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Resumen

En el presente trabajo, se describe el proceso de planificación estratégica del Sistema Portuario de Titularidad Estatal 
español y se realiza un análisis y desarrollo de los instrumentos empleados, así como se detalla a los participantes en 
dicho proceso de planificación. Además, se pone de manifiesto la importancia de elaborar e implantar un plan estraté-
gico en las Autoridades Portuarias. A este respecto, se expone el caso de la Autoridad Portuaria de Valencia. Asimismo, 
se resalta la trascendencia de utilizar el cuadro de mando integral, puesto que las Autoridades Portuarias, mediante la 
implantación de este, han logrado consolidar su modelo de desarrollo estratégico.

Palabras clave: cuadro de mando integral, planificación estratégica, sistema portuario, contabilidad de gestión.

dichas entidades. La actividad y el desarrollo futuro del 
SPTE se determinan sobre la base de un Marco Estra-
tégico y se fundamentan en el establecimiento de un 
análisis estratégico, donde se contemplan los modelos 
de gestión, de organización y de relación.

Este proceso de planificación estratégica se ha visto 
enriquecido y perfeccionado con la incorporación del 
cuadro de mando integral (CMI) a la gestión de las 
Autoridades Portuarias (AAPP) como una metodolo-
gía que permite desarrollar el proceso de implantación 
estratégica y la gestión de la estrategia.

Asimismo, este trabajo estudia el mapa estratégico del 
CMI de las AAPP, donde se analiza las perspectivas, 
las líneas estratégicas y los objetivos estratégicos espe-
cíficos del SPTE, y se destaca que, con la utilización 
del CMI junto a otras herramientas de gestión, las 
AAPP integrantes del SPTE español han logrado una 

1. Introducción

Existe un reducido número de estudios de casos que 
describen el sistema formal de planificación estratégi-
ca utilizado por las grandes organizaciones (Bueno et 
al. 1999) y, sobre todo, por aquellas que configuran 
el sector público. De ahí que consideremos que el es-
tudio de caso que analizamos en este trabajo, permite 
lograr un mayor conocimiento sobre los procesos es-
tratégicos seguidos por las entidades públicas.

En este sentido, el presente trabajo describe y analiza 
los distintos instrumentos y estrategias de planificación 
utilizados por los puertos gestionados por la admi-
nistración central del Estado; es decir, por el Sistema 
Portuario de Titularidad Estatal (SPTE) español, cuya 
finalidad es la de operar con éxito en los mercados glo-
balizados y dar oportuna respuesta al exigente y cam-
biante entorno actual en el que se encuentran inmersas 
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puesta en marcha satisfactoria de su modelo de desa-
rrollo estratégico.

2.  Caracterización del sector del transporte 
marítimo

La última década se ha caracterizado por la acelera-
ción en el proceso de globalización de la economía y 
del comercio, así como la consolidación del mercado 
interior comunitario y, sobre todo, por un importante 
desarrollo de la política común de transportes plani-
ficada desde una perspectiva multimodal. A este res-
pecto, conviene resaltar que la competitividad de la 
Unión Europea depende, cada vez más, de un sistema 
de transportes eficaz, donde los puertos resultan ser 
un elemento estratégico, tanto desde el punto de vista 
del comercio como del transporte (European Com-
mission, 1996a, 1996b, 1997, 1998, 2001a, 2001b), 
lo cual los convierte en elementos esenciales para el 
desarrollo regional, económico y social de esta.

En este sentido, la competitividad de la economía es-
pañola en el marco del mercado interior europeo y de 
una economía globalizada depende de puertos eficaces 
y fuertemente integrados en el mismo, que permitan 
desplazar mercancías de un modo rápido, fiable, se-
guro y con unos costes adecuados (Giner et al. 2007). 
En el rubro del transporte internacional, los puertos 
mueven en España el 71% de las mercancías que in-
gresan o salen procedentes o con destinos a otros paí-
ses, mientras que por carretera lo hacen un 28% y por 
ferrocarril un 1% (Colomer et al. 2006).

Para ello, se necesita que los puertos se conviertan en 
infraestructuras que se configuran como parte esen-
cial de un sistema general de transporte de carácter 
intermodal, sostenible y competitivo; de esta manera, 
se transforman en nodos de interconexión modal y 
plataformas logísticas con un papel crítico, tanto en 

la cadena de transporte como en la cadena de valor 
(Sánchez et al. 2003). La evolución experimentada 
por las redes transeuropeas de transporte; los cambios 
tecnológicos y estratégicos en el sector del transporte 
en general y, en el marítimo en particular, y los proce-
sos de creciente liberalización del mercado de los ser-
vicios del transporte han intensificado la competencia 
interportuaria en el ámbito nacional e internacional 
con el objetivo de atraer tráficos marítimos interna-
cionales, así como la competencia intraportuaria entre 
los distintos prestadores de servicios portuarios en un 
determinado puerto (Márquez et al. 2007).

Estos hechos han ocasionado que en el SPTE español 
exista una creciente oferta portuaria diferenciada en los 
mercados; gracias a un modelo de colaboración públi-
co-privado, que permite aunar los intereses generales 
y privados, lo cual determina un factor esencial en la 
dinamización de la actividad portuaria que debe con-
solidar y potenciar el nuevo escenario de competencia 
intermodal e interportuaria (Puertos del Estado 1994).

3.  Análisis de la estructura del Sistema 
Portuario de Titularidad Estatal español

Cuando se hace referencia al Sistema Portuario español, 
resulta esencial realizar la distinción entre los puertos 
de interés general y los puertos de refugio, deportivos 
y, en general, todos los que no desarrollan actividades 
comerciales. La administración central del Estado, me-
diante el Ministerio de Fomento, tiene la competencia 
exclusiva sobre los puertos de interés general. El resto de 
puertos es gestionado por las comunidades autónomas.

Así, en este trabajo, se realiza un análisis de los dis-
tintos sistemas de planificación del Sistema Portuario 
en los puertos de interés general que son aquellos en 
los que resultan de aplicación algunas de las siguientes 
circunstancias: a) se realizan actividades comerciales 
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marítimas internacionales (puertos comerciales); b) su 
zona de influencia comercial afecta de forma relevante 
a más de una comunidad autónoma; c) prestan ser-
vicios a industrias o establecimientos de importancia 
estratégica para la economía del Estado; d) el volumen 
anual y las características de sus actividades comerciales 
marítimas alcanzan niveles suficientemente relevantes 
o responden a necesidades esenciales de la actividad 
económica general del Estado; e) sus especiales con-
diciones técnicas o geográficas constituyen elementos 
esenciales para la seguridad del tráfico marítimo.

El Ministerio de Fomento, mediante el Organismo Pú-
blico Puertos del Estado (OPPE), realiza la coordinación 
y el control de la eficiencia y de la eficacia del SPTE y son 
gestionados los puertos de interés general por las AAPP 
en un régimen de autonomía de gestión. En España, exis-
ten 28 AAPP que gestionan 46 puertos de interés general 
y disponen cada una de ellas de su propia personalidad 
jurídica y, órganos de gestión y administración.

En este contexto, el modelo de gestión implantado en 
España convierte a cada Autoridad Portuaria (AP) en 

la máxima responsable de la calidad y de la eficiencia 
de los servicios portuarios prestados en el interior de 
las instalaciones en las que esta sea competente; con-
secuentemente, dichos servicios solo pueden ser valo-
rados de manera integral por parte de sus clientes al 
no ser posible segregar su percepción en partes. No 
obstante, este hecho no impide que, en el contexto de 
la competencia interportuaria, su actuación esté con-
dicionada por directrices que fija un organismo públi-
co de ámbito superior como es el OPPE.

4. Análisis estratégico del SPTE

En el marco estratégico del SPTE, se determina la ac-
tividad y el desarrollo futuro del SPTE español. En 
concreto, dicho marco estratégico tiene como finali-
dad mejorar la competitividad del sistema portuario 
en un contexto de creciente internalización y liberali-
zación de las actividades económicas, al centrarse en el 
cumplimiento de un conjunto de ítems que constitu-
yen la denominada visión estratégica del SPTE, la cual 
queda expuesta en la figura 1.

• Siendo un elemento clave de continuidad en 
la cadena íntermodal

• Garantizando servicios de calidad y valor aña-
dido

• Promoviendo la iniciativa privada en el sector
• Gestionando los recursos bajo el principio de 

autosuficiencia económica

• MEJORA DE LA COMPETITIVIDAD
• SATISFACCIÓN DEL CLIENTE

Figura 1. Misión, visión y valores estratégicos del SPTE

• Garantizar la actividad portuaria, di-
recta o indirectamente, promoviendo 
la excelencia en la gestión y prestación 
de servicios, con la finalidad de con-
tribuir al desarrollo económico-social 
nacional y de las Comunidades Autó-
nomas en las que se asienta.

MISIÓN VISIÓN VALORES

• Orientación al cliente
• Aprovechamiento de los 

recursos
• Contribución al desarrollo 

del entorno

PROPOSICIÓN DE 
VALOR AL CLIENTE

MODELO OPERATIVO 
DE LA GESTIÓN
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A este respecto, la AECA (2001: 21) señala: «La mi-
sión integra el conjunto de objetivos generales y es-
tablece: qué se va a lograr y cuándo se alcanzarán los 
resultados, pero no establece cómo se lograrán los 
resultados. La misión es una declaración general de 
intenciones relativa al ámbito de actuación de la uni-
dad de negocio y de la dirección que se pretende dar 
a dicho negocio»; y, en consonancia con dicha defi-
nición, las AAPP que gestionan los puertos de interés 
general de España definen su misión como: «Maxi-
mizar los beneficios sociales, a través de la optimiza-
ción de las condiciones de movilidad de mercancías y 
personas, el desarrollo económico y social de la zona 
económica a la que sirve cada AP, contribuyendo con 
su gestión permanente a la reducción del coste de las 
importaciones y hacer más competitivas las exporta-
ciones».

En este contexto, su actividad y desarrollo futuro se 
fundamentan en el establecimiento de un análisis es-
tratégico del SPTE, enfocado desde una triple vertien-
te como son el modelo de gestión, de organización y 
de relación.

4.1. Modelo de gestión

Desde el enfoque de la gestión (AECA 2006), se des-
pliegan las políticas portuarias destinadas a potenciar, 
bajo las directrices establecidas por la Unión Europea, 
el proceso de transformación de los puertos de inte-
rés general hacia la consecución de puertos provee-
dores de infraestructuras y espacios, y regulador de 
los servicios que se presten por la iniciativa privada 
(González 2002, Cortés 2003). Concretamente, se ha 
pasado del Tool Port, puerto prestador del conjunto 
de los servicios portuarios y cuya política se centra en 
la internacionalización de servicios y actividades, al 
Landlord Port, puerto proveedor de infraestructuras y 
espacios, orientado a la satisfacción del cliente y a la 

implantación de procesos para la externalización de 
los servicios y de las actividades de carácter no estra-
tégico. El futuro apunta hacia el Mainport Manager, 
puerto integrador de agentes con intereses contra-
puestos, planificador con misión y visión estratégica 
y, comercial con labor proactiva.

4.2. Modelo de organización

En el ámbito del modelo de organización, se preten-
de lograr una alineación de las estructuras organiza-
tivas, políticas y de recursos humanos del SPTE con 
las estrategias del negocio, tal y como se expone en 
la tabla 1.

Tabla 1. Análisis estratégico: modelo de 
organización

PASADO PRESENTE/FUTURO

Administración pública Empresa

• Estructura compartimen-
tada y burocrática

• Visión mecánica de la 
eficacia

• Orientada a la gestión de 
infraestructuras

• Estructura flexible y 
adaptable

• Visión orgánica de la 
eficacia

• Orientada a la prestación 
de servicios

Fuente: AECA (2006: 33).

A este respecto, cabe señalar que las AAPP cuentan 
con autonomía funcional y de gestión, lo que les per-
mite gestionar y controlar los distintos factores que 
se hallan vinculados con el negocio. De esta manera, 
el modelo de organización establece las líneas para 
que las AAPP del SPTE converjan hacia el objeti-
vo de gestionar los puertos con criterios de carácter 
empresarial —estructura flexible y adaptable, visión 
orgánica de la eficacia y orientada al control de la 
prestación de servicios—, frente a la estructura com-
partimentada y burocrática propia de la Administra-
ción Pública.
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4.3.  Modelo de relación

En lo referente al modelo de relación (AECA 2006), 
se pretende definir y establecer un conjunto de me-
canismos que permitan la transformación cultural 
del Sistema Portuario hacia un sistema abierto y par-
ticipativo que provea de consistencia al equilibrio 
que debe existir entre la autonomía de gestión de las 
AAPP y las competencias y funciones que se le asig-
nan al OPPE.

Este modelo de relación debe ser capaz de afrontar los 
retos que se le plantean al sector portuario, llevándose 
a cabo un proceso de dirección estratégica, cuyo actor 
es el SPTE; es decir, el conjunto formado por las AAPP 
y el OPPE, así como por sus relaciones e interaccio-
nes. Las AAPP se constituyen como núcleo del Siste-
ma Portuario, y su configuración y posicionamiento 
estratégico se determinan por los distintos stakeholders 
y por su pertenencia al conjunto. Además, se pone de 
manifiesto una orientación hacia el crecimiento equi-
librado (autosuficiencia) y hacia una visión común; 
todo ello, enmarcado en la búsqueda de la cohesión. 
De esta forma, la adecuada implantación del modelo 
de relación se configura como un objetivo primordial 
de actuación en las relaciones intrasistema.

5.  La planificación en las Autoridades 
Portuarias

El proceso de planificación estratégica se configura 
como un sistema perfectamente definido y establecido 
formalmente para gestionar dicho proceso, y definir 
el plan estratégico de la organización (Hax y Majluf 
1996). La repetición periódica del proceso de plani-
ficación permite las actualizaciones y modificaciones 
necesarias de dicho plan a lo largo del tiempo para 
adaptarlo a las nuevas circunstancias competitivas.

A este respecto, seguidamente, analizamos los ins-
trumentos de planificación estratégica con los que 
cuentan las AAPP; clasificándolos, para ello, en dos 
grupos: por una parte, los que se encuentran a nivel 
estratégico y, por otra, los que se hallan a nivel ope-
rativo.

5.1.  El nivel estratégico de la planificación en las 
Autoridades Portuarias

A raíz de la definición de la política portuaria y de 
transportes del Gobierno, el Ministerio de Fomento 
aprobará el modelo de desarrollo estratégico, los cri-
terios de actuación, así como los objetivos generales 
de gestión técnicos, económicos, financieros y de re-
cursos humanos del conjunto del sistema portuario. A 
este respecto, el OPPE en colaboración con las AAPP 
formularán el marco estratégico del SPTE. Partiendo 
de este marco, se establece la formulación del plan es-
tratégico, el plan de utilización de los espacios portua-
rios, el plan especial y el plan director de infraestruc-
turas de cada AP y, derivado de ellos, se confecciona el 
correspondiente plan de inversiones. A continuación, 
analizaremos el caso de la Autoridad Portuaria de Va-
lencia.

5.1.1.	La	Autoridad	Portuaria	de	Valencia

En una franja de ochenta kilómetros de la costa me-
diterránea, la Autoridad Portuaria de Valencia – Va-
lenciaport (APV) gestiona los puertos de Valencia, 
Sagunto y Gandia. Esta franja se destaca como un 
punto privilegiado de encuentro para los intercambios 
comerciales internacionales.

La APV, en el ejercicio 2006, se situó en el puesto 
número 37 en el ranking mundial de puertos de con-
tenedores (Cargo System 2007) y es líder en España 
en el tráfico comercial, esencialmente de mercancías 
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en contenedor import-export, luego de haber manipu-
lado, en el año 2007, la cantidad de 3,042665 TEU.1

El liderazgo de la APV está basado en el gran dinamis-
mo del sector empresarial de su hinterland o área de 
influencia del puerto, en el apoyo institucional y en un 
modelo de gestión de la APV que es plenamente com-
partido por la totalidad de su comunidad portuaria.

5.1.2.	El	plan	estratégico	de	la	APV

Ante un entorno en constante evolución, la APV ela-
boró en el año 2002 un plan estratégico, con la idea de 
convertir los tres puertos que gestiona en la principal 
plataforma logística intermodal líder del Mediterráneo 
Occidental, en el más importante enclave portuario 
interoceánico de España y en el más competitivo del 
sur de la Unión Europea (Autoridad Portuaria de Va-
lencia 2002). Esta plataforma logística se beneficiaría 
de una posición estratégica privilegiada del hinterland 
industrial y comercial más pujante del arco medite-
rráneo.

El propósito de su plan estratégico es prever las ac-
ciones que permitan evolucionar, desde la situación 
actual hasta un futuro, el puerto del año 2015, que se 
considera deseable y alcanzable. Para ello, la APV ten-
drá que mejorar sus fortalezas y obtener, con la mayor 
eficacia posible, una ventaja sostenible sobre los puer-
tos competidores que permita alcanzar los objetivos 
propuestos.

5.1.3.	Etapas	en	la	elaboración	del	plan	estratégico	
de	la	APV

En cuanto al plan estratégico de la APV, cabe señalar 
que el mismo se formuló siguiendo cinco etapas (Gi-
ner et al. 2007):

I.  Análisis de las tendencias y desafíos en el marco 
público y legal, clientes y competidores. Este estu-
dio permite obtener el escenario estratégico de las 
políticas institucionales y de los mercados logísti-
co, naviero y portuario. Por medio de esta etapa, se 
consiguió obtener la visión del entorno del negocio.

II.  Análisis de tres factores considerados clave para 
la competitividad de un puerto: infraestructuras, 
concentración de carga y, servicios portuarios y lo-
gísticos. En esta etapa, se analizó el marco compe-
titivo de un puerto, para conseguir el diagnóstico 
competitivo.

III. Formulación del primer nivel de la estrategia; es 
decir, la visión del negocio alineada con la misión, 
definiendo en esta etapa las metas y objetivos estra-
tégicos.

IV. Formulación de un segundo nivel de la estrategia, 
que determinará las líneas estratégicas de acción 
para alcanzar los objetivos del negocio, para lo 
cual, en esta etapa, se definieron los proyectos es-
tratégicos.

V.  Definición del proceso de implantación, con un plan 
de acción que contiene la definición de una serie de 
proyectos prioritarios, la estructura de ejecución y 
un calendario de actuaciones; se obtiene, en esta úl-
tima etapa, el programa de desarrollo estratégico.

5.1.4.	Misión,	visión,	valores	y	objetivo	de	
crecimiento	de	la	APV

El pensamiento estratégico hace referencia a la con-
veniencia o no de cambiar lo que se está haciendo en 
el presente para lograr un futuro mejor. La respuesta 
viene dada por la definición de la misión, visión y los 
valores compartidos por la organización.

1 TEU, acrónimo de la expresión inglesa Twenty-Feet Equivalent Unit, es la unidad de medida de capacidad de transporte marítimo de 
contenedores y equivale a un contenedor de veinte pies.
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A este respecto, la APV tiene como misión, de acuerdo 
con su plan estratégico, «favorecer la competitividad 
del tejido económico y social por medio de una ofer-
ta competitiva de infraestructuras y servicios alineada 
con la política europea de transportes y las demandas 
sociales, que permita reforzar el liderazgo alcanzado». 
En concreto, siguiendo la clasificación de los tipos de 
misión que establece la AECA (2001), la misión de 
la APV se puede clasificar en la del tipo «mantener»; 
pues la APV tiene como misión la que adoptan las em-
presas que poseen una significativa cuota de mercado 
en su sector.

También, se estableció una visión, con la finalidad de 
definir lo que pretende ser la APV en el futuro, a partir 
de tres puntos de apoyo:

1. Mainport interoceánico de la Península Ibérica

2. Hub regional: centro de operaciones de las princi-
pales navieras internacionales

3. Plataforma logística intermodal líder del Mediterrá-
neo Occidental

Además, se definieron unos valores, en relación con 
los aspectos en los que cree la APV, para la misión, 
visión y objetivos de crecimiento a largo plazo, que se 
enmarcan en la orientación a clientes, el aprovecha-
miento de los recursos y la contribución con el desa-
rrollo del entorno.

Se planteó un objetivo de crecimiento para el año 
2015 de 68 millones de toneladas y 4 millones de 
TEU; sin embargo, fue el tráfico movido en el año 
2005 de 41,2 millones de toneladas y 2,41 millones 
de TEU. El objetivo de crecimiento del plan estra-
tégico plantea un crecimiento medio del 7% anual 
en el periodo 2002-2015 que es conservador, pero 
el crecimiento real medio de los últimos 10 años fue 
del 15%.

5.1.5.	Líneas	estratégicas	de	la	APV

Para conseguir la visión y objetivos de crecimiento, la APV 
plantea en su plan estratégico ocho líneas estratégicas de 
actuación (Autoridad Portuaria de Valencia 2002).

1. Aumentar la cuota de participación en los merca-
dos de la Península Ibérica e internacionales, para 
que ganen dimensión y volumen de carga.

2.  Captar y fidelizar compañías navieras líderes mun-
diales.

3.  Desarrollar nuevos servicios logísticos de valor añadi-
do a la mercancía con las zonas de actividades logís-
ticas (ZAL) de los puertos de Valencia y Sagunto.

4.  Mejorar la calidad y la eficiencia de las operaciones 
portuarias por medio de la innovación y el empleo 
de las nuevas tecnologías.

5.  Potenciar la vertebración intermodal con el territo-
rio español y con el resto de Europa, mediante un 
plan de mejora de los accesos viarios y ferroviarios 
a los tres puertos gestionados por la APV, factor 
considerado como clave para hacer de la APV una 
gran plataforma logística.

6.  Impulsar la integración puerto-ciudad, el medio 
ambiente y Valencia como base turística, con insta-
laciones y servicios específicos para las principales 
líneas de cruceros nacionales e internacionales.

7.  Ampliar el espacio portuario en infraestructuras y 
servicios, con el máximo respeto al medio ambiente.

8.  Disponer de autosuficiencia económica. Esta línea 
supone, entre otros principios y objetivos genera-
les, la autofinanciación y la autonomía de la ges-
tión económico-financiera de las AAPP.

Para el desarrollo de las líneas estratégicas, el plan 
estratégico de la APV plantea una serie de objetivos 
también estratégicos, con una serie de proyectos e ini-
ciativas estratégicas para su despliegue.
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Finalmente, cabe señalar que el plan estratégico ha 
permitido a la APV tener una sólida base para afrontar 
el desarrollo futuro (Giner et al. 2007), lo que viene 
motivado por las siguientes cuestiones: a) disponer de 
un instrumento formal de reflexión estratégica, b) ha-
ber iniciado un «proceso de planificación estratégica», 
c) alcanzar una visión compartida sobre el futuro de 
la APV entre todos los agentes interesados, d) tener 
un plan de acciones prioritarias, fundamentado en un 
análisis profundo y centrado en el desarrollo de los 
factores clave de competitividad y, e) disponer de una 
estructura organizativa adaptada.

5.2. El nivel operativo de planificación en las 
Autoridades Portuarias

Con periodicidad anual, cada AP confecciona el plan de 
empresa, el cual contiene los planes de inversión, los pre-
supuestos y los objetivos de gestión para el año siguien-
te y presenta, en algunas ocasiones, carácter plurianual. 
Además, las AAPP confeccionan por sí mismas el plan 
de empresa, de acuerdo con las instrucciones recibidas 
por el OPPE. A este respecto, el plan de empresa acuer-
da con el OPPE, el cual se encarga de consolidar los 
presupuestos y los programas de actuación plurianuales 
para presentarlos al Ministerio de Fomento y que darán 
origen a los presupuestos y a los programas de actuación 
plurianuales consolidados del SPTE, que se integran 
dentro de los presupuestos generales del Estado.

Obtenida la información de las diferentes áreas y de-
partamentos de la AP, generalmente los departamen-
tos económico-financiero y de planificación de la AP 
coordinan la redacción de la propuesta del plan de 
empresa, el cual, una vez aprobado por la alta direc-
ción de la AP, es enviado al OPPE, con quien celebra 
una reunión para debatirlo y acordar su aprobación. 
Una vez acordado con el OPPE y, firmada la corres-
pondiente acta, el Consejo de Administración de la 

AP lo aprueba definitivamente. Cabe señalar que cada 
año se elabora y aprueba el plan de empresa para el 
ejercicio siguiente, el cual realiza un análisis sobre la 
viabilidad financiera de los planes de la AP.

De manera mensual, se realiza un seguimiento de las 
actividades y objetivos previstos en el plan de empresa. 
Al tener carácter anual y estar sujetos al proceso de 
aprobación formal anteriormente descrito, en ningún 
caso, se modifica el plan de empresa como resultado 
de las correspondientes revisiones mensuales. No obs-
tante, durante el proceso de planificación anual, en 
cada plan de empresa, sí se considera el nivel de cum-
plimiento de los anteriores planes de empresa, lo que 
permite una mejora fundamentada en las experiencias 
pasadas y la realización de nuevas previsiones. Adicio-
nalmente, de manera mensual, se obtiene la cuenta de 
pérdidas y ganancias, el balance y otros estados eco-
nómico-financieros de cada AP, así como los estados 
consolidados, de forma que resulte factible realizar un 
seguimiento presupuestario.

5.3. Perspectiva temporal del proceso de 
planificación estratégica y operativa en las 
Autoridades Portuarias

Cabe señalar que el marco estratégico, el plan de uti-
lización de espacios portuarios, el plan especial, el 
plan estratégico y el plan director de infraestructuras 
de cada AP son instrumentos del nivel estratégico de 
planificación, mientras que los planes de inversión, los 
planes de empresa, los presupuestos y los programas de 
actuación plurianual individuales son instrumentos de 
planificación del nivel operativo, puesto que permiten 
la conversión a corto plazo de los objetivos estratégi-
cos mediante la asignación de los recursos necesarios 
para su consecución. A modo de resumen, en la figura 
2, se detallan los elementos estratégicos y operativos 
de planificación en las AAPP.
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Desde una perspectiva temporal, el proceso de plani-
ficación se desarrolla atendiendo a las siguientes seis 
fases, tal y como queda expuesto en la figura 3.

I.  El OPPE, en colaboración con las AP, establece el 
marco estratégico del SPTE y las instrucciones ge-
nerales correspondientes.

II.  Cada AP, de acuerdo con su plan estratégico y el 
plan director de infraestructuras del puerto en cues-
tión, define su plan de inversiones (con previsiones 
a cinco años) y desarrolla su plan de empresa anual.

III. Se debate y se acuerda el plan de empresa de cada 
AP con el OPPE.

IV. El Comité de Distribución del Fondo de Compen-
sación Interportuario2 aprueba las asignaciones a 

las AAPP correspondientes y se completa en ese 
momento el presupuesto.

V.  Se aprueban por los Consejos de Administración 
de las AAPP los planes de empresa, presupuestos y 
programas de actuación plurianuales (PAP) indivi-
duales del año siguiente.

VI. El OPPE consolida los presupuestos y los PAP indi-
viduales se aprueban por el Consejo Rector y, pos-
teriormente, se presenta el presupuesto del SPTE al 
Ministerio de Fomento para su tramitación dentro 
de los presupuestos generales del Estado.

Además, cada dos años, se lleva a cabo un estudio de 
previsiones de tráfico que implica la celebración de 
una serie de reuniones con las AAPP.

2 El Fondo de Compensación Interportuario está regulado en la Ley 48/2003 de régimen económico y de prestación de servicios de los 
puertos de interés general; se conceptúa como un instrumento de solidaridad y de redistribución de recursos del sistema portuario, y será 
administrado por el OPPE, de conformidad con los acuerdos adoptados por el Comité de Distribución del Fondo, con dotación anual 
en sus presupuestos. Este Fondo tiene como objetivos el ajuste de las desviaciones en puertos con condicionantes especiales, el desarrollo 
sostenible del conjunto portuario, la mejora de los accesos viarios y ferroviarios, y el desarrollo tecnológico del sector portuario.

Figura 2. Niveles estratégicos y operativos de la planificación del SPTE
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Para poder realizar este proceso de una manera eficaz y 
eficiente, el SPTE se ha dotado, desde el año 1993, de 
unos instrumentos de planificación, los cuales quedan 
plasmados en la figura 4. De estos instrumentos de 
planificación, cabe destacar por su relevancia los que 
siguen:

• Marco estratégico del SPTE, que tal como se ha 
indicado anteriormente, define el modelo de de-
sarrollo estratégico, los criterios de actuación y los 
objetivos generales del conjunto del Sistema Por-
tuario, de conformidad con la política económica 
y de transportes del Gobierno.

• Plan estratégico de cada AP, que contempla los 
puertos de su competencia, e incluye un análisis y 
diagnóstico de la situación actual, la definición de 
las líneas y objetivos estratégicos, los criterios de 
actuación y el plan de acción, y que deberá actua-
lizarse siempre que el marco estratégico del SPTE 
sea modificado.

• Plan de utilización de los espacios de cada puer-
to, que delimita la zona de servicio e incluye los 
usos previstos para las diferentes zonas del puerto, 
así como la necesidad o la conveniencia de dichos 
usos.

Figura 3. Proceso de planificación del SPTE
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• Plan especial de cada puerto como instrumento 
urbanístico que articula la necesaria coordinación 
entre las Administraciones Públicas con competen-
cias concurrentes sobre aspectos urbanísticos del 
espacio portuario.

• Plan director de infraestructuras de cada puerto 
como instrumento para la previsión de la cons-
trucción de un nuevo puerto y la ampliación o la 
realización de obras de infraestructura de uno ya 
existente; se contempla para un periodo mínimo 
de diez años.

• Plan de inversiones de cada AP que contempla, 
para un ámbito temporal quinquenal, la asigna-
ción anual de recursos monetarios para los distin-
tos proyectos de inversión en inmovilizado mate-
rial, intangible y financiero.

• Plan de empresa de cada AP, que es un instrumen-
to fundamental en la operativa anual de la estra-
tegia en un doble aspecto, fase objetivos y presu-

Figura 4. Instrumentos de la planificación estratégica del SPTE
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Fuente: AECA (2006: 35).

puestaria, que deberá contener, como mínimo, un 
diagnóstico de situación, objetivos estratégicos y 
operativos e iniciativas a realizar en el corto y me-
dio plazo, las previsiones de tráfico portuario, las 
previsiones económico-financieras, la estructura de 
personal y la oferta de empleo, la evolución de los 
ratios e indicadores de gestión, la programación fi-
nanciera, la programación de inversiones a realizar 
directamente por la AP, la estimación de inversio-
nes privadas, el objetivo anual de rentabilidad; el 
coeficiente corrector de las cuotas de las tasas del 
buque, de pasaje y de la mercancía, el porcentaje 
de facturación a efectos de determinación de boni-
ficaciones singulares a las tasas anteriores.

Todo este proceso se ha visto enriquecido y perfec-
cionado con la incorporación del CMI a la gestión 
de las AAPP como una metodología que permite, por 
una parte, el desarrollo del proceso de implantación 
estratégica y, por otra, la gestión de la estrategia (véase 
la figura 5).
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El CMI ha sido una de las herramientas que ha servi-
do a las AAPP para apoyar en la implantación del pro-
ceso de planificación estratégico (Ripoll et al. 2005). 
Concretamente, por medio del mapa estratégico, se 
han definido las perspectivas, las líneas estratégicas y 
los objetivos estratégicos.

En la visión horizontal del mapa estratégico de una AP, 
se encuentran las perspectivas —económica, clientes, 
procesos y recursos—, que son las dimensiones críticas 
clave para explicar la estrategia desde diferentes pun-
tos de vista; de este modo, se permite ordenar de ma-
nera equilibrada la estructura básica para la creación 
de valor de la entidad.

En un análisis vertical del mapa estratégico de una AP, 
se han determinado cuáles son las líneas estratégicas 
básicas —principales palancas para la creación de va-
lor sostenible que deben inspirar la actuación de toda 

la organización para conseguir la misión—, con cinco 
grandes líneas de actuación como son el crecimiento, 
la excelencia operativa, la autosuficiencia económica, 
la optimización de las infraestructuras y la integración 
con el entorno.

Los objetivos estratégicos son los fines que se quieren 
conseguir, consecuencia de la misión, la visión y del 
modelo de negocio de la AP y, que han sido definidos 
en el plan estratégico. Por tanto, son las orientacio-
nes específicas de cada perspectiva y línea estratégica 
hacia las que debe encaminarse la acción (iniciativas/
proyectos).

Por último, cabe resaltar la importancia de que las 
entidades que configuran el SPTE hayan utilizado el 
CMI como un sistema de gestión estratégica (Speck-
bacher et al. 2003); lo que les ha ayudado a lograr una 
mejora en su rendimiento organizacional.

Figura 5. Proceso de gestión estratégica
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6.  Conclusiones

Ante un entorno en constante evolución, las organiza-
ciones tienen que estar atentas a los cambios acaecidos 
para poder anticiparse y amoldarse a los mismos. De ahí 
que uno de los mayores retos a los que estas se enfrentan 
se fundamente en una correcta implantación de su es-
trategia y en la mejora del rendimiento organizacional.

En este contexto, el proceso de planificación estratégi-
ca desplegado por el SPTE ha permitido que las enti-
dades que lo configuran, dispongan de un conjunto de 
instrumentos formales para la reflexión y la actuación 
estratégicas. De esta forma, ratificamos la afirmación 
hecha por Bueno et al. (1999) al señalar que los siste-
mas estratégicos formales, más que desaparecer de las 
organizaciones, se van transformando con el transcu-
rrir del tiempo; de esta manera, existe un gran interés 
por la mejora de los procesos por medio de los cuales 
se generan las ideas estratégicas, se difunden en la en-
tidad y se implantan en ella.

A este respecto, se han analizado las distintas herra-
mientas de planificación estratégica del SPTE, las cua-
les han sido clasificadas en dos grupos: las que se ha-
llan a nivel estratégico y las que se encuentran a nivel 
operativo. Dentro del nivel estratégico, cabe distinguir 
el marco estratégico, el plan de utilización de los espa-
cios portuarios, el plan especial, el plan estratégico y el 
plan director de infraestructuras; en el nivel operativo, 
cabe señalar los planes de inversiones, los planes de 
empresa, los presupuestos y los programas de actua-
ción plurianuales.

Finalmente, se resalta cómo la utilización del CMI 
como un sistema de gestión estratégica ha permitido 
sustentar el proceso de planificación estratégica en el 
SPTE, lo que ha posibilitado una implantación satis-
factoria de su plan estratégico y de su modelo de desa-
rrollo estratégico.
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