el precio de sus exportaciones en los mercados
mundiales y por eso ha comenzado a importar arroz mas barato y prevé
liberalizar el sector de la vivienda (CEPAL, 1996). Asi pues, los precios son el
resultado de un cimulo de decisiones adoptadas por los gobiernos, los
industriales, los prestadores de servicios, los proveedores de insumos y hasta
la sociedad en general.

Es axiomadtico que los puertos desemperian un papel central en la
transferencia fisica de mercancias entre los diferentes medios de transporte,
pero no se percibe con claridad la incidencia de los costos y la productividad
de los puertos sobre la viabilidad de las politicas macroeconémicas orientadas
hacia las exportaciones. Existe una relacién de causa y efecto que vincula la
transformacion de las instituciones y la adopcion de tecnologias nuevas en los
puertos con la competitividad de las exportaciones de un pais en los mercados
internacionales, y esta ultima con el crecimiento econdmico nacional. Los
ingresos de divisas procedentes de las exportaciones y las economias logradas
atravésde laimportacién de bienes mas baratos se traducen en inversiones de
capital y en la creacién de nuevas oportunidades de empleo. Estas ideas
representan una generalizacién, pero de todos modos contienen una
verdad: que los resultados de las politicas macroecondémicas se determinan a
nivel microecondémico y que la actividad portuaria puede incidir
significativamente en dichos resultados.

C. LOS MECANISMOS DEL MERCADO

La frase “mecanismos del mercado” ha pasado a ser parte del 1éxico
profesional como un término académico que a menudo carece de significado
a nivel operacional. Dichos mecanismos, fundamentales para el
establecimiento de la competencia en los puertos y entre ellos, comprenden
las leyes econdémicas de la oferta y la demanda, las pérdidas y utilidades, las
economias de escala, la autonomia de gestidn, la existencia de un mercado irrestricto,
las preferencias y aversiones de los clientes y el riesgo de quiebra. Estos mecanismos
desempefian una funcién clave en la creacién de una base competitiva para las
innovaciones en materia de servicios de manipulacién de cargas y el aumento
de la eficiencia de los puertos.

Los mecanismos del mercado ofrecen un pardmetro independiente e
imparcial, aplicable a los operadores privados de las terminales maritimasy a
los trabajadores para regular el nimero de terminales y el tamarfio de la fuerza
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de trabajo sin aumentar el gasto publico, o ampliar el papel que juegan los
gobiernos, salvo en materia de gastos de indemnizacién inicial y capacitaciéon
para la realizacién de nuevas actividades. Los operadores privados
responden a los mecanismos del mercado e inician procesos interactivos que
se traducen en avances en las areas de la tecnologia, los servicios y los
requisitos de idoneidad. Lo fundamental es evitar el control monopdlico de
los servicios portuarios, ya sea por parte de los estibadores, los operadores
privados o los gobiernos, a fin de mantener un entorno competitivo abierto. A
esos efectos, los mecanismos del mercado y las leyes antimonopolio
desempefian un papel central.

Actualmente, las empresas combinan la mano de obra, el capital y los
insumos materiales procedentes de distintos paises y venden los productos a
terceros pafses. Se aseguran que sus productos sean competitivos en los
mercados internacionales muy exigentes controlando el costo de cada uno de
los insumos y manteniendo una productividad elevada. Estos factores inciden
directamente en la seguridad en el trabajo y en la remuneracion de la mano de
obra. Esto parece colocar a las metas comerciales de las empresas por encima
del bienestar laboral, porque su suerte queda vinculada a la de los
consumidores internacionales que se hallan en husos horarios muy distantes.
Estohallevado aaunar esfuerzos para crear nexos entre las normas laborales
y el comercio (CEPAL, 1996).

La sujecién de las actividades de los operadores privados de las
terminales maritimas y los trabajadores portuarios a los mecanismos del
mercado promueve significativamente el aporte de nuevas ideas e
innovaciones que permiten aumentar la productividad de las operaciones de
manipulacién de cargas y mejorar la posicion competitiva de los operadores
privados y los clientes del transporte maritimo en general, lo que a su vez
genera una mejora en los ingresos y mayor seguridad en el trabajo. Por
ejemplo, en 1987 la empresa Goodyear de Chile tenia una deuda considerable
y enfrentaba una competencia internacional muy fuerte. En consecuencia,
solicité la colaboracién de los trabajadores. Después de hacerlos asistir a
cursillos practicos de una semana, laempresa les otorgé la facultad de innovar
y resolver problemas. El hecho de recurrir a la iniciativa de los trabajadores
permiti¢ a la empresa aumentar la productividad en un 50% desde 1991,
practicamente sin realizar inversiones de capital (CEPAL, 1996).

Del mismo modo, la intensa competencia generada por la liberalizacién
de los mecanismos del mercado en la economia globalizada se hara sentir en
las actividades de los operadores de las terminales maritimas y de los
trabajadores portuarios. Tanto unos como otros redoblaran sus esfuerzos por
aumentar la productividad y reducir los costos con el objeto de crear un
entorno comercial mas atractivo para los clientes. Esto a su vez significara
mayor seguridad para los trabajadores y mayor rentabilidad para los
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operadores. Al mismo tiempo, se impedira la aplicacién de un enfoque
sociopolitico inespecifico y centralizado para resolver los problemas
comerciales que tradicionalmente ha dejado insatisfechas las necesidades de
los clientes. La tiinica manera de contribuir a que éstos puedan enfrentar con
éxito las dificultades comerciales es asegurar que los servicios portuarios
quedensometidos a la influencia competitiva de los mecanismos del mercado.

Todos los sectores se ven afectados por los mecanismos del mercado y el
concepto de economia nacional se hace cada vez més borroso en un mundo
globalmente competitivo. El crecimiento econémico auténtico, sin
subvenciones ni proteccidn, es el resultado de la competencia y no de una
actitud aislacionista de las empresas y los trabajadores, y la respuesta a la
competencia se logra a través de la disposicién a ofrecer nuevos productos y
servicios, transformar los sistemas de produccion, proporcionar nuevas
aptitudes profesionales a los trabajadores y utilizar tecnologia moderna. El
flujo irrestricto de bienes, fondos, mano de obra, servicios, tecnologia e
informacién crea mercados competitivos a escala mundial.

Los mecanismos del mercado ponen en marcha una serie de procesos
comerciales interactivos que determinan el precio maximo que pueden cobrar
los fabricantes por los productos, los transportistas maritimos por los
servicios de transporte y los estibadores por los servicios de manipulacion de
carga. Los usuarios de los puertos son clientes en la medida en que adquieren
insumos de mano de obra y materiales y, a su vez, tienen sus propios clientes
-los que les compran bienes y servicios-, lo que significa que cualquier
aumento de los costos salariales o paro laboral superfluo los afectara a todos
porigual. Silaactividad de los estibadores queda supeditada a la accién de los
mecanismos del mercado, aquellos tomaran conciencia de que su futuro no
depende de la generosidad de los gobiernos sino de la satisfaccién de las
necesidades de los clientes.

D. EL PAPEL DE LA COMPETENCIA

Los puertos enfrentan dos tipos de competencia: la de otros puertos que sirven
al mismo territorio y la derivada de los productos de los exportadores e
importadores que utilizan sus instalaciones. Las administraciones de algunos
puertos estatales reclaman a los gobiernos que adopten tarifas uniformes para
todos los puertos del pais con el propésito de que la competencia se limite
solamente a la calidad de los servicios. Las conferencias navieras han utilizado
el mismo argumento durante mas de un siglo parajustificar la cartelizacién de
los fletes. Esta no sélo eliminaba la competencia entre navieros, sino que
limitaba enormemente los beneficios para los miembros de la conferencia que
trataban de competir en los diversos servicios. Asi como las conferencias
navieras eliminaron la competencia en los precios y la debilitaron en la mayor
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parte de las demas actividades, los esfuerzos por hacer lo mismo con respecto
a los puertos podrian producir resultados igualmente negativos.

La participacion de los operadores privados de las terminales maritimas
en los puertos estatales tiene por objeto, fundamentalmente, crear una base
para la competencia, a fin de reducir los costos, mejorar la calidad de los bienes
y servicios, y alentar las inversiones del sector privado en maquinarias,
inmuebles e instalaciones. La competencia permite lograr esos objetivos, pues
obliga a los inversionistas a correr riesgos comerciales y enfrentar la
posibilidad de incurrir en pérdidas financieras y el riesgo de quiebra. La
funcién de la competencia es transformar un entorno carente de dinamismo y
estancado, que protege a los grupos dominantes. Para que ello ocurra es
preciso que todo el &mbito portuario se sienta impulsado a innovar, aumentar
la productividad y reducir los costos con el propdsito de mejorar su propia
situacién y, al mismo tiempo, la de los clientes.

Si no se asegura la competencia, la privatizacién significaria un mero
traspaso al sector privado del poder absoluto que ejerce el Estado sobre las
instalaciones y los servicios portuarios. Ello darfa cabida a que los operadores
privados de las terminales maritimas aumentaran sus utilidades sin realizar
innovaciones en los servicios o en los aspectos técnicos, y sin mejorar la
productividad ni la eficacia desde el punto de vista de los costos. Para evitar
los eventuales abusos resultantes del ejercicio de un poder monopdlico, los
gobiernos deben reestructurar el marco institucional de los puertos
propugnando la competencia. Pero, silos gobiernos renuncian a su obligacién
de establecer y mantener la competencia, los operadores privados tenderdn a
adoptar conductas monopdélicas u oligopélicas que limitan la competencia y
obligan a los clientes a pagar tarifas excesivas.

La competencia exige rivales que puedan hacer valer sus derechos y
defenderse eficazmente en cada una de las etapas del proceso de fabricacion y
distribucion. La clave para establecer la competencia en los puertos y entre
ellos es asegurar que funcione como mercado de acceso irrestricto. La libertad
de acceso no puede ser absoluta, ya que el nimero de emplazamientos
posibles para los puertos y las terminales maritimas es limitado. Sin embargo,
sise permite a las empresas privadas participar en la dotacién de instalaciones
y laprestacion de servicios portuarios y ofrecer servicios a los mismos clientes,
se introducirdn nuevos elementos competitivos, mejorando asf la forma en
que se atiende el mercado. Los puertos de los paises en desarrollo se
desenvuelven en un entorno reglamentado en exceso, que restringe el ingreso
del sector privado e impide la salida de los concesionarios del sector publico,
que trabajan a pérdida y estan inactivos desde el punto de vista empresario.

Los gobiernos deberfan formular una estructura institucional que permita
a las entidades privadas proponer sus propios planes de participacion, segin
las condiciones del mercado, que cambian constantemente. Se dice con
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frecuencia que la competencia entre los puertos da lugar a inversiones
antiecondmicas, y genera capacidades excedentarias y una deficiente
asignacién de los recursos. Como ejemplos de ello se cita a los puertos de
Europa septentrional y de los Estados Unidos. Para determinar la validez de
tales afirmaciones es preciso tener una vision clara de las circunstancias en
que se realizan las inversiones portuarias y comparar los costos de las
inversiones efectuadas por los gobiernos y por los intereses privados.

Las inversiones del sector privado se realizan en un entorno dinamico,
orientado hacia la obtencién de utilidades, y en el que influyen numerosos
factores de orden comercial y politico. Entre los primeros cabe mencionar el
caracter variable del intercambio comercial, la capacidad de las compafiias
navieras de desviar los buques hacia otros puertos y la posibilidad de que
surjan nuevas fuentes de suministro que reemplacen a las que utilizan un
puerto determinado. Los segundos comprenden las presiones que ejercen los
grupos portuarios dominantes sobre los gobiernos para influir en sus
decisiones de inversion y las que ejercen los gobiernos sobre los inversionistas
privados utilizando instrumentos como las donaciones, los préstamos a bajo
interés, las moratorias y garantias y los subsidios. Dicha influencia ha
debilitado el control del mercado financiero de los inversionistas privados y
ha permitido a los gobiernos realizar inversiones que respondan a sus
necesidades sociopoliticas y no a criterios netamente comerciales.

Se considera que el concepto de competencia se aplica a todas las
actividades comerciales, pero es muy comun que en los puertos se excluya de
este concepto a la mano de obra. En muchos paises las empresas privadas
realizan las funciones administrativas o explotan las terminales portuarias.
Sin embargo, se sigue recurriendo a los monopolios laborales nacionales para
obtener la mano de obra. Por ejemplo, los puertos del Reino Unido
comenzaron a venderse a los inversionistas privados en 1983, pero sélo en
1989, tras la derogacion del Registered Dock Labour Scheme (sistema de
trabajadores portuarios registrados), el personal portuario quedé sometido a
las mismas fuerzas competitivas que los navieros y los propietarios de los
puertos (CEPAL, 1992).

En la medida en que los acuerdos laborales obstruyan la aplicacion de
practicas flexibles de contratacién de personal, impidan la adopcién de
tecnologfas que economicen mano de obra y se negocien a nivel nacional, los
puertos estatales nunca llegaran a ser competitivos. Si no se eliminan las
barreras burocréticas que obstaculizan la competencia, si no se permite a los
encargados de la gestién administrativa y al sector laboral negociar acuerdos
laborales que tengan en cuenta las necesidades comerciales de los clientes y si
los regimenes antimonopdélicos sélo se aplican a los propietarios de lacargay a
los inversionistas portuarios, serd imposible lograr que las actividades de los
trabajadores queden sujetas a las leyes del mercado y de la competencia. En
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consecuencia, los encargados de formular politicas deben asegurarse de que la
estructura institucional de los puertos se aplique por igual a los operadores
privados de las terminales maritimas y al sector laboral.

En resumen, la competencia es el estimulo méas potente para impulsar la
participacién privada y la reforma laboral en los puertos estatales,
fundamentalmente porque suele ser a largo plazo y que se incrementa
progresivamente una economia globalizada. Indiscutiblemente, la
competencia es la herramienta més eficaz —quizéds el dnico instrumento
vélido- para proteger a los clientes del poder monopdlico de los operadores
privados de las terminales maritimas y de los trabajadores. Las leyes o
reglamentaciones antimonopdlicas no son un sustituto de la competencia,
sino una manera de proteger a los clientes de los peores excesos de los
monopolios. La competencia impide a los gobiernos utilizar a los puertos
como fuente de trabajo para los desempleados, como medio para resolver los
problemas sociales o como base de influencia politica (CEPAL, 1996).

E. INCIDENCIA DE LAS TENDENCIAS MACROECONOMICAS
EN LAS OPERACIONES PORTUARIAS

Hasta hace muy poco, los puertos ejercfan una verdadera dictadura en sus
zonas de influencia y lo mismo cabe afirmar acerca de las cargas. Las
necesidades de los clientes pesaban poco y nada al momento de formular las
directrices sobre los servicios y las inversiones. Actualmente, esa practica ha
declinado a causa de la globalizacién de la economfa, la apertura de nuevos
mercados, el desarrollo de nuevas tecnologias para la manipulacién de las
cargas y el procesamiento y transmision de informacién por medios
electrénicos y el mejoramiento de los servicios de transporte terrestre de larga
distancia. Las consecuencias de estos factores se manifiestan en: i) la
proliferacion de puertos que compiten entre si para servir al mismo territorio;
ii) la consolidacién portuaria; iii) la cooperacién portuaria; y iv) los servicios
de transporte intermodal.

1. Proliferacién de puertos que sirven
al mismo territorio

A excepcidn de ciertos productos a granel, el concepto de territorio cautivo de
un puerto ha dejado de existir. Este fendmeno es el resultado del desarrollo de
los servicios de transporte intermodal, los servicios puerta a puerta, las
tecnologias modernas de transporte y de manipulacién de cargas, los
servicios de transporte terrestre de larga distancia, y el procesamiento y
transmision electrénica de informacién comercial. En este contexto, los
factores que influyen en la seleccién de un puerto determinado son los
siguientes: la posibilidad de entregar la carga al menor costo posible, el



60 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

alcance y la diversidad de los destinos en el interior, la productividad de la
fuerza de trabajo y el tiempo necesario para que la carga llegue a su destino
final.

Estos factores han contribuido también a que el reconocimiento y la
lealtad de los clientes hayan perdido importancia como criterios de seleccion y
resulte indistinto utilizar cualquier puerto que sirva al mismo territorio. En
consecuencia, los puertos deben diferenciarse por la maquinaria, los
inmuebles y la infraestructura que ofrecen, la productividad de la mano de
obra, los servicios que brindan a los clientes -y que agregan valor a sus
actividades comerciales—, las tarifas y las conexiones viales. Para ello, las
administraciones, de los puertos y los operadores privados de las terminales
maritimas deben lograr una comprension cabal de la evolucién del comercioy
la industria manufacturera, ya que ésta puede llegar a afectar las dimensiones
de suzona de influencia. Asimismo, deben tener en cuenta las estrategias y las
cuotas de mercado de los puertos competidores, de las lineas navieras, las
lineas ferroviarias y las empresas de transporte por carretera.

Las transformaciones que estan ocurriendo en el comercio y la industria
manufacturera pueden ampliar la zona de influencia de algunos puertos y
reducir o eliminar la de otros. Este fenémeno puede observarse en México,
donde muchas industrias han empezado a establecer plantas de montaje a fin
de aprovechar el menor costo de la mano de obra y la proximidad a los
mercados del Canada y los Estados Unidos. Estas plantas de montaje se han
instalado gracias a un régimen juridico que permite a los extranjeros ser
propietarios de la totalidad de las instalaciones. Las plantas se abastecen en
gran parte con comporentes provenientes de los puertos de Los Angeles y
Long Beach, California, Estados Unidos.

Para contrarrestar esta tendencia, el gobierno mexicano ha autorizado la
participacion privada en los puertos estatales a través de un sistema de
concesiones. Esta iniciativa contempla las inversiones privadas en
infraestructura y equipo, as{ como la modificacién de los regimenes laborales.
Todo ello ha desembocado en un aumento de productividad y una reduccién
de los costos. Ademas, la mayor empresa naviera del pais, Transportacién
Maritima Mexicana, inauguré un servicio entre el Lejano Oriente y los puertos
de la costa occidental de México, en colaboracion con la empresa American
President Lines. Este servicio permitird evitar la duplicaciéon de las
operaciones de transbordo en los puertos de los Estados Unidos y de Méxicoy
lanecesidad de cumplir con las reglamentaciones aduaneras de ambos paises.
Conesta estructura competitiva, los puertos mexicanos han captado una parte
importante de las importaciones de componentes.

Para que un puerto pueda competir con otros que sirven lamisma zona de
influencia debe mantener un contacto estrecho con los clientes a fin de ir
adaptando sus operaciones y su estructura institucional a las necesidades de
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aquellos. Para ello no es suficiente permitir la participacion privaday efectuar
una reforma laboral orientada hacia el mercado. También es preciso establecer
parques industriales, terminales interiores de carga y zonas francas, efectuar
inversiones en maquinaria, inmuebles e infraestructura y ofrecer servicios de
consolidacion de carga y tarifas reducidas para los grandes volumenes. Para
afianzar la posicidén competitiva de un puerto en este contexto, es importante
mejorar continuamente la calidad y variedad de los servicios.

2. La consolidacién de la actividad portuaria

Por lo general, las actividades econdmicas se consolidan para crear una
unidad operacional mas grande y més eficaz enrelacién con los costos, que las
coloque en una situacién més competitiva, ofrezca una gama mas amplia de
bienes y servicios o retina factores de produccién complementarios. En la
introduccidén del presente libro se explica que el proceso de consolidacién de
los puertos se inici6 con el empleo de sistemas exactos de navegacién y se
intensifico con el advenimiento de los buques a vapor. También se indica que
el proceso se ha acelerado con el desarrollo de los servicios de transporte
terrestre de larga distancia y de todas las nuevas tecnologias portuarias y de
transporte. Por ejemplo, en 1997, 10 puertos en los Estados Unidos de América
manejaban el 80% de la carga. El volumen de carga movilizada en estos
puertos crecia a razon del 12% anual debido, por una parte, al crecimiento del
comercio y, por otra, a la transferencia de carga de puertos menores. El 20%
restante del movimiento de carga se realiza en 67 puertos y crece a razén del
6% anual.

La utilizaciéon de buques de gran calado, que recalan en un namero
reducido de puertos, y de servicios de transporte terrestre eficaces en relacién
con los costos, ha dado lugar a un proceso de concentracion de cargas en los
puertos principales. Una gran empresa naviera, Evergreen Line, ofrece un
servicio semanal alrededor del mundo que cuenta con 27 buques que recalan
solo en 22 puertos en la ruta hacia el este y en 20 en la ruta hacia el oeste. La
concentracién de cargas permite la construccién de terminales especializadas
para lograr mayores economias de escala, lo que redunda en beneficio de
los transportistas, las actividades portuarias y los propietarios de la carga.
Por ese motivo, resulta aconsejable la especializacion y diversificacion de los
puertos que sirven a un mismo territorio, pese a que en muchos casos se
intenta preservar su papel tradicional y mantener las diversas formas de
apoyo estatal aduciendo que, si bien son deficitarios, cumplen un papel
“socialmente beneficioso”.

La tendencia a la consolidacion de las actividades portuarias se ha hecho
cada vezmas intensa y puede observarse enn muchos paises. Al mismo tiempo,
los métodos utilizados para mantener la viabilidad de determinados puertos
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han sido muy creativos. Las autoridades portuarias, los sindicatos y las
autoridades municipales de las ciudades donde estan ubicados los puertos
han adoptado medidas para contrarrestar las presiones comerciales implicitas
en esta tendencia. Ejemplo de tales medidas son los esfuerzos realizados por
un pafs determinado para modernizar tres puertos semejantes y muy
proximos entre si; la exigencia de otro pais de que las mercancias se
transporten por tierra desde lugares muy distantes a fin de mantener en
funcionamiento un puerto pequefio; la adopcidn de una ley en otro pais que
obliga a los buques a hacer recaladas directas; y la construcciéon de gran
namero de instalaciones de transbordo en varios puertos que sirven las
mismas corrientes comerciales. El problema basico en este sentido es
determinar si las decisiones que se adopten con respecto a las rutas
comerciales deben fundarse en criterios de rentabilidad o de conveniencia
sociopolitica, haciendo caso omiso de los costos.

3. Cooperacién entre puertos

Tradicionalmente, las administraciones portuarias han planificado sus
actividades en forma independiente, pero muchas estan empezando a
comprender que es necesario cooperar con otros puertos, a fin de responder
mejor a las exigencias de la economia global. L.a cooperacién permitiria
encarar esfuerzos conjuntos en esferas como la publicidad de los servicios, el
intercambio de equipo de manipulacién de cargas, las actividades de
reparacién y el suministro de repuestos, la adopcidn de sistemas comunes de
procesamiento y transmision electrénica de informacidn, las investigaciones
de mercado y el dragado de dreas comunes. Todos estos esfuerzos conjuntos
tienen como objetivo reducir los costos y mejorar las perspectivas de
crecimiento.

En realidad, los puertos que sirven a un mismo territorio pueden
considerarse como un mismo puerto y deben acometer programas
cooperativos en esferas que puedan beneficiar a toda la comunidad que
participa en el trafico. Uno de los mejores ejemplos de cooperacion entre
puertos seria el de la Direccién de Puertos de Nueva York y Nueva Jersey. Esta
se cred en 1921 para planificar, desarrollar y hacer funcionar las instalaciones
de transporte y formular proyectos de trafico que contribuyesen a la
promocion y aumento del comercio en la regién metropolitana de ambos
estados. Al principio la Direccién de Puertos tenia a su cargo la direccién y
funcionamiento de clertos puentes y ttneles entre esos dos estados, pero en
1949 se amplid su jurisdiccion a los puertos comerciales.

Estamedidafue muy previsoray dio lugar a la construccién de terminales
para contenedores en Nueva Jersey, ya que el puerto de Nueva York estd a
orillas de una ciudad y carece de terrenos suficientes para ese fin. Esta
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cooperacién permitié un alto grado de especializacion en las actividades de
dos puertos separados geograficamente, dando a cada uno de ellos la
posibilidad de lograr nuevas economias de escala. No deben pasarse por alto
las ventajas econdémicas reciprocas de tal cooperacién. La inmensa capacidad
de trafico del puerto de Nueva York y Nueva Jersey ha permitido ampliar sus
respectivas zonas de influencia y lograr fuentes de financiamiento adicionales
para nuevas instalaciones. Otro de los resultados de este proceso fue que
algunos puertos més pequefios, como el de Boston, han quedado excluidos
casi, por completo, del trafico maritimo regular.

Asies que la cooperacion entre puertos puede ser mutuamente ventajosa,
pero debe estar estructurada de tal modo que se mantenga un entorno
competitivo a fin de lograr un mayor grado de eficiencia y evitar los abusos
derivados de una posiciéon dominante. Los puertos de Seattle y Tacoma, por
ejemplo, concertaron recientemente un convenio que les permitird desarrollar
actividades conjuntas en esferas como la promocion de sus servicios, la
revisién de la carga y la utilizaciéon de un puente terrestre en territorio
norteamericano. Sin embargo, ambos seguirdn conservando su
independencia comercial, a fin de mantener una posicién competitiva con
respecto a los puertos de Los Angeles y Long Beach, California, Estados
Unidos.

Los programas de cooperacién portuaria pueden ser utilizados por los
puertos que sirven a un territorio comun. A consecuencia de la adopcién de
sistemas de transito aduanero y la creciente liberalizacién de los servicios de
transporte terrestre entre muchos paises, gran ndimero de puertos terminaran
compartiendo zonas de influencia y deberan considerar la posibilidad de
porer en préactica programas de cooperacion. Por ejemplo, algunos puertos de
Kenya y Tanzania, Argentina y Uruguay y Bangladesh y la India tienen —o
pueden llegar a tener- zonas de influencia comunes. Para iniciar tales
programas es necesario que los gobiernos, las administraciones portuarias y
todos los proveedores de servicios portuarios reconozcan que ya no existen
zonas de influencia exclusivas y que estan participando en una actividad
altamente competitiva, ya no a nivel nacional sino a nivel internacional.

Del mismo modo, los puertos situados en ambos extremos de una ruta de
transporte determinada pueden realizar actividades cooperativas a fin de
aumentar los volumenes de carga que se movilizan entre ellos y ofrecer a los
clientes instalaciones portuarias modernas y compatibles. La Asociacién
Americana de Autoridades Portuarias (AAPA) fomenta la cooperacion entre
los puertos norteamericanos, centroamericanos y sudamericanos. Uno de los
miembros de la AAPA, el Puerto de Miami (Florida, Estados Unidos) ha
prestado asistencia técnica a numerosos paises de la Cuenca del Caribe. La
inauguracion de servicios de transporte de platanos frescos desde Puerto
Limén (Costa Rica) al puerto de Wilmington (Delaware, Estados Unidos)



64 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

y de carga general en el viaje de vuelta, ha dado lugar a un arreglo de
hermanamiento de puertos cuyo propésito es permitirles formular estrategias
con los navieros para aumentar el trafico entre ellos.

4. Los sistemas de transporte intermodal

El significado histérico del transporte intermodal fue simplemente la
transferencia de mercancias entre diferentes medios de transporte, mientras
que hoy dia implica la integracién de todas las actividades y funciones de la
cadena de distribucién a fin de mejorar la productividad y, de ser posible,
eliminar cualquier interrupcion en el movimiento de las mercancias y el
equipo de transporte entre el punto de origen y el punto de destino. Cabe
subrayar que al aumentar la velocidad de transporte se incrementan los
costos, mientras que sidisminuye el tiempo de permanencia de las mercancias
en los puertos los costos bajan. Los puertos séloson un eslabén en la cadenade
distribucion, pero han adquirido mayor importancia ya que pueden facilitar
el intercambio comercial.

Los sistemas intermodales constituyen un enfoque integrador de la
cadena de distribucién cuya meta es aumentar su potencial, permitiendo de
ese modo que los exportadores penetren en mercados atendidos
tradicionalmente por otros proveedores y asegurando a los importadores el
acceso a nuevas fuentes de mercancias. Ninguna actividad de la cadena de
distribucion puede tratarse en forma aislada, ya que cada una tiene una serie
de vinculos con las otras que pueden aumentar o reducir la eficiencia del
sistema. Por ejemplo, las autoridades de un puerto pueden gastar sumas
incalculables en concepto de instalaciones, promocionarlas en forma
intensiva para atraer més clientes y reducir las tarifas, pese a lo cual los
transportistas recurrirdn a otro puerto porque la aduana es mas flexible.

La combinacion de actividades individuales en una ruta comercial, ya sea
a través de convenios de propiedad o de funcionamiento, no genera, por si
misma, un sistema intermodal. En primer lugar es necesario modificar esas
actividades, de modo que, al combinarlas, no sean partes de diversos
sistemas, sino mds bien un sistema enteramente nuevo y Gnico. Por ejemplo,
un importante fabricante de computadoras redisefié cada uno de los
componentes de una impresora a fin de facilitar su montaje, reduciendo el
tiempo necesario para esta operacion de treinta a tres minutos. Asi como
mediante la aplicacién del concepto de “disefio para el montaje” se procura
aumentar la productividad y reducir los costos, los objetivos principales de los
sistemas intermodales son acelerar la distribucién de mercancias y reducir la
cuantia del capital improductivo, ya sea en términos de volumen de
existencias, de vagones ferroviarios inactivos o de tiempos de estadia de los
buques en puerto.
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Los sistemas intermodales reflejan una evolucion hacia la “integracién de
funciones” y la “optimizacién de sistemas”. Esto no quiere decir que la
operacion eficiente de cada uno de los modos no sea importante en s{ misma,
sino que pasa a ser secundaria en relacién con la eficiencia del sistema. En
realidad, con la “integracién de funciones”, la ineficiencia o la menor
productividad de una actividad determinada puede ser bastante aceptable si
el resultado es incrementar las ganancias de todo el sistema. Por ejemplo, en
una instalacién intermodal de transferencia de contenedores destinada al
traslado de los contenedores entre los buques y los vagones ferroviarios
puede ser necesario contar con una zona de almacenamiento temporal que
implique una manipulacién doble de los contenedores a fin de evitar
inversiones excesivas en instalaciones y equipo de manipulacién de los
contenedores o costos de acarreo hacia otras terminales ferroviarias.

Los sistemas intermodales favorecen los procesos de concentracién de
cargas en puertos centrales y han reducido el nimero de puertos de recalada
de las comparfiias navieras. Ademas de la ampliacién de las zonas de
influencia de los puertos se ha producido un enorme aumento de la
competerncia entre puertos que servian a zonas geograficas diferentes. Fsta
competencia ha causado la pérdida de la posicién monopdlica de muchos
puertos con respecto asus zonas de influencia tradicionales y hamodificado el
caracter de las cargas. Ahora, éstas son discrecionales, es decir que pueden
movilizarse a través de varios puertos, indistintamente.

Por ejemplo, en la publicidad comercial del puerto de Rotterdam se
destacaque desde sus instalaciones se puede llegar por carretera en 24 horas al
80% de Europa, mientras que el puerto de Amberes emplea un indice de
centralidad para ilustrar las ventajas de su ubicacién. Un puerto puede estar
bien ubicado con respecto a algunos centros de produccién y de consumo,
pero el traslado de cualquiera de éstos lo pondria en situaciéon de desventaja
comercial. Por ejemplo, la transferencia de industrias de los paises del Lejano
Oriente a los del sudeste asiatico ha producido un aumento de la demanda de
servicios portuarios en la costa este de los Estados Unidos de América, en
detrimento de los de la costa oeste y permite la distribucion de las
importaciones al interior del pais y a la costa oeste mediante el uso de sistemas
intermodales.

Hay muchas posibilidades de aumentar la eficiencia de las redes de
distribucion del comercio de los paises en desarrollo mediante una mayor
utilizacion de las conexiones intermodales. En 1998, por ejemplo, una
empresa naviera brasilefia, el Grupo Libra, inicié un servicio terrestre entre
Argentina y Chile por el corredor biocednico que une las ciudades de
Neuquén y Concepcion, con el propdésito de captar los volimenes de carga
transportados entre la costa oriental de Canada y los Estados Unidos, el Mar
Mediterraneo y el sur de Brasil por una parte, y la Argentina y Chile por la
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otra. Este servicio, con una duracién prevista de cinco dias entre Buenos Aires
y Santiago, utilizara los ferrocarriles y compafiias de transporte por carretera
de Argentina y Chile, y proyecta ofrecer tarifas entre 15% y 20% maés baja que
las de los otros corredores bioceanicos ubicados mas al norte.

F. LA MANO DE OBRA

Con muy pocas excepciones, los puertos no son simplemente un
elemento marginal cuyas ventajas o desventajas comerciales puedan
explicarse en términos de ubicacién, instalaciones fisicas, fuentes de
empleo o teorias econdémicas, ya que son centros no solamente
comerciales y laborales sino también politicos. Para comprender la
posicién de los trabajadores portuarios, esnecesario entender el conflicto
entre sus conquistas sociales y el papel de los mecanismos del mercado en
una economia globalizada. Muchos gobiernos han intentado
reestructurar los puertos estatales a fin de mejorar la productividad y
reducir los costos, pero los estibadores rechazan estos esfuerzos y hacen
hincapié en el elevado costo social de la reduccién de personal, las
dificultades que tienen los trabajadores despedidos para encontrar otros
empleos y la posibilidad de que se produzcan alteraciones del orden
publico. Asimismo, advierten que ellos y sus familias votardn por los
candidatos de otro partido politico en las elecciones siguientes si se
utilizan criterios puramente comerciales para reestructurar las
actividades portuarias.

Como en el caso de los controladores de trafico aéreo, los estibadores
ocupan una situacion estratégica que les permite adquirir y ejercer influencia
politica, y la han utilizado para mejorar los salarios y las prestaciones y ocupar
una posicién dominante en el manejo de las cargas. En una economia
globalizada, los gobiernos deben asegurar que el costo del factor trabajo, que
constituye el costo mas importante en las operaciones portuarias, esté sujeto a
los mecanismos del mercado, a fin de que contribuya al atractivo comercial de
los puertos y a la competitividad de los bienes en los mercados internacional y
nacional. Lainfluencia competitiva de los mecanismos del mercado obligaréd a
los operadores privados de las terminales maritimas y a los estibadores a
colaborar para asegurar el cumplimiento de los objetivos comerciales y
sociales.

Las disposiciones excepcionales sobre la seguridad en el empleo, los
salarios y las prestaciones de que gozan la mayoria de los estibadores son una
consecuencia de la influencia politica de los puertos en los asuntos nacionales,
y la capacidad de los sindicatos portuarios de utilizarla para asegurarse una
posicién monopdlica en lamanipulacién y almacenamiento de la carga, lograr
subvenciones de los gobiernos, imponer sistemas de registro y reducir los
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tiempos de trabajo a fin de crear nuevas oportunidades de empleo. Tales
medidas constituyen obstdculos poderosos para el buen funcionamiento del
mercado laboral. Con el advenimiento de los sistemas instantaneos de
comunicacién y procesamiento electrénico de datos, que operan en tiempo
real, y la posibilidad de comparar los costos de todos los factores de
produccidn, desde la materia prima hasta lamano de obra y desde los tramites
aduaneros hasta los servicios de transporte terrestre, se ha llegado a
cuestionar la esencia de la validez de los regimenes laborales portuarios de
indole paternalista.

El tema de la especializacion de la mano de obra ha estado en el tapete
desde que Adam Smith describié cémo se podian aumentar la productividad
y la calidad y reducir los costos cuando se dividen las tareas necesarias para
fabricar un alfiler y se asignan a empleados menos calificados, encargados de
una sola funcion. Este concepto ha servido de modelo industrial principal
desde hace casidos siglos (CEPAL, 1996). Sin embargo, las nuevas tecnologias
han comenzado a incorporar muchas actividades y sistemas inteligentes que
suplen las carencias de educacion o experiencia —que antes hacian necesaria la
participacion de una gran cantidad de operarios- y a eliminar actividades
mecanicas que solian estar a cargo de trabajadores que cumplian una sola
funcién (CEPAL, 1996). En el Japon, por ejemplo, debido a la escasez de
trabajadores japoneses altamente calificados para trabajar con varillas
reforzadas, un industrial de esa nacién inventé una herramienta manual que
incorpora parametros simples de aplicacién que permiten a un trabajador no
calificado utilizar dicho sistema para realizar las tareas de manera profesional
(CEPAL, 1996).

El nuevo entorno econdémico impulsa la transicién entre una posicién
inflexible de los sindicatos portuarios en defensa de los beneficios sociales y la
voluntad de los trabajadores de colaborar con los operadores privados de las
terminales maritimas en el logro de los objetivos comerciales; entre la
seguridad politica en el trabajo y la estabilidad del empleo a través de la
competitividad comercial; entre la especializacion unifuncional de los
estibadores y las actividades multifuncionales. Los gobiernos, las
administraciones portuarias, los operadores privados de las terminales
maritimas y los sindicatos deben comprender que este proceso requiere de un
entorno laboral regido por el libre juego de los mecanismos del mercado, que
no sélo eliminan las empresas ineficientes sino que exigen que los estibadores
acepten las innovaciones tecnolégicas y el marco institucional que las
respalda. Dos de los factores méas importantes a tener en cuenta en esta
transicion, son los siguientes: i) la oferta de mano de obra portuaria; y ii) la
demanda de mano de obra portuaria.



68 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

1. La oferta de mano de obra portuaria

Los gobiernos de los paises en desarrollo han reaccionado ante las presiones
de los partidos politicos, los sindicatos portuarios y otras instituciones para
eliminar la mano de obra ocasional estableciendo sistemas de registro que
limitan la oferta de trabajadores. Los sistemas de registro de estibadores, los
monopolios de manipulacién de carga y las subvenciones gubernamentales
podianjustificarse en las economias semiauténomas que no necesitaban hacer
frente a una competencia internacional demasiado intensa. Sin embargo, con
la apariciéon de la economia globalizada y la aplicacién de politicas de
crecimiento impulsadas por las exportaciones serd preciso estructurar la
oferta de estibadores, asi como el costo y la productividad del factor trabajo,
de modo tal que se ajusten a las exigencias competitivas del mercado laboral
internacional.

La tinica forma en que la oferta de mano de obra portuaria puede ajustarse
adichas exigencias es logrando que las actividades de los estibadores queden
sujetas a los mecanismos del mercado. Ello contribuird, también a aumentar la
competitividad de las exportaciones nacionales en el mercado internacional.
Sin embargo, los gobiernos permiten la existencia de monopolios en el manejo
de las cargas mediante la creacién de estatutos y reglamentos cuyo propésito
es contrarrestar la influencia indebida de los operadores privados de las
terminales maritimas en las negociaciones colectivas y asegurar la paz social.
Habitualmente, los monopolios entrafian un arreglo entre dos o maés
entidades comerciales con el objeto de controlar la oferta de bienes o servicios,
aumentar los precios o reducir la competencia.

Un examen de los acuerdos colectivos y los regimenes laborales
portuarios vigentes en muchos paises revela que contienen numerosas
normas que limitan la oferta de trabajadores. La mayoria incluye
disposiciones como las siguientes: i) s6lo pueden contratarse estibadores que
estén afiliados al sindicato, pero ningtn trabajador puede afiliarse si no esta
contratado; ii) ningtin trabajador puede ser contratado ni afiliado si no tiene
experiencia en el ramos; iii) los estibadores se hacen acreedores a prestaciones
de salud, vacaciones y a un seguro de desempleo sélo si estan afiliados al
sindicato y si sus nombres figuran en el registro nacional; y iv) cuando no hay
trabajo en el puerto, los estibadores registrados perciben una fracciéon del
seguro de desempleo. En algunos paises existe una disposicién adicional por
la que se establece que los trabajadores nuevos que se contraten deben
pertenecer a las familias de los estibadores registrados. Con estas medidas, se
elimina lanecesidad de que las actividades de los estibadores queden sujetas a
los mecanismos del mercado.

Los sindicatos han logrado conservar su posiciéon dominante en los
puertos durante muchos decenios gracias al control que ejercen a través de los
sistemas de registro, los monopolios y las subvenciones utilizados a fin de
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limitar la oferta de mano de obra portuaria. Se acusaba a los clientes de falta de
patriotismo si criticaban o reprobaban los mayores costos portuarios y, en
consecuencia, éstos solian asumir una actitud pasiva, casi impropia de un
empresario. Por su parte, las administraciones portuarias, en su calidad de
operadores publicos de las terminales maritimas, adoptaron un criterio social
en el desempefio de sus funciones con el fin de reducir el desempleo y evitar
semejante descrédito.

Como los sindicatos ejercen tal influencia sobre las administraciones
portuarias, las medidas que pueden llegar a adoptar los gobiernos para
liberalizar la oferta de trabajadores portuarios son limitadas. Si los regimenes
laborales permitieran un mayor acceso a los trabajadores que poseen la
capacidad y experiencia necesarias, serfa una gran ayuda para los operadores
privados de las terminales maritimas que podrian responder a las cambiantes

Recuadro 2

TRABAJADORES OCASIONALES EN EL
PUERTO DE ROTTERDAM

En 1907, los operadores privados de las terminales maritimas del puerto de
Rotterdam crearon la Asociacion Naviera (SVZ), que aun existe. En ese entonces
los operadores controlaban el registro de los estibadores y los contrataban a titulo
ocasional entre los trabajadores de reserva del sindicato. Sin embargo, con el
crecimiento descomunal del puerto, después de la segunda guerra mundial, los
operadores iniciaron una politica cuyo objeto era modificar el caracter ocasional
del trabajo portuario y eliminar su irregularidad. Esta politica se adopté debido a
los reiterados casos de escasez de mano de obra y, gracias a ella, a principios de
los anos sesenta el porcentaje de estibadores que tenian empleo permanente con
los diversos empleadores superaba el 60%.

Actualmente, los que permanecen en la reserva de trabajadores también
tienen un empleo permanente, pero con la SVZ. Hasta 1994, el gobierno
subvencioné el 45% de los salarios de los estibadores de lareserva. Las perdidas
ocasionadas por la subvencion de los estibadores de reserva permiten prever la
quiebra de la Asociacion en 1998. Sin embargo, afines de 1997 los sindicatos y la
SVZ firmaron un acuerdo sobre la reorganizacion de la reserva de trabajadores
gue no prevea despidos obligatorios.

Fuente: Lloyd's List en Individual Inc., "Minister under fire in Dutch ports dispute”, en la
pagina Web http://www.newspage.com, 3 de noviembre de 1997; John Guy,
“Passing through”, Fairplay International Shipping Weekly, 10 de noviembre de
1994, pp. 54 y 55; Alan Dickey, "Dutch workers reject bid to end port subsidies”,
Lloyd's List, 4 de agosto de 1993, p. 14; y Peter Turnbull y Syd Weston, "Employ-
ment regulation, state intervention and the economic performance of European
ports”, Cambridge Journal of Economics, vol. 16, N° 4, 1992, pp. 385 a 404,
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necesidades de los clientes. Oponerse a ello es el resultado de una concepcién
equivocada del nacionalismo (CEPAL, 1996). Sin embargo, es probable que
los estibadores consideren que cualquier esfuerzo que pretenda eliminar
registros, monopolios y subvenciones, y ampliar las oportunidades de trabajo
en los puertos a todos los que tienen la edad, el estado fisico y la experiencia
necesarios, es una amenaza para sus puestos y salarios, de modo que su
implementacion no serd una empresa facil.

El caracter politico de los sistemas de registro, los monopolios y las
subvenciones queda de manifiesto en el hecho de que estas disposiciones no
se aplicaron a los estibadores que manipulan cargas a granel secas y liquidas
en terminales especializadas ni alos obreros de la industria de la construccién,
en la que también existe una abundante oferta de mano de obra de reemplazo
y grandes variaciones en la demanda. L.a razon de la discrepancia entre los
puertos de carga general y las terminales especializadas en lo que atafie a la
aplicacion de dichas disposiciones es que los estibadores de estas
instalaciones trabajan a tiempo completo y son empleados calificados que
realizan funciones multiples en un entorno industrial més amplio y, por ende,
no compiten con una oferta de mano de obra integrada por cualquier persona,
sin tener en cuenta su nivel de capacitacion. A rafz de la construccién de
terminales de contenedores especializadas y la necesidad de contar con
operadores de equipo altamente calificados, los operadores privados de las
terminales maritimas han comenzado a contratarlos a tiempo completo,
independientemente de que haya trabajo, y a darles capacitacién, con el objeto
de formar una fuerza laboral con multiples capacidades.

La principal desventaja de intentar regular la oferta de mano de obra
portuaria es que la mera aplicacién de las leyes no puede estabilizar factores
como el desequilibrio de las corrientes comerciales, la imprevisibilidad de los
horarios de arribo de los buques, la imposibilidad de pronosticar el clima, la
variabilidad de las preferencias de los consumidores y la fuerte competencia
de otros puertos. Los mecanismos del mercado tampoco pueden estabilizar la
variacién permanente de estos factores, pero pueden establecer una base que
permita velar por que la oferta de mano de obra portuaria refleje mas
fielmente la demanda y no opere haciendo abstraccién de los problemas
comerciales de los clientes. La utilizaciéon de un sistema de registro para
restringir la oferta de estibadores, y de control monopélico de las actividades
de manipulacién de cargas para asegurar que el trabajo disponible se asigne a
los trabajadores registrados, no se justifica en las economias que generan
fuentes alternativas de empleo. Del mismo modo, las subvenciones son
innecesarias si existen programas de indemnizacion y capacitaciéon para la
realizacién de nuevas actividades.

Los registros, los monopolios y las subvenciones han generado una
“mentalidad oportunista” en los estibadores y ésta contribuye a bajar
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productividad y elevar los costos y alienta el saqueo de la carga recibida. Esa
mentalidad ha llevado a muchos de los estibadores registrados, que trabajan
en puertos estatales, a transformarse en empresarios independientes y
subcontratar sus tareas a trabajadores ocasionales (CEPAL, 1991). Ya en 1966,
la Organizacion Internacional del Trabajo recomendd que deberia prohibirse
el uso de la tarjeta de registro de otra persona o pasar la tarjeta de una persona
a otra, y que en muchos lugares era preciso tomar precauciones contra la
corrupcion en la emision de tarjetas y contra el dolo y las falsificaciones
(CEPAL, 1996). De hecho, la mejor manera de regular la oferta de estibadores
es condicionarla a las necesidades de los clientes, que es otra forma de decir
que las actividades de la mano de obra portuaria deben estar sujetas a los
mecanismos del mercado.

Para lograr este objetivo, los gobiernos deben adoptar diversas medidas.
En primer lugar, es preciso que a través de la reforma laboral los gobiernos
eliminen los registros, los monopolios y subvenciones. En segundo lugar, los
gobiernos deben establecer una base institucional para la participacién
privada en los puertos estatales. En tercer lugar, las administraciones
portuarias, los operadores privados de las terminales maritimas y los
sindicatos podrian definir en forma conjunta los derechos de los estibadores,
clasificados por categorias. Vale decir, los que se dedican al trabajo portuario y
los que ocasionalmente aprovechan las oportunidades laborales que brinda el
puerto para complementar los ingresos que obtienen de otras fuentes. Los
beneficios que se le otorgarian a los primeros serian considerablemente
mayores. Por dltimo, los operadores privados de las terminales maritimas
podrian informar a los trabajadores sobre los problemas de la competencia, las
utilidades de la empresa y las necesidades de los clientes.

Otra alternativa seria que las administraciones portuarias, los operadores
privados de las terminales maritimas y los sindicatos determinaran
conjuntamente el periodo normal de trabajo para manipular cargas
estacionales, como las frutas perecederas o los productos utilizados en
periodos especiales como la Navidad, y establecer una categoria especial de
estibadores estacionales. Durante la temporada de exportacién de fruta, los
volumenes de carga perecedera aumentan sustancialmente. Para crear un
cuerpo de estibadores estacionales capacitados, sin afiadir los costos sociales
que entrafia tener estibadores desempleados durante el resto del afio, los
exportadores de fruta y los sindicatos portuarios podrian analizar distintos
mecanismos, como el empleo en verano de estudiantes de ensefianza media y
superior, el uso de los medios de comunicacién masiva para informar sobre
las oportunidades de trabajo estacional en el puerto y la oferta de incentivos a
quienes se desempefian en otros dmbitos para que tomen sus vacaciones
durante ese periodo y aprovechen para ganar ingresos adicionales por su
trabajo en el puerto.
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2. Demanda de mano de obra

Debido a la gran necesidad de bienes manufacturados para reconstruir los
paises destruidos durante la segunda guerra mundial y de alimentos para sus
habitantes, los gobiernos de muchos paises en desarrollo creyeron que esos
mercados eran inagotables y que los puertos necesitarian una cantidad
incalculable de muelles, grdas, almacenes y estibadores para manipular
volimenes cada vez mayores de mercancias. Ademads, en los buques de carga
general cada articulo debia manipularse individualmente y si era necesario
transportar otro tipo de carga en una determinada ruta comercial habia que
porner en servicio buques adicionales. Esto también contribuyé a aumentar la
demanda de infraestructura portuaria y de estibadores. Fortalecidos por las
politicas de desarrollo interno y por un entorno laboral de uso intensivo de
mano de obra, los sindicatos ocuparon una posiciéon dominante y lograron
salarios y beneficios que no guardaban relacion alguna con su contribucién a
la productividad de los puertos.

Con excepcion de los servicios de operacidn de equipo técnico y de estiba
de las cargas para que soportara los rigores de los viajes en alta mar, casi
cualquier persona que gozara de buena salud podia cargar y descargar
buques. Si la demanda de mano de obra portuaria no alcanzaba para dar
trabajo a todos los estibadores, las administraciones accedian a lo que pedian
los sindicatos, como era establecer sistemas de registro, otorgar subvenciones
y autorizar los monopolios de manipulacién de carga, reducir las horas de
trabajo y el tamario de la eslinga, instituir subespecialidades més restringidas,
evitar el uso de tecnologias que desplazaran a la mano de obra, ampliar el
tamafio de las cuadrillas, adoptar normas de continuidad que impidieran que
los trabajadores se movieran entre buques y escotillas en el mismo turno y
aumentar el seguro de desempleo (CEPAL, 1996). Estas normas hacen caso
omiso de los mecanismos del mercado y promueven la ineficiencia, provocan
costos innecesarios y generan una demanda permanente de subvenciones del
gobierno.

El uso de insumos productivos de todas partes del mundo, la enorme
competencia de los mercados internacionales y la transformacién de las
actividades portuarias, en las que se ha eliminado el uso intensivo de mano de
obra y se ha recurrido al uso intensivo del capital, los aumentos de costos
resultantes de la ampliacién de la demanda de estibadores ya no tienen
cabida. La leccidén més importante que puede extraerse de dichas practicas es
que para lograr un crecimiento econdmico libre de subvenciones o
protecciones es preciso que las actividades de las empresas y los trabajadores
queden supeditadas a los mecanismos de mercado, y no a la inversa. Esta
supeditacion se funda en la voluntad de ofrecer nuevos productos y servicios,
transformar los sistemas de produccion, capacitar a los trabajadores y utilizar
tecniologfas y regimenes institucionales modernos.
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Los gobiernos adoptaron las medidas de proteccidon mencionadas para
estabilizar artificialmente la demanda de trabajadores y el nivel de sus
ingresos. Sin embargo, las tecnologias que economizan mano de obra, las
politicas de crecimiento impulsado por las exportaciones y la participaciéon
privada han acelerado la tendencia inversa, que exige que las mercancias se
movilicen de manera méas productiva y mas barata, utilizando un namero
reducido de trabajadores. Por ejemplo, la introduccién de las politicas
orientadas hacia las exportaciones demostré que la demanda de los servicios
de los estibadores depende de la demanda y competitividad de los bienes que
manipulan, y los gobiernos ya no pueden eludir la realidad permitiendo que
las actividades de los trabajadores no respondan a los mecanismos del
mercado (CEPAL, 1996). Optar entre la aplicacion de criterios politicos o la
accién de las fuerzas del mercado para determinar la demanda de servicios de
los estibadores equivale a rechazar o aceptar el libre juego de los mecanismos
del mercado.

Si los gobiernos adoptan medidas que supediten las actividades de los
trabajadores portuarios a las fuerzas del mercado, la demanda de estibadores
resultara afectada por una serie de factores exdgenos sobre los cuales tienen
poco o ningun control —el entorno competitivo al que se enfrentan los clientes;
la ubicacion, el espacio disponible, las instalaciones y el calado de los puertos;
las caracteristicas de las zonas de influencia; y los sistemas de transporte de
que disponen los propietarios de las cargas- y factores endégenos, que si
pueden controlar -la productividad operacional y las tarifas de los servicios
de almacenamiento y manipulaciéon de carga. No obstante, los sindicatos
portuarios han utilizado la posicion estratégica de que gozan en los puertos
para presionar a los gobiernos a fin de que adopten medidas politicas que
amortigiien el impacto de los factores exdgenos y enddgenos sobre la
demanda de la mano de obra portuaria.

La finalidad de los esfuerzos por estabilizar la demanda de la mano de
obra portuaria es asegurar sus ingresos. Para responder a la demanda de
estibadores, en un ndmero creciente de puertos de los paises en desarrollo se
ha dejado de aplicar el sistema antiguo, mediante el cual se contrataba a
trabajadores de una “reserva comtn”. En su lugar se ha adoptado un sistema
de “cuotarotativa”, controlado por los sindicatos, en el que se da preferencia a
los trabajadores que han acumulado la menor cantidad de horas trabajadas.
Este ultimo sistema garantiza que la demanda de mano de obra portuaria esté
dirigida a un grupo determinado de trabajadores. Ademas, los acuerdos
colectivos y las précticas de trabajo vinculan la demanda de los estibadores
consu calidad de miembros de los sindicatos y con la condicion de que figuren
enlosregistros y no con sus capacidades, experiencia y nivel de capacitacion.

Los operadores privados de las terminales maritimas prefieren tener la
facilidad de acceder a los trabajadores de reemplazo de una “reserva comun”
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y desearian pagar los salarios y beneficios més bajos posibles. Los sindicatos
tienen razon cuando aseguran que el sistema de “reserva comdn” es injusto.
Sin embargo, el sistema de “cuota rotativa” controlado por ellos tampoco ha
servido para evitar abusos similares. Es decir, los estibadores tienen el
incentivo implicito de realizar sus tareas con parsimonia, con el propésito de
asegurarse de que haya trabajo suficiente para la préxima jornada o crear la
necesidad de horas extraordinarias que les significa un incremento sustancial
de los ingresos. De manera que tanto el sistema favorecido por el sindicato
como el preferido por los empleadores originan privilegios y beneficios
onerosos que hacen caso omiso de la competencia comercial a que deben hacer
frente los clientes.

En los puertos que manipulan volimenes de carga suficientes, y en
consecuencia tienen una demanda estable de mano de obra, se ha establecido
un sistema de empleo permanente o por empresa. En cambio, en los puertos
en que es imposible lograr tal estabilidad, se ha desarrollado un sistema de
empleo estratificado, que permite contratar estibadores en condiciones
permanentes, a plazo fijo y a titulo ocasional. Con el sistema estratificado, los
operadores publicos o privados de las terminales tienen suficiente flexibilidad
para llenar ciertos puestos en forma permanente con personas altamente
capacitadas, independientemente de que haya recalado buque en puerto, y
disponer de una fuente de trabajadores no permanentes para absorber las
variaciones de la demanda. De esta manera, los operadores de las terminales
maritimas, al lograr que el mercado laboral portuario sea menos rigido,
puedendividir los costos de lamano de obra en componentes fijos y variables.

Pormas que los sectores ptblico y privado unan fuerzas para construir las
instalaciones portuarias mas modernas del mundo, capacitar a los estibadores
en las técnicas mas avanzadas de manipulacién de carga, simplificar la
documentacién comercial, proporcionar servicios de intercambio electrénico
de datos y ofrecer tarifas reducidas, los buques no recalaran en el puerto y no
habra demanda de estibadores amenos que los clientes consideren que dichos
factores contribuyen mas a la competitividad de sus bienes y servicios que los
de otros puertos. Para generar una demanda de servicios de los estibadores,
éstos deberian modificar su enfoque. En lugar de ser meros manipuladores de
carga dentro del recinto portuario, deberfan intentar ser promotores y artifices
del comercio. Los cambios ocurridos en el entorno comercial de los puertos
exigen que los acuerdos colectivos de los estibadores respeten un principio
econdmico basico: los costos unitarios de la mano de obra no pueden
aumentar si no van acompafiados de un incremento andlogo de la
productividad o de una reduccién de los costos.
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Capitulo V

SERVICIOS PORTUARIOS

Para el publico en general, un puerto es infraestructura, o
un conjunto abigarrado de muelles, almacenes y gruas.
Algunos incluyen en las operaciones portuarias la
transferencia de carga desde un buque —-un medio de
transporte maritimo- a un convoy de ferroviario o a varios
camiones —medios de transporte terrestre. Otros
reconocen que la infraestructura y las operaciones
portuarias constituyen una actividad comercial de
importancia creciente, en la medida en que los gobiernos
han ido abandonando las politicas de sustitucién de

importaciones y las han reemplazado por concepciones



76 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

macroecondémicas centradas en la promocién de las
exportaciones, mdas coherentes con la economia
globalizada. Tales cambios, asu vez, obligan a modernizar
los servicios portuarios en lo relativo a: i) las operaciones

portuarias; y ii) la mano de obra portuaria.

A. ASPECTOS OPERACIONALES DE LAS
OPERACIONES PORTUARIAS

Los puertos constituyen un eslabén fundamental en el intercambio comercial
de los paises, dado que estan en condiciones de cumplir la funcién de
catalizadores y poner en marcha una amplia variedad de actividades
comerciales en las ciudades y territorios en los que se insertan. Esa realidad
impulsa a los exportadores e importadores a analizar concienzudamente las
caracteristicas de muchos puertos antes de recurrir a los servicios de uno de
ellos. Entre los factores que més pesan en la eleccion de un puerto, los clientes
hacen hincapié en la productividad y el costo del puerto, las conexiones
terrestres y los servicios auxiliares, ya que todos ellos afectan la
competitividad de las mercancias en los mercados internacionales. Entre las
variables que deben evaluar los usuarios cabe destacar: i) la calidad de
gestion y la productividad del puerto; ii) el funcionamiento de la aduanas;
y iii) las actividades de diversificacién de los puertos.

1. Calidad de gestién y productividad de un puerto

El director, gerente ojefe principal de un puerto deberfa ser un profesional de
la actividad portuaria. Eso no significa que tiene que ser un experto en
manipulacién de cargas, pero si que debe estar familiarizado con la
infraestructura y las operaciones portuarias y comprender los problemas a
que hace frente esta actividad. Para ese puesto podria escogerse, por ejemplo,
a un despachador de carga, al director de una empresa naviera, a un experto
en contabilidad portuaria, a un abogado en derecho maritimo, a un corredor
de seguros maritimos o a una persona que tenga que ver con el financiamiento
de las mejoras portuarias.

No obstante, los gobiernos representan una enorme variedad de intereses
politicos, econdmicos y sociales, y es casi imposible impedir que sus
ambiciones y exigencias se hagan sentir en los puertos. Por ejemplo, los
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gobiernos adoptaron una legislacion laboral exhaustiva, establecieron
limitaciones a la utilizacion de los ingresos percibidos y restricciones a las
actividades de los intereses privados, todo lo cual coarta las atribuciones de
los directores en cuanto a la adopciéon de decisiones en los asuntos
comerciales. La direccién de los puertos del sector publico no puede
mantenerse al margen de tales influencias y muchos directores de puertos del
sector publico no tienen capacidad de adoptar decisiones que trasciendan una
gama limitada de actividades administrativas. Las decisiones estratégicas
relativas a la politica de inversiones, el personal, el desarrollo de mercados y
las tarifas suelen tomarse en los ministerios y estan sujetas a las presiones de
diversos grupos de intereses.

El gobierno de Barbados, los representantes sindicales y los empleadores
del sector privado acordaron una politica nacional de ingresos que dispone un
congelamiento de los salarios durante dos afios y la creacién de una Junta
Nacional de Productividad. Con arreglo a dicha politica, sélo se permiten
aumentos de salarios a los empleados si éstos pueden justificarse en razén de
su contribucion a la productividad de la empresa y solo si atienden al interés
de la empresa, los trabajadores y el gobierno. Si bien, al principio, los
estibadores de Barbados se mostraron reacios a dichas propuestas,
modificaron sus précticas de trabajo para atraer cargas de transbordo cuando
se incluyeron disposiciones que los protegieran de los aumentos de precios y
se les otorgaron garantias de seguridad en el empleo (CEPAL, 1996). En
consecuencia, sélo cuando la seguridad en el empleo se pueda lograr
mediante aumentos progresivos de productividad y de rentabilidad, los
trabajadores estaran dispuestos a esforzarse por mejorar en esos ambitos.

La productividad de un puerto, o sea, la rapidez con que la carga se
moviliza a través de sus instalaciones, influye directamente en su capacidad
paraatraer clientes. Sinembargo, la productividad no se limitaa la atencién de
los buques y a la manipulacién de la carga, sino que incluye todos los
servicios, como la aduana, el carreteo en puerto e incluso la rapidez con que
los bancos dan curso a las cartas de crédito. Todos los servicios que se prestan
en los puertos estdn vinculados entre s{ por un patrén complejo de
interdependencia. Por ejemplo, una grda puede ser muy rapida y descargar
los contenedores de un barco en un periodo de tiempo relativamente breve. La
velocidad con que se realiza ese proceso puede reducirse si los contenedores,
una vez descargados, no se retiran y trasladan con la misma rapidez a las
playas de almacenamiento.

También conspira contra la productividad cualquier retraso enel envio
de la informacién requerida por los servicios de aduana, o todo lo que
afecte la rapidez con que los camiones entregan y reciben las mercancias.
Cada una de las etapas es esencial para la siguiente y su productividad
depende no sélo de su propia eficiencia sino también de la forma en que se
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vincula con las demas. En consecuencia, la productividad de un puerto se
transfiere de una funcién a otra, con la consiguiente incidencia en los costos y
la satisfaccién de los clientes.

Por ejemplo, en el puerto de Santos (Brasil), en 1988 la terminal
especializada de contenedores movilizaba siete unidades por hora. En 1995, el
gobierno licit6 la terminal 37 al Grupo Libra y este operador privado inicié la
modernizacion de sus instalaciones. Dos afios después compro tres graas
pértico y expandié su terminal. Ademas, el gobierno licitd la mitad de la
terminal de contenedores a un grupo de inversionistas internacionales y
proyecta licitar la otra parte proximamente. A pesar de estas medidas,
subsisten los problemas de productividad y costos debido a las dificultades
del Gobierno para adaptar los regimenes laborales a las necesidades del
mercado.

2. El funcionamiento de las aduanas

La funcién de las administraciones nacionales de aduanas es proteger los
ingresos fiscales mediante la recaudacién de los derechos sobre las
importaciones y establecer procedimientos y medidas cuyo objeto es impedir
que las mercancias en transito o el contrabando ingresen a la economia
nacional. En el siglo XIX estas actividades eran relativamente sencillas, pues el
comercio se desplazaba lentamente, las mercancias estaban a la vista y el
volumen era reducido. Los funcionarios de aduana podian examinar
detenidamente los documentos, aplicar los procedimientos pertinentes e
inspeccionar todas las mercancias. Por eso, los puertos movilizaban las cargas,
pero los gobiernos las controlaban a través de las autoridades aduaneras.

Desde entonces, el volumen del comercio y la velocidad de los sistemas de
transporte aumento enormemente, pero muchas administraciones de aduana
de los paises en desarrollo siguen utilizando documentacion, procedimientos
y técnicas de inspeccion que datan de aquel entonces. Por méas que las
autoridades portuarias realicen cuantiosas inversiones en instalaciones,
publiciten sus actividades para atraer clientes, aumenten la productividad y
reduzcan las tarifas, es muy posible que no se registre un aumento del
volumen del comercio movilizado a través del puerto debido a que las
exigencias y los procedimientos aduaneros son anticuados. Ademds, el
mantenimiento de interminables exigencias burocrédticas para la tramitacién
de los documentos de aduana han afectado negativamente las posibilidades
de ofrecer servicios portuarios més eficientes.

Lamayoria de las autoridades aduaneras examinan cada articulo desde el
punto de vista del control fiscal y son incapaces de analizar los intercambios
de productos desde un punto de vista comercial. Enrealidad, los documentos
de aduana contienen una serie de requisitos bancarios y monetarios,
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restricciones a las importaciones y otras formalidades que es preciso
cumplimentar antes de empezar a movilizar las mercancias. Puesto que las
administraciones de aduana cumplen una funcién de control tan estricto,
deberdn asegurar que las importaciones y exportaciones cumplan con los
requisitos fiscales pertinentes sin obstaculizar el flujo de las corrientes
comerciales. Ademds, dada su posicion en la confluencia de las transacciones
comerciales internacionales, también deberfan ser capaces de simplificar,
armonizar y reducir la documentacion, los procedimientos y las exigencias a
fin de facilitar las corrientes mencionadas.

Las funciones de control del cumplimiento de la reglamentacién
aduanera y de facilitacién del comercio tienen una importancia similar y es
preciso enfocarlas de modo tal que puedan acelerar el movimiento de los
bienes entre los puertos y los centros de produccion y consumo. Las ventajas
de compatibilizar ambos objetivos se aprecia en el servicio ferroviario de
American President Lines (APL), entre Detroit (Michigan, Estados Unidos) y
Hermosillo (México), en el que los contenedores pueden apilarse de a dos. La
empresa American President Lines inicié este servicio hace nueve afios para
transportar compornentes de automéviles de Detroit a las fabricas en México
para su montaje. Hoy dia este servicio consta de tres viajes semanales de
Estados Unidos a México, transportando aproximadamente 600 TEU, y otros
tantos en direccion opuesta, transportando 180 TEU. Antes de poner en
marcha ese servicio ferroviario, American President Lines colaboré con la
administracion de aduanas mexicanas para organizar el despacho aduanero
de las mercancias en el lugar de destino.

Para facilitar el paso de mercancias por la aduana, muchos puertos han
comenzado a ofrecer servicios de intercambio electrénico de datos. Por
ejemplo, en enero de 1990 los agentes de aduana de México empezaron a
desarrollar sus actividades mediante un sistema de intercambio electrénico
de datos directo de computadora a computadora, entre sus oficinas y las
oficinas centrales de la administracién nacional de aduanas. Por su parte, el
puerto de Nueva York y Nueva Jersey desarrolld, en un periodo de un afio y a
un costo total de 250 000 ddlares, un sistema de expedicién automatizada de
carga. Iste sistema permite el uso de las computadoras existentes en el
mercado, y de este modo nadie tiene que cambiar el programa que utiliza.
Todos los usuarios del sistema de expedicidén automatizada de carga utilizan
las computadoras de un tercero —~General Electric Information Services— para
traducir los mensajes electronicos de formato incompatible, de modo que sus
computadoras puedan recibir y entregar informacién.

La necesidad de facilitar los tramites aduaneros y utilizar los sistermas de
intercambio electrénico de datos es tanto mdas importante para los
intercambios comerciales entre puertos muy proximos entre si. El tiempo de
viaje entre muchos paises del Caribe y los Estados Unidos o entre los de Africa
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del Norte y Europa es muy breve, y los sistemas de intercambio electrénico de
datos es la tinica forma en que los datos relativos a la carga sean elaborados y
entregados a las aduanas antes de la llegada de los buques a su puerto de
destino. Por ejemplo, para las mercancias que se trasladan entre los puertos de
Bustamante (Jamaica) y Cartagena (Colombia) y el puerto de Miami (Florida,
Estados Unidos), los tiempos de viaje son de 36 y 72 horas, respectivamente, y
el servicio de aduanas de los Estados Unidos quiere tener acceso a los datos
sobre la carga antes de que los buques atraquen para poder decidir qué cargas
se van a inspeccionar.

3. Diversificacion comercial de los puertos. Actividades
de diversificacion de los puertos

Muchos puertos tratan de diversificar sus actividades a fin de intensificar el
uso de las instalaciones, adquiridas a través de inversiones muy cuantiosas, y
aumentar sus ingresos. Los esfuerzos de diversificacion que tienen mas éxito
son los que aprovechan alguna ventaja comparativa, capacidad, conocimiento
o recurso vinculados con las dos actividades méas importantes: la atencién a
los buques y la manipulacién de la carga. Por lo general, las dreas de
diversificacion comprenden: i) los servicios de transporte terrestre; ii) los
servicios de transbordo y el acceso a los centros de concentracién de
carga; y iii) los servicios de almacenamiento, los cambios de embalaje, la
distribucién y la elaboracion.

a) Servicios de transporte terrestre

Los puertos solian realizar obras de infraestructura para la carga y
descarga de los buques, sin prestar mayor atencién a los servicios de
transporte terrestre en la planificacién de dichas instalaciones. Pero, asi como
los operadores portuarios tratan de limitar los tiempos muertos, acelerando la
entrada y salida de los buques a puerto y reduciendo los tiempos de
permanencia en los sitios de atraque prestando servicios rapidos de
manipulaciéon de carga, también deben procurar que las empresas de
transporte terrestre tengan facil acceso al puerto y que los tiempos de espera
de la carga se reduzcan al minimo. Muchos camioneros son propietarios del
camion que conducen y por lo general perciben una tarifa bésica por cada
carga transportada, de modo que para obtener un ingreso razonable deben
maximizar el namero de viajes diarios que puedan realizar.

Los obstéculos fisicos e institucionales inciden directamente en la
productividad portuaria y, por ende, en la rentabilidad de las empresas de
transporte terrestre. En este sentido, el disefio de las instalaciones y el
tiempo necesario para manipular los contenedores pueden causar demoras
en la entrega y recepcion de éstos. Por ejemplo, la presentacién de los
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documentos de carga en varios puntos en lugar de uno solo hace
necesario proporcionar lugares de estacionamiento para los camiones y
produce una congestion general en los puertos. Del mismo modo, si la
terminal ferroviaria estd alejada de los muelles, se incrementa el costode
movilizacién de carga, no sélo porque debe recorrer mayores distancias,
sino porque los vehiculos de transporte deben circular por las vias
publicas. Lanecesidad de coordinar las operaciones portuarias entre los
buquesylosservicios de transporte terrestre es tan importante, que en el
futuro los puertos serdn competitivos si cuentan con una amplia red de
acceso por carretera y ferrocarril, de modo que las cargas puedan
movilizarse entre sus instalaciones y los puntos de destino en el interior
sin demoras y de forma eficaz desde el punto de vista de los costos.

El costo de los sistemas de transporte terrestre determina a menudo la
competitividad de las exportaciones de un pais en los mercados
internacionales. Hay muchos factores que miden la eficiencia de cada uno de
los medios de transporte, como la distancia, la participacién privada, el estado
de la infraestructura y el consumo de energia. En cuanto a este tltimo, con un
caballo de fuerza se mueven 150 kg de carga por carretera, 333 kg por
ferrocarril y 4 000 kg por via fluvial. La distribucién de la carga entre estos
medios se deberfa orientar muy rapidamente hacia el mas eficiente gracias
a la participacién privada en los ferrocarriles, los puertos y el transporte
fluvial, y a la competencia entre cada uno de ellos.

La cosecha brasilefia de semilla de soja en 1996 fue de 24 millones de
toneladas, y aumenté a 26.4 millones de toneladas en 1997. Para 1998 se estima
que alcanzara los 29 millones de toneladas. La distribucién modal de las
exportaciones era aproximadamente la siguiente: un 67% se transportaba por
carretera, un 28% por via férrea y un 5% por via fluvial. En cambio, la
produccién de semilla de soja en los Estados Unidos en 1995 alcanzo los
70.5 millones de toneladas americanas -1 tonelada = 2 000 libras- y su
distribuciéon modal, tanto en lo que se refiere al mercado interno como a los
mercados internacionales, era la siguiente: 49.7% por carretera, 24.2% por via
férrea 'y 26.1% por via fluvial. En cambio, si se toman en cuenta solamente las
exportaciones de soja de los Estados Unidos, la distribucién era la siguiente:
11.6% por carretera, 22.5% por via férrea y 65.9% por via fluvial.®

1 Véanse, Ken A. Eriksen, Jerry D.Nortony Paul ]. Bertels, Tranportation of U.S. Grains, A
Modal Share Analysis, 1978-95, Washington, D.C., Departamento de Agricultura de los
Estados Unidos (USDA), marzo de 1998, pp. 14 y 15.
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De hecho, el Gobierno del Brasil otorgé la concesion de los ferrocarriles a
inversionistas privados y ha comenzado a hacer otro tanto con los puertos.
Asimismo, ha iniciado la reestructuracion de los regimenes laborales,
orientdndolos hacia el mercado, y conjuntamente con Argentina, Bolivia,
Paraguay y Uruguay, ha puesto en marcha un proyecto conocido como la
Hidrovia, cuyo objetivo principal es mejorar el transporte fluvial. En cuanto a
este altimo, cabe sefialar que los cinco paises comparten los rios Parand y
Paraguay, entre Caceres (Brasil) y Nueva Palmira (Uruguay) y se han iniciado
estudios con el propésito de analizar las posibilidades de mejorar la
navegacion fluvial. En lamedida que las operaciones de los puertos brasilefios
se rigen por un sistema de concesiones al sector privado y las redes de
transporte interiores facilitan las comunicaciones comerciales entre zonas de
influencia de puertos distintos, se intensificara la competencia entre ellos y la
necesidad de controlar los costos laborales pasard a constituir el problema
principal.

b) Servicios portuarios centrales, o de eje, y servicios de transbordo

Con el uso creciente de buques de gran tamarfio en las rutas regulares, se
observa una tendencia a reducir el nimero de puertos de recalada en la ruta
que sirven. Para movilizar los contenedores entre los puntos de origen y de
destino, los buques utilizan puertos centrales, o de eje, y puertos de
transbordo. También se sirven de servicios maritimos y terrestres de
alimentacioén para movilizar los contenedores entre los puntos de origen y de
destino. Como lo indica sunombre, los puertos de transbordo sirven de enlace
para el transbordo de contenedores entre los buques de mayor tamafio y los
que realizan el traslado desde y hacia los puertos secundarios. En cambio, en
los puertos centrales, o de eje, se realiza el traslado de los contenedores de los
buques que los han traido a los transportistas terrestres, para movilizarlos
desde y hacia las respectivas zonas de influencia.

Las condiciones méas importantes que debe cumplir un puerto para
funcionar como puerto de transbordo o de eje son las siguientes: i) ser el
punto de concentracién de un gran volumen de importaciones y
exportaciones; ii} tener una buena ubicacién geografica en relacion con las
grandes rutas comerciales y las zonas de influencia; iii) tener la posibilidad de
ampliar sus instalaciones; iv) disponer de servicios maritimos y terrestres de
alimentacién que permitan acceder a las rutas, frecuencias, tecnologias que
requiere el mercado; v) ofrecer tarifas competitivas; y vi) cumplir con otras
condiciones, como la ausencia de controversias y conflictos laborales. Aunque
los factores enumerados no tienen un valor absoluto, existe una relacion
entre ellos y ésta contribuye a las posibilidades de que un puerto de
transbordo o de eje tenga éxito como tal. Por ejemplo, los puertos de Freeport
(Bahamas), en el Caribe, y Algeciras (Espana) y Gioia Tauro (Italia), en el Mar
Mediterrdneo, ofrecen servicios de transbordo, aunque en ellos no se
concentran grandes voldmenes de importaciones y exportaciones.
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Las ventajas de los tres puertos mencionados residen en su ubicacion,
pero una de los motivos por los que se construyd el de Freeport fue el
reconocimiento de que la capacidad de ampliaciéon de algunas de las
instalaciones portuarias més importantes del sur de Florida (Estados Unidos)
eran limitadas. En cambio, en el puerto de Bustamante (Jamaica) se ha
comprobado que cuando diminuyen los voltmenes de las importaciones y
exportaciones de ese pais, también se reduce el volumen de las cargas de
transbordo. El director de la Autoridad Portuaria de Jamaica sefiald que el
transbordo de cargas destinadas a otros paises es subsidiario o secundario a
las corrientes del comercio exterior del pais. Es decir, los buques recalan en un
puerto porque el pais importa y exporta un volumen determinado de
mercancias y, ademads, los navieros pueden descargar volumenes pequefios
de carga destinados a puertos cercanos que no-justifican recaladas directas.

El funcionamiento de los puertos de transbordo y de eje depende de la
existencia de servicios de transporte terrestre eficaces desde el punto de vista
de los costos, capaces de trasladar carga desde una variedad de puntos de
origen y hacia diversos puntos de destino y de la disponibilidad de volumenes
suficientes de carga de retorno, ya sea de origen nacional o internacional, para
reducir los costos de transporte terrestre. Algunos paises han considerado la
posibilidad de establecer sus propios servicios maritimos con destino a
puertos secundarios, con el objeto de que los puertos dispongan de carga
adicional. Los puertos de transbordo y de eje deben armonizar sus propias
operaciones con las de los servicios de las lineas navieras principales, las
lineas de alimentacion y las aduanas, a fin de evitar que se produzcan
congestiones y conseguir que las cargas lleguen a sus lugares de destino con
mas rapidez, o a menor costo, que si se hubieran descargado en otros puertos.
Ademas, la fuerza de trabajo de los puertos de transbordo, de eje y de los
puertos aledarfios, as{ como la empleada por las empresas de transporte de
alimentacion, debe ser productiva y de bajo costo.

Para convertirse en puertos de eje, éstos deben lograr que las lineas
navieras les otorguen la categoria de primera recalada para las importaciones,
de modo que las mercancias puedan llegar a destino més rapido que si
utilizaran otro puerto mas cercano. Por ejemplo, en los puertos de Seattle y
Tacoma (Washington, Estados Unidos) la zona de influencia inmediata sirve a
una poblacion de 2.5 millones de habitantes mientras que la poblacién de la
zona de influencia de los puertos de Los Angeles y Long Beach (California,
Estados Unidos) es de 18 millones. Sin embargo la distancia de navegacion
desde el Lejano Oriente es un 13% menor que a los puertos de California y esto
permite una entrega mas rapida de las importaciones a los consignatorios mas
distantes o alejados. Con el advenimiento de los buques portacontenedores
mas rapidos, esta ventaja comparativa se ha perdido considerablemente pues
los tiempos de navegacién a los puertos de Washington y de California son
similares.
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Una vez que un puerto ha empezado a cumplir funciones de transbordo o
de eje, los otros puertos tratardn de aumentar los volimenes de carga a fin de
lograr la categoria de recalada directa de las lineas regulares. Para ello tendran
que competir con los puertos de transbordo y de eje en lo que se refiere a los
volumenes de carga, la infraestructura, las tarifas y los sistemas de transporte
de alimentacién. Las autoridades de esos puertos tienen plena conciencia del
desaffo que tienen ante si, y tratan continuamente de mejorar los servicios, la
productividad y la eficacia desde el punto de vista de los costos. Ademés, a
medida que aumenta la capacidad de los buques regulares, también aumenta
ladelos servicios de transporte de alimentacién. En otras palabras, los puertos
situados dentro de la zona de influencia de los centros de transbordo y de
carga tendran dificultades crecientes para competir en la oferta de tales
servicios, ya que el aumento de la capacidad de transporte exige voltmenes
adn mayores para atraer a los buques de los principales servicios regulares.

¢) Servicios de almacenamiento, cambio de embalaje, distribucién y

elaboracion

En cuanto a la oferta de estos servicios, pareciera que los puertos
enfrentan una seria competencia de los productores y de los medios de
transporte. Por una parte, la disponibilidad de servicios de transporte
terrestre rapidos y eficientes desde el punto de vista de los costos, ha
reemplazado muchas funciones de los puertos relacionadas con la carga,
como el almacenamiento y la distribucién a las localidades del interior més
alejadas. Este fendmenono sélo es producto del proceso de cambio en general,
sino que, en muchos casos, ocurre como resultado directo de los esfuerzos de
los productores por establecer conductos de distribucién més eficaces desde el
punto de vista de los costos mediante una mayor presencia e influencia en los
mercados. A fin de no quedar marginados, los medios de transporte no sdlo
ofrecen los servicios tradicionales, sino que proveen otros servicios conexos.

Los productores, los transportistas y los puertos tratan de proporcionar
tales servicios en las zonas de influencia propias, asi como en las adyacentes y
las mas distantes. Sin embargo, los puertos por lo general concentran sus
actividades en las zonas mas cercanas, mientras que los productores y los
medios de transporte se ocupan de los mercados més distantes. Ademads de
ofrecer estos servicios, a menudo los combinan con sistemas de entrega
“justo a tiempo” a fin de facilitar el funcionamiento de los sistemas de control
de existencias. Para poder ofrecer servicios de entrega “justo a tiempo” se
requiere la integracién de los puertos, los lugares de almacenamiento y los
sistemas de transporte con las actividades de produccién y de venta al
consumidor, de modo que las mercaderias se entreguen en plazos
establecidos con precisién. Esto permite reducir las existencias de materias
primas, el trabajo en ejecucién, el volumen de articulos terminados, las
necesidades de capital y de mano de obra y los precios de mercado de las
mercancias.
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Para participar en las actividades de distribucién, los puertos deben
contar con instalaciones bien ubicadas para el almacenamiento, los cambios
de embalaje, la distribucién y la elaboracién, y también con sistemas de
informacién electrénica, entrega el mismo dia y un servicio las 24 horas del
dia. Asimismo, deben establecer planes de emergencia, como las entregas por
expreso aéreo, para compensar las interrupciones imprevistas en el sistema.
Para que los puertos puedan ofrecer servicios conexos que den a los clientes la
seguridad absoluta de que recibirén el volumen de bienes deseados, en el
lugar y el momento requeridos, es preciso establecer asociaciones a largo
plazo. Un cliente no puede pretender que los gobiernos o los operadores
privados de las terminales maritimas hagan inversiones en equipo
especializado para atender a sus problemas especificos, a no ser que se hayan
establecido asociaciones como las mencionadas. Estos servicios permiten
también que los puertos creen oportunidades de empleo para trabajadores
que, de otro modo, no serfan necesarios.

B. MANO DE OBRA PORTUARIA

La compra de insumos, la realizacién de actividades de montaje y distribucién
y la venta de bienes a escala mundial constituyen un cuadro comercial
incompatible con el estado-nacién semiauténomo, la existencia de zonas de
influencia cautivas de los puertos y el control monopdlico de los servicios de
manipulacién de carga por parte de los estibadores. Hoy dia, la utilizacién del
puerto mas cercano a los centros de produccion no es tan decisiva como antes.
Lo que importa ahora son la calidad y el costo del producto, asi como los
plazos de fabricacion y entrega. Puesto que los gobiernos actdan como
propietarios, administradores, operadores y empleadores portuarios, y
participandirectamente en las negociaciones colectivas, los estibadores tienen
un aliado facilmente accesible y carecen practicamente de incentivos para
supeditar sus actividades a las exigencias del mercado.

Si la mano de obra portuaria no satisface las exigencias del mercado, los
puertos pueden perder el atractivo comercial que tienen para los
exportadores, importadores y transportistas, desalentar las inversiones e
incluso caer en desuso (CEPAL, 1996). Un puerto puede disponer de los
ultimos adelantos tecnoldgicos, pero las instalaciones seran totalmente
inutiles si no cuenta con una mano de obra apropiada, que contribuya a
incrementar la productividad y a reducir los costos. La utilizacién de los
mecanismos del mercado se impone ante la necesidad de eliminar personas
especializadas tales como abogados cuyos servicios se suelen requerir para
interpretar los distintos niveles de complejidad regulatoria.

Asipues, es preciso hacer una evaluacion para determinar de qué manera
los trabajadores portuarios pueden contribuir de mejor manera a: i) satisfacer
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las necesidades de los clientes de los puertos; ii) instrumentar la participacion
de los estibadores en las utilidades, en la adopcidén de las decisiones relativas
al lugar de trabajo y en los derechos de propiedad; y iii} aumentar la eficiencia
portuaria.

1. Necesidades de los clientes del puerto

Entre los clientes del puerto seria razonable incluir a todos los que dependen
de las actividades portuarias o deben coordinar sus tareas con las que alli se
realizan. Sin embargo, a los efectos del presente libro, el término se limita a los
exportadores, los importadores y los transportistas, o los grupos principales
que utilizan los servicios de manipulaciéon de carga y almacenamiento que
prestan los estibadores. Con la aparicion de los procesos de fabricacion y
montaje a escala mundial y los sistemas de entrega “justo a tiempo”, los
clientes desconocen el reloj, el calendario y hasta las condiciones
climaticas, y se han sensibilizado a los costos y la productividad de los
puertos ubicados del otro lado del océano, que manipulan mercancias que
compiten con las de ellos en los mismos mercados.

La competenciaanivel de cada insumo y del producto final que impone la
economia globalizada obliga a los clientes a buscar ventajas comerciales fuera
de los mercados y proveedores tradicionales. Los industriales sélo seran
competitivos si fabrican y venden sus productos a escala mundial. Ningin
proveedor de componentes o de servicios puede considerarse en forma
aislada, ya que cada uno de ellos contribuye a mejorar o menoscabar la
competitividad de los bienes y servicios de los clientes en los mercados
mundiales. Para los puertos, las instalaciones modernas, los equipos de
manipulacién de carga que hacen un uso intensivo del capital, la ubicacién
con respecto a las grandes corrientes comerciales y los servicios frecuentes y
rentables del transporte de alimentacioén constituyen un incentivo para que
los exportadores penetren nuevos mercados, los importadores aprovechen
otras fuentes de productos, y los transportistas ofrezcan servicios frecuentes y
de bajo costo.

Ese incentivo se podria perder a menos que clientes, estibadores y
operadores privados de las terminales maritimas colaboren entre si para
aumentar la productividad, la rentabilidad y la calidad del servicio. Asi como
los clientes de los servicios portuarios estan sometidos a la presién de una
competencia intensa, corresponderia que los estibadores también lo
estuvieran, lo que les obligaria a ser innovadores. De este modo, los salarios y
prestaciones de los estibadores deberian ser un reflejo del éxito comercial de
los puertos, los operadores de las terminales maritimas y los usuarios, vale
decir, del entorno en que se desempefian y de aquellos para quienes trabajan,
porque ninguno de ellos puede prosperar por su propia cuenta. La funcién de
los gobiernos es asegurar que no haya monopolios y que los estibadores
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prescindibles perciban una indemnizacién adecuada y reciban la capacitacién
necesaria para desarrollar otras tareas. En las circunstancias actuales, los
gobiernos no pueden desentenderse de los objetivos comerciales de los
clientes y los operadores privados de las terminales maritimas.

Como en muchas ramas de actividad, los clientes de los puertos no tienen
voz ni voto en la seleccién de los trabajadores que proporcionan los servicios
de manipulacién de sus bienes. Los operadores privados de las terminales
maritimas deberian asegurar que los trabajadores contratados responden a las
sefiales del mercado, demostrando capacidad y disposicion para aprender nuevas
tareas, operar tecnologfas avanzadas y aceptar nuevos requisitos institucionales.
Para los sindicatos, el hecho de que los operadores o los clientes tengan la
libertad de elegir a los estibadores, es un ataque a la solidaridad entre los
trabajadores. Sin embargo, los sindicatos portuarios no pueden fortalecerse si
hacen caso omiso de las necesidades de los clientes. Si éstos deciden que un
puerto determinado satisface sus necesidades comerciales, éste constituird un
entorno propicio que puede robustecer el movimiento laboral.

Los clientes portuarios necesitan mejoras progresivas de la productividad
y reducciones progresivas de los costos de los servicios de manipulacién de
carga y de almacenamiento, a fin de aumentar la competitividad de los bienes
y servicios en los mercados internacionales. La mayor parte de estas mejoras
se logran merced a la aplicacion de tecnologias de avanzada y reglamentos
modernos, supeditados a los mecanismos del mercado y no independientes
de éstos. Esta situacién puede hacer superfluas algunas capacidades y tareas
de la mano de obra. El movimiento laboral portuario ya no puede utilizar sus
alianzas politicas y amenazar con provocar alteraciones del orden publico
para mantener la demanda tradicional de los servicios de los trabajadores y
asegurar que los requisitos en materia de capacitacién permanezcan
invariables.

La clave del éxito comercial en un mercado globalizado reside en la forma
en que, a través de los regimenes laborales portuarios, los acuerdos colectivos
y las practicas de la mano de obra, se puede lograr unarespuesta inmediata de
los trabajadores a los cambios registrados en las necesidades del mercado. Por
ejemplo, el director del puerto de Dunkerque, Hubert Dumesnil, sefialé que
hasta 1992, cuando se realizé una reforma de los puertos franceses orientada
hacia el mercado, los clientes que recurrian al puerto no recibfan servicios
sino que eran objeto de explotacion. Subitamente se vieron inmersos en las
reglas de la economia de mercado y empezaron a descubrir cémo se deberia
tratar a los clientes. En consecuencia, lameta de la reforma laboral es encontrar
los mecanismos por los cuales, a través de los regimenes laborales portuarios,
los acuerdos colectivos y las préacticas de trabajo, se pueda lograr una
respuesta inmediata de los trabajadores a los cambios registrados en las
necesidades del mercado.
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Muchas veces los gobiernos creen que los estibadores no responderan a
las sefiales que emite el mercado en materia de productividad, costos e
innovaciones a menos que se les ofrezca incentivos monetarios. Un marco
normativo que subordine las actividades de los trabajadores a los mecanismos
del mercado serfa el incentivo mas importante para satisfacer las necesidades
de los clientes: la preservacién de sus empleos y prestaciones. En un entorno
abierto y competitivo, los trabajadores portuarios acabaran por darse cuenta
de que no existen zonas de influencia cautivas y que, por ejemplo, las
importaciones y exportaciones de muchos paises pueden movilizarse
utilizando recorridos, medios de transporte y puertos alternativos, ya que
estos factores estan determinados no sélo por la ubicacion de los puertos sino
también por su productividad, la estructura de los costos y la convergencia en
ellos de multiples corrientes comerciales.

Si las actividades de los trabajadores portuarios quedan subordinadas a
los mecanismos del mercado, se crean mecanismos competitivos en una
amplia gama de aspectos, como el numero de estibadores por cuadrilla, los
requisitos de capacitacién, las horas de trabajo, la productividad y los costos.
Este proceso contribuye a satisfacer las necesidades de los clientes. Los
gobiernos han excluido a los estibadores de la competencia porque se
consideraba que los puertos desempefiaban un papel estratégico en la defensa
nacional y la seguridad econdémica. Las fuerzas armadas, por su parte, son
reticentes a entregar el control de los puertos al sector privado nacional o
internacional debido a la posibilidad de que se produzcan situaciones de
emergencia nacional que pueden eliminar puestos y afectar la carrera de sus
funcionarios.

El desafio que enfrentan muchas administraciones y sindicatos
portuarios es cémo liberarse de estos condicionamientos politicos. Con
frecuencia se produce un circulo vicioso por el cual las administraciones
portuarias —en su calidad de érganos de gobierno- acceden a las demandas
de los sindicatos portuarios y no intentan determinar ni satisfacer las
necesidades comerciales de los clientes, mientras que los ministerios de
trabajo —también en su condicién de 6rganos de gobierno- sélo piden mayores
subvenciones al tesoro —otro organismo oficial- para sufragar los mayores
gastos conexos. Este circulo vicioso se quebré con la aparicién de la economia
globalizada, la introduccion de las politicas de crecimiento impulsado por las
exportaciones, la participacion privada en los puertos estatales y la utilizacién
de tecnologias de avanzada.

Los sueldos, las prestaciones y la seguridad de empleo de los estibadores
dependen de la rentabilidad de las actividades y de la viabilidad de los
clientes. Sin embargo, los regimenes laborales, los acuerdos colectivos y las
practicas de trabajo se establecen sin tener mayormente en cuenta el éxito o
fracaso comercial de los clientes. Para atender a las necesidades de los clientes,
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los gobiernos deben elaborar regimenes laborales portuarios que fomenten
acuerdos colectivos y practicas de trabajo sujetos a los mecanismos del
mercado. Las medidas sociales, como el pago de indemnizaciones por
despido y los programas de capacitacion, no pueden mejorar la situacién de
los puertos, ni ain como entidades de servicios sociales, a menos que
aseguren la posibilidad de aumentar la rentabilidad y fortalecer la viabilidad
de los clientes.

2. Participacién de los estibadores en las decisiones
y en las utilidades relacionadas con las
actividades portuarias

a) Decisiones

En razén de su pericia, experiencia e inteligencia, los estibadores pueden
participar de manera muy constructiva en las decisiones de los operadores
privados de las terminales maritimas relacionadas con las actividades
portuarias. Hoy dfa, esa participacion es limitada, pues los operadores la
permiten solo en la medida que esté estipulada en los regimenes regulatorios
o en los acuerdos colectivos, y los sindicatos se oponen a tal participacién
porque la consideran como un intento de debilitar la solidaridad del
movimiento laboral. En otras palabras, los estibadores representan un recurso
que los operadores privados de las terminales maritimas pueden aprovechar
para mejorar la productividad y la rentabilidad.

Sin esa participacion, persistiran los malentendidos, la falta de espiritu de
cooperacién y la desconfianza con respecto a las propuestas y decisiones de
cada uno de los operadores privados de las terminales maritimas y los
estibadores. La dicotomia entre los que dan las érdenes -gobiernos,
administraciones portuarias y operadores privados de las terminales
maritimas-y los que las acatan —estibadores— es ineficiente y onerosa, y en una
economia globalizada los costos innecesarios que generan estas practicas ya
no pueden tolerarse. En muchas ramas de actividad se las ha eliminado a
través del establecimiento de circulos de calidad que permiten a los
trabajadores cumplir ciertas funciones directivas. Otra medida adoptada en
este sentido es la creacién de consejos de trabajo, encargados de velar por que
se tomen en cuenta las opiniones de los empleados respecto de la organizacién
del trabajo, las técnicas de produccion, las politicas econdmicas y financieras y
la elaboracién de planes de compra de acciones por los empleados.

La utilizacién de mecanismos que permitan la adopciéon de decisiones
mancomunadas depende de que los operadores privados de las terminales
maritimas asuman compromisos sobre la seguridad en el empleo y los
salarios y los trabajadores hagan otro tanto en relacion con los costos, la
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productividad, la flexibilidad de las tareas y la lealtad. Para respaldar esas
actividades, habitualmente se ofrece a los estibadores una amplia gama de
programas de capacitacion en economia, finanzas y control de calidad de los
servicios y productos. Estos mecanismos deberfan reducir la frecuencia e
intensidad de los conflictos entre los operadores de las terminales maritimas y
los sindicatos portuarios y alentar a los estibadores a aceptar cambios en las
précticas y tecniologfas de manipulacién de carga.

A menudo se afirma que la autoridad decisoria de los operadores
privados de las terminales maritimas y las autoridades portuarias se deriva
del principio de propiedad y, por ende, los trabajadores sélo tendran esa
facultad si también son propietarios de la empresa. De la misma manera, se
sostiene que la participacién de los trabajadores en las decisiones de la
empresaes la consecuencianatural del hecho de que los trabajadores invierten
su trabajo en una actividad comercial, asi como los duefios invierten su
capital. A través de estos argumentos se procura justificar la participacién de

Recuadro 3

DECISIONES OBRERO-PATRONALES
EN ALEMANIA

En 1952, el gobierno de Alemania aprob¢ la Ley de Constitucion del Trabajo,
enmendada por la Ley de Codeterminacion de 1976. Estas leyes disponen que el
funcionamiento de todas las empresas y sociedades limitadas, con més de 2 000
empleados, debe estar a cargo de juntas supervisoras integradas equitativamente
por representantes de empleadores y empleados. De esta manera los obreros
desempenan un papel similar al de la direccién al momento de tomar decisiones
cruciales que afectan a las grandes empresas. El antecedente mas importante de
la codeterminacion a nivel de empresas es el consejo de trabajo, institucion que
data de 1848. Estos consejos, integrados exclusivamente por trabajadores, se
ocupan del asesoramiento y la negociacién colectiva en lo relativo a temas como
las horas de trabajo, la forma de encarar los casos de agravios, la introduccion de
nuevas tecnologias, el abandono de las plantas industriales y la determinacion
de las indemnizaciones relacionadas con el desempero. Ademas, tienen derecho
a participar, junto con la direccién, en la estructuracion y reestructuracion del
trabajo, asi como en la capacitacion de los recursos humanos y la planificacion de
su uso. Los consejos de trabajo pueden rechazar el despido de cualquier
empleado a menos que un tribunal invalide la objecién.

Fuente: Ray Marshall y Marc Tucker, “Thinking for aliving: education and the wealth of
nations”, Nueva York, Basic Books, 1992, pp. 47 a 59.
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los estibadores en las decisiones relativas a las actividades que desarrollan en
el lugar de trabajo sobre la base de un atributo inicial —propiedad o inversién.
Sin embargo, la participacién de los estibadores en las decisiones relativas a
las actividades portuarias no se funda en argumentos especiosos o paralelos.

Por el contrario, se trata de comprender que los estibadores tienen un
bagaje de experiencia ttil que puede contribuir a mejorar la productividad,
reducir los costos, aumentar las ganancias de los clientes y los operadores
privados de las terminales maritimas y satisfacer las metas del movimiento
laboral. Para que los operadores privados de las terminales maritimas sigan
siendo competitivos en una economia globalizada sumamente exigente,
deben procurar activamente abrir multiples areas de participacién de la mano
de obra portuaria en sus actividades. Una de las maneras de lograrlo es que los
operadores privados suministren a los estibadores informacién acerca de la
gestion, incorporen cldusulas sobre la administraciéon conjunta en los
acuerdos colectivos, establezcan comités obrero-patronales, aseguren que los
trabajadores integren las juntas directivas y les ofrezcan oportunidades de
autogestion.

Muchos creen que el hecho de que los trabajadores sean propietarios de
las instalaciones productivas creard una fuerza laboral dindmica, dispuesta a
lograr metas comerciales exigentes, pero la experiencia de la extinta Eastern
Airlines es un claro testimonio de que no es suficiente que los trabajadores
sean propietarios de parte de las acciones. Las politicas empresarias y la
postura antisindical del presidente de Eastern Airlines, Frank Lorenzo,
provocaron tal rechazo en los empleados que los hizo oponerse a todos sus
esfuerzos, pese a que eran propietarios y que la empresa corria el riesgo de
quebrar (CEPAL, 1996).

Por su parte, los empleados de la empresa automovilistica Saturn
pusieron en practica un esquema singular, porque colaboraron directamente
en el disefio de la planta, la aplicacion de précticas de trabajo, la seleccién de
proveedores y la formulacién de estrategias publicitarias.

Sin embargo, cuando se contrataron trabajadores adicionales, Saturn
sencillamente los incorpord a la fuerza laboral de planta sin adoptar las
medidas necesarias para asegurar que aceptarfan un mecanismo de trabajo
mancomunado con sus empleadores. El error de Eastern Airlines y Saturn es
que no organizaron programas de capacitacion para crear y mantener una
actitud de colaboracién entre los trabajadores y la gerencia. Del mismo modo,
otorgar a los estibadores una participacién en la propiedad de las
instalaciones portuarias y en las decisiones de los operadores privados es un
incentivo poderoso, pero para que sea fructifero debe complementarse con
programas de capacitacién que fomenten la colaboracién obrero-patronal
(CEPAL, 1996).
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Recuadro 4

COLABORACION OBRERO-PATRONAL

En 1986, la National Steel Corporation (NSC) (Empresa Nacional Sidertirgica) de
los Estados Unidos decidio otorgar mayor voz y voto a los trabajadores en las
actividades de la gerencia. Ello entrafiaba convenir con el sindicato —United Steel
Workers (USW) (Unién de Trabajadores Sidertrgicos)— garantfas de trabajo, un
acuerdo para evitar los despidos de trabajadores con mas de un ano de
antigiedad y el otorgamiento de poder de decision, con inclusion de puestos en la
Jjunta directiva. Los trabajadores podian actuar como capataces y participar en las
decisiones, y los funcionarios del sindicato recibir informacién de todo tipo, desde
las utilidades hasta las condiciones del mercado. A cambio, al firmar un acuerdo
colectivo por seis anos, el sindicato accedia a reestructurar las normas laborales
con un criterio comercial, permitir la creacion de equipos de trabajo y limitar las
amenazas de huelgas. La United Steel Workers informé de que el 20% de los
9 500 obreros de la Empresa todavia no ven con buenos ojos el acuerdo.

Sin embargo, la productividad de la planta principal de la National Steel Corpo-
ration es una de las més altas del sector, y asciende a 2.95 horas de trabajo por
tonelada de acero. Los beneficios méas notables se produjeron en 1991, cuando la
recesion provocoé una pérdida de 101 millones de délares en los primeros seis
meses del ano y la National Steel Corporation estuvo a punto de quebrar. Cuando
pidi6 ayuda a los trabajadores, se presentaron centenares de propuestas. Por
ejemplo, éstos senalaron que habia equipos alquilados que no se estaban
utilizando y podian devolverse. Los costos de operacion de la empresa bajaron
100 millones de ddlares y la productividad aumenté 11% en un ano. Gracias a
estas medidas, la National Steel Corporation fue la unica gran empresa
siderurgica que registré ganancias durante el segundo semestre de 1991.

Fuente: Keith L. Alexander, "It's time for USX to take labor’s outstretched hand”, Business
Week, 16 de agosto de 1993, p. 30; Keith L. Alexander y Stephen Baker, "The
steelworkers vs. The ‘Smiling Barracuda™, Business Week, 23 de mayo de 1994,
p. 26; y Stephen Baker y Keith L. Alexander, "The owners vs. the boss at Weirton
Steel”, Business.

Para crear un entorno de este tipo, los gobiernos deberian adoptar
regimenes en que los tres grupos evolucionaran y maduraran como equipo, y
los sindicatos deberian negociar acuerdos colectivos que permitan la
participacion de los estibadores en los beneficios que ellos generan para los
operadores privados.

b) Utilidades
Es sumamente dificil que los clientes se interesen en utilizar un puerto
determinado sino se logra un trabajo mancomunado entre los estibadores, los
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Recuadro 5

UNA EMPRESA MIXTA OBRERO-PATRONAL

En 1982 General Motors (GM) y la United Automobile Workers (UAW) (Unién de
Trabajadores de la Industria Automovilistica) pusieron en marcha una empresa
mixta para concebir, disefar y construir un nuevo automovil llamado Saturn. En los
acuerdos colectivos que se firmaron con los obreros de Saturn no se incluye la
clausula que figura en los acuerdos entre la GM y la United Automobile Workers
por la que se establecen las prerrogativas de gestion o la autoridad para tomar
decisiones. El concepto de empresa en sociedad de Saturn se fortalece con la
adopcion de decisiones por consenso, las bonificaciones anuales para los obreros
y la carencia de relojes de control. Los representantes sindicales participan en
todos los niveles de decision, desde la seleccion de los proveedores, los métodos
de produccion, las tecnologias y la contratacion de nuevos empleados hasta la
elaboracion de nuevos productos, los programas de capacitacion y las campanas
publicitarias. El entusiasmo que generdé este arreglo en el grupo inicial de 3 200
miembros de la United Automobile Workers se considera uno de los factores
determinantes que hacen del Saturn uno de los automoviles de mayor calidad
construidos en los Estados Unidos. Ante el alza de las ventas, la direccion y los
obreros de Saturn aceptaron incorporar a otros 1 800 trabajadores que habfan
sido despedidos de otras fabricas de GM. Cuando el 13 de enero de 1993 se
celebré un referéndum, para determinar si se mantiene el innovador mecanismo
de trabajo de la empresa, el 29% de los 5 000 obreros votaron por volver a las
tradicionales negociaciones obrero-patronales, como adversarios y en un pie de
igualdad, porque sienten que los funcionarios sindicales elegidos no defienden
sus intereses.

Fuente: David Woodruff, "Saturn: Labor’s love lost?”, Business Week, 8 de febrero de 1993,
pp. 122 y 124; William B. Gould 1V, Agenda for Reform: The Future of Employment
Relationships and the Law, Cambridge, Massachusetts, MIT Press, 1993, pp. 126 a
131; Richard Edwards, "Rights at Work: Employment Relation in the Post-union
Era”, Washington, D.C., The Brookings Institution, 1993, p. 9; y Barry Bluestone e
Irving Bluestone, *Negotiating the Future”, Nueva York, Basic Books, 1992, pp. 24,
y 191 a 201.

clientes y los operadores privados de las terminales maritimas. Los gobiernos
deben asegurar que los estibadores y los operadores privados no puedan
aprovechar los mecanismos del mercado para crear monopolios que limiten
las opciones de los clientes o generen aumentos de las tarifas portuarias, y
lograr que esos mecanismos promuevan la colaboracién entre ambos sectores
para resolver los problemas comunes.
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Recuadro 6

SISTEMA DE "DESPLAZAMIENTO” DE COSTOS Y
TRABAJADORES EN LOS PUERTOS DE ISRAEL

La Direccion de Puertos y Ferrocarriles de Israel adopté un sistema de incentivos
para los estibadores conocido como sistema de “desplazamiento”. Los objetivos
de este programa son aumentar la productividad y reducir asf los costos unitarios,
motivando a los estibadores con incrementos salariales sobre la base de las
economias que contribuyen a generar.

Por lo general, los salarios de la mano de obra portuaria estan vinculados al
volumen de carga movilizada. Se establecen normas de produccién por turno de
trabajo y se pagan bonificaciones por la produccién que supere dichas normas.
Mediante el sistema de desplazamiento se distribuyen las economias de costos
entre la Direccion de Puertos y los trabajadores. Cuando éstos estdn ociosos, la
Direccién de Puertos tiene la facultad de cambiarlos de una funcién a otra y de
ofrecer una compensacion monetaria a los estibadores que acepten una jubilacion
anticipada. Con el tiempo, este sistema brinda a la Direccion de Puertos la
posibilidad de prestar servicios mas eficientes de manipulacién de carga. Por
ejemplo, es posible establecer regularmente un tercer turno o un turno de noche
e impartir programas de capacitacion en otras actividades. Asi, el sistema alienta
a los trabajadores a mejorar la productividad y rentabilidad del puerto.

Fuente: Sobre la base de informacion proporcionada por Ehud Hadar de The Israel Ports
and Railways Authority y Zvi Ra'anan de la Division de Operaciones de
Infraestructura y Energia del Banco Mundial; y Rodney Lanz, “Future potential”,
Fairplay International Shipping Weekly, 11 de noviembre de 1993, p. 45.

También se cree que los estibadores tendran un incentivo para aumentar
la productividad y reducir los costos si sus salarios se ajustan de acuerdo con
lainflacién. Esas medidas comenzaron a utilizarse en el caso de los empleados
de la administracién puablica y luego se extendieron a las empresas estatales y
a las empresas privadas durante el periodo de aplicacién de las politicas
econdmicas de crecimiento hacia adentro. Lo que interesa saber, mas bien, es
si dicha participacién contribuirad a una mayor productividad y rentabilidad.
La cuestién no es si los trabajadores portuarios deben participar o no en las
utilidades; mas bien se trata de saber si dicha participacién contribuira a dicha
productividad y rentabilidad. El hecho de que los operadores privados y la
mano de obra compartan los ingresos sélo se justifica si las actividades de
ambos estan supeditadas por igual a los mecanismos del mercado.

La participacion de los estibadores en las utilidades puede generar un
aumento de la productividad y la rentabilidad solo cuando ellos ejerzan el
control de sus propias actividades. Los incentivos monetarios tampoco
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serviran si los trabajadores realizan tareas tediosas. Para evitar la
monotonia, muchas veces se modifica el contenido de esas tareas o los
trabajadores se turnan para realizarlas. Es importante que los estibadores
comprendan que sus esfuerzos individuales puede incidir directamente en
el pago de incentivos, aunque tales esfuerzos formen parte de una
actividad mas amplia.

El pago de incentivos se debe dirigir al nivel més bajo de la estructura de
produccién del servicio portuario: la cuadrilla de manipulacién de carga.
Cuando los estibadores sienten que ejercen algun tipo de control sobre el
programa de incentivos y la cantidad de dinero que recibirdn, pueden
producirse mejoras muy positivas de la productividad y la rentabilidad. El
programa de incentivos debe basarse en diversos criterios comerciales, como
la satisfaccion de los clientes, la productividad de los estibadores y el
aprovechamiento de las oportunidades comerciales por parte de los
operadores privados de las terminales maritimas.

3. Eficiencia portuaria

El concepto de eficiencia habitualmente se define en términos vagos, como la
satisfaccion de determinadas necesidades en el marco de las limitaciones
tecnoldgicas y de recursos existentes (CEPAL, 1996). A los efectos del presente
libro, se entiende como eficiencia de un puerto a la prestacién de servicios de
manipulacién de carga y almacenamiento que satisfagan las necesidades de
los clientes de la manera mas productiva y rentable posible. La eficiencia
portuaria estd afectada por la habilidad y productividad de los estibadores, la
maquinaria y las instalaciones utilizadas, una amplia gama de leyes y
reglamentos y el grado de integracién de esos factores.

Como las necesidades de los clientes del puerto varian mucho y se
modifican constantemente, sélo es posible aumentar la eficiencia a través de
una coordinacién de las actividades que apoyen el comercio en los puertos y
fuera de ellos. De hecho, gran parte de ese apoyo es el resultado de diferentes
convenios, reglamentos, acuerdos laborales y contratos, de modo que es muy
dificil crear un sistema integrado. Las operaciones portuarias solo se realizan
en serie y para realizar una funcién determinada es necesario esperar que se
hayan completado las anteriores. Estas ineficiencias redundan en costos
adicionales, que normalmente se recuperan a través de las tarifas portuarias o
las subvenciones ptblicas.

Eficiencia también significa que no se puede encontrar ninguna otra
asignacién para los factores productivos —propiedad inmobiliaria, mano de
obray capital- que pueda mejorar la situacién de una personasin deteriorar la
de otra, lo que sugiere que los salarios, prestaciones y practicas de trabajo de
los estibadores se podrian considerar eficientes si no restringen o afectan
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negativamente las actividades comerciales de los clientes y operadores
privados de las terminales maritimas. Los incrementos de salarios y las
prestaciones derivadas del ejercicio del poder monopdlico, la restriccion de la
productividad y la limitacién de las opciones de los clientes distorsionan los
precios y la asignacion de los recursos. Los gobiernos pueden contribuir a
aumentar la eficiencia portuaria formulando marcos normativos que
permitan el libre juego de los mecanismos del mercado para equilibrar sus
propios intereses, los objetivos sociales de los trabajadores y las metas
comerciales del sector privado.

El movimiento sindical tiene plena conciencia de que el libre juego de los
mecanismos del mercado en una economia global eliminara las ineficiencias
de sus actividades y los obligard a aceptar tecnologias modernas e
instituciones de apoyo. La llamada “cuestién social” proporcionaba
parametros facilmente definibles, como los aumentos salariales destinados a
mantener el poder adquisitivo, la participacién en las utilidades de una
empresa y la seguridad en el empleo. Pero hoy dia, la equidad social esta
orientada a permitir la posibilidad de efectuar nuevas asignaciones de
empleos, otorgar planes de indemnizacién y organizar programas de
capacitacién. Para los paises que han introducido politicas de crecimiento
impulsado por las exportaciones, la eficiencia portuaria puede incrementarse
con la competencia interportuaria e intraportuaria, asi como con la
competencia intersindical, intrasindical y extrasindical.

Este universo competitivo de cinco componentes asegura una respuesta
oportuna a la necesidad de eficiencia de los clientes, ya que el volumen
creciente de productos que se movilizan a través de los puertos no pueden
seguir manipuldndose con un sistema de uso intensivo de mano de obra,
oneroso, lento y propenso a dafiar la carga. Sino se presta atencion a cada uno
de esos componentes, serfa dificil, cuando no imposible, lograr que actden los
mecanismos del mercado para armonizar las posiciones de los operadores
privadosy de los estibadores, determinar las inversiones mas rentables y para
lograr un funcionamiento eficiente. Asi pues, en la medida en que los
estibadores enfrenten la competencia en un mismo puerto, entre varios
puertos, en el seno de un mismo sindicato, entre varios sindicatos y fuera de
ellos, serd mas facil atender adecuadamente a las necesidades de eficiencia de
los clientes.

Tarde o temprano, los operadores privados de las terminales maritimas y
los estibadores tendrdn que buscar, conjuntamente, alternativas que
refuercen su capacidad para tener en cuenta en sus actividades cada uno de
los elementos de dicho universo. Los esfuerzos por aumentar la eficiencia de
un puerto fracasan cuando uno de los actores renuncia a ciertos privilegios y
se permite a otro que se los adjudique. Eso fue lo que ocurrié en el puerto de El
Callao (Peru), cuando el sector laboral portuario hizo importantes
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concesiones respecto de su remuneracion. El error principal consistio en que
la reduccion de los salarios no se supedito a la influencia competitiva de los
mecanismos del mercado. Por el contrario, se permitio que pérdida de salarios
fuera aprovechada por las agencias navieras, en tanto que las tarifas
portuarias y los fletes maritimos no se modificaron.

Silareduccidén de los salarios de los estibadores peruanos hubiera estado
sujeta a los mecanismos del mercado, esa suma se habria prorrateado entre
todos los actores de la comunidad portuaria, segin sus respectivas
estructuras competitivas. Una vez que un grupo pierde el control de ciertas
ventajas no comerciales, obtenidas por motivos politicos, deben dejarse
libradas a las presiones abiertas y competitivas del mercado. Para que los
estibadores contribuyan a aumentar la eficiencia portuaria, el régimen laboral
debe aplicar los mecanismos de mercado para equilibrar el poder de
negociacién de los operadores privados de las terminales maritimas y los
sindicatos. As{ se garantizard que esos mecanismos se conviertan en el arbitro
definitivo entre los objetivos comerciales de los clientes y los operadores
privados y las metas sociales de los trabajadores.
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Capitulo VI

LA INFRAESTRUCTURA FiSICA

Los servicios que puede ofrecer un puerto determinado,
los mercados a los que se puede acceder, el carédcter de los
regimenesjuridicos que rigen las actividades portuarias y
la mano de obra necesaria estan determinados por la
infraestructura fisica. En el momento en que surgen los
adelantos tecnolégicos, muy pocos reconocen su
importancia para el transporte maritimo. La revolucién
industrial nos ha ensefiado que cualquier adelanto
tecniologico que aumente la eficiencia o reduzca los costos
desplazara a la tecnologia anterior. Por ejemplo, muy

pocos aquilataron debidamente la importancia que
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adquiririan los contenedores en el transporte maritimo. El
impacto de los contenedores fue global. Su introduccién
contribuy6 a: i) reducir drasticamente el tiempo de
permanencia de los buques en los puertos y lademandade
mano de obra; ii) ampliar las zonas de influencia de los
puertos, pues se trata de elementos aptos para el
transporte terrestre de larga distancia; iii) impulsar al
sector manufacturero a reducir las dimensiones de los
productos para poder aprovechar en forma maés efectiva el
espacio disponible en dichas unidades; iv) incorporar a las
operaciones portuarias una gama de tecnologias
especializadas, como las grdas, las comunicaciones

electrénicas y el equipo de porteo.

A. LAS OPERACIONES PORTUARIAS

Los ingenieros y los fabricantes de equipo portuario sefialan que las
tecnologias portuarias modernas son la forma mas adecuada y barata de
aumentar la productividad. Esto pareciera contradecir la idea formulada
por los economistas de que el capital y la mano de obra son
intercambiables. O sea, que para un puerto debiera ser igualmente
satisfactorio contar con sistemas de carga y descarga de buques y
manipulacién de cargas en las que predomine el uso del capital o de mano
de obra, y que la eleccidén entre uno u otro se hace sobre la base del costo
relativo. En realidad, no es frecuente que esos sistemas sean intercambiables y
el tipo de tecnologfa utilizada depende de las presiones de la competencia.
En la seleccién de dichas tecnologias es esencial tener en cuenta: i) la
facilidad de acceso de los transportistas; ii) la necesidad de contar con
terminales especializadas; iii) los requerimientos en materia de sistemas
de manipulacién de carga; iv) la consolidacién de la carga; v) la
conveniencia de utilizar sistemas computarizadosy de comunicaciones;
y vi) el nivel de capacitacién de los estibadores.



CEPAL 101

1. El acceso de los transportistas

Durante muchos siglos, la infraestructura fisica de los puertos ejercid una
influencia dominante sobre el tamafio de los buques. Por ejemplo, el Great
Eastern, construido en 1859 con 692 pies (210.9 metros) de eslora, fue el buque
mas grande construido hasta esa fecha. Sin embargo, constituyé un fracaso
total debido a que en ese momento los sistemas de propulsién eran
inadecuados y los puertos demasiado pequefios y a que no existian corrientes
comerciales proporcionadas a su capacidad. Sin embargo, en los primeros
afios del siglo siguiente la infraestructura fisica de los puertos ya no pudo
contener el crecimiento de los buques y la situacion se invirtié. En otras
palabras, el tamafio de los buques empez06 a ejercer una influencia dominante
sobre la infraestructura fisica de los puertos. La reaccién de los operadores
portuarios ante el aumento progresivo del tamarfio de los buques se refleja en
las posiciones divergentes adoptadas en el periodo 1898-1923 por los
miembros de la Asociacion Internacional Permanente de los Congresos de
Navegacién (AIPCN). En esa época, un grupo de la AIPCN traté de limitar las
dimensiones de los buques a 275 metros de eslora, 32 metros de manga y 9.5
metros de calado, mientras que otro sostenia que esos limites eran innecesarios.

Desde mediados del decenio de 1950 hasta la primera crisis petrolera de
octubre-diciembre de 1973, el tamario de los buques tanques aumentd
enormemente. Por ejemplo, el buque tanque T-2, de 16 765 toneladas de peso
muerto construido durante la segunda guerra mundial, parece minudsculo si
se lo compara con uno de los mas grandes, el Seawise Giant, de 564 739
toneladas de peso muerto y un calado, a plena carga, de unos 28 metros. El
tamafio de los buques de carga seca a granel también ha aumentado hasta
alcanzar unas 300 000 toneladas de peso muerto. Con la introduccion de los
contenedores en 1956, las empresas navieras empezaron a aprovechar las
economias de escala. Desde la botadura del primer buque portacontenedores,
con espacio para 58 contenedores, estos buques han crecido hasta alcanzar
85 000 toneladas de peso muerto, con una capacidad de 6 000 TEU, y se prevé
la construccion de buques de entre 10 000 y 12 000 TEU de capacidad.

Al proyectar la construccion de la infraestructura fisica de los puertos, no
solo es necesario facilitar el acceso de las empresas de transporte maritimo y
terrestre sino lograr, también, que las tareas de recepcion, despacho y
manipulacién de la carga puedan realizarse en forma eficaz desde el punto de
vista de los costos. A este respecto, el Gobierno de los Paises Bajos esté
invirtiendo en una red ferroviaria que permitira el transporte de contenedores
apilados de a dos entre el puerto de Rotterdam y Alemania. En muchos paises
en desarrollo los puertos estdn rodeados por ciudades importantes. Ademas,
estos paises dedican escasos recursos al mantenimiento de las redes viales.
Estos factores aumentan los costos de transporte terrestre, crean congestiones
en la ciudad y dificultan el acceso a los puertos.
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Recuadro 7

LA DEMANDA DE SERVICIOS PORTUARIOS Y EL
CALADO DE LOS PUERTOS

El dragado de los canales de acceso de la principal terminal de contenedores
del puerto de Nueva York y Nueva Jersey se demoré porque el sedimento
contiene dioxina y se generé un conflicto en la elaboracion del proyecto para
enterrar los materiales de dragado en el Océano Atlantico. Los operadores de
buques de linea regular que necesitaban mayor profundidad tuvieron que
desviar sus naves a otros puertos de la costa oriental de los Estados Unidos y
Canada. De este modo se cred un circulo vicioso: disminuyeron los volimenes
de carga que llegan al puerto porque no se ha otorgado la autorizacion
necesaria para hacer un dragado de mantenimiento, de modo que los
operadores de buques de linea regular comenzaron a utilizar las instalaciones
de puertos cercanos. La caida de los volumenes de carga hizo necesario un
aumento de las tarifas a fin de generar fondos suficientes para pagar a los
estibadores desempleados de la International Longshoremen’s Association
(ILA) (Asociacion Internacional de Estibadores) la garantia horaria de 1 900
horas —originalmente 1 600- anuales. Las tarifas de carga —65 ddlares por
contenedor, mas 4.50 délares por tonelada para los envios que se movilizan en
unradio de 260 millas del puerto 6 1.85 délares por tonelada fuera de ese radio—
se utilizan para pagar los salarios y beneficios de los miembros desempleados
de la Asociacion. El aumento de las tarifas haréa que el puerto sea mas caro y
menos competitivo. La International Longshoremen’s Association estimé que
el retraso ha causado una pérdida de mas de 100 000 horas de trabajo en un
periodo de seis meses.

Fuente: International Transport Journal, "NY/NJ faces dredging delay”, N° 48, 2 de
diciembre de 1994, pp. 3853 a 3855; John Fossey, "NY/NJ's changing face”,
Containerisation International, marzo de 1994, pp. 66, 67y 69 a 71; Alice
Cantwell, “Inability to dredge forces firms to improvise to get ships to berths”,
The Journal of Commerce, 16 de septiembre de 1993, p. 1B; Containerisation
International, "NY/NJ held back”, agosto de 1993, p. 27; Cargo Systems Inter-
national, "Dredging relief...”, julio de 1993, pp. 15 y 17; International Transport
Journal, "NY/NJ: Dredging continues, fee may rise”, N° 24, 18 de junio de 1993,
p. 2083; Containerisation International, "NY/NJ dredging impasse continues”,
junio de 1993, p. 29; Alice Cantwell, "Cargo rises at NY port despite dredging
flap”, The Journal of Commerce, 11 de junio de 1993, p. 12B; "New Jersey’s
questions delay Newark dredging”, The Journal of Commerce, 18 de mayo de
1993, p. 8B; “Truckers feel pinch at NY-NJ port as dredging delay diverts
cargo”, The Journal of Commerce, 7 de mayo de 1993, p. 1B; y Miles E.
Hoffman, "A contemporary analysis of a labour union, International Longshore-
men’s Association, AFL-CIO Canadian Labour Congress, Development
-Structure- Functions”, Labour Monograph, N° 7, Philadelphia, Temple Univer-
sity, 1966, p. 32.
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Los buques mas grandes han provocado un aumento considerable de los
costos operacionales diarios y las empresas navieras prefieren evitar el uso de
puertos que se hallen a muchas horas de navegacion del mar abierto. A este
respecto, el puerto de Amberes ha construido instalaciones fuera de su
sistema de esclusas para que las empresas navieras no tengan que
desembolsar el costo correspondiente a las siete horas de acceso, y el pago,
entre otros, de los impuestos sobre las esclusas y los honorarios de los
practicos. Ademads, en vista del ritmo con que estan entrando en servicio
buques mas grandes, el calado en los puertos adquiere cada vez mads
importancia. Para mantener su competitividad, muchos puertos deben dragar
los canales de acceso y los sitios de atraque, y ampliar las instalaciones
existentes o construir otras nuevas. Por ejemplo, el puerto de Hamburgo tuvo
que dragar para lograr mayor profundidad o perder el servicio de la linea
Maersk y sus nuevos buques de 6 000 TEU de capacidad.

A fin de establecer una estructura normativa que fomente la participaciéon
privada y constituya la base de la reforma laboral en los puertos estatales, no
alcanza con tener en cuenta factores como el mercado, el marco regulatorio, la
equidad social y los clientes. También es importante prestar atencion a la
infraestructura y el calado de los puertos. El sector privado tomaria en cuenta
factores como la utilidad de la infraestructura existente, el calado natural del
puerto y el costo de las mejoras necesarias. Ademds, el régimen laboral y las
reglas que protegen el medio ambiente constituyen obstaculos para cualquier
puerto que desee atraer a los inversionistas privados y a los buques de gran
calado. Resulta necesario que los gobiernos formulen normas en cada una de
las dreas mencionadas, con el objeto de armonizar los efectos sobre el medio
ambiente con la rentabilidad.

B. LAS TERMINALES ESPECIALIZADAS

Durante siglos se construfan los muelles como estructuras macizas, capaces
de resistir el empuje de buques durante las operaciones de atraque y
desatraque, as{ como los efectos ocasionados por las mareas. Mas tarde, se
desarrollaron sistemas mecénicos que absorbian la presiéon de empuje y los
muelles comenzaron a montarse sobre pilotes afirmados en el fondo del mar.
El equipo que manipula la carga ha cambiado desde entonces, pero los
muelles no han sufrido mayores modificaciones. No obstante, podria ser
ventajoso realizar un nuevo estudio riguroso para determinar la forma en
que podrian disefiarse los muelles a fin de compatibilizarlos con las
modificaciones del equipo de manipulacion de carga.

La construccién y funcionamiento de las terminales portuarias
especializadas han atravesado dos etapas: la primera estuvo vinculada a las
caracteristicas de la carga y la segunda a las de los medios de transporte. Las
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primeras se construyeron a fines del decenio de 1880 y se destinaron a la carga
y descarga de petrdleo. Posteriormente se han utilizado para muchos otros
tipos de carga. Sin embargo, en una segunda etapa, se empezoé a tener en
cuenta las necesidades de los medios de transporte, tanto maritimo como
terrestre, y a modificar las instalaciones a fin de facilitar su llegada y su
partida. Las caracteristicas de las terminales especializadas vinculadas con la
carga y los medios de transporte son tan importantes que, junto con factores
como la ubicacion geogréfica, la productividad y los costos, contribuyen en
mucho a determinar qué puertos tendran operaciones rentables y a cudles se
destinaran las cargas.

Las terminales especializadas se desarrollaron cuando los buques
comenzaron a transportar grandes voltmenes de carga homogénea. A partir
de la construccién del primer buque tanque, en 1886, que inici6 el transporte
de petréleo a granel, puede observarse el impacto del transporte de grandes
volimenes de cargas a granel sobre las terminales portuarias. Antes de la
construccion de ese buque petrolero, todas las cargas se transportaban en
buques de itinerario fijo y se manipulaban en terminales no especializadas.
Cuando el volumen de petréleo y otros productos homogéneos y productos
uniformes, como los automoviles, las tuberias, los rollos de papel y la madera
alcanzaron niveles apropiados, se empezd a transportarlos en buques
especializados, haciéndose evidente la necesidad de terminales igualmente
especializadas.

Con la aparicién de los contenedores maritimos, a fines del decenio de
1950, los sistemas de manejo de las cargas de tipo neo-granel o uniformes se
hizo extensivo a las cargas generales. Desde entonces se han construido
terminales especializadas en muchos puertos para facilitar su manipulacién.
No obstante, la necesidad de espacio para manipular la carga en las
proximidades de los buques ha desaparecido en gran medida. Las grdas
pértico pueden depositar y cargar contenedores detras de sus rieles traseros.
Los muelles de carga general podrian convertirse en terminales de
contenedores construyendo, en forma paralela a ellos, una franja estrecha
para los rieles frontales de la grda, con sistemas de amortiguaciéon para
protegerla. Un arreglo de este tipono sélo reduciria los costos de construccion,
sino que proporcionaria al puerto un cinturén mas amplio de terminales as{
como mayor calado para los buques.

Cada producto tiene caracteristicas que determinan los sistemas de
manipulacién de carga, las instalaciones de almacenamiento y las terminales
mas apropiadas. Dada la creciente preocupacion por la calidad del aire, por
ejemplo, los compradores de carbén han aumentado la demanda de mezclas
de diferentes tipos. Esto se traduce en la necesidad de contar con amplios
espacios para apilarlos por separado. La mayoria de los compradores de
carbén lo utilizan como insumo fundamental de sus actividades productivas,
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como la fabricacién de acero y la generacién de energia eléctrica, por lo cual les
serfa muy oneroso interrumpir esos procesos.

Por consiguiente, los compradores de carbdn firman contratos a largo
plazo para asegurarse un suministro ininterrumpido. El precio es un factor
importante en las negociaciones de esos contratos, pero no tanto como la
garantia de continuidad en el abastecimiento. A fin de que no surjan
obstédculos que puedan interrumpir las entregas previstas, en los contratos se
incluyen cldusulas para la reparacién y mantenimiento de los sistemas de
transporte terrestre, el dragado de los puertos, las horas de trabajo y muchos
otros aspectos.

Pueden construirse terminales especializadas para casi cualquier carga,
pero es preciso satisfacer gran nimero de requisitos. Por ejemplo, un pais se
propore construir una terminal para la exportacion de carbén a granel, aun
cuando el calado del puerto no permita el acceso de buques de tipo
PANAMAXy el carbén deba traerse al puerto en camiones, atravesando una
zona urbana muy congestionada. Las terminales especializadas requieren
grandes inversiones, y s6lo son viables si los volimenes de carga son grandes
y frecuentes. Ademds requieren un calado suficiente, sistemas de
manipulacién de carga de gran capacidad y servicios de transporte terrestre
que utilicen rutas de acceso facil. Por lo general, se construyen en ambos
extremos de una ruta marftima determinada.

A veces se emplean buques y gabarras como centros de transbordo
flotantes, con el fin de evitar el gasto de construir una terminal especializada
en tierra. Por ejemplo, se utilizan buques para transportar granos de lazona de
los Grandes Lagos a un amarradero de aguas profundas situado en el Rio
Mississippi, donde se traslada el producto a buques graneleros que lo
transportan a su destino final. Este arreglo funciona debido al tamafio
limitado de los buques que pueden navegar rio arriba para llegar a las zonas
de produccidn, pero su efecto sobre la competitividad de los granos y otros
productos transbordados deberia determinarse comparando los precios de
éstos en los mercados internacionales con los de los productores que no
utilizan un sistema de transbordo.

La multiplicacién de las operaciones de transbordo de productos
ocasiona un aumento de costos porque exige inversiones en terminales
especializadas y mano de obra capacitada para cargar las gabarras a un costo
razonable. También requiere puntos de transbordo donde trasladar los
productos a los buques mas grandes. Las gabarras tienen un costo operacional
mucho mas bajo que los buques, y a menudo se cargan en un gran ndmero de
terminales pequefias. Los productos suelen trasladarse de las gabarras a los
grandes buques de carga a granel por medio de una grida montada en una de
ellas.
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El transporte oceanico de cargas homogéneos posibilita la construcciéon
de terminales especializadas en los puertos. También ofrece la posibilidad de
modificar los muelles existentes. Sin embargo, la construccién o la
transformacion son tareas de vastas proporciones que exigen trabajos de
dragado y la construccién de bases s6lidas para resistir la concentracion del
peso de las cargas y de amplias playas de almacenamiento. Estas terminales
facilitan la carga y descargarapidas de los buques y exigen un acceso facil para
los operadores de los medios de transporte terrestre con miras a la recepcion,
despacho y manipulacion de las cargas a un costo razonable. A este respecto,
muchos puertos han empezado a construir patios ferroviarios tanto dentro
como fuera del puerto.

C. LOS SISTEMAS DE MANIPULACION DE CARGA

Las principales tendencias observadas en el desarrollo tecnoldgico de
maquinaria utilizada para transferir cargas entre los buques y los muelles ha
sido el paso de la manipulacién de unidades individuales y pequefias a otras
mas grandes y luego a sistemas de carga y descarga continuos. Este fendémeno
puede observarse en el manejo de los cereales, en que inicialmente los
productos se manipulaban en sacos individuales, luego en sacos agrupados
en eslingas y paletas y, por ultimo, mediante sistemas de manipulacion
continua a granel. Para justificar las cuantiosas inversiones inherentes a los
sistemas continuos, es preciso que las cargas sean uniformes y que el puerto
tenga asegurados en forma permanente volimenes suficientes del producto.

Los sistemas de manipulacién continua se han utilizado para productos
que fluyen libremente, como el petrdleo, los minerales y los cereales. Sin
embargo, cuando los volumenes de estos productos son reducidos o su
movilizacién por un puerto determinado es poco frecuente, la base comercial
es insuficiente para invertir en los sistemas de manipulacién continua. En esa
eventualidad, los puertos recurren a menudo a grdas equipadas con una
tarasca o cucharén que manipulan grandes cantidades de producto. Por lo
general, este tipo de grdas tienen la capacidad de movilizar de 5 a 40 toneladas
en cada movimiento. Los sistemas de manipulaciéon continua de carga a
granel se han perfeccionado a lo largo de muchos afios. Por ejemplo, en
Tubarao (Brasil), se cargan 20 000 toneladas del mineral de hierro por hora y
éste se descarga en Rotterdam, a razén de 5 000 toneladas por hora mediante
un sistema de cucharén.

Hasta 1988, las terminales de cereales pertenecientes al fisco argentino
cargaban un promedio de 8 000 a 10 000 toneladas diarias de cereales. En
consecuencia, necesitaban aproximadamente seis dias para cargar un buque
de tamafio panamax de 60 000 toneladas de peso muerto. En cambio, en los
puertos de los Estados Unidos bastaba un dia y medio. Hoy dia, en el puerto
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de Bahia Blanca se cargan 5 000 toneladas de cereal —girasol y trigo- por horay
4 000 toneladas de harina de soja. Esto representa unas 12 y 15 horas,
respectivamente, para cargar un buque panamax. En el puerto de San Nicolas,
el elevador de granos es propiedad del Estado y actualmente no funciona. L.a
productividad media es del orden de 500 toneladas por hora.

Hace poco tiempo que los sistemas continuos han comenzado a utilizarse
para la manipulacién de unidades pequerias de carga general, como cajas y
paletas de fruta. Sin embargo, las unidades méas grandes comenzardn a
utilizarse cuando los volumenes lo justifiquen. Hasta ahora, no existen
sistemas de manipulacién continua de contenedores, pero el sistema de
“ratonera” de la compariia Matson, que elimina la separacién entre el buque y
las grias pdrtico de la zona de almacenamiento, es una aproximacion muy
estrecha. Asimismo, la Terminal Combinada Europea de Rotterdam
construyé una terminal para contenedores en la que éstos se movilizan
practicamente sin intervencién del hombre mediante grias apiladoras
automaticas y vehiculos de conduccion automatizada, controlados desde una
computadora central.

En cuanto al futuro, no se sabe si los contenedores serdn manejados en los
puertos mediante la utilizaciéon de la robdtica, los puentes que puedan
movilizarse por arriba de los buques para permitir la carga y descarga
simultanea por ambas bandas o la instalacién de equipo de a bordo que sirva
para participar en las operaciones portuarias. De lo que nadie duda es que la
utilizacion de sistemas modernos de manipulacién de carga de gran
capacidad genera la necesidad de contar con abundante espacio, no sélo para
la manipulacién de la carga de exportacion e importacion, sino también para
construir caminos de acceso, zonas de clasificacién y dreas de administracion.
Por ejemplo, los contenedores de los buques portacontenedores requieren
20 hectareas o mas, en lugar de las cuatro hectareas que requieren los buques
de carga general. Con el objeto de ganar espacio adicional en los puertos, se ha
tratado de eliminar las bodegas, ampliar los muelles, apilar los contenedores
de a cinco y construir almacenes de varios pisos para los contenedores.

D. LOS SISTEMAS DE CONSOLIDACION DE CARGAS

En el decenio que siguié a la segunda guerra mundial, los voliumenes del
comercio internacional aumentaron con rapidez, las economias nacionales
registraban tasas de crecimiento sostenidas y los trabajadores de muchas
industrias pedian grandes aumentos salariales. Para los puertos esa fue una
época excepcional. Los volumenes crecientes de mercancias debfan
movilizarse utilizando un sistema que entrafiaba el uso abundante de mano
de obra y era caro e ineficiente. Ademds, la carga se deterioraba con gran
facilidad. Los puertos estaban congestionados y, para evitar recaladas
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multiples de los buques, se empezd a transportar las mercancias por carretera
y por ferrocarril desde lugares muy distantes.

Con el objeto de abaratar los costos portuarios, mejorar la eficiencia y
asegurar una conservacién adecuada de las mercancias, se inicié la
consolidacion de las cargas generales en unidades de uso mualtiple, manejadas
por sistemas que hacian un uso intensivo del capital. Una empresa
estadounidense de transporte terrestre, MclLean Trucking, que prestaba
servicios entre Nueva York y Texas, dio un paso revolucionario cuando
reconocio que, si se quitaban las ruedas a los compartimentos de carga de los
camiones y se instalaban dispositivos en las ocho esquinas para facilitar su
manipulacién con gruas especializadas, podian ser transportados
indistintamente por buques, camiones y ferrocarriles.

McLean Trucking compré un buque tanque T-2, lo bautizé Ideal X y lo
modificé de modo que pudiera transportar unidades reutilizables de
agrupamiento de carga. El 26 de abril de 1956 el buque zarpd en su viaje
inaugural de Nueva York a Houston llevando 56 contenedores de 10.67
metros de largo (35 pies), 2.44 metros de ancho y 2.44 metros de alto (ocho
pies por ocho pies). Estas dimensiones fueron seleccionadas porque eran el
tamafio maximo de las unidades de carga permitidos en las carreteras de los
estados de Nueva York, Nueva Jersey y Texas. Dos afios més tarde, Matson
Navigation Company (MNC) empezé a transportar unidades del mismo
ancho y altura, pero de 7.32 metros (24 pies) de largo. Al igual que en el caso
anterior, esas dimensiones se eligieron para aprovechar al maximo las
unidades de carga permitidas parael transporte terrestre en las zonas servidas
por la empresa.

S6lo tres meses después de la introduccion de los contenedores por las
empresas navieras que servian la ruta entre Nueva York y Nueva Jersey y
Houston (Estados Unidos) en 1956, los costos de manipulacién en los puertos
de la carga general en esas unidades se redujeron de 5.83 a s6lo 0.15 délares
por tonelada (CEPAL, 1992). En vista de esa reduccién de costos, cabfa pensar
que los empresarios navieros de todo el mundo adoptarian répidamente el
uso de contenedores, pero no fue asi. Pocos creyeron que la utilizacién
creciente de esas unidades podria traducirse en la construccion de naves
especializadas que reemplazarfan a los buques de carga general y durante
mas de una década se los transportd como carga de cubierta. Sin embargo, a
comienzos de los anos setenta, los contenedores se habian convertido en la
unidad predominante de transporte naviero y las empresas de transporte
maritimo se unfan rdpidamente a los consorcios de lineas regulares para
repartir el costo de adquirir buques especializados.

Debido al aumento de la utilizacién de los contenedores y lanecesidad de
asegurar la posibilidad de usarlos indistintamente en los diversos medios de
transporte, la Organizacion Internacional de Normalizacién (ISO) establecio
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en 1961 el Comité Técnico 104. Cuando el comité publicé la recomendacién
IN° 688, en 1964, las normas adoptadas para los contenedores de carga maritima
fueron las siguientes: 3.1, 6.1, 9.1 y 12.2 metros (10, 20, 30 y 40 pies) de largo,
con anchos y alturas uniformes de 2.44 metros (ocho pies) y capacidades de 10,
20,25y 30 toneladas, respectivamente. Estas medidas reflejaron las decisiones
adoptadas por los pioneros del transporte en contenedores pero no tuvieron
en cuenta la utilizacion generalizada de paletas ya normalizadas. Por ejemplo,
los contenedores de 6.1 y 12.2 metros normalizados por la ISO s6lo podian
cargar 21y 24 paletasde 1 x 1.2 metros y de 1.2 x 0.8 metros, respectivamente.

En lo que respecta a las unidades de agrupacion de cargas, el transporte
terrestre en el continente europeo tomo otro rumbo. El Comité Europeo de
Normalizacion publicé normas para las cajas intercambiables —contenedores
que no pueden apilarse y estan equipados con dispositivos de levantamiento
solo en las esquinas del fondo- de tipo “C”, de 7.45 y 7.82 metros de largo,
ademas de la muy difundida unidad de 7.15 metros. La empresa English,
Scottish and Welsh Railway, del Reino Unido, emplea contenedores de 12.2
por 2.5 metros. Estas unidades representan el sistema intermodal europeo, ya
que en ellas se transporta aproximadamente el 30% de la carga terrestre y
permiten la colocacién de 24 paletas de 1 x 1.2 metros, o de 30 paletas de
1.2 x 0.8 metros, en el fondo de una unidad de 13.3 metros.

Después de la desregulacién del transporte terrestre en los Estados
Unidos, en 1980, las empresas de transporte por carretera comprobaron que
sus pequefios compartimientos de carga los colocaban en desventaja
competitiva con respecto a los ferrocarriles. En respuesta a sus reclamos, en
1982 el gobierno de los Estados Unidos adoptd la Ley de Asistencia al
Transporte de Superficie, en virtud de la cual se aumentaron las dimensiones
maximas del soporte en su sistema nacional de carreteras para camiones,
de 205 000 millas de extensidén, hasta un largo de remolque de 14.63 metros
(48 pies), o dos remolques de 8.68 metros (28.5 pies) cada uno, con un ancho de
2.59 metros (8.5 pies). La ley autoriz6 también a los 27 estados que hasta
entonces habian autorizado remolques de hasta 16.15 metros de largo, a que
los siguieran usando, y posteriormente se ha extendido su uso en todos los
demds estados.

En 1983, la empresa American President Lines empezd a experimentar
con su sistema de transporte intermodal entre Asia y los Estados Unidos
utilizando contenedores maritimos distintos a los aprobados por la ISO. Las
dimensiones ensayadas fueron de 13.7 y 16 metros de largo, 2.9 metros de alto
y 2.7 y 2.8 metros de ancho. El empleo de contenedores de dimensiones
distintas a las aprobadas por la ISO para el transporte ocednico se ha
extendido principalmente a otros navieros que ofrecen servicios haciay desde
los puertos de los Estados Unidos. Ademads, algunas empresas navieras
europeas que proveen servicios de autotransbordo, o ro/ro, transportan
contenedores terrestres europeos, o cajas intercambiables, en camiones.
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E. COMPUTADORAS Y SISTEMAS
DE COMUNICACIONES

Alinventarse el telégrafo en el tercer decenio del siglo XIX, los paises europeos
lograron comunicarse de modo casi instantdneo con sus agentes mas remotos.
Por primera vez en la historia, todos los que participaban en el comercio y el
transporte posefan un medio para coordinar sus actividades y esto originéd
una profunda transformacién en las rutas comerciales, los aspectos
econdmicos del trafico e incluso las relaciones geopoliticas. Pero si el telégrafo
facilita la transmision periddica de informacién, que luego ha de transferirse
a los documentos mercantiles, las computadoras y los sistemas de
comunicacién utilizan documentos electrénicos uniformes que simplifican
enormemente la labor de llenarlos y revisarlos, al mismo tiempo que aseguran
una transmisién libre de errores. Las diferencias entre el telégrafo, que ayuda
a coordinar las actividades, y las computadoras, que contribuyen a
integrarlas, se ponen de manifiesto claramente en los puertos.

La productividad de los puertos esté limitada por la multitud de personas
e instituciones que velan por sus propios intereses, sin que exista mayor
comunicacién entre ellas. El valor real de un aumento de productividad o de la
disminucion de los costos de una actividad cualquiera, depende de sus
repercusiones en todo el sistema. Por ejemplo, una grda de gran capacidad
requiere de equipos adecuados para movilizar rdpidamente la carga desde el
buque al lugar de almacenamiento. También, es preciso simplificar los
procedimientos aduaneros y contar con servicios de transporte terrestre
coordinados y eficientes. Las administraciones portuarias que disponen de
computadoras y sistemas electréonicos de comunicacién tendrian la
posibilidad de unir fuerzas con los productores, comerciantes y transportistas
para modernizar e integrar las actividades portuarias, de modo que un
aumento de eficlencia de cualquiera de ellos, para ser fructifero, tiene que
contar con el respaldo de todos los demas.

Siempre ha sido fundamental tener sistemas de comunicacion eficientes
para el desenvolvimiento del comercio internacional. Pero, con la
globalizacion del comercio, es necesario que la transmision de datos refleje las
necesidades de los clientes de los puertos y apoye el movimiento f{isico de los
bienes. Es decir, la comunicacién de la documentacion comercial no puede
crear obstaculos que reduzcan la eficiencia de los puertos y los medios de
transporte o genere una demora en la entrega de los bienes a los importadores.
La rdpida adquisicién, elaboracién y transmision de los datos comerciales es
tan importante para la actividad portuaria como lo son la fuerza laboral, la
maquinaria y las materias primas para la industria manufacturera.

En términos tecnoldgicos, es posible enviar la documentacién comercial
por medios electrénicos, eliminando asi todos los documentos impresos. No
todos los clientes necesitan utilizar los documentos electrénicos o tienen la
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capacidad de hacerlo. Por eso, en muchos puertos se han estratificado los
servicios de informacién con el propésito de integrar armdnicamente los
sistemas de cada cliente. A raiz de la diversidad de sistemas operativos
utilizados por los clientes, la transmisiéon de documentacién como los
conocimientos de embarque, las facturas, las cotizaciones, la informacién
sobre los plazos de entrega y la ubicacién de las mercancias se realiza por
facsimil, teléfono, correo tradicional o de computadora a computadora, a
través de la Internet.

Las comunicaciones de computadora a computadora entre empresas
navieras, autoridades portuarias, agencias maritimas, autoridades
aduaneras, agentes de aduana, despachadores de carga, empresas de
transporte terrestre, embarcadores y consignatarios se realizan mediante
versiones similares de documentos electrénicos o a través de otra
computadora. Esta metodologia se denomina intercambio electrénico de
datos (conocido como Electronic Data Interchange o EDI, en idioma inglés) y
equivale a la realizacion de transacciones sin papeles o de actividades
comerciales utilizando documentos electréonicos. Algunas de las
preocupaciones que plantea el intercambio electrénico de datos son: la
seguridad de la informacién comercial, la incompatibilidad de los distintos
sistemas informaticos y la magnitud de las inversiones necesarias para
utilizar esta tecnologia. Sin embargo, todos estos problemas pueden
resolverse con relativa facilidad.

El intercambio electrénico de datos directo, de computadora a
computadora, no debe confundirse con las redes de intercambio electrénico
de datos a través de terceros. En el primer caso se requieren formatos
compatibles de documentos electrénicos que pueden ser transmitidos,
recibidos e interpretados por computadoras diferentes; mientras que el
segundo facilita las comunicaciones entre formatos incompatibles a través de
una computadora aportada por un tercero. Estas computadoras reciben,
traducen y entregan la informacién al destinatario. Las redes de intercambio
electrénico de datos a través de terceros permiten a las autoridades portuarias
comunicarse con sus clientes y para ello la inversion es minima. La utilizacién
de formularios electrénicos evita la necesidad no solamente de imprimir los
datos sino también de ingresarlos nuevamente en otro sistema, lo cual hace
perder tiempo y encierra peligros de errores de transcripcion.

Las ventajas del uso del intercambio electrénico de datos en las
actividades portuarias comprenden reducciones de costos mediante la
sustitucién de documentos impresos por documentos electrénicos, la
programacién de las entradas y salidas de las cargas y los buques, el
mejoramiento del equilibrio entre lademanday la oferta de lamano de obra, la
integracién de las actividades portuarias con el fin de crear sistemas més
productivos y la determinacion de las necesidades de infraestructura. Las
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leyes, instituciones y practicas, o sea el marco normativo que rige el manejo de
la informacion, datan del siglo XIX, mientras que las economias nacionales
participan del proceso de globalizacién y hoy dia estan vinculadas mediante
sistemas de comunicaciones electrénicas. El conflicto resultante de la brecha
entre el marco normativo y las necesidades del comercio es evidente. A
menudo los reglamentos nacionales exigen la emision de conocimientos de
embarque negociables que certifiquen la propiedad de los productos
transportados, mientras que la carencia de un sistema universalmente
aceptado de seguridad con respecto a la firma y el texto exige la utilizacion de
las cartas de porte, conocidas en idioma inglés como waybills.

Por ejemplo, en 1978 se aprobaron las Reglas de Hamburgo que permiten
las firmas mecanicas y electronicas, siempre que éstas no sean incompatibles
con las leyes del pais donde se emitié el documento. Asimismo, en el decenio
de 1970, se desarrollaron dos estandares electrénicos que ganaron amplia
aceptacion, el ANSI ACS X-12 (American National Standards Institute) en los
Estados Unidos de América y el GTDI (Guidelines for Trade Data
Interchange) en Europa, para el intercambio electrénico de datos. Enrazén de
la incompatibilidad entre ambos formatos y la necesidad de que éstos
tuvieran un caricter internacional, en 1986 las Naciones Unidas establecieron
el Reglamento de las Naciones Unidas para el intercambio electrénico de
datos para la administracién, el comercio y el transporte (UN/EDIFACT),
cuya administracién estd a cargo de la Comision Econdmica para Europa de
las Naciones Unidas (CEPE).

En 1996, las Naciones Unidas establecieron el Centro para la facilitacién
de procedimientos y préacticas de administracién, comercio y transporte
(CEFACT), con el objeto de contribuir a mejorar la capacidad de las empresas,
organizaciones administrativas y de comercio, para que pudieran
intercambiar productos y servicios en forma eficaz. Del mismo modo que el
UN/EDIFACT, el CEFACT funciona en la Comisién Econémica para Europa
y su mandato es fomentar la participacién, a nivel mundial, no soélo de los
representantes del sector publico sino también de una amplia gama de
personas del sector privado para tales fines. Hoy dia méas de 1 500 expertos de
ambos sectores colaboran con sus actividades y contribuyen a ellas.
Actualmente, el CEFACT ha aprobado 26 recomendaciones orientadas a
reducir la burocracia y aumentar la transparencia, mejorar el flujo de datos
comerciales por medios electrénicos, reducir el costo de las transacciones
como las ventas y mejorar las capacidades gerenciales de los sectores publico
y privado.

En la actualidad existen dos normas fundamentales para el intercambio
electrénico de datos, es decir, las del UN/EDIFACT y las X-12 de los Estados
Unidos. Los sistemas propios de algunos productores o comerciantes
funcionan en circuitos cerrados, relacionando entre si las diversas actividades
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de una empresa. Para el intercambio de datos fuera de ese circuito la mayoria
de esos operadores utilizan una de las normas mencionadas. Muchos de los
usuarios de las normas X-12 en los Estados Unidos han comenzado a aplicar
las normas del UN/EDIFACT y la aduana de ese pais acepta los mensajes
electrénicos que cumplen con las normas de ambos. Esta situacion es muy
similar a la existente en los ferrocarriles de Europa a partir de 1850 cuando
determinaron que era necesario utilizar trochas uniformes porque no podia
haber circuitos cerrados en el comercio internacional.

Para la aprobacién del formato de un mensaje normalizado, el
procedimiento previsto en el UN/EDIFACT es el siguiente: un formato del
mensaje se somete a la consideracién de las Naciones Unidas, lo que lo ubica
en la Categorfa 0. Cuando el formato es aprobado para su uso experimental
pasa a la Categorfa 1. En la dltima etapa —Categoria 2- el mensaje recibe su
aprobacion oficial. Hasta la fecha se han aprobado 170 formatos de mensajes
normalizados conforme a las normas de las Naciones Unidas, de los cuales
aproximadamente el 45% esta relacionado con la actividad portuaria y el
comercio internacional. El érgano rector del UN/EDIFACT celebra reuniones
dos veces al afio, y cuenta con equipos de relatores que representan a Europa
occidental, Europa oriental, América del Norte, Australia y Nueva Zelandia y
Japoén y Singapur, que reciben apoyo del grupo de asesoramiento técnico del
EDIFACT.

F.LAS TECNOLOGIAS MODERNAS Y
LA CAPACITACION

La adquisicién de tecnologia moderna exige la capacitacion de los estibadores
y ambos elementos constituyen los pardmetros basicos que determinan qué
servicios pueden ofrecerse, los costos incurridos y el marco institucional
necesario. Los cambios tecnolégicos han desempefiado un papel crucial en la
transicién entre la manipulacién de unidades individuales, de dimensiones y
pesos variados, y los servicios especializados en que se manipulan de idéntica
manera grandes voltmenes de bienes homogéneos o cargas unitarizadas. La
adquisicion de tecnologias de avanzada es més viable cuando los volumenes
de carga son suficientemente grandes y estables como para justificar las
inversiones necesarias, cuando los costos salariales son un factor importante
de los gastos portuarios y cuando los estibadores no estédn en condiciones de
rechazar dichas tecnologias.

Las operaciones portuarias deberfan reorganizarse a fin de asegurar que
las tecnologias modernas se utilicen correctamente. A menudo se instala una
nueva gruia con el propésito de mejorar la productividad y reducir los costos,
pero se mantienen en vigor los mismos reglamentos que, por ejemplo, exigen
la contratacion de un ndmero de trabajadores determinado, que excede las
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necesidades del nuevo sistema. Ademads, rara vez se ofrecen cursos de
capacitaciéna los estibadores para operar y mantener el equipo més moderno.
La reorganizacién de las operaciones portuarias para permitir el despacho
rapido e ininterrumpido de los bienes de los buques a sus destinatarios es
bastante sencilla, pero las leyes, reglamentos y regimenes que controlan las
actividades portuarias a menudo constituyen un impedimento para la plena
utilizacion de las nuevas tecnologias.

Lamayorfa de los puertos de los paises en desarrollo realizan actividades
de capacitacién en el empleo utilizando métodos que suelen describirse,
peyorativamente, con frases como: “siga, mire, imite” o “el cerebro mejor que
se loquite”. Tampoco hay sistemas bien desarrollados para la capacitacién de
aprendices ni se hace mayor hincapié en la capacitacion multifuncional. Estos
métodos se han heredado de la época en que se hacia un uso intensivo de la
mano de obra, cuando las tareas portuarias se consideraban una fuente de
trabajo temporario y los requisitos de competencia técnica eran minimos.
Hoy los operadores privados de las terminales maritimas manejan equipos
sofisticados y necesitan del discernimiento y la capacidad de los trabajadores
para hacerlos comprender cémo la calificacién y la necesidad de una mayor
productividad mejora la competitividad de las exportaciones en los mercados
internacionales, como esa competitividad atrae a los exportadores,
importadores y transportistas y genera nuevas oportunidades de empleo
dentro y fuera del puerto.

Las tecnologfas modernas contribuyen a que los estibadores adquieran
capacidadesy conocimientos, desde el manejo de unamaquina determinadaa
la comprensién de todas las operaciones portuarias. Estas experiencias
permiten a los trabajadores tomar conciencia del papel que desempefian los
servicios portuarios en el conjunto de las actividades comerciales. Todos los
miembros de la comunidad portuaria tienen la oportunidad de colaborar en la
adquisicion de equipo sofisticado y en la determinacién de las funciones y
actividades que pueden ser ineficientes o innecesarias. L.a manipulacién de
mayores volumenes de carga con cada vez menos estibadores es un reflejo del
uso intensivo de capital en los puertos. Durante muchos afios se ha afirmado
que los sistemas de uso intensivo de mano de obra eran una forma mas
responsable —desde el punto de vista social- de generar un nivel de empleo
determinado y mantenerlo. Los gobiernos, en su condiciéon de
administradores de los puertos y operadores de las terminales maritimas, ya
no pueden considerarse socialmente irresponsables por adquirir tecnologias
que ahorran mano de obra, pues fortalecen la competitividad de los bienes en
los mercados mundiales y generan nuevas fuentes de trabajo en la zona de
influencia respectiva.

La capacitacién de los estibadores para operar las tecnologias modernas
crea una situacién de tension para la mano de obra portuaria. Los estibadores
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no tienen reparos en admitir que sufren ansiedad, y hasta miedo, de no poder
responder a las exigencias de las nuevas tareas. Habitualmente manifiestan su
recelo afirmando que no aprenderan un nuevo trabajo, con mayores
responsabilidades, por la misma remuneracién, o que no saben nada de
equipos controlados por computadora y que ya tienen demasiada edad para
aprender. La utilizacién de tecnologias modernas en muchas ramas de
actividad ha llevado a muchos a reclamar que se estd “descapacitando” o
eliminando capacidades de los trabajadores. Sin embargo, las tecnologias
portuarias exigen un perfeccionamiento de las capacidades de los estibadores.

A modo de ilustracion del impacto de las tecnologias modernas sobre la
mano de obra portuaria, en el cuadro siguiente se presenta una resefia de la
experienciarecogidacon los sistemas de manipulacién de contenedores en los
puertos de la costa oeste de los Estados Unidos. Como se aprecia en el cuadro,
gracias a los sistemas de manipulacién de carga en contenedores, entre 1960 y
1994 fue posible reducir en un 41.6% (29.1-17/29.1) las horas-hombre
necesarias, pese a que los volimenes de carga aumentaron 6.98 veces
(199/28.5). Para paliar el impacto de la reduccién de la demanda de
estibadores, los gobiernos podrian tener en cuenta los temores de los
trabajadores y elaborar un conjunto de programas de indemnizacién y
capacitacién para realizar nuevas actividades que permitan a las personas
despedidas trabajar en otras ramas de actividad.

Las tecnologfas modernas ofrecen enormes posibilidades para establecer
una base lucrativa para las ramas de actividad que funcionan dentro y fuera
de los puertos, pero su materializacién serd imposible sin una fuerza de
trabajo adecuadamente capacitada. De hecho, ambos factores constituyen el

EL IMPACTO DE LOS CONTENEDORES EN LA
PRODUCTIVIDAD DE LOS ESTIBADORES

Horas-hombre Toneladas de Productividad

trabajadas carga manipuladas (en toneladas/

(en millones) (en millones) horas-hombre)
1960 291 285 0.98
1980 18.5 113.7 6.15
1987 17.1 157.8 9.23
1993 15.7 183.6 11.69
1994 17.0 199.0 11.71
1995 17.9 220.2 12.30
1996 18.0 2155 11.97

Fuente: Asociacion Maritima del Pacifico.
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componente esencial de la competitividad de los puertos. Los incrementos de
productividad y la reduccién de los costos ya no depende solamente de la
habilidad manual de los estibadores, sino de su capacidad para utilizar las
tecnologfas de avanzada y comprender mejor los problemas vinculados con
su trabajo y la necesidad de satisfacer las exigencias de los clientes. Por
ejemplo, hace unos 30 afos en el puerto de Tampico (México) se inicié un
proceso destinado a mejorar las capacidades de los trabajadores y se
organizaron amplios programas de capacitacién. Hoy, los estibadores del
puerto operan computadoras y clasifican cargas conforme a las disposiciones
de la Administracién de Aduanas.

En buena medida, las tecnologias utilizadas en los puertos determinan los
limites de los salarios y beneficios, los niveles de capacitacion necesarios y las
perspectivas profesionales de los estibadores. Como las nuevas tecnologias
cambian, seria necesario establecer los limites mencionados a fin de fortalecer
la competitividad portuaria. Por ejemplo, IBM, la empresa fabricante de
computadoras mas grande del mundo, cometié un gravisimo error comercial
al tratar de eliminar las tecnologias antiguas lo méas lentamente posible para
no alterar las ventas (CEPAL, 1996). No obstante, las administraciones
portuarias aceptan a menudo que los trabajadores rechacen esas tecnologias
para evitar los conflictos laborales o, cuando eso no es posible, permiten que
los estibadores utilicen las tecnologias de avanzada manteniendo précticas de
trabajo de uso intensivo de mano de obra.

La experiencia en gran numero de ramas de actividad ha demostrado que
las tecnologias modernas fomentan la integracién de funciones y que dicha
integracién produce una coherencia entre las tareas que mejora la
productividad, reduce los costos y la demanda de trabajadores no calificados,
y genera una demanda de personas altamente calificadas. El entorno
competitivo creado por la integracién de funciones alentard a los operadores
privados de las terminales maritimas y a lamano de obra portuaria a obrar con
flexibilidad y aceptar los cambios que se produciran inevitablemente en el
futuro. Esto significa lograr un cambio de mentalidad en ambos sectores. En
consecuencia, las inversiones en nuevas tecnologias son una condicion
necesaria para que los puertos atraigan el interés de los clientes en razén de su
productividad y rentabilidad. Sin embargo, para ser suficiente, es preciso
complementarlas con programas de capacitacién que permita crear una
fuerza laboral altamente calificada.
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Capitulo Vi

LA MODERNIZACION PORTUARIA

En todo el mundo surge la necesidad de modernizar los
puertos estatales administrados y operados por los gobiernos
a fin de que puedan responder cabalmente a las exigencias
que plantea la globalizacién de la economia. En este proceso,
es fundamental que las medidas adoptadas se traduzcan en
un incremento importante de la productividad y en una
reduccion sustancial de los costos. Es indudable que para
lograr esos objetivos, es preciso realizar grandes esfuerzos y
actuar con una enorme capacidad de decisién para vencer la
inercia provocada por décadas de regulacion, trafico de

influencias y, en algunos casos, corrupcion estatal.
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Muchos gobiernos han decidido iniciar ese proceso y han optado por la
elaboracion de bases que permitan la participacién privada en los puertos,
procurando, al mismo tiempo, establecer una actividad portuaria con claros
objetivos comerciales que respondan a las fuerzas del mercado. Este es un
aspecto esencial, porque afecta los intereses de los trabajadores portuarios,
atrincherados en sindicatos poderosos y amparados por alianzas con algunos
partidos politicos para la defensa de sus privilegios. De ahi que cualquier
proceso de cambio en los puertos exija considerar: i) los aspectos
institucionales; y ii) los marcos juridicos.

A.LOS ASPECTOS INSTITUCIONALES

Se puede examinar lanecesidad de modernizar los aspectos institucionales de
los puertos desde dos puntos de vista, vinculados entre si. Por una parte, se
tiene la evolucién continua de la economia mundial y los avances
tecniologicos, que inciden en la demanda de los servicios portuarios. Por el
otro, un retraso o desfase entre ambos factores y los regimenes juridicos que
rigen cada ente comercial que participa en las actividades portuarias. La
demora existente en armonizar los regimenes y normas vigentes con la
evolucién econdmica y los avances tecnolégicos se refleja no sélo en las
limitaciones innecesarias que encuentran los clientes para aprovechar las
oportunidades comerciales que se presentan, sino también en los obstaculos
con que tropieza la mano de obra para participar mas plenamente en los
procesos de adopcion de decisiones en el lugar de su trabajo. Para analizar los
aspectos institucionales de la modernizacién portuaria, dos de los elementos
mads importantes son: i) la participacién privada; y ii} la fuerza laboral
portuaria.

1. La participacién privada

a) Esquemas de organizacién

En general, los puertos se organizan de acuerdo con el tipo de cargas que
se manejan o quiénes son sus propietarios. En los paises en desarrollo, los
puertos utilizados para las cargas liquidas y secas, a granel, son propiedad del
sector privado y estdn bajo su direccién. En cambio, los puertos de carga
general son estatales. La mayoria de los puertos del sector publico tienen
esquemas de organizacién complejos, pues su administracion depende de
varios ministerios, comisiones del Senado, organismos gubernamentales,
sindicatos y diversos grupos del sector privado. Cabe mencionar, a titulo de
ejemplo, que en Venezuela seis ministerios y por lo menos seis organismos
estatales tienen potestades relacionadas con las actividades portuarias.
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Este esquema se complica ain més porque en muchos puertos trabajan
simultaneamente dos categorias de estibadores: los registrados y los no
registrados. La primera estd representada por los sindicatos y es empleada por
las administraciones portuarias, mientras que la segunda es utilizada por los
estibadores registrados para sustituirlos o para ejecutar ciertas tareas pesadas,
insalubres o mal remuneradas. La complejidad de esta situacion obstaculiza
los esfuerzos por establecer una base para la participacion privada. Por
ejemplo, de los diez puertos principales de carga general de Venezuela, hasta
1996 sélo el puerto de Giiria se habia entregado en concesién al sector
privado.

La complejidad de estos esquemas de organizacién significa que los
procedimientos para la adopcidn de decisiones son engorrosos y sumarmmente
lentos. El caso de Chile ilustra esta situacién, ya que resulta imperioso crear
una base para la participacién privada en los puertos con el fin de que
respondan a las exigencias que impone la economia global. El proceso de
elaboracion de una ley sobre la materia se inicié en 1990, nueve afios después
de la aprobacién de la Ley 18.032 que establecio la desregulacion de los
puertos. En diciembre de 1997, el Congreso chileno aprobé la Ley 19.542 que,
entre otras cosas, dispone la descentralizacién de los 10 puertos estatales y
autoriza al sector privado a proporcionar los servicios a la carga mediante
concesiones o contratos de arrendamiento de las instalaciones de a‘[raque.2

Los 16 afios de debates (entre 1981 y 1997) acerca de la conveniencia de
privatizar los puertos de Chile demuestra claramente que el problema se
transfirié del plano estrictamente técnico al terreno politico. Los
inversionistas privados, ya sean nacionales o internacionales, manifestaron su
interés por los puertos chilenos, pero la demora provocada por los debates
politicos costé al pais mucho mas que pérdidas de tiempo. Seria dificil
determinar con exactitud la contribucién de los puertos chilenos a los logros
de la economfia si se hubiera aprobado la Ley 19.542 en 1981. Sin embargo, en
lugar de perder 20 afios, en ese lapso Chile podria haberse adelantado a sus
competidores en el proceso de privatizacién y es muy probable que algunas
empresas internacionales hubieran establecido actividades en el pais para
aprovechar una fuerza de trabajo bien capacitada y barata, puertos de bajo
costo y alta productividad, y un territorio rico en recursos naturales.

Durante afios, la mayorfa de las leyes, reglamentos y politicas portuarias
han privatizado las utilidades, al permitir que queden en manos de los grupos

2 Diario Oficial de la Republica de Chile, Ley N° 19542, “Moderniza El Sector Portuario Estatal”,
Viernes 19 de diciembre de 1997, pp. 3 a 8.
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portuarios dominantes, y han socializado las pérdidas, al utilizar el tesoro
publico para subvencionar operaciones no rentables. En un entorno portuario
competitivo, las rentas monopélicas de que gozan esos grupos serfan
compartidas por los que participan en la cadena de distribucién y, al no existir
subvenciones del Estado, cualquier pérdida comercial seria asumida por los
inversionistas privados. Asi pues, la afirmacién de que la participacion de las
empresas privadas en la dotacién de instalaciones y el suministro de servicios
portuarios provocard la socializacidn de las pérdidas y la privatizacién de las
utilidades carece de fundamento.

Para entender mejor esta demora, es preciso tener en cuenta que los
gobiernos son una coalicion de partidos politicos y grupos dominantes que
tienen posiciones distintas sobre el impacto de la participacién del sector
privado enlos puertos estatales. LLas administraciones portuarias nacionales y
los representantes de los trabajadores reconocen que esas diferencias
aseguran que no habrd cambios e impiden cualquier esfuerzo por llegar a un
acuerdo entre sectores y presentar una imagen de eficiencia. Es muy comun
que los trabajadores se entrevisten con el ministro de transporte, e incluso con
el Presidente, con el propésito de convencerlos de la necesidad de preservar
précticas laborales que justifiquen mantener una dotacién de mano de obra
excesiva. Ademas, existe un amplio debate sobre las necesidades del pais en
materia de instalaciones portuarias y las inversiones necesarias para rectificar
la inactividad de los gobiernos.

Las cooperativas son una forma alternativa de organizacién de los
puertos. Las cooperativas que agrupan a los trabajadores, sus empleadores, y
los clientes son una estructura vélida de organizacién para los puertos,
siempre y cuando contemplen los intereses de todas las partes y mantengan
un equilibrio entre ellas. En 1961, se establecié una cooperativa de
trabajadores portuarios en el puerto de Bahia Blanca (Argentina), la que
funciona bastante bien debido a la competencia de puertos cercanos que
movilizan el mismo tipo de cargas y a su disposicién a participar en una
comision para elevar la productividad y coordinar las actividades portuarias.
Sin embargo, es un hecho reconocido que el sindicato de trabajadores
portuarios tiene mucho poder politico e interviene vigorosamente en las
decisiones cotidianas de la gerencia.

Por lo general, las cooperativas proporcionan dos fuentes de poder o
influencia a los trabajadores portuarios. Por un lado, en su calidad de
miembros de la cooperativa, conjuntamente con los clientes, los trabajadores
portuarios contribuyen a las decisiones relacionadas con las operaciones. Por
el otro, en su condicién de miembros de un sindicato, influyen en una amplia
gama de factores, desde la adquisicién de nuevas tecnologias hasta la
determinacién de sus propios beneficios. A veces, los trabajadores han
utilizado ese poder para rechazar ciertos adelantos tecnoldgicos u
operacionales que reduzcan la demanda de sus servicios.
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Cualquierasea el esquema de organizacion, todos los grupos que integran
la comunidad portuaria elegiré la forma de mejorar sus ingresos o fortalecer
su influencia, pero el marco institucional debe equilibrar los intereses de cada
uno de ellos. Con el objeto de equiparar los intereses de los inversionistas
privados, las administraciones portuarias del sector ptblico y los sindicatos, y
para asegurar que no se produzca un estancamiento en la adopcién de las
decisiones, los gobiernos deben analizar los procedimientos pertinentes y
examinar la posibilidad de otorgar mayor peso a los votos de los
exportadores, importadores y transportistas. Por ejemplo, a menudo se exigen
garantias al gobierno para los préstamos destinados a proyectos de
mejoramiento de los bienes de capital. En consecuencia deberia asegurarse el
predominio de los mecanismos del mercado y no de grupos individuales.

b) La globalizacién de la economia y las politicas portuarias

Desde el advenimiento de la economia globalizada en los afios ochenta,
muchos de los paises en desarrollo han introducido politicas econémicas
orientadas a fomentar los intercambios comerciales. Estas politicas
comprenden la apertura del mercado interno a la competencia internacional y
la adopcidn de una serie de medidas de apoyo a la competitividad de las
exportaciones. Unndmero creciente de paises ha suscrito acuerdos bilaterales
y multilaterales de libre comercio para ampliar los mercados, ha establecido
zonas francas y ha creado programas especificos para promover
exportaciones. Las consecuencias de estas medidas se reflejan en los estudios
de las instituciones financieras internacionales que sefialan la necesidad de
realizar grandes inversiones en obras de infraestructura para atender el
comercio exterior de cada pafs.

En cuanto a los puertos, el impacto de estas politicas ha sido profundo y
demuestra la necesidad de eliminar los monopolios y reglamentos que
obstaculizan laadopcién de criterios comerciales enrespuesta a las sefiales del
mercado. No obstante, en la mayoria de los paises en desarrollo se siguen
aplicando politicas portuarias que priorizan las metas sociopoliticas,
marginan las politicas comerciales y recurren al erario publico para financiar
las inversiones en obras de infraestructura. Para resolver estos problemas, las
politicas portuarias deberfan crear oportunidades comerciales no solo para
los clientes y los inversionistas privados, sino también para los trabajadores.

Existe una relacién inversa entre los costos portuarios y los ingresos de
divisas y es preciso tener en cuenta este fendmeno al elaborar las politicas de
modernizacion portuaria. El aumento de la productividad y la reduccién de
los costos de los puertos de un pais fortalece la competitividad de las
importaciones y las exportaciones, pero esa relacién reviste una importancia
ain mayor para los paises insulares. L.a mayoria de esos paises depende por
completo de un solo puerto y no tienen la posibilidad de recurrir al transporte
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terrestre, como pueden hacerlo los exportadores e importadores de los
Estados Unidos entre los puertos de su pais y los de Canada y México.

En cualquier pais, la aplicacién de una politica que genere ingresos
portuarios repercute en forma directa y significativa en la economia de la
nacién. Dichos costos no sélo pueden contribuir a reducir el nivel de la
actividad econémica nacional, sino también a crear una escasez de productos
de primera necesidad. Por ejemplo, en 1997, Puerto Principe (Haiti) cobraba
985 ddlares para cargar o descargar un contenedor de 20 pies y 1 430 délares
para descargar uno de 40 pies. Pero estos costos incluian una suma
considerable pagadera al gobierno, y eso ha producido un impacto negativo
en la tasa de crecimiento del pafs. En 1991, el costo promedio de carga o
descarga de un contenedor en el puerto de Hamburgo (Alemania) era de 152
délares mientras que en Amberes la tarifa era del orden de 95 délares por
contenedor. Seis afios mas tarde los puertos europeos cobraban un promedio
de 125 ddlares para tales operaciones.

En Trinidad y Tabago, un pafs insular, el comercio estaba controlado por
un Unico puerto —-Puerto Espafia- y por la posicién dominante de los
trabajadores portuarios. Se construyo el puerto vecino de Point Lisas, como
parte de una zona franca industrial, a fin de aprovechar el gas natural que
abunda en el pais. Point Lisas empezé a competir con el puerto de Puerto
Espafia en el rubro de las cargas generales, pero al estar vinculado con
numerosas industrias debe velar por la competitividad de los productos de
sus clientes proporcionando una fuerza laboral altamente productiva y de
bajo costoy reduciendo al minimo la intervencién burocrética. Mientras tanto,
Puerto Espafia continué funcionando como monopolio. Las autoridades de
ambos puertos tienen que negociar con los mismos sindicatos y cumplir con
los mismos reglamentos, pero el gobierno de Trinidad, al igual que un
ndamero creciente de gobiernos de Asia, ha modificado su politica tradicional
en Point Lisas con el propésito de eliminar los monopolios y asegurar que
opere con sujecién a los mecanismos del mercado.

El producto nacional bruto de Bangladesh crecié a razén de un 4% anual
durante el periodo comprendido entre los afios 1983 y 1993, mientras que
entre 1990 y 1995 la tasa de crecimiento del puerto de Chittagong alcanzé un
promedio de 18%. Durante el ejercicio fiscal 1996-1997, el ndmero de
contenedores movilizados aumentd un 15.7%, llegando aproximadamente a
225 000 TEU. Segun las proyecciones, el ritmo de crecimiento se mantendra
hasta llegar a 351 000 TEU en el ejercicio fiscal 1999-2000 y a 509 000 TEU y
723 000 TEU en los ejercicios fiscales 2004-2005 y 2009-2210, respectivamente.
Para responder a ese crecimiento, el gobierno ha iniciado una evaluacion de la
participacion privada y de la construccién de un puerto nuevo. Pese a los
posibles beneficios de estas iniciativas, el presidente de la federacién de
trabajadores portuarios de Chittagong se opuso y declard que:
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“Bangladesh es un pais de 120 millones de habitantes y 25
millories 0 21% de ellos estan desemnpleados. Cualquier politica
que permita la participacion privada eri los puertos aurnentard la
tasa de desermnpleo nacional y eso no debe permitirse.”?’

Parecerfa, entonces, que la aplicacién de politicas de participacién
privada, de seguridad en el empleo y de apertura econdmica en el ambito
portuario sor irreconciliables, perono es asi. Por ejernplo, er1 1981 el gobierno
de Chile promulgé la ley 18.032 que puso fin a los monopolios en la
manipulacién de la carga en los buques y en tierra, asi como a la distincién
entre esas dos actividades, y definié su politica portuaria desde el punto de
vista de la promocién del comercio. Cuando este sistema se sometié a una
auditoria, a principios de 1981, se comprobd que unos 3 200 trabajadores
portuarios registrados “trabajaban” de 400 a 600 dias por afio y ganaban mas
de 2 000 dolares mensuales. A fin de reformar el sistema, se compensé a los
trabajadores portuarios con una cifra cercana a los 30 millones de délares por
la eliminacién del monopolio que ejercian en la manipulacién de las cargas,
mientras que la indemnizacién percibida por cada uno de ellos oscilaba entre
10 000 y 200 000 dolares, con un promedio de 14 300 dolares.

La experiencia portuaria chilena demuestra que los grandes obstaculos
para la modernizaciéon no fueron la falta de tecnologia de avanzada o de
capitales de inversion, sino una administraciéon portuaria inerte y un exceso
de trabajadores portuarios. Debido a la competericia entre las empresas de
estibadores en cada puerto chileno, éstos se han hecho cada vez mas eficientes
para atender el comnercio exterior del pais. En realidad, se ha estimado que, si
se hubieran mantenido los niveles de productividad vigentes en 1981, no
hubieran podido movilizarse alrededor de 11.9 millories de torieladas de
fruta, carga general y productos forestales sin ampliar las instalaciones
portuarias en los principales puertos chilenos, con un costo superior a los 500
millones de délares.

2. La fuerza laboral portuaria

Los puertos han dejado de ser solamerite instalacionies de transferencia de
cargas de un medio de transporte a otro. Hoy dia son lugares donde se
proporciona una amplia gama de servicios relacionados con las cargas y con
mercados cada vez mds distantes. Asimismo, se han convertido en verdaderos

3 Declaracién formulada durante el seminario auspiciado por la Comisiéon Econémica
vy Social para Asia y el Pacifico (CESPAP) y la CEPAL titulado “Comercializacién
Portuaria y Participacién Privada’ celebrado en Chittagong (Bangladesh), del 10al 12
de noviembre de 1996.



124 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

motores de desarrollo de las economias nacionales. Indudablemente, la fuerza
laboral portuaria desempefia un papel muy importante en estas actividades,
fundamentalmente porque el interés comercial del puerto para los clientes
—en términos de costos, productividad y rentabilidad- depende de la forma en
que la mano de obra opera las instalaciones. Para comprender la reaccién de
los trabajadores ante los cambios registrados en los mercados, los servicios, la
tecnologia y el marco juridico, procede evaluar: i) las estructuras del empleo
portuario; y ii} la conservacién de las fuentes de trabajo y los programas de
creacién de nuevos empleos.

a) Las estructuras del empleo portuario

La evolucion de las actividades de manipulacién, almacenamiento y
estiba de las cargas en los puertos y a bordo de los buques puede dividirse en
cuatro etapas. Todos los trabajadores que desempefian estas actividades se
encuentran en una de ellas o en una combinacién de varias. La primera etapa
se caracterizé por la contratacion individual, conocida como la “seleccién a
dedo”, conforme a las necesidades cotidianas. Los trabajadores portuarios
eran empleados de manera ocasional cuando habfa buques en el puerto y eran
elegidos por los empleadores. Una vez contratados, solian trabajar hasta el
agotamiento ya que los empleadores, a quienes las empresas navieras
instaban a descargar y cargar los buques con la mayor rapidez posibles,
reemplazarian a un trabajador cansado con otro de los muchos disponibles.

Como siempre habia un excedente de mano de obra disponible para las
operaciones de manipulacién de carga, las corruptelas eran frecuentes. Por
ejemplo, los trabajadores entregaban a la persona que los contrataba parte de
sus salarios o de la carga robada. Los sindicatos de trabajadores portuarios se
establecieron para eliminar el caracter ocasional del empleo en el puerto y las
corruptelas en la contratacién de los trabajadores. La creaciéon de estas
organizaciones dieron lugar a la segunda etapa, o sea, el sistema de empleo
por “cuota rotativa”. Segun este sistema, los sindicatos organizaban centros
de contratacién y seleccionaban a los trabajadores conforme a cupos
convenidos de antemano. Los trabajadores debian presentarse a esos centros y
recibfan empleo a medida que alcanzaban los primeros lugares de la lista.

La rotacion en el empleo aseguraba que todos los miembros del sindicato
tuvieran las mismas oportunidades de trabajo, pero limitaba las posibilidades
de que adquiriesen mayor destreza para hacer funcionar un equipo cada vez
mas sofisticado. Si el nimero de miembros del sindicato era mayor que la
demanda de trabajo en el puerto, los sindicatos trataban de reducir el tamafio
y el peso de los bultos, acortar los turnos de trabajo, lograr la exclusividad de
los empleos para diferentes subespecialidades, evitar el uso de tecnologfas
que ahorraran mano de obra y aumentar el ndmero de personas que
integraban las cuadrillas de trabajadores. Algunos sindicatos han dejado de
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exigir que se efecttie unarotacién incondicional en todas las tareas y permiten,
por ejemplo, que se asignen operadores de grdas en forma permanente en
determinadas terminales.

La tercera etapa, o sistema de empleo “permanente” o “por empresa”, fue
el resultado natural del creciente avance tecnolégico de las operaciones
portuarias, la concentracion de cargas en determinados puertos, la existencia
de servicios de transporte terrestre de larga distancia y el establecimiento de
itinerarios fijos por parte de muchas empresas maritimas. Estos factores, que
son el reflejo de un entorno comercial dindmico, contribuyen en mucho a
mitigar las variaciones de la demanda de mano de obra portuaria. En esta
etapa es frecuente que los empleadores portuarios utilicen practicas de
empleo similares a las de otras industrias en cuanto a la estabilidad de la
demanda y las posibilidades de progreso profesional. Se considera que los
trabajadores portuarios son técnicos especializados, cuyo entusiasmo y
capacidad para resolver problemas son esenciales para lograr una
productividad elevada.

Algunas administraciones portuarias reconocen que es poco probable
que logren volumenes de carga suficientes como para crear una demanda
estable de mano de obra. Ante esta situacion, han recurrido a un sistema de
empleo estratificado, que constituye una variante de la tercera etapa. En este
sistema se acepta la necesidad de llenar ciertos puestos de manera
permanente, con personas altamente calificadas, independientemente de que
haya buques en puerto, y contar con un contingente de trabajadores no
permanentes para absorber las variaciones de la demanda. Por ejemplo, los
operadores de las terminales del puerto de Hamburgo tienen empleados
permanentes, pero recurren a una empresa distinta que suministra
trabajadores temporales de modo de poder absorber las variaciones de la
demanda. Todos los operadores de terminales son propietarios conjuntos de
esta segunda empresa, y hacen aportes a un fondo comtn con el objeto de que
los trabajadores temporales perciban sus salarios aun cuando no haya
operaciones de carga y descarga.

b) Conservacién de las fuentes de trabajo y programas de creacién de

nuevos empleos

Los adelantos tecnolégicos han modificado la funcién de los puertos y
han producido una disminucién importante de la demanda de mano de obra
portuaria. Los adelantos més notables son: el uso de sistemas continuos de
carga y descarga; la construccién de buques especializados; el desarrollo de
sistemas de carga unitarizada; y el uso de computadoras y sistemas
electrénicos de comunicaciones. Estas y otras tecnologias han intensificado la
competencia entre los puertos al eliminar las situaciones monopdlicas a través
de mejoras en la productividad y reducciones de los costos de distribucién.
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En razén de la magnitud de las inversiones necesarias para introducir esas
tecniologfas, los puertos se han visto obligados a reducir los costos mediante la
eliminacién de trabajadores y aumentar la productividad evitando las
interrupciones en las operaciones de carga y descarga.

Una de las innovaciones tecnolégicas que tuvo efectos de gran alcance en
el trabajo portuario fueron los buques especializados. El primer buque de este
tipo fue el petrolero, introducido en 1886. Hasta ese momento, los derivados
del petréleo se transportaban en barriles a bordo de buques de carga general,
cuyacarga y descarga requeria gran cantidad de estibadores. Los trabajadores
portuarios desempefiaban un papel central en el comercio internacional y sus
actividades influfan directamente no sélo en el estado y los precios de las
mercancias, sino también, en la eficiencia de los medios de transporte. Sin
embargo, los buques petroleros podian cargarse bombeando los productos a
bordo, de modo que la necesidad de trabajadores portuarios se redujo a unos
pocos, cuya tarea principal era conectar las mangueras.

Con el empleo creciente de buques especializados, las terminales también
tuvieron que especializarse ya que las instalaciones portuarias disefiadas para
la carga general no pueden manipular el petréleo y, a su vez, las instalaciones
destinadas a los buques petroleros no pueden manipular los cargamentos de
mineral de hierro ni de cereales. En la mayoria de los puertos es evidente el
impacto de las terminales especializadas para la movilizacién de cargas
liquidas y secas sobre la demanda de mano de obra portuaria. A principios del
decenio de 1950, la movilizacién de carga a granel en los puertos del Reino
Unido exigia 20 hombres para cada una de las cinco bodegas de un buque de
carga general. En cambio, amediados de los afios setenta, las cargas a granel se
movilizaban en terminales especiales y la descarga de un buque de carga
general mas grande se hacia con un total de seis hombres. La introduccion de
los sistemas de carga unitarizada en 1956 tuvo el mismo efecto y ha
aumentado la productividad de la mano de obra en el manejo de las cargas
generales de aproximadamente 1 a 10 toneladas métricas por hombre-hora. El
impacto de las terminales sobre la demanda de la mano de obra ha sido
importante. En 1957, por ejemplo, en el puerto de Liverpool (Reino Unido)
habfa 16 000 trabajadores portuarios y en 1996 la cifra habia caido a 500.

Las nuevas tecnologias portuarias, que aumentan la productividad de la
fuerza de trabajo, colocan a los trabajadores portuarios ante una diversidad de
alternativas. Pueden adoptar esas tecniologfas y aceptar las reducciones de
personal que traen aparejadas —o recibir presiones crecientes para hacerlo;
pueden negociar con los empleadores programas de jubilacién anticipada y
compensacion o de capacitacion en otras actividades; pueden oponerse al uso
de esas tecnologias para conservar sus empleos y resignarse a ver como la
carga se deriva a otros puertos; o pueden negociar convenios laborales que
dispongan la reduccion de las horas de trabajo y el aumento del tamario de las
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cuadrillas de trabajo. Con respecto a estas dltimas medidas, las féormulas
propuestas han sido muy diversas y han recibido la aprobacidén
gubernamental, aunque después hayan sido rechazadas.

Por ejemplo, en 1969 se adopto la regla de las 50 millas en los puertos de
los Estados Unidos de la costa este y el Golfo de México. Conforme a estaregla,
los miembros de la International Longshoremen’s Association (ILA) tenfan el
derechode llenar y vaciar contenedores que llevaran mercancias destinadas a
mas de un consignatario y que se movilizaran desde o hacia puertos situados
dentro de unradio de 50 millas de un puerto donde el sindicato tenia derechos
de representacion. Varias impugnaciones administrativas tuvieron éxito,
pero la Comisién Federal Maritima (FMC) declaré que la regla de las 50 millas
era poco razonable e injustamente discriminatoria contra las empresas
navieras, y la Corte Suprema de los Estados Unidos apoyd esta decision,
negandose a someterla a revisién. Segin estimaciones de la direccién del
puertode Nueva York y Nueva Jersey, el costo de esta practica ascendié amas
de 1 000 millones de délares en las dos tltimas décadas.

En 1947 se adopt6 en el Reino Unido el plan de mano de obra portuaria
registrada para eliminar el empleo ocasional de trabajadores portuarios,
garantizdndoles un puesto vitalicio. El costo medio por tonelada para
manipular carga en los puertos en que regia el plan fluctuaba entre 12 y 27
ddlares, mientras que las mismas actividades costaban entre 5.50 y 6.50
ddlares en Rotterdam y Amberes. A pesar del carédcter sociopolitico del plany
el hecho de que estuviera en vigencia durante 42 afios, el gobierno del Reino
Unido derogé la ley en 1989 y ofreci6 indemnizaciones por despido de hasta
58 000 dolares por trabajador, las que fueron aceptadas por méas de 2 500 de los
9 221 trabajadores acogidos al plan.

La NAPE (National Association of Port Employers) estima que el exceso
de personal portuario ha representado un costo superior 800 millones de
ddlares para la economia del Reino Unido durante los 42 afios que estuvo
vigente. Se estim6 que la derogacion del plan contribuiria a crear
aproximadamente 50 000 puestos de trabajo en un periodo de cinco afios. Por
su parte, las autoridades de muchos puertos que ya no estdn sujetos a este
sistema consideran que ahora estan en condiciones de competir para captar
una mayor proporcién del movimiento de contenedores de alta mar. En el
puerto de Liverpool se estima que la productividad a bordo y en tierra ha
aumentado un 20% y un 25%, respectivamente, y se estd haciendo una
campafa de promocién que lo presente como un importante centro de
distribucién de los servicios del Atlantico norte, con comunicaciones
ferroviarias directas hacia Europa continental, a través del tunel entre
Inglaterra y Francia, que atraviesa el Canal de la Mancha.

En muchos puertos la tasa de utilizacién de los equipos de movilizacién
de carga es menor que su capacidad instalada, lo cual crea una base para
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justificar nuevas inversiones. Por ejemplo, si se tiene en cuenta los requisitos
del Reino Unido en materia de instalaciones para movilizar contenedores, la
construccion del puerto de Felixstowe hubiera sido innecesaria. Sin embargo,
como las empresas navieras querfan reducir los costos y soslayar los
problemas causados por las huelgas en los puertos en que regia el plan de
mano de obra portuaria registrada, no sélo se construyé el nuevo puerto de
contenedores, sino que se ha convertido en el mas grande del pais. La carga
movilizada aumentd de 1 053 000 TEU en 1987 a 2 064 947 TEU en 1996, lo que
representa un aumento del 96.1%. En 1997, las autoridades del puerto
elaboraron planes de inversién por 161 millones de délares en un plazo de
cinco afios destinados a comprar tres grdas poértico y cinco grdas maoviles,
montadas sobre neuméticos, que aumentarian la capacidad anual en 500 000
TEU.

B. LOS MARCOS JURIDICOS

Para modernizar los puertos estatales es preciso modificar los regimenes
juridicos, una tarea que compete a los gobiernos. Muchos gobiernos de los
paises en desarrollo han manifestado su deseo de que las empresas privadas
ofrezcan servicios de manipulacién de carga en los puertos estatales e
inviertan en el equipoyy las instalaciones necesarias. La legislacién nacional de
la mayoria de los paises contemplan la posibilidad de que los gobiernos
compren bienes a particulares o los adquieran mediante arreglos de arriendo
financiero. En cambio, el arriendo y venta de terrenos o propiedades de los
gobiernos a particulares en la zona portuaria estd prohibido por la
constitucion, los cédigos de comercio o las reglamentaciones, o se
contraponen a las politicas oficiales.

En cuanto a las relaciones entre los trabajadores y los empleadores, a
menudo los gobiernos deben intervenir en la concertacidon de acuerdos
colectivos para garantizar que sean compatibles con sus obligaciones sociales.
Eso significa que, una vez aprobados, los acuerdos tienen el respaldo del
gobierno y, en consecuerncia, se convierten en una forma de legislacién, sujeta
a la influencia de los grupos dominantes. Mediante el proceso de reforma
laboral, la participacién en las negociaciones colectivas -tradicionalmente
limitada a los sindicatos, el ministerio de trabajo y los empleadores- se
extiende a los clientes, con el propdsito de asegurar que los nuevos regimenes
respalden sus actividades comerciales.

La modernizacién portuaria debe hacerse con un enfoque comercial que
contemple dos factores interrelacionados. Por un lado, la elaboracién de una
base normativa para la participacién privada y, por el otro, una reforma de los
regimenes laborales orientados hacia el mercado. En los regimenes juridicos
pertinente los gobiernos deberian definir: i) el alcance de la participacion
privada en los puertos estatales; y ii} las metas de la reforma laboral.
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1. El alcance de la participacion privada

En el decenio siguiente a la primera crisis del petréleo, el principal mecanismo
utilizado por muchos gobiernos de los paises en desarrollo para estimular las
actividades comerciales fue sustituir las politicas macroeconémicas fundadas
en las inversiones por otras orientadas hacia las exportaciones. La
importancia otorgada a la promocidén de exportaciones provoco un aumento
considerable de los voltimenes del comercio exterior, poniendo de relieve la
importancia estratégica de los puertos y la funcion esencial que desemperian
para el logro de las metas econdémicas nacionales. Sin embargo, muy pronto
los gobiernos de los paises en desarrollo comprobaron con consternacion que
los puertos pertenecientes al sector publico no podian contribuir
adecuadamente a tales politicas, porque eran ineficientes, tenfan exceso de
personal, estaban bajo la dominaciéon monopélica de los sindicatos y eran
innecesariamente caros.

Ante tal situacién, los gobiernos de los paises en desarrollo han
comenzado a pensar que el sector privado podria cumplir una funcién en los
puertos estatales. Esto representa una modificacion del papel tradicional de
los gobiernos en las actividades econdémicas. La privatizacion suele
propornerse como una manera de restringir la participacion gubernamental en
la economia, reducir los compromisos financieros del sector publico,
aumentar la productividad, derivar a otras actividades los fondos que se
utilizaban en la actividad portuaria, reducir el papel regulador del Estado y
disminuir el nimero de trabajadores portuarios. Para mejorar la
productividad, la actividad portuaria debe estar supeditada a la competencia
internacional y nacional del mismo modo que los exportadores, los
importadores y los transportistas del pafs, a fin de que sirvan de apoyo a las
actividades comerciales de estos sectores y contribuyan al €xito de las politicas
nacionales de promocion de las exportaciones.

Los intercambios comerciales, que antes se reducian a un ndmero
limitado de productos intercambiados entre diversos paises, en un marco
estrictamente regulado, ahora se han extendido a una gama cada vez més
amplia de mercancias en un entorno cada vez mas desregulado. Asimismo, las
politicas macroeconémicas dirigidas a crear sistemas econémicos nacionales
semiauténomos han sido reemplazadas por la adopcion de medidas que
reflejen la globalizacion del comercio y la interdependencia de los paises.
Hasta hoy, las repercusiones de estos cambios en los puertos de los paises en
desarrollo han sido menores. Este fenémeno se debe a que las instituciones
portuarias vigentes se establecieron sobre la base de leyes, normas y politicas
que reflejaban las politicas econdmicas orientadas hacia el desarrollo del
mercado interno, fundadas en el hecho de que en ese entonces las condiciones
del intercambio comercial eran muy diferentes. En la actualidad, esas
instituciones tienen un efecto negativo sobre los ingresos de divisas, la
creacién de empleos y las inversiones internas de capital.
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Los gobiernos explican esta estructura institucional afirmando que con
ella se respalda la consecucion de importantes metas sociales. En lamedida en
que los esfuerzos por promover la participacién privada y la reforma laboral
sigan perpetuando précticas portuarias que no responden a los mecanismos del
mercado, y que entrafian una elevacion de los costos y una pérdida de eficiencia,
los beneficios que podran obtenerse seran limitados. Lo que a menudo parece ser
una politica social conveniente, es decir, el uso de los puertos para dar trabajo a los
desempleados de las ciudades circundantes, genera mayores costos de las
operaciones portuarias, reduce la competitividad de las exportaciones en los
mercados mundiales y significa una pesada carga para la economia nacional
en su conjunto. Un entorno comercial dindmico puede sentar las bases para la
aplicacion de las politicas sociales, pero estas tltimas no pueden generar un
entorno comercial dindmico.

Hay una opinién précticamente undnime de que si los puertos estatales
son administrados por el Estado, éstos carecen de flexibilidad operacional y
que es imposible lograr una comprensién acabada de los mecanismos del
mercado. Sin embargo, la participacién del sector privado no es suficiente
para eliminar los monopolios y tampoco garantiza la eficiencia. Del mismo
modo, la administracién de los puertos por el sector publico no es,
necesariamente, sinénimo de monopolio y derroche. Los puertos de mayor
éxito, sean estatales o privados, suelen competir con otros para asegurarse las
cargas de una zona de influencia comun, o bien reflejan la competencia a que
hacen frente los productos de los exportadores e importadores. A fin de crear
este entorno competitivo, los gobiernos combinan la participacién privada
con un conjunto de normas que liberalizan y descentralizan los puertos, evitan
los abusos del poder monopdlico y armonizan las relaciones entre la fuerza de
trabajo y la administracién.

Los gobiernos de los paises en desarrollo reconocen la posibilidad de
que tanto el sector privado como el sector laboral cometan abusos en el
ejercicio de algiin poder monopdlico y, por eso, a menudo se oponen a la
privatizacién de las instalaciones y servicios portuarios argumentando que
“es mejor un monopolio del sector publico que del sector privado”. No
obstante, los mismos gobiernos permiten que el sector privado construya y
opere terminales de carga a granel, pero le prohiben el manejo de las cargas de
terceros. Los sindicatos de trabajadores portuarios apoyan el argumentoy
las prohibiciones mencionados a fin de conservar los puestos de trabajo de
sus miembros en las terminales de carga general, cuya propiedad y
funcionamiento corresponden al sector publico.

Pese a la creciente participacién privada en los puertos de todo el mundo,
hay factores que generan riesgos excesivos y que el sector privado no esta
dispuesto a asumir. Por ejemplo, en el puerto de Tampa (Estados Unidos), se
comprobd que las empresas privadas carecian de recursos suficientes para
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financiar los grandes proyectos de inversion necesarios para que las
terminales fueran competitivas. En consecuencia, se formulé una estrategia
que consta de tres elementos: i) el establecimiento de un operador de
terminales estatales, denominado Tampa Bay International Terminals (TBIT);
i) la generacién de fondos para la construccién de mejoras mediante la
recaudacién de contribuciones a los bienes raices durante un periodo de cinco
anos; iii) la compra de las terminales. Tampa Bay International Terminals
forma parte de la Autoridad Portuaria de Tampa, un ente estatal cuyas
atribuciones comprenden la aprobaciéon de su presupuesto anual y la
absorcion de las ganancias. En cambio, el funcionamiento del ente no esta
sujeto a los mecanismos del mercado y no puede quebrar.

Hay una relacién directa entre el éxito comercial de los clientes de los
puertos y la demanda de instalaciones y servicios portuarios, pero las
politicas, leyes, reglamentos y acuerdos colectivos que determinan el entorno
en que operan los puertos de los paises en desarrollo responden
principalmente a las influencias sociopoliticas y sélo en pequefia medida a
criterios comerciales. Ademads, los trabajadores portuarios, las
administraciones aduaneras, los embarcadores, los agentes de aduana, los
bancos, las comparifas de seguros y los medios de transporte operan conforme
a diversas normas gubernamentales y convenios internacionales y emplean
trabajadores pertenecientes a distintos sindicatos que se rigen por acuerdos
contractuales diferentes. Por lo general, en esta compleja estructura
institucional no se toma en cuenta las necesidades de los clientes. En muchos
puertos la estructura es aiin mas compleja debido a la existencia de dos grupos
de trabajadores: los estibadores registrados y los no registrados.

Muchos gobiernos de los paises en desarrollo utilizan las subvenciones y
las restricciones del mercado para absorber los costos innecesarios derivados
de la ineficiencia de las practicas portuarias. En un entorno de intercambio
comercial globalizado, ya no se pueden aplicar ese tipo de medidas para
cubrir la brecha entre las metas comerciales y las sociopoliticas. En dltima
instancia, las subvenciones y las restricciones del mercado tienen un costo: los
empleos no creados, las mercancias no producidas, los servicios no prestados
y las nuevas inversiones en instalaciones y equipo no realizadas. En el
presente entorno comercial, los costos de produccién y de distribucion,
vinculados directa o indirectamente con dichas préacticas, se incorporaran en
definitiva a los precios de venta de las mercancias y afectardan su
competitividad en los mercados mundiales.

a) Facultades normativas

Para promover la participacién del sector privado en la dotacién de
instalaciones y la prestacién de servicios portuarios, los gobiernos deben
cumplir con las funciones normativas necesarias, en un marco institucional
orientado hacia el mercado, con el objeto de asegurar que los grupos
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portuarios dominantes no puedan distorsionar los mecanismos del mercado
en el que se desenvuelven las relaciones comerciales. Todos los esfuerzos
dirigidos a reestructurar los puertos de los paises en desarrollo deben recibir
un respaldo vigoroso e incondicional de los niveles mas altos de la
administracién pablica (CEPAL, 1992). La razén es que todos los sectores que
participan en las actividades portuarias han alcanzado acuerdos mutuamente
beneficiosos y orientados a asegurarse rentas monopdlicas, y haran todo lo
posible por proteger sus intereses particulares.

La anulacién de esos acuerdos, aunque tenga por objeto promover el
crecimiento econémico y la prosperidad nacional, no dara los resultados
deseados a menos que la mas alta autoridad ejecutiva del pais logre el apoyo
de todas las organizaciones interesadas, nombre a un director y a un equipo de
personas de gran idoneidad, pertenecientes a los Ministerios de Hacienda,
Comercio, Transporte, Obras Publicas y Trabajo, al Banco Central y a la
administracion portuaria, que apoyen decididamente la reestructuracion de
los puertos estatales, y les otorgue un mandato claro para que establezcan las
bases para la participacion del sector privado en la dotacién de instalaciones y
la prestacién de servicios portuarios. El mandato debe incluir la facultad de
verificar que se hayan cumplido todos los requisitos reglamentarios, como la
idoneidad de los adquirentes y los licitantes y la transparencia, determinar en
qué comparifas el gobierno debe mantener una participacién mayoritaria o
minoritaria y recomendar todos los incentivos que se estimen necesarios para
crear las bases para la participacién privada (CEPAL, 1992). Finalmente, los
estudios y decisiones de esos equipos tienen que dar prioridad a los objetivos
comerciales, tnica forma de asegurar que las actividades portuarias se
orienten hacia el mercado.

La reestructuracion de los puertos estatales exige leyes, reglamentos y
politicas que permitan una reasignacién de las funciones de operacion,
planificacién y administracion entre el gobierno, las organizaciones locales y
las empresas privadas. Muchos paises han creado las bases para esa
reestructuracién adoptando medidas que van desde la aplicacién de una
facultad normativa especifica —-decretos presidenciales y resoluciones
ministeriales- hasta la elaboracion de plataformas electorales de los partidos
politicos e incluso la utilizacién de ficciones juridicas. Por ejemplo, el
programa de privatizacion de Gran Bretafia se basa en la adopcién de
estatutos individuales y regimenes normativos para cada rama de actividad.
Los mas sobresalientes han sido la Ley Aercespacial de 1980, la Ley de
Aviacién Civil de 1980, la Ley de Transporte de 1980 —que estipuld la venta
de la junta britdnica de muelles para actividades de transporte—, la ley del
hierro y del acero de 1981 —que ahora forma parte de la ley del hierro y del
acero de 1983 la ley del transporte de 1982, —que dispone la venta de la
compafiia nacional de autobuses-, laley de construcciéon naval de 1983 y
las leyes de telecomunicaciones de 1981 y 1984.
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Esas leyes tenian por objeto autorizar a los organismos gubernamentales a
modificar las estructuras juridicas y financieras de las empresas designadas,
con el fin de facilitar su transformacion en sociedades anénimas y, luego,
traspasarlas al sector privado por medio de la venta de acciones (CEPAL,
1992). La facultad normativa que establece las bases para la participacion
privada —tanto en las instalaciones como en los servicios portuarios— deberé
permitir determinar, con un alto grado de precisién, a qué propiedades y
servicios tendrdn acceso las empresas privadas, fijar pautas que puedan
utilizarse para determinar sus valores, salvaguardar los derechos de
propiedad de los inversionistas y especificar todas las ventajas o condiciones
acordadas a las empresas privadas del pafs en el que esté situado el puerto.
Con esa facultad, se eliminan muchas incertidumbres en el traspaso o venta al
sector privado y se lo alienta a invertir sumas mayores.

Numerosas disposiciones establecidas en las constituciones, leyes y
reglamentos de los paises en desarrollo impedian la participacién privada en
los puertos estatales, pero la situacion se salvaba recurriendo a ficciones
juridicas (CEPAL, 1992). De esta forma se lograban los objetivos deseados,
aun cuando lo impidieran las facultades normativas o éstas no existiesen.
Estas ficciones juridicas constituyen una modificacion en la aplicacidén de una
ley aunque la letra permanezca inalterada (CEPAL, 1992). Por ejemplo, una
ficcion juridica consistid en conceder un denominado “permiso de uso” a un
grupo de empresas privadas por un periodo de 10 afios, de modo que
pudieran construir y explotar una terminal de contenedores en el puerto de
Buenos Aires.

Varias empresas privadas utilizaron ficciones juridicas similares para
construir 10 terminales de carga a granel cerca de Rosario, sobre las méargenes
del rio Parana. En la actualidad, los puertos estatales de la Argentina se han
entregado en concesion a empresas privadas. Los convenios respectivos se
suscribieron por un periodo de 30 afios. Cada 10 afios se realizard una
evaluacién de estos acuerdos para determinar si el concesionario ha dado
cumplimiento a las metas establecidas con respecto a la introduccién de
tecnologfas modernas para la manipulacién de la carga, el incremento de la
productividad y la reduccién de los costos. Las concesiones estan sujetas al
cumplimiento de las normas de la Administracién General de Puertos, la
Administracién General de Aduanas y los Servicios Publicos.

Debido a la naturaleza efimera de las oportunidades comerciales, y el
retraso tradicional con que funcionan las burocracias gubernamentales, es
imprescindible definir claramente en las facultades normativas los criterios
exigibles para la aprobacion de las propuestas del sector privado. En ellas es
preciso establecer que existe una firme presunciéon de que una mayor
participacion del sector privado beneficiara al pafs, ya que permitird que las
actividades deseadas se inicien en forma mucho més rapida y comercialmente
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racional. Por ejemplo, las empresas de transporte existentes tendrian que
demostrar que la solicitud de una nueva empresa de transporte para ofrecer
servicios es “incompatible” con la necesidad y la conveniencia ptblica. Hay
que redactar reglas explicitas que rijan la aceptacion de las propuestas més
bajas —en los casos de contratos de administraciéon portuaria- o de las mas
altas —en los casos de ventas y concesiones- y que exijan justificar el que no se
proceda de esa manera o que se rechacen todas las ofertas. También es preciso
establecer reglas para determinar el periodo maximo de vigencia de los
acuerdos, las opciones para renovarlos y el plazo de vigencia de las ofertas, y
fijar normas para la divulgacién publica y los requisitos de publicidad
(CEPAL, 1992).

b) La desregulacion

En muchas partes del mundo las reglamentaciones gubernamentales
imponen restricciones, limitaciones y prohibiciones, en tanto que la
desregulacién apunta, precisamente, a lo contrario. La carencia de
reglamentaciones puede alentar a las empresas privadas a utilizar
indebidamente los mecanismos del mercado y las oportunidades comerciales,
y contribuir a la corrupcion de los funcionarios gubernamentales, por lo cual
cabe destacar que las ventajas de la desregulacion varfan considerablemente y
dependerén de la importancia asignada a los diversos factores. El propésito
de la desregulacion es eliminar las trabas burocréticas que impiden el libre
juegode las fuerzas del mercado en las actividades comerciales de los puertos.

Las opiniones sobre los beneficios de la desregulacién varian
considerablemente segin la importancia que se asigne a los diversos factores.
A titulo de ilustracién, viene al caso sefialar que en los afios siguientes a la
promulgacién de la Ley de las Lineas de Aeronavegacién de los Estados
Unidos de 1978, se publicaron un cimulo de libros y articulos en los que se
evaluaban diversos aspectos de sus repercusiones (CEPAL, 1992). Los que
apoyaban la desregulacion sefialaban que los sueldos béasicos de los
empleados de las lineas aéreas se habian reducido, pero que los ingresos reales
de los trabajadores habian aumentado debido a las gratificaciones por
productividad y los planes de participacion en los beneficios. También se
destacaba el hecho de que el numero de auxiliares de vuelo aumenté de 48 353
a 72 697 entre 1978 y 1987 (CEPAL, 1992). En cambio, por lo general, se
recomienda volver a las practicas reglamentarias tradicionales cuando se
examina el tema desde el punto de vista de la reduccion de los servicios
prestados a las comunidades pequefias, o de la posibilidad de que disminuya
la competencia a raiz de un proceso de concentracién en esta rama de
actividad resultante de las fusiones, adquisiciones y quiebras (CEPAL, 1992).

En 1979 el gobierno de Gran Bretafia emprendié un programa de
privatizacién de numerosas empresas del sector publico. Con el fin de evitar el
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riesgo de que los monopolios estatales se convirtiesen en monopolios
privados, se propuso crear un entorno comercial que impidiera la explotacién
de los consumidores. A tales efectos, se adopté una politica general de
desregulacion o de eliminacién de los obstaculos impuestos por el gobierno al
libre juego de las fuerzas del mercado en las ramas de actividad privatizadas
(CEPAL, 1992). Mediante iniciativas similares, los Estados Unidos han
desregulado parcial o totalmente diversos aspectos de los servicios bancarios
y financieros, los sistemas de fijacién de precios del petréleo y el gas natural,
los mercados de valores, las telecomunicaciones, las actividades de
radiodifusién y televisiéon comerciales y el transporte aéreo, ferroviario
maritimo y de autobuses y camiones (CEPAL, 1992).

En la actividad portuaria, mediante la desregulacién se procura asegurar
que todos los sectores que aportan instalaciones y prestan servicios actiien en
un entorno comercial que responda a los mecanismos del mercado, para lo
cual es vital incluir a todos los actores del sector portuario —estibadores,
medios de transporte, aduana y administracién- con el fin de evitar que uno o
mas grupos cobren tarifas excesivas, no sélo a los clientes de los puertos, sino
también a otros proveedores de servicios. La desregulaciéon obliga a los
administradores de los puertos estatales y al sector privado a hacer cambios
en cuanto a la indole, alcance y orientacién de sus actividades, a negociar con
los sindicatos laborales y otros grupos, y a ejercer presion por su cuenta con el
objeto de mantener estructuras que estén orientadas a la rentabilidad y sean
competitivas. En consecuencia, los gobiernos deben mantener un control de
las actividades portuarias para asegurar que ninguno de los grupos que
actdan en el ambito portuario pueda hacer caso omiso de las fuerzas del
mercado y obtener rentas monopdlicas.

Por ejemplo, en los Estados Unidos de América hay muchos puertos y una
larga tradicién de participacion del sector privado en las actividades
portuarias, lo que genera en una ardua competencia y también esfuerzos
permanentes de los legisladores para proteger a los clientes de los
monopolios. La desregulacién de las empresas de transporte terrestre y
maritimo permite a éstas formalizar acuerdos que no sélo concentran los
servicios en un ndmero limitado de puertos sino que ademas refuerzan
considerablemente su capacidad de negociacién en relaciéon con los
operadores portuarios. Por medio de esa exencién se procura equilibrar los
intereses de los que explotan las terminales maritimas, las empresas de
transporte y el gobierno, pero es preciso tener sumo cuidado para asegurar
que ello no se traduzca en una estructura de cartel para la fijacion de los
precios entre las empresas que explotan las terminales que incida
negativamente en el comercio exterior de un pafs.

La extensa reglamentacion de los puertos de los paises en desarrollo se
justifica habitualmente argumentando que es una forma de proteger a los



136 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

clientes de una competencia destructiva y de los abusos derivados del
ejercicio de un poder monopdlico y de apoyar las politicas nacionales en
materia econdmica, estratégica y de empleo. Habitualmente, esa
reglamentacién cuenta con un amplio apoyo de todo el espectro politico: de
la izquierda, con el propésito de conservar puestos y beneficios; de los
gobiernos para mantenerse en el poder y preservar un sistema de favores
politicos; y de muchos segmentos de la derecha, como forma de asegurar un
entorno empresarial seguroy estable. No obstante, luego de laadopcion de las
politicas macroeconémicas de promocion de la exportacion, muchos de esos
mismos grupos politicos han terminado por reconocer que las actividades
portuarias no pueden satisfacer objetivos no comerciales y, al mismo tiempo,
promover la competitividad de las mercancias en los mercados
internacionales.

Mediante la desregulacién se procura cambiar este esquema, permitiendo
la interaccidén de las fuerzas del mercado y otorgando a los directivos
portuarios la posibilidad de reaccionar ante ellas. Las libertades implicitas en
la desregulacion impulsada por el comercio dependerd de la realidad
econdmica yjuridica de cada pafs. Muchas de ellas se reflejan en la agilizacién
de los procedimientos de aprobacién gubernamentales con respecto al
ingreso de nuevos competidores y el otorgamiento de facultades a los sectores
publico y privado para que puedan realizar operaciones conforme a las
exigencias del mercadoy establecer tarifas competitivas paralos servicios. Por
consiguiente, cabe a los gobiernos decidir cudl es la mejor manera de lograr
que la actividad portuaria contribuya a las politicas macroecondmicas
impulsadas por las exportaciones: el control mediante la promulgacién de
edictos burocréticos o por medio de un régimen normativo orientado hacia el
mercado.

c¢) La descentralizacién

Los paises en desarrollo tienen una larga tradicién de participaciéon
gubernamental en las actividades econdmicas y en su control (CEPAL, 1992).
Para ilustrar este punto de vista, basta con citar un tratado sobre derecho
administrativo argentino:

“...el fin del Estado alcanza todos los objetos: educacién, cuando
éste es un cometido propio de la familia; sanidad y salubridad,
cuando hay instituciones privadas, lucrativas o no, que las
realizan; esparcimiento, a pesar de existir una gran variedad de
instituciones y personas dedicadas a ello; produccion de bienes y
servicios, no obstante que en las sociedades no colectivistas esto
es propio de los particulares, y asf la lista podria ampliarse hasta
donde la imaginacién lo permita y las circunstancias histdricas lo
exijan” (CEPAL, 1992).
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Se observa que se otorga a los gobiernos un rol sin limitaciones, porque se
estima que es la unica manera de lograr una industrializacién rapida y un
desarrollo equilibrado, pero se impide que las decisiones sobre las
asignaciones globales de recursos y las inversiones estén en manos de las
empresas privadas (CEPAL, 1992). Sin embargo, con la adopcién de las
politicas de crecimiento impulsadas por las exportaciones, la estructura
orgdanica centralizada en los puertos estatales produjo un aumento de costos
que se tradujo en un deterioro de los servicios y las instalaciones. Las
decisiones importantes y la ejecucién de las politicas quedaron a cargo de
personas muy alejadas de las actividades de recepcién y despacho de los
medios de transporte y la manipulacién de la carga y de los requisitos de
rentabilidad de esas actividades.

En este sentido, los aspectos operacionales de la actividad portuaria en los
paises industrializados, como el arriendo de las terminales portuarias, la
modificacién de los horarios de trabajo y de las tareas de los trabajadores
portuarios y la disponibilidad de servicios aduaneros, por lo general se
deciden a nivel local, con el objeto de tener una visién lo mas inmediata
posible de las necesidades comerciales concretas. En contraposicién, las
decisiones sobre esas materias en los gobiernos de los paises en desarrollo se
toman a nivel ministerial, sin prisa y caso por caso, y su aprobacién depende
del apoyo de grupos y personas que posean las vinculaciones politicas
adecuadas. En conjunto, estos factores originan demoras excesivas y la
adopcidn de decisiones inadecuadas que provocan un aumento innecesario
del costo de las exportaciones en los mercados internacionales.

En los sistema centralizados de puertos estatales practicamente no hay
delegacion de autoridad y los encargados de adoptar las decisiones son
nombrados por los ministros de transporte y de obras ptblicas y dependen de
ellos. Otra caracteristica de estos sistemas es que a menudo los ingresos se
utilizan para subvencionar actividades deficitarias. Para descentralizar los
puertos estatales, los gobiernos deben substraerse de las decisiones diarias
relacionadas con las operaciones y centrarse en la formulacién de politicas y
planes a mas largo plazo que den respaldo a los objetivos macroecondmicos.
Sin esas reformas, los gobiernos insistirdn en corregir las distorsiones del
mercado mediante mayores asignaciones presupuestarias y acuerdos de
transaccion exclusivos.

El objetivo principal de la descentralizacién de los puertos estatales es
introducir innovaciones en los servicios e instalaciones, aumentar la
productividad y la eficacia desde el punto de vista de los costos mediante un
incremento de la participacién local, utilizar los recursos locales en las
inversiones y asignar mayores responsabilidades a los funcionarios publicos.
Estos objetivos sélo pueden cumplirse si se cuenta con el apoyo de una
estructura institucional portuaria orientada hacia el mercado. A manera de
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ilustracién de este aspecto, se puede sefialar que la descentralizacion de los
puertos estatales generalmente se logra dejandolos a cargo de entidades
locales y permitiendo que éstas adopten las decisiones en materia de
planificacién y operaciones, de conformidad con las necesidades del
intercambio comercial, los objetivos de las politicas nacionales y la
competencia por el uso de los terrenos y propiedades de la zona portuaria.

Si la descentralizacién de los puertos estatales ha de tener un efecto real,
en cuanto a la participacion de los organismos locales en la prestacion de los
servicios y la dotacion de instalaciones, es preciso otorgar a las organizaciones
publicas y privadas de ese nivel la facultad de llevar a cabo las operaciones
diariasy planificar para el futuro, de obtener capital paralas inversiones y fijar
los precios de los servicios. No obstante, las instituciones locales pueden
carecer de conocimientos técnicos especializados para realizar dichas
actividades. Los gobiernos centrales pueden seguir proporcionando las
fuentes principales de financiamiento de las inversiones y los conocimientos
especializados durante algtn tiempo después de que se descentralicen los
puertos estatales. Asi, varios ministerios nacionales seguirdn ejerciendo una
influencia extraordinaria en los tipos de inversiones y en la validez de los
cambios operacionales y las actividades de planificacion que se realicen.

La presentacién de proyectos al gobierno central por parte de las
autoridades portuarias locales a fin de conseguir el financiamiento necesario
podriaresultar enla adopcién de decisiones, con criterios burocréticos, por las
cuales se asignen fondos compartidos entre los proyectos, segtn el principio
de proporcionalidad, o se seleccionen los proyectos en funcién de los fondos
disponibles. A laluz de las graves limitaciones presupuestarias que enfrentan
la mayoria de los gobiernos de los paises en desarrollo, serfa necesario
formular algtin mecanismo para la asignacion de los fondos destinados a las
inversiones. Por ejemplo, este mecanismo podria tener en cuenta en la renta
real de los puertos y los eventuales ingresos que obtendria mediante cada
proyecto. El gobierno central podria proveer parte de los fondos hasta que los
puertos locales fuesen lo suficientemente rentables como para generarlos por
su cuenta.

La mayoria de los paises que descentralizaron los puertos han
considerado necesario convertirlos en organismos financieros auténomos. La
razén es que hay una relacién directa entre la descentralizacion, la autonomia
financiera y la responsabilidad administrativa en la consecucién de los
objetivos comerciales. Por consiguiente, la descentralizacién supone
traspasar la facultad de adoptar decisiones de las organizaciones centrales a
las de la periferia, y delegar la responsabilidad de la planificacién y ejecucién
eficaz de las actividades a nivel local en los administradores directos del
puerto y en los empresarios privados.
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En la mayoria de los paises se ha comenzado a corregir las fallas del
control centralizado de las actividades comerciales. La descentralizacién de
los puertos no significa eliminar la participacién gubernamental, sino més
bien estructurarla de forma de asegurar que los administradores portuarios,
las juntas directivas y los operadores privados de las terminales maritimas
tengan suficiente libertad comercial para establecer sus propias tarifas y para
ajustar rapidamente sus actividades a las condiciones del mercado.

Un sistema portuario nacional descentralizado daria a dichos grupos
flexibilidad suficiente como para operar sus instalaciones con criterio
comercial, planificar y hacer las inversiones necesarias, y colaborar con las
autoridades urbanas para resolver los problemas que acarrea la competencia
por el uso de los terrenos.

Recuadro 8

LA DESCENTRALIZACION Y LA MANO DE
OBRA EN EL REINO UNIDO

La descentralizacion del proceso de adopcion de decisiones y la autonomia
financiera permiten a los administradores y a los trabajadores que participan en las
tareas cotidianas conocer mas de cerca las estrategias de ingresos, de
productividad y comercializacion de la empresa. Por ejemplo, las actividades de
extraccion de carbén en Gran Bretafa se nacionalizaron en 1946, pero el sistema
de negociacion colectiva estaba altamente descentralizado. Como en las minas
cada pozo funcionaba en forma auténoma, las negociaciones entre los
empleadores y los sindicatos se efectuaban pozo por pozo. Como el carbén fue la
fuente principal de energia en el Reino Unido hasta comienzos del decenio de
1970, la demanda era muy elevada y por ende el sindicato nacional de mineros
(National Union of Miners) tenfa un enorme poder de negociacién. Sin embargo,
como la participacion del petréleo en el mercado energético del Reino Unido
aumenté del 10% en 1959 a aproximadamente el 50% en 1972, la demanda de
carbon cayo y con ella el poder de negociacion del sindicato.

Cuando las negociaciones obrero-patronales se centralizaron a nivel
nacional, la National Union of Miners practicamente dejé de tener una
percepcion clara de las condiciones del mercadoy logré aumentos de salarios
y beneficios importantes a pesar de la caida de la demanda de carbén
(Cappelli, 1987, pp. 127 a 145). Durante los 15 anos posteriores a la segunda
guerra mundial, este cambio gener6 en el Reino Unido una situacion
paradgjica: resultaba mas caro extraer el carbon en Gales del Sur que hacer lo
propio en las minas de Kentucky y Virginia Occidental (Estados Unidos),
enviarlo al puerto de Filadelfia, en el mismo pais, transportarlo a través del
Atlantico y entregarlo en regién del Reino Unido. En el perfodo 1948-1974, la
cantidad de empleos en las minas de carbén del Reino Unido disminuyé de
800 000 a 314 000 (Burton, 1982, pp. 48 a 60).




140 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

d) Las leyes antimonopolio

Durante mucho tiempo, los gobiernos utilizaron sistemas de regulaciéon
de la economia para controlar los mecanismos del mercado y obtener los
resultados que deseaban. Por lo general, se adopta este tipo de regulacién
fundéndose en la premisa de que las fuerzas del mercado son tan imperfectas
que la competencia irrestricta se traducirad en abusos de poder monopdlicos.
En cambio, las leyes antimonopolio se promulgan partiendo del supuesto de
que laregulacién de la economia es una carga tan pesada para las actividades
comerciales que resulta menos oneroso corregir los problemas resultantes de
los abusos de dominio en el mercado por las empresas privadas después de
que ello ocurra. La regulacion tiene por objeto lograr las metas nacionales de
crecimiento econdémico a través de la participacion de los funcionarios del
sector publico en las actividades comerciales cotidianas de las empresas,
mientras que las leyes antimonopolio dan lugar a esa participacion solo
cuando las empresas privadas usan las fuerzas del mercado para oponerse a
las decisiones de los consumidores o lograr rentas monopdlicas (CEPAL,
1992).

Si se desea incorporar a las empresas privadas a la actividad portuaria es
preciso tener en cuenta la estructura monopolica de la mayoria de los puertos
de los paises en desarrollo. La participacion del sector privado en la dotacién
de instalaciones y la prestacién de servicios portuarios puede contribuir a la
viabilidad comercial de un puerto solo si éste se ve obligado a enfrentar una
competencia vigorosa y sus actividades estan respaldadas por una politica
antimonopdlica sélida. Mediante las leyes antimonopolio se procura evitar
los abusos derivados del libre juego de los mecanismos del mercado y de las
politicas de desregulacién y descentralizacidn. Asimismo se multiplican las
alternativas de participacién de los sectores publico y privado en la
reestructuracién de los puertos. Estas se expondran posteriormente en este
mismo capitulo.

La competencia obliga a las administraciones portuarias a reevaluar por
completo las actividades bésicas con el objeto de modificarlas, ampliarlas,
trasladarlas e integrarlas en un esquema innovador, de manera de ofrecer
nuevas configuraciones de los servicios y lograr que las operaciones
respondan mejor a las necesidades de los clientes. Los gobiernos estan en
condiciones de adoptar una estructura institucional que haga hincapié en la
libertad de acceso al mercado mas que en la proteccidn; en una autonomia de
gestion que asegura la rentabilidad a través de la competencia més que en las
posibilidades de recurrir al tesoro nacional; en las leyes del mercado més que
en el enfrentamiento permanente con la burocracia; y en los regimenes
antimonopdlicos mas que en la influencia politica de los grupos dominantes.
Estos factores fomentardn la competencia entre ellos e incentivaran a los
integrantes del entorno portuario a desarrollar sus actividades de manera
innovadora, productiva y eficiente.
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Los gobiernos deben formular una estructura institucional que fomente y
mantenga la competencia, en la cual las leyes antimonopolio proporcionen a
los tribunales nacionales instrumentos aptos para corregir las distorsiones de
la competencia. La mayoria de los paises en desarrollo cuentan con
comisiones antimonopolio, pero éstas se establecieron en una época en que la
competencia entre los que prestaban servicios portuarios y los que dotaban de
instalaciones a los puertos era més una posibilidad abstracta que unarealidad.
Siesaestructura se formula y se pone en practica adecuadamente, serd posible
asegurar que se apliquen criterios comerciales para la asignacion de los
recursos; se reduzca al minimo la necesidad de recurrir al erario publico; se
rebajen los costos de los bienes para los consumidores internos; se intensifique
la competitividad de las exportaciones en los mercados internacionales; se
incremente el ingreso de divisas; y se fortalezca la capacidad de los puertos
estatales para resistir las presiones de los grupos dominantes.

Las comisiones antimonopolio deben tener un mandato sin
ambigtiedades para proteger la competencia, pero en ningin caso a las
empresas o ramas de actividad especificas de la competencia; hacer cumplir
los derechos de propiedad e iniciar investigaciones; y adoptar medidas
adecuadas en respuesta a las quejas presentadas por terceros. Los gobiernos
deben autorizar a estas comisiones a examinar los casos relacionados con los
abusos resultantes del ejercicio de una posiciéon dominante y decidir sobre
ellos; emitir 6rdenes de cese de actividades no competitivas; y evaluar los
darfios y perjuicios pertinentes. Por consiguiente, la facultad normativa para la
participacion privada en la dotacion de instalaciones y suministro de servicios
en los puertos, la desregulacién, la descentralizacién y las leyes
antimonopolio son parte integrante de una estructura institucional que puede
usarse para poner en practica una politica de crecimiento econémico.

e} El marco juridico para la participacién privada

Los gobiernos tienen la capacidad de ser propietarios y operar los puertos
estatales cuando el entorno es estable e invariable. Pero este tipo de entorno no
existe en el mundo comercial. Es decir, tienen una capacidad inagotable de
hacer frente a las exigencias de la burocracia en forma continua e idéntica, ya
que ésta se conoce bien y estd bien definida. Esa realidad burocrética se ha
convertido en un obstaculo que reduce la competitividad de las exportaciones
en los mercados mundiales debido a que la globalizacion del comercio, la
integracién de las actividades de las cadenas de produccion y distribucion y
los avances tecnolégicos han creado un entorno portuario extremadamente
dindmico y cambiante. La rdpida evolucién comercial de los puertos exige una
capacidad de gestion 4gil y flexible para encarar en forma eficaz los desafios
del mercado, que siempre es incierto, inestable y especulativo.

Los poderes legislativos de los paises en desarrollo pueden aprobar
normas para controlar las actividades comerciales en los puertos y asegurar su
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cumplimiento, pero éstas no deberian dar cabida a las presiones de los
clientes, de los sindicatos, de las empresas que operan las terminales
maritimas o de los transportistas, a menos que sea para salvaguardar el libre
funcionamiento de los mecanismos del mercado de cualquier abuso. Este tipo
de normasno se traducirdn en innovaciones de servicios, nuevas inversiones o
aumentos de la productividad o la eficiencia a menos que formen parte de una
estructura institucional orientada hacia el comercio y que incentive a los
empresarios a responder a las sefiales del mercado. El logro de estas metas
exige la adopcién de un marco normativo que desregule y descentralice las
actividades comerciales, que incluya leyes antimonopolio para proteger los
mecanismos del mercado y que defina la forma en que los empresarios
pueden participar en la prestacion de servicios y la dotacién de instalaciones.

Con el propésito de orientar la tarea de los gobiernos y de los equipos de
reestructuracién, es posible considerar la siguiente estructura institucional a
fin de llevar adelante un programa de transformacién comercial en los
puertos estatales. La siguiente es una representacion grafica de la estructura
institucional necesaria para establecer una base para la participacién privada:

LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL

Desregulacion

Leyes Descen-
antimonopolio tralizacion

Facultad normativa para reglamentar la
participacion privada; leyes; reglamentos;
y politicas complementarias

Se puede definir la desregulacion como la eliminacién de los obstaculos
burocraticos que impiden la libre interaccion de los mecanismos del mercado
—que comprenden la oferta y la demanda, las pérdidas y las ganancias, la
existencia de un mercado de acceso irrestricto, las economias de escala, las
preferencias y aversiones de los clientes, la autonomia de gestién y el riesgo de
quiebra- con el fin de asegurar que todos los que participan en la dotacion de
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instalaciones y la prestacién de servicios portuarios operen con parametros
netamente comerciales. Esto no significa una ausencia total de reglas o de
control por parte de los gobiernos, pues esa situacién podria originar un vacio
reglamentario y muchos abusos. Por lo tanto, la desregulacién exige que los
gobiernos vigilen y supervisen las actividades comerciales de los empresarios
en los puertos mediante la celebracion de reuniones con los distintos grupos
de la comunidad portuaria; la investigacion de las quejas, los reclamos y las
protestas de los clientes; y la modificacién del régimen normativo para
fomentar la productividad y evitar dichos abusos.

Mediante la descentralizacion se pone a las entidades locales a cargo de
los puertos y esto les permite unirse a los que reciben y prestan servicios para
crear una organizacién rectora, cuya funcién principal sea adoptar decisiones
en materia de planificaciéon y de operaciones, de conformidad con las
necesidades del intercambio comercial, de los clientes locales, de las politicas
nacionales y de la competencia que exista por el uso de los terrenos en la zona
portuaria. Ello no significa eliminar la participaciéon gubernamental, sino mas
bien crear una estructura dirigida a asegurar que la organizacién rectora del
gobierno central y las entidades del sector publico local proporcionen a las
operadoras de las terminales suficiente libertad comercial para hacer
inversiones, fijar tarifas y ajustarse con rapidez a los cambios permanentes del
mercado local. Los objetivos principales de la descentralizaciéon no son
solamente el traspaso de facultades y la delegacién de poderes y funciones de
los gobiernos centrales a las organizaciones publicas y privadas cuyas
actividades se desarrollan donde estan localizados los puertos, sino también
asegurar el equilibrio entre los intereses del sector publico, los grupos
dominantes y los clientes, a fin de asegurar que los puertos funcionen con un
criterio comercial.

La mayoria de los puertos estatales de los paises en desarrollo ejerce un
control muy fuerte sobre sus respectivas zonas de influencia, restringiendo las
decisiones de los clientes y dando lugar al cobro de rentas monopélicas. Para
impedir el traspaso de un monopolio del sector ptblico a los inversionistas
privados, los gobiernos deberian formular regimenes antimonopolio que
aseguren el libre juego de los mecanismos del mercado y de la competencia y
no para proteger a los competidores, como ocurre con frecuencia. Ademas,
deberfa garantizar el funcionamiento de estos mecanismos a través de la
intervencion del poder judicial. Muchos operadores de las terminales
maritimas han manifestado que no invertiran en los puertos estatales a menos
que puedan ejercer un control sobre el insumo mas importante, la mano de
obra. Finalmente, ello permitiria a los gobiernos fortalecer su papel normativo
en la formulacidén y ejecucion de politicas.

La estructura institucional de los puertos debe asegurar que luego de la
celebracién de un acuerdo entre un gobierno y una empresa privada para la
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dotacidén de instalaciones y prestacion de servicios portuarios, aquel no podra
ofrecer instalaciones o servicios competitivos que estén dirigidos
fundamentalmente al mismo mercado. Sin embargo, esa estructura debe
permitir a los gobiernos celebrar acuerdos similares con otras empresas
privadas que competiran en los mismos mercados. Si un gobierno determina
que serfa conveniente para el bien publico ofrecer dichas instalaciones y
servicios, deberia indemnizar adecuadamente a la empresa privada por la
pérdida de sus derechos contractuales.

Las leyes, reglamentos y politicas de la nueva estructura institucional
deben satisfacer los requisitos siguientes: i) transformar los entes que
actualmente operan los puertos estatales en organismos normativos, cuya
tarea serd la de supervisar las actividades del sector privado y de la mano de
obra mediante un marco reglamentario que les impida manipular las fuerzas
del mercado y obtener rentas monopdlicas; ii} autorizar a los representantes
laborales y alos empleadores a negociar anivel de empresas individuales y no
a nivel nacional; iii) fomentar la participacién del sector privado en las
inversiones y los servicios portuarios y asegurar que se administren conforme
a criterios comerciales; y iv) formular alternativas competitivas para la
participacion del sector privado en los puertos estatales. Las leyes,
reglamentos y politicas deben asegurar un equilibrio entre los intereses del
gobierno y los de los inversionistas privados, los trabajadores y los clientes,
estableciendo préacticas institucionales transparentes y que asignen
claramente las responsabilidades de manera de asegurar que los puertos
estatales se exploten con criterios de rentabilidad.

f) Alternativas para la participacién privada

Las alternativas expuestas en el presente capitulo se eligieron a fin de
efectuar una evaluacién bastante detallada, ya que representan las
posibilidades que se ofrece a los gobiernos y a los inversionistas privados para
una participacion conjunta en la dotacion de instalaciones y la prestacién de
servicios portuarios. Aun asi, en esta evaluacion no se contemplan todas las
alternativas posibles ya que su amplitud sélo depende de la creatividad
humana. Estas alternativas definen la participacién del sector privado en los
puertos estatales y son instrumentos que, con el respaldo de un marco
institucional adecuado, cuyos componentes son la desregulacidn, la
descentralizacion y las leyes antimonopolio, pueden asegurar que las
instalaciones y los servicios de estos puertos se utilicen para satisfacer las
necesidades de los clientes y no las de los grupos dominantes.

Todas las alternativas para la participacién privada deben estar
respaldadas por: politicas econdémicas de promocion del comercio; una
estructura institucional que asegure que las actividades portuarias se rijan por
las fuerzas del mercado; una fuerza laboral productiva, cuyos acuerdos
colectivos con los empleadores tengan en cuenta las metas comerciales del
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puerto; y un clima atractivo para las inversiones del sector privado. Si estas
condiciones no se cumplen, se corre el riesgo cierto de traspasar un monopolio
del sector publico al sector privado. Ante la falta de desregulacion y
descentralizacién, que promueven la competencia entre los puertos y entre las
empresas que explotan las terminales de un mismo puerto, parece dificil que
los exportadores y los importadores logren reducir los costos.

Elrazonamiento que hallevado a los gobiernos a considerar la posibilidad
de la participacion privada en las instalaciones y los servicios portuarios es el
mismo, cualesquiera sean las alternativas examinadas en esta seccion: si las
empresas privadas pueden llevar a cabo las operaciones portuarias en forma
mas eficaz que las administraciones estatales mejorando los servicios o
reduciendo costos, entonces se debe estudiar seriamente la posibilidad de
reorientar las metas sociopoliticas en el marco comercial. Las alternativas
presentadas aqui no son mutuamente excluyentes, en el sentido de que la
seleccion de una no impide la aplicacion simultdnea de la otra. Excepto en el
caso de la venta de un puerto, las administraciones portuarias estatales
pueden otorgar concesiones y, al mismo tiempo, acordar operaciones
conjuntas y autorizar la manipulacién de la carga de terceros en terminales
destinadas a un solo cliente.

Mucha gente considera que lo més importante es determinar si los
gobiernos conservaran el derecho de propiedad del equipo y los bienes
portuarios, pero esto no es asi. La cuestion decisiva no es esa. Lo que importa
es determinar si éstos se utilizan con criterio comercial. Suponer que
cualquiera de las alternativas de participacién mixta de los sectores publico y
privado que aqui se examinan afectara el control estatal de los puertos, carece
de asidero. La presencia de los gobiernos se mantendrd a través de la
estructura institucional, la supervisién de las actividades del sector privado,
la participacion en los ingresos, los planes de incentivos y los acuerdos
contractuales.

Entre las alternativas de participacion del sector privado en las inversiones en
obras de infraestructuras y el mejoramiento de la productividad y la eficiencia de
los servicios, algunas de las mas importantes son: i) la participacion de las
empresas privadas de carga y descarga; ii) la adjudicacién de contratos de
gestién; iii) la adjudicacién de concesiones; iv) el establecimiento de
operaciones conjuntas entre los sectores publico y privado; v) la autorizacién a
los propietarios de terminales, que manipulan la carga de un solo cliente, para
que manipulen la carga de terceros; vi) la conversién de los puertos del sector
publico en sociedades andnimas; y vii} la venta de los puertos.

1. La participacién de empresas privadas de carga y descarga: Los gobiernos
recurren a las empresas privadas de carga y descarga con el objeto de crear un
ambiente competitivo en la prestacién de los servicios de manipulacion de la
carga y de almacenamiento. No obstante la utilizacién de esas empresas, los
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gobiernos estdn obligados a proteger los privilegios de los trabajadores
establecidos en su propia legislacién —el derecho de organizar sindicatos y a
participar en ellos, el derecho de huelga y la obligacion de recurrir a las juntas
de arbitraje- y a controlar el cumplimiento de los compromisos contraidos por
los empleadores conrespecto al nimero maximo de horas de trabajo, el salario
minimo y las prestaciones jubilatorias y de salud. Esos reglamentos no
restringen la base comercial de las operaciones portuarias sino, méas bien,
equilibran los intereses en conflicto de modo que ningtin grupo pueda lograr
rentas de monopolio.

De hecho, las empresas privadas de carga y descarga son maés flexibles
que sus equivalentes del sector publico, puesto que aquellas aplican
regimenes de empleo orientados hacia el mercado y no tienen la obligacion de
aplicar las normas oficiales para contratar, ascender, despedir y disciplinar a
los empleados. Mediante este esquema se evitan muchos de los problemas de
los puertos estatales, como el deterioro del equipo y las instalaciones y la baja
productividad. De este modo se evita recurrir al erario pudblico y se hace
abstraccién de los compromisos sociopoliticos de los gobiernos ya que las
actividades se rigen por el interés de las empresas privadas de que las
operaciones sean rentables. Ello no impide que el puerto y sus instalaciones
sigan siendo de propiedad del Estado. Los gobiernos seguirian percibiendo
todos los ingresos generados por el puerto y participaran de ellos mediante la
aplicacion de impuestos a la renta de las empresas privadas de carga y
descargay elarriendo del equipoy las instalaciones, salvo en lo que serefiere a
los servicios de manipulacién y almacenamiento de la carga.

Para estimular la competencia entre las empresas privadas de carga y
descarga, los gobiernos deben dejar en manos de los propietarios de los
medios de transporte y de la carga la decisién de contratar la empresa que
prefieran. Las empresas privadas a menudo arriendan las instalaciones y el
equipo de manipulacién de carga de los gobiernos, pero a su vez son
contratadas por las empresas de transporte y los propietarios de la carga, a
quienes prestan servicios por los que perciben un ingreso. Estas comparifas
suelen comprar su propio equipo movil y aquel que no sea especifico al
emplazamiento del puerto.

La utilizacion de empresas privadas permite a los gobiernos mantener la
propiedad de los puertos, las instalaciones y la mayor parte del equipo y
participar en los ingresos portuarios mediante la aplicacion de derechos de
muelle, el arriendo de los equipos y el cobro de impuestos. Los gobiernos
conservan el control del equipo y los bienes de los puertos a través de los
regimenes normativos y la supervisiéon por parte de las administraciones
portuarias del sector ptblico, en tanto que las operaciones de manipulacién de
la carga estd a cargo de las empresas privadas. Sin una estructura institucional
adecuada y orientada hacia el mercado, la utilizacién de compariias privadas
de carga y descarga puede originar numerosos problemas.
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A modo de ilustracién, se puede serialar que en octubre de 1990 el
gobierno del Pert emiti6é un decreto que autorizaba a las empresas privadas a
prestar servicios portuarios. Aunque los estibadores percibian sélo 130
délares mensuales en diciembre de 1990, los clientes de los puertos tuvieron
que pagar a la Comisién Coordinadora de Trabajo Maritimo (CCTM) mas de
1 000 ddélares mensuales por trabajador en concepto de beneficios sociales.
Estas sumas se destinaban al pago de sueldos de los trabajadores portuarios
desempleados, pero registrados. Se dio al sector privado la oportunidad de
establecer empresas para la carga y descarga de los buques y la manipulacién
de la carga, utilizando el equipo portuario existente.

Se suponia que las empresas privadas debfan competir con la CCTM,
monopolio estatal que controlé el suministro de mano de obra durante 55
afios. Las 16 empresas privadas que fueron establecidas en Pert consideraron
que la nueva ley era una oportunidad para enriquecerse rapidamente, lo cual
derivé en una situacién caética. Contrataron mano de obra barata y no
calificada para operar las graas y el equipo de manipulacién de la carga, asi
como para las operaciones de carga, descarga y almacenamiento. Como
consecuencia del mal manejo del sector privado, la CCTM volvio a ejercer el
poder monopdlico de estas operaciones (CEPAL, 1992). Por su parte, el
gerente general del operador privado de terminales maritimas, Hutchison
Wampoa de Hong Kong, indicé que ellos no participarian en las actividades
de ningln puerto si existe uno del sector publico enun radio de 100 millas.*

Desde 1990, el gobierno de Pert emitié nuevos decretos que daban por
terminado el monopolio de la CCTM, anulando todos los derechos de los
estibadores a cambio del pago de una indemnizacién. Estos decretos
permitieron el surgimiento de un entorno estrictamente comercial. Hacia
1997, habia entre 15 y 20 compariias privadas que contrataban a los
estibadores y llevaban a cabo todas las operaciones portuarias. Los sueldos de
los estibadores se determinaban segtn el tipo de carga y las horas trabajadas
y, en consecuencia, el Gobierno no se veia obligado a proporcionar un
subsidio para salvar la brecha existente entre las metas comerciales y las
sociopoliticas, ya que ésta ya no existia. Al hacerse cargo el sector privado, la
tarifa de los estibadores para la carga de metales refinados y concentrados en
el puerto de El Callao cay6 inmediatamente méas de un 76%, a 0.95 ddlares la
tonelada métrica. Se esta buscando la forma de que la administracién del
almacenamiento no siga siendo un monopolio de la CCTM y pase al sector
privado.

4 Declaracién formulada por John Meredith, gerente general de Hutchison Wampoa de Hong
Kong, en la conferencia auspiciada por el Banco Mundial y el Puerto de Barcelona, celebrada
entre el 23 de marzo y el 4 de abril de 1995.
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Estos y muchos otros ejemplos son citados con frecuencia por quienes
desean evitar la participacion del sector privado en la infraestructura y los
servicios portuarios. La certeza de que las experiencias negativas producto de
la participacion privada en alguna rama de actividad o en un puerto
determinado demuestran que el mercado no pueda coordinar las actividades
del sector privado, y que ello es indicativo de lo que podria ocurrir en otras
ramas o puertos, es engafiosa. Los empresarios rechazan la participacion de
los gobiernos en sus actividades comerciales, pero ademaés se oponen a perder
sus privilegios no comerciales. De hecho, en las alternativas de participacién
de los sectores publico y privado en la reestructuracion de los puertos seria
necesario definir con exactitud las responsabilidades reglamentarias de los
gobiernos y las responsabilidades comerciales de los empresarios, y cada uno
de estos sectores deberia tener autonomia en sus actividades.

2. Laadjudicacion de contratos de gestion: 1.os gobiernos a menudo utilizan los
contratos de gestion en los puertos estatales cuando carecen de conocimientos
especializados suficientes para explotarlos eficientemente o cuando son
incapaces de solucionar algtn problema. Estos contratos son acuerdos entre
los gobiernos y las empresas privadas para que éstas ejerzan el control de
ciertas funciones de un puerto durante un periodo especificado y por una
remuneracién convenida. Los contratos de gestion son flexibles y pueden
usarse para cualquier servicio, grupo de servicios o para la operacion integral
de un puerto.

Los contratos de gestién permiten a los gobiernos evitar cambios en la
legislacién, manteniéndose como propietarios de las zonas consideradas del
dominio pablico y desligdndose de las operaciones cotidianas de los puertos.
Al mismo tiempo, el sector privado aporta los conocimientos especializados
necesarios en materia de gestion portuaria que les permite reaccionar ante los
cambios de las condiciones del mercado, gracias a una mayor flexibilidad
empresarial, y mejorar la productividad y reducir los costos. La mayoria de los
gobiernos preseleccionan a los posibles contratistas sobre la base de su
capacidad comprobada y realizan la seleccién final por medio de licitaciones
publicas. Otorgan a los contratistas amplias facultades para el control
operacional de las actividades acordadas y les pagan por sus servicios una
cifra que es independiente de la rentabilidad del puerto.

En muchos paises en desarrollo, ciertas précticas utilizadas en los
servicios portuarios y las instituciones que los rigen han llegado a ser tan poco
rentables que los puertos ya no pueden competir adecuadamente. Por
ejemplo, en agosto de 1996 las autoridades del puerto de Mombasa (Kenya)
firmaron un contrato de administracion de dos afios con cinco especialistas de
la empresa de consultorfa Felixtowe Port Consultants, a fin de cumplir con los
requisitos exigidos por el Fondo Monetario Internacional y del Banco
Mundial para otorgarle una serie de préstamos. Algunos de los objetivos de
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ese contrato eran eliminar los robos en que aparentemente estaban
comprometidos los ejecutivos de alto nivel y asegurar el mantenimiento del
equipo del puerto.

Como la autoridad portuaria de Kenya no reparé las gruas portico del
puerto, el consultor sefialé que le habia sido imposible alcanzar el nivel
minimo de productividad exigida de 375 movimientos de contenedores por
dia. Al mismo tiempo, el puerto principal de Tanzania, Dar-es Salaam, se ha
beneficiado por esta situacién y durante los tltimos dos afios ha aumentado el
volumen de carga en transito a Uganda de 40 000 a 95 000 toneladas métricas.
Para conservar su prestigio y reputacién, en septiembre de 1997 el consultor
solicité a la autoridad portuaria la anulacién del contrato. Por su 5par‘[e, el
gobierno intenta persuadir al consultor que no revoque el contrato.

Los principales instrumentos de supervisién de los contratos de gestion
son los regimenes normativos, el propio acuerdo y el riesgo muy concreto que
corren los contratistas privados de que el acuerdo pueda ser anulado o que no
se lo renueve por falta de cumplimiento. El atractivo de los contratos de
gestion radica, mas que nada, en la capacidad de los gobiernos de supervisar y
fiscalizar eficazmente la prestacién de los servicios portuarios y, seguramente,
a menor costo que si los prestara directamente. Los contratistas pueden tener
amplias atribuciones con respecto al personal, pero éste generalmente sigue
perteneciendo al sector publico, sujeto a escalas y condiciones salariales
establecidas por el Estado. Una de las causas de riesgo més importantes para
los gobiernos en este tipo de acuerdos es el afan de lucro de los contratistas
privados. Por ejemplo jqué impediria a un contratista reducir sus propias
necesidades de personal, practicar el contrabando o prestar servicios
comercialmente adecuados s6lo a empresas de transporte y propietarios de
carga determinados, con el fin de incrementar su rentabilidad?

La solucidn de ese tipo de problemas consiste en asegurar una presencia
permanente de las administraciones portuarias estatales en el puerto,
considerar que la actitud racional de los empresarios privados sera tratar de
salvaguardar una empresa lucrativa y establecer un régimen normativo que
exija solidez financiera, experiencia y responsabilidad a los contratistas.
Ademas, los gobiernos pueden retener una parte de los pagos a los
contratistas a fin de resguardarse de cualquier falencia en la ejecucién del
acuerdo y establecer reglamentos adicionales para corregir todas las
deficiencias en materia de servicios o instalaciones. Consecuentemente, los
contratos de gestion administrativa no eliminan el control estatal de las

5 Comtex, Tanzanian, Kenyan Ports for Business in Internet, 6 de octubre de 1997 y
Fairplay International Shipping Weekly, “Mombasa Crisis Deepens”, 18 de
septiembre de 1997, p. 51.
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actividades portuarias, sino mas bien lo reorientan para asegurar que éstas se
lleven a cabo de conformidad con las disposiciones contractuales.

Cuando los gobiernos eligen esta alternativa, se ha comprobado que
resulta mucho mas facil cambiar de contratista que despedir estibadores o
reducir el personal excedente y que la posibilidad de efectuar ese cambio tiene
efectos positivos. Ademas, la mayorfa de las empresas privadas emplean sus
recursos humanos, fisicos y financieros en forma mas eficaz, y alcanzan
mayores economias de escala, consolidando las operaciones y haciendo mejor
uso del equipo de manipulacién de la carga. Los contratistas pueden pagar
sueldos mas altos para atraer especialidades esenciales y contratar a
trabajadores de jornada parcial que no estén sujetos a las mismas normas
laborales que el Estado.

Se puede consultar a empresas de contabilidad independientes para
establecer los costos portuarios de las operaciones del sector publico y crear
una base comparativa solicitando estimaciones a los eventuales contratistas.
Una vez realizado un estudio de costos, es probable que resulte més facil
encontrar interesados para la celebracion de un contrato de gestién. Es posible
valerse de las mismas empresas de contabilidad como terceros independientes con
el fin de asegurar que las propuestas sean verdaderamente competitivas y que el
monto del contrato, su plazo o sus condiciones no favorezcan a un licitante
determinado (CEPAL, 1992). El acuerdo debe redactarse utilizando el estudio
de costos para asegurar que se incluyan todas las actividades contempladas.
Una vez seleccionado el contratista, la administracién portuaria estatal debe
supervisar sus actividades para verificar el cumplimiento de las disposiciones
establecidas en el acuerdo y el régimen normativo (CEPAL, 1992).

Aun en los casos en que los servicios portuarios no sean viables
financieramente, los gobiernos pueden celebrar contratos con empresas
privadas. Esto es asi porque el gobierno sufraga el costo de las actividades no
lucrativas y esto se reflejard en el monto pagado al contratista. Ademas, esos
contratos podrian constituir un paso intermedio que se traduzca en una
mayor participacion privada en la dotacion de instalaciones y prestacién de
servicios portuarios. Los gobiernos podrian contratar a administradores
portuarios experimentados para hacer comercialmente viables los puertos y
luego traspasarlos al sector privado. En todo caso, el criterio determinante
para la seleccién de los contratistas no es el precio, si bien ese factor es
importante, sino la capacidad de lograr buenos resultados en un entorno
competitivo y de poner en préctica ciertas politicas que el gobierno considera
importantes.

3. La adjudicacién de concesiones: Se define una concesién como un
otorgamiento gubernativo a favor de particulares o de empresas privadas con
el propésito de que éstos aprovechen un activo perteneciente al dominio
publico. En cuanto a los puertos estatales, por lo comun los gobiernos otorgan
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concesiones a las empresas privadas cuando quieren reducir la demanda de
ingresos fiscales o intentan mejorar sus operaciones comerciales. Los
concesionarios asumen todos los riesgos comerciales asociados a la
explotacién del puerto o terminal y deben hacer pagos al gobierno que no
dependen de la propiarentabilidad de dicha explotacién. Como consecuencia
de ello, las empresas privadas exigen una garantia de autonomia operacional
y libertad para la adopcién de decisiones comerciales. Asimismo, las
concesiones dan lugar a que las empresas privadas cobren directamente a los
clientes por sus servicios (CEPAL, 1992).

Las concesiones permiten a los gobiernos mantener la propiedad de los
bienes de capital y utilizar los conocimientos especializados del sector
privado, participar en los ingresos generados a través del pago de un
arrendamiento y beneficiarse con la recaudacion tributaria. Si se emplea a los
trabajadores portuarios que constituian la plantilla preexistente, lo més
habitual es que se modifiquen las normas vigentes para los empleados
publicos y las condiciones de contratacién se rijan conforme a disposiciones
orientadas hacia el mercado. Ello permite a los gobiernos reducir los costos
que entrafia su propia gestion, salvo los relativos a sus funciones
administrativas de reglamentacién. Las empresas privadas a menudo
prefieren las concesiones a la compra, porque asi pueden evitar ciertos
riesgos, reducir sus inversiones y negociar contratos con una duracién
suficiente para permitirles recuperar las inversiones.

Es bien probable que las concesiones sean el medio més utilizado para
incorporar al sector privado a las actividades comerciales de los puertos
estatales. En los puertos de Bremen y Bremerhaven (Alemania), todas las
operaciones de manipulaciéon de la carga estdan a cargo de las empresas
privadas en terminales arrendadas que pertenecen a la ciudad de Bremen. Los
contratos de arrendamiento se concertan por periodos renovables de 15 a
20 anos. Del mismo modo, en el puerto de El Havre (Francia) las empresas
privadas prestan todos los servicios de manipulacién y almacenamiento de la
carga. Los sitios de atraque y el equipo se utilizan conforme a las condiciones
de concesion acordadas con la administraciéon portuaria estatal. En este
contexto, determinadas comparifas de carga y descarga recibirdn en concesién
el uso preferente de sitios de atraque especificos de modo que puedan instalar
su propio equipo (CEPAL, 1992).

Al igual que en los contratos de gestion, en las concesiones se establece
una relacién contractual entre la empresa privada y el gobierno que
constituyen una forma de acuerdo institucional muy flexible mediante la cual
estos ultimos pueden reglamentar las actividades relacionadas con las
instalaciones y los servicios portuarios. La distincion entre ambas
modalidades depende de las condiciones especificas de los acuerdos. Por
ejemplo, un gobierno puede exigir a los contratistas invertir en un puerto o



152 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . . .

terminal para asegurar un compromiso mas firme con los objetivos
establecidos en el contrato o puede permitir a los concesionarios reducir los
riesgos financieros mediante pagos de alquiler determinados en funcion de la
rentabilidad. A menudo, la seleccion de los concesionarios se realiza teniendo
en cuenta los montos que pagaran al gobierno, en tanto que la seleccion de los
contratistas se realiza evaluando las economias que reportaran al
presupuesto.

Encuanto alaseleccién de los concesionarios, por lo general los gobiernos
evaltan tres aspectos de las propuestas: i) la experiencia y la situacion
financiera; ii) los proyectos de inversién y comercializacién; y iii) la
compensacion que ofrecen a cambio del derecho a operar una terminal del
puerto. De estos aspectos, el primero y el tercero dificilmente puedan
distorsionarse ya que son faciles de verificar. En cuanto a los proyectos de
inversién y comercializacion, muchos licitadores elaboran las propuestas con
el objeto de satisfacer los intereses de los funcionarios oficiales. Algunos
operadores de terminales maritimas de renombre internacional y de enorme
solidez financiera se han visto obligados a aceptar un socio nacional
inadecuado e, incluso, a retirar su propuesta.

De hecho, algunas de las empresas concesionarias de los ferrocarriles
argentinos, de gran renombre internacional, no han concretado las
inversiones previstas en los proyectos. El gobierno de la Argentina no ha
anulado las concesiones pues seria dificil ubicar mejores concesionarios y el
funcionamiento de los ferrocarriles estatales no constituia una base confiable
para proyectar el crecimiento de las corrientes comerciales. Si los voltmenes
de tréfico previstos no aseguran que la operacién sea rentable, es posible que
el gobierno acepte una propuesta de reduccion de los montos de los subsidios
estatales. Después de todo, el gobierno de la Argentina reconoce que los
concesionarios de los ferrocarriles invertirfan mucho més de lo previsto si las
condiciones del mercado lojustificaran, perono ocurre asien este momento.

4. Fl establecimiento de operaciones conjuntas entre los sectores piblico y privado:
Una operacion conjunta es un negocio emprendido por dos o més actores
econdmicos para realizar, mancomunadamente, una actividad comercial con
fines de lucro. Por lo general, en estas operaciones participan entidades
disimiles, que cooperan mediante el aporte de conocimientos practicos y recursos
para lograr un objetivo comun, y pueden organizarse como sociedades de
responsabilidad limitada o sociedades andnimas. Las operaciones conjuntas
pueden ser temporales, por un periodo predeterminado, o de duracién
indefinida. Para los fines de este libro, las operaciones conjuntas entrafian la
participacion de un gobierno y de empresas del sector privado en la dotacién
de instalaciones y prestacién de servicios portuarios. Es una modalidad que
permite a los gobiernos aprovechar los conocimientos especializados de la
empresa privada en los aspectos comerciales, técnicos y administrativos, y al
mismo tiempo fiscalizar estrechamente sus actividades (CEPAL, 1992).
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En el caso de los puertos, los participantes, ademés de compartir las
ganancias y las pérdidas, participan en la gestién colectiva de los bienes. En
este tipo de operaciones conjuntas, lo mas frecuente es que los gobiernos
suministren los muelles y las empresas privadas los servicios, las
especialidades, los conocimientos y los materiales. Al mismo tiempo, todas las
inversiones necesarias en materia de equipo de manipulacién de carga e
instalaciones de almacenamiento se financian en forma conjunta. Se han
intentado muchas operaciones conjuntas, incluso algunas en que la mayor
parte de las acciones estaba en manos de las empresas privadas. De no existir
el contrapeso de la competencia de otras empresas del sector privado y de
otros puertos, los gobiernos suelen aceptar que las actividades laborales no
estén sujetas a los mecanismos del mercado, lo que genera un aumento de los
costos y limita la productividad (CEPAL, 1992).

Una operacioén conjunta representa un esfuerzo mutuo que exige que
todos los participantes se comprometan con un objetivo comun. Este
compromiso debe formar parte del acuerdo entre las partes y definir
claramente los derechos y obligaciones de cada una, como las contribuciones
de capital y de servicios, la participacién en las utilidades y las pérdidas, la
potestad de transferir las acciones, el derecho a subcontratar obligaciones y los
procedimientos para la solucién de las controversias. En una operacién
conjunta, los riesgos deben dividirse teniendo en cuenta los puntos fuertes y
conocimientos técnicos de los participantes. Por ejemplo, el sector privado
podria correr principalmente con los riesgos de corto plazo asociados con la
operacién de un puerto y los gobiernos podrian asumir los riesgos de
inversién a largo plazo, relativos a las instalaciones y el equipo, asi como la
obligacién de obtener las licencias y permisos necesarios.

La asimetria entre las metas sociopoliticas de los gobiernos y los objetivos
comerciales del sector privado generan paradojas como la pretensiéon de
aumentar la productividad sin adquirir nuevas tecnologias que reduzcan la
demanda de mano de obra y reducir los costos sin despedir a una parte de los
trabajadores. Las trabas burocréticas originan demoras en los procesos de
adopcién de decisiones de los gobiernos. Ademas, éstos estan sujetos a
influencias politicas que a menudo entran en conflicto con las prioridades
comerciales de los socios privados. Es importante encauzar la gestion
portuaria teniendo en cuenta el interés comun de todos los participantes de la
operacion conjunta, por lo que las disposiciones relativas a la determinacion y
seleccion de los objetivos comerciales y a la facultad de decisién son muy
importantes. Finalmente, también deben preverse mecanismos de rescicién
del contrato de la operacién conjunta y las disposiciones que permitan
determinar el valor de los activos, las alternativas para la compra de la
empresa por alguna de las partes en el contrato y los procedimientos para la
venta a terceros.
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Recuadro 9

EL PAPEL DE LA INICIATIVA PRIVADA EN
LA MODERNIZACION DE LA
INFRAESTRUCTURA

En 1987, el Gobierno de Brasil promulgo el decreto N° 94.002, que autoriza al
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) (Departamento
Nacional de Carreteras) a celebrar contratos con empresas privadas para la
construccioén, operacién y mantenimiento de las carreteras federales. La
participacion mayoritaria de estas concesiones debe estar en manos de
ciudadanos brasilefios y el contrato debe incluir una férmula acordada para el
célculo y la recaudacion de los peajes.

En 1989, el Gobierno de México comenzé a ofrecer concesiones al sector
privado de su pafs para la construcciéon, mantenimiento y funcionamiento de
mas de 5 000 km de carreteras. Se permite a las empresas privadas recaudar
peajes durante 12 arnos, después de lo cual las carreteras vuelven al control
del Gobierno mexicano (Business International, 1989, p. 58). También se
otorgaran concesiones a las empresas privadas mexicanas para que inviertan en
zonas de almacenamiento, muelles y equipo de manipulacién de la carga en los
puertos y los exploten.

El Gobierno argentino decidié otorgar concesiones por 12 afos a
empresas nacionales para el mejoramiento y mantenimiento de 9 800 km de
carreteras, es decir, cerca de una tercera parte de la red nacional. Se
otorgaron las cinco primeras concesiones, de 900 km a 1 538 km, que
entrafiaron inversiones de 1 200 millones de délares. Se autorizé a las
empresas privadas a cobrar peajes de hasta 2.30 délares por cada 100 km a
los automoviles particulares y de 16.80 ddlares a los camiones de cinco ejes.
Debido a la oposicién en los circulos empresarios y del publico en general, los
peajes se dejaron en suspenso y luego se repusieron, a valores mucho menores
(Clarin, 6 de abril de 1991, p. 14; El Cronista Comercial, 1° de abril de 1991;
Business Latin America, 11 de marzo de 1991, p. 79; Buenos Aires Herald,
19 de enero de 1991, p. 5; Latin American Regional Reports: Southern Cone
Report, 1990, p. 2; y Multinational Business, 1990, pp. 48 a 53.

Finalmente, la Argentina modernizara su red ferroviaria de 34 000 km,
cuyo déficit de explotacion estimado en 1990 era de 400 millones de doélares.
El Gobierno ha comenzado otorgando en concesién 5 200 km de sus vias por
un periodo de 30 afios a un consorcio de empresas nacionales y extranjeras.
Este debera invertir 112 millones de délares en los primeros cinco anos; el
Estado conservara una participacion del 16% y los trabajadores compraran
el 4% de las acciones (Ultima Hora, 15 de junio de 1991, pp. 6y 7; The Journal
of Commerce, 7 de marzo de 1991, p. 2B; 7 de enero de 1991, p. 2B; 16 de
noviembre de 1990, p. 2B; y 7 de noviembre de 1990, p. 2B; Business Latin
America, 24 de septiembre de 1990, p. 307).
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Las operaciones conjuntas en los puertos son atractivas, tanto para los
gobiernos como para las empresas privadas, pero por razones diferentes. Los
gobiernosrecurren a esta modalidad para reducir las cargas administrativas y
financieras, promover la competencia, aumentar la eficiencia y reducir los
costos, y también para beneficiarse con la percepcion de ingresos que de otra
forma habrian estado reservados para el sector privado. Las empresas
privadas consideran los puertos estatales atractivos cuando los gobiernos no
permiten el 100% de propiedad de los activos ni del control operacional pasar
al sector privado, o cuando la magnitud de los riesgos comerciales o las
exigencias de capital van mas alld de su capacidad. Las operaciones conjuntas
facilitan a los gobiernos la reestructuracion de los puertos estatales con un
criterio comercial y les permiten conservar su condicién de administrador
portuario, aun cuando ciertas actividades las ejecute conjuntamente con la
empresa privada.

La participacién de dos entes tan disimiles subraya la importancia
fundamental de las facultades y la responsabilidad otorgadas a cada una de
las partes en la operacidn, ya que puede convertirse en un factor determinante
de la viabilidad comercial de la operacién conjunta en s{ misma. Por ejemplo,
un gobierno puede aplicar politicas de subvenciones cruzadas y de
generacion de empleos para los habitantes de las ciudades portuarias. En un
entorno de estas caracteristicas, es probable que el gobierno no encuentre
entidades privadas dispuestas a encarar una operacion conjunta. Con el fin de
evitar que las operaciones conjuntas tengan metas econémicas y sociopoliticas
contrapuestas, en el acuerdo por el que se establece la operacidn es preciso
definir claramente en qué esferas tienen prioridad los objetivos sociales y
politicos y estipular que éstos no deberian impedir el logro de las metas
comerciales. Finalmente, la gestién de las operaciones conjuntas debe estar a
cargo de ejecutivos experimentados (CEPAL, 1992).

5. Laautorizacién a los propietarios de terminales que manipulan Ia carga de un solo
cliente, para que manipulen la carga de terceros: El éxito de cualquier programa de
participacion privada en los puertos estatales depende, en buena medida, de
su capacidad para promover la competencia entre los puertos y en un mismo
puerto. Uno de los medios mas sencillos para que los gobiernos puedan lograr
ese objetivo serfa autorizar a los propietarios de las terminales que manipulan
la carga de un s6lo cliente a que manipulen la carga de otras empresas o de
terceros. Como se sefialé en el primer capitulo, en los paises en desarrollo el
Estado es el propietario de los puertos de carga general pero permite al sector
privado construir en ellos terminales especializadas para las operaciones de
carga o descarga de sus propias mercancias. Se trata de cargas homogéneas o
uniformes, como el petréleo, los cereales y los minerales —conocidas como
cargas a granel- y se transportan en buques fletados, construidos para
transportar este tipo de cargas.
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Por lo general, los puertos estatales de los paises en desarrollo destinados
a la carga general constituyen monopolios ineficientes y caros, dotados de
personal en exceso. Por su parte, las terminales especializadas que sirven a un
solo cliente tienen instalaciones que funcionan eficazmente y muchas veces la
tasa de ocupacion es muy baja. La subutilizacion de los puertos o terminales
privados, que por lo general se especializan en el manejo de las cargas a
granel, es el resultado de un conjunto de factores, a saber: los graneles son
faciles de sustituir y la competencia en ese rubro es muy intensa; los precios de
los productos bésicos son muy sensibles; y los costos portuarios y el tiempo de
carga o descarga de un buque pueden definir la rentabilidad de la venta de
este tipo de mercancias. En consecuencia, es preciso construir instalaciones
muy modernas con el proposito de reducir los costos portuarios al minimo,
aunque muchas veces el nivel de utilizacion esté por debajo de su capacidad
instalada.

Recuadro 10

OPERACIONES CONJUNTAS ENTRE LOS
SECTORES PUBLICO Y PRIVADO

La mayoria de los puertos de Alemania, Bélgica, y los Paises Bajos son de
propiedad de los gobiernos locales o municipales y administrados por ellos, y no
gozan de autonomia juridica o econémica. A pesar de ello, tienen una gran
autonomia comercial y de gestion pues las autoridades contratan a expertos del
sector privado para su explotacion. En los puertos de Bremen y Bremerhaven, los
servicios de manipulacién de la carga estan a cargo de una empresa de carga y
descarga, denominada BLG. Se trata de una sociedad de responsabilidad limitada
y la ciudad de Bremen es propietaria del 51% de las acciones. BLG tiene a su
cargo el despacho de aproximadamente el 80% de la carga de Bremeny de toda la
carga de Bremerhaven, salvo el petréleo y ciertas cargas a granel.

Para asegurar que BLG no abuse de su situacion dominante y obligarla a
operar como empresa comercial, esta dirigida por una junta supervisora y una
junta ejecutiva. La primera tiene 16 miembros, ocho elegidos por los accionistas y
ocho que representan a diferentes grupos de empleados. La junta ejecutiva esta
integrada por seis miembros, nombrados por la junta supervisora, y prestan
servicios por periodos renovables de cinco anos. Un miembro de la junta ejecutiva
es nombrado presidente y los restantes estdn a cargo de las operaciones, las
finanzas, los asuntos técnicos, la comercializacién y los asuntos laborales. La
junta supervisora fija las pautas generales en materia de politicas y aprueba las
propuestas de inversion mds importantes, en tanto que la junta ejecutiva se hace
cargo de las operaciones (Douglas, 1990, pp. 21 a 23 y Finley, 1989, p. 172). Porlo
tanto, las operaciones conjuntas, en las que participan los sectores publico y
privado, pueden optimizar la dotacién de instalaciones y el suministro de servicios
portuarios aprovechando los puntos fuertes relativos de cada uno.
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Al autorizar a los puertos privados a manipular no sélo su propia carga,
sino también la de terceros, se generaria un factor de competencia en el sector
portuario y, cabe esperar, un sistema de distribucién de bajo costo para los
pequefios productores. istos no cuentan con voltmenes suficientemente
grandes de mercancias para justificar la construccion y explotacion de sus
propias instalaciones portuarias, de modo que deben usar los puertos
estatales de carga general. Como los precios de la mayoria de las mercancias a
granel son muy sensibles a la competencia internacional, los mayores costos
de los puertos de carga general del sector publico pueden significar que los
pequerios productores no utilicen la capacidad ociosa, pues ello supondria
producir bienes que no podrian competir en los mercados internacionales.

Por ejemplo, en Brasil hay 244 terminales privadas que prestan servicios a
un solo cliente. En 1989 estas terminales manipularon 279.4 millones de
toneladas de mercancias, es decir, el 76% de los 363.1 millones de toneladas
que transitaron por los puertos de ese pais. La Asociacién Brasilefia de
Terminales Privados (ABTP) sefiald en ese momento que los tonelajes de 1989
podrian incrementarse considerablemente si las leyes vigentes no les
prohibieran manipular la carga de terceros (CEPAL, 1992). Durante una
huelga realizada por unos 7 000 empleados del puerto estatal de Santos
(Brasil), los tnicos buques que lograron cargar y descargar fueron los que
atracaron en las terminales privadas explotadas por empresas privadas
(CEPAL, 1992).

Si se permite el acceso a los pequerios productores de graneles a las
instalaciones especializadas de los puertos privados, éstos aumentarian su
competitividad y podrian realizar inversiones encaminadas a mejorar los
rendimientos y la rentabilidad. Algunos de los pequefios productores de hoy
pueden crecer y ser los grandes productores del mafiana. Aunque hoy dia su
produccién exportable sea limitada y no pueden ejercer una influencia
significativa, no es aconsejable subestimarlos. En la medida en que puedan
aprobarse normas que permitan a los puertos privados manipular la carga de
terceros, se introducirfa un nuevo elemento de competitividad en las
actividades de los puertos estatales que contribuiria a la transformacion de
sus estructuras institucionales y se aumentarfa la competitividad de los
productos exportables.

6. La conversion de los puertos del sector ptiblico en sociedades anénimas: Fista es
una de las medidas mas flexibles para establecer una base para la
participacion del sector privado. Permite a los gobiernos y a las empresas
privadas traspasar bienes mediante la venta de acciones vy, si as{ lo desean,
convertirse en propietarios parciales o totales por medio de la compra de
acciones a través de una oferta publica o en la bolsa de valores. En ambos
casos, es preciso recurrir a una amplia gama de servicios como la valoracién
de la empresa, el asesoramiento en materia de fijacién del precio de las
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acclones, la preparacién de la documentacidn, la formulacién de planes de
compra de acciones por los empleados y la tramitacién de la venta
propiamente dicha. Ese tipo de traspaso de bienes por los gobiernos es muy
semejante a una venta, pero en este caso el gobierno podria volver a adquirir la
propiedad mas facilmente mediante una oferta de adquisicion de acciones o
en la bolsa de valores.

Esta alternativa ha sido utilizada ampliamente por el gobierno del Reino
Unido (CEPAL, 1992). Por ejemplo, la BTDB era un organismo del estado
dedicado a administrar y explotar 21 puertos del sector publico. En 1983, la
BTDB se convirtié en una sociedad andnima de responsabilidad limitada, la
ABP, y el 51% de sus acciones se vendieron al ptdblico a un precio fijo. Otro
48.5% se vendid el afio siguiente a través de una licitacién (CEPAL, 1992). El
éxito de este proceso de transformacién ha llevado a la privatizacién de los
puertos en fideicomiso, como Tilbury, Dover, Harwich, Belfast, y de por lo
menos 100 puertos mas (CEPAL, 1992). Por su parte, el gobierno de Nueva
Zelandia promulgd una ley similar en 1988 (CEPAL, 1992).

El precio de oferta de las acciones de la BTDB atrajo una suscripcion 30
veces superior a la emisién y se registré una prima inmediata del 25% cuando
las acciones se transaron por primera vez enlabolsa de valores (CEPAL, 1992).
La gerencia de la BTDB se convirtié en la primera junta directiva de la ABP, se
vendié a los trabajadores portuarios una parte de las acciones a precios
reducidos —compradas por el 90% de los estibadores- y se ofrecieron acciones
al publico a precios de descuento. El Gobierno del Reino Unido encontré una
rapida acogida a su programa de privatizacion de empresas estatales, a pesar
de que muchas no eran rentables. Ofreci6 a los trabajadores acciones de las
empresas, que éstos podian comprar con descuentos considerables. También
ofrecio empresas enteras a los administradores y a los trabajadores.

Al incluir a todos los grupos en la privatizacion de la BTDB, el gobierno
britdnico redujo el nimero de conflictos sobre la pérdida de derechos y
privilegios. Por motivos estratégicos se considerd importante la participacion
de muchos inversionistas pequefios. Se trataba de evitar que un gobierno
posterior intentara nacionalizar los puertos si éstos pertenecian a extranjeros o
incluso a instituciones financieras nacionales. Pero se considerd que esto era
muy improbable pues las acciones pertenecian a los administradores, los
empleados y el publico en general (CEPAL, 1992). En consecuencia, mediante
la adquisicion generalizada de acciones por los empleados y los ciudadanos se
logré un equilibrio entre la eficiencia econémica y la igualdad social. El
Gobierno del Reino Unido creé de esa forma un atractivo programa de
inversiones para inversionistas potenciales y evito los costos politicos de un
fracaso en la oferta de acciones.

La conversién de las empresas del sector publico que arrojan pérdidas en
sociedades andnimas de propiedad estatal evita una gran dificultad que



CEPAL 159

plantea una venta directa al sector privado: la determinacién del valor de la
empresa que se desea vender. Cualquier grupo que se oponga a una venta de
este tipo puede argumentar que la empresa estatal se vende a compradores
privilegiados a menos que su valor real. En este contexto, el tinico beneficiado
seria el comprador, de modo que es probable que el apoyo del publico sea
limitado y que se encuentre bastante oposicion de los ministerios pertinentes,
los sectores laborales, militares y de otros grupos (CEPAL, 1992). La
transparencia de las actividades de la participacién privada en los puertos
estatales estd asegurada por las leyes nacionales que rigen las sociedades
andénimas cuyas acciones se cotizan en la bolsa.

Las sociedades andnimas de responsabilidad limitada estdan sujetas a
todas las leyes nacionales que rigen el funcionamiento de las empresas cuyas
acclones se cotizan en la bolsa. A este respecto, el gobierno del Reino Unido
decidié conservar un porcentaje reducido de acciones en muchas empresas
para poder votar como accionista ordinario, pero sin la intencién de intervenir
en las actividades comerciales (CEPAL, 1992). Para evitar la posibilidad de
que la operacién de las empresas nacionales privatizadas queden en manos de
extranjeros, el gobierno britanico también opté por conservar una accién con
derecho de veto, o “accién dorada”, que le permite controlar el 51% de los
votos de las compariias privatizadas. De este modo puede rechazar cualquier
intento de adquisicién por compradores extranjeros si se considera que la
transaccion es contraria a los intereses nacionales (CEPAL, 1992). La “acciéon
dorada” ha sido usada no sélo en el Reino Unido, sino también por los
gobiernos de Brasil, Francia, Malasia y Senegal (CEPAL, 1992).

7. La venta de los puertos: La venta de los puertos estatales a inversionistas
privados pareceria eliminar toda participacién y control del gobierno. Se trata
de la forma mas completa de participacion privada, pero no elimina el interés
del Estado en los puertos. De hecho, los derechos de los inversionistas
privados sobre dichos bienes no son absolutos y estan limitados por las
disposiciones de numerosas convenciones internacionales, asi como por otras
pertinentes a la constitucién, las leyes y las normas de cada pais. Ademas, los
contratos de venta entre el sector publico y los inversionistas privados son
mucho mas que un recurso técnico para traspasar bienes identificados y
establecer el monto pertinente.

Dichos contratos son acuerdos mediante los cuales es posible establecer
las condiciones de una relacion permanente de interdependencia en aspectos
como la participacién en las utilidades, los derechos de empleo de los
trabajadores, el uso por parte del gobierno de las instalaciones en periodos de
emergencia nacional y los problemas de proteccion del medio ambiente. Los
gobiernos renunciarian a la propiedad y a las funciones de explotacién
comercial, pero conservarian su control soberano y sus facultades de decisién
por medio de los instrumentos mencionados y los acuerdos concertados con
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Recuadro 11
LA REESTRUCTURACION DE LOS FERROCARRILES
NACIONALES DEL JAPON

Debido a su estructura de empresa publica y al gran numero de trabajadores
supernumerarios, los ferrocarriles nacionales del Japoén perdian 25 millones de
ddlares diarios y tenfan una deuda acumulada de 285 000 millones de délares. En
abril de 1987, la empresa se dividié en 12 sociedades an6nimas (seis para el
transporte de pasajeros, una para el tren de gran velocidad, una para el transporte
de carga, una para un instituto de investigacion, una para los servicios de
computacion, una para los servicios de telecomunicaciones y, finalmente, una
empresa encargada de la liquidacion de cuentas (JNR Settlement Corporation o
JNR-SC). Todas las acciones de estas empresas quedaron en manos del
gobierno. La JNR-SC asumié alrededor del 62% de la deuda y las empresas de
transporte de pasajeros el resto. Ademas, la JNR-SC retiene las acciones de las
otras 11 empresas, tiene potestad para vender los activos y bienes raices a fin de
pagar las deudas, asumio las obligaciones con respecto a las jubilaciones y debe
proporcionar nueva capacitacion al personal excedente.

Luego de algunas dificultades iniciales con los sindicatos y los grupos
politicos, estos cambios permitieron a la administracién y al sector laboral de cada
empresas definir objetivos comerciales, comenzar a eliminar personal sobrante y
aprovechar sus bienes raices en forma comercial.? Se procedié a desregular
las seis lineas de pasajeros y descentralizarlas por islas y, en la isla principal de
Honshu, por zonas (Sakita, 1989, pp. 29 a 45). Un ano después, en abril de 1988,
las tres lineas de Honshu obtuvieron 1 120 millones de dolares de utilidades
después de desembolsar 2 400 millones de ddlares en concepto de pagos de
deuda (Sumita, 1988, pp. 30 a 32; The Economist, 11 de junio de 1988, pp. 70y
71). En octubre de1993, se vendio el 50% de las acciones de la linea de pasajeros
JR East. Las ventas de JR Central y JR West fueron postergadas debido al
terremoto de 1995 en Kobe.

Hacia 1997, 10 anos después de la transformaciéon de los ferrocarriles
nacionales del Japén en sociedades, el Gobierno enfrenté una crisis financiera y
se nego6 a pagar la deuda asumida por la JNR-SC con fondos del erario publico.
Previamente, el Gobierno intenté transferir una parte de la deuda de la JNR-SC a
cada una de las empresas ferroviarias, pero encontré mucha resistencia. El
Gobierno ha dicho que existen dos opciones: 1) que las empresas ferroviarias
asuman la deuda voluntariamente; o 2) que el Ministro de Transporte solicite a los
legisladores la aprobacién de una ley que les transfiera 2.83 mil millones de
délares de las obligaciones de los servicios de prevision social. Por su parte, los
ferrocarriles estan considerando la posibilidad de entablar una accién en los
tribunales de su pais con el propésito de obligar al Gobierno a cumplir con las
condiciones estipuladas en el contrato original.

a Desde que el Gobierno del Japén anuncié que convertiria a los ferrocarriles nacionales
en una sociedad anénima de responsabilidad limitada, los empleados se declararon en
huelgay 45 de ellos, estimando que les seria imposible capacitarse para cumplir nuevas
funciones, se suicidaron. Al mismo tiempo, un grupo clandestino llevé a cabo una
campafa de sabotaje que causé dafos en el equipo de sefializacion en 24 lugares y
paralizé los viajes a Tokio. El sindicato de empleados denuncié el sabotaje. Véanse,
Toffler (1990), p. 259 y 260; y Baxter (1986), p. 24.
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los compradores. Por lo tanto, la venta de un puerto representa un cambio de
funciones de los gobiernos, pues de ser propietarios, inversionistas,
empresarios y empleadores pasan a ser reguladores y facilitadores.

Un gobierno puede decidir la venta de los puertos estatales por los
motivos siguientes: eliminar la influencia de los grupos de poder; disminuir
las presiones sobre los ingresos fiscales; evitar que se genere o aumente el
déficit pablico; o como parte de un programa para reestructurar la economia
nacional de modo que el sector privado pueda convertirse en el motor
principal del crecimiento econdmico.

Muchos puertos del sector ptiblico no cuentan con sistemas adecuados de
presentacién de informes financieros, sus activos estdn mal valorizados y
carecen de disciplina financiera, por lo que una venta exigiria un examen cabal
de las finanzas y las operaciones, los pasivos reales o contingentes, la
estructura de capital, los acuerdos laborales y los antecedentes en materia de
ingresos. Se podria recurrir a auditores externos para realizar dicho examen,
establecer valores preliminares para el equipo de manipulacién de la carga y
los bienes, recomendar una actualizacién de los valores contables y sugerir
modificaciones del sistema de contabilidad existente.

Los adquirentes del sector privado, que podrian incluir a los
administradores portuarios, el sector laboral y otros grupos pertinentes,
utilizarfan ese examen para reestructurar la empresa, modificar los sueldos y
salarios, adoptar politicas comerciales mds activas y vender o arrendar los
activos no esenciales. Ello exige que los gobiernos conciban una estructura
institucional que fomente y mantenga la competencia y que promueva la
creacién de un entorno comercial dindmico para los clientes. Una venta no
implica la retirada de los gobiernos de los puertos, sino un cambio de
funciones que, de este modo, se centraran en el apoyo a los esfuerzos de la
empresa privada.

Existe un factor juridico importante que podria impedir la venta de
propiedad portuaria. Por ejemplo, la Constitucién de la Reptblica Federativa
de Brasil prohibe al gobierno vender bienes situados en la zona costera o
portuaria (CEPAL, 1992). Esta disposicién figura en el articulo 27 de la
constitucién de México y en los articulos 10, 11, 18 y 45 de la Ley de
Navegacién y Comercio Maritimo. En este cuerpo juridico, se establece que las
propiedades maritimas pertenecen al pais, son inalienables y sélo pueden ser
usadas por la empresa privada mediante concesiones o permisos otorgados
por el Poder Ejecutivo Federal. Las inversiones realizadas por los
concesionarios pasan a integrar el patrimonio nacional al finalizar la vigencia
del acuerdo. Para facilitar las actividades privadas en los puertos estatales de
Meéxico, en 1991 se enmendo el articulo 45 y ahora se otorgan licencias para
que las empresas privadas presten servicios en los puertos estatales por plazos
de hasta 30 anos (CEPAL, 1992).
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Otros obstaculos que se oponen a la venta de propiedad portuaria
son las clausulas incluidas en los convenios de préstamo que impiden
todo traspaso sin aprobacién del acreedor, asi como las obligaciones
con los fondos de pensiones, los proveedores, los contratistas, los
concesionarios, los clientes y los empleados. Si bien esos obstdculos
pueden diferir considerablemente de un pais a otro, los legisladores
deben encomendar la realizacién de estudios que permitan
individualizar los impedimentos mencionados y recomendar soluciones
concretas en materia normativa con el propdsito de alentar la
participacién de la empresa privada en la provision de instalaciones y la
prestacion de los servicios portuarios. Dichas recomendaciones deben
incluir una facultad normativa que autorice la venta a personas privadas
o a los gobiernos de los estados y municipales y la creacién de una
estructura institucional que rija las actividades de los inversionistas
privados.

Quienesse oponenalaventade los puertos estatales alos particulares
a menudo sostienen que los gobiernos tienen mas capacidad para
soportar los efectos de una caida de la rentabilidad de la inversion
durante periodos prolongados y de absorber los resultados de
operaciones no lucrativas de manera que puedan cumplirse las metas de
mas largo plazo. También afirman que los inversionistas tendrian que
recurrir al financiamiento privado, lo que generaria un incremento de los
costos de capital. Una venta no impide que los gobiernos pongan al
alcance de las empresas privadas fondos de inversién, con tasas de interés
reducidas, afinde que se puedan cumplir con las metas de largo plazo que
se hayan propuesto. La capacidad de los particulares para obtener fondos
depende, efectivamente, de larentabilidad potencial de la inversion, pero ello
asegura que la asignacion de recursos se realice conforme a las necesidades
del mercado y su utilizacién con criterio comercial.

También se afirma que las tarifas de los puertos privados aumentarian si
se les exigiera pagar impuestos sobre la propiedad y sobre la renta. Estos
gravamenes permitirian reducir otros pagados por el publico en general y
constituirian un incentivo para que los puertos estatales mejoren su
productividad vy eficiencia con el fin de seguir siendo competitivos. Los
puertos delsector publico sélo pueden funcionar conforme alas leyes, normas
y politicas vigentes. Se concluye que para crear un entorno adecuado para los
compradores, los gobiernos deben elaborar un marco institucional orientado
hacia el mercado.

Otros problemas estrechamente relacionados tienen que ver con el
valor de las instalaciones y el equipo, la forma en que se llevara a cabo la
venta y las obligaciones que deberdn asumir los compradores con
respecto al pasivo existente y en materia de empleo. La venta se puede
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realizar en una subasta, por medio de licitacién publica o simplemente
formulando una oferta a partes predeterminadas. Esta dltima alternativa
puede entrafiar una investigacién previa para determinar cudles son los
compradores mas adecuados. La medida en que deban traspasarse a los
adquirentes las obligaciones portuarias existentes es materia que ha de
determinarse caso por caso, lo que depende més que nada de factores como la
disposicién de los acreedores a aceptar a los inversionistas privados, la
necesidad de garantias gubernamentales, la rentabilidad portuaria, el estado
de su infraestructura fisica, y muchos otros.

Cuando los puertos del sector publico no puedan venderse como
empresas en plenaactividad, una posibilidad es que los gobiernos desarrollen
una base atractiva para los inversionistas privados. El sector privado podria
concluir que la adquisicion de puertos que tengan una deuda considerable, en
los que rigen acuerdos laborales que no estan sujetos a los mecanismos del
mercado o cuyas instalaciones y bienes de equipo estdn muy deteriorados,
entrafia dificultades demasiado grandes para asegurar una rentabilidad
adecuada en un plazo razonable. En estas circunstancias, los gobiernos quizés
tengan que amortizar totalmente en libros el pasivo existente, asumir la
responsabilidad de indemnizar a los trabajadores supernumerarios vy,
posiblemente, otorgar o garantizar préstamos a los inversionistas privados
para la rehabilitacién de las instalaciones y los bienes de equipo. Dichas
medidas deben ser de duracion limitaday asi debe especificarse en el acuerdo
entre el gobierno y los inversionistas privados.

Antes de proceder a la venta de un puerto estatal, también se podria crear
empresas de carga y descarga, establecer operaciones conjuntas u otorgar
concesiones, con el propésito de eliminar las ineficiencias y crear un entorno
atractivo para las inversiones del sector privado. Si los gobiernos no pueden o
no desean crear un entorno de este tipo, se podria poner fin a las operaciones
del puerto y vender los activos mediante un acuerdo contractual que obligue a
los compradores a emplear una parte considerable de los trabajadores a
cambio de que el gobierno se comprometa a proporcionar diversos incentivos
de plazo limitado. Por consiguiente, los métodos utilizados para la venta de
los puertos dependen de las condiciones y los objetivos especificos.

En resumen, la respuesta de los gobiernos a la competitividad inherente
en la economia global se convertird en una actividad de superacion
comparativa a escala internacional. Es decir, cada pais intentard poner en
préactica alternativas tales como la participacién privada que los permitan
aprovechar una ventaja competitiva para sus productos en los mercados
internacionales, aumentando la productividad y reduciendo los costos
portuarios. La capacidad de los gobiernos para evitar las presiones de los
grupos dominantes, especialmente los trabajadores portuarios, determina a
menudo cudl de las alternativas de participacion privada pueden utilizar.
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2. Funciones de la reforma laboral

La mayoria de los gobiernos de los paises en desarrollo han adoptado leyes,
normas y politicas que responden plenamente a las exigencias de los grupos
portuarios dominantes. A raiz de la desproporcionada importancia otorgada
a esos grupos se han producido una serie de anomalias, a saber: un gran
exceso de personal; la no utilizacién de tecnologias que permiten economizar
mano de obra; la obtencion de rentas monopdlicas por parte de determinados
actores; el pago de salarios excesivos; y una productividad muy baja. La
reforma de los regimenes laborales portuarios orientada hacia el mercado
deberfa hacerse de manera tal que los estibadores estén més dispuestos a
aceptar los cambios y permitir la inclusion en las negociaciones colectivas de
temas que promuevan la modificacién de las practicas laborales con un
criterio comercial, la creacion de capacidades multifuncionales y la reduccién
de la oferta de estibadores a fin de que las actividades portuarias se adapten
mejor a la demanda del mercado.

En la actualidad predomina la economia globalizada. Esta es una realidad
que, clertamente, también afecta a la actividad portuaria, cosa que han
comprendido muchos gobiernos. De ahi que éstos se hayan preocupado por
preparar el terreno para facilitar la participacién del sector privado en los
puertos estatales. Todos los esfuerzos en ese sentido resultaran estériles si en
los puertos no se lleva a cabo una reforma laboral en que, al igual que en la
empresa privada, la fuerza laboral quede sujeta a los mecanismos del
mercado. Los gobiernos deben velar porque las actividades de los estibadores
también respondan a las leyes del mercado de modo que, precisamente, se
refuerce el atractivo comercial de los puertos y la competitividad de los bienes
en los mercados internacionales y nacionales.

La formulacién de un régimen laboral portuario que privilegie los
criterios comercial tiene que armonizar los objetivos econdémicos y los
relativos ala equidad social. Los modelos econémicos que tratan de explicar el
nivel, la orientaciéon y la estructura del comercio internacional, parten a
menudo de la premisa de que los costos de distribucién —portuarios y de
transporte- son nulos o insignificantes. No obstante esa practica, el costo de la
mano de obra portuaria representa un gasto importante para las actividades
manufactureras en la medida en que contribuyen a aumentar el precio de sus
productos. Por ejemplo, antes de que comenzaran a aplicarse cambios en los
sistemas laborales de los puertos chilenos, en 1981, se comprobé que el costo
de cargar troncos de pino en un barco era mayor que el costo total de hacer
crecer los arboles, cortarlos y prepararlos para la exportacién. Si se
subvencionan los costos de lamano de obra portuaria, como ocurre a menudo,
es muy probable que se institucionalice la ineficiencia y que los costos
aumenten ain mas.

El exceso de estibadores en los paises en desarrollo no es un problema de
la actividad portuaria, sino més bien una cuestién politica que tiene
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repercusiones importantes en lo comercial y en lo social. A lo largo de muchos
afios se han tejido alianzas muy estrechas entre los sindicatos de trabajadores
portuarios y los partidos politicos. Estas tienen por objeto garantizar la
seguridad en el trabajo de la mano de obra portuaria asi como las aspiraciones
de los partidos politicos. Todo ello dificulta en grado sumo la aplicacion de
reformas laborales. La actividad portuaria estd ligada tan intimamente con la
politica nacional que, para poner en marcha un proceso de reforma de los
regimenes laborales, los gobiernos deben tener una comprensién cabal de
estos vinculos.

La validez de los conceptos sobre la conservacién y creacion de trabajo
para los trabajadores portuarios depende de los criterios utilizados para
analizar los problemas conexos. En tal sentido, cabe preguntarse si la reforma
laboral es politica y socialmente tolerable cuando se tiene en cuenta el
desempleo de la ciudad vecina al puerto. Este interrogante tendria una
respuesta determinada. Pero ésta podria ser diferente si la pregunta se
formulara con un criterio més amplio. En este caso se podria preguntar si la
reforma es tolerable en el contexto de la economia nacional en su conjunto.
Todo lo que se diga es poco para subrayar la importancia de ampliar los
parametros utilizados en el andlisis. Para ilustrar esta afirmacién, cabe
recordar que la introduccién de la imprenta en Paris demoro6 veinte afios por la
fuerte oposicion del gremio de los escribas y copistas. Su interés era conservar
su trabajo y para ello querian hacer caso omiso de las finalidades més amplias
de la imprenta: informar, comunicar y ensefiar. Esa demora tuvo un impacto
directo sobre el sistema de enseflanza de la ciudad, que tardd afios en
superarse.

La necesidad de la reforma laboral es consecuencia de la globalizacion de
la economfia, que no pone restricciones a la competencia resultante del libre
juego de los mecanismos del mercado y de los avances en materia de
maquinaria e infraestructura de manipulacién de cargas y de equipo de
comunicaciones electrénicas. A fin de establecer una base que permita sugerir
un marco institucional de la reforma propiamente dicha, el andlisis de los
factores que afectan las relaciones laborales puede realizarse a tres niveles:
i} los actores; ii) las instituciones; y iii} los instrumentos.

a) Los actores

1. Los gobiernos. Desde la aprobacién de los primeros cédigos del trabajo, a
mediados de los afios veinte, la mayoria de los gobiernos de los paises en
desarrollo estimé que los trabajadores portuarios necesitaban representacién.
Este propésito loable se ha distorsionado en la medida en que los candidatos
politicos y sus partidos consideran a los trabajadores como una fuerza til
para ganar elecciones y dominar las actividades en los puertos, una esfera
muy importante en las esferas comerciales, politicas y sociales. Los
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argumentos que esgrimen estos gobiernos para justificar un papel
decididamente intervencionista en la propiedad, explotacién y
administraciénde los puertos se funda en la necesidad de aplicar politicas
econdmicas de crecimiento y seguridad y estrategias de defensa nacional y
lograr determinados objetivos industriales y sociales.

La situacién cambi6 con el advenimiento de la economia globalizada, la
introduccidén de politicas de crecimiento impulsado por las exportaciones, la
participacién de inversionistas privados y la adquisicién de tecnologias
modernas. En este nuevo entorno competitivo, las ineficiencias y los costos
que caracterizaban a los regimenes portuarios laborales anteriores de pronto
han saltado a la vista como los cascos de naves hundidas en la marea baja. Para
adoptar medidas correctivas los gobiernos no pueden admitir que la actividad
laboral de los puertos se mantenga inmune a las exigencias del mercado
laboral internacional en materia de competitividad, porque las politicas de
crecimiento impulsado por las exportaciones han colocado a todos los paises
bajo el influjo de la economia global. En consecuencia, no se puede seguir
empleando estibadores sobre la base de arreglos burocréticos que los
desincentivan, ya que para lograr los objetivos comerciales y sociales es
preciso contar con sus conocimientos y su buena voluntad para resolver
problemas.

Las administraciones portuarias de los paises en desarrollo son
organismos estatales que muchas veces han dejado en manos de los sindicatos
sus obligaciones en materia de explotacién y planificacién a fin de evitar
problemas laborales. Tal concesién es engafiosamente légica, ya que se
presume que: la fuerza laboral portuaria conoce qué practicas de
manipulacién de carga pueden ser modificadas, eliminadas o aprobadas con
el objeto de aumentar la productividad y reducir los costos; los ministerios del
trabajo poseen facultades para desechar cualquier demanda excesiva de los
estibadores; y el personal de las administraciones portuarias estd conformado,
presuntamente, por especialistas en materia de planificacién y explotacién
capaces de garantizar el caracter productivo y rentable de las actividades de
manipulacién y almacenamiento de cargas. Es probable que la forma mas
convincente de refutar este razonamiento es sefialar que los sindicatos y los
funcionarios publicos no responden a los mecanismos del mercado de la
misma manera que los clientes y operadores privados de las terminales
maritimas, lo que significa que las demandas y reglamentaciones laborales
por lo general no se fundan en criterios comerciales.

Los gobiernos deben estar atentos y evitar la posibilidad de aprobar un
paquete de prestaciones para los estibadores que contribuyan aneutralizar los
mecanismos del mercado. Lo que interesa es asegurar que los estibadores
tengan la libertad de formar sindicatos, que no tienen porqué se Unicos, en el
mismo lugar de trabajo y para funciones similares. Ademads, ante la necesidad
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de adoptar decisiones relativas a la reforma laboral portuaria, los gobiernos
deben cuidar que se otorgue la mayor importancia posible a las necesidades
de los clientes. En el mundo comercial de los afios noventa, caracterizado por
las comunicaciones electrénicas instantidneas, de alto rendimiento e
integracidn total, los Estados no tienen otra opcién que aprobar leyes laborales
que supediten las actividades laborales a los mecanismos del mercado.

En el marco de una economia mundial, los gobiernos que antes se
desempefiaban como propietarios, inversionistas, reguladores, explotadores,
empleadores y administradores de los puertos, pasan a ser meros propietarios
y reguladores, con funciones limitadas en materia de inversiones y
explotacién. Esta evolucion impone la necesidad de dar respuestas de tipo
comercial, y en ningtin caso sociopoliticas, a las sefiales del mercado y abona el
terreno para que se produzcan conflictos de abrumadora intensidad
emocional entre clientes, gobiernos y sindicatos portuarios. Por ejemplo, los
clientes exigen que los puertos utilicen equipos e instalaciones modernas,
pero los administradores portuarios sostienen que no pueden competir con
sectores prioritarios —salud, educacién, energia y agricultura- para obtener el
financiamiento del sector ptblico a fin de efectuar tales inversiones, ni utilizar
la fuerza laboral portuaria de manera flexible para satisfacer las necesidades
de los clientes. A fin de evitar antagonismos de gran envergadura, los
gobiernos deben superar la tendencia enraizada a resolver los problemas
comerciales recurriendo a métodos politicos; a suponer que las politicas y
leyes nacionales son superiores a los mecanismos del mercado; y a utilizar la
fuerza laboral portuaria como instrumento politico.

El objetivo primordial de los gobiernos al reestructurar el marco
institucional de la legislacién laboral portuaria, consiste en crear un entorno
orientado hacia el mercado en el que las personas y los grupos que necesitan
cooperar entre si, no obstante la existencia de intereses contradictorios o
incompatibles, puedan concretar acuerdos verosimiles y que éstos puedan
cumplirse. En estas circunstancias, ninguna legislacién sobre la fuerza laboral
portuaria es definitiva, y en consecuencia debe disponer de mecanismos
apropiados que permitan realizar las modificaciones que sean esenciales en la
medida que surjan nuevas tecnologias, nuevos clientes y nuevas practicas en
materia de manipulacién de carga. Asi pues, corresponde a los gobiernos
asegurar que la legislacién laboral portuaria, orientada hacia el mercado,
genere una base comun de colaboracion entre clientes, sindicatos y
operadores privados de las terminales maritimas.

Los gobiernos pueden promulgar leyes que ofrezcan a los operadores
privados de las terminales maritimas y a los estibadores la oportunidad de
mejorar la competitividad a través de la eliminacién de medidas burocréticas
que les impidan operar teniendo en cuenta los mecanismos del mercado. Pero
el éxito de esta iniciativa depende en gran parte de las posibilidades de lograr
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un consenso sobre los problemas que es preciso corregir. Para ello, los
gobiernos deben realizar estudios, organizar seminarios y utilizar los medios
de informacion con el fin de demostrar al movimiento sindical que la reforma
comercial del régimen laboral es inevitable, que habréd indemnizaciones y que,
endefinitiva, el beneficiario serd el pais en su conjunto. El Ministro del Trabajo
y Previsién Social de Chile hallé en la television un medio sumamente ttil,
porque le permitié presentar los elementos del nuevo régimen laboral
directamente a los afiliados en vez de hacerlo indirectamente por conducto de
los dirigentes sindicales.

2. El movimiento laboral portuario. La historia del movimiento sindical en
muchos pafses ha ido a la par con la historia de los partidos politicos mas
importantes. A modo de ilustracidn, la transformacion de Trinidad y Tabago
de colonia britanica en pais soberano en 1962 alent6 el surgimiento de muchos
politicos. Uno de ellos, el Dr. Eric Williams, respondié a las necesidades del
movimiento sindical, incluidas el de Puerto Espafia.

El Dr. Williams se convirtié en ministro principal en 1956 y, al declararse
la independencia del pafs, en Primer Ministro. Concedio practicamente todas
las demandas formuladas por los estibadores durante ese periodo, y
particularmente después del alza de precios del petréleo en 1973. El resultado
fue el surgimiento de un excedente de personal en los puertos y el
otorgamiento de salarios y condiciones laborales que no reflejaban la
situacién del mercado. Después de la muerte del Dr. Williams, en 1981, la
recesién causada por la caida del precio del petréleo en 1983 y el creciente
reconocimiento por parte de la poblaciéon de los excesos cometidos por el
gobierno contribuyeron a que su partido politico no volviera al poder en 1986
(CEPAL, 1996).

En circunstancias semejantes, el movimiento sindical portuario paso a ser
una fuerza dominante en muchos paises, pues los estibadores contaban con
una voz comun y se les aseguraba a todos un tratamiento idéntico. Sin
embargo, con los adelantos tecnoldgicos, que exigen a los estibadores un alto
grado de capacitacion, éstos se han convertido en especialistas técnicos que
merecen condiciones diferentes en materia de sueldos, pensiones,
prestaciones de salud, seguro de vida, programas de capacitacion, objetivos
laborales y vacaciones, a fin de que cada trabajador se sienta motivado y
mejore su contribucion al funcionamiento eficiente del puerto. Por eso, los
lideres sindicales deberfanrevisar muy seriamente su politica de tratar a todos
los trabajadores por igual.

El desafio fundamental que enfrenta la fuerza laboral portuaria en esta
coyuntura consiste en determinar su orientacion estratégica. Cabe
preguntarse si la tendencia observada en Chile con respecto al niamero de
trabajadores afiliados a los sindicatos, que en 1973 representaba el 33.7% de la
fuerza de trabajo, en 1985 el 11.2% y en 1994 el 13.7%, es un sintoma de lo que
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espera al movimiento sindical en la regién de la CEPAL. En el cuadro que
figura a continuacién se observa una disminucién similar en la afiliacién
sindical de los trabajadores privados no agricolas en los Estados Unidos
(CEPAL, 1996). Cabe preguntarse también si la disminucién de la afiliacion
sindical es un indicio de que es preciso cambiar el papel que desemperia el
movimiento sindical portuario y si los regimenes laborales deberian permitir
que el sector publico y el movimiento sindical portuario se especializaran en
las actividades para las que poseen ventajas intrinsecas.

AFILIACION SINDICAL EN LOS ESTADOS UNIDOS

Sector privado ® Sector publico

Afo Numero de Porcentaje Numero de Porcentaje

afiliados del total de afiliados del total de

(en miles) trabajadores (en miles) trabajadores

empleados empleados
1983 11933 16.8 5735 36.7
1984 11647 15.5 5654 35.8
1985 11 227 14.6 5740 35.8
1986 11 051 14.0 5888 36.0
1987 10 826 13.4 6 055 36.0
1988 10 674 12.9 6298 36.7
1989 10 520 12.4 6422 36.7
1990 10 227 12.1 6484 36.5
1991 9909 11.9 6627 36.9
1992 9703 11.5 6 650 36.7
1993 9 557 11.2 7018 37.7
1994 9620 10.9 7094 38.7

Fuente: Oficina de Estadisticas Laborales, Departamento de Trabajo.
& Trabajadores privados no agricolas.

El movimiento sindical portuario tiene que fortalecer su influencia ante
los operadores privados de las terminales maritimas en relacién con las
cuestiones comerciales, a fin de salvaguardar sus propios salarios y
prestaciones. Para crear un entorno comercial atractivo, por ejemplo, los
sindicatos deben asegurar a los operadores privados de las terminales
maritimas que superaran la produccién de los puertos rivales e igualaran los
precios contractuales de cualquier otro puerto. Se utilizaron criterios de
colectivismo social para organizar a los trabajadores portuarios que llevaban a
cabo actividades muy semejantes, pero éstos pueden perder vigencia en un
entorno laboral sumamente individualista. Para aprovechar mejor los
conocimientos de los estibadores, es necesario contar con un centro de
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coordinacién que fomente una respuesta mancomunada de los trabajadores y
de sus empleadores ante la competencia de otros puertos y terminales
(Bluestone y Bluestone, 1992, pp. 150 a 152).

La relacién entre el movimiento laboral portuario, la competitividad de
una economfia globalizada, la participacion privada y la tecnologia moderna
sigue siendo un drea escasamente comprendida porque su andlisis requiere de
la participacién de especialistas en distintas disciplinas: economistas,
abogados e ingenieros. Estas diferencias facilitan la realizacién de un andlisis
detallado, pero impide realizar una sintesis en que se establezcan las causas,
consecuencias y otras relaciones mas amplias entre los clientes, los operadores
privados de las terminales maritimas, la fuerza laboral portuaria y las
autoridades. Al reformar los regimenes laborales, los estibadores quedan
sujetos a los mecanismos del mercado, a la participacién privada y a las
tecnologfas modernas y necesitan comprender los problemas més generales
que generan los cambios en las politicas econdémicas. De esta forma tendran
mas estimulos para formular respuestas a las necesidades de los clientes con
criterios comerciales.

En 1994, se reunieron representantes de la International Longshoremen’s
and Warehouseme's (ILWU) de los Estados Unidos y el Consejo Nacional de
Sindicatos de Estibadores de Japén (National Council of Dockworkers’
Union), en el primer encuentro de estibadores de toda la cuenca del Pacifico,
para analizar problemas comunes. El tema principal del debate fue que el
movimiento sindical no puede limitar sus actividades a su propio pais porque
los operadores privados de las terminales maritimas se estdn
internacionalizando (CEPAL, 1996). La importancia de este tema salta a la
vista cuatro afios después cuando la National Federation of Farmers de
Australia (NFF) (Federacién Nacional de Agricultores) creé su propio
operador de terminales maritimas, que competia con las terminales
controladas por el monopolio de la Maritime Union of Australia (MUA)
(sindicato maritimo de Australia) e inici¢ la capacitacién de estibadores en
Dubai con el fin de reducir los costos de los servicios portuarios y mejorar la
productividad. El sindicato maritimo declaré que el conflicto con la National
Federation of Farmers puede tener un impacto en todos los puertos del
mundo en que se manipulan contenedores y recibio el apoyo no sélo de la
International Transport Workers’ Federation (Federacién Internacional de
Trabajadores de Transporte) sino también de sus homdélogos de Europa
Occidental, Corea, Nigeria, Japdn, Kenya, Sudéfrica y los Estados Unidos.

6 AAP, “International Union Set to Back Wharfies”, www.theaustralian.com.au/extras, 28 de
julio de 1998; y John Crichton, “Waterfront productivity: Australia’s fashionable grey area”,
Containerisation International, enero de 1998, pp. 73 a 77.
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Los dirigentes sindicales tienen por delante la enorme tarea de lograr que
los sindicatos se transformen de alianzas sociopoliticas con los partidos
politicos y los funcionarios gubernamentales en empresas mixtas
socio-comerciales con los operadores privados de las terminales maritimas y
los clientes. No hay papel més vélido para los politicos y los dirigentes
sindicales que actdan como agentes de cambio, pero a menudo éstos se
transforman en defensores del statu quoa fin de asegurar sureelecciéon. Ambos
tienden a eludir decisiones que pueden significarles pérdidas de votos y
tratan de obtener ventajas politicas recurriendo a la critica de innovaciones
impopulares pero sensatas. El movimiento laboral portuario puede tener ante
siun largo periodo de decadencia sino se logra revertir esta tendencia, porque
sus dirigentes no podran generar ideas nuevas que demuestren a los
operadores privados y a los clientes que apoyaran sus esfuerzos comerciales.

3. Los operadores de terminales maritimas. Los operadores privados de las
terminales maritimas pueden aportar mayores beneficios a los clientes
cuando sus servicios estan sujetos a los mecanismos del mercado. Las sefiales
del mercado les permitirdn efectuar inversiones oportunas, negociar
convenios colectivos favorables a los clientes, a ellos mismos y a la fuerza
laboral portuaria, y contribuir a una reforma de los regimenes laborales
orientada hacia el mercado. Los operadores privados deben asegurarse que
los reglamentos laborales les otorguen la libertad de contratar y capacitar a los
estibadores que ellos seleccionan y de eliminar las medidas burocraticas que
garantizan los puestos de trabajo y que dan lugar a la creacién de monopolios
en las actividades de manipulacion de la carga, los sistemas de registro y las
subvenciones. El éxito de los operadores en una economia altamente
competitiva y globalizada dependera en grado sumo de su capacidad para
prever las necesidades de los clientes, adaptarse a los cambios, efectuar
inversiones y motivar a los estibadores.

Los operadores publicos de las terminales maritimas se enfrentan,
simultdneamente, a sefiales del mercado y a exigencias politicas que
frecuentemente se contraponen. Para tratar de responder a las exigencias del
mercado estos operadores piden a los gobiernos subsidios en compensacion
por las ineficiencias y los costos adicionales que resultan de las obligaciones
politicas. En cambio, si las actividades de los operadores privados de las
terminales maritimas y la fuerza laboral portuaria estdn sujetas a los
mecanismos del mercado, tienen que trabajar mancomunadamente para
resolver los conflictos derivados de las contradicciones entre las sefiales
comerciales y las exigencias politicas con el doble propésito de dejar atréds
décadas de actividades monopdlicas, subvencionadas e inflexibles del sector
publico y de asegurar que sus servicios respondan plenamente a las
necesidades fluctuantes de los clientes.

Es preciso que los gobiernos, con la colaboracién de los operadores
privados de las terminales maritimas y los sindicatos, formulen una nueva
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estructura de empleo que permita a los operadores contratar el nimero de
trabajadores realmente necesarios durante periodos determinados, en lugar
de contar con una fuerza laboral excesiva por tiempo indefinido. Los
estibadores podrian argumentar que la democracia industrial actual permite
la libre asociacién, no sélo de los operadores privados de las terminales
maritimas sino también de las personas que conforman la fuerza de trabajo, y
que cualquier cambio podria afectar las obligaciones y los derechos de ambos.
Por su parte, los operadores tienen que valorizar a los trabajadores y estar
dispuestos a compartir la autoridad decisoria en el lugar de trabajo y hacer
esfuerzos para conservarlos y capacitarlos.

Los operadores privados de las terminales maritimas deben renunciar
voluntariamente a las prerrogativas que no estén sujetas a los mecanismos del
mercado, porque éstas crean obstdculos a la colaboracién entre ellos y los
trabajadores. Si los operadores privados no reciben subsidios estatales u otros
beneficios no comerciales, los estibadores tendrian que aceptar una
responsabilidad mancomunada con los operadores en cuanto a la
productividad y los costos portuarios. L.os operadores pueden lograr estas
metas solamente si cuentan con una mano de obra bien capacitada, motivada
y remunerada. Las desventajas inherentes a la pérdida de sus prerrogativas
pueden convertirse en ventajas competitivas: es decir, los operadores
tendrian que responder a los mecanismos del mercado y, por eso, aumentara
laeficacia de suoperacionesal beneficio de los exportadores e importadores.

En la situacién actual, los operadores privados de las terminales
maritimas deberfan negociar acuerdos colectivos que reflejen las exigencias
comerciales que plantean los clientes. Esto se puede lograr a través de la
descentralizacién de las negociaciones colectivas. Los operadores privados de
las terminales maritimas no pueden funcionar como si fueran parte de la
burocracia estatal y hacer caso omiso de las realidades comerciales en que se
desempefian los clientes. No se puede perder de vista que los puertos son
empresas comerciales, que exigen a los operadores supeditar sus actividades
a los mecanismos del mercado para evitar la espiral monopélica ascendente
de los costos portuarios.

Los operadores privados de las terminales maritimas deberfan tratar de
que los estibadores estén predispuestos a actuar frente a las sefiales del
mercado con criterios comerciales. Esta meta se puede lograr mediante la
organizacion de cursos de capacitacién, la solucién de controversias a través
de negociaciones oficiosas y la participacién de los trabajadores en la toma de
decisiones. Los cursos de capacitacién beneficiaran a los operadores y a los
estibadores, y ambos deben asumir los gastos necesarios pararealizarlos. Para
los operadores los cursos también pueden ser ttiles para determinar qué
trabajadores merecen un ascenso. La solucién de controversias a través de las
negociaciones oficiosas fomentard el establecimiento de una base de
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confianza y compromiso mutuo entre los operadores y la mano de obra. Por
ultimo, la participacion de los estibadores en la adopcion de decisiones es un
reconocimiento de su capacidad para contribuir positivamente a las
actividades portuarias, pero es necesario asegurar que éstas se hagan con un
criterio comercial y que tenga en cuenta los mecanismos del mercado.

b) Las instituciones

1. Los regimenes laborales. La capacidad de los fabricantes para elegir insumos
y sitios de produccién y de montaje en todo el mundo, pone de manifiesto su
habilidad para aprovechar esos factores en procura de ventajas competitivas.
Esto supone que estan en condiciones de estabilizar el suministro de materias
primas, emplear mano de obra con las capacidades necesarias, reducir los
costos de produccion y distribucion, mejorar la eficiencia y colocarse en una
situacion favorable para ingresar a nuevos mercados. Los servicios de
manipulacién de carga constituyen un aspecto ineludible de estos factores en
constante evoluciéon y sumamente competitivos. Por eso, los regimenes
laborales de los trabajadores portuarios deben alentar a los estibadores a
transformar progresivamente sus actividades para que se adapten a la
permanente evolucién de las necesidades de los clientes.

Paraello, es preciso que en la legislacién laboral se tenga en cuenta que los
estibadores deben desempefiar sus actividades en el entorno competitivo de
los mercados laborales internacionales (CEPAL, 1996). Si los trabajadores
portuarios son capaces de adaptarse a los requisitos de ese mercado, se
fortalecerd la posicion competitiva de los clientes que, para lograr sus
objetivos comerciales, deben trabajar en el marco de una estructura de
pérdidas y ganancias. Los regimenes laborales portuarios en la mayoria de los
paises en desarrollo son criaturas politicas en las que se aplican sistemas de
registro, monopolios en la manipulacién de la carga y subvenciones estatales
que anulan la posibilidad de aprovechar los conocimientos de los
trabajadores, la eficiencia lograda con esfuerzo y el interés de los operadores
privados por la rentabilidad.

Los gobiernos tienen que determinar cudles son los componentes de la
legislacién laboral més apropiados para aprovechar los conocimientos y el
esfuerzo de los trabajadores con el propésito de satisfacer las necesidades de
los clientes. Larespuesta a este interrogante implica establecer unanueva base
para las relaciones entre los operadores privados y los trabajadores, fundada
enelrespetomutuo, el didlogo permanente, la participacion en la adopcién de
decisiones y las obligaciones mutuas en las esferas de la productividad, la
regulacion de los costos y la innovacidén. La existencia de un solo sindicato, la
falta de libertad para contratar personal por periodos reducidos y la
participacién del gobierno en la solucién de las controversias entre los
operadores y los empleados constituyen obstéaculos politicos que dificultan el
logro de esos objetivos (CEPAL, 1996).
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Por otra parte, la respuesta depende de la decisién de los gobiernos, por
cuanto interesa saber si éstos continuaran aplicando una legislacién en que se
mantienen los sistemas de registros, las subvenciones y los monopolios para
encauzar las actividades de los trabajadores portuarios, o si elaboraran un
marco institucional orientado hacia el mercado que asegure la productividad
y eficiencia de los servicios proporcionados por los trabajadores. El ejemplo
siguiente sirve para ilustrar esta disyuntiva. Supongamos que sea necesario
construir un nuevo muelle. Las autoridades portuarias pueden elegir entre
dos caminos posibles. El primero es dar a los licitadores las especificaciones de
disefio con ilustraciones detalladas que indiquen los requisitos de los distintos
componentes, los materiales que habran de utilizarse, etc. El otro consiste en
suministrar normas de funcionamiento del muelle terminado. Es decir, los
tipos y las dimensiones de los buques y los volimenes maximos de la carga
que habra que manejar, los requisitos en materia de carga concentrada y la
vida atil del muelle. Mientras la primera alternativa da lugar a que los
constructores cumplan con las especificaciones minimas, con el afin de
reducir costos, la segunda los alienta a elaborar disefios novedosos, que sean
eficientes desde el punto de vista de los costos y cumplan con las normas de
funcionamiento. As{ pues, los gobiernos deben elaborar regimenes laborales
portuarios con parametros comerciales, que utilicen las sefiales del mercado
generadas por las necesidades de los clientes para mejorar el rendimiento de
los trabajadores portuarios.

Los derechos de la fuerza laboral portuaria emanan de las obligaciones de
los operadores privados de las terminales maritimas y viceversa. Si los
trabajadores obstaculizan las actividades de manipulacion de la carga,
trabajan a reglamento, interrumpen el trabajo mientras esté vigente un
convenio colectivo o incumplen las disposiciones vigentes relativas a la
suspensién de huelgas y la creacion de otros sindicatos en el mismo lugar de
trabajo o al ejercicio de un control monopdlico en los servicios de
manipulacién y almacenamiento de la carga, estardn violando los derechos de
los operadores.

A la inversa, si los operadores despiden a trabajadores sin causa
justificada, pasan por alto las disposiciones de los regimenes laborales y los
convenios colectivos o acuerdan con otros empleadores no contratar
trabajadores despedidos o limitan las mejoras en materia de sueldos y
prestaciones, estaran violando los derechos de los trabajadores. Algunos
empleadores de los paises en desarrollo han establecido la practica de no
responder a las demandas de los trabajadores para entablar una negociacién
colectiva dentro de determinado plazo, dando la impresién de indiferencia e
inflexibilidad (CEPAL, 1996).

Implicitos en el proceso de reforma de los regimenes laborales estan el
apoyo y la oposicién de los miembros de la comunidad portuaria, segin sus
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derechos y obligaciones, con respecto a distintos aspectos de cada una de las
modificaciones. Por ejemplo, es posible que los operadores privados de las
terminales maritimas se opongan a la creacién de un entorno competitivo
abierto porque ello pondria en peligro la rentabilidad de sus inversiones. Los
trabajadores portuarios, por su parte, se mostrarfan igualmente renuentes, ya
que tendrian que hacer frente a la inseguridad en materia de trabajo, salarios y
prestaciones. Los clientes de los puertos apoyarian la reforma laboral, porque
pueden comercializar mejor sus productos y servicios. Los gobiernos
analizaran la reforma laboral pensando en sus repercusiones electorales. En
consecuencia, la reforma laboral debe tener en cuenta las dudas y los
problemas de toda la comunidad portuaria, para que ésta pueda responder a
las necesidades de los clientes en una manera equitativa y creadora.

Recuadro 12

LA REFORMA LABORAL EN CHILE

En 1978, el Gobierno militar de Chile dicté el decreto ley N° 2.200 y al afo siguiente
los decretos leyes 2.756 y 2.758, por los que se modificé la legislacion laboral de
1931 y se transformaron las relaciones obrero-patronales. EI nuevo régimen
ofrecié a los obreros libertades nuevas y trascendentales, y modificé
profundamente el papel del Gobierno. Hoy dia, los trabajadores pueden
organizarse en varios sindicatos, en el mismo lugar de trabajo y segtin las mismas
actividades, y su reconocimiento por el Estado es un simple trémite burocratico.
Las negociaciones colectivas se realizan en cada fabrica y no a nivel nacional, los
trabajadores tienen la libertad de aceptar clausulas que prohiben la realizacion de
huelgas, pueden recurrir al voto secreto en todos los asuntos sindicales y entablar
negociaciones sin la injerencia del Estado. En 1981 este régimen se amplié a los
trabajadores portuarios mediante el decreto ley N° 18.032.

Estos cambios obedecen al deseo de neutralizar las presiones politicas que
durante decenios ha ejercido el movimiento laboral sobre el Gobierno y luego
sobre los empleadores para que aceptaran algunas demandas, y eliminar los
“arreglos colaterales” entre el Gobierno y la patronal por los que se otorgan
subvenciones, aranceles u otras formas de proteccién que amparan a los
empleadores de la competencia, de manera que puedan contar con suficientes
ingresos para pagar los incrementos de salarios y prestaciones. Las presiones
politicas y la concesién de prerrogativas tienen un costo para toda la economia
nacional: elaumento de los precios de bienes y servicios para poder pagar salarios
y prestaciones que no guardan relacién con los incrementos de productividad; una
disminucién de la competitividad internacional de los bienes y servicios del pafs;
una caida de los ingresos fiscales; y una reduccién en el ritmo de creacién de
nuevos puestos de trabajo.

Fuente: José Pifnera, “La revolucion laboral en Chile”, pp. 105a 110 y 135 a 136, Empresa
Editora Zig-Zag, S.A., 1990.
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Para que la reforma del régimen laboral sea viable, ésta debe ser coherente
y sencilla de entender. No se trata de una opcién, porque asegurard que los
estibadores, es decir, las personas que realmente manejan los equipos y la
carga, apliquen efectivamente estas disposiciones a sus actividades
cotidianas. Estareformulacion supone, asimismo, la creacién de una base para
la participacion del sector privado en la oferta de servicios e instalaciones
portuarias. En el nivel practico de las operaciones portuarias de manipulacién
de carga, significa que los estibadores tendrdn que adquirir nuevas
capacidades y utilizar tecnologfas modernas.

2. Las negociaciones colectivas. Las negociaciones colectivas se llevan a cabo
para concertar acuerdos que regulen la relacion entre los operadores privados
o publicos de las terminales maritimas y la fuerza laboral portuaria durante
un lapso determinado. Los conflictos entre patrones y trabajadores portuarios
surgen de la creencia de que para que una de las partes obtenga algo, la otra
debe ceder algo y esto ha contribuido a crear una relacién conflictiva entre
ellos. Ademas, la falta de una base imparcial e insobornable para evaluar las
demandas de la fuerza laboral portuaria y la oferta de los operadores
estimula los enfrentamientos en las negociaciones colectivas, puesto que el
movimiento laboral considera los temas desde una perspectiva social, en
tanto que la patronal, los examina en un contexto comercial.

Se puede decir que una fuente importante de conflictos entre los
sindicatos y los operadores seré eliminada en el momento que las actividades
de ambos estén sujetas a los mecanismos del mercado. Cuando no es asi, los
operadores privados centran su atencion en los objetivos comerciales de
productividad, eficiencia y rentabilidad, mientras que los sindicatos
portuarios buscan la manera de obtener concesiones en materia de salarios,
prestaciones y seguridad en el empleo en un contexto sociopolitico. Los
sindicatos venen las negociaciones y los acuerdos colectivos una férmula para
proteger los beneficios y los puestos de trabajo, mientras que los operadores
privados tratan de reducir el ndmero de puestos y los costos laborales. Sin
embargo, con el advenimiento de la economfia globalizada, muchos gobiernos
ya no consideran esas negociaciones como un medio para reducir la tasa de
cesantia de la ciudad que rodea al puerto y hacer realidad sus propias
aspiraciones politicas.

Ademas, existe una fuente de conflicto entre los directivos y afiliados de
los sindicatos portuarios. Esta se observa cuando los afiliados comienzan a
sentir que sus dirigentes responden a los objetivos comerciales de los clientes
o0 a las aspiraciones de los partidos politicos. Los trabajadores creen que esas
relaciones ejercen una influencia negativa en la eficacia negociadora de sus
directivos para obtener acuerdos en materia de salarios, prestaciones y
seguridad en el trabajo. Muchas veces se considera que las negociaciones
colectivas deberfan equilibrar los objetivos sociales y comerciales, pero esto
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solo es posible cuando los gobiernos obligan a ambos sectores a responder a
los mecanismos del mercado con el fin de fundar las medidas sociales sobre
una base comercial.

Recuadro 13

ACTIVIDADES LABORALES DE ORGANIZACIONES
EXTRANJERAS EN AMERICA LATINA

La Federacion Norteamericana del Trabajo - Congreso de Organizaciones
Industriales (AFL-CIO) de los Estados Unidos apoya las actividades de sindicatos
no estadounidenses a través del Centro Americano Internacional para la
Solidaridad Laboral (ACILS). Paraddjicamente, las constituciones de algunos
paises, como Costa Rica, prohiben a los extranjeros ocupar puestos de direccion
o de autoridad en los sindicatos nacionales. La AFL-CIO financia dichas
actividades y ha recibido financiamiento de la Agencia para el Desarrollo
Internacional del Gobierno de los Estados Unidos. Se pueden destacar tres
aspectos principales de la asistencia técnica proporcionada por el ACILS.

En cuanto a la participacion privada en los puertos estatales de los paises en
desarrollo, el ACILS proporciona asistencia técnica a los sindicatos para que éstos
puedan colaborar mejor en dicho proceso. Por ejemplo, el ACILS prest6 asistencia
técnica a los trabajadores de la compariia nacional de electricidad de El Salvador
con el proposito de asegurar que ellos pudieran utilizar sus acciones para
promover y proteger sus intereses.

El ACILS ha acusado a los gobiernos de diversos paises en desarrollo de
abusar de los derechos de los trabajadores mediante el establecimiento de
circulos de calidad obrero-patronales y consejos de fabricas. De hecho, los
argumentos del ACILS se fundan en una decisién de la Junta Nacional de
Relaciones Laborales de los Estados Unidos, que interpreta la seccion 882 de
Acta nacional de relaciones laborales y que establece que las comisiones
conjuntas obrero-patronales de los Estados Unidos constituyen un impedimento a
las actividades sindicales y las debilitan y deben ser disueltas. Si el Departamento
de Comercio de los Estados Unidos comprueba esas acusaciones, los paises
implicados pueden ver suspendida su participacion en el Sistema Generalizado de
Preferencias que los paises industrializados estén autorizados a conceder a los
paises en desarrollo en los acuerdos del GATT y la OMC.

Las negociaciones del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
ofrecieron al ACILS una oportunidad para exigir que los gobiernos incluyeran
disposiciones especificas que protejan a los trabajadores. EI ACILS exigié que el
ALCA incluya una cldausula social que incorpore los derechos de los trabajadores
definidos en los convenios internacionales aprobados por los paises miembros de
la OIT. Estas exigencias del ACILS llevaron al Congreso de los Estados Unidos a
rechazar la aplicacién de la "via rapida” (adoptar o rechazar la propuesta sin
modificaciones de extender el ALCA a Chile) en las negociaciones con Chile.

Fuente: Benjamin Davis, American Center for International Labor Solidarity.
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Las negociaciones colectivas entre los sindicatos y los operadores
privados de las terminales maritimas son més complejas que las de otras
ramas de actividad, debido a que los puertos estan situados donde confluyen
los poderes politicos, comerciales y sociales. Por lo general, los acuerdos
colectivos contienen disposiciones relativas unicamente a las condiciones de
empleo, mientras que las prestaciones de desempleo estdn establecidas en la
legislacién laboral a nivel nacional. En la actividad portuaria, los acuerdos
colectivos no s6lo abordan temas relativos al trabajo de los estibadores, sino
también a la falta de trabajo remunerado. Por ejemplo, durante muchos afios
los estibadores del Reino Unido tuvieron derecho a tres dias de
indemnizacién de desempleo por tres dias de trabajo continuo ( “three days on
the book, three days on the hook” - tres dias en planilla, tres dias en la silla)
(CEPAL, 1996).

La inclusién de disposiciones sobre el desempleo se debe a que la
demanda de estibadores es sumamente incierta en razén de la estacionalidad
de los cultivos, los ciclos de produccidn, los cambios en las preferencias de los
consumidores, los retrasos en la llegada de las mercancias y lamodificacién de
los itinerarios y rutas de los buques, asi como de las condiciones
meteorolédgicas, los conflictos laborales y los cambios tecnolégicos. La
globalizacion de la economia obliga a los sindicatos y los operadores privados
adejar de lado los recelos y prejuicios mutuos en las negociaciones colectivas.
De hecho, deben hacer todo lo posible por evitar que sus demandas resulten
en una pérdida de interés comercial del puerto para los clientes y que éste no
pueda competir en una economia mundial.

En el marco negociador tradicional conviven los conflictos y las
conciliaciones, la aprobacién y el rechazo y la competencia y el paternalismo,
pero aquel se ha vuelto obsoleto por el advenimiento de una economia
globalizada. Es posible armonizar los intereses de las partes negociadoras,
motivar a los trabajadores portuarios y evitar las presiones politicas mediante
la reforma del régimen laboral orientada hacia el mercado. El gobierno dejaria
de participar directamente en las negociaciones colectivas y serfa sustituido
por los mecanismos del mercado. A principios del decenio de 1980, por
ejemplo, el Gobierno de Corea reviso la legislacién laboral y prohibié toda
injerencia de terceros en las negociaciones colectivas y las huelgas (CEPAL,
1996). No obstante, los gobiernos seguirian participando indirectamente
como reguladores y propietarios en las negociaciones colectivas, pero con
mucho menos posibilidades de imponer puntos de vista parciales o sesgados.

Las negociaciones colectivas en una economia globalizada pueden
contribuir de manera positiva a la productividad de la fuerza laboral y su
eficiencia desde el punto de vista de los costos. Por ejemplo, hace 10 afios los
sindicatos de estibadores del puerto de Bustamante (Jamaica) iniciaron
negociaciones colectivas con Kingston Terminal Operators tratando de sacar
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provecho de la posicién dominante del puerto en las operaciones de
transbordo de contenedores en el Caribe. Sin embargo, la competencia del
nuevo puerto de Freeport (Bahamas) ha modificado el marco de las
negociaciones. Es decir, los operadores de las terminales de contenedores y los
sindicatos estdan preocupados por las consecuencias de una huelga y
reconocen que ambos deben participar en la creacién de un entorno atractivo
para los clientes. Los otros puertos que ofrecen servicios de transbordo en el
Caribe, como Miami (Florida, Estados Unidos) y Rio Haina (Republica
Dominicana) deben mejorar su productividad y bajar los costos para poder
competir con los de Jamaica y las Bahamas en ese trafico.

3. Los conilictos laborales. L.a competencia de una economia globalizada ha
armonizado los objetivos comerciales de los operadores privados de las
terminales maritimas y las metas sociales de los estibadores, convirtiéndolos
en factores complementarios e interdependientes. No obstante esta
convergercia en las negociaciones colectivas, los gobiernos de muchos paises
en desarrollo aun aplican regimenes laborales que atienden a las aspiraciones
de los estibadores a un trabajo y un ingreso seguro, haciendo caso omiso de las
sefiales del mercado y permitiendo un control monopdlico de los servicios
portuarios. Estos regimenes han derivado en negociaciones colectivas
sumamente conflictivas, que refuerzan la institucionalizacién de las practicas
de trabajo ineficientes, impiden una supervisién adecuada, elevan los costos y
generan un excedente de personal.

Los conflictos laborales entre los operadores de las terminales maritimas y
los sindicatos pueden resolverse oficialmente, recurriendo a los tribunales, o
bien mediante los arbitrajes oficiosos acordados entre las partes interesadas.
Se calcula que los costos indirectos que entrafian la solucién de los conflictos
laborales en los tribunales son 100 veces mayores que los costos directos de los
laudos arbitrales y los honorarios de los abogados (CEPAL, 1996). El principal
incentivo para utilizar los medios oficiosos como el arbitraje y los comités
obrero-patronales deberia ser la eliminacién de esos costos, pero la
experiencia demuestra que esto no es suficiente.

Un aliciente adicional para que los operadores privados y los sindicatos
resuelvan los conflictos mediante las negociaciones oficiosas, seria permitir a
los clientes del puerto demostrar que el conflicto laboral los ha perjudicado
econdmicamente. El cliente afectado tendria que demostrar que el dafio se
produjo en el periodo que medi6 entre el desistimiento de las actuaciones del
comité o del arbitro y la emisién de una decisién definitiva del tribunal. En
caso de confirmarse el dafio, se procederia a pagar una indemnizacién que los
operadores y los sindicatos sufragarian por partes iguales.

Independientemente de quién gane o pierda en un conflicto laboral, el riesgo
de tener que pagar una indemnizacion cuantiosa seria un buen incentivo para que
los sindicatos y operadores resuelvan sus problemas sin perjudicar a los
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clientes. Por ejemplo, la comisién de competencia y consumidores de
Australia (ACCC) hizo una demanda contra el Sindicato Maritimo de
Australia (MUA), reclamando 6.1 millones de délares en concepto de dafios y
perjuicios resultantes de un boicot secundario aplicado por el sindicato a otras
empresas para que éstas presionaran a su favor en un conflicto que mantenia
con el operador Patrick S‘[evedoring.7 Sila accidn de ambos grupos estuviera
supeditada a los mecanismos del mercado se fomentaria la competencia entre
los puertos australianos y el conflicto deberia disiparse.

La solucion de las controversias entre la fuerza de trabajo portuaria y los
operadores privados de las terminales maritimas deberia iniciarse
encargando su andlisis a los comités conjuntos obrero-patronales (CEPAL,
1996). La funcion de esos comités es fijar un mecanismo que contribuya a
evitar los conflictos y a resolverlos. Por ejemplo, la Asociacién de Arbitraje de
los Estados Unidos indicé que tales comités resuelven el 99% de todos los
conflictos obrero-patronales del pais. Para neutralizar la posiciéon natural de
liderazgo y el papel dominante de los empleadores, el comité deberia estar
integrado por mayor ndmero de estibadores que de personal de los
operadores privados.

El tema de la jurisdiccién de los comités obrero-patronales puede
encararse de distintas maneras. Se podria dejar a discrecién de las partes en
litigio, lo que exigiria que estuvieran de acuerdo en los asuntos que serian
objeto de la determinacion del comité antes que surgieran los conflictos. Con
frecuencia no existe esa disposicidn jurisdiccional y las partes sencillamente
adoptan las posiciones juridicas que mas las favorecen. Para evitar esta
situacidn, los gobiernos podrian irse al otro extremo e incluir en sus regimenes
laborales medidas que establezcan un requisito jurisdiccional que abarcara
todos los conflictos laborales portuarios.

Un mandato tan amplio crearia numerosos inconvenientes con los
procedimientos arbitrales y judiciales. Por ejemplo, cabe preguntarse si el
conflicto entre los estibadores y los operadores privados de las terminales
maritimas debiera presentarse a los comités, sujeto al derecho de apelacién a
arbitros oficiales y luego a los tribunales, o si deberian considerarse definitivas
las decisiones adoptadas en las audiencias del comité. Pareciera que la mejor
alternativa consistirfa en establecer una ampliacién gradual de la jurisdiccidn
de los comités en un periodo de cinco afios, comenzando con la aplicacion de
los derechos reglamentarios, como el salario minimo y laseguridad en el lugar
de trabajo, para luego ampliarlos a los subsidios de jubilacién, salud,
vacaciones, ascensos y seguridad en el empleo y, por dltimo, a los salarios.

7 Fairplay News Service, en hhtp://www fairplay-publications.co.uk/news/fairnews.htm, 5 de
agosto de 1998.
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El arbitraje deberfa incluir un procedimiento oficioso de solucién de
controversias que permita un acuerdo voluntario entre las partes, que prevea
la participacién de personas imparciales para que éstas lleguen a una
determinacion sobre la base de las pruebas y argumentos presentados y un
compromiso de las partes de acatar las decisiones adoptadas. En algunos
paises se han oficializado este tipo de procedimientos y se acabd por
perjudicar a todos los litigantes con mayores costos y exigencias burocraticas.
Sin embargo, la decisién de recurrir al arbitraje para resolver los conflictos
obrero-patronales se estipula comtnmente en una clausula de los acuerdos
colectivos.® Por ejemplo, la Asociacién de Arbitraje de los Estados Unidos
propone la elaboracién de cldusulas de arbitraje segun las cuales todo
conflicto, reclamacion o agravio que emane de la interpretacién o aplicacién
del acuerdo, o tenga relacién con ella, se sometera a un arbitraje administrado
porla Asociacién, con arreglo asus normas de arbitraje laboral (CEPAL, 1996).

El concepto de que los litigantes resuelvan sus propios conflictos no es
nuevo. Pero s{ lo es la incorporacion de los procedimientos de los comités
obrero-patronales en la estructura comercial de las actividades portuarias.
Los procesos directos y oficiosos son una alternativa de costo minimo, ya que
la solucién de controversias en los tribunales o a través del arbitraje oficial es
un proceso caro, que beneficia a una de las partes y perjudica a la otra. Los
litigantes quedan resentidos con el proceso, como si acabaran de librar una
batalla, y muchas veces buscan represalias a través de distintos
procedimientos judiciales o extrajudiciales. No hay duda de que las
soluciones oficiosas de los conflictos laborales portuarios entre las partes es
mas aceptable y ambas pueden modificarlas mas facilmente que una decisién
adoptada por un arbitro o un juez.

La solucion oficiosa de los conflictos laborales constituye un componente
de valor agregado de los servicios portuarios, ya que los costos recaen en los
propios litigantes. La economia globalizada, la introduccién de politicas de
crecimiento impulsado por las exportaciones, la participacién de
inversionistas privados, y lasujecién de las actividades de los estibadores a los
mecanismos del mercado han transformado las relaciones laborales en los
puertos. Es mas, los sindicatos y los operadores privados de las terminales
maritimas reconocen que las huelgas perjudican a todos y la solucion de las
controversias exige los mejores esfuerzos, la confianza mutua y la buena
voluntad de ambas partes para mantener una base de colaboracion. De
manera que los comités deberian alentar a los operadores privados de las
terminales maritimas y a los estibadores a redefinir continuamente su

8 Sabatino Pizzolante, “The Law for Commercial Arbitration: A Breakthrough for
Venezuelain the Resolution of Conflicts”, Newsletter, vol. II, N° 5, mayo de 1998, p. 1.
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relacion, para que puedan responder mejor a los desafios comerciales y
sociales mediante la solucién conjunta de los conflictos.

El arbitraje ofrece un método réapido, oficioso y de costo minimo para
resolver conflictos, pero muchos litigantes lo han distorsionado para lograr
sus propios objetivos. Las decisiones de los arbitros deberian ser definitivas, o
de lo contrario, ambas partes tendrian que ponerse de acuerdo. Por ejemplo,
las partes en conflicto ocultan informacién al arbitro, usan los procedimientos
del arbitraje y sus costos como técnica de hostigamiento y reclaman mucho
mas de lo que estdn dispuestos a aceptar porque a menudo los arbitros
simplifican su trabajo “partiendo la diferencia” entre las posiciones en
conflicto (CEPAL, 1996).

Para evitar estas précticas, los drbitros deberian aceptar o rechazar la
propuesta mas razonable y objetiva de los litigantes (CEPAL, 1996). Si ambas
propuestas son rechazadas, las partes tendrian que reformular su posicién y
plantear nuevas propuestas hasta que los arbitros estuvieran satisfechos. A fin
de que ninguna de las partes se aprovechara de la otra, los arbitros deberian
tener derecho asolicitar un interdicto a los tribunales. Con este procedimiento
la responsabilidad de encontrar una solucién al problema recae directamente
sobre las partes (CEPAL, 1996).

Recuadro 14
ARBITRAJE REAL

A los flamencos de habla neerlandesa y los valones francéfonos los separa el
idioma, las vocaciones y la cultura. Los puestos oficiales se otorgan teniendo en
cuenta la composicién de la poblacion, es decir 6:4 en favor de los flamencos.
Estos dominan la industria y no desean tener mayores relaciones con los valones
delsur. El rey Balduino de Bélgica hablaba ambos idiomas y durante muchos anos
fue el arbitro confiable de sus controversias. Sin embargo, el monarca fallecié el 31
de julio de 1993 a los 62 anos, apenas un mes después de haberse aprobado una
nueva estructura federal que dividié el pais en tres regiones: Flandes de habla
neerlandesa, Valonia francéfona y Bruselas, regién bilingue. A pesar de los
limitados poderes del Rey, su influencia se consideraba indispensable para una
transicion sin sobresaltos hacia el sistema federal, porque flamencos y valones
tenian gran confianza en él como é&rbitro definitivo de sus controversias. El
hermano del Rey, Alberto, asumi6 desde entonces su papel. Al comienzo hubo
muchos temores de que los flamencos presionaran abiertamente en favor de la
separacion para crear un Estado soberano, pero el Rey Alberto ha podido
demostrar la misma capacidad de resolver problemas que tenia su hermano
fallecido.

Fuentes: John Guy, “A shift of emphasis”, Fairplay International Shipping Weekly, p. 30, 5 de
mayo de 1994; y The Economist, “The king is dead. Long live Belgium”, p. 29, 7 de
agosto de 1993.
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c¢) Los instrumentos

1. Las huelgas. Por lo general, el derecho de huelga estd consagrado en la
legislacién de todos los paises como un principio basico y se justifica como
medio para contrarrestar la facultad que tienen los empleadores de recurrir a
los cierres forzosos. Las huelgas econdmicas significan el retiro de los
trabajadores de su lugar de trabajo a fin de perjudicar econémicamente al
empresario. Cuando un sindicato declara una huelga, por lo general los
demads sindicatos respaldan sus demandas, para fortalecer sus propias
negociaciones colectivas. Las huelgas politicas comprenden el retiro de los
trabajadores a instancias de los sindicatos y la iniciacion de actividades
adicionales, como las manifestaciones de los trabajadores y sus familias frente
a la casa de gobierno o la toma de un edificio publico con el propésito de
involucrar a los mas altos niveles del gobierno en la solucién de la disputa.

En las huelgas ilicitas, vale decir, las que se realizan antes de agotar todos
los mecanismos de solucién de controversias previstos en los acuerdos
colectivos vigentes y los regimenes laborales, o las que no respetan un
compromiso de no recurrir a la huelga acordado con anterioridad, es
frecuente que los gobiernos no entablen ninguna demanda ni impongan
sancion alguna. Estas huelgas suelen provocar dafios materiales y
enfrentamientos violentos entre los huelguistas y la policia, y a menudo se
declaran para oponerse a propuestas dirigidas a cambiar las practicas
laborales y utilizar tecniologfas modernas. En este caso, para lograr sus
objetivos los sindicalistas y estibadores no recurren a la coercién econdmica de
los empleadores, sino a su influencia politica al méas alto nivel gubernamental
posible y a las amenazas de provocar disturbios y violencia si no se accede a
sus demandas.

Elderecho de huelga debe considerarse como unmedio que intensifica las
presiones comerciales sobre los operadores privados de las terminales
maritimas. No obstante, la mano de obra tiene que entender que una huelga
puede incentivar a los clientes a utilizar otros puertos cercanos. Este derecho
debe utilizarse de manera que permita a los estibadores lograr los salarios y
beneficios deseados, salvaguardando al mismo tiempo la viabilidad
comercial de los clientes y los operadores privados. La intervencién de las més
altas autoridades nacionales en la solucién de los conflictos laborales y la
construccion de nuevos puertos con el propdésito de evitar el monopolio de la
mano de obra son indicios no sélo de que los sindicatos no tienen en cuenta el
derechode los clientes y de los operadores privados a realizar sus operaciones
con sujecion a las necesidades comerciales, sino de que la ausencia de huelgas
y ceses de actividad puede contribuir a que un puerto adquiera la reputaciéon
de proveedor de servicios confiables.

Por ejemplo, en 1988, la fabrica de neumaticos japonesa, Bridgestone
Corporation, compré la empresa estadounidense Firestone, Inc. Como los
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salarios y beneficios de los obreros de Firestone superaban con creces el
promedio de sus competidores en los Estados Unidos, Bridgestone intentd
modificar los acuerdos laborales de Firestone. Los directores se reunieron con
los dirigentes sindicales y explicaron que Bridgestone habia hecho
inversiones sustanciales en Firestone y que la supervivencia de la empresa
estadounidense dependia de la renegociacién de los acuerdos laborales.
Luego, la empresa japonesa expuso sus planes de expansion de la fabrica y
sefial6 que en el corto plazo no se preveian despidos.

La direccion de Bridgestone querfa un acuerdo que evitara las huelgas
durante siete afios, pero el Gobierno de los Estados Unidos se alié con el
sindicato, la United Rubber Workers (Unién de Trabajadores del Caucho). El
sindicato rechazd la oferta y la empresa tuvo que soportar una huelga de ocho
meses. Bridgestone contraté a trabajadores para que reemplazaran a los
huelguistas y el Presidente de los Estados Unidos aprobé un decreto ley que
prohibfia a los empleadores que recurrian a esa practica realizar negocios con
el gobierno de ese pais (CEPAL, 1996). En contraposicién, los trabajadores del
cobre chilenos, que también desarrollan sus actividades en un mercado
internacional altamente competitivo, han optado por las negociaciones
obrero-patronales y no por las huelgas (CEPAL, 1996).

Si los gobiernos debieran permitir que los empleadores reemplacen a los
trabajadores en huelga es un tema cuyo tratamiento adecuado excede los
alcances de este libro. Sin embargo, los criterios utilizados para resolver este
tema deberfan fundarse en el derecho de contratos, la necesidad publicay en
la existencia de subvenciones o asistencia preferencial a los empleadores por
parte del gobierno. Si los acuerdos colectivos contienen una clausula que
prohibe la huelga y los empleados emprenden una accién gremial, estaran
violando el contratoy, obviamente, los empleadores deberian tener el derecho
a contratar personal de reemplazo (CEPAL, 1996). Cuando no exista una
clausuladeese tipoy los empleados declaran una huelga, deberia prohibirse a
los empleadores contratar a otros obreros a menos que el paro sea por tiempo
indeterminado, es decir, que supere un lapso estipulado, o que las actividades
de los trabajadores en huelga estén directamente relacionadas con ambitos
como la salud o la seguridad publica.

En esas circunstancias, se deberfa permitir a la empresa contratar a
nuevos empleados a menos que reciba una subvencion u otro privilegio del
gobierno (CEPAL, 1992). Si cuentan con ese apoyo, los empleadores estardn en
condiciones de evitar los problemas financieros ocasionados por una huelga
y, en consecuencia, no se deberfa autorizarlos a suplantar a los trabajadores en
huelga. En suma, si la huelga es por tiempo indeterminado o la empresa
realiza actividades de necesidad publica, los empleadores deberian poder
contratar a trabajadores de reemplazo cuando los empleados estén en huelga
y los acuerdos colectivos no incluyan ninguna cldusula que prohiba las
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huelgas. En cambio, si los empleadores reciben algun tipo de ayuda
preferencial del gobierno no se deberfa autorizarlos a contratar personal para
reemplazar a los huelguistas.

4. Seguridad en el empleo. El principal motivo de oposicién de la mano de obra
portuaria a la participacion privada es la inseguridad en el empleo. La
reduccion de la demanda de mano de obra portuaria no es sélo el resultado de
la utilizacién de tecnologias modernas de manipulaciéon de la carga y
comunicaciones, sino también de la globalizacion de la economia globalizada,
la aplicacién de politicas de crecimiento impulsado por las exportaciones y la
participacion privada en la oferta de servicios. En la economia globalizada, las
actividades comerciales nacionales han perdido ese caracter como
consecuencia del libre movimiento de bienes y servicios. Esto equivale a decir
que sélo existen mercados internacionales, competencia internacional,
proveedores internacionales, compradores internacionales y mano de obra
internacional.

La seguridad en el empleo depende de una serie de factores, como la
ubicacién del puerto, los sistemas de transporte interior, el espacio disponible
para la ampliacién de las instalaciones portuarias, el tipo de maquinaria e
instalaciones utilizadas, y la magnitud, productividad y costo de la fuerza
laboral. Sin embargo, suele considerarse que la estabilidad en el empleo es
sinénimo de garantia de estabilidad de ingresos para los trabajadores y de la
imposibilidad de que los empleadores los despidan. Asi como los estibadores
son empleados de los operadores privados de las terminales maritimas, éstos
son empleados de las empresas navieras. Solo en la medida en que los
operadores privados tengan una relacion laboral segura con sus empleadores
-las empresas navieras- podran ofrecer seguridad en el empleo a sus
empleados -los estibadores.

Los estibadores no hacen oidos sordos a estas grandes transformaciones,
pues tienen conciencia de que han cambiado los requisitos de aptitudes de la
mano de obra portuaria. Antes, los niveles de especializacién requeridos para
operar y mantener un tipo de maquinaria unifuncional eran limitados,
mientras que ahora se necesitan trabajadores cada vez mas especializados,
que sepan cumplir maltiples funciones, para operar y mantener equipos
complejos utilizados para realizar gran diversidad de tareas. Las medidas
tradicionales de capacitacién para cumplir nuevas funciones en los puertos, la
reubicacién de los trabajadores supernumerarios en otras actividades
portuarias, la reduccion de las horas de trabajo, la ampliacién del tamario de
las cuadrillas, los monopolios de la oferta de servicios o los subsidios del
erario publico ya no son viables.

Se puede reducir la inseguridad en el empleo resultante de la
participacién privada y de la reforma laboral mediante programas de
compensacion, jubilacién anticipada y capacitacidén para la realizacién de
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nuevas actividades. Para asegurar una réapida reinsercién de la mano de obra
portuaria superflua en el mercado laboral del pais, es aconsejable que las
indemnizaciones, los programas de capacitacién y los servicios de
colocaciones formen parte de un programa integral cuyo objetivo principal
sea resolver los problemas sociales. A fin de aumentar la eficiencia del
mercado laboral, los servicios de colocaciones y de orientacién individual
deberfan ser permanentes y estar destinados a ubicar a las personas idéneas
en los puestos disponibles en el puerto y a encontrar empleos fuera del puerto
para los estibadores que han quedado desplazados.

Las disposiciones normativas que prohiben despedir a los estibadores a
fin de proteger los puestos de trabajo crean una falsa percepcién de seguridad
en un sector que se estd transformando de un sistema de manipulacién de
carga de uso intensivo de mano de obra a un sistema de uso intensivo de
capital, y de un servicionacional protegido a un servicio internacional sujeto a
la competencia. Cualquier medida que no supedite las actividades de los
estibadores a los mecanismos del mercado sélo puede ofrecerles la seguridad
deseada en el corto plazo, ya que su costo para el comercio exterior de
cualquier pais es demasiado elevado. Por ejemplo, la crisis financiera de Asia
obligd al Gobierno de Corea del Sur a desechar la politica que prohibia a las
empresas despedir a los trabajadores y aprobar una ley que permitia eliminar
el 35% de la fuerza laboral excedente.

También, se trata de garantizar la seguridad en el empleo a través de
disposiciones constitucionales. Por ejemplo, la Constitucién del Brasil de
1988, la séptima promulgada desde la declaracion de la independencia en
1822, establece en el Capitulo II del Titulo II, que los empleados de las
empresas estatales gozan de numerosas garantias sociales: la prohibicién de
reducir los sueldos, salvo que se estipule lo contrario en los acuerdos
colectivos; la participacion en las utilidades y la gestién de la empresa; la
obligacién de dar aviso previo en caso de despidos; la proteccion de los
puestos de trabajo en el caso de que se introduzcan sistemas de automacion; y
la igualdad de derechos para los trabajadores permanentes y provisionales.
Por su parte, la Constitucién de Costa Rica de 1949, modificada en 1997, es
muy semejante, y establece que el trabajo es un derecho del individuo y una
obligacidén de la sociedad. El Estado tiene que procurar que todos tengan una
ocupacion debidamente remunerada.

Una reforma de los regimenes laborales portuarios, orientada hacia el
mercado entrafia la aceptacién de la participacién privada en los servicios
portuarios, pero no significa un regreso a las préacticas corruptas del empleo

9 Michael Baker, “S. Korea to Quit ‘Jobs for Life’ Track”, The Christian Science Monitor, Edicion
Internacional, 11 de febrero de 1998, p. 6.
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dia a dia y tarea por tarea. Significa que las disposiciones en materia de
salarios, prestaciones y seguridad en el empleo de los estibadores sélo son
vélidas en la medida que promuevan el comercio. Por eso, la seguridad en el
empleo depende de la capacitacion y experiencia para operar equipo de alta
complejidad, la capacidad de los trabajadores para desarrollar mualtiples
funciones, la voluntad de controlar los costos y la comparticion de la
autoridad decisoria. Los gobiernos también pueden encarar los problemas de
la incertidumbre de los estibadores sobre la estabilidad de sus empleos
estableciendo periodos de preaviso para casos de despidos, elaborando
planes de indemnizacion para determinar los pagos por separacion del
servicio y solicitando su aprobacién para los despidos en gran escala.

La capacitacion de los estibadores para desemperiarse en mas de una
funcién profesional contribuiria a la seguridad en el empleo, ya que les
permitirfa llevar a cabo trabajos remunerativos en forma continua. La
condicién que deben cumplir los estibadores para percibir sueldos de tiempo
completo es muy simple: tienen que poder desempefiar funciones
productivas de tiempo completo. Asimismo, la capacitacién posibilitaria la
aplicacion de una amplia escala de incentivos y ascensos para los estibadores.
Por ejemplo, la aprobacion de cursos de capacitacion organizados por la
autoridad pertinente -las administraciones portuarias o los operadores
privados de las terminales maritimas- deberfa reconocerse con el pago de
sumas mensuales nominales a los estibadores, a quienes deberia darse
prioridad al momento de los ascensos.

Si los ascensos se otorgan estrictamente de acuerdo con la antigtiedad,
deberia establecerse un sistema que permita determinar algin tipo de
equivalencia entre la aprobacion de los cursos y la antigtiedad. Por ejemplo,
podria fijarse una proporcién de 4 a 1; es decir, se podrian otorgar cuatro dias
de antigiedad a los trabajadores por cada dia de curso que hayan completado.
Ademas, si el personal excedente también se selecciona sobre la base de la
antigiiedad, ese mismo procedimiento garantizaria una mayor seguridad en
el empleo para aquellos trabajadores motivados que hayan aprobado los
cursos. Las disposiciones sobre la seguridad en el empleo deberian fomentar
las actividades comerciales y promover la utilizacion y ascenso de personas
capacitadas y competentes.

Hoy dia, la inseguridad en el empleo de la mano de obra portuaria de
muchos paises en desarrollo se debe, en realidad, a que es imposible
desconocer el fenémeno de la competencia en una economia globalizada, y a
la imposibilidad concomitante de evitar el uso de nuevas tecnologias y de
mantener en vigencia practicas de trabajo de uso intensivo de mano de obray
politicas que exigen que los puertos den trabajo a los desempleados. En un
entorno portuario competitivo, los estibadores acabaran por aceptar que la
seguridad en el empleo depende del éxito de los clientes, no de las garantias
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constitucionales o legislativas, y que deben asumir una mayor participacién
en la generacion de ideas destinadas a aumentar la productividad, reducir los
costos y desarrollar innovaciones que determinan, en gran medida, esa
seguridad. En consecuencia, la reforma laboral debe crear una base para la
colaboracién entre los trabajadores y los operadores privados de las
terminales maritimas y asegurar la transparerncia de las actividades de ambos
sectores.

En resumen, es preciso tener en cuenta ciertas ensefianzas en el tema
de la seguridad en el empleo. En primer lugar, la legislacion o los
convenios laborales no pueden evitar las fluctuaciones de la demanda de
mano de obra portuaria, pero la creacién de un entorno comercial
dindamico puede ser un factor importante para mitigarlas. En segundo
lugar, los monopolios de manipulaciéon de carga aumentan
innecesariamente los costos de las exportaciones de un pafs, disminuyen
la competitividad de sus productos en los mercados internacionales,
reducen los ingresos de divisas y restringen la creacién de nuevas fuentes
de empleo. En tercer lugar, esos monopolios pueden sustituirse, previa
compensacioén de los trabajadores portuarios, por una institucionalidad
orientada hacia el mercado. En cuarto lugar, la eliminacién de esos
monopolios puede generar nuevas fuentes de empleo, tanto en el mismo
puerto como fuerade él. Por dltimo, los aumentos de productividad de los
puertos, logrados a través de una fuerza laboral bien remunerada y
adecuadamente capacitada, a menudo reducen la necesidad de
inversiones en nueva infraestructura.

d) El marco institucional

El advenimiento de la revolucion industrial puso término al antiguo
procedimiento segtin el cual el maestro y sus aprendices realizaban todas las
funciones de produccién y asumian la responsabilidad por el costo y la
calidad de los bienes. En el periodo industrial, el conocimiento de los
productos y de la flexibilidad de las tareas era superfluo para los trabajadores,
ya que éstos recibfan capacitacién para realizar solamente una tarea. Sin
embargo, con el advenimiento de las técnicas de produccién a escala mundial,
los sistemas electrénicos de informacion y la competencia de una economia
sin fronteras, los trabajadores han completado un ciclo y regresado al punto
de partida: la responsabilidad individual por el costo y la calidad de los bienes
y servicios.

El establecimiento de un marco institucional para los trabajadores
portuarios, que refleje dicha responsabilidad, no significa que los estibadores
se vean privados de cualesquiera de sus derechos tradicionales o conquistas
sociales, sino que esos derechos no serdn mayores ni menores que los de
cualquier otro integrante de lacomunidad portuaria. Por ejemplo, el Gobierno
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argentino liberaliz6 los servicios de salud, pero aceptd que los sindicatos
conservararn sus monopolios en esa drea. Los trabajadores sindicalizados sélo
pueden elegir un plan de salud entre todos los que ofrecen las organizaciones
sindicales. En otras palabras, los servicios de salud proporcionados a los
miembros del sindicato no compiten con los que recibe el ptblico en general y,
en un mercado separado y protegido, seria muy facil que resulten menos
eficientes y més caros.

La legislacion laboral debe garantizar que todos quienes proveen o
reciben los servicios portuarios operen en el mismo entorno comercial. El
problema principal para la reformulacién del marco institucional de la
legislacién laboral portuaria radica en que los sindicatos portuarios carecen
de estrategias y de visién cuando se trata de determinar y definir funciones
apropiadas para los estibadores en un entorno comercial que no admite la
existencia de sistemas de registro, monopolios de manipulacién de carga y
subvenciones estatales. Estos factores no son intrinsecamente malos, salvo el
hecho de que el movimiento sindical portuario obtuvo estos beneficios en
gran medida con independencia de los limites establecidos por los
mecanismos del mercado.

La resistencia de los estibadores a la eliminacién de los sistemas de
registro, los monopolios de manipulaciéon de carga y las subvenciones
estatales, que es un fenémeno mundial, es el resultado de una determinada
visién de la actividad portuaria. En tal sentido, se la concibe como actividad
cerrada en si misma y no como actividad sujeta a la competencia
internacional; se considera que la seguridad en el empleo depende de arreglos
politicos y no de la productividad y los costos; se la sigue viendo como
actividad no especializada, haciendo caso omiso de la necesidad de
profesionalizar lamano de obra; y se cree que puede seguir funcionando sobre
la base de una oferta abundante de trabajadores desempleados, en lugar de
aceptar que existen requisitos de capacitacién y experiencia para operar la
maquinaria portuaria moderna.

La elaboracion de regimenes laborales portuarios orientados hacia el
mercado exige que los gobiernos actien de manera imparcial, posean la
capacidad de trascender los suefios utopicos y la practica de formar alianzas
con fines electorales, y organicen a toda la comunidad portuaria para que
participe en el proceso. En el siguiente esquema de un marco institucional
sugerido parala reforma de la legislacién laboral portuaria se tienen en cuenta
los mecanismos del mercado para fijar los limites de las demandas de los
trabajadores y las respuestas de los operadores privados de las terminales
maritimas. Estas medidas tienen una Ginica finalidad: crear un entorno laboral
portuario que responda a las sefiales del mercado.



1€0 PRIVATIZACION PORTUARIA: BASES, ALTERNATIVAS . .

MARCO INSTITUCIONAL PARA LA REFORMA
DE LA LEGISLACION LABORAL PORTUARIA

Desregulacion y descentralizacion
(competencia interportuaria, intraportuaria, intersindical, intrasindical y extrasindical)

Eliminacion de la
injerencia del Estado
en las negociaciones

Indemnizacién a la mano
de obra excedente, pro-
grama de retiro antici-
pado y de capacitacién colectivas y en la
de los estibadores solucién oficiosa

en el desemperio de de las controversias
nuevas actividades

Leyes antimonopolio
(aplicables a los clientes, los operadores privados y los trabajadores portuarios)

La reforma laboral orientada hacia el mercado exige que los gobiernos
adopten un conjunto de leyes que desregulen el mercado laboral o eliminen
todas las trabas burocréaticas que impiden el libre juego de los mecanismos del
mercado respecto a la oferta y demanda de estibadores, asi como los
impedimentos a la creacion de otros sindicatos y el derecho de las personas de
trabajar sin estar afiliados.

La descentralizacién del mercado laboral portuario es necesaria para
asegurar que las actividades de los estibadores estén sujetas a las sefiales del
mercado local y que no existan subsidios cruzados de ingresos o
transferencias de costos entre los puertos. En cuanto a las leyes antimonoplio,
garantizan el funcionamiento de los mecanismos del mercado e impiden que
los clientes, los operadores privados de las terminales maritimas y los
trabajadores intenten manipular los precios o limitar la competencia en la
oferta de servicios con el propésito de obtener rentas monopélicas.

La desregulacién, la descentralizacidén y las leyes antimonopolio
establecen una base para aumentar la productividad y controlar los costos de
las operaciones portuarias, pero muchas veces estos cambios provocan una
reduccion de la demanda de mano de obra. Para paliar las consecuencias de
este fenémeno en el empleo es necesario redefinir la equidad social. Eista debe
orientarse a la busqueda de soluciones que sirvan para compensar la
reduccion de los puestos de trabajo resultante de la reforma mediante la
adopcién de medidas como el pago de indemnizaciones y de jubilaciones
anticipadas, el suministro de capacitacién a los estibadores cesantes para que
puedan desempefiar nuevas funciones dentro y fuera de los puertos y la
implementacion de programas de créditos de los sectores publico y privado
que permitan a los trabajadores desplazados crear pequefias empresas que
presten servicios a los puertos.
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Para que el nuevo marco institucional sea viable, es preciso que asegure a
los operadores privados de las terminales maritimas la flexibilidad necesaria
para seleccionar a los trabajadores, asignar las tareas y ofrecer los programas
de capacitacion necesarios, de manera de satisfacer mejor las necesidades de
los clientes. La prescindencia de los gobiernos en las negociaciones colectivas
y en la solucidn oficiosa de las controversias no creard un vacio en materia de
regulacion, porque ésta serd reemplazada por los mecanismos del mercado y
las leyes antimonopolio aseguraran que los mecanismos mencionados se
emplearan con criterio comercial. Ademds, las directrices elaboradas por el
gobierno para la solucion oficiosa de las controversias brindan a los dirigentes
sindicales y a los operadores privados de las terminales maritimas la
oportunidad de ir mas alld en materia de negociacién de salarios y
prestaciones y de colaborar mutuamente en relacién con las estructuras,
préacticas y tecnologfas laborales que puedan utilizarse para alcanzar los
objetivos comerciales y sociales.

Sera necesario actualizar con {recuencia ese marco para adaptarlo a las
cambiantes condiciones del mercado y supervisarlo para asegurar que se
cumplan sus disposiciones. Esto puede lograrse muy facilmente mediante la
creacién de una comisién adscrita al Ministerio del Trabajo, que realice
consultas con la administracién portuaria, los clientes, las organizaciones
sindicales portuarias y los operadores privados de las terminales maritimas
con respecto a las modificaciones del marco institucional que puedan mejorar
la productividad y la eficiencia del puerto desde el punto de vista de los
costos. La participacion de los operadores privados y de los sindicatos en esa
comision deberia permitirles superar los reparos que pudieran tener para
aceptar la responsabilidad conjunta de aumentar el atractivo comercial del
puerto y crear una base mas amplia para la armonia laboral.



CEPAL 193

Capitulo VIII

REPERCUSIONES DE LA PARTICIPACION PRIVADA
Y DE LA REFORMA LABORAL EN
LOS PUERTOS ESTATALES

Los gobiernos son, esencialmente, el resultado de un
contrato sociopolitico entre los ciudadanos de unpais y los
partidos politicos para la administracién de sus intereses
comunes, normalmente limitados por la constitucién, las
leyes nacionales y las plataformas politicas. La funcién de
los gobiernos es responder a las necesidades de las
personas que representan y es dificil evitar las presiones
econdmicas, politicas y sociales de los grupos dominantes
en las empresas estatales. Muchos gobiernos han iniciado

el proceso de eliminar las presiones que se ejercen en los
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puertos estatales, procurando que sus actividades
respondan a los mecanismos del mercado, lo que significa
mejorar progresivamente la productividad y la eficiencia
por medio de la participacién privada y las reformas

laborales.

Los pafses en desarrollo solicitan con frecuencia el asesoramiento de
empresas privadas para detectar los problemas que aquejan a la
administracién publica, sugerir reformas institucionales y normativas,
disefiar edificios, muelles, caminos, puentes, e incluso los uniformes de las
auxiliares de a bordo de las empresas aéreas nacionales. Pero no ocurre otro
tanto en relacion con la operacion cotidiana de las empresas del Estado. Esta
diferencia radica en el hecho de que los puertos estatales estan ubicados en la
confluencia de las corrientes comerciales, de los recursos financieros y de las
fuentes de empleo, y que durante muchos afios estos factores han
proporcionado a los gobiernos, los sindicatos, los militares y otros grupos los
medios para obtener ventajas que nada tienen que ver con la rentabilidad de
las actividades portuarias. En consecuencia, a menudo se recurre al sector
privado para resolver dos problemas: la falta de instalaciones modernas y la
existencia de una fuerza de trabajo indisciplinada.

Las transformaciones estructurales de los mercados, los servicios, las
tecniologfas y el entorno juridico analizadas en los capitulos anteriores, han
obligado al movimiento sindical a exigir que los gobiernos adopten medidas
que protejan sus salarios, prestaciones y prerrogativas. De hecho, la economia
globalizada obliga a los trabajadores portuarios a desarrollar sus actividades
conforme a las sefiales del mercado para mantener sus beneficios, en lugar de
recurrir a sistemas como el registro, los monopolios, las subvenciones y las
alianzas politicas que se han vuelto cada vez mas ineficientes, costosas e
inclusive contraproducentes. Si las operaciones portuarias se realizan en
forma transparente y con criterio comercial, se fomentaran la productividad y
el control de los costos, se mejorard la competitividad de los productos de los
clientesy se estimularé el aprovechamiento de las oportunidades comerciales.

En el futuro previsible, entonces, el quehacer portuario debera
evolucionar de una situacién en la que predominan los regimenes
operacionales y laborales monopdlicos, se permite a las administraciones
portuarias y a la mano de obra pasar por alto las necesidades comerciales de
los usuarios, se crea un excedente manifiesto de mano de obra y se rechazan
las nuevas tecniologias, a otra en que todas las actividades portuarias estén
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sujetas a los mecanismos del mercado que exigen mejoras progresivas de la
productividad y una reduccién de los costos. Para responder a estos desafios,
y ante la necesidad de ofrecer servicios portuarios eficientes, los gobiernos no
pueden permitir que las autoridades portuarias consideren que los
trabajadores son meros insumos facilmente intercambiables y reemplazables.
Del mismomodo, las actividades de los trabajadores no pueden mantenerse al
margen de los mecanismos del mercado. Algunas de las consecuencias mas
importantes de esta transicion son de caracter econémico, politico y social.

A. CONSECUENCIAS DE CARACTER ECONOMICO

La situacién prevaleciente en muchos puertos estatales se caracteriza por la
burocracia, e incluso la corrupcion. Estas son el resultado de la existencia de
un cimulo de reglamentaciones sumamente complejas, de un ndmero
excesivo de estibadores y del hecho que los gobiernos actian a la vez como
propietarios, operadores y administradores. A ello se agrega la circunstancia
de que los puertos son fuentes de poder politico y, ademds, se los considera
como parte de la estructura de defensa del pais. Por ejemplo, los estibadores
trabajan para la administracién portuaria y sus actividades no estan sujetas a
la competencia pues estan protegidos por normas que les dan exclusividad en
el manejo de las cargas. El exceso de estibadores se debe a que, en muchos
casos, los puertos estatales se utilizan para satisfacer la necesidad de generar
puestos de trabajo para los desempleados de las ciudades circundantes. El
resultado es que los puertos estatales son caros, poco productivos y poco
atractivos para los inversionistas privados.

A fin de poner coto a tales practicas, muchos gobiernos de los paises en
desarrollo han iniciado un andlisis de las posibilidades de permitir la
participacion privada en la prestacién de los servicios portuarios y de
autorizar a las actuales terminales privadas de carga a granel a movilizar
carga de terceros. Las autoridades aduaneras creen que la privatizacion de los
servicios portuarios les permitiria ejercer menos control sobre el personal del
puerto y, por ende, sobre los movimientos comerciales. Los clientes
consideran que los puertos deberian ser propiedad de un ente estatal, pero
que sus operaciones deberian estar en manos del sector privado. Justifican su
posicién aduciendo que los sectores publico y privado podrian participar en
los ingresos generados por las actividades portuarias y se facilitaria la
solucidén de problemas como los del acceso, la contaminacién y la utilizaciéon
de valiosos bienes raices situados cerca del mar.

Ha habido resistencia a la participacién de la empresa privada en los
puertos estatales, a pesar de que numerosos estudios demuestran que se
aumentarfa la capacidad para generar ingresos. Ademas, se considera que la
empresa privada tendria una situacién dominante, exigiria rentas
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monopdlicas y distorsionaria la asignacién eficaz de los recursos.
Paraddjicamente, la mayor parte de las administraciones portuarias del sector
publico gozan ya de situaciones de dominio, permiten que numerosos grupos
perciban esas rentas y distorsionan la asignacion de los recursos.

Los gobiernos han procurado apoyar el rechazo de los trabajadores
portuarios a las tecnologias que desplazan lamano de obra y a la participaciéon
privada, si bien dltimamente las administraciones portuarias y los sindicatos
han comenzado a comprender que la fuerza de trabajo constituye un insumo
que tiene que estructurarse conforme a las exigencias del mercado
internacional. El advenimiento de una economia mundial altamente
competitiva, uno de cuyos factores es la mano de obra, obliga a los sindicatos
portuarios a acceder a la participacién privada en los puertos estatales y
renunciar a toda alianza politica que obstaculice el proceso de modernizacién
portuaria. No obstante esta realidad, los organismos gubernamentales han
transformado la actividad portuaria, que es estructuralmente competitiva, en
un monopolio.

En el futuro previsible, entonces, las actividades de los estibadores
deberédn pasar de una situacién en la que predominan los regimenes laborales
monopdlicos, los sistemas de registro y los subsidios oficiales que permiten a
la mano de obra pasar por alto las necesidades comerciales de los usuarios, se
crea un excedente manifiesto de mano de obra y se rechazan las nuevas
tecniologfas, a otra en que estas actividades estén sujetas a los mecanismos del
mercado. Si se eliminan las medidas que distorsionan el libre juego de tales
mecanismos en las actividades comerciales de los puertos, se crearia una base
para la participacién del sector privado. En esas circunstancias, la mejor
marnera de evaluar las consecuencias econémicas de la reforma laboral
portuaria y de la participacién privada en la dotacion de instalaciones y
prestacién de servicios portuarios serd determinar su incidencia en: i) la
productividad y la calidad de los servicios; ii) los resultados comerciales;
iii) la modernizacion institucional; y iv) los costos de transaccion.

1. Los servicios portuarios

Durante decenios, los gobiernos de los paises en desarrollo procuraron
mejorar la productividad y rebajar los costos de los servicios portuarios a
través de reglamentos y politicas de rendimiento minimo y precios maximos o
mediante una escala de mejoramiento de cada uno de estos factores. Estas
disposiciones no surtieron el efecto esperado, demostrando que no es factible
estimular comercialmente esos factores solo sobre la base de la adopcion de
ese tipo de medidas. Las leyes econdémicas de la oferta y la demanda, las
pérdidas y las utilidades, las economias de escala, la autonomia de gestién, la
existencia de mercados de acceso irrestricto, las preferencias y aversiones de
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los clientes y el riesgo de quiebra estimulan actividades que producen la
maxima eficiencia. Para lograr ese nivel de eficiencia, debe tenerse en cuenta
especificamente el papel de la iniciativa privada.

Los gobiernos estan obligados a aprovechar el dinamismo empresario del
sector privado y las innovaciones tecnoldgicas, en el supuesto de que el
propésito sea incrementar la productividad, reducir los costos y ofrecer
servicios de superior calidad, porque las actividades del comercio nacional
han quedado incorporadas a la economia global. El nuevo entorno comercial
significa que se ha pasado de la competencia entre productos terminados a la
competencia anivel de cada insumo y este cambio ha afectado el equilibrio de
poder orquestado en el plano politico entre sindicatos, clientes y operadores
publicos de puertos estatales. La participacion privada y la adopcién de
regimenes laborales portuarios orientados hacia el mercado creardn un nuevo
equilibrio comercial en que los operadores privados de las termi