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El mar ha tenido siempre la particularidad de ser
una fuente inagotable y diversificada de riquezas para la humanidad,
de &l se han obtenido alimentos, recreacidn y, ciencia, pero tam-
bién ha sido una via de comunicacién, de comercio, de integracién y
de desarrollo, de aqui la importancia de las actividades maritimas a

lo largo de la historia humana.

La mayoria de las grandes culturas del mundo anti-
guo se desarrollaron junto al max o a los rios; el intercambio de
conocimientos, mercancias, civilizacidén y religidén se dioc a través
de la navegacibén, si no en forma total, cuando menos en una parte

importante y mayoritaria.

En los tiempos remotos la navegacibn maritima tuvo
un papel destacado como actividad econdmica, es por todos conocido
el papel fundamental que ésta jugd en el Mediterrineo, lugar al cual
se considera la cuna de la civilizacidén occidental. ILos grandes pue-
blos que habitaron sus costas -fenicios, griegos, romanos, egipcios,
y otros muchos- siempre reconccieron la importancia que para ellos

tenfan las actividades relacionadas con el mar.

Hoy en dia también es ampliamente reconocido el im-
portante papel que juegan el mar y las actividades ligadas a €l en la

vida diaria de nuestra moderna civilizacién; el cual se refleja de



muy diversas maneras, tanto para la economia mundial en lo general

como para las nacionales en lo particular.

La cadena de transporte maritimo empieza y termina
en dos puntos geogrificamente distintos y, la mayor de las veces, a
considerable distancia el uno del otro cuando no en continentes dis-
tintos, pero ambos tienen una caracteristica com@n: son puertos. En
este momento no entramos a la discusién de este concepto, ya que
en el curso del trabajo se dedica una parte a ello; tan solo sefiala-

mos la vinculacidén entre el buque y el puerto.

De aqui también aparece como ficilmente ubicable la
creciente importancia del sector portuario en todos los paises del
mundo, ya sean de economia de mercado o de economfia centralmen-
te planificada, industrializados o subdesarrollados; ya que represen-
tan el punto de contacto o vinculacién con la economia mundial y
tienen un papel esencial como parte integrante del sistema interno
de transporte. Es clara entonces la influencia dual que tienen con
respecto a cualquier economia en lo particular, la cual los ha lle-
vado a ser congiderados como un factor muy importante dentro del

desarrollo econbmico.

En io externo los puertos representan facilidades y

ventajas para el comercio exterior, ya sea tanto para la importa-

cidn como la exportacidn de mercancias, esto se ha manifestado de



una manera muy especial en la transformacidén de los puertos en zo-
nas de concentracidn industrial, aunque en esto intervienen factores

sociales y politicos al lado de los puramente econdmicos, los cuales
refuerzan a estos Gitimos. Concebidos de esta manera los conside-

ramos conformantes del sistema mundial de transporte.

Cuando pensamos en términos internos, no podemos
olvidar la importancia de contar con un sistema de transporte nacio-
nal capaz de estructurar, de un modo adecuado y decisivo, los pro-
cesos de expansibén y desarrollo econbmico, ya que de no suceder es-
to se corre el riesgo de limitar, deformar o incluso asfixiar el es-
fuerzo -en este sentido. Este {iltimo caso se ha presentado de una

manera muy significativa en los llamados "paises subdesarrollados''.
Y 2

Como es facil observar de lo anterior, el puerto al
ser parte integrante de dos sistemas de transporte, el mundia.l y el
nacional, se convierte al mismo tiempo en su punto de contacto; lo
cual le da una importancia cualitativa dentro de la economia, ya que
incide directamente dentro de la esfera de la circulacién de mercan~
cias. e influye al proceso productivo a través de su ubicacidén geo-
griafica. La participacidn portuaria dentro de la esfera de la cir-
culacidn se hace manifiesta, tanto en eficiencia para operar las car-
gas que por &l pasan como a la eficacia con que de respuesta a las

necesidades econdmicas que lo originan.



De otra parte el puerto esti sujeto a modificaciones
tecnolbégicas que le son inducidas por el tramsporte maritimo, al mis-
mo tiempo que se puede ver afectado en cuanto a instalaciones se re-
fiere por los cambios en el trifico de mercancias que apoya. De aqui
la mutua influencia del binomio puerto-barco, la cual necesariamente

impacta los aspectos econdmicos de la circulacidn de mercancias.

En el mismo orden de ideas, el transporte terrestre
se ve intimamente influenciado por la actividad portuaria a la cual se
concibe como reflejo de la economia nacional; cuando un puerto no es-
td debidamente ligado al sistema de traslado de bienes o personas en
tierra puede representar, como lo ha side en mdltiples ocasiones, un
serio problema a la circulacién. En la actwnalidad mfltiples especia-
listas se han dedicado a estudiar este fendmeno por su importante in-
cidencia en el congestionamiento portuario, el cual a su vez es una

situacidén presente en la mayoria de los puertos del mundo.

De otra parte las inversiones realizadas en un puerto
se reflejan directamente en la de'rna.nda de transporte, ya que ante
la ampliacién o mejoramiento de la oferta de servicios portuarios se
incrementa la demanda por ellos; al suceder esto,ya sea que las
mercancias vayan o salgan del Area portuaria, se requeriri de ma-
yor transporte terrestre para su movilizacidn. Ctro aspecto de es-

te mismo problema lo es el caso cuando la dindmica de la economia



obliga a un incremento en el tonelaje de cargas operado por el siste-
ma portuario que la apoya y que necesita, por este motivo, de una
mayor oferta de transporte terrestre permaneciendo la de instalacio-

nes y servicios portuarios constante.

Hasta aqui aparece claramente marcada la interrela-
¢cidbn entre el puerto o un sistema de ellos y el desarrollo econdmico
de un pais, ya que el puerto aunque no es obviamente el Gnico factor
que participa en esto Gltimo, se considera que es un elemento impor-
tante dentro de cualquier estrategia para alcanzar ese fin. EIL puer-
to influye directamente en el proceso de desarrollo y al mismo tiem-
po, el nivel de éste determina en gran medida el tipo y caracteris-
ticas de las instalaciones de aquél a fin de que no se convierta en un

obsticulo.

Ante esta situacidén ha de tenerse especial interés y
cuidado en la administracidén y operacidén de un sistema portuario,
en particular a su relacidén con la politica econdmica implementada
en el pais respectivo. El puerto puede significar un apoyo al incre-
meaento de exportaciones o a la depresidén de las importaciones, via
las tarifas de maniobras, penalidades de almacenamiento, manejo
preferencial y otros muchos factores. También pueden ayudar a
reubicar o concentrar poblacidén y planta industrial y, a la itegra-

cidn de zonas econdmicamente marginadas; esto es especialmente



cierto dentro del marco del nuevo concepto del puerto ‘industrial.

As{ ia importancia creciente del sector portuario en
todos los"‘§§:{5e5~del mundo, ya sean de economia centralmente pla=-
nificada o d’e mercado se manifiesta de muy diversas maneras. Hoy
en dia se dedican grandes proporciones del presupuesto nacional a
la inversidén en instalaciones y servicios con objeto de aprovechar
lac economias de escala, pero también como una respuesta al cam-
bio tecnoldgico impulsado por los paises altamente desarrollados. -
De igual manera, la capacitacidén de los recursos humanos emplea-
dos en este sector econdmico reclama asignaciones presupuestales

constantemente en incremento.

Actualmente un puerto tiene una serie de incidencias
directas con la economfa nacional de un pais determinado, las cua-
les a su vez lo relacionan con el sistema mundial; a continuacidn

comentaremos brevemente algunas de estas relaciones puerto-econo-

Los puertos son centros de desarrollo econdmico.
La llegada de un buque representa una serie casi infinita de activi-
dades para el puerto, la ciudad y el pais en donde se encuentra;
asimismo, tanto el bugque como la mercancia requieren de servicios
va sea de tramitacidn, comercializacidn, transporte, mentenimien-

to, avituallarmiento, etc.; cabe sefialar que en este momento sdlo



mencionamos estas actividades, posteriormgnte en el curso del tra-
bajo se comentarin y arnalizaran en forma amplia todas y cada una
de ellas. De igual manera el puerto en si mismo demanda servicios,
insumos, empleados, etec. Otro aspecto importante y que hoy en dia
toma especial importancia, lo es el hecho de que la existencia de un
puerto, puede ser un ex:raordinmario atractivo para el establecimiento
de la industria en un punto determinado de la costa o regidén del pafis
en cuestién. La Admiristracién Marfitima de los Estados Unidos de-
clard en un estudio del sector portuario de ese pais, publicado en
1978 e intitulado "Qué significan los puertos de los Estados Unidos

para su economia', lo siguiente:

" El sostenido progreso de los Estados Unidos hasta
su actual liderazgo mundial dentro del comearcio y el conocimiento se
ha basado en sus puertos ',

Los puertos son activos econdmicos. L.as obras e ins-
talaciones con las que cuenta un puertc o un sistema portuario for-
man parte del acervo econdmico de un pais, ya que necesariamente
en-ellos se han invertido recursos financieros, propios o de présta-
mo, y por lo tanto, estian incluidos dentro de la infraestructura eco-

P .,
ndémica de esa naciodn.

Los puertos son servicios tanto para la mercancia

como para el buque, los cuales tienen un valor, el cual para efec-



tos de una contabilidad nacional y utilizando un modelo de insumo-
producto, se colocarian como una venta, teniendo necesariamente un
lugar dentro del esqwe ma econdmico general del pais y, por ende
participarian dentro de su matriz de coeficientes técnicos correspon-
dientes; ahora bien, contemplando al puerto desde este punto de vis-
ta, como un oferente de servicios, sus ventas son parte del produc-
to nacional. Muchas de las empresas de un pafs requieren necesa-
riamente para su operacidén de materias primas e insumos provenien-
tes de otros paises, los cuales en su mayor parte llegan por la via
maritima, quienes en caso de no contar con ellos tendrian que dejar
de trabajar, asi la prestacién de los servicios portuarios adquiere

un caricter estratégico dentro de la economia.

Los puertos son clientes. Necesariamente el puerto
para poder cumplimentar adecuadamente sus funciones requiere de
ingsumos, los cuales habri de tomar del resto de las actividades pro-
ductivas y representan por lo tanto, una importante cadena al interior
de una economia, o bien por el otro lado, pueden significarse dentro

de la salida de divisas si hay ciue importarlos.

Los puertos generan ingresos tanto de cardcter per-
sonal como empresarial. Dentro del primer tipo deben incluirse no
s6lo los de los trabajadores portuarios directos, sino también los

de aquellas personas empleadas en actividades de apoyo a la activi-



dad maritima-portuaria; el segundo grupc se refiere a los captados
por empresas o negocios estrechamente ligados con el puerto, ya sea

como proveedores directos o indirectos.

Lios puertos generan empnleo, las distintas actividades
que se realizan diariamente en un puerto requiere de personal que
las ejecuten. El tipo de personal necesitado cubre la amplia gama
del conocimiento humano; de igual manera el personal obrero califi-
cado y no calificado encuentra en estas actividades una fuente de em-
pleo. También deben aqui contemplarse los puestos de trabajo crea-

dos en las industrias y servicios de apoyo a la actividad portuaria.

Los puertos son inversiones, esta faceta del puerto
es tal vez la menos considerada en la mayoria de los analisis reali-
zados al respecto, pero cobra especial importancia desde el punto
de vista econdmico, ya que su efecto multiplicador puede ser decisi-
vo para un pais y también por encontrarse estrechamente vinculado
a la politica econdmica e industrial de pais en el que se ubique.

Las inversiones portuarias inciden en las ramas de la construccidn,
fabricacién del equipo y herramienta, transporte, comunicacibén, ener-
géticos, acero, madera y otras muchas. En el mismo orden de ideas
la actividad portuaria puede ser un elemento importante dentro del
esquema del Gasto Piiblico del pais en cuestién, con lo cual se in-

terrelaciona una vez mis con las politicas econdbmicas y de desarro-



xit.

llo de la nacidn a la que atiende.

Los puértOS son fuente de ingresos gubernamentales,
ya que los impuestos, derechos, tarifas y concesiore s generados a
partir de las actividades maritimo-portuarias, pueden en conjunto
significar un importante rubro de los ingresos para las autoridades

gubernamentales, ya sean estas locales, estatales o nacionales.

Los puertos y la tecnologia. Este importante aspec-
to también ha sido descuidado en gran parte en los estudios y anili-
sis de la actividad portuaria, y en forma muy marcada por los de
tipo econdmico; el puerto por su importante papel dentro del comer-
cio exterior de un pais estd permanentemente expuesto al contacto
con la tecnologia mis desarrollada de los paises altamente indus-
trializados, los cuales obligan a los paises subdesarrollados a par-
ticipar dentro de sus avances, so pena de salir del esquem;). mund ial
de comercializacibn vigente. De aqui que el puerto tome un impor-
tante papel dentro del proceso de transferencia de tecnologia o bien

en la creacidn de éesta.

Todos estos elementos nos dan una  primera aproxi-
macidén a la importancia que el sector portuario de un pafs determi=-
nado representa para su economia. A manera de ejemplo sefialamos
algu.nos’ datos de este fendmeno en el caso de los Estado.s Unidos, los

cuales se dieron a conocer en el estudic ya mencionado de la Admi-



xiii.

nistracion Maritima de ese pafs.

Asi pues, el sector portuario de los Estados Unidos

significé para la economia de los Estados Unidos en el afio de 1970

lo siguiente:

Ventas brutas por 28 billones de dblares.

15 billones de délares como contribucidén al Producto Na-
cional Bruto.

1'046.800 empleos.

Ingresos personales por 9.6 billones de délares.
Ingresos comerciales por 3.7 billones de ddlares.
Impuestos Federales por 5.2 billones de délares.
Impuestos Estatales y Municipales por 2 billones de d6-
lares.

Servicios portuarios, sdlo en exportacidn e importacién,
por 16.2 billones de ddlares.

Cada tonelada de carga objeto de come rcio internacio-
nal dio ingresos al puerto por 34 dblares.

El multiplicador econdmico por las compras del sector
portuario fue de 1.6

Utilizando este multiplicador, cada tonelada de carga
generd 54 dblares para la economia.

Cada 600 toneladas de productos de comercio exterior

generaron l empleo.



-  Por cada millén de ddlares de incremento en las impor-
taciones se necesitd un aumento de servicios portuarios
con un costode 229 mil délares.

“ Cada milldn de ddlares de incremento en las exportacio-
nes, requirid un aumento de servicios portuarios por un
valor de 160 mil délares.

- - Compras totales a la economia por 8.9 billones de déla~
res.

- Inversiones directas e indirectas por 2.1 billones de d6-

lares.

Desgraciadamente no todos los paises han tomado cabal
conciencia de la importancia de su sector portuario desde el punto de vis-
ta econémico y, por lo tanto, no han dedicado tiempo y recursos huma-~
nos y rmateriales para la investigacién profunda de este fendmeno. De
aquf que pocos paises puedan en la actualidad aportar datos como los an-
teriores, referidos a su propia realidad y, en su lugar se manejen datos
como el tonelaje o valor de las mercancias, los cuales a nuestro juicio
son aproximaciones poco confiables para ubicar la real dimension de es=-

ta actividad econbémica.

En este mismo orden de ideas y, en especial cuando se
trata de paises desarrollados, tampoco se han realizado estudios o in-

vestigaciones de las facilidades portuarias existentes. Ante un proble-



ma de mala operacidn, de insuficiencia de oferta de servicios, de

fallas administrativas, o de carencia de planeacién.

De igual manera se desconoce hasta qué punto el fe-
némeno de sustitucidn de mano de obra por capital, inducido por la
aplicacién de tecnologia afecta a las economias, en especial a las
subdesarrolladas; ejemplo de esto lo es el contenedor, el cgal ade-
mids requiere de grandes inversiones tanto en equipo de maniobras
como en obras de ingenieria civil, adicionalmente no se ha investi-
gado tampoco en cuanto a su relacién con la politica econdmica in-
terna, asi como con las de desarrollo y tecnologia. Se ignora de
igual modo, la creacibdn nacional de tecnologia o la sustitucién de

ésta generada por el sector portuario.

El puerto no es tan sblo un conjunto de obras e ins-
talaciones que conforman un espectador pasivo del desarrollo de un
pais, es también trabajo humano, organizacién administrativa y labo-
ral y actividad econémica, con lo cual se convierte en un conjunto
de sistemas sumamente complejo; dificil de analizar, estudiar, or-~
ganizar y, planificar. Este es otro gran rubro de aspectos que no
ha sido objeto de detalladas investigaciones, de tal suerte que la ma-
yoria de los paises ha estructurado su sistema portuario con base a
la experiencia diaria, lo cual implica lentos adelantos y desperdicio

de recursos humanos y materiales, aunado todo esto al fenbdmeno
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generalizado de no contar con-una estructura portuaria adecuada vy

concordante con su economia y sistema administrativo.

Estas dos grandes fuentes, la importancia econdmica
de los puertos y la carencia de estudios especializados acerca de él,
son los impulsos basicos que dieron lugar a la realizacidn de este
trabajo, el cual sblo pretende ayudar a difundir y comprender la ne-
cesidad de dar su debido lugar a la primera y, adecuada respuesta

a la segunda.

Nuestro pais no ha podido aprovechar el gran recur-
sO y apoyo econdmico que significan sus extensos litorales. La limi-
tacién en unas ocasiones ha sido impuesta, como la &poca de la Co-
lonia, en la cual la metrdpoli europea obligd a las naciones latino-
americanas a observar serias restricciones para el desarrollo de
sus actividades econdmicas ligadas al mar, siendo hasta el final de
este periodo histdrico que pudieron presentarse aunque lo fueran en
forma incipiente, gracias a las llamadas Reformas Borbodnicas; en
otras la falta de conciencia del potencial econdmico que representa
una adecuada explotacién de los recursos naturales maritimos, es

lo que ha evitado su utilizacidn.

Este alejamiento de las actividades maritimas ha con-
llevado el abandono de un grupo de ramas industriales o de servi-

cio intimamente ligadas a ella, como lo son la construccién naval,
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la generacidn de tecnologia de equipos v maquinaria de transporte y
manejo de materiales, entre otras; las cuales podrian dinamizar el
sector productor de bienes de capital, independientemente que signi-
ficarfan un importante apoyo a la creacidn de empleos y al ahorro

de divisas.

Igualmente los apoyos terrestres necesarios para la
actividad marfitima, cuya mixima expresidn son las terminales por-
tuarias se han visto abandonadas, presentando en la actualidad se-
rios problemas en cuanto a la uniformidad de grado de equipamien-
to, tecnificacidn de operaciones y, en los sistemas adminigtrativos;
lo que se ha manifestado en la no integracidén de un sistema portua-
rio debidamente homogeneizado que permita un uso 6ptimo de los re-

cursos disponibles a nivel nacional.

Otro grave problema que afecta al subsector portua-
rio es su desvinculacidn al desarrollo econdmico del pafs, pese a
que durante largos periodos de tiempo, el sector externo ha jugado
un importante papel dentro de los diferentes modelos econbdmicos de

desarrollo que se han implantado a lo largo de nuestra histeria.

Un elemento mis que ha coadyuvado al abandono del
sector portuario, lo ha sido la falta de una visidn globalizadora de
los transportes en nuestro pais, que contemple un sistema nacional

de transporte acorde con las necesidades de movilizacién nacional
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de bienes y personas. Esto ha repercutido en un desperdicio de re-

cursos, tanto materiales como humanos y financieros.

Con base en todos estos elementos, es que se consi-
dera necesario estudiar los cambios fundamentales que requiere el
sector portuario, a fin de vincularse intimamente con el resto de la

economia nacional.

Se considera al presente como el momento mas ade-
cuado para realizar este esfuerzo vinculador, mediante su inclusién
en proyecto nacional a través de la adecuada planeacién de su desa-
rrollo, en forms tal que signifique un verdadero apoyo al resto de la
economia, en el intento de dar adecuada satisfaccibén a las grandes

necesidades nacionales.,

Debe aclararse que el presente trabajo se enfoca fun-
damentalmente a los aspectos administrativos de la planeacidon, o
bien a 1o que se ha dado en llamar planeacidn administrativa. EL in-
terés particular en desarrollar este tipo de actividad lo es la falta
de coordinacidn y organizacién que hasta el final de la década de los
sesenta tuvo como rasgo carvacteristico el sector portuario nacional
y, la experiencia de la llamada "Reforma Portuaria', la que despues
de doce afios de implantada requiere de cambios y transformaciones

para su actualizacibn.



La importancia de contar con un organismo respon=-
sable de las actividades portuarias, asi como de su mejoramiento y
adecuacidn a los avances tecnoldgicos en la transportacidn maritima
y en la operacibn portuaria de mercancias, ha sido puesta en claro
por nuevos estudios elaborados en muy diversos paises del mundo y

ain por diversas organizaciones internacionales.

Un organismo de este tipo no sblo debe realizar las
actividades fisicas del manejo de las cargas, sino muy por el con-
trario, debe ser el responsable del desarrollo portuario y cuidar su

adecuada vinculacidén de éste al nacional.

Si a esto se une la necesidad ineludible de coordinar
el sistema nacional del transporte terrestre con el maritimo; la con-
veniencia de disponer de terminales de gran capacidad y rendimien-
to, que exige la concentracibén del triafico, en los puntos apropiados
evitando la dispersidén y su manipulacidén en instalaciones pequefias e
insuficientemente equipadas; el aumento creciente de los costos de
las instalaciones portuarias de caracteristicas adecuvadas a los re-
querimientos cada vez mayores del trafico; la limitacién e insufi-
ciencia de recursos nacionales, que obliga a una cuidadosa utiliza-
cidn de los mismos para conseguir la mdxima rentabilidad socio-
econdémica de las inversiones y; tantas otras razones mas que po-

drian citarse, justifican sobradamente la necesidad de que se formu-



le un plan de puertos, a escala nacional que fije los objetivos basi-
c0s a conseguir y sefiale las directrices para las actuaciones a desa-
rrollar en cada puerto, de acuerdo con el conjunto de los intereses
nacionales y, coordinados con las actuaciones de los restantes aspec-
tos sociales, econdmicos, comerciales y, de transporte, etc. direc-

tamente relacionados o afectados por la actividad portuaria.

En este orden de ideas, el sector portuario mexica-
no no ha representado en todas las épocas en forma cabal su papel
dentro del sistema econdmico doméstico, debido fundamentalmente a
su cabtica organizacibébn interna, que lo ha llevado a representar en
algunos momentos obsticulos a la actividad comercial internacional

y la economia interna.

Al no plantearse la existencia de un sistema nacio-
nal de transporte que conjugue los recursos de los diversos medios
de movilizacidn de personas y mercancfas, se ha permitido des-
aprovechar las ventajas de contemplar la implantacidn de un siste-
ma multimodal de transporte. De igtal manera, el uso de los di-
versos medios existentes para la movilizacién de mercancias y pa=
sajeros se hace de una meanera irracional, ya gue el sistema mais
caro para grandes distancias que es el carretero es el de mayor
uso en nuestro pais, cuando el mis ventajoso para la movilizacién

a grandes distancias de grandes volimenes es totalmente olvidado a



partir de la década de los cincuenta, época en la cual desaparece el

transporte maritimo de cabotaje.

Hoy en dia, al igual que en todas las areas de acti-
vidad humana, es necesario conocer y estudiar las experiencias de otros
paises en el sector portuario, a fin de aprovecharlas en la correccidn

de las fallas que en nuestra nacidn se presentan.

Debemos poner un especial énfasis en los aspectos
de planeacidén, administrativa y operacional, de manera tal que los
puertos de los paises subdesarrollados, encuentren sistemas adecua-
dos para su integracibén al esfuerzo nacional de transformacidén de la

sociedad en su conjunto y, coadyuven a romper la estructura de atra-

s0 que actualmente caracteriza a nuestros paises.

Sin embargo, no podemos olvidar que las condicio-
nes portuarias son variables en todo el mundo y, por lo tanto, las
soluciones dadas a los diversos problemas, razbr que obliga a em-
plear métodos cuya flexibilidad los haga aptos de ser utilizados en

muy diversas situaciones.

Contar con mejores puertos, ya sea construyendo nue-
vos 0 adaptando y reorganizando los existentes, es una necesidad
imperiosa de nuestros paises en desarrollo, pues es menester en-

tender la necesidad de fomentar el sector portuario, al igual que



administrarlo y operarlo adecuadamente, como un elemento mas en
su lucha por mejores niveles de competitividad en los mercados mun-

diales.

Es objetivamente claro que debemos encontrar solu-
ciones sencillas, pero altamente eficaces para la administracidn, le-
. .z iz . .
gislacibn y operacidén de nuestros puertos, trabajadores, usuarios,
Estado y deméis participantes de la actividad portuaria, pues de lo
contrario se convertirdn er un factor retardatario en nuestro avance

hacia mejores condiciores de vida para nuestros pueblos.

La hipdtesis fundamental del trabajo es la idea de
demostrar, o cuando menos estudiar y aportar elementos que ayuden
a esclarecer la necesidad de contar con un organismo que regule la
actividad portuaria del pais y, sea al mismo tiempo, el responsable
de su vinculacidn al resto de la economia, para que de esta manera
se sume al esfuerzo nacional por alcanzar estadios superiores de

desarrollo.

Se tiene la hipdtesis de que gran parte de las fallas
que hoy en dfa presenta el sector portuario, se deben a la falta de
un aparato administrativo cue planee, ejecute y controle sus activi-
dades diarias asi como crecimiento futuro. Esta necesidad es la
que nos orienta a estudiar la estructura operativo-administrativa, asi

como la planeacién ensayeda hasta nuestros dias en el sector por-



tuario nacional.

De otra parte el nuevo modelo de desarrolio disefia-
do para el pais, asigna una importante tarea al sector portuario,
claramente determinada con el proyecto de Puertos Industriales. Con
este esfuerzo se plantea no sdlo la modernizacidn fisica de las ter-
minales portuarias, sino por lo contrario, conlleva la definicién de
un nuevo concepto de la actividad portuaria, el cual los contempla
como polos de desarrollo y un apoyo esencial para la reordenacibn
nacional, tanto de la actividad productiva como de los asentamientos

humanos.

El paso del antiguo concepto de los puertos, el cual
los consideraba tan sdlo como lugares de transbordo de las mercan=~
cias de un medio de transporte a otro, al moderno concepto de puer-
to indhstrial, requiere de cambiar la estructura administrativa res-
ponsable de las actividades, a fin de que esta no se constituye en

un freno para la adecuada explotacidn de las terminales portuarias.

De igual manera, la situacidn coyuntural de la refor-
mez de la estructura econdmica nacional, proporciona la oportunidad
de integrar en un solo organismo la operacidn, administracidn, pla-
neacién y el control de las actividades portuarias, cuya ausencia ha
provocado en el pasado mfltiples problemas, fundamentalmente la

no integracidén de un sistema portuario nacionzl, que contemple de
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una manera uniforme a los puertos principales y secundarios.

Ur;a primera hipbtesis secundaria que tratamos de
estudiar es el cardcter legal de ese nuevo organismo responsable de
la actividad portuaria. Para esto se hace necesaria una revisidn so-
mera de los diferentes tipos de administracién portuaria que actual-
mente existen en el mundo, procurando definir la mas adecuada a
nuestra realidad sin perder de vista que no es posible el trasplante
de soluciones, razdén por lo cual no necesariamente la proposicibn

deberd coincidir con uno de estos modelos o tipos de organizacibén.

Como segunda hipbtesis secundaria, planteamos las
funciones que tendréA como responsabilidad directa el organismo que .
tome a su cargo la administracidn portuaria que se adopte. Tam-
bién en este caso, no es necesidad imperiosa el satisfacer comple~
tamente a2 los modelos de administracién existentes, por el contra=-
rio al igual que en la anterior hipbdtesis secundaria, se buscari que
la administracién portuaria tenga las atribuciones necesarias para
cumplimentar adecuadamente la responsabilidad que se le asigna al

sector portuario, en el nuevo modelo de desarrollo.

El anidlisis de la realidad de nuestro sector portua-
rio y en particular de su situacién organizativo-administrativa, de
la cual trataremos de investigar si es la adecuada para responder

al momento actuzl y a su desarrollo futuro, pensamos que se pue-



de realizar de acuerdo-al siguiente orden de ideas.

La:"f’a;z‘-te 'I-eé de un caridcter marcadamente tebrico,
en la que se pretende rdura.nte el primer capitulo conceptualizar a las
ideas de desarrollo y planeacidén. La importancia de esto reside en
el manejo de una serie de categorias, las cuales se consideran o
utilizan como sindnimos de la palabra desarrollo, cuando en reali-
dad atiende a concepciones ideolbgicas diferentes y por lo tanto, re-
flejan situaciones disimiles. Por otra parte, se plantea la diferencia
bisica que en los modos de produccidn capitalista y socialista tiene
el concepto de planeacidn, ya que esta responde a distintas bases de
a poyo yh ademis, cumple funciones diferentes de acuerdoc al tipo de

economia.

Es segundo capitulo de esta primera parte se dedica
a caracterizar la planeacidn portuaria. Se parte para esto, de una
senializacidn de lo que debe entenderse por un sistema de transpor-
te nacional, a fin de no perder de vista el objetivo final de un puer-
to y, del papel que juéga dentro del marco de una economia en par-
ticular. De igual manera se hace una breve explicacidn de lo que
es un puerto, su conceptualizacidn, las partes que lo conforman, asi
como las actividades en &l realizadas para atender al buque y a las
marcancias. Posteriormente, se caracteriza lo que se entiende por

planeacidn portuaria, asi como los diversos enfoques que de esta
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funcién tienen los estudiosos de la materia en el mundo.

El estudio de 105 diferentes esquemas de Adminis-
tracibn portuaria es el tema central del capitulo tres de esta parte.
En &l se analizan los diversos tipos de estos organismos, los cua-=-
les son los encargados de ejecutar la administracidn, la supervisidn,
la planeacién y las operaciones en los puertos del mundo; se sefialan
las ventajas y desventajas que cada uno de ellos tiene, asi como las
caracteristicas fundamentales que poseen. Por ltimo, se discuten

las principales atribuciones con los que se les ha dotado.

La Parte Il se dedica a investigar de qué modo el

sector portuario ha participado en el esfuerzo modernizador del pafis.

Para lo cual se estudian en el capitulo primero los
cambios sufridos por &l a partir del inicio de la década de los se-
tenta y continuados hasta hoy dia conociéndoseles en forma general
como la "Refornia Portuaria'; en &l se sefialan las transformaciones
fundamentales, tanto las de caricter operativo como las administra-
tivas. De igual modo se presentan los organismos creados durante
estos afios, cuyo objetivo general comin ha sido la modernizacidon y
mejoramiento de los puertos nacionales; se mencionan también los
elementos que hacen pensar en una nueva transformacidn, que lleve
a este sector hacia meajores estadios de desarrollo, eficiencia y

eficacia, acordemente con los lineamientos de desarrollo explici-



tados para el pais.

E) capitulo segundo de esta Parte II se ocupa de la
configuracién de la alternativa de modernizacidén y mejoramiento de
los puertos nacionales: la administracién portuaria auténoma. Se se-
fialan en &l los motivos que nos llevan a pensar en ella como la so-
lucidbn a la problemitica existente, las caracteristicas juridico-lega-
les que debe poseer, asi como los objetivos a cumplir y las funcio-
nes que deberid ejercer para lograrlo. Por fltimo, se comenta la
estructura operativa que deberi poseer, aunque esto se sefiale a ma-

nera de gufa y no como un esquema rigido no perfeccionable.

Con todo lo mencionado aunque sea de una forma gene-
ral y a muy grandes rasgos, podemos obtener una idea de la impor-
tancia del sector portuario y, de lo que representa para huestra eco-
nomia el hecho de contar con terminales modernas, eficientes y efi-
caces, con lo cual habremos ayudado en parte, pequefia al fin, en
la concientizacién de la necesidad de estudiar esta actividad, tan des-
conocida y alejada del interés de los investigadores y técnicos de las
distintas dreas del conocimiento humano, la que al igual de otras,
estd llamada a desempefiar un papel de primer orden en el proceso

futuro de desarrollo.

Si con el presente trabajo podemos ayudar modesta-
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mente a sefialar la bmportancia del sector portuario, y se colabora

a generar inquietudes de investigacidn, habremos logrado, con mue-

cho, el objetivo buscado.



PARTE I

LA TEORTIA



1. DESARROLLO Y PLANEACION



En este primer capfitulo pretendemos esclarecer los con-
ceptos de desarrollo y planeacidn, considerando esto por la gran confu-
sidn y arbitrariedad con que se manejan dichas ideas, originando con ello
graves problemas metodoldgicos., Comanzaremos con el de desarrollo,
va que en nuestra opinién es una categoria mas totalizadora que la de pla-
neacidn,

Tal vez parezca ocioso el intentar un planteamiento de
esta naturaleza, pero corrientemente se manejan como sindnimos diver-
sos términos que en la realidad son diferentes, ya que cada uno de ellos
atiende a una concepcidn ideoldgica distinta; como ejemplo tenemos a los
conceptos de paises subdesarrollados, paises en vias de desarrollo, pai-
ses pobres, paises no industrializados, de produccibn primaria, atrasa-
dos y dependientes, del tercer mundo, etc.

En nuestro concepto quienes hablan de subdesarrollo conw-
templan a este fendbmeno como una etapa del desarrollo. Quienes prefie-
ren la expresidn ""en vias de desarrollo' acentlian las posibilidades de
aprovechar el potencial productivo de una sociedad. Hablar de dependen-~
cia es enfatizar las relaciones econbémicas, tecnolbgicas y politicas entre
los diversos paises del sistema capitalista. Al referirse a "no industria-
lizados' se confunde a la industrializacidn con el d‘esarrollo.

De esta manera, utilizando alguno de estos o nceptos,
necesariamente recurrimos a muy diversas maneras de definir al desa-

rrolle. Cuando hablamos de paises pobres, lo entendemos entonces, co-



mo un problema de distribucion del ingreso, tanto a nivel naciomal como
internacional. Conceptualizando al subdesarrollo como un estado del de-
sarrollo, ponemos énfasis en que este {iltimo se alcanzari cuando se mo-
difiquen las estructuras que impiden alcanzarlo. Cuando nos referimos a
las potencialidades desaprovechadas, el acento de la politica de desarro-
llo lo ponemos en un mejor uso de los factores de la produccidn. Si ha-
blamos de dependencia nos referimos a la necesidad de cambiar la vincu-
lacidn existente entre los diversos paises.

Cuando usamos cualquiera de los diversos términos que
definen a este concepto, necesariamente implicamos una idea del fenéme-
no, que se traduce en un diagnésti;o de las causas bisicas del problema
y: el establecimiento de pfeferencias en cuanto a las prioridades de la
politica de desarrollo. N No debernos olvidar que esto estd intimamente
ligado a la posicidn ideoldgica y método analitico del observador, asi co~

mo también del conocimiento concreto que tenga del problema.

1.1 El concepto de desarrolle

Ahora bien, en nuestro intento de conceptualizar al de-
sarrollo, empezaremos por investigar primeramente la connotacibén, sen-
tido y naturaleza que actualmente se le atribuye, para cotejarlo inmedia-
tamente con los términos que expresaron ideas similares en el pasado.

Podriamos decir que el concepto de desarrollo nace en

la segunda mitad del presente siglo, precisamente en la posguerra, la



cual encierra una época muy conflictiva en la historia del capitalismo.

Crisis que se manifiesta en la Primera Guerra Mundial (1914-1918); 1a
década de los veinte, caracterizada por el desempleo, la inflacién y los
desajustes econdmicos a nivel internacional; los afios treinta, signados

por la gran depresidn; y la Segunda Guerra Mundial.

1.2 Diferentes enfoques del desarrollo

Como habiamos mencionado anteriormente, al pretender
caracterizar al desarrollo necesariamente debemos adoptar una posicidén
ideoldgica que llega a conclusiones determinadas por el método que uti-
licemos. Trataremos de analizar las diversas concepciones del desarro-
1lo desde los puntos ideoldgicos y metodolbgicos que cada uno conlleva.
Asf, podemos clasificar en tres a las tendencias que se ocupan actual-
mente del desarrollo: las que lo conciben como crecimiento, las que lo
perciben como un estado o etapa y las que lo enfocan como un proceso de

v/

cambio estructural global.

1.2.1 La teoria del crecimiento

Quienes definen al desarrollo como un proceso de cre-
cimiento, lo conciben en términos del ingreso por habitante y, el proce-
so de desarrollo en funcibdn de la tasa de crecimiento. Estos autores ge=-

0 .
neralmente pertenecen a la escuela keynesiana o sea, en base a la teoria



macroeconémica, ponen el acento en una politica de gasto piblico com-
pensatorio para movilizar el sistema econbmico.

Esta corriente considera indispensable el estudiar los
problemas del desempleo, la inestabilidad y el crecimiento del ingreso
en las economias capitalistas maduras. Dos de los autores mds connota-
dos de esta escuela son Harrod y Domar, quiernes intentaron encontrar
un método que les permitiera tratar analiticamente las variables men-
cionadas, superando el anilisis estdtico y el corto plazo. Domar desarro-
lla la idea de qQue, si se puede dar el equilibrio de pleno empleo &ste se-
rd necesariamente dindmico. Harrod por su parte, investiga la posibi-
lidad de estudiar la evolucidn de la economia real y sus tendencias a lar~
go plazo. La diferencia fundameantal entre estos autores consiste en que
Domar trata de establecer cudl seri el monto de inversidn necesaria pa-
ra que se presente el crecimiento sostenido y equilibrado, llegando a
la conclusidn de que, para que exista una expansidnde la demanda agre-~
gada es indispensable que la inversibén de cada periodo sea mayor a la
del anterior. Harrod utiliza por su parte, el principio del acelerador
para fundamentar una teoria de la inversidon capaz de explicar el cre-
cimiento del ingreso y la estabilidad.y

La preocupacién fundamental de la teoria del crecimien-
to es pues la inversidn y su influencia sobre el crecimiento del ingreso,
el equilibrio dindmico y la ocupaciédn. Esta corriente ha ejercido gran

influencia sobre el andlisis y las politicas de desarrollo, debido prin-



cipalmente a la importancia dada a la inversitn, la cual se asocia al
problema de la escasez de capital, considerado como la dificultad basi~
ca de los paises subdesarrollados.

Cabe sefialar que esta corriente le asigna un papel fun-
damental al Estado en el proceso de crecimiento, ya sea que estimule
la inversidn privada, la complemente o la sustituya. Otro avance lo fue
el hecho de estar basada en una teorfa macroecondmica, con lo cual se
superd el enfoque microecondbmico vigente hasta ese entonces.

Por otra parte esta corriente deja de lado los problemas
de la productividad de las inversiones, las condiciones institucionales,
sociales, politicas y culturales que influyen sobre el proceso. Tampoco
se precisan las consecuencias que tendri el aumento de la inversidn so-
bre la estructura econdémica, politica y social.

El problema del desarrollo se ve asi reducido al de una
mayor acumulaci 6n, quedando el crecimiento asegurado con altas tasas
de 2horro e inversidén. Se concibe pues, al subdesarrollo como un pro-
ceso de perfeccionamiento, desde etapas primitivas hasta formas moder-

nas y perfectas del sistema econdmico o sea, como un avance hacia el

capitzlismo maduro.

1.2.2 El desarrollo por etapas

La segunda gran corriente de interpretacién actual del

desarrolio es aquella que lo concibe como una etapa histérica del capi-
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talismo. Los autores que siguen esta linea de pensamiento toman algu-
na de las caracteristicas del subdesarrollo e intentan interpretarlo a
partir de ella.

Se parte pues, de una caracteristica del subdesarrollo
para describir cémo, a través de varias etapas de superacién de las for-
meas primitivas, se puede alcanzar la sociedad moderna. Asi han
aparecido interpretaciones gue plantean como origen del problema el
exceso de mano de obra (Lewis), o en una escasa diversificacidén de la
economia {Colin Clark), la falta de iniciativa y el "logro' personal
(McClelland y Hagen), otros lo sithian en mercados estrechos debido a
la baja productividad provocada por la falta de capital (Rosenstein, Rodan
y Nurkse}, falta de capacidad para tomar decisiones de inversién (Hirsch-
man), o bien, enaltas tasas de crecimiento demogréifico (Leibenstein
v Nelsoa).y

La ideologia subyacente en esta concepcibn, al igual que
la escuela anterior, es la de concebir al desarrolloc como un proceso,
desde etapas primitivas hasta llegar a las avanzadas, cuyo ideal es la
sociedad moderna industrial.

No obstante lo anterior, esta corriente se diferencia en
cuanto que integra aspectos de las economias subdesarrolladas y no se
limita a la cuestién puramente econdmica, sino que considera igualmen-

te los de orden institucional y social dentro del analisis.
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1.2.3 El cambio estructural

Laﬁlti.m dela.s V'e.scuelas que comentaremos ycon la.
cual se identiﬁcaf'elf aufér dé este trabajo, es aquella que concibe al de-
sarrollo como unproceso de cambio estructural global. Se plantea el
proceso como una politica basada en un conjunto de reformas estructura-
les y, en un Estado que juega el papel de orientador, promotor y plani-
ficador.y Se visualiza al desarrollo no tan sélo como un avance 2 una
etapa superior del capitalismo, sine como el paso a un nuevo sistema
econdmico provocado por el avance de las fuerzas productivas y el de=-
sarrollo de la lucha de clases.

Se plantea entonces, qic el subdesarrollo no es un mo-
mento en una evolucidn continua (crecimiento) o discontinua (etapas) de
una sociedad econdmica, politica y culturalmente aislada y autdnoma.
El subdesarrollo es entonces, parte de un proceso histdrico global de
desarrollo de las fuerzas productivas.

Concebida asf la probleméitica, entonces el subdesarro-
11o y el desarrollo son estructuras parciales pero interdependientes en-
tre ellas, que conforman un todo. Las cuales, debido a la divisién in=-
ternacional del trabajo han tomado diferentes papeles, unas como domi-
nantes (desarrolladas) y otras como dominadas (subdesarrolladas).

Con esto el problema del subdesarrollo se plantea co-

mo la necesidad de superar esta situacidn de dominacidn o dependencia,

transformando su estructura a finde obtener una mayor autonomia que



les permita ~_r_¢ofié‘nt7:a‘f su estructura econdmica, para de esta manera
satisfaée‘;-’];ov’sfi 6ﬁjé:¢i'vds y neccsidades de su propia sociedad. O sca, hay
que reubicar,la‘ politx.ca de 'desarrollo tanto nacional como internacional.

Esto puede lograrse por medio de la participacién social,
politica y cultural en forma activa de nuevos grupos sociales antes ex-~
cluidos o marginados. Se trata pues de un proceso en el cual, diversos
grupos sociales pasan de ser ''objeto’ del desarrollo a ser ''sujetos’ de
ese proceso.

En los paises subdesarrollados son los peguefios grupos
sociales propietarios de los medios de produccidén quienes se benefician
deldesarrollo econdmico, cuya principal manifestacidén es el ingreso, o
sea, la pauperizacidn de las rn"asa.s trabajadores. De otra parte, la de-
pendencia con respecto a los paises desarrollados se rompe a través de
una mayor participacidn social y politica y, el reforzamiento de la cul-
tura nacional, lo cual se traducirda en uma mayor autonomia respecto de
los centros hegemonicos.

Dentro de esta concepcidn se da un lugar importante al
desarrollo interno de las fuerzas productivas, destacando la capacidad
de investigaciOn cientifica y tecnoldgica que permita un avance mis di-
namico de ellas.

Esta conceptualizacién del desarrollo requiere de una
definicién clara de qué grupos sociales lo desean, para gqué y a cuiles

otros perjudica y por qué; esto implica, asimismo, el rechazo de la
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neutralidad de las ciencias socigles.

En el aspectc; econbmico, esta corriente no plantea co-
mo un elemento esencial la existencia de una alta tasa de crecimiento
del producto, que no se reparte en una forma eqQuitativa; aceptando, en
cambio, una menor, pero que contemple la satisfaceidn de las necesida-
des de los grupos sociales sujetos del desarxollo.

Como sintesis tenemos que el desarrollo concebido de
esta manera es un proceso cuya finalidad Gltima es, la igualacidén de las
oportunidades sociales, politicas y econémicas, tanto en el plano nacio-
nal como en su relacidén con los otros paises. Esto no significa que los
paises subdesarrollados tengan que recorrer el mismo camino que si-
guieron los paises desarrollados, ni que deban llegar a organizaciones
sociales idénticas o semejantes a las de estos ultimos.

Hemos llegado con lo anterior a plantear nuestra con-
cepcibn del desarrollo, y basados en esto, lo utilizarermos como una ca-
tegoria que define al proceso de todos y cada uno de los paises en parti-

cular hacia sociedades mis justas y equitativas,

1.3 Algunos conceptos anteriores al de desarrollo

Pensamos que también es necesario analizar un poco los
conceptos que en épocas pasadas se han utilizado para describir esta
idea, ya que el desarrollo como proceso y como categoria es relativa-

mente nuevo, en la inteligencia que esas interpretaciones han ocasio-
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nado serias confusiones a los estudiosos e interesados en la materia.

1.3.1  La ri.ciueza

El primero de los conceptos a analizar seri el de rique-
za, término utilizado por los economistas clasicos. Para J.S. Millé/
"la riqueza es el indicador de la prosperidad o decadencia de las nacio-
nes'. De aqui que esta escuela refiera a la riqueza en forma directa al
potencial productivo de una comunidad.

Los cldsicos plantean pues a la rigueza, como el pro-
ducto de una sociedad organizada de acuerdo a la filosofia del Derecho
Natural, la cual estd Intimamente ligada a la teoria individualista y li-
beral del Derecho y del Estado; se presentd durante el siglo XVIII en
Europa durante los inicios de la Revolucién Industrial.

Esta concepcidn apoyaba la libre concurrencia al mer=-
cado, basindose en la libertad individual y la propiedad privada de los
factores de la produccidn. Se plantea también la no intervencidn del
Estado enla 4economia..

Esta posicidn difiere de nuestra concepcidn del desarro-
1lo en cuanto plantea a la riqueza como un dptimo que podria alcanzarse
si la sociedad se organizara de acuerdo a un orden individual '"'natural';
nuestro planteamiento en cambio lo define como un procesc permanens

te de cambio a la estructura social,
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1.3.2 La evolucién:

Uvn sggundé):c’ongeé‘tb. lo be‘s el,deie voluci.én que ,i.;rnk;_ral,ic,a
la nocidn de una secuencia natural de cambio, de mutacién gradua.l yes-
pontinea. Esta es una idea derivada de las teorias biolégiclas'd;"l.é evo-
lucidn, principalmente de Lamrck, Lyell v Dar\vi.n.-é/

La idea evolucionista se encuentra vinculada a la escue-~
la del pensamiento econdmico neoclisico y por lo tanto, utiliza el méto-
do de anilisis marginal del equilibrio general y parcial. La premisa
fundamental de esta corriente es que todo lo demis permanece constan-
te cuando se altera una de las variables.

Nuestra idea del desarrollo no comparte la posicidn neo-
clisica de una evolucidn natural y espontinea, nila de una mutacidn gra-
dual y continua; muy por el contrario, creemos gque el desarrollo exige
transformaciones profundas y deliberadas, algunas veces de caricter
vioclento, en las estructuras y las instituciones.

Un concepto mids que se ha comparado al de desarrollo
y también por la escuela neoclisica, eé el de progreso, el cual plantea
como pilar fundamental del desarrollo a la tecnologia. De aqui la preo-
cupacidn por el adelanto técnico y la aplicacibn de nuevos métodos pa-

ra un mejor aprocvechamiento del potencial productivo.

1.3.3 El crecimiento

La teoria macroecondémica ha utilizado en épocas re-
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cientes el concepto de crecimiento, el cual nace de la preocupacibn por
las crisis, el desempleo v la aparente tendencia del capitalismo al es-
tancamiento. Podemos encuadrar a esta escuela dentro de las concep-
ciones clasica y neocliasica de la economia, razdn por la cual deja de
lado las cuestiones de la diferenciacidn del sistema productivo, tos cam-
bios institucionales y la dependencia externa.

Se concibe asi al subdesarrollo como una situacién de
atraso, de desfase con respecto a otras mis avanzadas. Para nosotros,
el desarrollo y el subdesarrollo son partes diferentes de un todo, cada
una de las cuales tiene una conformacidn estructural distinta y que es
producto del desarrollo de las fuerzas productivas y la divisién inter-

nacional del trabajo.

1.3.4 La industrializacibdn

Por Gltimo tocaremos el concepto de industrializacidn,
al cual se le ha considerado el antecedente inmediato del desarrollo eco-
n6mico,.7_/ ademis de ser confundido con &1, en muchas ocasiones in=
cluso, se les ha llegado a tratar como sindnimos.

Esto tiende a ser asi, y2 que los paises actualmente de -
nominados como desarrollados pasaron por una gran expansidon del sec-
tor manufacturero de su economia, la cual fue resultado de la Revolu-
cibdn Industrial vy la consiguliente tx:ansformacién de la sociedad que ésta

produjo.
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Pero es innegable, por otra parte, que la Revolucién In-
dustrial ,tk\;;v.‘o;;keféc’to,s desiguales no sdlo ia,l ihlté:;fi).qix_:_dvek Los paises don-
de se origi}ié, 4-si.'no incluso en aquellos a do’nd’.e;e‘-,"e‘;p‘z"ol_-‘;agé; FEn el caso
de las naéiénés su.bde sarrolladas, este fenémér;o'és rﬁa’.s claro y su evi-
dencia es la heterogeneidad de su estructura pr@uctiva, en donde lasg
ramas industriaies vinculadas mediante ;a tec»nologi’a a los paises cen-
trales muestran un gran desarrouo‘ken cqmpara.cién con aquellos que no
lo estdn.

Pese a que la ihdust.rializacién ha representado una di-
versificacién de la estructura productiva en los paises subdesarrollados,
no ha podido soluciorar los problemas que con ella se pretendia resol-
ver, como lo son la dependencia externa, el crecimiento autosostenido
vy la injusta distribucidon del ingreso.

De acuerdo a nuestra conceptualizacibén del desarrollo,
al cual consideramos como un proceso de cambio estructural, debe ser
encauzado debidamente hacia la consecucidén de los objetivos previs-
tos por los grupos sociales sujetos de esa transformacién, que nece-
sartamente debe ser la satisfaceidn de sus necesidades. Es indispensa-
ble, entonces, el organizar los esfuerzos o sea planificarlos. Intenta-

remos a continuacidn exponer nuestra conceptualizacién de la planea-

cidn.

1.4 El cbncepto planeacidn

El concepto de planeacidbn ha tenido diversas interpre-



taciones 2 lo largo del tiempo, pero podemos agruparlas endos gran-
des corrientes de pensamiento_;yla, primera de ellas se identifica con el
sistema capitalista de produccibén basado enla empresa privada y el mer-

s.socialistas quienes to~-

cado; la segunda la representanautores-de paise

Para la concepcidn capitalista la planeacidn significa

que ''el gobierno ha organizado sus decisiones en forma tal que toman
en cuenta todos los efectos econdmicos de cada uno de sus actos y su
programa de accidn estd estructurado coherentemente, para lograr el
desarrollo econdmico tan rdpido como lo permita la consecucidén de
otras meatas... "-8-/

Esta definicién implica que el Estado es quien debe pla-
near sus actividades y en forma indicativa las del sector privado, sin
que esto afecte las relaciones entre ambos. Los autores que siguen es-
ta corriente siguen postulando las ventajas de un liberalismo econémico
para la iniciativa privada, aunqgue la situacidn actual sea marcadamen-
te monopolista y el libre mercado no exista ya en ningQn pais capitalis-
ta.

Consideran que la planeacidén es la manipulacidén de unas
cuantas variables econdbmicas en el corto plazo, para corregir las defi-

ciencias o problemas que se presenten al modo de produccién capita-

lista .
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" La planeacibn caf:italista'da una: mayor importancia a la

prediccién econdmica que a los cambios estructurales.. Horacio Flores

esta corriente parten de

de la Pefia coynsidérar ciue to’doysk los :a;ml:vorres d
dos supuestos generales: el pri.rnéro és'ciue l‘arprevisién se puede basar
en funciones derivadas de un anilisis de la experiencia reciente; el se~
gundo, que la regulacidén de la economia se puede lograr mediante una
simple relacidn aritmética entre produccidn y acumilacidn de capital.g/

En el caso opuesto se encuentran los autores del campo
socialista, "para quienes la planeacidn es la adaptacién de la produc-
cidn a las necesidades de la sociedad, ya que la elaboracidn de un plan
no podria tener como fnico objetivo la organizacidén y regulacibén de la
produccidn sin adaptar ésta a la satisfaccidn de las necesidades socia-
les. 2/

Para esta corriente la planeacidn del desarrollo no es
un fin en si mismo, sino un medio para satisfacer las necesidades de la
sociedad, las cuales difieren de las individuales, en ue no son produc-
to de una valorizacidbn subjetiva. De esta manera, el desarrollo econd-~
mico queda sujeto a la voluntad humana.

Como vermos, la concepcidn de la planeacidn es distinta
seglin el modo de produccidon existente en un pais determinado, aunque
su objetivo bdsico es el de someter la accidn de las leyes econdbmicas vy,
el desarrollo econdmico de la sociedad, a la voluntad huxnana.l—lj A

continuacién pretenderemos estudiar un poco el funcionamiento de la
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planeacién en ambos modos de prolducb:crién: el capitalista y el socia-
lista.

La planeacidn econémiéa, o mejor dicho la planeacidn
del desarrollc econdniico de la sociedad en general, es un rasgo esen-
cial del socialismo. Fue en los paises que tiecnen este modo de produc-
cidn en donde nacid la planeacidén. Esto no cbstante no surgid de la na-
da; va en el régimen capitalista de produccidén cuya premisa basica es
la produccidn social y la apropiacidén privada del producto se dieron las
bases para que ella surgiera, aunque por esto mismo la sociedad no po-
dia dirigir a la econcmia de acuerdo a un plan general.

Lo que permite el surgimiento de la planeacidn de la
economia es el paso hacia la propiedad social sobre los maedios de pro-
duccidn, lo cual constituye su base econdmica y, por otro lado, que el
Estado Capitalista sea sustituido por el Estado Socialista de los Traba-

ens o 12
jadores, lo que conforma su base polxtlca.—/

1.5 La planeacibén en el capitalismo

El capitalismo ha sufrido grandes cambios a partir de
la posguerra; ya no toda la asignacidn de los recursos obedece al prin-
cipio de lucratividad, una parte es separada del mercado y de la propie-
dad privada cuyo fin seri el de satisfacer algunas de las necesidades co-
lectivas bisicas como son la educacidén, la salud pGblica, la seguridad

social, la vivienda popular, etc. Esta situacidén se presenta incluso en
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el sector productivo, en donde en algunas ramas el Estado impone cri-
terior distintos al del beneficio personal como en los energéticos, trans-
portes, siderurgia, petroquimica y fertilizantes. Dentro de este marco
de una mayor intervencidn estatal en la economia nacid lo que se ha dado
en llamar ""economia mixta®.

La planificacién en el sistema capitalista se va hacien-
do cada dfa mis necesaria, aunque en general se le considera como una
negacidn de la libertad de empresa y, una intromisidon del Estado en el
funcionamiento del mercado y de las unidades econdmicas.

En algunos otros paises capitalistas se ha tratado de
asimilar la planificacibn utilizada en los paises socialistas, situacién
que ha provocado un mayor nimero de problemas que los que se queria
resolver. Se olvida generalmente que entre ambas visiones de la plani-
ficacidn: socialista y capitalista, hay diferencias fundamentales que no
permiten equivalencias o comparaciones.

Dentro de las economias de direccidn central, la plani-
ficacidn es una categoria histdrica, social e ideoldgica; esta planifica-
cidn reemplaza al mercado en su funcidn reguladora y orientadora de
los procesos de intercambio y produccidn. Situacién diferente en el ca-
pitalismo, donde la planificacidn no es esencial ya que las categorias fun-
damentales son la propiedad privada de los madios de produccidn y el
mercado; aln cuando el sector piliblico se desarrolle en estos paises

como un productor significativo de bienes y servicios no se convierte



en un sustituto del mercado, ya que su funcién.eS co;-regir marginal-
mente su funcionamiento.

Tampoco se puede sustituir la politica econémica con
la planeacidén del mercado, la cual aunque es parte de ella no puede con-
tenerla ni expresarla completamente, Considerando que la politica eco-
némica se conforma de acuerdo a los intereses de las clases sociales
y su correlacidn de fuerza, que define las soluciones, tanto coyuntura-
les como de largo y mediano plazo, se llega a admitir la planificacidén
macroecondimica como una técnica de programacidn a corto plazo utili-
zable en casos coyunturales, principalmente en aspectos correctivos,
limitdndose a su diagndstico, prondstico y a la proposicibn de politicas
monetarias y presupuestarias que logren recuperar el equilibrio global,
influyendo mé s en la demanda que en la oferta.-l—é/

De aqui, que en los paises endonde existe una gran con-
centracidén de poder econdmico en ma2nos privadas, la planeacidn resul-
te incompatible con el sistema, principalmente porgue el Estado no tie-
ne la capacidad de organizar conforme a un esquema general al sector
privado de 1la economia nacional.

De esta forma surge el hecho de que se considere la
existencia de tres condiciones fundamentales, para que la planeacidén
obtenga los resultados previstos. 1a primera es que cubra a toda la
economia y no sdlo al sector pliblico; en séguhdo lugar es necesario que

el Estado posea el control de las actividades industriales bdsicas, a
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fin de que pueda ejercer-un‘control efectivo sobre la inversién privads

como tercer elemento, 1 proceso de pla-

neacidn no se utilicen vas para la acti-

vidad privada -]:4/

Se trata pu'eVs dve; qﬁerél' Esiaao no tan sélo logre que la
inversidn privada- vaya a donde &l quiere, sino que impida que esta Glti-
mza haga lo que al plan no le interesa, todo esto en funcidén de su objeti-
vo de satisfacer las necesidades sociales. Debe entenderse que tampo-
co es obligatoria la socializacidn de los medios de produccidn para que
la planeacidn pueda aplicarse, lo que si implica son cambios estructu-

rales profundos.

1.5.1 En los paises desarrollados

De hecho, a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial
la mayoria de los paises capitalistas desarrollados han recurrido a una
mavyor intervencidn estatal en la economia, como una medida fundamen-
tal para superar las crisis que se les han presentado. Generalmeante es-
to se manifiesta por medio de la llamada programacidn econdmica, 1lle-
gando incluso a formar drganos especiales para regular toda la econo-
mia, cuya mision es la de usar los instrumentos econdmicos que el ca-
pitalismo permite, a fin de mantener la vigencia de ese modo de pro-
duccibdn.

La programacidn capitalista por la propiedad privada



de los madios de p;‘o_duccién no puede abarcar todas las ramas de activi-
dad ec onbmica. En "él ca;so del capitalisrmo monopdlico vigente en la ac-
tualidad, estos grandes imperios econdmicods realizan una prograrrecidn
de sus actividades que inevitablemente se contrapone a las de otras em-
presas de caracteristicas semejantes, lo que da coma resultado la exis-
tencia de dos niveles de planeacibén no coordinados entre si; por un lado
el nacional y por otro el de cada monopolio en particular.

Esto provoca que la planeacibn capitalista no pueda
plantear la satisfaccién de las necesidades sociales, ni pueda hacer un
uso eficaz de todos los recursos de la sociedad, como resultado de la
contradiccidn existente entre los requerimientos sociales y los intere-
ses individuales.

De aqui que la esencia de la programacidn capitalista
sea la de ser una '"planificacidn indicativa', cuya caracteristica es la
de dar recomendaciones, cuya observancia no es obligatoria para el
sector privado, en el caso de qQue éstas no sean acordes con sus inte~
reses.

Hasta ahora hemos estudiado la planificaciénde las eco-
nomias capitalistas desarrolladas, analicemos a continuacién su com-

portamiento en los paises subdesarrollados,

1.5.2 . Enlos paises subdesarrollados

Para::‘elkc:asd"de los paises subdesarrollados, la pla-
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nificacidn nacid y ha evolucionado junto a la crisis estructural de ellos,
la gran diferencia entre estos paises y los desarrollados consiste en la
profundidad con Que se aplica y el tipo de problemas que desea resolver,
va que en ellos se buscan reformas estructurales, buscando obtener cam-
bios institucionales y cumplimentar objetivos sociales, 2 los cuales su-
bordinan los aspectos coyunturales y del equilibrio a corto plazo, todo
esto en funcibén del deseo de romper el marco del subdesarrollo.

De hecho tenemos que entre la economia de mercado ca~
pitalista y la planificacidn, existe una contradiccidn de fondo que impide
la actuacidn de esta Gltima. Si concebimos al régimen de mercado co-
mo uno basado en la libertad individual y la competencia como medio
de control econdmico, entonces no podemos hacer otra cosa que utili~
zar la planificacién como una técnica de programacibdn que act@ie sobre
la coyuntura, de aqui que la planificacién haya penetrado al capitalismo
durante la crisis de 1930.

En los afios posteriores ala depresién de los treintas,
el fortalecimiento del Estado Capitalista y su actuacidn dentro del sis-
termma econdmico se ha fortalecido constantemente, lo que se ha mani-
festado en el increm=ntode un aparato productor de bienes y servicios,
conccido como el sector piblico; cuya funcidn principal ha sido la de re-
gular la economia para evitar y superar las recesiones y, arbitrar en
el conflicto social, a fin de que no exista desacuerdo entre las bases

del sistema.
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E} sistema mundial imperante indujo este tipo de Esta-
do en los paises subdesarrollados, no obstante la contradiccidén que re-
presenta su existencia, que es la de un sector piblico econdmicamente
fuerte dentro de una economia capitalista incipiente y atrasada.

Esto fue permitido, gracias a que el sector privado no
tenia la fuerza econdmica necesaria para tomar bajo su responsabilidad
el desarrollo de la economia y requeria de la ayuda del aparato estatal
en esta empresa, tomuando a partir de ese momento, un papel secunda-
ri0 en el proceso, salvo excepciones comn México, Argentina y Bragil.

La existencia de un importante sector plblico ha sido
la razbn fundamental que ha planteado a la planificac idn como una nece-
sidad, tanto para los paises desarrollados como para los subdesarrolla-
dos. Por otro lado, el objetivo fundamental que se le ha asignadoa la
planificacién es el de traducir en objetivos y metas el programa econbd-
mico y darle una consistente estrategia de actuacidén a cada administra-
cidén gubernamental en particular.

La planificacibn realizada hasta ahora en los paises ca-
pitalistas ha sido objeto de miiltiples criticas comn son: que los planes
se formulan pero no se cumplen; que no se instrumentalizan; no tienen
relacidn con la politica econbdmica; no son realistas ni prdcticos; que son
demagdgicos; que no son participativos y carecen del apoyo popular; que
no se les controla ni evaliia, etc. La iniciativa privada se opone a ella

por considerarla un instrumento de intervencidn en su actividad; por
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otro lado, otros autores la atacan por defender los intereses de una mi-
noria. Pero tal vez la falla mas importante de la.’que,'s_eyfle"ad\'xsa', es

que el aparato técnico-burocritico responsable de su elaboracidn es in-

operante, no tiene poder de decisidn y de estak.r(ma:ly-’ubl.ca;dd dentro de
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la estructura gubernpamental.

Puede plantearse, sin en cambio, que la falla principal
de la planificacidn ensayada en los paises subdesarrollados hasta hoy
dia, y que ha motivado su fracaso, ha sido la falta de unidén entre la pla-
nificacidén y la politica de desarrollo, de una manera continua y sistemé-
tica, que las encuadre como una parte importante de toda la politica eco-~
ndémica nacional.

Entonces, la planificacién en este tipo de paises adquie-
re caracteristicas especificas que le estin sefialadas por la estructura
econdmica que poseen y los elementos que la integran, como lo es el ba-~
jo nivel de desarrollo de las fuerzas productivas, la multiplicidad de
modos de produccibén coexistentes en ellos, la heterogeneidad té&ecnica de
su sisterna productivo y las luchas sociales que enfrentan,

De aqui que para las economias subdesarrolladas, la
planeacidn implique la necesidad de adecuar la produccidén a las nece~
sidades sociales, debiéndose hacer esto de manera consciente des-
pués de valorar y dar prioridades a las diferentes carencias.

Esto conlleva, asirnisrn_o, la necesidad de cambios en

la estructura productiva, corriéndose el riesgo de que la planeacién sea



utilizada como sustituto de esos cambios; en casode no presentarse és-
tos, entonces la planeacién no podri de manera alguna elevar,lps nive~
les de vida y se con§ertiré en una explotacién mds mtensaysxsterna.tx-
zada de la fuerza de trabajo.

Con base en esto, se han planteado como objétivos eco~
ndmicos para la planeacidn en los paises subdesarrollados los siguien-
tes: en primer lugar, una rapida industrializacidn; en segundo plano, un
desarrollo agricola acelerado; y por Gltimo, que establezca las bases de
una nueva economfia con justicia social e independencia econémica.w

De igual manera, la planeacién no puede utilizarse o
plantearse como un sustituto de la intervencidon del Estado en la econo-
mia o de la nacionalizacién de los sectores estratégicos de la produc-
cibdn, tampoco puede ocupar el lugar de las reformas agrarias, fiscal,
ni de una mejor distribucidn del ingreso o de la integracidn econdmica
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interna.

1.6 La planeacidn socialista

Esta concepcidn de la planificaciédn cambia radicalmen-
te cuando se analiza a la posicidn socilalista de ella. Estando basada en
en este caso en la propiedad social de los medios de produccidn, su pa-
pel ecambia sustancialmente, alcanzando su exacta dimensidn al ser uno
de los logros principales de la Revolucidn Socialista.

Ya desde la etapa de transicidn la economia socialista
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estd sometida a la direccién planeada de sudesarrollo que permite un
cabal aprovechamiento de los recursos disponibles para la satisfaccidn
de las necesidades sociales.

La planeacibn tiene entonces como objetivo en la etapa
de transicidn, la liguidacidn de las relaciones capitalistas de produccidn,
el establecimiento de las socialistas y el control de los sectores no so-
cialistas de la economia, utilizando para ello, al sector socializado co-
mo instrumento regulador del desarrollo econdmico.

Durante esta primera etapa, tanto la planeacidn del de-
sarrollo como su administracidn son altamente centralizadas, esto lo
exige el proceso mismo con base en dos razones fundamentales: la pri-
mera, porque hay gque concentrar todos los recursos disponibles en de-
terminados objetivos, a fin de evitar su desperdicio; la segunda, por la
falta de cuadros industriales y el atraso de los existentes.

Ctras de las caracteristicas de esta primera etapa lo
son la distribucidén administrativa de los recursos con base en priorida-
des centralmente establecidas y el reemplazo de los incentivos econd-
micos a los trabajadores por otros de tipo moral y politico, apelando a
su patriotismo y su conciencia socialista.w

Ahora bien, hay que considerar que todos estos elemen-
tos no deben permanecer vigentes méis alld de lo g\;e histéricamente se
justifique, ya que de suceder esto Gltimo entonég's'gge o.;:onvierten en abs-

ticulos al desarrollo econdmico. En el momento en que la sociedad so-
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cialista comienza.a superar los métodos centralistas de la planeacidny
direccidn, ha llegado el momento de maduracidn de esta nueva socie-
dad, manifestindose esto a través de nuevos métodos basados en la uti-
lizacion de las leyes econdmicas fundamentales del socialismo.

Llegada a este punto de la construccidn de la nueva so-
ciedad, la planificacién también sufre modificaciones, tanto en el papel
que desempefia como en los métodos que utiliza. A continuacidén trata-
remos de comentar las principales caracteristicas que asume en este
nuevo momento histérico.

En primer lugar, la plancacidn toma un cardcter acti-
vo, ¢l cual no consiste tan sélo en la coordinacidn de las actividades de
las diferentes ramas de actividad econémica, debe llegar a definir las
principales lineas de desarrollo de la economia nacianal.

Con respecto a la planeaciéon econdbmica activa se le
plantean de esta manera tres interrogantes basicas que son: jcudl es el
campo de la planeacidn econdmica activa?, icuadles sonlas actividades
de la economia Que deben planearse? y, ;qué métodos deben usarse pa-
ra la realizacidn del plan ?lg-/

El cardcter activo de la planeacidn no exige que el plan
abarque todos los detalles de la vida econdmica, ya que el hacerlo pue-
de provocar problemas en la administracidén y direccidn de la economia
nacional, pero si debe incluir el reparto del ingreso nacional entre la

acumiiacidn y el consumon y la distribucidén de las inversiones entre las
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diferentes ramas de actividad productiva. El primaro de los elementos
que se debe contemplar en el plan define el crecimiento econdmico, el
segundo determina la direccidn del désafrollo.

Ademas, la planeacidn econdmica activa debe interesar-
se por la coordinacibdn de las diferentes actividades econdmicas del pais,
principalmente en lo que se refiere a los aspectos financieros y materia-
les del plan. Debe estudiarse de manera muy especial la relacidn entre
el poder de compra de la poblacidn y la cantidad de productos destinados
al consumo individual.

En cuanto al problema de los métodos a utilizar, a fin
de asegurar la realizacidn del plan, pademos decir que fundamentalmen-
te existen dos: 21 primero se le conoce como el de ''pedidos administra-
tivos", al segundo lo han llamado de "medios econdmicos''.

El prirmero de 10s métodos también se le conoce como
el de distribucidn administrativa de recursos. Consiste basicamente en
que a cada unidad productiva se le indica qué producir vy en qué cantidad;
los recursos que se necesitan para llevar a cabo la produccidn que le es
solicitada, tanto financieros como materiales, le son asignados de un
modo administrativo.

El segundo de los métodos se basa en el establecimien-
to de un sisterma de incentivos que induzcan a los trabajadores a reali-
zar lo que el plan propone o exige.

De acuerdo a los problemas que estamos estudiando, lo
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adecuado es la utilizacién'k‘bs;mn\iléhea de ambos, cuidando que la propor-

cidn varie de acuerdo al desarrollo de la sociedad,

‘pero sin olvidar que

debe preferenciarse a los medios econbmicos.

Es convenienté desééa;’éh‘ é’s'te' ,fﬁémehto, que las de-
cisiones plasmadas en el plan con respecto a la divisién del ingreso na-
cional entre la acumulacién y el consumo y las referentes a la direccidn
que debe tomar la inversidén, son esencialmente de caricter politico.

Otra de las caracteristicas de la planificacibén activa lo
es el hecho de que toma en cuenta a las leyes econdmicas vigentes en es=-
ta nueva etapa del socialismo. Aunque el plan se realiza a través de me-
didas administrativas, debe respetar las leyes generales de la econo-
mia, concernientes a las proporciones necesarias en el proceso de pro-
duccidn y reproduccidn. De igual manera deben respetarse las leyes
resultantes del funcionamiento de los incentivos econdmicos.

Uno més de los elemantos que definen a la planeacidn
activa, lo es la centralizacidn o descentralizacidn de las decisiones eco-
nbémicas, lo cual estd bisicamente en funcién de la necesidad de coordi-
nacién de la economia. Existen dos criterios para resolver este proble-
ma;: uno de ellos define la descentralizacidn que debe existir; el otro,
la necesidad de esto.

La planeacién econdmica debe ser descentralizada,
siempre y cuando sea posible establecer incentivos econdmicos que

permitan a las unidades econdmicas tomar decisiones iguales a las que
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se tomarian centralmente en caso de Que no existiera esta alternativa.

En el segundo, se considera que la descentralizacién es'conveniente si

las decisiones centrales se toman a destiempo- 0 ‘‘en la ‘medida que

la alternativa de solucidn del_‘léx‘gahisﬁio ‘central llegie cuando el proble-

ma se ha meodificado.

La inver sién-mfnl){éx;x aYuaa a‘L’ deﬁ:.ﬁi'rk a lé planeacibén ac=-
tiva en funcidn de que ésta oi‘ienté. al desarrollo econdmico; aunque el
financiamiento se obtenga a través de los bancos, éstos actlian sobre
cierta politica econdbmica general, la cual sefiala el monto del crédito,
para qué fines y en qué condiciones se puede otorgar.

Un problemas anilogo se presenta cuando se trata de pla-
near la produccidn, ya que en esta nueva etapa dentro del plan sblo se in-
cluye la actividad fundamental de las empresas. Aqui surge un elemen-
to demasiado importante, que son los precios.

Si la distribucidn de los productores no es con base en
un racionamiento preestablecido, el precio debe funcionar de una mane-
ra tal que establezca el equilibrio entre la demanda y la oferta, de aqui
que los precios jueguen en el socialismo dos papeles importantisimos,
uno com» medida de distribucidn y otro como medio de contabilidad
econdmica. :

Enrel'prrimer‘:ja:spectro, como ya lo sefialamos, buscan
equilibrar el mercaag;r_ en~e41:\ segundo, deben reflejar el costo social de

la produccién de 'cada uno de los bienes fabricados. Arabios precios



pueden diferir el uno con respecto a; otro, .

De esta ma'nc;ra,'vhgi’rho’/s‘,tj:.k-‘a_.gagdo,de"co\ngeptua.lizar nues-
tra idea de los conceptos de d‘eisaiy'rbl.l‘o.f;"p’]‘:é,;:;éfi’c‘ra.'éién,’ ‘coAns‘i’derando las
diferentes corrientes quey los han estudxado y a.nahzado, auﬁcigg sea dé
manera somera, asi como sus r’knani.'.fé‘st”ac‘i’o'nre‘s'én‘los"sifskterhas capita -

lista y socialista.
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Considerado’en su forma mis general, el transporte es

entre: dc

la accién de trasladar biénéé y oz aons s lugares ‘dbi’.»st‘intqs a

través de una via y por medl.odeuna. unidad:de drefs‘plla.z;rr‘lientro o sea, es
la infraestructura neceaarié; ’pgra. e :‘ela‘;_c»xpnﬁr'léns diversos puntos de
actividad econdmica. 4

E) transporte coﬁo actividad econdmica estd intimamen-
te ligado a la historia de la humanidad, ya que el hombre ha tenido siem-
pre la necesidad de trasladar bienes o personas. Conforme la civiliza-
cidn fue evolucionando se modificaron sus requerimientos y, por ende,
los elementos que los satisfacian; asi, con la revolucién industrial el
transporte sufrid también un profundo cambio.

Con ella el transporte ya no era solamente un medio pa -
ra trasladarse en busca de mejores expectativas de vida o bien para lle-
var a la ciudad los productos del campo y carmbiarlos en ella por los bie-
nes manufacturados que las poblaciones campesinas requerian para su
diario trabajo. Se usa ahora como el medio de integracidn y expansidn
del modo de produccidn, esto se va a presentar de una manera muy cla-
ra a partir de la implementacibén del capitalismo.

De aqufi que Carlos Marx, al analizar el proceso de la
produscidn social, sefialara al transporte como parte integrante de la
esfera de la produccidn,

"Ademds de la industria extractora, la agricultura y la

industria transformadora, existe también la cuarta esfera de la produc-



40,

cidn material que en sudesarrollo para por los diferentes. niveles de la

produccidn: de artesanos, de manufactura y de rna’,qmna.s ‘Es:la.produc-

cibn del transporte, independientemente de que ey‘s‘ta?;traﬁspo\:_

1 )
o rnercanc[as‘_‘.-—/ .

la‘economia

B Eltra.nsporte de mercancias no es un fin en sf mismo,
estid al serrvic‘i'o%c;l;fblra:' ’pr;d\iécién de bienes, de ahi su cardcter de de-
menda derivada, la cual se incrementa o inhibe en relacidn directa al
desarrollo de esta actividad, pues su funcidén es la distribucidn social
de los productos del traﬁajo. Esto nos da una idea de la plena importan-
cia del sector transportes dentiro de una economia dada.

La cabal respuesta a esta (ltima ingquietud solamente es
posible obtenerla a través de conocer la influencia del transporte, sobre
la capacidad de expansidn de una economia determinada, ya que este sec-
tor estd en condiciones de estructurar de un modo decisivo los procesos
de integracidn y desarrollo del modo de produccidn, pero también lo es-
ti en posicidn de limitarlos o asfixiarlos si su crecimiento no es acorde.

Una politica de transporte bien concebida esti en condi-
ciones de influir de forma considerable sobre el proceso de desarrollo,
ya que puede ser a través de él que regiones geogrdficas, originaria-
mente iguales en potenéialid?.@ de desarrollo se vayan difereﬁ_ciando o

bien puede presentarse el caso contrario.

.
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Los parimetros generalmente usados para conocer.la

influencia del transporte sobreuna determinada rama de '_éc’t,ivid,ad pro-

ductiva o sobre una regién econdmica son el valor del trafico y la afi-

. VJ.:.Ell‘j,c»b‘hc‘epto de valor de trafico de{fil"xe‘a Vlya"'kidkorxiéi‘dé.d,de
un medio ide tfansporte en particular, o de un sistema de ellos en lo
general, para satisfacer las necesidades de transporte de bienes y per-
sonas requeridas por el sistema econdrnico al que sirve. Se asigna un
valor de trafico igual a la unidad a aquellos medios o sistemas aptos
para realizar servicios ideales -o sea capaces de efectuar cualquier
transporte con rapidez infinitamente grande, con una capacidad de car-
ga ilimitada y seguridad total, y con costo pequefio~ en el otro extremo
se encuentran aquellos imposibilitados a prestar servicios econémicos
y se les asigna un valor cero.

Se entiende por afinidad de una mercancia el grado de
compatibilidad que presenta a ser transportada. Algunas soportan cos-
tos altos de transportes sin que su posib‘lidad de venta sea afectada, ge-
neralmente son aquellas con alta densidad econdrnica o ineldsticas en su
consumo. Otras en cambio, no pueden absprber este tipo de costo, ya
que implicaria exceder su nivel de competitiyidad y por ende salir del
mercado. ‘Esto es vél%do para otras caracteristicas de la mercancia
como: resisjtex\’xjcirar,‘volurnen, constitucidn fisica o éufnﬁca, etc.

El anterior andlisis realizado a nivel microecondmico
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se comporta similarmente cuando lo hacemos de caridcter macroecond-
mico, cambiando entonces la relacidn a nivel de pais y economia mun-

dial.

2.1.1 - Ef tra rsporte. mo sistema

- Eéfpé @os faéfo?é's en forma conjunta obligan a conside~
rar a todos los medios dé tra;lspc;rrte que sirven a una economia en for-
ma coordinada o sea de un sistema, ya que una misma mercancia podri
ser transpormd; por un medio de transporte determinado a grandes dis-
tancias por otro en pequeﬁa's, y no podrd serlo en ninglin caso por algiin
otro.

Lios estudios de este sector econdmico han llegado a de-
terminar, con base en los indicadores sefialados, las condiciones mas
favorables para la utilizacién de cada uno de los modos de transporte.
Estas conclusiones se presentan en forma esquemadtica a continuacién:

A. Terrestre
1. Carretero Curando los productos a trans-
portar se envian en pequefios
lotes y a distancias cortas,
genreralmente se trata de pro-
ductos con densidad econbémi-

ca mediana o alta.



2., Ferrocarril Se trata de productos de baja
o mediana densidad econdbmi-
ca, ya transportar en gran-

des distancias y voliimenes.

B. Marftimo
Se utiliza para la rmovilizacidén de grandes voliime-
nes de mercancias de baja y mediana densidad eco-
ndmica y a distancias de acarreo importantes, ge-

neralmente intercontinentales.

C. Aéreo
Productos de alto valor intrinseco o densidad eco-
ndémica y perecederos, los cuales se trasladana

medianas o largas distancias.

De igual manera, en el cuadro 1 se presentan en forma
sucinta, los costos relativos a cada uno de los distintos modos de trans-
porte, tanto de la infraestructura como de la superestructura.

De lo anterior es clara la inconveniencia de estudiar al
transporte en forma aislada con respecto de la economia que sirve, sino
que debemos hacerlo necesariamente a la luz de la intima relacidn exis-
tente entre el sector productivo y el sistema de transporte.

Asi, conceptualizamos como sisterna de transporte a

la accidn conjunta de las distintas alternativas para atender en for-



ma satisfactoria las necesidades de movilizacibén de bienes y perso-~
nas de una economia determinada. De esta manera nos referimos,

tanto a los medios como a los modos o sea las vias y unidad;es fi-

sicas en que se realiza la traslacibn, conformando asi los subsecto-
res: terrestre, marftimo y aéreo.

Este sector econdmico especializado en la transpor-
tacibdn debe cumplir eficientemente la labor de comunicacibén e inte-
gracién, tanto nacional como internacional de cada pais en lo indi-
vidual, atendiendo a sus necesidades y particularidades especificas.
Esto obliga a una concepcidén del transporte como un sistema homo-
géneo, que abarque a todos y cada uno de los subsectores, aéreo,

terrestre y maritimo, que operan en ese pafs.



COSTOS RELATIVOS DE LOS SISTEMAS DE TRANSPORTE

CONCEPTO

a

~—

Infraestructura
1. Las terminales
2. La via

b

~—

El equipo

1. Los vehiculos

2. El equipo auxiliar
( grias, equipo,
bombeo, etc. )

c) El mantenimiento de
1. La infraestructura
2. La superestructura y
reposicidnde equipo

d) La operacibn
1. De las terminales
2. De las unidades
transportadoras

e) Lia administracidn
1. Derechos de terminal
2. Administraciénde la
unidad transportadora

TERRESTRE
Carretero Ferroviario
Bajo Alto
Alto Alto
Bajo Alto
Bajo Alto
Alto Alto
Alto Alto
Nulo Alto
Alto Bajo
Nulo Alto
Bajo Alto

MARITIMO

Alto
Nulo

Alto
Alto

Alto
Alto

Alto
Bajo

Alto
Alto

AEREO

1

Cuadro

‘Alto

~Nulo

Alto
Bajo =

Alto
Alto

Alto
Alto

Alto
Alto
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2.1.2 La planeacidn del transpofte

A‘ho:a. bien, si definimos al desarrollo:c'bmé el cz;eci-
miento estructurado y coherente de una economia a fin de evitar desequi-
librios y deformaciones en ella, en el corto, mediano y largo plazos, de=-
bemos de considerarlo entonces como un sistema arménico y coordina=-
do, cuya finalidad Sltia es la de usar de un modo b6ptimo posible los re-
cursos ¢on que se cusl:ta pavrae icgrar los objetivos buscados, presentin-
dcse entornces tarnbizn, la ascesidad de contemplar el avance de cada
una de¢ sus partes dentro Ze un marco general regulado que evite des-
properciones internas, las cuales pudieran convertirse posteriormente
en obsticulos a su desenvolvimiento.

El papel que el sector transporte puede jugar en el de~
sarrollo de un pais ha dado lugar a opiniones contradictorias con res-
pecto al efecto Que las inversiones en &l tienen para la economia. Para
algunos investigadores, juega un papel marginal y pasivo, limitando su
efecto al reparto del incremento de la actividad econdmica. Por el con-
traris, otros consideran que toda modificacidn en el sistema de trans-
porte tiene repercusiones sobre ia actividad econdmica y por lo tanto,
influye directament= sobre el proceso de desarrollo.

Lo que si es claro para todos los estudiosos del proble-
ma de transporte, es ia necesidad de considerar al sistema como un
todo armdnico, cuya planificacidn exige la correcta comprensidn de la

realidad en que actGa y se encuentra inmerso, asi como de las tenden-



cias previsibles de _ella.

“Con la planeacibdn del'nsii"stema.'de transporte se busca es-

tablecer una correcta adecuacién en su relacibén bilateral e interactuante

con la economia =-ya que sibien esta.ﬁltLrnadeflne \las necesidades de
traslado de bienes y personas, el pr‘i'.rvn,e:‘rro"éstimula o inhibe el de-
sarrollo del sistema productive- con io éua.l se busca fundamentalmente
apoyar el crecimiento armbdnico y estructurado de todos los sectores
econdmicos.

A través de la planeacidn del sector transportes, se bus-
cari la oportunidad de procurar una adecuada solucidn a diversos proble-
msas como lo son: el reducir los costos econdmicos del traslado de bie-
nes y personas; su desarrollo con base en los filtimos adelantos técnicos
disponibles o econdmicamente adecuados; la distribucidn racional del
trafico entre los diferentes subseciores que lo conforman, de acuerdo a
las particularidades técnico-econdmicas de cada una de ellas; garantizar
la correcta vinculacién entre los centros de produccibén y consumo; y por
Gltimo, perfeccionar la adecuada administracién y operacibn de todo el
sector.

Al igual que todos los elementos que conforman a un
sistema econdmico, los transportes tienen un objetivo diferente de acuer-.
do al tipo de sociedad en que actllan, ya sea ésta de economia de merca-

do o centralmente planificada.

En los paises capitalistas .o de economia de mercado,
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el transporte se fundamenta y comporta de acuerdo a las leyes econdmi-
cas del sistema, de aqui que su objetivo fundamental sea la generacifn
de beneficioso. utilidades para los propietarios de los bienes de prbduc-
cibn o sea derla.:s unidades de transporte.

. EL transporte en este tipo de economias obedecié a la ley
del valor y, por lo tanto, queda sujeto a la aceidn del mercado, de aqui
que su precio esté en funcidn de la oferta y 12 demanda y las fluctuacio-
nes de éstas lo afectan de una manera directa. Cuando la oferta rebasa
a la demanda se generarén problemas de subutilizacidn y por ende ha-
brad desperdicio de recursos y desempleo; en el caso contrario se pre-
sentardn situaciones de subreutilizacidén y congestionamiento, manifes~
tdndose esto en el desaprovechamiento de bienes y obstdculos a la pro-
duccibn.

De lo anterior se deja ver claramente que al estar, co-
mo lo hemos sefialado anteriormente, el transporte en intima relacidn
con la economia y las fuerzas que la dirigen, se encuentra también en
la misma situacidn con respecto a las crisis periddicas que la afectan.

La planeacidn de un sistema de transporte en una econo-
mia de mercado, al i'gual de todo el aparato productivo, se encuentra
seriameante dificultada por la competencia, ya que es a través de ella
como los diferentes modos captan las mercancias que van a movilizar.

Esta situacidn genera necesariamente desequilibrios y

deseconomias al sistema productivo en general, ya que impide la uti-
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lizacidn coordinada de los diferentes modos de transportacidn, pudien-
do llegar incluso, a fomentar la ocupacidn antiecondmica de alguno de
ellos, represenﬁando esto upa pérdida a nivel global de la economia pe-
se a que represente beneficio para un pequefio sector de la sociedad.

Por su parte, en las economias socialistas o planifica-
das centralmente, como también se les conoce, el transporte se en-
cuentra regido por las leyes de la produccibn socialista y de aguf que
su objetivo fundamental sea el satisfacer al miximo posible las necesi-
dades del sisterma productivo y la movilizacién de personas.

E) producto del trabajo social al ser transportado sufre
cambios; su valor de uso se altera, ya que la movilizacidn lo hace dis-
ponible en algin lugar en donde no lo era y, por otro lado, su valor de
cambio aumenta debido al costo de la modificacidén de su valor de uso
o sea por los cargos que implica su traslacién.

El costo de movilizar un producto cualquiera se afiade
al de su produccién, teniendo como resultado un encarecimiento del
bien. Este fenbmeno asigna entonces un objetivo esencial al transpor-
te, que es la reduccidn al minimo posible de lo s costos generados por
2l y que afectan el precio de los satisfactores.

La evolucibn del transporte en este tipo de paises obe-
dece a la ley del desarrollo planificado de la economia, por lo cual de-
berd ser siempre concordante con ella, debiendo ser coyunturales los

desequilibrios que puedan existir, asegurandc en forma sustancial la
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circulacién de bienes y personas. Contemplado asi, come un sistema
inte grado, cada uno de los modos de transporte funciona como compo-
nente de la red de comunicacidn e integracidn; existiendo entre los dis=
tintos modos una interaccidn econdmica y tecnolbdgica constante.

En el mismo orden de ideas, la planificacién del siste~
ma de transportes en una economia socialista asegura siempre el uso
6ptimo de los recursos, utilizando para ello el método del balance o
equilibrio, el cual consiste fundamentalmente en la determinacidén de
las proporciones cuantitativas de medios y modos con respecto a la pro=-
duccidn, o dicho en otras palabras, entre los recursos' y las necesida-~

des.

2.2 Elementos de un sistema de transporte

Indeperdientemente del esquema econdmico al que sir-
va yapoye, el acto de transporte se realiza de la misma manera fisj.ca-
mente y contiene en forma bdsica los mismos elementos.

Podemos considerar que un sistema de transporte se en=-
cuentra conformado por cuatro elementos principales, a los cuales pode-~
mos conceptualizar de la siguiente manera:y

1. Centroides o nudos generadores de trifico.

Son aquellos puntos o zonas en donde se concen-
tra;n los bienes y personas objeto del acto de trans-

porte. Podemos decir que son los origenes o des-



tinos del traslado.

2. Arcos de transporte.

Son las vias por las que se movilizan los bienes
y personas.. Si para enlazar dos puntos distintos
existen varios modos de transportacidn, cada uno
de ellos serd un arco diferente.

3. Nudos de intercambio.

Son aquellos puntos en los cuales los bienes obje-~
to de transporte tienen opcidn a cambiar de modo.
Generalmente en estos puntos y tratindose de mer~
cancias se requiere de unidades de almacenamien-
to.

4, Servicios de transporte.

Se refiere a los medios y requerimientos de apoyo
para realizar el acto de transporte.

Como es facil comprender dado el esquema anterior, s6-
lo es posible planear adecuadamente un sistema de transporte si se co-
noce con cierta precisidn el patrén de comportamiento futuro de los He-
nes y personas a trasladar, frente a2 las diversas alternativas que para
su movilizacidn se ofrecen, por lo cual no es posible considerar aislada-
mente cada uno de los modos de transportacibn existentes.

Esto filtimo ha sido desgraciadamente una prictica bas-

tante frecuente en los paises de economia de mercado, en los cuales los



intentos de planeacién han considerado a cada uno de los distintos
modos en forma separada. Por otra parte, y como ya lo habiamos
maencionado, esto responde a la incapacidad propia del modo de pro-

duccibn capitalista para planear su crecimiento ordenado y homogé-

neo,

2.2.1 La cadena del transporte

La gran dispersidén de los centros de produccidn y
consumo exigen la existencia de enlaces; estos son los modos de
transporte, definiendo ellos en conjunto, una red compleja de ar-
cos de transporte, con la cual se cumple el objetivo de trasladar
algo de un lugar a otro; a la realizacibén fisica de esta moviliza-
cidn se le conoce con el nombre de ''cadena de transporte''.

Esta cadena puede ser muy elemental, como sucede
si deseamos unir dos puntos cercanos y existen facilidades terres-
tres para hacerlo; o bien alcanzar un grado elevado de compleji-
dad. Este es el caso del traslado intercontinental de una mercan-
cia, para lo cual requerimos de utilizar dos o mds modos de trans-
porte. En la figura 1 ‘se muestra de una forma grifica el segundo
caso.

En esta figura los puntos A y G son nudos gene-
radores de tridfico o centroides; los puntos B, D ' y F, repre-

sentan arcos de transporte, en el caso D no hay altermtiva de
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transporte terrestre debido a que se intenta. ejenipl'LEicar lJa cadena
del transporte maritimo. Como nudos ‘de' intercambio tenemos las

secciones C y E. Por f{ltimo, los servicios de transporte se en-

cuentran a lo largo de la cadena, como carreteras, vias de ferro-

carril, instalaciones maritimo-portuarias, almacenaje y facilidades

para la carga y descarga de mercancias.
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2.2.2 El puerto como eslabdn del transporte

Enla figuré anterior éé'prés;éni;g'fa‘l;p\l.le,;ftq‘fé:oni'o. un no-
do de intercambio modal dentro del sistema genera‘l dé trans'pdrfé,' con
lo cual se plantea que al planear el desarrollo de un puerto ode un sis-
tema de ellos, es necesario tomar en cuenta las interrelaciones, actua-
les y futuras, con las vias terrestres de transportacidn, ya que general-
mente el intercambio de mercancias se presenta entre equipos carrete-
ros y ferroviarios con el maritimo. De no tomarse esto en considera=-
cidn, seguramente se presentarin en el corto plazo serios problemas
en la movilizacién y distribucién de bienes, manifestindose esto en lo

que se ha dado en llamar ''cuellos de botella',

Como se ve, el puerto al constituirse en un importante
eslabbn de la cadena de transporte, ademas de cumplir con su trabajo
esencial de realizar las operaciones de trasbordo de mercancias de y
hacia el buque, debe de funcionar adecuadamente como enlace y coordi-
nacidn de los transportes terrestres y maritimo.

Al cumplir con esta funcidén de regulacién entre dos mo-
dos de transporte, el puerto queda necesariamente bajo la influencia de
la evolucidn técnica de ambos, que puede ser en un momento dado total-
mente diferente.

En este mismo orden de ideas y para que el puerto pue-

da cumplir adecuadamente con la funcidn de enlace y coordinacibn, ne-



cesita contar con instalaciones terrestres y marftimas que posibiliten
cl desarrollo de todas las operaciones requeridas por la mercancia y el
bugue en su paso por él. MAs adelante se hari una exposicibn detallada

de las operaciones e instalaciones que entran en juego.

2.3 Ef puerto y la economia

£ pueri:o como elemecnto de una cadena de transporte
tiene una estrecha vinculacién conla economia y su desarrollo, si bien
no es el Ginico factor sf juega un papel destacado, ya que en gran parte
la estx;uctura y velocidad del desa rrollo como proceso estd influenciado
por la calidad y cantidad del sistema de transporte que lo apoya.

Esto es particularmente cierto cuando pensamos en el
transporte a la luz de la divisidn internacional del trabajo o sea en una
economia abierta, para la cual el sector externo tiene una importancia
fundamental, pues no sbdlo es el intercambio de productos en si mismo,
sino representa su vinculacién con la economia mundial.

Actualmente cerca del 90% de las mercancias objeto de
comercio internacional se movilizan a través del transporte meritimo,
lo que involucra necesariamente a los paises desarrollados, subdesarro~
llados y socialistas.

Por medio del transporte maritimo los diferentes pai-
ses reciben los bienes necesarios para su proceso productivo, ya sean

materias primas o productos semi-elaborados, y exportan los exceden-
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tes de sus producciones internas. Ezondmicamente hablando para los
paises subdesarrollados egtos flujos-adquieren vna importancia basica,
ya que es por medio de sus export;ciones que adquieren la mayor parte
de sus divisas, lo que 1esrobliga. a contar con puertos altarmente eficaces
y productivos, situacidn que no siempre se cumple por las altas inversio-
nes de capital que esto representa y requiere.

Adicionalmente a 1a importancia Que toman los puertos
a causa de su papel dentro del comearcio exterior, estos pueden repre-
sentar importancia dentro de la politica general de desarrollo, a través
de integrarse adecuadamente a los planes de ubicacidn demogréfica, asen
tamientos industriales, modificacidn de la planta productiva, etc. o sea
como un elemento rmis de la politica econémica.

En este mismo orden de ideas es adecuado resaltar, de
igual manera, el papel que pueden adoptar al interior de un pais, en es-
pecial en cuanto a la distribucidén nacional de los productos del trabajo,

a costos mas bajos y racionales para la economia en general. El uso del
transporte maritimo permite aprovechar de una manera bptima los re-
cursos para la movi}i.zacién de bienes y personas, generando de esta for-
ma ahorros mediante las economias de escala.

Como es facilmente identificable por lo hasta aqui dicho,
un puerto es una u:ni.dad productiva altamente compleja, que requiere de
una serie importante de elementos a considerar en el momento de su

planeacidn, por este motivo se hace necesario profundizar en su con-



cepcidbn y configuracidn, con objeto de tener presente y claramente se-

fialadas sus funciones y caracteristicas.

2.3.1. Concepto y definicién de puerto

Para iniciar la revisidén de las caracteristicas y funcio-
nes que un puerto debe cumplir a fin de integrarse en forma adecuada a
la economia que apoya, revisaremos las diferentes conceptualizaciones
existentes con respecto al puerto.

Bohdan Nagorski 1o define: " como un punto de trasbor-
do entre el tréfico por mar y tridfico por tierra y, por lo tanto, deben
ser planeados con un grado igual de consideracidn para la seguridad y
comuodidad de los bugques como para el adecuado manejode la carga y
los pasajerOS.“é/

Para H. Stehli un puerto: ''es un area de tierra y mar,
unida al mar por una conexidn navegable, siendo considerada en esen-
cia una entidad con sus medios o instalaciones naturales y artificiales;
en segundo lugar, un puerto maritimo constituye un medio cuyas fun-
ciones biasicas son proporcionar refugio a los barcos y permitir que
personas y/o mercancias sean trasbordadas de un modo de transporte
a otro, siendo normalmente uno de ellos un bugue ocednico. “é/

La Organizacidon de las Naciones Unidas, que por su
parte ha dedicado algunas publicaciones al estudio de los problemas

portuarios, los conceptualiza de la manera siguiente: '"los puertos son



w
N

lugares por donde pasan las'ex'portaci.ones yv.las importaciones de un

pais, el comerci s viajeros; deben ser planeados con cri-

terio prqrgﬁfe'is’iyq;y‘-‘qgnx ksvé.’m;jfll'é'z::y;aéiajé":‘i’:‘té‘nef vias de acceso suﬁcién—
tes y aun ampi‘ié.s' : p()r’ t'iérri-a.’y mar; suadministracién y explotacién
han de ser senciliéé; con el minimo de obsticulos a la manipulacidn ra-
pida, ficil y econbmica de la carga.“é/

Esta misma organizacidén proporcicna una definicién
méas concisa en otra publicacidn: ''un puerto es el punto en que las mer-
cancias en transito pasan de un medio de transporte a otro. n&/

El especialista espafiol Modesto Vigueras Gonzédlez lo
define de la manera siguiente: '"es el conjunto de las obras, instalacio-
nes y organizaciones que permiten al hombre aprovechar unlugar de la
costa mis o menos favorable, para realizar las operaciones de inter-
cambio entre el trafico maritimo y terrestre, atender a las necesidades
de los medios de transporte y facilitar el desarrollo de cuantas activi-
dades con él relacionadas _se instalen en su zona. w1/

Por Gltimo, dentro de los autores nacionales podemos
mencionar a dos, quienes han sido pioneros en el estudio de los proble~
mas portuarios.

Carlos Magafia Coria lo define al puerto como: " punto
de enlace entre un transporte terrestre y un transporte maritimo, con
fac.ilidades propias que presentan seguridad y eficiencia enlos movi-

mientos de entrada, salida y operaciones de los buques, asf como flui-
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dez en el trinsito de mercancias por sus instalaciones terrestres, de-
biendo tener, como factor primordial, la simplificacidn en sus procedi-
mientos administrativos y contar ademdés, con un potencial de carga mi-
nimo, que garantice su c05tleabilidad de funcionamiento. "§/

Por su parte, Roberto Bustamante Ahumada lo define
asi: "es un lugar en la costa o ribera adecuadamente protegido contra
la accibn de los elementos naturales, para brindar seguridad a las em-
barcaciones que a &l concurren; capaz de recibirlas en cualquier tiempo
y dotado de instalaciones apropiadas para la recepcidn, almacenaje y
trasbordo de mercancias y pasajeros; es el nexo entre los transportes
maritimo y terrestres y sirve a una o varias zonas de actividad econdmi-
ca, las cuales en conjunto forman su 4rea de influencia. 3/

De las definiciones anteriores podemos cbservar la di-
versidad de conceptualizaciones que del puerto existen en el mundo en-
tero, las cuales van desde aspectos puramente técnicos; otras lo ven
tan s6lo como un eslabén de la cadena de transporte, dependiente del de-
sarrollo de su zona de influencia; en ocasiones se considera como una
terminal donde se realiza el trasbordo de mercancia entre distintos mo-
dos de transporte; algunas otras lo conciben en funcibén del barco o sea
como una ayuda a la navegacidn; o bien se presenta como un importante
polo o foco de desarrollo econdmico del pais en donde se ubica.

A fin de cumplimentar adecuadamente nuestro objetivo,

conceptualizaremos al puerto de la manera siguiente:
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Un puerto es un centro concentrador y regulador de car-
gas del sistema de transporte de un pais, el cual dentro del esfuerzo na-
cional de desarrollo se interrelaciona e influye directa y reciprocamen-

te con la economia que apoya y sirve.

2.3.2 Funciones del puerto

Con respecto a las funciones de un puerto y con base en
lo ya expuesto, podemos combrender que para fines de planeacidn exis-
ten una diversidad de ellas, aunque en general atienden a sus relaciones
con la zona terrestre y maritima y las actividades econdbmicas conlas
qgue se enlaza.

La funcidn comercial se relaciona con las facilidades
que ofrece para la movilizacidn de productos o personas, lo cual posi-
bilita el acceso a Los mercados mundial y nacional de los productos de
un pais determinado. De igual manera, el puerto puede representar un
elemento importante al implementar una politica de diversificacidn de
mercados, ya que permite evitar intermediarios, pues de otra manera,
la economia nacional queda en posicién de vulnerabilidad hacia el ex-
terior al depender de puertos extranjeros para sus relaciones comer-
ciales corz el mundo.

De igual manera, esta funcidn le permite servir como
elemento importante en la distribucidn y comercio de productos dentro

del mercado interno, con lo cual se apoya de una manera decisiva al
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uso 6ptimo de la infraestructura de transporte disponible, ya que favore-

ce ladistribucidn del tréfico éntre' ‘16‘s'bdi

bienes y personas.

‘Una segunda funcxon mportante d

un;puerﬁd 10 es la de

servir de punto de intercambio modal del transporte, esto no sblo como

un enlace rédpido, seguro y econémico en la movilizacién de mercancias

para lo cual requiere de instalaciones ade'cuédas en cantidad y calidad,
sino también en su papel de regulador del volumen y tipo de mercancias
que cada modo de transporte puede conducir. Recuérdese que el trans-
porte maritimo maneja grandes volimenes de varios tipos de productos,
mientras que por su parte, el transporte terrestre moviliza pequeifias
cantidades.

Otra de sus funciones es la maritima, con la cual se
presta atencidn, servicios y refugio a las embarcaciones, las cuales
requieren de una gran gama de actividades para su tratamiento adecua-
do, esto lo veremos con mayor detalle mids adelante, cuando hablemos
de las operaciones que en un puerto se realizan.

Entre las funciones importantes de un puerto destaca la
de servir de apoyo al desarrollo econdmico, tanto a nivel nacional como
local, ya sea a través de facilitar la entrada o salida de materias pri-
mas y productos manufacturados; también la ejerce cuando en su drea
contigua se encuentran instalaciones industriales o bien cuando la exis-

tencia de las facilidades maritimo-portuarias es un atractivo para
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que las empresas se emplacen en sus alrededores.

Lios. puertos son también un elemento valioso enla or-
denacibn territorial de las actividades productivas, ya que su existen~
cia puede representar bajos costos de transporte terrestre de los bie-
nes o bien puede significar un modo de reducir costos de produccidn vy,
por lo tanto, llevar a niveles de mayor competitividad las mezxcancias
nacionales. De igual manera participa del esfuerzo de reubicacibén de
la poblacidn, ya que las instalacione s portuarias por si mismas atraen
mano de obra, la cual puede incrementarse por las industrias estable-
cidas a su alrededor. Cabe aclarar que la sola existencia de un puerto
no desarrolla econdmicamente 2 una regibdn, se requiere que ésta posea

potencialidad para las actividades productivas.

2.3.3 Caracteristicas de un puerto

Todas estas funciones en conjunto le otorgan a la acti-
vidad maritima-portuaria una serie de caracteristicas bdsicas, las cua-
les son comunes a todos los puertos del mundo, y que a grandes rasgos
son las siguientes:

L:ia primera de las caracteristicas es la universalidad,
al estar todos los puertos del mundo regulados en su actividad por acuer-
dos internacionales, los que obligan a los paises a recibir en sus insta-

laciones maritimo-portuarias a los bugues de cualguier nacionalidad o

bardera, en todo momento v sin distincibdn de trato, salvo las que im -
Y



pongan las leyes y reglamentos nacionales o las condiciones fisicas.

La competencia es otra de sus caracteristicas, esto es
especialmente cierto en los paises desarrollados que contemplan a las
actividades maritimo-portuarias como una empresa comercial, y basa-
dos en esto buscan competir con los puertos cercanos, incluso los de su
propio pais. Esta situacidén es poco aconsejable para los paises ende-
sarrollo, los cuales no tienen en su mayor parte la capacidad financie=~
ra para nuevas inversiones que en forma constante requiere un puerto
para mantener su nivel de competitividad y por lo cual es preferible
concentrar en un nimero limitado de puertos el esfuerzo por conservar
ese nivel.

Otra de sus caracteristicas lo es la incertidumbre para
proyectar la evolucidn del tridfico de mercancias que atenderd, lo cual
puede tener serios problemas y efectos sobre la planificacidén, organi-
zacibn y administracién portuarias.

Los puertos también tienen la caracteristica de ser ins=-
talaciones con un alto grado de evolucidn técnica, ya que deben estar en
concordancia con las transformaciones de cardcter tecnoldgico del trans-
porte y.la meanipulacibn de cargas.

La dltima caracteristica importante de un puerto es .1a
de ser un servicio pitblico para la atencidénde toda la actividad econdmi-
ca, independientemente de que su orientacidn sea con fines de lucro

0o no.
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2.3.4 . _Clasificacibén de puertos

Pese’a tener todas estas caracteristicas enforma gene-

ral los puertos exis£en una série de asp_ec;c;s"ntiqﬁe' Ibé dﬁérencian entre
ellos y con base en los cuales son claSificacids ku or‘deknados. Estas son
demasiado variadas, ya que cada una de ellas privilegia alguna conside-
racién s obre las demds; asi, tenemos que a los puertos se les ha clasi-
ficado de acuerdo a su naturaleza; el tipo de corrientes maritimas; su
situacién geogréfica, su actividad; el régimen de propedad; el tipo de
administracidén; su funcidn; 4reas a las que atiende; destino del trafico;
su vinculacidén con la zona econdémica adyacente, etc.

Para los fines del presente trabajo nos interesan en for-
ma especial las clasificaciones basadas en su actividad y su régimen de
administracién.

En cuanto a su actividad, los podemos ordenar de la ma-

nera siguiente:

1. Comerciales Son aquellos puertos dedica-
dos a las actividades comer-
ciales de movilizacién de mer
cancias y atencién al buque,
tanto de caricter nacional co-

mo internacional.

2. Industriales  Son puertos en los cuales las
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4.

Pesqueros

Turisticos

s

instalaciones maritimo-por-
tuarias se encuentran direc-
tamente vinculadas a las ins-
talaciones fabriles, sin las
cuales estas Gltimas tendrian
problemas para sus procesos
de fabricacién. En general
sus facilidades de operacidén
son especializadas y para la
atencidn, en la mayor parte
de las veces, de un solo usua-~

rio o un pequeifio grupo de ellos.

Estin dedicados a la atencidn
de las flotas pesqueras y por
lo cual tienen instalaciones es-
pecializadas en el manejo de
los productos del mar; general-
mente tienen instalacién para
la industrializacion de las cap~

turas.

Como su nombre indica estin

intimamente vinculados con
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6.

Petroleros

Militares

67.

las actividades turisticas ma -
ritimas; se les conoce en for-
ma general como marinas
cuando se especializan en la
atencién de embarcaciones
menores y yates. Este tipo de
puertos en general deberd es-
tar provisto de instalaciones
para reparaciones menores y
obtencidn de alimentos y faci-

lidades de tipo turistico.

Dedicados exclusivamente a
la atencidn de buques especia-
lizados en la transportacidn
del crudo y sus derivados, v
son tal vez los mis afectados
actualmente por los cambios
tecnolbgicos sufridos por las

embarcaciones.

Dedicados exclusivamente a2
ias é.ctividades de defensa del

pais en que se ubican. Requie-~
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ren de grandes zonas de agua

para fac ilitar'l1a exacuacidn

pronta.de las embarcaciones,

as{ como para mantener espa-

cio suficiente para meniobras.

Cabe hacer notar que enla mavoria de los casos no se

presentan en forma aislada cada una de las especialidades y si en cam-

bio, es frecuente encontrar varias de las actividades mencionadas ante-

riormente en un mismeo puerto, aunque siempre hay predominancia, en

cuanto al nivel de actividad o de ocupacidn fisica de alguna de ellas so-

bre las deméis.

Si tomamos como elemento primordial su régimen de ad-

ministracidn, entonces los puertos se clasifican de la forma siguiente:

1,

Administracibén es-

tatal

Administracidn des

centralizada

La propiedad de las instala-
ciones y equipos, asi como la

operacidn depende del Estado.

La propiedad del puerto es del
Estado, la operacidénla ejecu-
ta un organismo separado de

la administracibdn central.
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3.  Administracién pri
vé.da v - Tanto la propiedad como la
.operacibén las ejerr_;e y ejecu-
ta una empresa privada, con
fines exclusivamente de lucro.
‘4. Administracién mix
ta Como su nombre lo indica es

la existencia de un organismo
conformado por dos o mas de
las formas anteriores.
En este momento tan solo sefialaremos esta clasifica-
cién, debido a que m&s adelante, en el transcurso del trabajo se dedica
una parte al andlisis de este problemas, el cual es de suma importancia

para cumplimentar adecuadamente el objetivo buscado a través de &l.

2.4 Esquema operacional de un puerto

Continuando con el anilisis del puerto como unidad de
actividad econdmica v con objeto éde tener una idea general de su com-
plejidad, a continuacidn expondremos el esquema operacional de una ter-
minal maritimo-porzuaria, con el cual tratamos de describir de un modo
general todas las operaciones a realizar durante la recepcidn, atencién

y despacho de un bugue, asi como las que requiere la carga.
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2.4.1 Zonas operacioné.les

Enlas figuré.syZ y>3 se muestranlas tres grandg’s'zohas
de actividad portuaria, lé maritima, la de enlace maritirﬁo»terrestre y la
terrestre. Como puede observarse la primera estd intimamente ligada al
barco, mientras que la tercera lo estd a la mercancia. En el punto de
unién de estas dos esferas de accidn se brindan servicios conjuntamente
a ambos elementos de la actividad maritimo-portuaria, en este momen-
to sélo lo sefialaremos ya que en su momento lo analizaremos con mayor
detalle.

En este mismo orden de ideas, sefialaremos brevemen-
te las facilidades fisicas relacionadas con cada una de las Areas de activi~
dad y a las cuales dividiremos de la siguiente manera:

1. Zona Maritima. - Incluye las obras maritimas ex-
teriores e interiores, el canal de acceso, la dir-
sena de maniobras o ciaboga de los fondeaderos.

2. Zona de Operaciones Maritimo-Terrestre.- Se
agrupan aqui las instalaciones de atraque y las
dreas para maniobrasde carga y descarga de las
mercancias.

3. Zona Terrestre. - Forman parte de ella las insta-
laciones de almacenaje, ya sea a cubierto o a des-
cubierto; las zonas de operacidn para carga o des~-

carga a transporte terrestre y Ias dreas para ser-

vicios a la mercancia.
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Instalaciones

Como salta a la vista, el puerto es un conjunto comple-

jo de una multitud de partes, cada una de las cuales ha de desémpeﬁar

su propia funcidn en el traslado de las mercancias del medio de trans-

porte maritimo al terrestre y viceversa.

Cada una de las tres zonas

fundamentales estd a su vez subdividida en grupos de instalaciones, en

una forma esquematica se enlistan a continuacidn:

1. Zona Maritima.

1.1Obras de abrigo

1,20bras de acceso

Instalaciones fundamental-
mente dedicadas a la atencién
del buque.

Su funcidén es impedir el paso
del oleaje al interior del puer-
to, dentro de este grupo se en-
cuentran las escolleras, rom-
peolas, diques y espigones.
Son aguellas construidas o ha=~
bilitadas para garantizar la en-
trada, en completa seguridad,
del barco en el puerto. Se pue-
den mencionar el sefialamiento
maritimo-faros, boyas, bali-

zas, canales de navegacidn,

etc.



1.3 Obras de manio-

bras

73.

Superficies de agua que per-
miten al barcorealizar los mo-
vimiyentOS necesarios para él
atraque y desatraque, asi co-

mo cualquier otro movimiento

necesdrio, Se les conoce con
el nombre genérico de darse-

. ‘nas.

2. Zona de Operaciones Maritimo-Terrestre.

2.1 Instalaciones de

atraque

Punto de contacto mar-tierra.
Bisicamente en ellas se reali-
zan la mayor parte de las ope-
raciones portuarias, por eso
se consideran las instalacio-
nes mis importantes. Sirven
para ayudar al barco a perma-~
necer estitico durante las ope-
raciones, de igual manera so-
bre ellas se realizan importan-
tes labores, comn lo es depo-

sitar la carga que baja o sube

" al buque.  Se les conoce como

muelles.



2.2 Areas de manio=

bras

3. ‘Zona Terrestre:

3.1 Instalaciones de

almacenaje

3.2 Area de transpor-

te terrestre

"Espacios abiertos inmediatos

al inuel],é y que ‘si'rvenrpa‘rarlas

clasificacidnde'la carga, etc.

Instalaciones dedicadas biasica-

mente a la carga.

Para custodia y proteccién de
las mercancias en su paso por
la zona portuaria. Se subdivi-
den en almacenaje a cubierto

y a descubierto, las cuales se
utilizan de acuerdo a las ca-
racteristicas propias de los
articulos.

Espacios abiertos destinados
fundamentalmente a la entrada
o salida de mercancia, en for-
ma especial para el autotrans-
porte, por lo que en este gru-
po se incluyen estacionamien-
tos, depdsitos temporales, via-

lidades internas, etc.
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2.4.3 Componentes operacional-administrativos

Por otro lado y paralelamente a las instalaciones fisicas
necesarias para la operacidn existe otro gupo de componentes a los que
se conoce con el nombre genérico: elemantos operacional~administrati-
vos. Aqui se contempla la prestacidn de servicios al barco y a la mer-
cancia, como a las autoridades Que intervienen en las actividades.

Sefialaremos en primer lugar a las autoridades; a conti-
ngacidn se presentan en forma de listado y en forma posterior se expli-
citarid su funcidn.

1. Autoridades

1,1 Directa
1.1.,1 Autoridad portuaria
1,1,2 Autoridad marfitima
1.2 Control y Vigilancia
T 1.2.1  Aduam
1,2.2 Sanidad
1.2.3 Migracidn
1.2.4 Seguridad

Por cuanto a losﬁ servicios los hemos dividido en dos
grandes Areas y que corresponden respectivameante al buque y a la mer-
cancia:

2, Servicios

2.1 Albuque



2.1.1 . Representacién y consigna

,‘Ayiit‘u;ugmiento
ilitrspé;i-a;cién y mantenimiento
21 ’.:6 : ‘Mano de obra para operacidn
8 2 1.7 Amarre
2.:1.8 Sanidad
‘ 22 : -.-Ala mercancia
| 221 - Representacidn
- 2.27.’2 Mano de obra para manipulacién
2.2.3 Equipo de maniobras
2.2.4 Almacena je
2.2.5 Sanidad
2.2.6 Vigilancia

2.2.7 Tramitacidén aduanal

2.4.4 Flujo operacional

L}
Enla figura 3 se muestra de una manera grafica la in-

terrelacién que existe entre las tres zonas de actividad maritimo-portua -
ria, ylas instalaciones y servicios que se requieren para la realizacidn
de las operaciones de atencidn al buque y a la mercancia, cabe hacer la

aclaracidén de que aqui se ejemplifica el flujo de importacidén. De esta
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interrelacién destacan los subsectores en que se divide un puerto y que
son:
i. Entrada

2. Atraque

3. Maniobras de carga y descarga
4. Almacenamiento
5. Evacuacidédn

En la {igura 4 se muestra el flujo de operacibdn del bu=~
que y la mercancia, asi como la relacién entre las instalaciones y los
servicios. Nos apoyaremos en ella para el anilisis del esquema operacio-
nal de un puerto de acuerdo a la subdivisibén anteriormente presentada.

2.4.4.1 Entrada

Las actividades de un puerto para atender adecuadamen-
te a2 un buque empiezan cuando ain éste no ha arribado a &L, ya que el bar-
co debe pedir permiso para su entrada asi como para hacer uso de las ins-
talaciones. Esto en funcibdn de programszr su recepcidn, asignacidn de ins-
talacidn de atraque, equipo para maniobras y los servicios auxiliares que
requeriri.

Aquf las facilidades de cominicacibén con que cuente el
puerto son de extrema importancia, ya que ellas proporcionan al barco
un conjunto de elenientos que facilitan y hacen mds seguro su arribo al
puerto. Generalmente este servicio se presta mediante el uso de radio-

telefonia, radio teletipo o cualquier otro medio adecuado.
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La longitud de la onda con la cuval se establezca la comu-
nicacidn deberi seleccionarse en consulta con la organizacién interna-
cional que controla y supervisa las comunicaciones de este tipoa nivel

-mundial. Este servicio se considera actualmenie esencial ya que no so-
lo sirve para las operaciones portuarias, sino también para prestar ayu-
da al buque o a sus tripulantes en caso de rnecesitarlo.

Otra de las ayudas a la navegacidbn es el sefialamiento
maritimo, mediante el cual se guia al buque al canal de acceso al puer-
to ya que en su aproximacidn a tierra pudiera confundirse por la confi-
guracidén de la costa. Cabe mencionar que estos servicios debende es-
tar en funcionamiento durante las 24 horas del dia.

Al llegar el buque al puerto hace uso del fondeadero, en
donde permeanecera hasta que pucda dirigirse a las instalaciones de atra-
que,

Una vez que el bugue ha llegado a los limites del puer-
to, el primer contacio o servicio que requerird serid el del Prictico,
quien es un Capitin de la Marina Mazrcante Nacional especializado en la
navegacidén de los accesos a una terminal portuaria en particular. En
nuestro pais el uso de los servicios de este profesional es de caracter
obligatorio para los buques mercantes nacionales o extranjeros.

Este servicio consiste en guiar al buque desde su arribo
al puerto hasta la instalacidn de atraque que se le haya asignado o bien

se utiliza para fondear al barco en caso de no haber facilidad para su
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atraque inmediato;también se hace necesario para mover el barco de po-~
sicibdn por motivos operacionales cuande éste ya estd atracado.

Por {(ltimo, es el Prictico quien conduce a la embarca-
cibn a la salida del puerto una vez que ha concluido su estancia en él.

Para que el buque pueda iniciar sus operaciones e in-
cluso pueda atracar a alglin muelle, se hace necesario que se efectie la
"visita de autoridades' o ''visita de fondeo!'!, esto es indispensable ya
que si no se cumple con este requisito ningGn barco puede realizar sus
maniobras; la visita se realiza generalmente en las zonas de fondeo o
sea antes de llegar a la dédrsena de maniobras.

A esta visita asisten diversas autoridades federales; la
primera de ellas que sube a bordo lo es Sanidad Internacional, encarga-
da de vigilar de que no exista ningQn peligro para el pais por la visita
del buque; a continuacidén pasan al barco la Aduana Maritima y Migracibn,
la Aduana con objeto de sellar todos aquellos cuartos, bodegas, tiendas
© servicios que no sean indispensables para la realizacidén de las manio-
bras; la segunda, con objeto de verificar la situacién legal de todos y
cada uno de los tripulantes y pasajeros, conjuntamente después se pre-
sentan los representantes de Sanidad Animal y Vegetal, a fin de revisar
el estado de las mercancias que se van a bajar a suelo nacional; por Gl-
timo, asisten las Autoridades Portuarias, el Capitin de Puerto y los re-
presentantes del navio y de la carga o sean los Agentes Naviero y Aduva-

nal.
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2.4.4.2 Atraque

Una vez que ha concluido la vi.a‘lt‘a,de a'utéridades el
Prictico del Puerto procede a realizar el at.ra‘que. de la nmave a fin
de que inicie sus operaciones de estiba y desestiba de los cargamentos
que van o vienen del pafs.

En ocasiones, cuando el tamafio y peso del bugque, la le-
gislacién o las condiciones fisicas lo requieren se hace necesaria la
participaciébn de un tercer servicio, que es el de remolque. Este con-
siste en el uso de pequefias pero potentes embarcaciones que dirigen y
corrigen el movimiento de la gmbarcacién en las operaciones de atraque
y desatragque, y en ocasiones también lo hacen en la entrada y salida del
barco al o del puerto.

Se considera esencial su existencia ya que es de gran
utilidad para la ayuda o salvataje de naves averiadas y proximas al puer-
to, para cooperar en situaciones de varada o cuando se haga necesario
separar del muelle a un barco por razones de falla de sus maquinas y
siniestro a bordo que pudiera poner en peligro las instalaciones y deméds
embarcaciones surtas en puerto

Cuando una embarcacidn es autorizada para hacer uso de
las instalaciones de atraque, hay que utilizar un cuarto servicio que es
el de los amarradores. Esgtos son trabajadores auxiliares del Practico,
especializados en el manejo de los cabos con los cuales el barco se ase-

gura al muelle y Le permite permanecer inmbvil para iniciar las opera-
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ciones de movimiento de mercancias.

.Es en este momento cuando las operaciones portuarias
se dividen en dos grandes 4reas, el barcoy la carga. Continuaremos
con los movimientos y acciones que implica la movilizacién de las mer-
cancias.

2.4.4.3 Maniobras de carga y descarga

Antes de proceder a la manipulacidén de las mercancias
hay que realizar una serie de operaciones a bordo del buque, las cuales

.
son, en conjunto, la preparacidn de la maniobra; dentro de este grupo
podemos sefialar la abertura de escotillas, despeje de las cubiertas,
limpieza de las bodegas y cargas, y retiro del material de trinca y ajus-
te. Estas actividades hay que realizarlas nuevamente una vez que se ha-
van terminado de estibar ydesestibar todas las cargas para el puerto en
cuestidn y el barco esté nuevamente en disponibilidad de salir a navegar
hacia su nuevo destino.

Una vez que se estid en condiciones de iniciar el mani-
puleo de las mercancias entra en accidn el servicio de la mano de obra
portuaria y que se conoce con el nombre genérico de '"estibadores''.

Normalmente los estibadores estdn agrupados en sindi-
catos, uniones, coaliciones o algQn otro tipo de organizacidn, por lo
cual se realiza un contrato de trabajo para realizar las maniobras, en
el cual sesefialan las tarifas apropiadas y sanciones por la autoridad

correspondiente.
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En la figura 5 se muestra de una manera diagramé-
tica las diferentes fases por las cuales pasa la mercancia durante
su estadia en el puerto; hay que hacer la aclaracidén que en este
cuadro se muestra el movimiento de importacion o sea del buque
al puerto de destino nacional; para el caso de las exportaciones o
sea del punto de origen nacional o la embarcacidén, se debera to-

mar en sentido contrario.

Las operaciones de estiba o desestiba son aquellas
que se realizan para movilizar las mercancias desde la bodega del
buque hasta ¢l d&rea de maniobra del muelle. Dentro de la embar-
cacién hay que desestibar la carga, posteriormente se prepara la
lingada o unidad de producto a movilizarse en cada movimiento de
la grGa; una vez realizado esto, se asegura la lingada al gancho
de la pluma y se procede a efectuar los movimientos verticales y

horizontales necesarios para depositarla en la carpeta del mmuelle.

Por otro lado, en el momento de bajar o subir la
carga de o a bordo, se hace necesario un servicio m‘é.s, que es el
de los checadores, los cuales son personas que, como lo indica su
nombre, son los encargados de verificar los datos bdsicos de la
mercancia como lo son: tipo de prodic to, peso, origen, destino,
estado fisico, cantidad. etc.

2.4.4.4 Almacenaje

En esta operacién hay varias modalidades ya que la
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carza puede depositarse en el muelle para su traslado posterior a las
zonas de almacenamicento, a c¢sto se denomina maniobra indirecta o bien
se puede llevaxr directamente a las unidades de transporte terrestre que

la trasladardn a su destino final. Enla figura 6 se muestran las opcio-~

nes qQue se presentan en esta fase del proceso.

Generalmente estas diferentes alternativas se combi-
nan en la actividad diaria, ya que esto permite un menor tiempo de es-
tadia de la carga en el puert‘o y por ende, una menor congestidn de la
terminal portuaria, debido a cargas rezagadas. Enla figura 7 se mues-
tra el esquerma de operacidn general de un puerto a manera de ejemplo.

Debe recordarse que paralelamaente a las operaciones
de manipulacién de carga se realizan varias actividades con respecto al
buque. Estos servicios auxiliares son en su mayor parte preparativos
para que la embarcacibn pueda volver al mar, dentro de esto tenemos
el suministro de comhbustible, la aguada, el avituallamiento, reparacio-
nes menores, pintura, etc.

Las zonas de almacenamiento de un puerto se dividen
en dos granles grupos, a descubierto y a cubierto. Lios primeros son
patios abiertos en los cuales las mercancias se depositan a la intempe-
rie. Las segundas se subd;xvidena su vez en bodegas de trdnsito y esta-
cionarias; cvando las cargas permanecerdn poco tiempo, va sea por es-
sar esperando completar el lote o bien al medio de transporte terrestre

se depositan cn los almacenes de trinsito; si ya han estado por mucho
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tiempo o el barco quelas recogerda se ha retrasado, entonces se en-

vian a los estacionarios.

2.4.4.5 Evacuacidn

Se conoce con este nombré ’al conjunto de espacios en
los cuales las mercancias son cargadas o descargadas al o del trans-
porte terrestre, se debe contar con estacionamientos para autotrans-
porte y adicionalmente, habrid que realizar algunas actividades anhexas
como lo son el pesaje, clasificacidn, loteo, etc.

Lo anterior es a muy breves rasgos el sistema opera-
cional de un puerto que podrid variar de una terminal maritima a otra,
pero no serd de una forma radical, ya que en buena medida se conser-

vara el esquema descrito.

2.5 La planeacibn portuaria

Podenms observar claramente que para proporcionar
los servicios requeridos por el barco y la carga a un nivel adecuado, el
puerto debe funcionar como una unidad en la cual sus diferentes partes
se interrelacionan e influyen en forma directa, por lo cual el funciona-
miento de cada una de ellas repercute en las demds, dicho de otra ma-
nera, al puerto hay que conceptualizarlo como un sistema conformado
por varios subsistemas.

Para que el puerto opere al miximo de su eficacia es

necesario contar con los subsistemas adecuados en cantidad, calidad y
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¢l momento requerido. Cabe scfizlar que el puerto como cualquier otro
sisterna tiene como capacidad limitativa la de su menor ‘subsistema por
lo cual hay que procurar el equilibrio adecuado entre los diferentes sub-
sisterﬁas .

E1l punto dptimo de funcionamiento del puerto es el pun-
to de equilibrio de operacién de los subsistemas que intervienen en las
operaciones, de aqui que la optimizacidn en la actividad portuaria estad
en funcidn de evitar cuellos de botella en ¢l flujo de las mercancias, lo

quec se manifiesta en congestionamiento y repercute en un aumento de

costo de los productos.

2.5.1 Conceptualizacion

Como vemos, un puerto es un conjunto complejo de ac-
tividades las cuales deben estar en perfecta armonia para estar en posi-
bilidad de cumplir adecuadamente su funcidon. Este grado de compleji-
dad ha sido puesto de manifiesto por los estudiosos del sector, para
ejemplo, baste citar la opinidn de las Naciones Unidas.,

"En su complejidad, incluso un puerto relativamente
pequefio tiene muchos rasgos en com@n con las graundes empresas in-
dustriales de produccidén miltiple; un gran puerto tiene un grado de com-
plejidad que sd0lo alcanzan algunas de las mayores empresas integradas
del mundo. 110/

De aqui{ que necesariamente y como forma de garantizar
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su adecuada vinculacidn al desarrollo econdmico del pé.i'é a qge sirve,
un sistema portuario debe estar adecuadarhente‘coordiha.do ""mt'ra ein=
tersectorialmente o sea se debe planear su deéarrolio interné }IV adema’.s
hacerlo concordante al resto del aparato productivo.

Es también urgente que los puertos reciban la cabal im-
portancia que tienen dentro de una economia, lo que hace igualmente ne-
cesario la planeacidn de su desarrollo y este esfuerzo no debe estar di-
rigido solamente al tamafio o nimero de los puertos existentes, sino méas
bien a la eficiencia y eficacia del sistema y de cada puerto, lo cual se
obtiene por meadio de un disefio fi{sico correcto v funcional, adecuadas
operaciones y una apropiada organizacidén administrativa.

Lo (ltimo sefialado es fundamental, ya que generalmen-
te cuando se habla de desarrollo portuario se piensa inmediatamente en
un aumento de las terminales maritimas, pero tomado en su exacta di-
mensidén habri que eliminar cualquier deduccidn al respecto basada tan
sdlo en el incremento cuantitative del nfimero de puertos o de instalacio-
nes.

A mznera de conceptualizacidn de la planificacidn por-
tuaria la tomaremos como el proceso necesario para especificar los
medios necesarios para lograr un objetivo buscado y previamente defi-
nido. Dicho de otra manera, consideramos al desarrollo como el obje-
tivo buscado el cual requiere de una caracterizacidn concreta y a la pla-

neacién como el conjunto de acciones y medidas necesarias para llegar

a él.



Por lo anterior, es necesario tener uma completa visua-
lizacidén de la realidad en que actuaran los puertos de un pais, ya que
esto permite prepararse a la introduccidn de tecnologia; definir el mo-
mento adecuado para la realizacidn de las inversiones en el corto, me -
diano y largo plazos, a fin de que proporcionen los beneficios estima-
dos, asi como las modificaciones necesarias en su estructura operati-
vo-administrativa.

El desarrollo de un sistema se consigue a través de una
adecuada planificacidn a corto, mediano y largo plazos, enla cual se
combinan las necesidades de nuevas instalaciones y las medidas para

mejorar la administracion y la operacién de las terminales.

2.5.2 Elementos que influyen la planeacidn portuaria

La planificacidn del desarrollo de un sistema portuario
en la mayorfa de los casos es sumamente dificil de ubicar en una forma
exacta aln para el corto plazo, ya que la actividad portuaria se ve in-
fluenciada por elementos tanto generales como especificos. Los prime-
ros estan estrechamente vinculados con el transporte maritimo y la eco-
nomia nacional; los segundos por su parte se refieren a aspectos particu~
lares de cada uno de los puertos que conforman al sistema.

Lios factores generales pueden ser de tipo econdmi-
co, de comercializacién o bien politicos.

Dentro del primer subgrupo o sea de orden econdmico,
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podemos mencionar el crecimiento de la poblacidn, nivel de vida, ingre-
so personal promedio, etc., los cuales se manifiestan a través de un
aumento de la demanda de cierto tipo de productos principalmente ali-
menticios, puede también deberse a un incremento de las necesidades
de materias primas y productos semielaborados, por parte de la planta
industrial, ya sea por incremento fisico o de productividad.

Los factores de comercializacién que inciden directa-
mente en el desarrollo portuario son muy variados, como ejemplo po-
demos mencionar la apertura de nuevas fuentes de materias primas; la
construccion de infraestructura de transporte terrestre que desplace el
uso del sistema portuario; cambios en las politicas de comercializacidén.

Como factores politicos podemos mencionar la firma de
convenios internacionales; la politica de a2poyo a algin sector producti-
vo; el desarrollo en especifico de alguna regidn geogrifica o econdmica
del pais.

Por su parte, los factores especificos se agrupan en
cuatro divisiones que son: comunicacidén terrestre y maritima; condicio-
nes naturales; elemantos politico-econémicos y; administrativo-opera-
tivos.

En lo referente a las comunicaciones terrestres y ma-
ritimas pueden afectar el crecimiento de un puerto, ya que si é‘stvke, no
cuenta con la infraestructura minima para vincula.r,se_:al~;'sj;st§rrﬁzt r'xac’io-

nal de transporte o bien ésta es limitada, su desarrollo se verd fuerte-



mente limitado. De igual manera sicede con las facilidades que brinde

al buque, en especial en cuanto a la geometria de él.

:L.a,s'c‘dxldtcidnésghatui'ales ‘también afectan pues pueden

evitar o dlchultare],accesode 105buque5, 'yaks'ea que esto se deba al
lugar gquré.ifiéitiaiéx; dovn‘d‘e ée' ﬁbi»éav,re:ilf:pl».lérto o la metereologia o las co-
rrientes o cualcjuiera otro élefxrxentﬁ‘.‘

Los factores econdmico-politicos que inciden en el de-
sarrollo portuario son aquellas medidas de tipo aduanal, prioridades,
decisiones politicas en cuanto a la atencion preferencial de cierto tipo
de bugues, etc.

Por tltimo, los factores administrativo-operacionales
son todos aquellos de orden practico que afectan las diarias actividades,
estos pueden ser rnalas o riesgosas maniobras, mala administracion,
lentos tramites, falta de capacitacién del personal, etc.

Como vemos el desarrollo portuario de un pais estd su-
jeto a una serie bastante compleja de influencias, las cuales deberdn
ser coordinadas de una manera adecuada a finde que no se conviertan
en obstaculos. Dea ahi que la plarneacidn portuaria sea el procedimien-
to mediante el cual se armonicen los recursos disponibles y necesarios
con objero de brindar solucibn adecuada a la demanda de servicios por-
tuarios.

No debemos perder de vista que la planeacidn esta

siemere orientadz hacia la consecucion de un ohjetivo; v hablando de
£ J Y



un estricto sentido econdémico, serd la optimizacidén del uso de los re-
cursos disponibles y el crecixniénéo_ homogéneo del aparato pfoductivo.

Con respecto a la planeacidn portuaria, ésta debe rea-
lizarse buscando siempre que garantice la adecuada vinculacidn del sis-
tema portuario con la economia que sirve.

La planeacidn portuaria deberd ofrecer solucibdn a una
serie de problemas generados por las diarias actividades, como lo pue-
den ser las necesidades de mano de obra; la transferencia de tecnologia;
las operaciones de carga y descarga; el funcionamiento; las inversiones;
la administracion, etc.

La necesidad de vincular adecuadamente la planeacidon
portuaria con la de tipo nacional no se da Gnicamente por razones de
unidén o facilitacidén del proceso productivo, viene también sefialada por
las fuertes inversiones que un puerto requiere y que pueden en un mo-
mento dado comprometer a las finanzas publicas.

Anteriormente detallamos las actividades que se desa-
rrollan dentro de la operacibén diaria de un puerto, de ahi vemos clara-
mente que una terminal portuaria no es solamente muelles, por lo cual
la planeacion del desarrollo portuario de un pais es una tarea dificil y
deberd estar siempre en constante revisidon global; esto es importante
ya que algunas veces se ha confundido o se ha reducido la planeacidn
portuaria a un simple ejercicio de dimensionamiento fisico de instala-

ciones. dejando de lado los aspectos operacionales v administrativos.
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La planificacidn de un gistema de pueratos implica la ca-
pacidad de .éstbs para adaptarse a los futuros requerimientos a los que
tendran IQue,:o'frecie_’r‘lres solucidn, razdn por la cual la planeacidn realiza-
da ha dve“'seyi::.k»‘!.’e.xﬂzrﬂk.e. Al desarrollarse dindmicamente la d‘erha.inda,j la
oferta;‘_dé :is'gf‘:";'_i’ci‘oAsﬁpp‘rtuarios no puede ser gsté'tic%.”.’-’p'c?i’-f 1'6’ c;xiai éebé

estar concebida de manera tal que permita hacer los ajustes necesarios.

‘Niveles de'la planeacidén portuaria -

: .7En:v,érl.:;rﬁi'srx;'ioﬁorrkkd.én de‘ide'as. un puert‘o. o sistema de
ellos no puede sé;- plarnea;\do en; :forma aislada, sino que deberd hacerse
como parte de un sistema general de transporte del cual forma parte, de
no suceder asi lo méds seguro es que no se cumpla cabalmente con los
objetivos buscados a nivel nacional v aun el propio puerto tendrd proble-
mas operativos, de agui que las instalaciones portuarias se disefien y
planeen tomando en cuenta al buque, la mercancia y el transporte te-
rrestre.

La planeacidén de un sistema portuario comprende una
serie de niveles, cada uno de los cuales cumple con un objetivo deter-
minado.

En un primer nivel tenemos la Planeacién Nacional Por-
tuaria, en el-cual el.objetivo fundamental es ubicar la responsabilidad
que el sector poftuario tiene éara coh la eqrorgdmfa:.; y 5u§gs§rrollo en

general: habrd que tener especial cuidado en la. estrecha relacidn que



deberd existir entre los Planes Nacionales de Desarrollo y Portuario.
En esta fase los aspectos técnicos se deben tratar de una forma general
y no a detalle. La podemos identificar como la planeacién a largo plazo.
Como segundo nivel de planeacidn tenemos a lo que se
conoce como Pianeacidn General Portuaria, lo cual es una fase en la
cual se especifican proyectos y se realizan anilisis mis profundos y es~
pecificos sobre inversibén, financiamiento, previsidn de trafico, estudios
técnicos, etc. En esta etapa de la planificacibén deberi realizarse el Plan
Maestro de cada uno de los puertos que conforman el sistema. A esta
etapa la podemos conceptualizar como la planeacidén a mediano plazo.
Como tercer nivel tenemos a la Planeacidn de Proyec-
tos Portuarios, que es una fase de concepcidn técnica de cada uno de los
proyectos, mediante la cual el Pian Maestro se pueda traducir en obras
e instalaciones, incluye andlisis financieros, econdmicos, su ubicacién
en tiempo y espacio. Adicionalmente, habrid que disefiar un Plan de Con-

tingencia y un Plan de Mantenimiento del Servicio.

2.6 Planeacién Nacional Portuaria

En la primera etapa a nivel de planeacidn y a la que se
conoce como Planeacién Nacional Portuaria, se tiene como objetivo fun-
damental el ubicar adecuadamente al sisterma portuario dentro del esfuer~

zo nacional de desarrollo, dicho de otra manera, hay que esclarecer qué

funcidn le otorga la economia a los puertos dentro del marco general
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de desarrqllo.

Eblr Plan Nacional Portgari‘o consiste fundamentalmente
en la pre,»’irs“iérvi de la situacidn futura, después que se hayan producido
una serie de acontecimientos yde qué forma habrin de enfrentarse los
requerimientos de servicios portuarios generados por esos cambios.

Como es facil deducir de lo anterior, la politica gene-
ral de desarrollo portuario estard basada en forma muy esencial enas-
pectos econbmicos, ya que serd el curso que siga la economia quien de-
finird a su vez el sentido‘que habran de tomar los puertos, en especial
a lo referente a las inversionés en instalaciones, equipo o administra-
cidn,

Dentro de la concepcién de un Plan Nacional Portuario
habrd que tomar en consideracidn los objetivos nacionales de tipo eco-
ndmico, ya que la reduccibn de importaciones; el apoyo a2 las exporta-
ciones; el tipo de productos a manejar; las politicas de empleo e inver-
sibn; el desarrollo de la infraestructura de tré.nsporte terrestre y; otros
muchos factores econdmicos, afectan de una manera directa la actividad
portuaria.

La naturaleza del trifico maritimo esperado y la esti-
macidn de su volumen son bdsicas para la determinacidén de la infraes-
tructura portuaria necesaria, para darle adecuada respuesta 2 su mane-
jo. Habri ipualmente que definir prioridades para la construccidn de

obras _\; facilidades.
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En la figura 8 se muestran de una manera esquemditica
los factores a considerar al momento de confeccionar un Pian Nacional
Portuario; como se observa, las politicas generales resultantes de es-
ta investigacidén se definen a partir de la oferta y la demanda conjunta
de servicios portuarios.

Por el lado de la demanda hay que estudiar de una ma-
nera muy especial los respectivos planes sectoriales de la industria y
la agricultura. Habri que detallar las necesidades de transporte mari-
timo de sus proyectos, ya seande tipo manufacturado, extractivo oagro-
pecuario, ya que cada uno de ellos requiere de diferente tipo de manipu-
lacidn y, por lo tanto, de instalaciones y medios para su correcta trans=-
portaciébn. En conjunto nos definirdn los tridficos especiales y sus con-
diciones de operacion.

AAdicionalmente, habra que estudiar el comportamiento
de la carga general o sea de aquellos productos no unitizados y con pre-
sentaciones diversas que conforman en mayor parte el trifico de mer-
cancias de un puerto. EIl estudio del modelo de consumo nacional y del
movimiento anterior adquieren una importancia vital en la cuantificacibén
del trifico, esencialmente para ubicar adecuadamente su caricter, vo-
lumen, y origen y destino, ya que estas variables tienen a su vez reper-
cusiones en el sistemz de transporte terrestre y en las instalaciones de
equipo portuarios.

Del lado de la oferta es prirmordial estudiar los puer-
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tos existentes, ya que debe buscarse ante todo y en primera instancia,
el uso dptimo y. gompleto de las instalaciones y facilidades ya construi-
das, y siemp‘r‘e que sea ppsi'ble deberan ser modernizadas y ampliadas
antes de inici.afzj.‘ 'é'q‘é\goéﬁé‘yiészyectos para la construccidn de puertos nue-
vos. | k

Dentro del estudio de la oferta de servicios portuarios

" .

es necesario realizar estudios de tipo administrativo y operacional, con
objeto de dilucidar si son los adecuados o no en cuanto a la eficiencia
y eficacia; también es conveniente efectuarlos, ya que &stos pueden re-
presentar una opcibn de elevar la productividad portuaria sin recurrir
a la inversidén de capital en instalaciones y facilidades, a través de una
optimizacibdn administrativa y operacional.

De esto también se pueden obtener elementos de juicio
acerca del niimero de puertos que en forma esencial se harin cargo de
la operacidn de las mercancias objeto de comercio internacional, ya que
ellos requeriridn mayores vollimenes de inversidén en equipo e instala-
ciones a fin de poder responder al avance tecnolbgico del transporte ma-
ritimo.

Otro aspecto importante de la oferta es el estudio deta-
llado de la infraestructura de transporte terrestre que apoya las activi-
dades portuarias, y las cuales hay que calcular adecuadamente a fin de
impulsar en ellas los cambios e incrementos necesarios para atender’

las necesidades futuras.
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Como resultado de estos anilisis el Pian Nacional Por-

tuario se verd conformado por cinco grandes politicas y que son: el fi-

nanciamiento dg las i.'hvev_:gii’onésgportuaria s;‘ la asignacidn del trafico
maritimo; el plande uwersmoneS,la vinculacidn del transporte terres-
tre y el adecuado uso del transporte mér{tixno de cabotaje.

Anteriormente plagxteamv.)s que el desarrollo portuario
se encuentra influenciado por los aspectos econdmicos y financ ieros, de
ahf que la determinacién de la politica financiera del sector portuario
sea uno de los principales objetivos de un Pian Naciopal Portuarioc. En
exacta correspondencia con la politica nacional de financiamiento habra
que definir el monto aproximado de las necesidades momentidneas y de-
terminar qué porcentajes serin cubiertos con recursos propios y de
‘préstamo, ubicdndolos temporalmente en forma general,

En los paises subdesarrollados en los cuales los recur-
sos financieros son attn mas escasos esta politica adquiere mayor im-
portancia, ya que se debera tener mayor cuidado en el momento de es~
tablecer las prioridades de financiamiento y el destino de los recursos
obtenidos. En esto vale la pena sefialar que un puerto no necesariamen-
te debe ser grande en sentido fisico para atender adecuadamente al tra-
fico de mercancias que lo utiliza, ya que puede ser pequefio fisicamente
pero con un nivel alto de tecnologia vy productividad y cumplird adecua-~

A )

da y oportunamente su funcién econdmica.

La asignacion del trafico de mercancias entre los puer-
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tos de.un pa.is_es_ una importante decisidn que babré de tomarse con ba-~

. seen pr{ofun’do'sestudi.os que respondan adecuadamente a los réqueri-
rmentos éégxxémic;s del si.st:éma productivo y socla.l Esté asignacién

: eﬁ el ;:aSo de carga general se hace fundamentalméni:/e ‘én atencién al
origen-déstino de lés productos y de su costo de transpdrte terrestee;
para los productos gue reﬁuieren de un tratamiento especial como lo

son los flufdos; primipalmenté petrbleo y derivados, los graneles agrico-
las y los minerales suelj:o’é', habré que determinar cuil de los puertos
existentes puede responder con mayor dinamismec y productividad a los
requerimientos de manipulacidén, ya sea porque tiene las instalacicnes
adecuadas o porque en €l serian mas econbmicas las innovaciones y uti~
lizar las facilidades existentes en los menos favorecidos como auxilia-
res o de distribucibn interna, para aprovechar de esta manera las eco-
nomias de escala producidas al transportar grandes volamenes en pocas
embarcaciones de gran porte y evitar el desperdicio de recursos en va-
rias instalaciones similares que pudieran ser subutilizadas.

El problema de la asighacidn de trafico entre los dife-
rentes puertos es tal vez la fase mis delicada de un estudio de desarro-
ilo portuario, ya que en &l se requiere determinar la capacidad del sis-
tema. Generalmente la distribucién de flujos de mercancias entre los
diferentes puertos se hace mediante modelos de transporte en los cuales
intervienen cormor;ira"wz?iable’sf a considerar las siguientes:

1y .Zonificacidn del territorio y definiciédn'de la red



portuaria.
2, ‘Proyeccibn en el horiZontevdeggtuzdig de las va-

riables del trafico. k ’ : i

3.° Prqyecciéh en el‘ho‘rrizéh‘t'é":clgei‘é's;t‘i{rl‘ip , 'e‘-'l“o‘s’ cos-
tos dg transporte.
4 "Distribucidn de los flujos de trahsporte, v

5'._ —Asi.gﬁa.cic’:n a2 los puntos de la red.

ﬁn esta politica se debe tener especial cuidado en con-
servar un margen de flexibilidad, a fin de ir corrigiendo de acuerdo a
la realidad del triafico, lo que permitird hacer frente a situaciones fue-
ra de pfonéstico. También hay que considerar un sisterna de informa-
cidn gque permita conocer las diferencias entre lo real y lo planeado, de
manera tal que sea posible modificar los patrones de asignacidn.

Para fines de implementar una politica adecuada enla
construccidén de nuevas obras de infraestructura portuaria se debe con-
siderar que cada puerto y por ende todo el sistema, estd conformado por
elementos fisicos (obras e instalaciones) y actividades (servicios), los
cuales de forma mancomunada sefialan el nivel éptimoe de oferta de faci-
lidades. A largo plazo es muy dificil pronosticar con exactitud los re-
guerimientos de infraestructura, perc se debe tener una idea aproxima-
da de las necesidades a fin de evitar de que lLlegado el momento no se

cuente con los recursos fisicos y monetarios para satisfacerlo.

A la problemitica anterior se suma el gran avance tec-
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noldgico que en el transporte maritimo se ha presentado en los Gitimos
cincuenta afios, que ha obligado a contar con instalaciones portuarias
sumamente especializadas, como lo son las texminales para contenedo-
res; para manejo de graneles ya sean agricolas o minerales, en forma
mecanizada; las llamadas terminales Roll On-Roll Of, conocidas como
Ro-Ro, etc. Esto es sumamente importante para la planeacidn portua-
ria en lo referente a la politica de inversiones y a la ubicacibén de la in-
fraestructura.

El nilmero y tamafio de 1os puertos de un pais con exten-
sos litorales es importante, ya que la experiencia mundial ha sefialado
la conveniencia de contar con unos cuantos de importancia fundamental
que serian la columna vertebral del sistema, apoyados por algunos otros
de importancia exclusivamente interna y que distribuirian regional o na-
cionalmente los productos operados en los primeros.

En este sentido hay que eliminar, en lo posible, las pre-
siones politicas o de intereses econbmicos locales, a fin de concentrar
esfuerzos y recursos en el interés nacional, pues la disipacidén de fon-
dos estatales en demasiados proyectos de alto nivel o grandes proporcio-
nes debe ser definitivamente deqcartada.

El cilculo de las necesidades de transporte terrestre
que permita un flujo adecuado en la entrada y salida de las mercancias
hacia y de los puertos es muy importante, pues de esta previsidn depen-

de en gran parte, el evitar los problemas del congestionamiento en las
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terminales portuarias por una parte y por otra, las inversiones necesa-
rias en unidades e infraestructura terrestre que permitan-un desarrollo
armonico de ambos tipos de transporte y por ende, d’e todo el sistema
en general de una manera tal que nbo‘ se conviérta en un obsticulo al cre-
cimiento del pafis.

lLas ventajas que se pueden obtener de un puerto bien
planeado y administrado pueden perderse o verse seriamente compro-
metidas por unos deficientes medios de transportacidn terrestre hacia
el interior del pais.

Los problemas de transporte por tierra requieren de
una muy seria consideracidn, tanto en la planeacidn como en la imple-
mentacidn de un Plan Nacional Portuario, fundamentalmente debido a
las implicaciones que estos tienen en las diarias actividades de los puer-
tos.

Por Qiltimo, la politica de distribucibén del transporte
maritimo de cabotaje debe realizarse en funcidonde presentarlo como
una alternativa econdbmicamente visble para la movilizacién de grandes
volimenes de mercancias a2 largas distancias, ayudando de ese modo a
disminuir las necesidades de unidades terrestres, autotransporte y fe-
rrocarril, para la movilizacién y comercializacidn interna méas agil de
los productos.

Addicionalmente, puede ser llna excelente medida para

contrarrestar los efectos nocivos del congestionamiento portuario, ya
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que el uso del mar como medio de distribucién interior o nacional de
las mercancfas ha sido desaprovechado por la mavyoria de los paises
subdesarrollados.

En sintesis, estas son las grandes politicas que debe-
rd contener un Pian Nacional Portuario; sin embargo, en el momento
de realizar la investigacidn antecedente habri que tomar en cuenta di-
versos factores, algunos ya han sido comentados pero hemos querido
sefialar otros de vital importancia para la planeacidn portuaria.

La larga lista de instalaciones y servicios auxiliares
que un puerto requiere para sus diarias actividades es una prueba cla~
ra de que éste no puede cumplir adecuadamente su cometido comercial
sin el apoyo de una ciudad desarrollada e integrada a &l. Por esto es
importante asegurar desde la planeacidn, el desarrollo armonioso de
la ciudad y del puerto, de manera tal que no se estorben reciprocamente
en su crecimiento, ya sea que lo obstaculicen o lo impidan en forma
terminante, Este problema se reduce en forma sustancial cuando se
trata de la creacidén de un puerto nuevo, ya que entonces se prepara an-
ticipadamente un plan conjunto integral puerto-ciudad.

Otro aspecto importante en la planeacidn general de un
sistermna nacional portuario y que no debe dejarse de lado, 1o es el de se~-
fialar qué beneficios se obtendrdn con el mejoramiento de las instala-
ciones y servicios ofrecidos. De igual manera hay que especificar quié-

. N : .
nes seran los beneficiarios de esas meajoras, yva sean de orden adminis-
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trativo, operacional o fisico.

Los beneficios serdn aprovechados por los navieros ya
sean nacionales o extranjeros; los usuarios nacionales, tanto inlpori:a-
dores como exportadores; y la propia economia nacional, en cuanto a
reduccidn general de costos por maniobras o transporte. Debe quedar
claro que una parte de esos beneficios saldrdn del pais, por 1o cual ha-
bra que vigilar y procurar que la mayor parte de ellos sean recobrados
por el sistema productivo y econdmico del pais.

En los paises capitalistas desarrollados el problema
del tamaufio y capacidad de la infraestructura portuaria, asi como el ni-
meoro de puertos existentes se encuentra intimamaente ligado, ai(in entre
los pertenecientes a un mismo pais, a la competencia entre ellos.

Este fendmeno de la competencia no es nada aconseja-
ble para paises en desarrollo, ya que &stos deben tener como objetivo
fundamental el crecimiento homogéneo y coordinado de todo su subsec-
tor portuario en particular y del sistemz de transporte en general. En
este mismo orden de ideas, la competencia entre puertos de un mismo
pafs provoca la dispersibén de recursos y esfuerzos e incluso puede im-
pedir totalmente la planeacidn del sistema en forma adecuada.

El problema apuntado en el padrrafo anterior afecta in-
cluso a los paises desarrollados, la Administracién Maritima de los Es-
tados Unidos sefiald en 1978 q ue los puertos americanos compiten vy,

por lo tanto, actiian en forma independiente en lo referente a la planea-



cién y desarrollo de sus facilidades portuarias.-l—l/

Para los paises del 4rea socialista, este problema no
se presenta, debido fundamentalmente a que cada parte del sistema de
transporte se encuentra regulado por un plan general que impide el cre-
cimiento anirquico de una pa‘rte en demérito de otra vy, por _10 tanto, la
existencia innecesaria de infraestructura econbmica comoylo_es‘ el sec-

tor portuario.

2.7 Pianeacidén General Portuaria

Una vez que se tiene determinado el papel que el sector
portuario habrid de jugar en términos generales dentro del proyecto na-
cional de desarrollo, el paso siguiente serd el de definir en el mediano
plazo cuil seri el crecimiento de cada una de las terminales maritimas-
portuarias.

El Plan General Portuario se formulari dentro del con-
texto del Plan Nacional Portuario y deberid ser congruente en todas sus
partes con él. A su vez, serviri como base para la formwulacidn de pro-
yectos concretos a mediano y corto plazos, o sea serd el medio adecua~
do para pasar de una planeacidn a largo plazo a la concrecidn de proyec-

tos inmediatos.

El Plan General Portuario establecerid lé 1bi
funcidn de cada puerto con base en factores econdmico y geog:{-éfi;bs

de tipo general, como lo son la mis corta distancia y el acceso.més f4-
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cil a los centros de produccibén y consumo. El Plan General Portuario
determinari el lugar exacto tomand o en consideracién los elementos re-
gionales vy la‘slfacilidades técnicas concretas que existan.

"’Un pﬁerto puede ser estudiado y analizado en formsa in-
dividual con objeto de mejorarlo o adecuarlo al tipo de productos que
opera; sin embargo, en funcién de un sistema de planeacidn esto no es
posible, ya que debe considerdrsele un elemento méis del sistema de
transporte, por lo cual hay que establecer cuiles son sus caracteristi-
cas diferenciales y el nivel de servicio que presta con respecto al res-
to de las terminales portuarias existentes en el pais de referencia.

Para realizar esto, el Plan General Portuario debera
contemplar la funcidn que cada puerto en lo particular desempefiarad en
el marco del sistema; cuil serd el dmbito de actuacién del mismo; la
utilizacién del terreno; y el financiamiente para sus inversiones.

Con respecto a la funcidn particular de cada puerto, ha-
bri que cspecificar si tan sblo apoyari el trifico de mercancias; si va
a contribuir a incrementar y promover el comercio y el desarrollo re-~
gional; qué puertos primarios o secundarios estarin en relacidn directa
con él; y por Gltimo, cébmo apoyard a las regiones nacimales que no po-
seen una términal maritimo-portuaria en sus cercanias.

.En el mismo plano habri que delimitar claramente las
atribuciones o servicios que cada una de las terminales meritimo-por-

tuarias proporcionari; esto deberd realizarse, tanto en los aspectos
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mz ritimos como en los terrestres,

La utilizacidn del terreno comprendido deﬂtfp.del Ré-
cinto Portuario es de vital importancia para el futuro desarrollo dé un
puerto, por lo cual habrd de establecerse la capacidad y alcance jurfdi-
cos con que esté dotada al respecto la Administracidn Portuaria. Este
aspecto se tratari con mayor detalle mis adelante,

Por Gltimo habrid que establecer la politica de financia-
miento adoptada para las inversiones y el funcionamiento del puerto co-
mo unidad econdmica. Dentro de esto destaca el objetivo de hacer auto-
financiable al puerto, lo que implica una libertad absoluta para fijar sus
tarifas, o por lo contrario serd tratado como un instrumento piblico pa-
ra el desarrollo nacional. Al igual que el elemento anterior, posterior-
mente se abundarid sobre este aspecto.

La preparacidén de un Plan General Portuario, al que
también se conoce con los nombres de Plan Director o Plan Maestro,
es condicidn necesaria para obtener el desarrollo y expansidn del puer-
to en una forma ordenada, cuando menos es necesario contar con uno de
cardcter tentativo.

El Plan Maestro no es un documento de aplicacién in-
mediata, por lo contrario, su propdsito es el de proporcionar un esque-
ma l8gico de conceptualizacidén para las transformaciones inducidas al
puerto por el desarrollo. En &l los proyectos especificos encontrarin

su definicibn, ya que el procedimiento metodoldgico apropiado es el de
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encontrar solucibna las necesidades concretas a mediano plazo median-
te cl anilisis d'g las diferentes alternativas posibles.

Ei Plan Maestro deberi atender fundamentalmente a
proporcionar elementos de juicio con respecto a tres pardmetros o prin-
cipios bdsicos de la planeacidn portuaria: la zonificacidn del Recinto
Portuario; las necesidades minimas de d4reas, incluyendo las de futura
expansidn: y los lineamientos bdsicos para el disefio fisico de las insta-
laciones necesarias.

La elaboracidén de un Plan Maestro se sucede a lo largo
de tres etapas. La primera de ellas es la de ubicacidn general del puer-
to dentro del sistema, lo cual consiste en la obtencién de los lineamien-
tos bédsicos a partir del Plan Nacional Portuario; la segunda fase consis-
te en la elaboracidén de previsiones de trifico en forma detallada y de es-
tudios de cardcter técnico generales, habrd que incluir en esta parte del
trabajo el anilisis operativo y administrativo que garantice la debida
atencién a la demanda de servicios portuarios. Por {ltimo, se con-
frontardn las diversas alternativas posibles resultado de la etapa ante-
rior, a finde determinar cuiles son las mds adecuadas o viables.

Cabe aclarar que el Plan Maestro se disefia para el me-
diano plazo y por lo tanto, su aplicacidn o vigencia se distribuye a lo
largo de los afios vy su implementacidn estard vinculada directamente a
las necesidades concretas de cada momento dentro del escenario de

planeacién. E! turno de inicio de las distintas etapas del plan dificil-
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mente puede ser evaluado con anticipacidn, ya que estd en funcibén del
desarrollo econdmice nacional y la evolucidon del trafico.

No obstante lo sefialado en el pirrafo anterior, el Plan
Maestro de un puerto debe ser revisado en forma sistemitica y periédi-
ca, a fin de hacerlo concordante en todo momento con el sistema econd-
mico nacional. Dentro de esto es importante detectar con la anticipa~
cidn debida f:odos aquellos elementos y sucesos que impliquen o induz-
can cambios al.plan con objeto de evaluarles e introducirlos al cuerpo del
documento, cuidando de hacerlo de la mejor manera posible.

La planeacidn de un puerto debe comenzar mucho tiem-
po antes de disefiar las instalaciones fisicas con l2 s que contari, ya que
éstas se determinan por un conjunto de variables algunas de las cuales
toman bastante tiempo en identificarlas y cuantificarlas. La figura 9
muestra de una manera sucinta los tres grandes grupos de elementos a
considerar.

En primer lugar hay que conformar el marco en que ha-
bri de concebirse y actuar el nuevo puerto o la ampliaci(;n del ya exis=-
tente. Como segunda fuente de informacibn tenemos los aspectos ope-
racionales, expresados como indices de productividad de las maniobras.
E) tercer factor lo conforman los aspectos referidos a la mercancia y
el trafico de ellas.

Como vemos, la elaboracidn del Pian Maestro de un

puerto es una actividad que requiere de una gran cantidad de tiempo y
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recursos; dentro de &l quedaran determinados en forma clara y especi-

fica los siguientes aspectos:
1. Objetivos de desarrollo.
2. Tréfico de mercancias.

3. Tipo de bugue esperado.

4. Maniobras.

5. Dimensionamiento de instalaciones.

6. Zonificacién general,

7. Transportes terrestres.

8. Servicios a prestar.

9. Cilculo de costos y necesidades de inversibn.
10. Financiamiento.
11, Administracidn.
12, Etapas de implementacidn.

A continuacidn comentaremos en forma particular cada
uno de estos elementos de un Plan Maestro de Puerto, sefialando sus ca~-

racteristicas especificas y su objetivo particular.

2.7.1. Objetivos de desarrollo

Lia definicién de los objetivos de desarrollo se deberi
obtener del Plan Nacional Portuario, ya que este documento es el que

fija y especifica los objetivos generales del sector maritimo-portuario

de un pais, de aqui nace la necesidad de tomarlo como punto de partida



Lo,

para la planeacidén a mediano y largo plazos de un puerto en lo particu-
lar.

El Plan Maestro consiste en una previsién general para
cada puerto en lo referente a infraestructura, servicios y administra-
cidn, las cuales habrin de ser necesarias en el mediano y largo plazos
una vez que se hayan sucedido los hechos previstos, aunque hay que acla-~
rar que no se trata de predecir en qué momento se presentarin éstos.
Deberi sefialar lo considerado como conveniente para realizar de acuer-
do a las tendencias de las variables.

La perspectiva general asi obtenida permite al planifi-
cador tener una previsiéon razonable de los acontecimientos futuros, la
que al menos se considerard como viable, atin cuando no exista plena se-
guridad en cuanto a lo inevitable de su realizacidn cabal.

Las politicas econdmicas y de desarrollo, nacional y re-
gional, conjuntamente con el Pian Nacional Portuario serdn las fuentes
bisicas de informucidén. Estos documentos se presentan a nivel general
por lo cual es recomendable establecer contacto con los organismos en-
cargados de elaborarlos, con objeto de contar con el mayor nimero de

datos posible.

2.7.2 Trafico de mercancias

La previsidén del trifico de mercancias que han de uti-

lizar el puerto es un elemento de planeacidn demasiado importante,
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pues este factor incide en forma especial en toda la actividad portuaria.
La esencia del prondstico de carga es ofrecer informacibn congruente

y vidlida con respecto a las clases y tonelajes de productos que se ma-
nipularin; cébmo se embalardn y transportarin y por @iltimo, cudntas es-
calas de buques representaran.

&

Sin excepcidn alguna todas las previsiones de carga que
se hagan deberdn estar estrechamente ligadas a los planes existentes
de desarrollo, ya sean a nivel nacional, regional, sectorial o empresa-
rial. Para esto habri que tener contacto con los organismos encarga-
dos de hacer esos programas.

También es recomendable entrar en comunicacién con
los usuarios del puerto, ya sean actuales o potenciales, de quienes ha-
bri que obtener informacidén con respecto a ;qQuiénes son?, ;qué trafi-
co ofrecen?, ;qué elementos toman en cuenta para definir el uso de de~
terminado puerto? y (qué servicios requieren?. Habri, de igual ma-
nera, que diferenciarlos en cautivos y no cautivos.

Para realizar una previsidén de trafico se requiere de
una combinacién de conoaimientés técnicos, comerciales y econdmicos,
por lo cual es recomendable que la realice un grupo interdisciplinario.

En otro orden de ideas, la previsidn es un asunto que
implica riesgos principalmente por el alto grado de incertidumbre que
entrafia cualquier ejercicio de esta naturaleza; de hecho lo finico seguro

es que toda previsidén resultarid equivocada, ya que el futuro no es deter-

minable.



A través de la previsién se trata de conocer los factores
que influirin en las tendencias, méis que determinar exactarmente esa
tendencia, ya que ésta se ve afectada por miltiples factores que actlan
de manera encubierta y en ocasiones con retraso, que pueden afectar
sustancialmente los volGmenes y tipo de trifico de un puerto especifico.

%

12 incertidumbre intrinseca de una previsidén es constan-
te a lo largo del espacio de tiempo que cubra, afin cuando se hubiese he-
cho con todas las precauciones necesarias, eso da lugar a la posibilidad
de variacidén en los niveles de tréfico esperado por 1o cual no es aconse-
jable una sola expectativa de movimiento.

La planificacidn busca eliminar al miximo este tipo de
riesgos a través de la elaboracién de diversos escenarios de prevision,
los cuales en conjunto, permitan definir el nivel 6ptimo de inversidon pa=-
ra hacer frente a todos los posibles niveles de trafico. Esto tiene una

. correlacidn directa con los aspectos operacionales, lo cual trataremos
en su momento,

Un escenario del trafico es una descripcidén coherente
de la totalidad de mercancias que probablemente utilicen al puerto den-
tro de su transportacién, Para cada uno de los tipos y categorias de
cargas habridn de considerarse los voliimenes posibles bajo diferentes
circunstancias y opciones fecnolégicas para su manipulacidn y trans-

porte.

La elaboracion de los diversos escenarios que debe con-
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templar un Plan Maestro, no podran realizarse sino hasta después de
haber estudiado los datos disponibles del trdfico; examinado las tenden-
cias y conformado algunas proyecciones sencillas.

Para la realizacién de un Plan Maestro debera realizar-
se cuando menos, dos escenarios bisicos: el optimista y el pesimista.

1 escenario optimista es el resultante de considerar a todas las varia-

bles que intervienen en sus valores maximos o sea cuando todas las con=-
diciones son favorables al puerte y el volummen de carga se incrementa-~
rd en una forma acelerada. Curando suponemos lo contrario o gea las
condicionantes llegando a sus minimos valores, se denomina escenario
pesimista.

La figura 10 muestra en forma de diagrama los pasos
o tareas a realizar enla conformacidn de un escenario de trafico. En
la practica no es posible respetar y cumplir en forma estricta cada una
de las etapas de acuerdo al orden sefialado, razéﬁ por la cual se reali-
zan en forma paralela algunas de ellas. De igual manera, conformse
avance el proceso habrid que mejorar poco a poco los datos originales
y calculados con objeto de enriquecer el anilisis.

Las actividades de la previsidén de la figura 10 también
la podremos agregar en cinco grandes etapas y Que son las siguientes:

2.7.2.1 Andlisis del trifico anterior

Consiste en examinar detalladamente las caracteristi-

cas del trafico dentro de ur periodo histérico adecuado, en especial
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habrd que determinar los puextos de origen o destino, asi como la cla-
se y volumen de las mexcancias que transitan por .el puerto objeto de es-
tudio, esto es importante ya que regularmente la misma clase de pro-
ducto procedente o con destino a2 la misma zona geogrifica se embala y
transporta de un modo similar.

E} agrupamiento de las mercancias aportard, tarmbién,
elementos de juicio para la planeacién de los métodos de trabajo y el
cdlculo de productividad del puerto.

Una vez realizado lo anterior se tabulan los datos obte-
nidos para los diferentes afios considerados y se calculan y analizan las
tendenciaé y sus causas, con lo cual se obtendridn importantes elemen-
tos de juicio con respecto al comportamiento histdrico del trifico. Ca-
be sefialar, que tarmbién se detectaran los productos con una importan-
cia especial para el puerto y que, por lo tanto, requeriran de anilisis
més detallados y profundos.,

Otro resultado importante de este trabajo serd la posi-
bilidad de identificar claramente el monto de las mercancias y sus va-
riaciones estacionales a lo largo de un mismo afio; ya que es recomen-
dable realizar el anilisis anuval y mensualmente, debido a su posible
utilizacién dentro de otros apartados del Plan Maestro.,

2,7.2.2 Estudio del mercado

Esta actividad estd fundamentalmente dirigida a cono-

cer el grado de influencia que la demanda de transporte maritimo puede



tener sobre el trifico portuario de mercancias.

Habri que recabar la opinidn de los usuarios actuales
y potenciales, a fin de conocer las propiedades fisicas de las mercan-
cias al igual que su embalaje, medio de transporte por el cual entrarin
o saldridn del puerto y volumen probable a2 manejar, ya sea anual o men-
sualmente.

Serd conveniente tratar de obtener informacidn con res-
pecto a qué cargas podrian obtenerse en caso de que el puerto contara
con instalaciones o facilidades adicionales a las existentes. En este as-
pecto, hay Que recabar la opinién de las compafiias navieras, tanto en
lo referente al niimero de arribos como a la modificacidn geométrica
del buque.

2.7.2.3 Cilculo de tasas de crecimiento

En esta parte lo mis importante serd conocer las ten-
dencias dinimicas de una serie de variables que afectan de una manera
directa al trdfico portuario de cargas y de los elementos de tipo macro-
econdmico de interés. Con respecto a las primeras, habrin de inves-
tiparse las cargas especiales e importantes para el puerto, as{ como
aquellas que pudieran gser manejadas en él. Las segundas estardn re-
feridas al Producto Nacional y sus principales agregados, también es
necesario investigar con respecto a su conformacidn y la evolucidén de
cada uno de sus componentes, pues esto da informacidn adecuada con

respecto al tipo de cargas a manejar,
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Dentro de esta misma investigacidn se deberd estudiar
el comportamiento de las variables macroecondmicas de la regidn apo-

yada por el puerto, asi como posibles modificaciones en ellas,

oV

s T.2.4 Planes y programas de otros sectores

El estudio pr(ﬁfundo y completo de las distintas activi-
dades econdmicas de otros sectores productivos, dentro del drea geo-
grafica y comercial que el puerto apoya en su crecimiento es sumamen-
te importante, pues es uno de los mas adecuados enlaces economia-puer-
to y, adicionalmente, proporciona informacién con respecto a de qué ma-
nera influirdn en el futuro desarrollo del puerto.

La industria es una de las 4reas que mayormaente debe-
rin de estudiarse. Los planes de expansidn de la planta productiva ge-
neralmente significa el manejo de carga pesada y de mayor volumen con
respecto a las comunes, por lo cual requieren de equipo especial para
su manejo. El incremento fisico de los productos influye también en la
planeacién portuaria, pues aunque no pudiesen necesitar equipo de ma-
niobras especial, pueden hacer necesario incrementar cl existente o
las Areas de almacenaje o bien a modificar los sistemas operativos,

La agricultura presenta las mismas condiciones que la
industria y habran de analizarse con especial atencidn los planes y pro-
gramas disefiados para este sector productive. Es recomendable pres-
tar atencidn al tipo de producto a manejar, asi comov su embalaje y es-

tacionalidad, pues estos factores tienen repercusiones importantes en

el puerto.



Un sector al que hay que prestarle especial atencidn
cs al de los transportes, principalmente a los terrestres. Estolo ana-
lizaremos con mayor detalle mds adelante, pero no obstante, es impor-
tante sefialarlo aqui.

2,7.2.5 Elaboracidénde escenarios

Con toda la informacibén recabada y procesada en los
apartados anteriores habrin de elaborarse los distintos escenarios de
prondstico de carga, los cuales como ya se ha mencionado, habrdn de
cubrir un amplio margen de posibilidades.

De hecho cada una de las variables en si misma habra
de tener diversas alternativas, las cuales al combinarse dardn un gru-
po importante de opciones. También habri que identificar y eliminar
todos aquellos elementos que no tengan una influencia decigiva en las
perspectivas de cargas o bien los que muestren incoherencia en su com-
portamiento y afecten, por lo tanto, al estudio.

Por altimo, los datos habrian de procesarse y presen-
tarse en una forma ordenada, coherente y sistemitica, lo cual facilita-
T4 su interpretacibén y anilisis posteriores. Los cuadros necesarios
para esto son muy variables en cuanto a contenido, ya que estin en fun-
cibn directa a la experiencia de los técnicos encargados de realizarlos
vy, 2 las necesidades de informacidn. No obstante, generalmente apor-
tan datos relativos a tonelajes; tipo y clase de productos y de empa-

ques; origenes y destinos de las cargas; tipo de transporte de llegada
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o salida al puerto; perfodo estacional de manejo, etc.

Por Gltimo y por considerarlo de i'mpoyit’fahéi"affpar“a,gl

trabajo de la previsién de trifico. presentamos a continuacidn una se-

rie de recomendaciones para el planificador portuario realizadas por

12/

la Organizacién de las Naciones Unidas.—

HABLAR

NO OLVIDAR

ESCUCHAR

NO PENSAR

DEDICAR

NO ELIMINAR

PREPARAR

NO UTILIZAR

MANTENER

Con los usuarios del puerto acerca de sus planes futu-
ros, incluidos los cambios en materia de tecnologia y
de consolidacidén de cargas.

que la subestimacidn del tréfico puede ser un error bas
tante mids costosc que la sobreestimacidn.

La opinién del Director de Tréifico del puerto.

sin tener buenas razones para ello que una tendencia
anterior persistirid para el futuro.

méis tiempo para considerar los probables acontecimien-
tos futuros que a examinar las tendencias anteriores.,

de la previsién urn trifico sencillamente porque su llegada
no es segura.

previsiones aseguradas para el trifico en trdnsito con
destino a pafses vecinos. A ese tridfico comprenderéin
diferentes procedimientos, cargas y necesidades del al-
macenamiento y puede evolucionar de manera distinta que
el trifico nacional.

técnicas matemdéticas avanzadas para deducir tendencias
precisas tomando como base los registros de trifico.

Es muy probable gque los datos sean suficientemente
coherentes o permanentes para que se fustifique el es-
fuerzo.

tabulaciones sepzradas para el trifico de trasbordo.
Su desarrollo seri distinto del trafico normal y ademés
puede cambiar rdpidamente.
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NO DESPERDICIAR esfuerzos tratando de estimar la elasticidad de
la demanda de servicios portuarios,

CLASIFICAR la carga con bastante detalle para que solamente un pe-
quefio porcentaje de las cargas Queden incluidas en el
rubro '"Otras cargas' o ''Cargas diversas''.

NO EFECTUAR un proceso completo de previsidn para una propuesta
de proyecto que forme parte de la ejecucidn de un plan
general. Simplemente poner al dia los elementos de la
previsién a largo plazo que interesen al proyecto.

NO SUMAR dos incertidumbres para obtener una incertidumbre ma-
yor. Si hay que combinar varios componentes de trafi-
co para cada uno de los cuales hay estimaciones altas y
bajas, utilizar el método que se da en el anexo II del
Manual de Desarrollo Portuario de la UNCTAD.

REVISAR periddicamente las ideas sobre los tipos de cargas que
son contenerizables, porque esas ideas cambian de afio
en afio.

NO HACER

una estimacidén aproximada del peso medio de carga por
contenedor. Basiandose en el conocimiento que se ten-
ga del tipo de mercancias que se va a transportar (véa-
se Manual de Desarrollo Portuario de la UNCTAD, pri-
mera parte, pagina 45).

PERSUADIR a la direccidn del puerto de que mantenga registros de
trafico completos v de que introduzca un sistemz que le
permita comprobar periddicamente si las estadisticas
fundamentales se apartan de las previsiones.

2.7.3 Tipo de bugque’'esperado

Definir con toda precisidn el tipo de buque que habra
de hacer uso de las instalaciones maritimas de un puerto es de vital im-
portancia para el proceso general de planeacidon de este filtimo, ya que

tiene repercusiones importantes en los aspectos constructivo, operacio-

nal y terrestre.
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Esto es sumamente importante para la planeacién por-
tuaria, especialmente desde el punto de vista de la tecnologia, ya que
la mzyor parte y tal vez la totalidad de las modificaciones de este tipo
en los puertos del mundo, han sido inducidos por la transformacién del
barco.

La necesidad del capital por acelerar el proceso de circu-
lacidon de las mercancias, ha obligado a modificar los transportes y mé-
todos de manipulacidén y acarreo de mercancias, légicamente el barco
como parte integrante del proceso de circulacidén no puede aislarse de
esta influencia.

Si el barco experimenta cambios tecnolbgicos el puerto
necesariamente también Los ha de presentar, al modificarse la unidad
de transporte sus requerimientos y necesidades de atencidn y servicio
lo hacen en forma paralela o secuencial. Pues, como sefiala H. L. Beth:
"Las inversiones técnicas y operativas en los puertos han sido, princi-
palmente, resultado de los cambios en el trifico meritimo y no al con-
trario".l}/

Por otro lado y debido en forma fundamental a la esca-
sez y elevado precio del combustible, el transporte maritimo ha evolu-
cionado de una manera vertiginosa hacia unidades de mayor capacidad de
transportacidn de cargas, como ejemplo sefialaremos los buques petro-

leros y los especializados en manejo de cargas suecltas.

En este mismo orden de ideas, al incrementarse las



dimensiones del barco habran, necesariamente de aumentar en igual
forma las instalaciones maritimzs y terrestres de un puerto; se reque-
rird entonces de mayores profundidades y anchuras en las dreas de na-
vegacidn, asi como de longitudes de atraque incrementadas. De aqgui es
claro que esta transformacidn repercute directamente en las inversio-
nes portuarias.

Operacionalmente también afecta al puerto las transfor-
maciones en el buque; la necesidad de las economias desarrolladas de
manipular mayores volimenes a menor costo obliga a intensificar el uso
del capital o sea elevar la composicidén orgdnica del capital al interior
del proceso productivo, en el caso portuario esto significa mecanizar el
proceso de mzanipulacidn a través de equipo mas sofisticado para la ope-
racion. Esto afecta de igual manera las necesidades y posibilidades de
inversién.

Como vemos, la necesidad del proceso productivo capi-
talista por acelerar la transformeacidn del dinero en capital lo obliga a
elevar la tasa de plusvalia, ya sea en forma relativa o absoluta; en el
primer caso se hard necesariamente a través de una mecanizacibén aho-
rradora de mazno de obra, este problema lo estudiaremos en el apartado
intitulado: maniobras; el segundo es bisicamente el incremento del ho-
rario de atencidén al barco.

El problema del impacto de las transformaciones del

barco en los puertos se inscribe dentro del esquema general del siste-
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ma capitalista, por lo cual para los pafses en desarrollo esto represen-
ta dos serios problemas los cuales a nuestro juicio debieran ser objeto
de estudios especiaslizados. El prinerode ellos se refiere a la situa -
cidn de que esas transformsaciones tecnoldgicas se han desarrollado en
paises con una composicidén orginica del capital diferente a la de los
subdesarrollados y, por lo tanto, su objetivo econdmico no es el mis-
mo; el segundo es una secuela del anterior, se refiere a que parte de
los beneficios ébtenidos por las inversiones de los paises en vias de de-~
sarrollo son aprovechados por las economias desarrolladas, ademas de
la situacidn de la imposicidn de esos cambios.

Claro ejemplo de estos dos probiemsus son el buque por-
tacontenedores y el portagabarras, los cuales son ahorradores de mano
de c;bra e insumos de transportacién, ambos elementos de gran impor-
tancia para las economias desarrolladas pero que para el caso de los
paises subdesarrollados son extraordinarios consumidores de recursos
de inversidn, pero por otro lado, estos paises no pueden aislarse del
fendmeno pues de otra manera lo harfan también de la economfia mun-
dial.

Como vemos, la definicidn del tipo de buque que arri-
bard a un puerto es en extremo importante por las causas y efectos de
orden econdmico que pone en movimiento, también de aqui su impor-
tancia al momento de planear el desarrollo de un puerto.

A afectos de la planificacibébn habri que llevar orde-
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nada y en forma sistematizada un conjunto de datos referentes al buque
v su evolucidn, podemos mencionar entre otros la participacidn relati-
va de cada uno de los ti.po.s de bugues con respecto al total de embarca-
ciones atendidas en un puerto; la eslora, manga, calado y tonelaje pro-

medio; tipo de aparejos para realizar maniobras; nimero de visitas de

cada buque al afio, etc.

2.7.4  Maniobras

Lia planeacidn de las maniobras a realizar asf como la
productividad con las que se realizarin son elementos importantes al
momento de realizar la planeacidn de un puerto, a esto se le conoce en
forma general bajo el nombre de planeacidon operativa y debe hacerse a
dos niveles, a2 largo y corto plazos.

A largo plazo deberidn estudiarse de forma especial los
requerimientos cuantitativos y cualitativos de mano de obra calificada y
no calificada y equipo y herramienta para el manejo adecuado de las mer-
cancias, asimismo, se debera investigar con respecto a las inversiones
necesarias para mantener e incrementar el nivel de servicio al usuario.

A corto plazo, la planeacidn operativa se refiere funda-
mentalmente a la asignacién de recursos humanos y técnicos para la
realizacién de las maniobras diarias, este aspecto lo trataremos dentro

del capitulo dedicado al estudioc de la Autoridad Portuaria, ya que es emi-

nentemente operativo.
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El objetivo fundameantal de la planeacidn operativa, tan-
to a largo como a corto plazos, es el obtener la reduccidn al minimo po-
sible del tiempo de atraque de ura embarcacidn, a través de un maximo
de productividad con el minimo econbdmico de equipo y mano de obra por
unidad de carga manipulada.

Para la realizacién de la planeacidn operativa a largo
plazo de un puertec hay qQue recabzr, analizar e interpretar algunos datos
bésicos,. los cuales corresponden, tanto a la mercancia como al buque.

Los elementos 2 cansiderar de la mercancia para la
planeacidn de las operaciones sor el tipo y clase de producto, su emba-
laje, caracteristicas quimicas, facilidad de manejo, peso, volumen, di-
mensiones, etc.

Dentro de los elementos a conocer del buque estin el
nimero de cscotillas del buque, cuintas de ellas operan regularmente;
nimero y tipo de los aparejos con que cuenta; datos fisicos de construc=
cién del barco, etc.

Un aspecto importante dentro de la planeacidn operati-
va de un puerto lo es el cdlculo de las previsiones de productividad,
las cuales enla mayor parte de las veces son errdneas, esto debido ge-
neralmente a dos factores. El zrimero es la conviccibn generalizada
de que un aumento de la productividad se manifiesta directa y linealmen-
te en un incremento de las mercancias operadas, dicho de otra manera,

que hay una elevacidn simultinea del volumen y la productividad, El



segundo elemento de equivocacidn lo constituye el hecho de olvidar que
la productividad puede disminuir.

Por otra parte, no hay que ol\'/idar tampoco que el au-
mento de la productividad de una seccidn del sistema operativo general
de un puerto deberi de ser acompanado de un fendmeno semejante en
las otras partes de &l, pues de no suceder asi, lo Gnico que se obtiene
es descontrol, ineficiencia generalizada y pérdidas econdmicas.

Como el elemento mas importante de la cadena opera=-
tiva de un puerto, lo constituye la descarga o carga de las mercancias
del o al buque, consideraremos de una manera méas detallada este pro-
blema.

Generalmente la productividad de las maniobras de car-
ga y descarga se da en formza de un indicador que involucra la mano de
obra, el tiempo, el equipo y al bugque. Estos son tonelada por hombre,
tonelada por cuadrilla, tonelaje por gancho, ctc.; todos estos factores
se dan con respecto a una unidad de tiempo que puede ser hora, dia o
turno.

En la determinacidn de la productividad de una opera-
cidon de carga-descarga de mercancias hay dos formas principales de ha-
cerlo, la productividad nominal y la productividad efectiva. La prime-
ra esti referida al volumen de mercancia operada en una hora continua
de trabajo; la segunda se obtienr-: reduciendo de la unidad de tiempo con-

siderada las interrupciones y demoras presentadas en la realizacidn de
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las maniobras, o 'sea 'dis.'ridi,endo;elrtonelaje manipttl;do por el tiempo

real de trabajo. :

El Conocﬁpientb del tipo y la produétivi.dad futura de
las maniobras nos permitivd determinar el monto de inversidén necesa-
ria para atender satisfactoriamente la demanda de servicios portuariocs;
cabe sefialar que dicha previsién de la productivid 4 debe contemplar
la inclusidn esperada de tecnologia, pues no es nada aconsejable el pro-
yectar este indicador con base tan sélo en la experiencia anterior.

En este mismo orden de ideas, es necesario estudiar
los requerimientos de mano de obra y equipo necesario para la opera-
cibn, ya que esto permitird contar con elementos de juicio suficientes
para la determinacidn de la cuadrilla necesaria para la manipulacién de

cada producto en especifico.

2.7.5 Dimensiones de instalaciones

Esta parte de un Plan Maestro es de las mas delicadas
y seguramente sufrird modificaciones a lo largo del escenario de pla-
neacidn, ya sea que los proyectos se adelanten o atrasen con respecto al
afio programado para su ejecucidn, esto se debe a que el nimero de ins-
talaciones de un puerto se encuentra en funcidén del volumen y tempora-

lidad de las cargas, el nimero y programuacidon del arribo de bugue y la

especializacidén del puerto.

Dentro del sisterma portuario, las instalaciones de
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atraque son las méds importantes al momento de dimensionarlo, esto
sedebe a su cardcter de enlace entre el barco y el transporte terres-
tre o sea entre el mar y la tierra y, por lo tanto, se convierte en el
punto neuralgico de las actividades, razbn por la cual hay que determi-
nar con sum» cuidado el aumento y caracteristicas de los muelles.

5i la llegada de los buques al puerto se efectuara con
absoluta regularidad, y si el tiempo dedicado a la carga y descarga de
mercancias fuera constante, entonces el problema de la determinacibn
de la capacidad necesaria de atraque seria bastante sencillo, incluso
garantizando la plena utilizacidn de cada puesto de atraque y eliminan-
do totalmente las demoras de los buques por espera de muelle.

La ocupacidn de un rmuelle para la carga y descarga de
las mercancias varfa de un producto a otro, pues como ya lo hemos se-
fialado anteriormente, en esto intervienen el volumen y tipo de la car-
ga, el procedimiento para la realizacidnde las maniobras y la produc-
tividad de éstas.

Combinando ambos elementos, variabilidad en la lle-
gada de los buques y en el tiempo de carga y descarga de mercancias,
sblo puede garantizarse la plena ocupacibén de los puestos de atraque a
expensas de una cola de espera; por el otro lado, para evitar que una
embarcacidn espere turno para atracar, e€s necesario contar con exce-
so de muelles que operan con bajo porcentaje de ocupacidn; por lo cual

la planificacidn de un puerto exige encontrar una solucidn intermedia
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entre estos extremos.

Al momento de dimensionar las futuras instalaciones
de atrague de un puerto no hay que olvidar la inclusién de un margen
de seguridad para atender un incremento momentdneo o imprevisto en
la demanda de servicios portuarios.

E) funciommiento de un puerto con un margen de
seguridad demasiado pequefio tiene grandes consecuencias para las
activi.dac{es diarias, ya que el aumento repentino de tréafico de mexr=-
cancias puede provocar el congestionamiento de la terminal y ha=-
bri de recordarse que un puerto congestionado tiende a ser inefi-
ciente también.

Las variaciones del trifico a largo plazo plantean
la necesidad de estudiar con detalle el nivel adecuado de inversidn
en instalaciones de atraque de reserva, ya gue el equilibrio entre
capacidad suplementaria y probabilidad de un congestionamiento del
puerto tendri que basarse en aspectos purarmente econdmicos, de-
bido a que representa la inversidén de un monto importante de re-
cursos que podrd estar sin ocupacidn o subutilizada durante bas-
tante tiempo.

La Organizacidén de las Naciones Unidas recomien-
da tomar en cuenta, para efectos de planeacibén y construccién de
nuevos puestos de atraque para operar carga general, los siguien-

tes indicadores: .]ﬁ/
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Nimero de puestos Tasa maxima de

de atraque ocupacidn (%)
o1 40
2 , 50
3 55
4 | o
5 e

6 a 10 - 70

Cabe sefialar que estos porcentajes se calcularon con
base en una relacidén cuatro a uno entre el costo de permanencia del bu-
que en puerto y el costo en el puesto de atraque. De aquila principzal
objecidn a ellas, ya que la decisidén de inversidén suplementaria de un
puerto esti apoyada en el barco, o sea en un elemento extrafio a la eco-
nomia nacional y que serd el directamente beneficiado, 1o cual es su-
mamente peligroso en el caso de un pais en vias de desarrollo pues el
barco generalmente pertenece a un monopolio extranjero. Esto no quie-
re decir que la embarcacidn no sea tomada en cuenta al momento de to-
mar la decisidn, lo gque implica es la necesidad de dar su real dimen-
sidn a los factores internos y no planear este tipo de inversibn pensan-
do solamente en los elementos externos.

El otro aspecto importante al dimensionar las insta-
laciones futuras de un puerto lo constituyen las dreas de almacenamien-

to, las cuales asumen un importante papel dentro del sistema portua-



137.

rio. El puerto dentro de la cadena de transporte funciona como punto
de regulacidn de volfimenes entre los transportes mzritimos y terres-
tres, el punto fisico en donde se realiza este esencial objetivo son los
almacenes y patios, de aquf la necesidad de estudiar con especial cui-
dado I.a.capaci.dad de almacenaje con que deberd contar un puerto.

Seri necesario determinar qué porcentaje del volurmnen
de carga se manejari de forma directa al transporte terrestre y, cuin-
to requeririd de un almacenamiento temporal dentro de las instalacio-
nes del puerto, esta segunda cantidad serd la base para el cdlculo de
necesidades de almacenamiento.

Al planear la capacidad de almacenaje hay que tomar
en cuenta las disposiciones legales vigentes en cuanto al tiempo permi-
tido de estancia de las mercancias dentro de las areas portuarias, ya
que generalmente el exceso de tiempo sobre este Limite ocasiona serios
problemas de congestionamiento. De ningQn modo deberd permitirse
el depbdsito por 1arg'05 periodos de tiempo de las mercancias dentro del
puerto.

Para el cédlculo de las necesidades minimas de instala-
ciones de atraque y almacenaje existen diversas metodologias dentro
de las cuales destaca la disefiada por la Organizacidn de las Naciones
Unidas,-l—s-/ la cual es bastante completa, sencilla y eficaz, ya que fue
elaborada por la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio

y el Desarrollo (UNCTAD) con base en estudios realizados en un gran
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niimero de puertos del mundo.

Para el calculo de instalaciones de atraque en la meto-
dologia propuesta se hacen intervenir un conjunto de variables como son
la productividad media por cuadrilla, tiempo de trabajo en las manio-
bras, nGmero promedio de cuadrillas que trabajan por buque y turno,
el volumen de mercancias previsto, el nimero de dias al afio en los
cuales se brinda servicio. Adicionalmente, se puede calcular también
los costos de estancia en puerto de todos los buques, para esto se hace
intervenir a las necesidades de dias de atraque, el nGmero de dias de
servicio, el nimero de puestos de atraque y el costo medio de perma-
nencia del buque en el puerto.

En el caso de las instalaciones de almacenamiento la
metodologia encontrada y experimentada por la Organizacién de las Na-
ciones Unidas, se basa en el movimiento anual previsto de mercancias,
el tiempo medio de trdnsito, la densidad de las mercancias, la altura
media de estiba y el margen de seguridad deseado; las cuales en con-

junto determinan el 4rea necesaria para el almacenaje.

2.7.6 Zonificacibn general

Al determinar la capacidad necesaria para hacer fren-
te a la demanda prevista de trafico no es conveniente considerar al
puerto como una unidad, hay que examinar cada clase de mercancias

por separado en lo referente a tonelaje anual a movilizar, el tamaiio
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del bugue que las transoortard y la productividad con que se operan
esos productos, a fin de establecer adecuadamente las necesidades de
instalaciones, terrenc y cquipo para brindarle un adecuado nivel de
servicio.

Lo anterior es la finalidad de este apartado con base
en lo cual se propondridn soluciones para el crecimiento fisico del puer-
to, esto tiene importancia pues de otra manera las terminales mari-
timo-portuarias terminarian por convertirse en una serie incoherente
y abigarrada de instalaciones.

Siempre hay que recordar que la manipulacién de trd-
ficos desiguales en la misma instalacidn se traduce en lentitud general
de las mzniobras y, por lo tanto, en una disminucién del movimiento
de mercancia.

De cualquier manera, la especializacién de las termi-
nales tiene sus ventajas y desventajas. Dentro de las primeras pode-
mos considerar la elevacidn del nivel de servicio en cada instalacién,
mejorfa sustancial en la productividad y una optimizacibén de las inver-
siones en instalaciones. Por el lado de los inconvenientes deberdn ano-
tarse una pérdida en la flexibilidad del atraque de los buques y un ma-
yor movimiento de vehiculos dentro del puerto. Aunque siempre debe-
rin de analizarse los pros y los contras para cada caso en forma es-

pecial.

A nivelde la planeacién serd necesario considerar un
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conjunto de elementos que pueden aportar elementos de juicio valiosos
para la realizacidn de una zonificacibén general, ya que en la forma en
que se relacionen entre silas diferentes zonas del puerto, es un ele-
mento importante para evitar futuros congestionamientos.

El primer elemento a considerar 1o es la configuracién
propia del drea geogridfica en que se ubica el puerto. Hay que vigilar
muy estrechamente la disponibilidad de agua y terrenos, buscando que
los trabajos de dragado y rellenc de Areas sean equilibrados. La Qis-
posicidn de las secciones del puerto ha de ser tal que las que requieren
menores calados no limiten aquellas que necesitan mayor profundidad.

Un segundo elemento lo conforman los principios y
prioridades bajo los cuales se asignaron las 4reas del puerto. Deberd
tenerse especial cuidado que al ubicar una terminal en determinado si-
tio, no impida o imposibilite la utilizacibdn de algin otro. Como cada
producto tiene sus caracteristicas propias de manipulacidn éstas de-
berin de tomarse en cuenta al momento de localizar las terminales,
en especial en cuanto a las necesidades de almacenamiento y su volu-
men de movimiento, las cuales en conjunto, determinan la superficie
necesaria y 1a resistencia del piso; para el caso de mercancias suel-
tas como 1o son los minerales, los fluidos, etc. se buscarin métodos
de traslacibén que no impliquen necesariamente su ubicacién junto a la
costa; caso contrario es el de los graneles, los cuales si es conve-

niente ubicarlos lo mis cercano posible a las instalaciones de atraque.
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Las instalaciones de caricter permanente que requieren grandes inver-
siones y no requierennecesariamente de frente de agua habrin de loca-
lizarse posteriormente-a 1la zona de operacién. Los almacenes.y depd-

sitos a descubierto deberdn de localizarse atendiendo a las caracteris-

ticas propias déi"ééuipdmévii de @pergcién. G

La vialidad 'e:s'6(‘.:{6.fé‘ctoriirhboftahte mediante s

dio se buscard evitar 1a confhc ivi
los que atiendan a 1asAdistix;1ta"sijte~ minales ,"- pa.rzr‘a.:'lrbr cual hay que,con;:'éer‘
los flujos internos de mercanc‘ifas: y iir—;\”s‘caracterfstikcasrpropias de las
unidades que las movilizan; habré qu>eragrrupar las diferentes terminalés
en cuanto a necesidades de transporte; ya que esto permite ahorro de
recursos al no incurrir en gastos excesivos en infraestructura. Las
bandas transportadoras y los ductos no deberédn de representar una limi-
tacién o impedimento al trdfico de vehiculos. FEldisefio de la vialidad se
hari con base a los periodos de méaxima actividad. Deberédn de conside-
rarse los espacios necesarios para el estacionamiento de vehiculos y uni-
dades de ferrocarril.

Habri que considerar también las superficies necesarias

para los servicios administratives, mantenimiento.de equipg

generales y-reparacion de las embarcaciones.:
'~ “Los factores urbanos de ‘la‘ciudad contigua:a
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taminacibn, pero tgnxbién impedir que los asentamientos humanos im-
pidan el crecimiento del puerr:to.' " Hay Que. tener cuidado que las "zoi}as
de reserva del puerto ‘no‘s.ealn \itili;adas para otros fines, cyélxjm}‘;éor '
ejemplo, lugar de re.creo, debido ; que en el futuro seré.muydl.ffcil :
Tecuperar esas areas.

De igual manera, hay que tener cuidado con los aspéc-
tos metereoldgicos y ambientales, ya que éstos pueden ocasionar pro-
blemas al interior y al exterior del puerto; los primeros se manifies-
tan por la contaminacitn de diferentes productos que se operan en ter-
minales distintas y que por la accibéndel vientoentran en contacto, por
ejemplo los graneles y los minerales o fertilizantes sueltos; dentro de
los segundos estin la degradacidn de las aguas y la contaminacidn am-
biental, ya sea por ruido, olores, gases, etc.

La seguridad del puerto, tanto de instaladones como de
mercancias y personas, debe tener un tratamiento especial. Habri que
considerar espacios especiales para las mercancias peligrosas, ya sea
por sus caracteristicas fisicas o quimicas, como lo son por ejemplo
los hidrocarburos.

Por Gltimo, habr3 que considerar el uso y administra=-
cidn del terreno. Es conveniente que un solo organismo se responsa-
bilice del uso del terreno y sea este quien decida la adjudicacidn de
dreas; deberd también de asegurar la existencia de espacios para el

futuro crecimiento del puerto, asi como impedir el uso de dreas que
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imposibiliten la ocupacidn de otras.

En este mismoordén de ideas es necesario tener pre

sente que la disposicién de la: n forma sencilla serd muy Gtil

2.7.7 -Transportes terrestres

Ya hemos sefialado anteriormente la necesidad de te-
ner siempre presente el contacto con los transportes terrestres, a fin
de permitir una adecuada circulacidn de las mercancias a través del
puerto, esto obliga al planeador portuario a tener una relacidn directa
corr los planes del sistema nacional de transporte y por otro lado, a
aportar elementos de juicio y revisar constantemente la dinimica de
desarrollo de los otros modos de movilizacién de mercancias.

E] puntode partida para el estudio de las necesidades
de infraestructura de transporte de y hacia el puerto lo es la dist{ribu;-
cidbn modal de trifico de mercancias, es decu’, enr qué proporcidn en-.
trarin o saldrin las cargas por carrétefa'; ff:;f‘::rrvbcarril y maritimo deir

cabotaje. Esto deberd realizarse de ser posib.le'por clase de carga



-contenedores, cgrga general, cé.irga”suel.ta, etc.- a fin de poder defi-
nir de una mancraaproxlrradalavxahdad interna de cada una de las di-
ferentes tér?nixﬁlé s'kf:espe;iail’iz"aaa:s yla. drel‘ puerto en generyal, kcc.mx ob-
jeto de evitar ekrstratngula‘.mientos o conflictos que afectan la productivi-
dad de las opéraciones.

El transporte de mercancias funciona basicamente co-
mo una reaccidn en cadena o para usar una analogia como un conjunto
de vasos comunicantes en los cuales la capacidad de un elemento afec-
ta la productividad de los deméds. Enla figura 11 se muestra esta si-
tuacién, en la que es ficilmente obserwvable que el almacenamieato en
puerto es el ﬁni.;o recipiente al que no se puede evitar el suministro,
pues esto significa la paralizacién de las maniobras de carga y descar-
ga de los buques.

Un elemento importante en ia cuantificacidén de necesi-
dades de infraestructura de transporte, lo constituyen los trimites ad-
ministrativos pues estos pueden acelerar o frenar la evacuacidn de las
mercancias, por lo cual es conveniente el analizarlos al momento de
planear este aspecto, ya que lo ideal es que los productos no perma-
nezcan por mucho tiempo dentro del puerto.

El cédlculo de la distribucibédn modal del trafico de mer-
cancias es el principio del proceso de planeacidn, adiciopalmente ha-
brd que calcular el ntmero vy tipo de vehiculos necesarios para el aca-

rreo de los productos. Estoaportard informacibn acerca de las nece-
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sidades de espacios de estacionamiento y trdnsito dentro del puerto o

en las colindancias de &ste.

o Conjugando la ‘di'strilraﬁci'sn:fx;ﬂ;dél"def trifico.de mercan-
cias y-el nﬁmero de.\inidades necesariaé pé.;-é. sl..l evacuacidn, se estarad
en condiciones de determinar el volumeﬁ de trifico por unidad de tiem-
po Que se génera en el puerto, lo cual permite a su vez, planear ade-
cuadamente las necesidades de 4reas y ubicacidn de estacionamientos y
dreas de meaniobras de carga y descarga de vehiculos.

En el puerto también es adecuado estudiar con detalle
las dimensiones fisicas de los vehiculos en especial el autotransporte,
ya que éstas pueden aportar elementos de juicio para el disefio de las
instalaciones, en especial en cuanto a las plataformas y andenes se re-
fiere, para la transferencia de los almacenes al medio de transporte,
con objeto de agilizar por este madio la evacuacidon de los productos.

Realizar an&lisis del origen-destino y volumen de las
mercancias pueden sei' elementos valiosos para la planeacidn de las ne-
cesidades de vehiculos para atender el trdafico portuario, los cuales es
conveniente sean proporcionados al organismo encargado de la planca-
cién del transporte terrestre y los propietarios de vehiculos a finde que
&stos tomen las previsiones del caso.

Otro aspecto importante de la planeacidn del transpor-
te terrestre que apoya las actividades portuarias, es la definicidn del

nimero de accesos y las caracteristicas de éstos. Deberd buscarse
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que los puntos de entrada y salida sean los minimos posibles, ya que es-

to permite un mayor control del trifico d‘etvéh{c_kulo'g;. o

Un Gltimo aspecto a consi&éf;’f dent:ro de év":strze" aparta-
do lo constituye la definicidn de las zonas bor donde se permitird la cir-
culacidn de vehiculos, pues generalménte en todos los puertos se reali-
zan en forma simultinea maniobras directas e indirectas, lo que signi-
fica trdnsito de camiones, ferrocarril y equipo de trabajo por sobre las
dreas de operacidn junto al barco, lo cual puede provocar serios pro-
blemas a las actividades, razdn que obliga a tener un cuidadoso control
de esta situacidn debiendo limitarse al minimo posible el trénsito en es-
tos lugares.

Ejemplo claro de esto lo constituyen las terminales es-
pecia.li'zadas en el manejo de contenedores, en las cuales sobre las pla-
taformas de trabajo de los muelles sdlo se permite la circulacibn de
equipo de trabajo, reduciendo el tridnsito de vehiculos de arrastre de y
hacia fuera del puerto a las &reas de almacenaje.

Cabe sefialar que la existencia de conexiones adecuadas
con los principales centros de produccidn y consumo son condicibén esen -
cial para la plena efectividad de la actividad portuaria con respecto a la
economia nacional.

Las ventajas econdmicas obtenidas por contar con puer-
tos eficientemente administraéos v operados, pueden perderse por fal-

ta de moedios adecuados de evacuacidn de las mercancias, lo que ademés
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puede provocar serios problemeas de congestionamiento en el interior

de las terminales maritimo-portiazias: .

2.7.8  Servicios'a prestar

Pa.ra ser completo un Pian Maestro debe contener in-
formacién ?ompleta y detallada acerca de los servicios auxiliares que
seran crlemarrui'a.dOS durante la vigencia de &1, de igual munera habrian de
cuantificarse y proporcionarse elemantos de juicio para la determina-
cibnde las necesidades de inversidon y recursos para estar en posibili-
dad dc brindarles.

De igual manera, habri que especificar si estos ser-
vicios auxiliares serdn brindados directamente por la Administracién
o Autoridad Portuaria, o por lo contrario se recurrird a la concesién
a particulares.

La mayoria de estos servicios han sido ya comentados
en las paginas precedentes, razdn por la cual solamente presentamos

a continuacidén un listado de ellos a menera de recordatorio:

1, Practicaje;

2. Remolcadores;

3. Embarcaciones portuarias;

4. Asistencia a la navegacidn;-

5. Servicios de extincidn de incenciios},

6. Servicio de salvamento;



10.
11.
12,

13,

14.

15.

16.
17.
18.
19.
20.

21.

22.

23.

l49.

Servicios médicos;

Servicios de policia y seguridad del puerto;
Zona de materias peligrosas;

Zonas de mantenimiento del equipo;
Restaurantes;

Salas de reposo y alojamientos provisionales;

Servicios recreativos para tripulaciones y traba-

jadores portuarios;
Servicios de suministro de combustible;

Servicios piblicos (agua, electricidad, alcantari-

llado);

Abastecimiento y piezas de recambio para buques;
Talleres de pequefias reparaciones;

Estacidn de cuarentena;

Alumbradoe (para trabajo nocturno);
Comunicaciones (inclusive del bugue a tierra);

Lucha contra la contaminacidn (zonas de protec~

cibn, instalaciones para la purificacidon de las

aguas contaminadas);

Eliminacion de desechos (zonas de descarga, inci-

neradores, trituradoras);
Proteccidn del medio ambiente (playas, zonas ver-

des, espacios libres, parques);



de representar grand al pais y al mismo

puerto.

El andlisis de los COétos de ;)‘b’eraci.éh sirve entre otros
fines para calcular las tarifas y precios de los servicios prestados; el
control y gestidn de las operaciones diarias y la planeacidn operacicnal
del puerto.

Lios costos de la actividad portuaria se dividen funia-
mentalmente en dos grandes grupos, los que son originados por la aten-
cidn del bugque y los que genera la mexrcancia.

Dentro de los primeros se deberdn contabilizar tanto
los fijos, que son independientes al volurmen de carga transportada y
los variables, que estin directamente vinculados al tonelaje operado.

De igual manera hay qQue analizar e integrar al estudio los costos del
buque en espera de atraque y los de permanencia en el muelle. Los prin-
cipales cobros que se hacen al barco son los conocidos como Derechos
Portuarios y mediante los cuales se amortizan las instalaciones bagi-
cas como son: obras de proteccidn, dragado, muelles, etc., genexal-
mente se dividen en tres grandes rubros. Derechos de Puerto; Dere-
chos de Atraque y Derecho de Muellaje.

Por lo correspondiente a la mercancia los principales
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gastos que tendrd que hacer se refieren a su manejo, traslado, repara-
cidén, preparacién para el viaje, etc. Cabe sefialar que el almacenaje
debe considerarse como una penalidad, pues es conveniente evitar la
permanencia por largo tiempo de la carga dentro del puerto.

La determinacidén de las inversiones necesarias para el
desarrollo de un puerto esti estrechamente vinculada al comportamien-
tode la economia nacional vy del triafico de mercancias a través de él.

Dentro del Plan Maestro deberdn sefialarse los montos
de inversidn que el desarrollo portuario vaya requiriendo en el trans-
curso de los afies. Para cada proyecto de inversidon habri que reali-
zar la evaluacidn financiera y econdmica de él. La primera es esencial-
mente un cérhputo de la rentabilidad a nivel social. Como es ficil com-
prender, un proyecto puede no ser financieramente viable y sin embar-
gi, levarse a cabo, si cumple la condicidn de ser econdmicamente fac-
tible.

Hay que cuidar que cada propuesta de inversidn conten~
ga informacibén suficiente y necesaria para responder a las preguntas
siguientes: ;Esti justificada econdmica y financieramente?; ¢Repre-
senta la mejor utilizacidn posible de los recursos disponibles?; (Es
adecuado el nivel propuesto de inversidn en instalaciones adicionales o
complementarias? vy C,Cua’.l e,s'relr, mémentb mas oportuno para realizar

la inversidén?.

En este mismo orden de ideas habrid de estudiarse con
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sumo cuidado la inversidén de capital, ya que es posible elevar el nivel
de servicio de un puerto existente sin recurrir a grandes inversiones
en nuevas instalaciones, de hecho es recomendable el aplazarlas a fin
de dedicar esos recursos a la mejoria de la productividad de las activi-
dades diarias, a través de mejoras en el equipo, instalaciones o siste-
mas administrativos.

E) cidlculo de las inversiones es importante también
realizar una adecuada calendarizacidn de ellas,ya que esto estd Inti-
mamente ligado a las diversas etapas en que serd implementado el Plan

Maestro, asi como la situacidn financiera del puerto.

2.7.10 Financiamiento

Esta parte del Plan Maestro se basa fundamentalmente
en el cdlculo aproximado de las modificaciones que deberd sufrir el
puerto en lo referente 2 instalaciones, equipo, y procedimientos admi-
nistrativos, a lo largo del periodo de planeacibn.

De acuerdo a los apartados anteriores, es posible de~
terminar la ampliacidn fisica y administrativa del puerto, todos estos
elementos se cuantifican y se realiza un pequefio estudio con objeto de
determinar cudl serd el costo de construccidn, adquisicidn o instala-
cibn, De igual manera deberad sefialarse el afio aproximado en que ca-
da proyecto serd necesario, con lo cual se obtendrd el volumen aproxi-

msdo de necesidades de inversidon a nivel anual para el periodo planea-

do.
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Paralelamente a esto se realizan cdlculos aproximados

de ingresos y egresos, debiendo hacerse esto pr_or‘ ,f‘,l,bf 'Cfii}i&adés:

los primeros son los Derechos Portuarios;  las maniobras; los servicios

auxiliares, etc. En'los’'segundos habrin deincluirse salarios, insumos,

seguros, etc.

El andlisis de las necesidades de recursos monetarios
y las fuentes de donde se obtendrin es el objetivo fundamental de este
apartado. Principalmente se procurari que el puerto conserve una ade-
cuada proporcidn entre los egresos que cubra con ingresos propios y de
préstamo, en especial se evitard que en un momento dado el puerto pu-
diera quedar en una situacidén de vulnerabilidad frente a sus fuentes ex-
ternas de financiamiento.

Dentro de este andlisis juegmun papel determinante las
tarifas y derechos cobrados por el puerto al prestar un servicio, ya que
estos son, o deberén serlo, las fuentes principales de ingresos. A tra-
vés de este estudio y su comparacién con el costo real de prestacidn de
cada servicio se puede determinar la necesidad de modificar la estruc-
tura tarifaria y de derechos de un puerto o de un sistema de ellos, ya

que se debe buscar como meta financiera la autosuficiencia de cada ser-

vicio.

obras-de.construccién

que requieran grandes mont financieros, serd convenien-

te tratarlas como inversién de capital por parte del Estado, y por -



lo tanto, no necesariamente financiables por el puerto. Dentro de este
concepto se incluyen los dragados; construccién'de muelles; almacenes

v obras: similares.

Planteado en otros térmi.n;.os, un. puerto debe ser auto-
financiable en cuanto a la prestacidn de servicios y no necesariamente
en la construccidn de obras.

Cabe sefialar que esta etapa y la anterior generalmen-
te se ejecutan en forma paralela ya que sus actividades estin estrecha-

mente relacionadas.

2.7.11 Administracién

Conforme el trafico aumenta y los servicios prestados
se incrementan, la Administracién de un puerto se va complicando, re-
quiriendo de cambios y transformaciones de acuerdo al desarrollo del
.mismo.

Este tipo de cambio, normalmente no es predecible con
antelacidn, ya que responde a necesidades s:jetas a muy diversas in-
fluencias y requerimientos,

E) crecimiento del puerto haxd necesarias algunas ins-
talaciones especializadas que requieran de sistemas administrativos
particulares, estos son ficilmente predecibles e incluso se puede calcu-
lar su costo aproximsdo como es el caso de lag terminales de contene~

dores, las cuales necesitan de equipos de commputacidn para la organiza-
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cién de los patios de almacenamiento, las operaciones de carga v des-
carga de embarcaciones, etc,

Otro elemento importaﬁté de 'este apartado es. la revi-
sién de los sistemas administrativos vigentes, con objeto de sugerir los
cambios que permitan una agilizacién de las operaciones y trimites ad-
ministrativos para la manipulacién y evacuacidn de las mercancias.

Estos aspectos adminis trativos serédn tratados con ma-
yor detalle en el capitulo siguiente, cuando se discuta con amplitud 1a

Administracién Portuaria.
2.7.12 ' Etapas de implementacidén

El Plan Maestro de un puerto se realiza con objeto de
tener una idea lo més veraz posible del desarrollo futuro de €1, por es-
ta razdn es bastante diffcil pronosticar con exactitud en qué momento
culminaré una etapa y principiara otra,

No obstante lo anterior, es necesario contar con linea-
mientos generales acerca del momento en que se sucederédn unas a otras
las etapas previstas dentro del Plan Maestro, esto generalmente estd

.
en relacidn directa con el aumento de trifico y las inversiones en ins-
talaciones de alto costo,

Generalrnente, la suceéién de etapas se basa en hechos

concretos, previamente analizados'y a los cuales se asigna un momen-

to determinado para su inicio, “la ‘implementacidén de una etapa deberd
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adelantarse o atrasarse de acuerdo con la_l presentacién real’de estos
acontecimientos. Dentro de es'toibinf_luyeb demanera especial la cons-
truccidn de terminales esp‘ecializraayars ylacapacxdad de operacién de las
instalaciones existentes. |

Con base en esto es necesario incluir dentro del Plan
Maestro un sistema de control y revisién periddica de la propuesta, con
objeto de poder iniciar el proceso de implementacidén de una etapa en
el momento adecuado.

Una vez que el Plan Maestro de Desarrosllo ha sido apro -
bado por la Autoridad competente, se deben preparar las actividades del
tercer nivel de planeacién y que es la referida a cada proyecto en parti-
cular.

A este tercer nivel de planeacién se le conoce como la
Planeacidén de Proyectos y consiste fundamentalmente en la ubicacién
temporal de cada uno de los proyectos contemplados dentro del Plan
Maestro en un plazo no mayor de 5 a 10 afios. O sea su finalidad bid-
sica es el llevar a la préictica todas y cada una de las partes del Plan
Maestro, en el momento oportunc y en la forma adecuada.

Adicionalmente, habrin de prepararse dos documentos;
el primero de ellos se le conoce con el nombre de Plan de Ccntingen-
cia y sirve para prevenir las necesidades para hacer frente a un incre-
mento inesperado o imprevisto del tradfico; el segundo es el Plan

para el mantenimiento de 1la Capacidad, el cual se disefia con ob-
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jeto de no perder capacidad operativa durante:los periodos.de .amplia-

cién de instalaciones y que pudieran en un. mom

obsta culiz‘arr' la sa cifi;}ici»ad’és .

st"vconveniente e'stablé';:ie“r’ g‘n;p;-o,cg'd:imignto é‘iét'emético
para poder determinar el momento édecu‘adév pa’ra ei u'ncm derun proyec -
to en especifico. Esto consta generalmente de dos actividades. La pri-
mera de ellas se realiza al término del Plan Maestro. La segunda con-
siste en una revisidn anual de lo propuesto en él.

Una vez que se ha aprobado el Plan Maestro habrd de
identificarse cada proyecto de inversién, para lo cual es necesario es-
timar el tiempo probable en que serd necesaria la instalacién, asi como
el lapso que transcurrird entre el inicio de los trabajos y la prestacién
de servicio., Debe de igual manera, sefialarse la secuencia completa
del proyecto; su financiamiento; el momento adecuado para decidir su
puesta en marcha y el disefio general de la obra.

Como trabajo rutinario en cada afio del periodo com-
prendido en el Plan Maestro se realizarén una serie de actividades, cu-
yo objetivo fundamental es el control y la actualizacién del Plan. Entre
ellas se cuenta a las siguientes: reestimar las tasas futuras de creci-
miento de las diferentes clases de mercancias; analizar la demanda de
servicios; revisar el comportamiento del trifico de cargas y de las -
principales variables macroeconémi;as que intervienen y afectan la

actividad portuaria.
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2.8 Planeacibén de proyectos

" Cuando se determina la conveniencia de iniciar un pro-

yvecto en concreto, empiezan entonces las tareas.para:su ejecicidn, las

cuales sé_ diviﬂén endos fases.
» La primera de estas etapas se le cén:ce‘como Fase Ge-
neral de Disefio y en ella es necesario realizar diversas actividades.

Primeramente hay que revisar los pronbsticos de car-
ga con objeto de detallarlos y actualizarlos, de acuerdo al comporta-
miento de algunas otras variables, las cuzles principalmente responden
a aspectos econdébmicos.

Como segunia actividad se deberid realizar un estudio
y anilisis de las diferentes alternativas para la manipulacibén de la car-
ga, pues esto permitird iniciar los trabajos de determinacidn de equipo
y su adquisicion.

De igual manera, se estiman las dimensiones proba-
bles que debera tener la instalacidn y sus drzas de apoyo asi como sus
caracteristicas generales. Esto permite conocer el volumen de obra y
por otro lado, poder cuantificar a groso modo las necesidades de inver-
sidn.

Paralelamente se estulizn las posibles ubicaciones de
la instalacidn, las cuales deberdn ser congruentes con la zonificacidn
propuesta en el Pian Maestro, en caso 4e ser necesaria cualquier mo-

dificacibn a esto se requerizéd una adecuada y sblida justificacién,



nico y ambiental.

Habri también que réaliéar los estudios; financieros y
econdbmicos de las diversas alternativas, con objeto de conocer cuil de
ellas es la mas conveniente y poder cuantificar y periodizar las inversio-
nes de capital. También a partir de esto se podra aportar datos refe-
rentes a las modificaciones necesarias a las tarifas o dereci105 a cobrar
por la prestacidn del servicio o la utilizacidn de las instalaciones.

Por Gltimo, hay que revisar las distintas alternativas
a la luz de los Planes Nacional y Local de Desarrollo, con objeto de ga-
rantizar su adecuada vinculacidén a las politicas de empleo, transferen-
cia de tecnologia, comercio exterior, hacendaria, etc.

Una vez concluidos los trabajos anteriores se estid en
posibilidad de pasar a la Fase de Disefio de Detalle, la cual consgiste bd-
sicamente en la caracterizacidn completa del proyecto y alternativa se-
leccionada como solucidn al problema planteado.

La primera actividad dentro de esta fase es la reunidén
v complementacidn de cada una de las alternativas, con objeto de tener
igualdad en la informacibn vy poder evaluarlas al mismo nivel.

Discutir las diversas alternativas de operacidn, a fin de

elegir aquella que satisfaga de manera mas adecuada las necesidades,
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tanto del puerto como de la economia nacional.

04 a;;»:,imporktantv'ej tarea 1

Por&ltu'no sg:{débér;ﬁ‘uée].eccic;nar la’a.lt‘erna.ti va que
curriplé. e,vr‘:v' :;na}?or'ri\edida bconrlos ciiistintos requerimientos sefialados y
la cual se considerarid como la solucibn &ptima. Una vez hecho esto,
se empiezan las actividades para la puesta en marcha de los trabajos.
Como es facilmente observable, este conjunto de ta-
reas se realiza en forme paralela y sin respeto estricto de la secuen-
cia comentada, debido esto a la intims relacibén existente entre todas
las actividades.
Dentro de la etapa de planeacién a corto plazo o de pro-
yecto, y como ya lo sefialamos anteriormente, hay que preparar dos

documentos adicionales, a continuacién los comentaremos a ambos.

2.8.1 Plan de contingencia

Un Plan de Contingencia consiste fundamentalmente en
la planeacidn anticipada de las medidas necesarias para hacer frente a
un aumento inesperado o imprevisto del tréafico. Generalmente la res-
puesta badsica es incrementar la manipulacién de mercancias, ya sea
mediante instalaciones adicionales o bien a través de la elevacidn de

la productividad.
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Para hacer frente a Iqs aumentos anormales de tréfico,
el Plan de Contingencia debe ser ca baz de poner en',f\ihc‘i.c;h’a‘;]:*‘x"xiﬁéh‘to",i‘_ d"e
forma sistemitica y coordinada, c'apac‘ida.d adicional erh(todo's los sub-
sistemas del puerto.

La mas comfinde las soluciones es contemplar dentro
del Plan Maestro, la construccidn de instalaciones adicionales que sélo
atenderin este trifico adicional o bien aprovechar instalaciones que han
sido sustituidas por otras mids modernas, Ambas alternativas signifi-
can altos costos, ya sea por inversiones sub o inutilizadas o bien impo-
sibilidad de destruir las instalaciones antiguas para edificar en su lu-
gar otras que las sustituyan o terminales especializadas.

Por lo anterior, se tiene la idea de que las soluciones
que ofrezca un Plan de Contingencia deberin ser las mas sencillas y
baratas posibles, de acuerdo a las caracteristicas particulares de ca-
da puerto.

De aquf la posibilidad de ofrecer como alternativas rea«
les para enfrentar esta situacidén anormal, el aumentode la capacidad
de manipulacibén y el incremento de la productividad. Ya que a través
de estos se pueden hacer variar elemeaentos tales como la productividad
y el nilmero de cuadrillas de trabajo, el nimero de dias de trabajo y la
parte efectiva de labores, etc.Lé/

También deberi recordarse que la planeacidn general

de un puerto no deberd hacerse sobre la base de méximas posibilidades
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de trabajo y minima inversibén, ya que esto dejarid al puerto en una si-
tuacif:n de alta vulnerabilidad ante el aumento de trafico.

Un Plan de Contiﬁgencia se compone de treé grandes
elementos que son:

1. Creacidénde capacidad de reserva en todos y ca-

da uno de los subsistemas del puerto.

2, Obtencidn de la aprobacidn anticipada de todos

los sectores interesados en la actividad portua-
ria, para implantar en el momento adecuado las
medidas acordadas para enfrentar el trifico anor-
mal.

3. Establecer un sisterna de informacibén que per-~

mita conocer con la debida prontitud una situacidn
o la inminencia de ella, de trifico anormal.

En este mismo orden de ideas, el Pilan de Contingencia
deberid contener informacién sobre las diversas acciones que se puedan
a'corda.r de una manera general. Las cuales se comentan a continuacidn.

La utilizacidén de instalaciones antiguas o privadas que
no tengan uso constante; también se puede pensar en la ocupaciédn de
chalanes para la carga y descarga de buques, ya que con esto se puede
operar con el barco dentro del fondeadero o por ambas bandas cuando

esti atracado al muelle.

Incrementar el equipo disponible para realizar manio-



bras, ya sea medianf:e_el a.lquiler de este o la disminucidn del tiempo
fuera de servicio por mantenimiento y reparacionc s.

La mano de obra es otro factor importante dentro de un
Plan de Contingencia, ya que este sector puede intervenir de diversas
formas, ya sea mediante el aumento de cuadrillas, el incremento de la
productividad o bien por la ampliacidn del horario de trabajo.

El almacenaje de mercancias puede realizarse en ins-
talaciones fuera del Recinto Portuario, esto si la Aduana accede a auto-
rizarlo; también la Autoridad Aduanal puede colaborar haciendo mis ex~
peditos los tramites administrativos para el despacho de las mercan-
cias.

Deberd cuidarse la ampliacidén del horario de trabajo
de todas las Dependencias Gubernamentales y Organismos Privados que
intervienen en las actividades maritimo-portuarias, con objeto de in-
cremeaentar al miaximo posible la movilizacidn de mercancias y buques.

Se debera también obtener del transporte terrestre, vya
sea ferrocarril o carretero, el compromiso de proporcionar un niime-
ro ma.yor de unidades para atender el incremento coyuntural del trifi-
co.

Un qltimo factor serd el establecimiento de prioridades
para el atraque de los buques, generalmente se otorpa este tipo de faci-
lidad a aquellos que tra.nspozjtar_x_"cai-gas perecederasr o que requieren

de poco tiempo de atraque.
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2.8.2 Plan de mantenimiento-del Servicio

Esto es fundamental para las operaciones diarias, ya

que en la mayoria de las veces la ampliacién fisica de las instalaciones
de un puerto se basa en la atencién de un trédfico incrementado de mer-
cancias y seria contraproducente reducir ain mis la capacidad de aten-
cién a las embarcaciones.

En la mayoria de las veces, los documentos que con-
tienen los Planes de Contingencia y Mantenimiento del Servicio son si-
milares, la gran diferencia consiste en que en el segundo de ellos se
establece un calendario para las distintas actividades de acuerdo al pro-
grama de construccién de la obra.

Por dltimo, y a manera de resumen, en las figuras 12
y 13 se muestran en forma de diagrama las diversas etapas, asi como la
forma en que se interrelacionan cada uno de los tres niveles de planea-
cidn.

Como se puede deducir de todo lo anterior, la planea-
cidén de un puerto o de un sistema de ellos es sumamente compleja, lo
que hace necesario contar con un organismo especializado en esta acti-
vidad. lL.a mayoria de los paises han encontrado como la solucién ade-

cuada a las Administraciones Portuarias, las cuales adicionalmente 2 la
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LA SECUENCIA DIE LA PLANEACION
1

ETAPA C: PLANEACION DEL PROYECTO

PRIMERA FASE SEGUNDA  FASE

C1 Pravision detollada

del trafico
C5 Estudios Tecnicos ( Ver nota)
\
C2 Estudios de $
Tecnologias ;
IEB Dimensiones C4 Alternativas LCG Casto C7 Limitaciones Decision C9 Disefio
apr de id aproximad de mano de obra
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funcién de planeacidn concentran algunas mdas, lo que les permite
tener un control mis directo y constante de las actividades diarias
de las terminales marfitima-portuarias bajo su responsabilidad.

A este tipo de organismo lo estudiaremos con ma-
yor detalle y profundidad en el capitulo inmediatamente posterior,
ocasionado esto por la complejidad de las atribuciones y la diver-
sidad de modalidades que se han adoptado para caracterizarlos, asi

como por las funciones con que se les ha dotado en el mundo en-

tero,
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Idem., en especial la segunda parte del libro.

Para estos efectos se pueden hacer variar todos los factores de
los diagramas de planeacidn sefialados en el apartado denomi-
nado Dimensionamiento de instalaciones del Pian Maestro, y
que se encuentran en la publicacidén de la Organizacidn de las
Naciones Unidas, sefialada en la nota anterior.



3. ADMINISTRACION PORTUARIA



173,

Lo comentado en el capitulo anterior permitid la opor-
tunidad de tener una idea aproximada de la complejidad de las activida;-
des diarias en un puerto, asi como la multiplicidad de servicios que en
€l se prestan.

Dada la complejidad de un sistema portuario la planea-
cidn de su desarrollo lo es de igual manera, fundamentalmente debido a
las grandes cantidades de recursos que esto involucra.

En este mismo orden de ideas la importancia del sis-
tema portuario para la economia del pais en que se ubica presenta co-
mo necesaria la existencia de un organismo encargado de coordinar a
nivel nacional, las politicas y acciones que afecten al sector, a fin de
obtener &ptimos resultados de la operacidn portuaria.

De igual manera hay actividades que realizan diversas
autoridades de tipo nacional como lo son el control de las embarcacio-
nes, la revisidon aduanal e inspeccidn sanitaria de las cargas y buques,
las cuales aunque no afectan la estructura de la administracién portua-
ria, sf hacen necesaria su intervencidén con el objeto fundamental de
coordinar su ejecucidn.

Hay que recordar que un puerto,' por pequeflo que este
séa, tiene un grado importante de complejidad, lo cual implica necesa-
riamente la existencia de un ente regulador de las diarias actividades.

Por otro lado ya se ha planteado la necesidad de pla-

near cuidadosamente el desarrollo de un sisterna nacional portuario,
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vya que esta es la mejor alternativa para garantizar su adecuada vincu-
lacidn a la economia. Pero como tambiZn ya se sefiald, la correcta ad-~
ministracién de un puerto es fundamental para su adecuado funciona -
miento.

La planeacidn y la administracidn portuarias son los
dos pilares principales e igualmente importantes en los que se basan la
eficacia y eficiencia de un puerto. Afn el puerto mejor planeado no po-
drd cumplir adecuadamente su funcidn si no estd organizado adecua.da—
mente

Estos dos elementos son interdependientes ya que nin-
gén esfuerzo administrativo puede evitar los problemas o corregir los
defectos de una mala planeacién. Inversamente, una mala organizacidn
puede cancelar o en el mejor de los casos obstruir las ventajas de unas
instalaciones adecuadas y eficientemente planeadas.

En los paises con varios puertos, este problema es afin
mis serio ya que entonces la necesidad de contar con un elemento ge-
neralt de coordinacidn se hace in.dispensa.ble, pues de otra manera la
politica de desarrollo seria muy dificil de implementar.

De igual manera la fragmentacién excesiva de la auto-
ridad en el sector portuario ya sea a nivel nacional o local, representa
un problema en lo que respecta a los procedimientos operacionales y
administrativos que regulan la prestacidn y supervisidénde los servicios

portuarios, por lo cual se hace necesario contar con un organismo que



la concentre y ejerza dentro del recinto portuario.

3.1 Tipos de administraciédn portuaria

Pese a que en todo el mundo los objetivos basicos del
sector portuario son semejantes, cada pais ha encontrado diferentes al-
ternativas para lograrlos; en cuanto a tipo de organizacidn se refiere y
como sefiala Bohdan Nagorsky: '"No existe un modelo comf@n de admi-
nistracién adecuado a todos los puertos del mundo. Diversificacidn mas
que uniformidad es y debiera ser la norma predominante“.y

Laas administraciones portuarias que actualmente exis-
ten en el mundo entero se pueden agrupar en cuatro tipos principales;
los cuales no necesariamente deben de presentarse en forma exacta o
pura, por lo contrario, generalmente manifiestan algfin rasgo de otra
de las clasificaciones; sin embargo, enalgunos paises existen los ca-
sos tipicos.

E.;;to obedece principalmente a la necesidad que tienen
las administraciones portuarias de respornder a las caracteristicas
particulares de los paises en donde actfian.

Los tipos puros a que nos referimos y que a continua~
cién analizaremos, son los siguientes:

1, Dependiente del Gobierno

1.1 Gobierno Nacional

1.2 Gobierno Estatal



1.3 Gobierno Municipal

2. Entidades Aut?énornas
2.1 Nacional
2.2 Estatal
2.3 Municipal

3. Empresas Particulares ‘

4. Mixta
S3.1.1 Dependiente del Gobierno

Con respecto a las administraciones portuarias depen-
dientes del Gobierno podemos decir que responden 2 la consideracibn de
los puertos como un servicio pQblico, el cual no es adecuado dejarlo en
manos de la iniciativa privada ya sea por cuestiones de seguridad nacio-
nal o de politica econdmica, dentro de la cual sean un elemento estraté-
gico para el desarrollo del pais.

Para el caso en que la Administracidén Portuaria tenga
el caricter de nacional, la estructura tradicional con que se han orga-
nizado implica su dependencia directa del Gobierno Nacional, a través
de una Secretaria, Ministerio o Departamento de Estado.

Ejemplo de esto son los puertos canadienses, iranies,
espafioles, argentinos, italianos e ingleses.

Dentro del esquema de Administracidén Portuaria Na-

cional controlada por el Estado existen dos variantes; la primera de



177.

ellas la concibe como un Organo Central, del cual dependen todos los
puertos; la segunda considera la conveniencia de que los gerentes o di-
rectores de cada terminal maritima tengan relacidéndirecta con el Se-
cretario de Estado al cual estdn adscritos.

De igual manera no hay criterio uniforme en cuanto a
la Secretaria, Ministerio o Departamento de Estado del cual deban de-
pender, ya Que esto se encuentra en relacidn directa a la propia organi-
zacibdn del pais en cuestibn, aunque generalmente se encuentran dentro
de las esferas de actuacidn de las dependencias oficiales relacionadas
con las Comunicaciones y Transportes, Hacienda, Marina, Comezxcio
o alguna similar a ellas.

Cabe mencionar que en este caso de Administracidn
Portuaria, la explotacidon directa de las terminales puede concesionar-
se a terceros bajo supervisidn y vigilancia del Estado, quien recibird
un pago a manera de contraprestacién.

Dentro de las ventajas de este tipo de administracién
podemos mencionar entre otras, la posibilidad de integrar al sector
portuario dentro de un sistema nacional de transportes;la realizacibén
de un plan general de desarrollo portuario acorde con la planeaciéndel
desarrollo nacional; evitar la competencia entre los puertos de un mis-
mo pafis; la unificacibn de tarifas y servicios e independencia de pre-
siones locales.

Como inconvenientes podemos considerar la influen-
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cia d'el esquema politico del pafs o de los cambios en &ste; nombramien-
to de directivos por cuestiones politicas; olvido del caricter comercial
de un puerto; tendencia a toma de decisiones en el Organo Gubernamen-
tal Central; falta de coordinacidn entre las dependencias oficiales que
interactuan en las actividades portuarias; falta de continuidad en los pla-
nes; burocratizacién de las terminales; poca capacidad financiera y pa-
ra obtener recursos ya que depende del presupuesto general de la Se-
cretarfa o Ministerio de Estado al que pertenece,

Los casos de Administraciones Portuarias dependien-
tes de un Estado o Municipio son en extremo semejantes, pues general-
mente provienen de una comarca, provincia, departamento o ciudad in-
dependiente, la cual posteriormente pasd a formar parte del Gobierno
Local del que depende actualmente conservando el contxol de su zona
portuaria. Por otra parte estos puertos hah tenido una gran tradicidn
de libertades comerciales, dentro de este caso podemos mencionar a
Chicago, Filadelfia, Tokio, Osaka, Yokohama, Rotterdam, Amberes,
Amsterdam, Hamburgo y Bremean.

Las Administraciones Portuarias locales tienen como
ventaja la descentralizacidn con que actlan; la posibilidad de tomar de-
cisiones inmediatas; conocimiento profundo de la realidad local; una in-
time liga entre el puerto y la ciudad o Estado en donde ge ubica.

Por el lado de los inconvenientes pademos mencionar

la ignorancia de los funcionarios pablicos locales con respecto a la ac-
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tividad portuaria; supeditacibn al interés politico local; falta de recur-
sos financieros, pues reguieren de estar enclavados en zonas con go-

biernos econdmicamente fuertes; transferencia de recursos del puerto
a otras actividades; falta de personal adecuado y capacitado; inadecua-

da promocibén de las facilidades y servicios que presta.

3.1.2 Entidades Autdnomas

El segundo tipo de Administracién Portuaria lo es el
Organismo Piblico Autébnomo o Descentralizado. Este caso se presen-
ta con mavyor frecuencia cuando se quiere dotar al ente administrativo
encargado de la prestacidn de los servicios pQiblicos relacionados con
la actividad mar{timo-portuaria de una mayor autonomia financiera,
operativa y operacional, con respecto al Gobierno central o bien si se
tiene como objetivo una gestidn autofinanciable del sistema portuario.

Dentro del cuerpo de este trabajo no se hace la discu-
sidn del porqué de la existencia de las empresas piblicas, ya que esto
escapa 2l objetivo del mismo y por otro lado, su cabal degarrollo re-
queriria de un espacio considerable.

Este tipo de administracidn se ha desarrollado a2 par-
tir de los Gltimos cincuenta o sesenta afios y de acuerdo a investigacio-
nes de la Organizacidén de las Naciones Unidas es la respuesta ideal
para los problemas de desarrollo, direccidn y explotacidén de puertos,

principalimente para los paises en desarrollo vya gque contiene la
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mayor parte de las ventajas de los otros tipos de Administracidn

. 2/
Portuaria.%/

Dentro de este tipo podemos mencionar a nivel de ejem-~
plo, a los puertos de Corinto en Nicaragua, Salaverry en el Perfi, Oslo
en Noruega, Marsella y Dunkerque en Francia, Rio de JTaneiro en Bra-
sil, Buenos Aires en Argentina, Hong Kong v los puertos de China; se
da incluso el caso de una autoridad de esta categoria que controla la to-
talidad de puertos de un Estado, regidén o pais, como lo son las Autori-
dades Portuarias de Nueva York, de Georgia y de Virginia en los Esta-
dos Unidog, la Autorided Portuaria de Londres, log puertos auténomos
de Francia, etc.

Las variantes en este caso se refieren tan sbélo al ca-
ridcter o amplitud de sus funciones. Comentaremos conjuntamente las
opciones nacional, estatal y municipal. Hay que sefialar que los Limi-
tes de su autonomia, sus deberes y derechos, objetivos a cuxr‘lvplir, atri-
buciones, caracteristicas, situacidn juridica y patrimonio, deben ser
claramente sefialados en el ordenamiento legal que la crea.

Dentro de sus ventajas podemos comentar las siguien-
tes: unidad de direccidn, con la cual se evita la multiplicidad de juris-
dicciones de organismos gubernamentales en las actividades diarias;
eficacia y eficiencia en la gestidn portuaria; posibilidad de contar can
ejecutivos y personal técnico altamente calificado; implantacidn de mo-

dernos métcdos de administracidn y direccibn; descentralizacibn guber-
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namental; conocimiento adecuado de la realidad particular de cada puer-
to; capacidad para una 4gil toma de decisiones, independencia politica
y econdmica; imparcialidad en el servicio; factibilidad de obtener ren-
tabilidad en su operacidn; disefiar planes sectoriales de acuerdo a la po-
litica global de desarrollo; mayor participacidn dentro de la politica
econdmica del pais en cuestidn; participaciébn de usuvarios y trabajado-
res en su direccibn.

Como sus desventajas podemos apuntar la posibilidad
de provocar enfrentamientos entre los miembros del Consejo Directivo
en cuanto a criterios de funcionamiento; consejos numerosos por la ne-
cesidad de conocer los puntos de vista de todos los participantes e in=-

teresados en su actividad.

3.1.3 Empresas Particulares

La Administracidn Portuaria privada es el tercer tipo
que comentaremos. Como su nombre lo indica son puertos que perte-
necen a una empresa privada, la cual lo explota bajo los criterios de
rentabilidad propios de este sector econdmico; cabe sefialar que esta
situacidn no deberd confundirse con la existencia de instalaciones pG-
blicas concesionadas para el uso exclusivo de una o varias unidades
productivas.

Este tipo de administracién portuaria fue muy difun-

dido durante el siglo pasado y hoy en dia son muy pocos los puertos



que operan con base a este esquema. Su existencia se presentd con ma-
yor constancia en pafses colonizados, los cuales no tenfan los recursos
financieros ni las facilidades juridicas para adoptar algin otro tipo de
autoridad, también se presentd en paises desarrollados en los cuales

se contempld y aGn hoy en dfa se hace al sector portuario como un sec-
tor econbdmico generador de utilidades al capital privado. Como ejem-
plos de este tipo tenemons a las terminales portuarias de Tanzania, los
puertos de Manchester en Inglaterra y Baltimore en los Estados Unidos.

Generalmente se presentan como ventajas de este tipo
de Administracién Portuaria la libertad de actuacibén con que cuentan en
los dmbitos operacional y administrativo; la posibilidad de utilizar mé-
todos y técnicas modernas de administracidébn y comercializacidn; el fi-
nanciamiento con base en recursos propios; libertad en la seleccidn del
personal.

Como desventajas se sefialan las siguientes: desvincula-
cibn total de los planes nacionalesde desarrolio, el objetivo (inico de
obtener beneficios econdbmicos para los propietarios, puede obligar a
no brindar la totalidad de servicios que requieren el barco y la mer-
cancia; posibilidad de preferencias en el servicio de ciertos clientes;
la posibilidad de quiebrs; pueden representar un peligro potencial para
la seguridad nacional; limitacidn en la obtencidén de recursos financie-
ros; incapacidad de disefiar un Plan Nacional Portwm rio; competencia

entre puertos de un mismo pals; elevacidn del costo de los articulos
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objeto de comercio exterior; posibilidad de ligarse a intereses econd-

micos o financieros extranacionmales, etc.

3.1.4 Mixta

Por altimo mencionaremos la Administracidén Portua-
ria Mixta, lo cual es una combinacidn de los tipos anteriores; como co-
mentario general es adecuado sefialar que en la realidad ninguno de los
tipos '"puros'' presentados se dan como tales, en todos los casos hay

caracteristicas de varios con supremacia de alguno de ellos.

3.2 Atribuciones

Ante la diversidad de opciones para la organizacidn y
explotacidn de los puertos en el mundo entero es bastante arriesgado
enjuiciar en forma global a uno de los tipos clasicos de Administracién
Portuaria, ya que ésta es influenciada de manera directa por las ca-
racteristicas nacionales y regionales. También influye en el anilisis
la posicidn tedrica e ideoldgica de la persona que emite su opinidn pues
esto implica la pérdida de una total objetividad al respecto.

De igual manera las propias condiciones de un puerto
o pais se van modificando con el paso del tiempo y la presentacién de
diversos hechos econdmicos, politicos o sociales obligan a modificar

la concepcidn, modalidad, atribuciones y afin el tipo de Administracibn
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Portuaria. Los autores de origen sajbén durante las décadas de los se-
sentas y setentas se inclinaban a proponer la creacién de empresas
privadas para manejar los puertos; sin en cambio hoy en dia plantean
la conveniencia de la intervencidn del Estado, tanto en la Administra-
cidn Portuaria como en la coordinacidn general del transporte.

Los cuatro tipos fundamentales de Administracién Por-
tuaria coexisten en el mundo entero y no importando el tipo de organiza-
cibdn que cada pais en lo particular adopte para dar solucidén a sus pro-
blemas, hay un conjunto de atribuciones que con mayor o menor inten-
sidad y claridad se presentan dentro del esquema general de los orga-
nismos responsable de la operacidn y administracidén de los puertos del
mundo. Estas sonlas siguientes:

1. Inversiones

2. Finanzas

3. Tarifas y derechos

4. Politica operacional
5. Concesiones
6. InformaAtica
7. Personalidad juridica
8. Capacitacidén
9. Uso del terreno
1o0. Investigacidn

11. Promocién
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A continuacidn comentaremos cada una de ellas en lo
particular, con el objetivo fundamental de tener conocimiento de estas
atribuciones a fin de contar con muyores elementos de juicio con res-

pecto a la Administracidn Portuaria.

3.2.1 Inversiones

La determinacién de las inversiones portuarias de un
pais es un tépico complicado ya que éstas deben de disefiarse, progra-
marse y ejecutarse con base en tres pardmetros fundamentales: las fi-
nanzas portuarias; el trifico de mercancias y la economia nacional.

El problema de las finanzas lo tratamos en forma deta-
llada en el siguiente apartado, razdbdn por la cual aqui sblo lo sefialamos.

El tréafico de mercancias es una varisble generalmente
en continuo crecimiento por lo cual siempre afecta 2l puerto en funcién
de requerimientos constantes de mayores y mejores instalaciones y
servicios, los cuales se traducen en necesidades de inversiones.

Por su parte la economia nacional influye directamen-
te en las inversiones portuarias a través de un diversificado conjunto
de factores. El nivel de actividad econdmica general de un pais impac-
ta de una manera directa al sistemz general de transporte y por ende a
los puertos, bien sea por el incremento o el decremento de la demanda
de servicios de movilizacidédn de bienes y personas. Cuando la admi-

nistracidn portuaria depende en form: directa del Gobierno central,



las finanzas piblicas delimitan en gran medida el nivel de inversidn en
el sector portuario, e ste fenbmeno se contrarresta en gran parte si el
organismo responsable de la operacidn cuenta con fuentes de ingresos
propias. En buena medida el tipo de los productos objeto de intercam-
bio comercial definen las caracteristicas de la infraestructura y el equi-
po operacional de los puertos. También afecta el grado o nivel tecnold-
gico del aparato productivo y del sistem= de transporte. Los mencio-
nados son algunos de los elementos. de orden econdrnico gue afectan las
inversiones portuarias.

De estos factores se manifiesta de una manera clara la
necesidad de que la Administracidbn Portuaria tenga dentro de sus atri-
buciones, la facultad de poder intervenir directa y decisivamente en la
planeacidén de las inversiones en instalaciones y servicios.

.

La Administracidn Portuaria ha de estar en condiciones
de poder calendarizar y jerarquizar las inversiones necesarias que el
desarrollo del trafico y el nivel de actividad econdmica en forma con-
junta le vayan demandando.

Generalmente también la Administraciédn Portuaria ha-
bréd de discutir con el organismo nacional especializado, el otorgamien-
to de los recursos financieros para poder ejecutar las inversiones pla-
neadas.

El objetivo fundamentzal de dotar 2 la Administracibn

Portuaria de la facultad de intervenir en la determiracidénde las inver-
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siones es el de dotarla con un instrumento eficaz para regular el creci-
miento fisico del prerto, para implementar y adoptar los cambios tecw
noldgicos necesarios y asimismo, para realizar la modernizacién de
las instalaciones existentes.

En este mismo orden de ideas, la Administracién Por-~
tuaria deberd adoptar las decisiones de inversién con base en estudios
y anilisis econdmicos y financieros de cada una de las alternativas que
para cada caso concreto existan,

Ex la mayoria de los casos la Administracidén Portua-
ria se enfrenta a tres grandes opciones de inversidn o posibilidades de
ellas. La primer=a es el aplazamiento de la s inversiones en instalacio-
nes a fin de dedicar los recursos a elevar la productividad, mejorar el
equipo o incrementar la cantidad y calidad de la manode obra. La se-
gunda lo es la alternativa de mejorar las instalaciones existentes en lu-
gar de construir nuevas. La tercera es la necesidad de contar con ca-
pacidad adicional para la atencidn de los usuarios, motivado esto por
la saturacidn de lz existente.

Con esta atribucibn se permite a la Administracién
Portuaria tener el control de la ejecucidn adecuada y oprtuna del Plan
Maestro del puerto y del Plan Nacional Portuario, lo cual es de funda-
mental importancia para poder cumplimentar cabalmente la responsa-
bilidad que este tipo de organismao tiene con respecto a la planeacién

general de la economia nacional.
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3.2.2 Finanzas

.

Esta funcién estd en fntima relacidn tanto cjdh" los aspec-
tos de inversiones como los referentes a tarifas y derechos. La impor-
tancia de dotar a la Administracién Portuaria con la facultad de disefiar
su propia politica financiera, es con objeto de permitir la aplicacidn de
criterios uniformes y reali stas en el financiamiento de 12 operacidn de
puertos.

E1l objetivo bdsico a obtener con esta facultad es el de-
terminar el origen de los fondos, asi como las proporciones con que par-
ticiparan dentro del esquema general de financiamiento. Estos recursos
monetarios pueden ser propios, de subsidio o de préstamo,

Al igual que cualquier otra empresa un puerto o mejor
dicho, el organismo responsable de su operacién y administracién debe
ser financieramente saludable y eficiente, ya que el aumento de la de-
manda de servicios se manifiesta a través de la necesidad de incremen -
tar ya sea cuantitativa o cualitativamente la oferta de atencién y esta dl-
tima significa recursos monetarios aplicados en monto adecuado y en el
momento oportuno.

Otra meta principal de una Autoridad Portuaria a este
respecto, es el tener un balance adecuado y financieramente saludable
entre sus ingresos y egresos, Esto es fundamental cuando a este tipo
de organismos se le plantea el objetivo de ser autofinanciable, ya que en-

tonces el aspecto financiero toma una importancia de primer orden.
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En este aspecto tienen gran influencia las politicas fi-
nanciera y econdémica nacionales, ya que éstas pueden fijar objetivos y
limitaciones a la Administracidén Portuaria. Fundamentalmente en cuan-
to al nivel de autofinanciamiento o sea ingresos por prestacidén de ser-
vicios o bien en lo referente a presupuesto asignado y posibilidad de ob-
tener préstamos.

Esta atribucién de una Administracién Portuaria es im-
portante para el propio organismo, pues el contar con estados financie-
ros confiables y actualizados le permitird detectar con la prontitud debida
cualquier problema de esta indole y por lo tanto aplicar las medidas co-
rrectivas adecuadas en el momento oportuno. De igual manera posibili-
tard el conocer con exactitud el origen y aplicacién de los fondos del or-
ganismo. También facilitari evaluar la eficacia y eficiencia de la explo-
tacién de cada puerto en particular y del sistema en general.

Cuando la Administracidn Portuaria es de tipo descen-
tralizado o auténomo las finanzas adquieren un importante papel dentro
del esquema operativo general, ya que éstas le permiten desvincularse
del presupuesto general del Ministerio o Secretaria de Estado., EIl estar
supeditado al presupuesto central impide la adecuada agilidad q‘\-.\e una
operacién portuaria eficiente requiere, pues generalmente implica lentos
y engorrosos tridmites administrativos para la obtencidn y ejercicio de

los fondos.

Por dltimo es adecuado sefial ar que la asignacién de sub-
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sido 2 1a Administracién Portuaria puede deberse a criterios de politi-
ca econdmica nacional predeterminados y no necesariamente implica in-
eficiencia operativa o administrativa, aunque tampoco elimina la posi-

bilidad de su existencia.

3.2.3 Tarifas y derechos

Considerando er su forma més simple un puerto es un
conjunto de instalaciones y servicios destinados a funcionar como punto
de enlace en los transportes maritimo y terrestre. La prestacidn de
los servicios y la construccién y mantenimiento de las insgtalaciones repre
sentan erogaciones para la Administracién Portuaria,

El problema de la obtencién de recursos para la cons-
truccidn, ampliacidén o renovacién de instalaciones se encuadra general-
mente en los aspectos financieros. Por esta razén trataremos de ana-
lizar en esta seccidn lo referente a las tarifas por la prestacidén de ser-
vicios.

El puerto como unidad productiva estd dedicada al sec-
tor terciario de la economia o sea a la prestacidén de servicios, los cua-
les son de diversa indole, se proporcionan a diversos usuarios y repre-
sentan igualmente gastos diferentes.

Algunos servicios son de tipo general para el conjunto
de usuarios y se proporcionan aunque estos no hagan peticién expresa

del requerimiento de ellos. También pueden ser de tipo general pero
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se proporcionan solamente a solicitud directa de’l usuario o bien que la
manipulacién de la mercancia o del barco lo r'eéui‘eran exbm"ukn"rrryi'oixn:ento
dado ya sea para seguridad o agilidad de las maniobras. ‘F’inka;lrbhéhrite se
encuentran los servicios prestados a iniciativa personal de uéua,ri.o vy son
de caridcter especifico.

La existencia de instalaciones y la prestacidénde ser-
vicios representan dos aspectos diferentes para la Administracién Por-
tuaria: el de los costos v de los ingresos. Para los usuarios del puer-
to representan beneficios ya sea de tipo econdmico o financiero.

Los costos pueden interpretarse o mejor dicho calcular-
se desde dos puntos de vista: el econdmico y el contable. El primero sig-
nifica tomarlos en su real dimensidn ya que los recursos utilizados, tan-
to en la construccidn de instalaciones como en la prestacién de servi-
cios, siempre tienen alguna alternativa econdmica de uso; en términos
econdmicos estrictos al contabilizar los costos habrd de tomarse en
cuenta la de mayor monto de entre las diversas alternativas existentes,
pues esta representa el uso Optimo econdmico del recurso en cuestion.
El segundo tipo se refiere al concepto priactico y que a su vez es el de
1so mias generalizado ya que se identifica con los desembolsos realiza-
dos.

Por cuanto a los ingresos, las tarifas y derechos por-
tuarios son la principal fuente para la Administracién Portuaria por lo

cual una estructura adecuada de ellos es un elemento crucial para la
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sana situacidén financiera de un puerto,

L.as erogaciones ﬂ‘xndame'nt‘azléysk ae uné' Administracién
Portuaria se dedican por una parte a la ii'u:/ver:s‘ién' én la construccidn de
nuevas instalaciones o amiﬂiacién de las existentes y, por la otra, a la
facilitacién de la prestacidon de servicios. De aguigue también sus cos-
tos e ingresos tengan la misma diferenciacién.

L.os recursos necesarios para afrontar los costos de in-
versidén se obtienen generalmente a través del presupuesto pdblico, vya
sea financiado con fondos internos o externos. En la mayorfa de las ve-
ces se destinan a la construccién de obras 'como lo son el dragado; la
construccién de obras de proteccidén, muelles, almacenes, patios, acce-
s os carreteros y ferroviarios, etc.

Por su parte las necesidades monetarias requeridas pa-
ra la prestacidn de servicios se obtienen a través de los recursos gene-
rados por la propia actividad del puerto como lo es el proporcicnar mano
de obra, remolque, amarradores, agua potable, combustible, avitualla-
miento, vigilancia, etc,

De aguf que también los ingresos se dividen en dos gran-~
des grupos: los derechos y lag tarifas, los cuales en conjunto tienen una
serie de objetivos de tipo financiero.

E1 principal objetivo de los derechos y tarifas portua-
rios es el asegurar una adecuada y eficiente utilizacidén de las instala-

ciones y servicios que el puerto ofrece al usuario. A esto es conve-
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niente sefialar la imposibilidad de fijar un parimetro general de Sptima
utilizacidn de una instalacibdn o servicio o del puerto en conjunto, ya que
este tipo de medidas estin en funcidn directa del equipo y capacidad in-
trinseca o sea de las caracteristicas propias de cada puerto en particu-
lar. De aqui que el sistema tarifario sdlo pueda ejercer influencia en
la utilizacidn y productividad de las instalaciones sila demanda de ser-
vicios por parte de los usiarios es eldstica.

Un segundo objetivo de los derechos y tarifas cobradas
por el puerto lo es la captacidn de una parte de los beneficios comercia-
les, principalmente monetarios, que los usuarios obtienen por el uso de
las instalaciones existentes,

Como tercer objetivo de los derechos y tarifas portua-
rios podemos mencionar la constitucidén de fuentes permanentes de fi~
nanciamiento o mejor dicho de ingresos, los cuales permitan hacer fren-
te a2 los costos de operacidn ya sean econdmicos o contables. De igual
manera deberdn permitir la constituciénde reservas para afrontar re-
ducciones inesperadas de trifico y por lo tanto de ingresos obien para
encarar nuevas construcciones o ampliaciones de las instalaciones exis-
tentes. Por Gltimo y no por eso menos importante, también apoyardn
el pago del financiamiento adquirido.

Con relacidn al Gltimo objetivo mencionado se despren-
den dos importantes tépicos los cuales han sido debatidos en forma im-

portante en los Qltimos afios por diversos autores, representantes de
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una amplia gama de corrientes. Estos puntos de discusién imponen li-
mitaciones al nivel de cobro y sefialan caracteristicas de funcionamien-
to a los derechos y tarifas portuarios. Ellos son la autosuficiencia finan-
ciera de la Administracién Portuaria y la rentabilidad comercial de los
servicios prestados.

E] primero de ellos o sean los limites de cobro de los
derechos y tarifas, se inscribe en un problema de mayor magnitud y que
afecta en forma importante a la economia en su conjunto, esgto es los fi-
nes y objetivos de tipo econdmico asignados a la Administracién Portua -
ria en lo particular y la politica econdmica nacional con respecto a los
precios y tarifas del sector piblico.

En términos generales cualquier modelo de cobro de
derechos y tarifas se encuentra entre dos puntos mixime y minimo,
que correspomde cada uno en forma particular a la concepcién que de
la Administracién Portuaria se tenga.

Como punto maximo de cobro por este concepto se en-
cuentra la concepcidn de la Administracién Portuaria como una empre-
sa privada cuyo objetivo final es la obtencién de utilidades. Esto (lti-
mo hace ficilmente comprensible la dificultad de ubicar numéricamen-
te y con exactitud el limite de la cuantia del cobro, pues en esta situa-
cidn intervienen algunas variables de orden macroecondmico como Lo
son, por ejemplo: el nivel de salarios y de precios; la tasa media de

ganancia; las tasas impositivas; el costo de la vida, etc.
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En el otro extremo como limite inferior se encuentra la
concepcién de la Administracién Portuaria como un organismo prestador
de un servicio piblico el cual se proporciona sin cobro alguno y por lo
tanto su precio contable es nulo, pero en términos econdmicos signifi-
ca subsidios y "pérdidas' para la economfia nacional.

Dentro de estos dos extremos se encuentran la totalidad
de los niveles tarifarios del mundo estando mds cercanos a uno de los
extremos de acuerdo con la politica econdmica del pais en cuestidén; aun-
que generalmeante se tiene la idea que ''La primera limitacidn de la ta-
rificacidén portuaria es la necesidad de cubrir, mediante la aplicacién
de tarifas apropiadas, los costos en que incurre la entidad portua ria".y

Esto Gltimo se encuentra claramente vinculado al pro-
blema de la autosuficiencia econdmica y financiera de la Administracién
Pdrtuaria,ya que esto solamente es factible si los niveles de cobro de

derechos y tarifas portuarios son capaces de:

1. Cubrir los costos de operacibdn y administracién,
2. Amortizar los activos,

3. Obtener un margen de utilidad,

4. Cubrir los costos financieros y

5. Formar reservas para inversidn o gastos extra-

ordinarios.
De no suceder esto, la autosuficiencia econdmica y finan-

ciera de una Autoridad Portuaria s6lo es posible mediante la aplicacidn
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de fondos sociales,."parra c;ubrir las diferencias entre ingresos.y costos
o sea a través ’:dttzr'.'slubsidio.s » 1o que represem;a 'éptoxitcs'.}a ';inanciacién
s ocial de ilai '.'x‘xro“ feixtabilidad" portuaria, |

Cuando se opta por la autosuficiencia econdédmica y finan-
ciera de la Administracién Portuaria a través de los derechos y tarifas
surge un problema secundario, este es el cémo lograrla o garaniizarla.

A este respecto hay dos posiciones claramente marca-
das en el mundo. La primera considera la necesidad de hacer rentable
a cada uno de los servicios y facilidades que el puerto ofrece. La s e~
gunda propone que la autosuficiencia se debe obtener con respecto al
conjunto de servicios y facilidades, razdn por la cual en algunos de ellos
se originardn pérdidas y en otros ganancias.

La decisidén con respecto a esta situacién depende de di-
versos factores entre ellos la politica financiera adoptada, la estructura
orgianica del organismo y los objetivos de politica econdmica implemen-
tados para la Administracién Portuaria, entre otros muchos. Pero lo
que s{ importa en cualesquiera de los casos sefialados en el parrafo an-
terior es el conocimiento exacto de cudles servicios cubren con su tarifa
sus propios costos de produccidn y cuiles no los satisfacen, esto con fi-
nes contables internos ademas de permitir una operacién global mis ecg
némica y eficiente.

Por lo que se refiere a la estructura interna de un es-

quema tarifario éste se divide principalmente en dos grandes grupos
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los cuales corresponden a su vez a las dos grandes dreas portuarias, la
maritima y la terrestre. Estos son los derechos y las tarifas.

Los derechos portuarios o como los denominan otros
autores tarifas portuarias generales, son aquellos cobros que realiza
la Administracién Portuaria con objeto de amortizar las inversiones rea-
lizadas en infraestructura de navegacidn y atraque o sea que se aplican
al uso general del puerto.

Seglin datos de un estudio de la Organizacién de las Na-
ciones Unidas estos cobros se realizan en el 40% de los puertos sobre
la base de las caracteristicas del buque, el otro 60% lo realizan en for-
ma mixta o sea la carga yla embarcacién.y

Los derechos portuarios sobre la carga se calculan so-
bre el volumen o peso de ésta, tomando en la 1nayoria de los casos co-
mo base de referencia, la unidad de medida consignada en el manifies-
to de carga de la embarcacidn que la transporta. También es de uso
muy generalizado el que la Administraciéon Portuaria se reserve el de-
recho de elegir de entre cualquiera de los dos pardmetros sefialados
el que mayor ingreso le represente.

La tarifa general conbase en el buque se calcula a2 par-
tir de las toneladas de registro ya sean brutas (TBR) o netas (TNR).

En este tipo de cobro se hace intervenir en la meyor parte de las ve-
ces el tiempo de uso de la instalacidén o de permanencia del bugue en

el puerto. Existen igualmente dos criterios para la fijacidén de los de-
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rechos portuarios. E! primero consiste en cobrar una cantidad deter-
minada y prefijada por unidad de peso, el cual puede variar por la dife-~
rencia en los métodos de clasificacidn utilizados por las empresas de-
dicadas a esta actividad. El segundo caso clasifica a los buques por ran-
go de peso y aplica una tarifa diferente a cada una de las categorias.

EY nivel de cobro de los derechos portuarios debe es -
tar en proporcidn al valor o utilidad de las instalaciones y debe de su-
ministrar ingresos suficientes para el mantenimiento y amortizacién de
las obras de infraestructura portuaria destinadas al trifico de las em-
barcaciones, tales como rompeolas, canales de acceso, dérsenas, se-
fialamiento maritimo, ayudas a la navegacién y muelles.

De aquf que los derechos portuarios se conformen fun-
damentalmente y de forma generalizada en el mundo de tres grandes
grupos que son: Derechos de Puerto, Derechos de Atraque y Derechos
de Muellaje.

E! Derecho de Puerto se cobra por hacer uso de las
instalaciones generales del puerto o sea por entrar a él. Generalmen-
te se comg;lita sobre la base de las toneladas de peso del bugue y sirve
para la recuperacién econbémica de las inversiones de obras de abrigo,
canales de acceso, sefialamiento maritimo y dragados.

La recuperacidn de las inversiones realizadas en insta~
laciones de atraque y parcialmente en los dragados se hace a través del

cobro del Derecho de Atraque, Este se realiza sobre la base de la es~-
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lora (longitud) del barco y el tiempo de ocupacidn del muelle.

Como iltimo cobro de este rubro tenemos el llamado
Derecho de Muellaje que es aquel que se cobra por el tonelaje total em-
barcado o desembarcado en el puerto., Este no cubre las maniobras en
tierra es solamente un pago por hacer uso de las instalaciones de atraque
y en algunos paises por las de almacenaje. Se cubre por unidad de peso,
generalmente por tonelada métrica no importando el tipo o clase de pro-
ducto de que se trate.

F1 segundo grupo de cobros que realiza la Administra-
cién Portuaria estd referido a los servicios brindados ya sea en tierra
o en las zonas acudticas. Se les conoce con el nombre genérico de Tari-
fas Portuarias encontrindose dentro de este rubro el remolque, el pilo-
taje, las maniobras de la carga, el avituallamiento, el amarre y desa-
marre, vigilancia, etc.

Las tarifas cobradas por este tipo de servicio represen-
tan en Gltima instancia la politica de '"'ventas' del puerto, razén por la
cual habri que tomar en cuentz necesariamente una gran cantidad de
variables ‘econdémicas como lo s on el nivel general de salarios en el pafs,
la politica de cobros de los servicios publicos, el nivel tarifario regio-
nal, los fletes maritimos, etc.

£y

Ante esto cadaAdministracién Portuaria en particular

se enfrenta a la disyuntiva de elegir para cada s ervicio en especial, una

opcidn de entre tres alternativas:



1. Vender el servicio a precio de costo,

2. Vender el servicio a2 un precio por debajo de su
costo y

3. Vender el servicio con una utilidad.

Como vemos esto se encuentra en intima relacién con
el problema de la autonomia {inanciera y la estructura orgénica de la
Administracién Portuaria.

A nivel mundial se ha cpnsiderado la cocnveniencia de ga-
rantizar la obtencién de un beneficio minimo en la prestacién de aguellos
servicios que siguen un ritmo semejante o paralelo al del tridfico de car~
ga, pues de no ser asi esta situacién se traducird en '‘pérdidas econd-
micas' para el pais o sean subsidios.

Por otro lado hay que considerar que las tarifas han de
fluctuar entre dos puntos: el méximo que corresponde a aquellas que el
trdfico puede soportar y el minimo o sea las aceptables para el puer-
to.

L.a determinacién de una estructura tarifaria tendrid que
satisfacer en forma adecuada tres pardmetros principales : los costos,
la utilizacidn de los servicios y los factores de orden politico-econbédmi-
co.

l.os costos son importantes ya que como lo comentamos
anteriormente determinan el rango en que habrén de situarse los cobros.

Debe recordarse la intervencidn en gran medida en este problema de 1a
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politica financiera de la Adr.nini:st‘ra‘c‘iéri Porh;aria. la que puede incluir
que opere con subsidios pabr,ba algﬁnseercm en @articular o en lo gene-
ral y por lo tanto el nivel Seﬁaiado por ei costo puede no respetarse.

Las tarifas por otra parte pueden jugar un importante
papel dentro de la racionalizacién del uso de instalaciones ya que pue-
den existir instalaciones subutilizadas, las cuales a consideracién de la
Administracién Portuaria pudieran promocionarse con objeto de elevar su

ocupacidn por parte de los usuarios . pero también darse el caso contra-
rio o sea el de instalaciones sobreocupadas que causan congestionamien-
to y por lo tanto se hari necesario desestimular su uso.

No es posible fijar un principio de uso generalizado so-
bre el nivel ya no dptimo sino adecuado de uso de una instalacién o ser~
vicio, pues estd en funcidn directa del equipo, mano de obra, tipo de
servicio y el trafico general de mercancias, los cuales son diferentes de
puerto a puerto. Las comparaciones en este sentido habrdn de realizar-
se necesariamente entre puertos en igualdad de circunstancias.

Por dltimo es conveniente sefialar que el nivel tarifa-
rio solamente influird sobre la utilizacién de las instalaciones y servi-
cios si la demanda de estos es eldstica, pues en caso de no serlo no
tendri ningin efecto y por lo tanto habran de utilizarse otras medidas
al respecto.

Los factores de indole econémico son tal vez los maés

influyentes en la determinacién del nivel tarifario, pues estos afectan
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de muy diversas maneras a la estructura tarifaria de un puerto enlo
particular o de un sistema de ellos en lo general.

A este respecto podemos decir que el conjunto de tari-
fas, e incluso los derechos, pueden ser utilizados como un excelente
medio de apoyo al desarrollo de una regidn. A través de reducir los
costos de utilizacién de un puerto se puede obtener un mayor trafico que
beneficie y favorezca la actividad econdmica.

Otro elemento que interviene en la fijacidon del nivel de
la tarifa lo es la recuperacidn de una parte de los beneficios que los
distintos usuarios obtienen del uso del puerto, ya sea por la sola exis-
tencia de éste o a la construccidn o modernizacién de instalaciones y
servicios.

Lias mejoras o ampliaciones realizadas en un puerto
representan beneficios para los usuarios, manifestindose esto a través
de una reduccidén de costos o bien mayores beneficios y utilidades, los
cuales en un momento dado pudieran ser dificiles de cuantificar y por
lo tanto presentar problemas para su inclusidon dentro del esquema ta-
rifario.

Ante este problema la Administracidn Portuaria debe
ser capaz de poder estimar los posibles beneficios a obtener con obje-
to de incorporarlos adecuadamente a su esquems= tarifario, de no ser
asi estos serdn aprovechados totalmente en el exterior no quedando

nada de ellos para el pais inversionista, Esto puede evitarse parcial-



mente por la via de una adecuada estructura tarifaria.

L.o mencionado da lugar a la discusidn de la cantidad de
beneficios a captar por parte del pais inversionista. E} capital privado
representado en forma csencial por el usuario busca la rentabilidad de
su inversidén y contempla la mejoria del puerto como upa 'ganancia ex-
traordinaria' y al incremento tarifario como un '"costo en exceso'. Es-
ta situacibn origina negociaciones cuyo fin es el lograr un punto inter-
medio en el cual todos los intereses privados y sociales queden satisfe-
chos. Esto necesariamente se refleja en el nivel de las tarifas portua-
rias.

También podemos mencionar dentro de este apartado a
una serie de elementos ya referidos con anterioridad pertenecientes a
las politicas econdmicas y financieras del pais en cuestidn. Como ejem-
plo tenemos al apoyo brindado a la exportacidén de bienes manufactura-
dos y a la importacidn de granos alimenticios; el nivel general de pre-
cios v tarifas de bienes producidos por el sector piublico, etc.

En otro orden de ideas, e conjunto de tarifas debe reu-
nir ciertas caracteristicas generales las cuales determinan su utilidad
como fuente de ingresos y elemento regulador de la operacibén y ocupa-
cibn de instalaciones. A continuacidn los comentaremos en forma bre-
ve.

La primera caracteristica de una estructura tarifaria

es la simplicidad o sea un pequefio grupo de tarifas cuyo manejo sea



facil y ademé&s comprensible para el usuario, con objeto de‘que éste pue-
da en un momento dado calcular los costos genéradds éor é1 al hacer uso
del puerto y sus servicios.

La estructura tarifaria de un sistema portuario debe
ser flexible con objeto de poder adaptarse a cada puerto en lo particular
de acuerdo a sus caracteristicas propias. Esto cs de vital importancia
cuando la Administracién Portuaria es responsable de la operacidén, ad-
ministracidén y planeacidén de varias terminales portuarias ya que cada
una de ellas tendr3 diferencia.s con respecto a las demds Iy por lo tanto,
las tarifas no podrin ser aplicadas en forma uniforme, aunque es esto
d1ltimo lo mis conveniente.

Una caracteristica primordial es la determinacidn de la
unidad base de cobro pues permite mayor facilidad para realizar una di-
versidad de cilculos como son los cobros, las proyecciones de ingresos
y gastos, la planeacidn financiera y contable, etc. Por otra parte el
contar con una medida precisa para el cobro evita posibles errores en
su cuantificacién o cuando menos los imposibilita en gran medida.

De igual manera deberi especificarse claramente quién
pagard la tarifa y cuil autoridad serd la encargada de concentrar los
pagos, esto deberd hacerse para cada tarifa en especifico. La finali-
dad Gltima es el evitar el retraso de los pagos, la duplicacién de ellos
o ei depdsito en un lugar equivocado, lo que significa rezagos y proble-

mas para la actividad diaria.



Otra caracter{stica de una estructura tarifaria es la
equidad en su aplicaciébn. No debe existir ninguna ‘cla.s‘é de dtscrlmma..
cibn o preferencia para los distintos usuarios, salvo aquellas qqe_~":b$r
interés nacional o local sea necesario introducir. |

De igual manera la estructura tarifaria debe ser esta=-
ble en cuanto al criterio utilizado para su determinacién pues lo contra-
rio facilita los errores, tanto en el cdlculo como en el pago de los co-
bros, los cuales a su vez afectan al nivel de ingresos del sistema por-
tuario. Esto no implica de manera alguna la imposibilidad de incre-
mentar el monto de la tarifa cuando las condiciones econdémicas asfi lo
exijan.

A continuacidén comentaremos en forms: breve las prin-
cipales tarifas que existen en un puertc.

En primer lugar tenemos las correspondientes al ma -
nejode la carga. Estas son en la mayoria de los puertos el rengldén de
gastos mis elevado para los usuarios y por ende la principal fuente de
ingresos de la Administracién Portuaria, generalmente incluyen a las
realizadas a o rdo del buque y en tierra. Existen dos meétodos princi-
pales para el cdlculo del nivel o cuota de cobro por este concepto. E1l
primero consiste en calcular el costo de mznipulacidn para cada pro-
ducto en particular y con base en esto realizar el cobro. El segundo
con base a diversos criterios de los cuales el mis utilizado es el mé-

todo de trabajo empleado,divide a las diferentes mercancias en grupos,
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aplicando una tasa uniforme para cada conjunto de bienes. El sistema

de uso mis generalizado es el segundo. Por dltimo, la medida base de
cobro es el peso o volumen del producto dejdndose a criterio de la Ad-
ministracién Portuaria cuidl de ellas se utiliza. Generalmente se apli-
ca la que represente mayores ingresos.

Las maniobras de ataque y desataque en la mayor par-
te de los puertos del mundo se cobra sobre la base de maniobras rea-
lizada o sea por movimiento de buque y en una menor proporcidn con
relacién al tonelaje del buque.

El practicaje normalmente es una funcién fuera del 4m-
bito de la Administracién Portuaria la cual recaze en la organizacién pro-
pia de los pilotos del puerto. Se cobra también con base er una tarifa en
relacién directa con el tonelaje del buque.

Los remolcadores brindan servicio a través de la Admi-
nistracién Portuaria y se cobra de acuerdo a una tarifa cuyos elementos
principales son las caracteristicas del buque o del remolcador. En el
primer caso es de uso generalizado tomar como unidad bdsica el tonela-
je; en el segundo caso se utiliza el cobro pro movimiento.

Fl us o del equipo para maniobras en tierra tiene en el
mundo dos sistemas bis icos de cobro. Una corriente considera la con-
veniencia de hacer rentable y autos uficiente la existencia de este ser-~
vicio razén por la cual la tarifa aplicada busca recuperar los costos de

operacidén y obtener un pequefio margen para formar reservas fi-



nancieras ¥ econdmicas y por lo tanto se co‘nbxy"a en‘formé separada del
costo de la mano de obra. Otros puérbrtqs"‘ci:obpls"i‘d_qxfan al eq'uip‘o como
parte integrante de las maniobras vy pq;-v];; tanto Virnlcit.z;yerni él crosto de la
fuerza de trabajo y del equipo dentro de 1la tarifa de manipulacidén de la
mercancia, independientemente de la consideracién de autofinanciamien-
to.

Adicionalmente a las tarifas ya comentadas existen otras
correspondientes a una serie de servicios no bdsicos para las operacio-
nes del puerto, pero que necesariamente deben brincdarse. Estos pue-
den ser concesionados pero requerirdn de una supervisién y control por
parte de la Administracién Portuaria. Dentro de ellos podemos consi-
derar el surministro de agua potable, combus tible, lubricantes, electri-
cidad y alimentos; servicio telefénico, de radio y de vigilancia; a 1a car-
ga se puede proporcionar pesaje, marcado y reembalaje; servicio con-~
tra incencio; limpieza de dreas de trabajo y un conjunto bastante amplio
de otras facilidades.

El almacenaje de las mercancias debe tener un cuidado-
s o tratamiento tarifario. FEsto a causa de las consecuencias negativas
para la economia y los particulares, incluyendo al puerto, de su per-

-
manencia innecesaria dentro del recinto portuario. La totalidad de 1las
terminales marftimas del mundo otorgan un periodo de 4 a 7 dias libres
de pago pasados los cuales el cobro se comportz de acuerdo a una

R . 5 . s
progresién geométrxca.—/ También se le considera como una pe-



nalidad al 'usua.kr’i.o y no como un cobro por servicio. Este Gltimo crite-
rio sl.gn_i.fic'::a'.;»\’pentajaa operativas para el puerto.

e Por Gltimo sefialaremos la necesidad de la mayoria de
los éuertbs'del mundo de contar con recursos no provenientes de cobros
por prestacién de servicios. Como un ejemplo de esto, la Administra-
cidn Maritilna de los Estados Unidos en un estudio recientemvente dado a
conocer determind un nivel 1;ea1 de cobro 2 6 3 veces mayor al vigente
en los puertos de ese pais, diferencia cubierta a través de subsidios y

transferencias. é/

3.2.4 Politica operacional

Esta funcidn es una de lags mis importantes con las que
se ha dotado a las diversas administraciones portuarias en el mundo, ya
que a través de ella se puede regular la totalidad de las actividades a
realizar en el puerto.

Como ya hemos sefialado en la forma més genérica se
conceptualiza al puerto como el punto de intercambio de mercancias en-
tre los diversos modos de transporte lo cual imyvlica la intervencién de
un gran nGmero de participantes cada uno de los cuales tiene sus pro-
pias responsabilidades y actividades debiendo trabajar en forma coordi-

nada y eficiente.

v

De aqui la responsabilidad de toda Administracién Por-

tuaria por organizar de rnanera adecuada y eficiente el complicado y



muy diversificado trifico de mercancias a través del puerto de forma
tal que éstas no se interfieran entre si.

Si la operacidén portuaria se organiza mal o bien si los
métodos de trabajo o las instalaciones y equipo no son los adecuados
para la atencidn y manejo apropiado de las mercancias se producira un
mal funcionamiento del puerto lo Que se traducird en congestiéon del
flujo de buques, unidades de transporte terrestre y productos, también
se reflejarid en baja productividad y altos costos.

Como puede observarse de lo anterior esta funcidn es
bédsica para obtener una eficaz y eficiente operacidn de la Administra-
cién Portuaria.

Dentrode este campo hay que distinguir dos grandes
dreas de actividad, la administrativa y el manejo fisico de los produc-
tos.

Los aspectos administrativos del manejode las cargas
es importante. En el puerto se produce el cambio de medio de trans-
porte, la transferencia de la propiedad de la mercancia y finaliza e ini-
cia la responsabilidad de uno de los transportistas y los aseguradores.
Razones todas ellas que obligan a tener controlados a los productos
pues como ya lo habiamos sefialado anteriormente no todos los cobros
generados por la atencidn del buque y los cargamentos ge hacen a la

misma persona.

Por otro lado el conocimiento adecuado del proceso
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administrativo permite planear y realizar con oportunidad y eficacia
las operaciones de manipuleo fisico de los productos. No entramos en
mavyor detalle en este aspecto ya que sus caracteristicas particulares
dependen en gran medida de la configuracién de la Administracion Por-
tuaria.

El manejo fisico de las mercancias en cambio es nor-
malmente similar en todos los puertos del mundo no importando el tipo
de Administracién Portuaria responsable de realizarlas o vigilarlas.

La polftica operacional tiene dos objetivos basicos igual-
mente i:nportantes} la optimizacion del uso de las instalaciones, equipo
y mano de obra, y la disminucidén de lo§ costos. Ambos se pueden re-
sumir en un solo concepto: miximo rendimiento al minimo costo.

Un puerto debe proporcionar servicio rapido y econd-
mico a todo usuario que lo solicite. Razdn por la cual deberd procurar-
se la existencia de una adecuada coordinacidén entre todos y cada uno de
los sectores de actividad del puerto estén o no bajo la responsabilidad
directa de la Administracion Portuaria.

La optimizacidn del uso de las instalaciones es un ele~
mento bisico en la definicidn de una politica operacional pues es el re-
flejo de la eficiencia y eficacia con las que se opera al puerto. Este ob-
jetivo tiene dos aspectos fundamentales: el referente a las instalaciones

y el relacionado con el equipo v la mano de obra.

Las instalaciones con las que deberd contar un puerto
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estan en relacién directa con el trafico de buques y mercancias y con
la productividad de las operaciones.

En el estudio del trdfico habrd que tomar con especial
cuidado las condiciones que impongan el buque y la mercancia. No to-
dos los tipos de ambos se pueden atender en instalaciones similares, de
igual manera tampoco los requerimientos y productividades del manejo
son iguales.

También habiamos comentado que un incremento del
tridfico no necesariamente se traduce en una ampliacidén fisica de las fa-
cilidades que ofrece el puerto, ya que puede recurrirse al mejoramien~
to de la productividad en la realizacion de las maniobras para afron-
tarlo,

E) estudio profundo y detallado de las operaciones por-
tuarias es necesario. Con base en &l la Administrad 6n Portuaria podra
establecer el nivel de productividad requerido y el método de trabajo
apropiado para cada tipo de trafico en lo particular.

. Este tipo de aspectos es muy importante pues con el
mejoramiento de las operaciones se puede evitar el realizar inversio-
nes innecesarias o bien adelantar el momentode su aplicacidn, lo cual
puede repercutir de manera importante sobre las finanzas de la Admi-
nistracién Portuaria.

Una adecuada planeacibn y organizacibn de las opera-

ciones exige la consideracidn en forma unitaria del flujo de las mer-~



cancias a través de la zona portuaria, Esto implica la necesidad de

ascgurar la correspondencia y proporcionalidad entre todas las partes

conforimantes del sisterma con objeto de é;}itaf;-lt.‘is‘: llamados ‘'cuellos de
botella’. |

Cuando pensamos en funcidén de un sistema portuario bajo
la responsabilidad de una Administracidén Nacional Portuaria Gnica enton-
ces el andlisis mencionado deberd abarcar este segundo nivel. Debera
incluir como una parte fundamental la nomogenizacién de los métwdos de
trabajo asi como la productividad de operacidén. Esto no implica la de-
terminacién puntual de estos paridmetros, sino por lo contrario un
rango de valores con tendencia puntual para cada uno de los diferentes
puertos.

E1l andlisis de los costos de operacidn es el segundo ob -
jetivo de una politica operacional. Estos costos deberidn ser revisados
en forma periddica con el objeto de evitar su incremento como resultado
de fallas o deficiencias en la realizacién de las maniobras y mala admi-
nistracién de la terminal portuaria.

Dentro del estudio general de cc;stos de un puerto hay
cuatro grandes dreas que habridn de tomarse en cuenta con objeto de es-
tar en condiciones de realizar las enmiendas adecuadas en cualesquiera
de ellas en el momento oportuno. Estas son: el barco, la manipulacién
de las mercancias, la administracién y los servicios auxiliares.

Las embarcaciones dentro de los limites del puerto -



tienen dos tipos de gastos: los propios de su existencia productiva y los
resultantes de su operacidn.

Los gastos inherentes a su existencia como ente produc-
tivo no son imputables al puerto, pero cuando las estadias se prolongan
a causa de insuficiencia fisica para atencidn del buque o bien por mzlas
maniobras el naviero repercute al usuario esta 'pérdida econdmica'’,
Por otro lado los cobros por atencidn al barco como lo son los servi-
cios de remolgue, pilotaje, lanchaje, amarre, etc., deben ser estudia-
dos cuidadosamente a objeto de evitar su cobro en exceso.

Estas dos causas obligan a la Administracién Portua-
ria a evitar estadias innecesarias de las embarcaciones pues en Qltima
instancia significan un incremento en el precio de los productos,

I.as maniobras necesarias para la traslacidn de las
mercancias de un modo de transporte a otro son tal vez la fuente prin-
cipal de gastos y por ende se considera como necesario su anilisis con
objeto de valorar adecuadamente su costo. Para esto hay que analizar
dos aspectos badsicos: la mano de obra y el equipo necesario y adecuado
para su realizacidn.

Con respecto a la fuerza de trabajo se deberid determi-
nar en forma exacta la cantidad necesaria © sea el tamafio de la cuadri-
lla para realizar en forma eficiete, eficaz y econdmica la operacidn de
cada una de las mercancias. Esto permitird conocer un dato aproxima-

do con respecto al nimero total de maniobristas con los que deberéd



contar el puerto para atender el trifico de mercancias.

Paralelamente se cuantifican las necesidades de equipo
para realizar cada una de las maniobras, de igual menera se especifi-
can las caracteristicas que habran de tener y los costos inherentes a su
utilizaciodn.

Estos dos elementos dan en conjunto el costo de reali-
zacidén de las maniobras lo que permite planear y controlar adecuada-~
mente la prestacidon de este servicio, a fin de estar en posibilidades de
cumplimentar adecuadamente los objetivos financieros y econdmicos de
la Administracién Portuaria. En este mismo orden de ideas el conoci-
miento de este dato permite fijar las tarifas minimas para el cobro de
estos servicios.

Otro costo importante es el referente a la administra-
cién. El soporte administrativo necesario para la realizacidon de toda
la a ctividad portuaria es un elemento importante que debe ser necesa-
rio considerar al momento de clasificar los factores que intervienen en
las tarifas. Es importante esta parte del costo total pues una ineficien~
te administracidon puede y asi sucede con demasiada frecuencia, acabar
con las ventajas obtenidas de una adecuada productividad operacional.

Como altimo costo a estudiar se encuentra el generado
por la prestacidon de servicios auxiliares, los cuales deben ser necesa-
riamente controlados por dos situaciones bdsicas: la recuperacidnde

los gastos en que incurre la Administracién Portuaria al proporcionar-
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los y para determinar la eficiencia y eficacia con que se brindan al usua-
rio. .

1] conjunto’ kde estoé'co‘s.t:OS dan a la Administracidn
Portuaria la posibilidad de fijar un factor de cobro por unidad de carga
cualquiera que esta sea...

Por titimo sefialaremos un aspecto muy importante ge~
neralmente dejado de lado al estudiar los costos generales de operacidn
y que influye en forma importante al momento de planear, disefiar y con-
trolar una politica operacional, este es el mantenimiento del equipo y
las instalaciones. KEste elemento puede alterar en forma dristica cual-
quier politica operacional ya sea porque no se cuente con el equipo ade~-
cuado en el momento oportuno o bien porque alguna instalacion no esté
en posibilidades de ser utilizada. De igual manera habri de considerar
los costos del mzntenimiento con objeto de incluirlos en el estudio glo-

bal del costo operacional.

3.2.5 Concesiones

Esta funcién de la Administracién Portuaria estd en in-
tima relacibén con la anteror, pues estd enfocada al otorgamiento, vigi-
lancia y coordinacibén de las diversas concesiones autorizando a particu-
lares a prestar alghn servicio relacionado con la actividad maritimo-
portuaria, los cuales influyen dentro de la planeacion de la politica ope-

rativa general del puerto,



La concesidon para prestar algunos servicios auxiliares
de la actividad portuaria como lo son el suministro de combustible, ali-
mantos, agua potable, lanchaje, etc. deben ser otorgados por la Admi-
nistracién Portuaria pues debe garantizarse su oferta adecuada y ade-
mdis, la no interferencia con ningQn otro o la operacidn misma del puer-
to.

Otro aspecto importante de intervencidn directa de la
Administracidon Portuaria en el otorgamiento de concesiones lo es el re-
ferido al uso del suelo dentro del Recinto Portuario. Este aspecto lo
comentaremos en fornia especial en otro apartado pero se considera
conveniente sefialarlo aqui.

Algunas concesiones para prestacion de servicios basgi-
cos para la operacidn del puerto deberin ser vigiladas de manera es-
pecial por la Administracidén Portuaria. Dentro de este grupo se en-
cuentran las ayudas a la navegacidén y las maniobras cuando la Admi-
nistracidon Portuaria no es responsable de la operacibdn.

De igual manera las concesiones otorgadas por diver-
sas autoridades gubernamentales ya sean estas a nivel nacional, esta-
tal o local, requieren de una coordinacibén estrecha y continua por pa r -
te de la Administracién Portuaria tal es el caso de los agentes aduana-

les y navieros, los servicios de fumigacidn, etc.
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3.2.6 Informatica

Una funcidén mas de la Administracién Portuaria es la
de llevar un registro sistematizado de toda la informacién generada a
partir de la actividad portuaria ya sea de iIndole econdmica, administra-
tiva u operacional.

Generalmente la principal presentacidn de la informa-
cidn es en forma de estadisticas histdricas o reportes particulares so-
bre alglin punto en especial. Por lo cual se considera esencial la exis-
tencia de una unidad administrativa encargada de recabarlas, sistema-
tizarlas y procesarlas. Estas son una fuente de vital importancia para
la obtencidn de elementos de juicio ya sea con fines de planeacién o su-
pervision.

Si la Administracién Portuaria desea operar con ade-
cuada eficiencia y previsidn deberd estar oportunamente informada de
todos y cada uno de los aspectos de la actividad maritimo-portuaria en
especial en lo referente al trafico y la operacién. Cualquier variacidn
en estos campos no detectada en su debido momento puede ocasionar
trastornos de importancia.

De igual manera la formulacién de series histdricas es
de vital importancia pues proporcionan elementos de juicio para eva-
luar y comparar las modificaciones sufridas por cada uno de los aspec-

tos portuarios a lo largo del tiempo y asimismo, ayudan a predecir su

futuro comportamiento.



La mayoria de las administraciones portuarias del mun-
do aceptan la conveniencia de llevar el registro de los datos a dos nive-
les. Uno a nivel local basado en las necesidades priacticas y con fines
escncialmente operativos. El segundo es a nivel nacional y debe estar
orientado a la cumplimentacidon de los requcrimientos de informacibdn
con fines de planeacidén y controt.

Con respecto a los datos de la operacidn é&stos se divi-
den en dos grandes Areas: el trifico de buques y mercancias y los as-
pectos administrativos.

La informacidn sobre el trifico de buques y mercancias
se subdivide a su vez en dos areas. La primera se refiere a los aspec-
tos de ingenieria del trabajo, la segunda se especializa en las caracte-
risticas de la carga y las embarcaciones.

El estudio de la informacidn relacionada con la ejecu-
cidn de las maniobras o sea los aspectos de estudio del trabajo general-
mente se concentra en la productividad de las maniobras, nimero vy
conformacidn de las cuadrillas, seguridad enla operacidn, tipo y cla-
se de equipo y herramienta utilizados, etc. Normalmente la captacién
y proceso de ella se deja bajo la responsabilidad del departamento en-
cargado de supervisar o realizar los trabajos.

Por cuanto se refiere a los datos del trifico de buques
y mercancias éstos se utilizan de forma importante en la planeacibn

local de maniobras y como fuente de informacibn para el proceso ge-

neral de planeacién.



Con respecto al bugue generalmente se considera con-
veniente recabar sistemdticamente datos como el nimero, tipo, clase
y toneleje de las embarcaciones; frecuencia de arribos; puerto de origen
anterior y de destino posterior a su estancia; tiempo de estadfz, tipo de

tridfico que realiza; bandera; tiempos perdidos: caracteristicas fisicas,

como son eslora manga, calado, nimero de escotillas y algunos otros

que se considere adecuado captar.

La mercancia por su parte proporciona un conjunto im-
portante de datos de valiosa utilizacién en los aspector operacional y de

planeacién. El tonelaje por embarque; tipo y clase de producto; em-
balaje: empaque; origen y destino; medio de transporte por medio del
cual llega o sale de la zona portuaria; tonelaje operado por unidad de
tiempo; tipo de trifico; productos significantes; clasificacién econdmi -
ca; clase de maniobra; peso y volumen por unidad de carga: tipo pro-
medio de almacenamiento, etc., son algunos de ellos.

O sea las estadisticas del trédfico seflalan histéricamen-
te el trabajo ejecutado. Mientras las operacionales muestran cdmo

fue realizada asi como las caracteristicas técnicas con las cuales fue

llevado a cabo.
Los datos de tipo operacional-administrativo estin en
relacién directa a los aspectos contables y financieros de las activi-

dades marftimo-portuarias o sean los balances; los estados de resul-

tados; la contabilidad de costos vy gastos; los ingresos, etc.



El segundo nivel de las estadisticas es el nacional y fun-
damentalmente sirve para fines de planeacidn, razdn por la cual la in-
formacidn se presenta en grandes a gregados y en forma general no re-
quiriéndose, salvo cuando esto nea necesario, un grado de detalle im-
portante. Cabe hacer la aclaracién de que algunos de los registros se-
fialados en parrafos anteriores sirven también para este fin y por lo tan-
to se deberidn usar o bien son la base para elaborar nuevos indicadores.

De igual manera con objeto de contar con la informacidn
adecuada para la planeacidn, la Administracion Portuaria deberid reca-
bar informacidén ya procesada de algunos otros organismos, general-
mente oficinas gubernamentales encargadas de la recopilacidonde las es-
tadisticas nacionales de todos y cada uno de los aspectos econdmicos.
Estos reguerimientos son en forma especial los relativos a la produc-
cibén y las variables macroecondmicas.

Dentro de este conjunto de informacidn podemos men-
cionar a los datos disponibles sobxre produccién, empleo y consumo,
trafico previsto, productividad de operacidn, etc.

La recoleccidn, el procesamiento y la sistematizacidn
de la informacidn toma en la mayoria de las veces tiempo considerable,
como ejemplo podernos mencionar que algunos datos s6lo se dan a la
luz piblica en formsa anual, Para fines de plansacidon son de bastante
mayor utilidad datos proporcionados en el momento adecuado no im-

portando si son menos detallados o ligeramente inseguros. Esto es
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especialmente cierto en el caso de los aspectos operacionales y del tri-
fico, lo cual no impide la revisidén y correccidn posterior de los resul-
tados obtenidos con base en la informacidn preliminar.

A manera de conclusidon podemos mencionar que esta
funcién de la Administracidén Portuaria tiene una serie de usos, entre los
cuales podemos mencionar entre otros a los siguientes:

- Puede servir para ubicar a log puertos con respec-
to a la economfa nacional, indicando en forma global y especifica su par-
ticipacidon en ella.

- Laa estadistica es bisica para los estudios con
respecto a las operaciones portuarias.

- Como elemento importante para la evaluacidn y
control de los indicadores operacionales y administrativos previamente
fijados.

- Otra finalidad de las estadisticas portuarias es la
planeacidn general del puerto tanto en los aspectos operacionales-admi-
nistrativos como en los fisicos.

- De igual manera tiene aplicacidn para la elabora-
cién de anilisis de tipo administrativo los cuales permitan conocer el
estado econdmico y financiero de la Administracién Portuaria en cual-

quier momento que asi se requiera.
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3.2.7 Personalidad juridica

Este apartado’més que'\a’ una funcibén especifica se re-
fiere a una cualidad o caracteriséica de la Administracién Portuaria.
Egto es a la acreditacién de su personalidad juridica.

Para una Administracién Portuaria el contar con perso-
nalidad juridica propia le permite la posibilidad de actuar bajo su direc~
ta responsabilidad y en nombre propioc con la debida flexibilidad ante un
sinnimero de problemas.

’ Adicionalmente, le permite poseer un conjunto de ca-
racteristicas. Destacando entre ellas la posibilidad de tener patrimo-
nio propio, especialmente si se desea que sea autosuficiente pues de
otra manera no tiene posibilidad alguna de obtener recursos para sufra-
gar sus gastos.

Por otra parte esta caracteristica le permite contraer
compromisos de tipo financiero, comercial y legal sin depender o estar
bajo jurisdiccidn de un tercer organismo, el cual la mayoria de las ve-
ces es una Secretaria o Ministerio de Estado,

Esta misma situacidn se presenta con respecto al ejer-
cicio del presupuesto pues si la Administracién Portuaria no tiene per-
sonalidad juridica propia entonces tampoco tiene facultades para reci-
bir y ejercer fondos a nombre propio. Esto la pone en una situacibén
dificil y harto rigida pues requiere aprobacidn y supervisién exterior

para realizar los gastos registrados en su presupuesto.
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3.2.8 Capacitacidn

Uno de los problemas mis agudos y dificiles a los que
se enfrenta cualquier Administracién Portuaria es la capacitacidn del
personal técnico, operacional y administrativo. La diversidad y com-
plejidad de la actividad maritimo-portuaria requiere de una gran gama
de técnicos especializados en muy variadas ramas del conocimiento hu-
mano. Estos van desde el personal de alta direccidn hasta el personal
obrero no calificado,

En algunos paises el sector maritimo-portuario se en-
cuentra en desventaja ante otros sectores productivos como drea labo-
ral de desarrollo para profesionistas y técnicos especializados. Los
puertos generalmente son un medio de trabajo dificil y con condiciones
desfavorables para el trabajador, las horas de trabajo pueden no ser
muy regulares dia con dfa; la mayoria de las terminales portuarias se
encuentran separadas de los principales centros urbancs; las posibilida-
des de esparcimiento y cultura se ven restringidas; y otros muchos fac-
tores no los hacen atrayentes para una gran parte de la fuerza laboral.

Estas situaciones obligan a la Administracién Portua-
ria a ejecutar con recursos y esfuerzos propios la capacitacién asi co-
mo la constante actualizacidn de su propio personal. Debemos sefialar
tres grandes dreas de ensefianza a cubrir en forma cuidadosa y perma-
nente: la operacional, la de ingenieria y la administrativa.

La operacional esta enfocada a la capacitacidon y a ele-



var cl nivel de calificacién del personal encargado de realizar las ma-
niobras fisicas conla carga, operar el equipo portuario, brindar algén
servicio auxiliar, supervisores, etc. Dentro de este grupo encontrare-
mos personal de rmuy variadas dreas y conocimientos como puedan ser
ingenieros industriales, mecanicos y electricistas; operadores de gruaas,
montacargas, tractores, camiones; mecanicos de mantenimiento; per-
sonal obrero maniobrista, incluyendo al no calificado; patrones de re-
molcadores, etc, En este aspecto hay que poner especial énfasis en la
preparacidn del obrero pues por tradicidén y ante la falta de ensefianza
escolar al respecto &ste se incorpora al trabajo portuario desconocién-
dolo y sin capacitacidon alguna, adquiriendo destreza y conocimiento du-
rante el desarrollo de su trabajo lo cual se traduce en accidentes, ma-
las operaciones, Lentitud, baja productividad, etc. Asimismo, yde
acuerdo a su '"experiencia prdctica', va escalando puestos de mayor
responsabilidad como son los de operador de griia, montacarga o cual-
quier otro equipo portuario, supervisor de maniobras, etc. Esta situa-
cidn hace indispen sable tener un seguimiento y control adecuado de su
preparacidn.

Los asgpectos de ingenieria se refieren fundamentalmen-
te a dos dreas: la construccidn y el mantenimiento de obra civil, equipo
y herramientas de trabajo. Esta drea requiere de impartir ensefianzz
y capacitacidn en un considerable rango pues incluye a profesionistas

y obreros.



Como tercera drea de capacitacién estdn los aspectos
de administracién, los cuales como ya hemos mencionado anteriormen-
te son esenciales para garantizar un adecuado nivel de actividad orgd-
nico del puerto. La complejidad de la operacién y explotacidén de un
puerto demanda la existencia de personal de alta direccidn con un gran
cmulo de conocimientos y facultades las cuales son imposibles de en-
contrarse en una sola persona. Razdn por la cual se hace necesario
preparar a lo largo del tiempo a todos los funcionarios y empleados de
la Administracién Portuaria, con objeto de permitirles ascender a otras
posiciones con el nivel adecuado de preparacidn. Facilitindose de esta
manera la continuidad de esfuerzos en la consecucibnde metas y obje-

tivos a largo plazo de 1a Administracibén Portuaria.

3.2.9 Uso del terreno

A lo largo del presente trabajo hemos sefizalado la ne-
cesidad de considerar al puerto como una unidad operativa indivisible cu-
yas partes son interdependientes y por lo tanto rec&uieren de una coordi-
nacidn con objeto de evitar limitaciones y problemas entre ellas. Lo
cual obliga a la Administracién Portuaria a tener el control y la auto-
ridad sobre toda el 4&rea bajo su responsabilidad.

Dividir al puerto en unidades operativas independientes
entre si equivale a2 fragmentar la autoridad sobre ellas dificultando en-

tonces la coordinacién, la planeacidn y la ejecucidén de los trabajos.
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Manifestindose esto en baja productividad, duplicacidn de esfuerzos y
gasto innecesario de recursos.

Si la Administracién Portuaria no tiene bajo su respon-
sabilidad y control directo toda la zona portuaria entonces serd muy di-
ficil ejecutar, dirigir y controlar adecuadamente la planeacibn disefiada
para el desarrollo del puertoc. Presentindose en el largo o mediano pla-
z0s serias dificultades para incrementar la oferta de instalaciones cuan-
do la demanda lo reclame. Teniendo esto fuertes consecuencias para
la regidn en donde se ubica la terminal portuaria y la economia en ge-
neral.

La expansidon de un puerto tropesard con importantes
problemas y obsticulos si la Administracidén Portuaria ro puede dispo-
ner libremente de toda la extensidn de terreno comprendida en el Re-
cinto Portuario. Por esgto la propiedad privada de las tierras colindan-
tes al agua no es de ninguna manera recomendable. Las terminales es-
peciales opexradas o al servicio exclusivo de uno o varios usuarios al
igual de los terrenos en donde se ubican pueden ser arrendados por la
Administracién Portuaria. La cual deberi tener un control permanen-
te en cuanto a la operacién y al uso del terreno de esas Zreas.

Este (ltimo aspecte debe ser tomado en cuenta en for-
ma especial si se quiere lograr una buena relacidn puerzo-economia.
Actualmente el arrendamiento de las zonas terrestres en losg puertos

se ha convertido en fuente muy importante de ingresos para las admi-
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nistraciones portuarias. Pero de igual manera ha permitido favorecer
o impulsar el establecimiento de industrias en los alrededorés de la ter-
minal portuaria e incluso junto a los canales de navegacidn, especial-
mente de aquellas unidades productivas con fuertes manejos de materia
prima o producto terminado. Paralelamente se puede desalentar la uti-
lizacidén de esas valiosas tierras en actividades econdmicamente menos
importantes o sin necesidad imperiosa de frente de agua.

La ventaja fundamental de este tipo de accidén es la de
facilitar la consolidacidén de centros productivos con acceso directo a
los mercados internacionales. Es mis conveniente en términos econd-
micos transportar hacia el interior productos de alta o mediana densi-
dad. Adicionalmente esto puede representar grandes potencialidades pa-
ra el desarrollo méis equilibrado del pais tanto en aspectos urbanisticos
como productivos. Esgtas zonas industriales-portuarias se han conver-
tido en importantes poles de desarrollo a lo largo y ancho del mundo.

Para determinar los niveles de alquiler de los terrenos
bajo su jurisdiccidn la Administracidén Portuaria deberid tomar en con-
sideracidén un conjunto de factores lcs cuales sefialan log niveles de co-~
bro. De entre estos podemos mencionar la ubicacidn con respecto a
las vias navegables; l2 proximidad a las instalaciones, accesos ferroca-
rrileros y carreteros; tipo de terreno y de operacidn a realizar; depre-
ciacién del dinero; impacto econdmico de la utilizacibn del terreno, etc.

En el mundo entero se presta especial cuidado a los



niveles de arrenda,tniento de los terrenos en la vecindad del pu'erto pues

ofrecen un Bpgh“ p ; té.'n;u;' alafuactén d‘:é’fif»'éwalcrlgilerés dentro del

sefiala: como ejemplo el puerto de Monrovia en

les de renta en relacibn directa a su cercania con el frente de agua de

tal suerte qlie ios t’errénoa junto al agua son los mis ééros ylos mis
alejados dé ella los de menor costo,

Por todas estas razones tal vez la facultad de decisidn
sobre el uso del terreno por parte de la Administracion Portuaria sea
una de las pocas presentes en la mayoria de este tipo de organismos

no importando el tipo o caracteristica del organismo portuario.

3.2.10 Investigacién

El conocimiento permanente actualizado de los Gltimos
adelantos tecnoldgicos y administrativos con respecto a la navegacidn,
la manipulacidn de mercancias, la administraciénde empresas y la eco-
nomia, es requisito indispensable que deberd satisfacer toda Adminis-
tracibén Portuaria si pretende utilizar en forma &ptima sus instalacio-
nes y brindar un servicio sg.tlsfaétorio a sus usuarios.

La acelerada dinidmica del desarrollo tecnoldgico del



trangporte rma ritimo en los Gltimos afios asi como los fenbmenos econo-
micos presentados han obligado a los puertés a encontrar férmulas mas
expeditas y econdmicas para la atencidn del buque y la mercancfa. Por
otro lado ante la inflacidon y la crisis mundial las economias nacionales
han tenido que disefiar nuevas estrategias de comercializacidn de sus
productos a fin de no verse separadas abruptamente de los mercados
mundiales.

Estas dos variables sefialadas a nivel internacional de
desarrollo tecnolbgico y situacién econdbmica tienen su contraparte y re-
flejo en las condiciones propias de cada pafs en lo particular. Por lo
cual toda Administracién Portuaria debe estar en condiciones de afron-
tar con la celeridad requerida los cambios a presentarse en su reali-
dad concreta,

Por esto la necesidad de investigar constantemente los
diversos aspectos de la actividad maritimo-portuaria es fundamental
para toda Administracién Portuaria. Habra que responder adecuada-
mente a los cambios en el transporte maritimo; a los nuevos empagues
v embalajes; a la necesidad de un flujo mis agil de las mercancias a
través del puerto; a las necesidades y requerimientos de la economia
nacional; a los efectos en el puerto de la politica econbmica general; a
la necesidad de una administracién mis agil y flexible del puerto, etc.

Los aspectosi‘ dp_eraci.onales requieren de un constante

estudio y andlisis a finde elevar la producﬁvidad general o parcial del
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de la 0pefaci6ﬁ portuaria se ha dé buscar el mejoramiento constante de
la administracién general de las activid#des. De igual manera la sim-
plificaciébn de tramites burocriticos puede representar una ayuda sus-
tancial para clevar la productividad global de las instalaciones.

Por Gltimo, los aspectos econdmicos no deben dejarse
de lado dentro de la investigacidn cientifica a realizar por la Adminis-
tracidn Portuaria. Hemos hecho referencia a esta gituacidn en capitu-
los anteriores pero no es infitil el recalcarlo 2qui. Es necesario ubicar
adecuadamente al sector portuario con respecto a la economia nacional
pues de otra manera se puede convertir en un serio obsticulo para el

desarrollo econémico-gocial del pais.

3.2.11 Promocidn

Esta funcidénde la Administracidén Portuaria se enfoca
a la difusion de los servicios prestados por ella y no necesariamente en
el sentido comercial de la promocidn y la publicidad que es la compe-
tencia. La cual como hemos sefialado anteriormente no es recomen-

dable entre puertos de un mismo pais v menos si éste se encuentra
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en vias de desarrollo.

La actividad del personal portuario dedicado a esﬁ;. drea
generalmente se realiza fuera del Ambito fisico del puerto ya sea toman-
do contacto con los usuarios, potenciales o reales o bien dando a conocer
las facilidades y ventajas de cada una de las terminales portuarias del
sistema.

La promocidn no debe reducirse por ningin motivo al sim-
ple hecho de dar a conocer el sistema portuario. Debe por lo contrario
coadyuvar al resto de la Administracidén Portuaria en el esfuerzo de ra-
cionalizacidédn del uso de las instalaciones existentes.

Debe pues orientar al usuario 2 utilizaxr el puerto que
mayores ventajas y beneficios ofrezca tantoa &l en lo particular como
a la economia en general. De igual manera puede colaborar en la eleva-
cién de la productividad general del puerto funcionando como enlace en-
tre el usuario y la Administracién Portuaria. Asesorando al primero
en aspectos tan variados como el empaque, el embalaje, el tiempo Opti-
mo de envio o salida de sus mercancias, los tramites a realizar, etc.

A su organismo a través de informar volimenes aproximados a movi-
lizarse, la fecha en que esto sucederd, las caracteristicas de los pro-
ductos, los requerimientos operacionales para su adecuado manejo, etc.

Puede ser también un excelente medic de coordinacidn
y enlace para los interesados en la actividad portuaria como lo son

agentes navieros y aduanales, transportistas terrestres, usuarios y
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autoridades, con lo cual puede colaborar en la racionalizacidn del sis-
tema interno de transporte a través de coadyuvar a una adecuada vincu-
lacibn entre los diferentes medios de traslacidén de bienes y personas.

Adicionalmente la promocién es una fuente de informa-
cidn general y especializada para la Administracién Portuaria con res-
pecto a los cambios y situacién de la economia. De manera tal que el
puerto pueda responder en el momento adecuado a ellos. O sea es el
medio de vinculacidn directa con el mercado.

Con todo lo sefialado hasta aqui hernos querido dar una
idea aproximada de Los alcances y atribuciones de los diversos tipos de
Administracién Portuaria existentes en el mundo. Como es facil ob-
servar, la configuracidn de estos organismos depende en gran medida
de la estructura administrativa general y la politica econdmica del pais
en donde se ubican.

La eficacia y eficiencia de operacidén de una Administra-
cidén Portuaria estd basada en una multiplicidad de factores como son:
una estructura adecuada del organismo, operaciones bien planeadas y
ejecutadas, una politica esclarecida de trabajo, un gdlido sistema finan-
ciero con métodos rmodernos de contabilidad y administracidn, un ade-
cuado nivel de tarifas y derechos, estadisticas seguras y confiables y
una conveniente promocibn.

El control y vigilancia permanente de la operacidn de la

Administracion Portuaria es fundamental para su sano desarrollo, pues
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para garantizarlo no basta una excelente planeacién operacional y admi-
nistrativa. Las fallas en cualquier parte del sistema deben ser descu-
biertas y corregidas oportunamente. Adicionalmente esta actividad re-
presenta el mejor camino hacia una elevacién constante de la producti-
vidad.

Si se desea crear una Administracién Portuaria o bien
modernizar la estructura operativa de alguna ya existente, necesaria-
mente se habrin de estudiar y analizar los diferentes tipos de estos or-
ganismos. E1l objeto no es el copiarlas fielmente sino por lo contrario,
para evaluar su actuacidén y las condiciones en que lo ha hecho a fin de
tener elementos de juicio al respecto. Recordemos la necesidad de es~-
tos organismos a responder a lag condiciones locales y nacionales impe-~
rantes.

Como ejemplo podemos sefialar la opinién vertida por
Bohdan Nagorski con respecto a lo anterior y refiriéndose a los paises
en desarrollo. Para este autor la estructura mds recomendable en este
caso es la entidad autdnoma principalmente debido a las ventajas obte-
nidas por sus caracteristicas de autonomia y rentabilidad, independien-
temente de la consideracidn estratégica otorgada por la politica econd-
mica nacional.g/

Por dltimo es conveniente recordar que no importando
el tipo de Administracién Portuaria elegido hay ciertos aspectos impor-

tantes al momento de su disefio, los cuales no deberan ser olvidados.



Estos son: autonomia operacional, autoridad sobre el drea portuaria y
la tendencia a la autosuficiencia econémica y financiera.

Con lo expuesto hasta aqui se ha querido dar una idea
lo més precisa posible de las implicaciones del concepto de Adminis-
tracién Portuaria asi como de las diversas concepciones existentes de
&l en el mundo.

El anilisis de la experiencia mexicana a este respecto
es el 'te_myabfundamental de la siguiente parte del trabajo. Por esta ra-
zbén n'oi se ha hecho mencién alguna de ella hasta el momento, limitindo-

se esta seccidn tan sblo al planteamiento tedrico del problema,
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Al finaliza':: ’]té;'t‘;i"ec’acria"'fdﬂé'rl.‘o»s ‘svésenta,‘ México vivia el
agotamiento del modelo dyéj dé‘sa;kiir‘éyljl.traiééééémicq a.'pl.i_crado desde el afio
de 1958 llamado el ”Desarrou Establ 1ﬁz‘aged‘”c‘>ri'".’ Vbxru'ante esta etapa el
sector piblico de la ecor‘mmi@ Jugé hﬁ"p‘;x;ed‘ominante papel de facilitador
de la actividad productiva.

El sistema econdmico mexicano en general pasaba por
una de sus mavyores crisis la cual incluso obligd al pais a modificar su
esquema de desarrollo. En caso de no hacerlo se corria el riesgo de
encontrar cerradas todas las salidas cuando posteriormente se tratara
de utilizarlas.

El proyecto estabilizador implementado a lo largo de
los afios sesenta habia dado como resultado una estructura econdmica
general desequilibrada. Este fendmeno se presentaba incluso al inte-
rior de los propios sectores de actividad productiva. Sumado a esto
era palpable la discordancia existente entre las medidas de apoyo vy fo-
mento a la produccidn y los resultados obtenidos.

De otra parte la administracién pliblica habia crecido
en forma explosiva pero de una manera andrquica y descontrolada. Se
carecia de un plan previamente plasmado cuyo objetivo fundamental
fuera el aprovechamiento mas racional de los recursos materiales, hu-
manos y financieros.

Esto se presentaba de una manera alarmante en el sec-

tor portuario, En él los esfuerzos realizados hasta ese entonces para
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elevar la productividad habian arrojado bajos o nulos resultados. La si-
tuacidén imperante provocaba por la falta de mantenimiento, la obsole~
cencia vy el deteriorc prematuros de importantes obras de infraestructu-
ra. De igual modo los intentos por mejorar la calidad de las operacio-
nes desarrolladas en los puertos habian fracasado en su inmensa mayo-

e
ra.

4.1 El sector portuario en los sesenta

A finales de los afios sesenta el panorama era desalen-
tador en el sector maritimo-portuario del pais. La existencia de pro-
blemas vigentes por décadas y a los cuales 2(n no podia dirseles ade-
cuada respuesta provocaban una situacidn cadtica la cual parecia no te-
ner salida.

Las ingtalaciones existentes eran técnicamente adecua-
das; sin embargo, eran subutilizadas., Su disefio y construccidn no co-
rrespondieron a estudios realistas de la demanda nacional de transpor-~
te de mercancias. Sumado a esto se carecia de un programa sistema-
tizado de mantenimiento el cual garantizara un estado adecuado para
su operacibn.

Las maniobras dentro de los puertos eran tal vez el
problema mas 4dlgidoc pues en &l concurrian varios factores. EL frac-
cionamiento de las operaciones realizadas por diferentes agrupaciones

de trabajadores la mayor de las mis enfrentados por sus disimiles
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intereses tuvo como consecuencia la pérdida del control en la aplicacién
de las tarifas y la realizacidn de los trabajos. Estos dos filtimos fend-
menos produjeron otro de graves consecuencias, las relaciones labora-
les plasmadas en contratos de trabajo eran elaborados por las partes
interesadas para cada buque en lo particular. Esto obligd a las compa-
filas navieras a recurrir a ''contratistas'' encargados de proporcionar la
mano de obra necesaria o sea se incluyd al intermediarismo en la prac-
tica diaria con todas las desventajas que esto representa.

La poca o nula capacitacidn de la mano de obra ocasio-
naba maniobras con alto grado de peligrosidad y baja productividad. El
empirismo en la realizacidnde los trabajos era el comin denominador
para los diferentes puertos del pais. De igual manera no se contaba con
métodos vy sistemas de trabajo haciendo mis cadtica atin la explotacidn
de lasg terminales portuarias.

El equipo portuario para la realizacidén de maniobras
era escaso, lo cual hacia necesario el utilizar mano de obra directa.
Adicionalmente el existente no contaba con un mantenimiento adecuado
perdiéndose de esta manera las facilidades buscadas con la inversidén
de capital en este renglén.

Por Gltimo y no por eso lo mencs importante la falta
de coordinacidén de las diversas dependencias gubernamentales ocasio-
naba graves problemas a las actividades diarias. Estas incluso se

vefan totalmente obstruidas por la selva burocritica expresada en exce-
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sivos tramites administrativos necesarios para la realizacién de los tra-
bajos. Esta situacidn se agravaba afin mis por la separacibén existente
entre usuax;i.os y autoridades, por lo cual los esfuerzos de ambos por
una mejora en el manejo de las mercancias generalmente se desperdi-
ciaban.

La ausencia de un organismo responsable de las activi-
dades portuarias provocaba un desconcierto total. Esto repercutia en
dafios a la carga por manicbras deficientes; robo de los articulos movi-
lizados a través de los puertos; altos costos de operacidn; cobro varia-
ble en la realizacibdn de los trabajos, etc.

Toda esta problemdtica obligaba a contar con una ade-
cuada organizacién administrativa y operativa en los puertos nacionales.
Adicionalmente deberia incorporar a este sector al esfuerzo nacional
de desarrollo econdmico planteado en aquellos afios. Era necesario
romper el "circulo vicioso': mala operacidén producto de una deficien-
te administracidén, generando asi un inadecuado uso de recursos, lo que
se manifestaba en una mala operacibdn,

De otra manera era necesario integrar realmente un
sistema portuario nacional a fin de romper el ''cuello de botella'' repre-
sentado por los puertos nacionales para la economia nacional y cuyas
manifestaciones afectaban principalmente al comercio exterior y la dis-
tribucidn interna de bienes.

El esfuerzo realizado por parte del sector productivo



a fin de incrementar‘la‘s' é:‘-:“pozj’tac‘ionés nacionales en muchas ocasiones
se vieron frenados o en el meJor de los casos obstaculizados. Los al-
tos costos de las maniobras portuarias incidian de una manera directa
en el precio de las mercancias las cuales por esta causa en ocasiones
llegaban a ser no competitivas en el mercado mundial. Las importacio-
nes por su parte vefan aumentar su precio por el mismo motivo llegan-

do al consumidor a niveles no accesibles para los grandes grupos socia-
les, estrechando asi su mercado interno.

Por lo que se refiere al mercado interno el alte costo
del uso de los puertos obligd a dejar de lado la distribucidn de mercan~
cfas por via maritima, ;educiéndose su utilizacidén en aquellas partes
del pais en las cuales no existia otra alternativa como lo es la peninsu-~
la de Baja California. Esto se manifesté en dos graves problemas: el
abandono de fuertes inversiones en instalaciones portuarias y una so-
brecarga del transporte terrestre el cual no tuvo la dindmica necesaria
para afrontarla.

A consecuencia de todo esto al inicio de la década de los
setenta se empiezan a conformar una serie de reformas y reestructu-
raciones al interior del sector maritimo-portuario cuyo objetivo final

era el aprovechamiento mas racional de los recursos existentes y una

mejor coordinacidén de log esfuerzos.. =
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4.2 El perfodo 1970-1976

Al conjunto de estas acciones se le conoce con el nom-
bre de "Reforma Portuaria''. A la cual podemos dividir en dos perio-
dosg. E! primero comprende de 1970 a 1976, el segundo de 1977 a 1982.
Egta separacién no se hace en funcién de periodws gubernamentales, sino
por el contrario con base en hechos concretos. Durante el primero se
reestructura el sector maritimo-portuario, en el segundo es el conjun-

to de la administracibébn plblica federal la que lo hace.

4.2.1 La Comisién Nacional Coordinadora de Puertos

La primera de las reformas emprendidas durante los
afiog 1970-1976 fue la creacidn de la Cormisidn Nacional Coordinadora
de Puertos. Su funcidn primoxrdial coincidia con lo mis urgente de las
necesidades del sector: la coordinacidn de esfuerzos a fin de encontrar
soluciones a los diversos problemas existentes que ademdis satisfacie-
ran a los intereses particulares de los sectores participantes en la ac-
tividad maritimo-portuaria o sea usuarios, trabajadores y autorida-
des. Esto quedd explicitado en el Articulo 1° de la Ley de creacibn de
este organismo.

"Articulo 1°

Se crea la Comisidén Nacional Coordinadora de Puertos

con el objeto de coordinar en los puertos maritimos y
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fluviales las actividades y servicios maritimos y por-
tuarios; los medios de transporte que operen en ellos,
asi como los servicios principales auxiliares y conexos
de las vias generales de comunicacién para su eficien-
te operacidon y funcionamiento.

La Comisibn serd el 6rgano encargado de coordinar en
los puertos, elejercicio de las atribuciones que-'corres-
pondan a las diversas dependencias del Ejecutivo Fede-

ral, en las materias a que se refiere el pirrafo ante-

rior y en cuanto a bienes del dominio ma ritimo"., Y

El caracter tripartita -autoridades, trabajadores y usua-
rios- de la Asamblea General de este organismo asegura la posibilidad
de expresar en ella todos los puntos de vista y de este modo llegar a
las mejores soluciones para los diferentes problemas. A finde dar una
idea mas clara del alcance de las funciones del organismo se incluye el
texto del Articulo 2° de su Liey de creacidn, en el cual se sefiala a los
miembros conformantes.

“"Articulo 2°

La Comisidn Nacional Coordinadora de Puertos estard

integrada por un representante de la Secretaria de la

Presidencia, que seri el Titular del Ramo y que fungi-

r4d como Presidente de la misma; y un representante

de cada una de las Secretarias de Agricultura y Gana-~
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deria, Comunicaciones y Transportes, Gobernacién,
Hacienda y Crédito PGblico, Industria y Comercio. MNa-
rina, Patrimonio Nacienal, Salubridad y Asistenciz v
del Trabajo y Previsidén Social, que serdn los Subsecre-
tarios correspondientes, asi como por el Secretario Ge-
neral del Departamento de Turismo,

También formarin parte de la Comisibén, con voz y vo-

to, un representante de cada uno de los siguientes orga

¥

nismos pablicos: Instituto Mexicano de Comercic Exte-
rior, Petrdleos Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales
de México, Almacenes Nacionales de Depbdsito, Com-
pafila Nacional de Subsistencias Populares y Junta Di-
rectiva de Puertos Libres Mexicanos.

Asimismo se invitard a participar enla Comisién con
voz y voto, a cuatro representantes que designen de co-
mfin acuerdo, las organizaciones de trabajadores por-
tuarios, cualquiera que sea su personalidad juridica;
un representante de la Confederacién de Cimaras Na-
cionales de Comercio; un representante de la Confede-~
racidn de Cidmeras Industriales; un repregsentante de la
Confederacidn de Asociaciones de Agentes Aduanales
de la Repiblica Mexicana; un representante de las em-

presas autorizadas de autotransporte de servicio pi-
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blico federal; un representante designado de comun
acuerdo entre la Asociacién Nacioml de Importadores
y Exportadores de la Repiiblica Mexicana y el Consejo
Nacional de Usuarios del Transporte para el Comercio
Exterior; un representante de los navieros nacionales
de altura; un representante de los navieros de cabotaje

consipgnatarios de buques y un representante de la Con-

federacidn Nacional de Cooperativas ', 2/

La funcidn de coordinacidn de las atribuciones especi-
ficas de las autoridades participantes en las actividades diarias de los
puertos, asi como la planeacidn a corto plazo de los trabajos enlas ter=-
minales maritimas quedd reglamentada en el mismo Decreto que hemos
venido mencionando. Para esto a los Delegados Coordinadores repre=-
sentantes de 12 Comisidon en los puertos, se les apoyd con dos organis-
mos al seno de los cuales se buscaria obtener respuesta a los proble~
mas. Ellos fueron la Junta Coordinadora y la Comisién Consultiva.

Estos organismos estdn integrados de la manera siguien-
te:

"Articulo 12°

El Delegado Coordinador de cada puerto, sera auxilia-

do por una Junta Coordinadora y una Comisién Consul-

tiva, como sigue:

1.~ l.as juntas coordinadoras se integraran con un re-



p’resmtantg de cada una de las depépdencias del' Poder
E'j'ecutivo seﬁaladas en el Articulo 2’ y tendrdn ;:omo
funciones estudiar y prorponer la mejor forn;é de coor-
dinar en cada puerto sus atribuciones sobre problemas
relacionados con el transporte, trafico, manejo, adua~
nal, entrada y salida de personas al pais, de sanidad y
cuarentena, de turismo y, en general, con las atribu-
ciones a cargo de cada una de dichas dependencias.
11.- Las comisiones consultivag, se integraran por
los representantes de los organismos descentralizados;
empresas de participacidn estatal; trabajadores, cual-
quiera que sea su tipo de organizacidn; concesionarios;
permisionarios; usuarios y, en general, de los secto-
res directamente interesados en las actividades portua-
rias y tendridn como funciones opinar y sugerir medidas

para el desarrollo, operacidén y funcionamiento de cada

puerto'’, 3/

Cabe hacer la aclaracidn que esta Liey no incluia las

funciones especificas ni las atribuciones de la Comisién sefialando tan

sblo el objetivo general a buscar con su creacidn. Tampoco se definid

la estructura interna mediante la cual realizaria sus trabajos razdn

por la cual al interior de ella misma se definid este aspecto.

Esta situacidn provocd al principio de sus actividades
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,serios problemas pues su intermediacidn no fue del todo aceptada. Fun-
damentalmente debido a los fuertes intereses creados y en menor medi-
da al ''celo'' de otras dependencias para quienes la Comisién era una
autoridad superior que venia a desplazarlas. Esta situacidén ha desapa-
recido al paso del tiemipo y hoy en dia se le contempla como un organis-
mo conciliador encargado de encontrar solucidn a los diversos conflic-
tos, asi como encauzar los esfuerzos en busca de un mejor aprovecha-
miento de las facilidades existentes.

Su situacibén legal como organisme pfiblico ha sido un
tanto confusa pues en diversas ocasiones ha sido clasificada de diferen-
tes maneras. Enla agrupacidn de las entidades de la administracidn
pOblica paraestatal realizada por la Secretaria de Gobernacidn en
1977,y con el objeto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal
se efectlien a través de la Secretaria o Departamento administrativo
respectivo, se considera a la Comisién Nacional Coordinadora de Puer-
tos como parte de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes de
acuerdo al Articulo 1° Fraccién I de dicho ordenamiento.

Cabe sefialar de una manera destacada que en este do-
cumento se le considera como parte de la Administracién Pablica Para-
estatal, bajo la coordinacidn de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes.

En el afiode 1978 1la propia Secretaria de Gobernacidn

publicd en el Diario Oficial un documento intimamente relacionado con
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el anteriormente comentado, Es un acuerdo por el gque se agregan a los
sectores mencionadqs-:éh,;d A.rt‘{'culd,._l;’,dél‘A‘cherdp Presidencial del 13
de enero de 1977 (‘pub:lifca\a'den;el“Dis'(fri.c Oficial del 17 de enero de ese

mismo afio), las 'e‘ntyida,.d'e”s de’la A.dfhini’str’atién;?ﬁblica Paraestatal

que se indican en él,'r'gi;a;‘cqmisié' Na 'n‘allcéérdinadora de Puertos

en esta ocasibn se le ubica dentro del‘Acuerdo Tercero el cuala la le-

tra dice:
“Té?r:ceyro
Se retiran de los sectores a que se refiere el Articulo
1° del Acuerdo Presidencial del 13 de enero de 1977,
las comisiones intersecretariales, asi como log érga-
nos desconcentrados que a continuacidn se expresan,
por éncontrar se ya comprendidos en la estructura orga-
nica de la Secretaria de Estado o Departamento Admi-~
nistrativo correspondiente:
...

Comisidn Nacional Coordinadora de Puertos''. 5/

En esta ocasidn se le considera como parte de la Secre-
taria de Comunicaciones y Transportes. Lo cual pudiera representar
la pérdida de su caridcter de organismo descentralizado.

Por otro lado v en ese mismo afio en el Registro de la
Administracién Pgblica Paraestatal realizado por la Secretaria de Pro-

. 6 . . .
gramacibn vy Presupuesto,—/ se incluye a la Comisidén Nacional Coor-
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dinadora de Puertos dentro del apartado de Organisnmo s Descentraliza-
dos inciso A, Organismos Piblicos Descentralizados por Servicio y
le asigna la clave 041 para su identificacidn.

Pero la misma Secretaria de Programacidn y Presu-
puesto no incluye a la Comisibén en la lista de los organismos descentra-
lizados y empresas de participacidon mayoritaria sujetas al control y vi~
gilancia del Ejecutivo Federal de octubre de 1979.y

Lo anterior hace pensar que también para la Secreta-
ria de Programacién y Presupueste la Comisidén habfa perdido su ca-
rdcter de organismo descentralizado y por lo tanto pertenecia a la es-
tructura orginica de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Esta confusibén respecto al caricter legal de la Comi-
s8i6n Nacional Coordinadora de Puertos se veria reforzada al darse a
conocer la Ley Orgédnica de la Administracion Pablica Federal.y En
el Articulo 36 se detallan las funciones especificas de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes. Aquf presentamos la Fraccidn XXIII
por considerarla de importancia con respecto al problema que venimos
comentando.

"XXIO

Adjudicar y otorgar contratos, concesiones y permisos

para el establecimiento y explotacidn de servicios re-

lacionados con las comunicaciones por agua; asfi como

coordinar en los puertos maritimos y fluviales las ac~
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tividades y servicios maritimos y portuarios; los medios
de transporte que operen’ en éllpé v 1 05 servicios prin-
cipales, auxiliares y conexos c’leJ ia's vﬁs generales de
comunicacidén para su eficiente operacidn y funcionamien-

to, salvo los asignados a la Secretaria de Marina'. 9/

:Debe hacerse notar que esta Fraccidn de la Ley Orga-
nica de la Admir%iséracién Phblica Federal y el Articulo I° de la Liey de
creacibn de la Comisidn Nacional Coordinadora de Puertos son en su
mayor parte semejantes. De lo cual podemos pensar que la Comisin
es parte integrante de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
o bien sugiere la existencia de una duplicidad de funciones.

Esta (ltima idea se ve apoyada cuando en 1980 al pu-
blicar la Secretaria de Comunicaciones y Transportes su reglamento
interiorw no incluye a la Cornisién Nacional Coordinadora de Puer-
tos dentro de sus unidades administrativas. Existen entonces dos or-
ganismos con la misma funcibén: la cocoxrdinacidén de las actividades por-
tuarias.

Esta situacién se trata actualmente de corregir bus-
cando otorgar a la Comisidén de personalidad juridica y patrimonio pro-
pio con 1o cual obtendrd la categoria de organismo piblico descentra-
lizado y por lo tanto se le incluird en el catilogo de la Administracidn

Piblica Paraestatal.

Lo anterior nace de la importancia actual de la funcidn



de coordinacidén de autoridades, usuarios y trabajadores, dentro de las
actividades portuarias. Por lo cual se requiere de un organismo dina-
mico y autbnomo con la flexibilidad necesaria para hacer frente a la di-
niamica del quehacer portuario y también le permita ser un apoyo a este
importante sector de la economia mexicana en su proceso de desarro-
llo.

Para concluir presentamos en la figura 1 el organigra-
ma vigente de la Comisibén Nacional Coordinadora de Puertos. El cual
nos da una idea de la complejidad e importancia de las labores realiza-

das por este organismo.

4.,2,2 Las Empresas de Servicios Portuarios

E)l segundo elemento de la Reforma Portuaria empren-
dida a partirde 1970 1o es la creacidn de las Empresals de Servicios
Portuarios. A cargo de las cuales quedd como funcién esencial la ope-
racién de las terminales portuarias del pais.

E) nacimiento de estas empresas tuvo como fundamen-
to principal la necesidad de mejorar el servicio de maniobras en las
terminales portuarias. Lo cual de ninguna manera era una tarea ficil
debido a la complejidad existente en las relaciones laborales. Para es-
to era necesario encontrar solucidn a diversos problemas como lo eran
otorgar mejores condiciones de vida y trabajo a los obreros portuarios;

contar con una estructura tarifaria adecuada acorde con la realidad
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portuaria y proporcionar seguridad al usuario de que sus mercancias
recibirfan un trato adecuado.

Elevar los niveles de vida y trabajo de los obreros por-
tuarios requeria de un esfuerzo organizativo a fin de garantizarles un
ingreso razonable; otorgar las prestaciones sociales de ley; sistemas
de seguridad para elevar la productividad; capacitacién para mejorar
las maniobras, asi{ como proporcionar equipo y maquinaria para reali-
zar en forma méis rdpida y segura los trabajos. De igual manera se
debfa proporcionar.apoyo econdmico suficiente y adecuado a los tra -
bajadores portuarios quienes por su edad o impedimento fisico tuvieran
que retirarse de la actividad productiva.

Otro de los grandes problemas enfrentados en esos
afios por la actividad portuaria era la diversidad y anarquia existente
en la fijacion de las tarifas para el cobro de los servicios de manio-
bras. Era necesario redefinir esta situacidn bajo el criterio de costos
reales del servicio en funcidn del tipo y peligrosidad de la mercancia
a manejar, asi como su densidad econdmica y el equipo o maquinaria
necesario para su operacidn.

El usuario resentia los graves dafios causados a la mer-
cancia asi como los robos y las mermas de operacién. Se hacia nece-
sario entonces contar con una organizacidn responsable de estas situa-
ciones. Asi los propietarios de las cargas tendrian mayor seguridad

de un buen trato a sus productos y una compensacidn segura en caso de
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presentarse alguna contingencia.

La solucidn global a todas‘las situaciones comentadas
parecia ser la existencia de un organismo.que actuara como patrdn an-
te 1l0s grupos obreros y como responsable de las operaciones ante los
usuarios. Dicha entidad al crearse tuvo como funciones el satisfacer
las aspiraciones de los trabajadores portuarios mediante la firma de ur
contrato colectivo de trabajo en el cual se incluian las prestaciones socia-
les de la ley vigente; ingpirar confianza entre los usuarios sobre la ba-
se de aportar equipo, maguinaria y mano de obra suficiente y adecuada
para el manejo de sus cargas y buscaria ademis, elevar constantemen-
te su productividad mediante el empleo de sistemas y métodos modernos
de trabajo; por fltimo, deberfa ser autosuficiente.

La primera de estas empresas fue la del puerto de Man-
zanillo, Col., pues en este lugar se encontraban reunidos una serie de
factores que hacian pensar en el éxito del proyecto. Un solo sindicato
controlaba las operaciones tanto a bordo como =n tierra; la organiza-«
cidén obrera estuvo de acuerdo en firmar un contrato colectivo de traba-
jo; habia usuarios dispuestos a participar en la formacidn del capital so-
cial del organismo; se contaba con un minimo de equipo y maquinaria;

y el movimiento de carga era razonable y presentaba tendencia al cre-
cimiento lo que permitia tener un horizonte factible de consolidar el e¢s-
fuerzo.

A continuacién se presenta la lista de las empresas



existentes hoy en dia, sefialindose también la fecha de su constitucidn.

Esta fue diferente para cada uno de los puertos en funcibn directa a la

resolucidn de la problemitica particular con respecto aw

de estos organismos.

Empresa o Fecha de creacién
Servicios Portuarios de Manzanillo, 16 junio:' L 01971
S. A.deC. V. T
Servicios Portuarios de Guaymas, 27 marzo 1972
S. A. deC. V. ' :
Servicios Portuarios de Lizaro Cirdenas, 19 octuvbrér A 1972

S. A.deC, V.

Servicios Portuarios de Progreso-Yukalpetén, 14 septiembre 1972
S. A, deC. V.,

Servicios Portuarios de Ensenada, 16 noviembre 1972
S. A.deC. V.,

Servicios Portuarios del Istmo de Tehuantepec,
S. A.deC. V,

Coatzacoalcos, Ver. 4 marzo 1973
Salina Cruz, Oax. 4 marzo 1973
Servicios Portuarios de Mazatlan, 22 junio . 1973

5. A. deC. V.

Servicios Portuarios de Veracruz, 23 agosto.

21973,
S. A.deC. V.

Servicios Portuarios de Acapulc‘:o"
S. A.deC. V,

Este grupo deiempresas se encuentre nsi io'den-

tro del catilogo elaborado por,la).;Se‘c‘re'ta_'f;a. jdé; P;Qgra;rna,'cpén“y;Pr’esu-'
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puesto endonde se enlistan los organismos descentralizados y empresas
de participacidn estatal mayoritaria sujetos al control y vigilancia del

. 11 ops
Ejecutivo Federal.—/ Especificamente en el apartado I Empre sas de

Participacidn Estatal Mayoritaria, inciso A Empresas de Participacidn

Estatal Directa.

El capital social estd integrado en su paxrte mayorita-
ria por el Gobierno Federal el cual se asocia con las organizaciones
de los trabajadores o bien con éstos y los usuarios o con otras empre-
sas descentralizadas. La excepcidn de estos tipos de administracidn
la representa el puerto de Tampico, Tamps., el cual se encuentra con-
cesionado al Gremio Unido de Alijadores, S. C. de R. L. Cooperativa

obrera responsable de todas las actividades en la operacidén de las ins~

talaciones y facilidades portuarias.

Con el paso del sector marftimo-portuario al Ambito de
las funciones de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes este
grupo de empresas se integrd a ella. En 1977 el Titular del Ramo de-
legd en el Subsecretario de Puertos y Marina Mercanta la "Facultad que

implique la titularidad de las acciones que forman parte del capital so-

cial suscrito por el Gobierno Iederal en las empresas de servicios por-

12/

tuarios’’.

Dentro del texto de dicho Acuerdo se especifica la fun-
cidn primordial de las empresas de servicios portuarios. Razdn por

la cual se transcribe el considerando segundo:
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"Segundo
Qu¢ como product.:o de la Reforma Portuaria ordenada
por el Ejecuﬁvo Federal, de junio de 1971 a enero de
1974, se crearon diez empresas de participacidn esta-
tal a las que concurren los usuarios y la fuerza de tra-
bajo utilizada en la operacién y funcionamiento en los
servicios portuarios nacionales, para actuar con el ca-
rdcter de permisionarios de los servicios piiblicos fe-
derales de maniobras que se realizan en las zonas fran-
. cas de los recintos portuarios y, también, de todos los
otros servicios maritimos y portuarios inherentes o

. . . 13/
conexos a los servicios de maniobras aludidos!''.

Por la necesidad de contar con un drgano que tuviera
control directo de sus actividades y al mismo tiempo dependiera de la
Subsecretaria de Puertos y Marina Mercante se cred en 1981 la Unidad
de Control de Empresas de Servicios Portuarios.-l—‘l—/

Dicho organismo tiene dos objetivos fundamentales cla-
ramente sefialados en el Acuerdo que le dio vida. El primero de ellos
es asesorar al C. Subsecretario de Puertos y Marina Mercante en cuan-
to la operacidn y administracién de todas y cada una de las empresas.
El segundo es el control de las actividades de estas Gltimas. Con ellos
se busca dar pautas de trabajo a las concesionarias de las maniobras

portuarias congruentes con los planteamientos y lineamientos de polf-



tica sectorial marcados por la Secretaria de Comunicaciones y Trans-

portes.

4.2.3 ' La Zona Franca

Pax;aiélamente a la creacidn de las empresas de servi-
cios portuarios se contemplaba la necesidad de imprimir mayor celeri-
dad a las maniobras de carga y descarga de los buques en los puertos
mexicanos. Los trémites aduanales eran un freno importante para las
actividades diarias pues impedian el inicio inmediato de las operaciones
debido a la revisidén de la docurmentacidn realizada por la Aduana Mari-
tima. Esto (ltimo habia encarecido la entrada a nuestras terminales
maritimas como consecuencia directa de las largas estadias.

El instrumento legal considerado como mds apropiado
para este fin fue la creacidén de las llamzdas '"Zonas Francas'. Las
cuales permitieron la aceleracidén de las maniobras v su ejecuciéa sin
interrupciones; el almacenamiento de las mercancias de acuerdo a un
programa preestablecido al arribo o zarpe de los bugues y una adecuada
vigilancia a fin de evitar el contrabando y garantizar la seguridad de las
cargas.

EL régimen de Zona Franca existe actualmente en mu-
chos paises del mundo pero la definicién mas sencillz al respecto es la
forn‘nilyagl_a*po'r 1;. Orgénizaciéndi@: lax"s Naciones Unidas: "gha. zona don-

de los barcos pueden descargar sin curnplir los trdmites aduaneros .—-/
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Esto no significa la pérdida del debido control por parte de las autorida-
des hacendarias. Esta cumple su funcidn 'cuando los productos crucen
la barrera para llegar hasta el piblico consumidor del pais son some-
tidos a inspeccidn aduanera y al pago de los derechos pertinentes''. 1/
O sea para este organismo multinacional un puerto o
Zona Franca es un drea dentro de la cual se permite el ingreso tempo-
ral de mercancias de importacidn, sin necesidad de cumplir con todos
los requisitos de indole aduanal. Con lo cual el pais en cuestidén se pue-
de beneficiar por la reduccidn del tiempo de estadia de los buques y la
posibilidad de transformarlos para su reexportacidén a otros paises.
Para C. Heideloff existen en el mundo una gama varia-
da de nombxres para describir a las zonas francas. Todas ellas sin em-
bargo, cumplen la misma funcidén de facilitacién del comercio exterior

de un pais. Para este autor el puerto franco es '"'una zona del puerto
separada de la zona aduanera; es decir, se trata de un puerto o un irea
portuaria con sus propias instalaciones frente al mar y accesible direc-
tamente por los buques".l—g/
Los paises con este tipo de facilidades para su comer-
cio exterior han dado lugar a variadas concepciones y atribuciones a
ella. En Francia se les considera para términos comerciales como
zonas neutrales, desnacionalizadas y extraterritoriales recibiendo por

este motivo el trato de paises extranjeros, eliminando de ella a la adua~

na y colocidndola atrds de los limites fisicos de la zona franca. En
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Alemania los puertos francos se definen comeo lugares excluidos de la

actividad de la aduana. Suecia les da un tratamiento semejante al con-
siderarlos como libres de derechos aduaneros, pero bajo vigilancia de
la Aduana a finde impedir el internamiento de las mercancias llegadas
a cstas zonas sin cubrir los respectivos impuestos. Los Estados Uni-
dos las denomina como Zonas de Comercio Exterior dedicadas al apoyo
de las relaciones comerciales internacionales y ademiés bajo vigilancia
de las autoridades hacendarias, aungue gozan de ciertos privilegios.

Para la O.N.U. la omveniencia de establecer una Zona

Franca portuaria se debe analizar desde tres puntos de vista:

1. Oportunidad para gencrar empleo ydesarrollar
tecnologia,
2. Reducir el costo de las importaciones. Esto cuan-

do se permita entrar materias primas y produc-
tos semielaborados para su posterior exportacién,
y

3. Abaratar el precio de las exportaciones. Si se
permite el procesamiento de los articulos sefia~
lado en el punto anterior se reducen de su costo
los impuestos aduanales.w

Dentro de los diversos paises existen diferentes inter-

pretaciones del concepto de zona o puerto franco. En general puede de-

cirse que una serie de caracteristicas se encuentran presentes en la
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organizacidon de la meayoria de ellas. A continuacidn se¢ sefialan esos
rasgos constantes, aungue esto sea de una manecra esquemaética.

1. Se congideran como una regién geogrifica cerra-
da. y cuyos limites son controlados por las autori-
dades hacendarias,

23 VDesde el punto de vista aduanero las zopas fran-

cas son‘éreas excluidas de la revisibn aduanal y
ésta solo se ejerce cuando las mercancias cruzan
sus limites hacia el interior del pais,

3. Dentro de la Zona Franca las mercancias de pro-
cedencia extranjera pueden descargarse de los
barcos, almacenarse y transformarse, 1o que
permite su exportacibén libre de gravamenes,

4, Se ofrecen también las facilidades para efectuar
un cierto manejo de las mercancias como puede
ser su clasificacidn, reempaque, limpieza y re-
acomodo. En algunos paises se permite su trans-
formacidén fisica o quimica dentro de plantas in-
dustriales o bien su comercio dentro de los limi-
tes geogrificos de la zona..-z—q'/

Este @ltimo punto requiere de un pequefio anilisis. Exis-

ten diversas posibilidades de ayuda para la economia de un pais, prin-

cipalmente en los denominados en vias de desarrollo, pues represen-
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tan un apoyo importante para las actividades industriales.

La transformacién de materias primas o productos se-
mielaborados no estd permitida en todas las zonas francas &el mundo,
pero en aquellos lugares en donde se acepta la facilidad de instalar fa-
bricas para procesar los articulos recibidos del exteriof, tienen la po-
sibilidad de enviar sus productos en mejores condiciones de competiti-
vidad al extranjero. A sus costos de fabricacidn no se les adicionanlos
impuestos de importacidn ni los de transporte del punto de fabricacidn
al de embarque o bien este costo es bastante bajo.

Las industrias establecidas en las denominadas zonas
francas industriales pueden captar materias primas nacionales a fin de
adicionarlas a las extranjeras. Incrementando asi la demanda de los
productos autbctonos.

Por otra parte las mercancias producidas en estas zo-~
nas y bajo estas condiciones pueden introducirse al mercado interno.
Pagando al momento de cruzar los limites de la aduana los derechos
de importacidn correspondientes a las materias primas extranjeras.
Abaratando de esta manera el precio de esos productos con relacibén a
st importacidn como productos terminados lo cual los hace también com-
petitivos al interior de la economia nacional.

Con esto los paises en vias de desarrollo pueden crear
un incentivo para el desarrolio de su comercio exterior, pues importa-~

rian materias primas y exportarian productos elaborados de mayor
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densidad econdmica, tomindose esto en cuenta al momento de efectuar
los pagos por concepto de impuestos a la exportacién debido al valor
agregado en el pais. Esto puede provocar sin embargo, un aumento en
la in\'ersién_ extranjera directa en estos paises, pues las empresas
transnacionales o forineas se verian fuertemente atraidas hacia las zo-
nas francas portuarias.

Cabe mencionar aqui que el establecimiento de una Zo-
na Franca portuaria de este tipo no encierra en si misma una posibili-
dad de desarrollo econdmico. Es menester y condicibn primaria el con-
tar en la zona en donde se establezca con los elementos necesarios, rea-
les o potencizles para la presentacidn de este fenémeno.

l.as zonas francas no son patrimonio exclusivo de los
paises desarrollados. En diversas naciones en vias de desarrollo se
cuenta con este tipo de facilidades para las actividades comerciales pe-~
ro generalmente se encuentran en lugares en los cuales adicionalmente
se cuenta con otros elementos como lo son mano de obra barata y capa-
citada para el trabajo i.ndust‘ri.a.l; apoyos fiscales para la produccidn,
etc, Por otra parte se les contempla como importantes puntos en las
politicas de empleo y de fomento a la inversidn.

En México la primera Zona Franca se establecid en el
puerto de San Pedrito, dentro de la jurisdiccién de Manzanillo, Col.,
el 7 de agosto de 1971 3—1/ Dentro de los considerandos del Decreto

Presidencial respectivo se sefiala el objetivo de su creacibn:
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" mayor eficien

"Cuarto

Es propbsito del Poder Ejecutivo Federal propiciar la

o5 portuarios, para vi-
gorizar nuestra economia’y promover el desarrollo del

pais; »22/

En cuanto a las operaciones permitidas de realizarse

dentro del perimetro de la Zona Franca, se especifican claramente en

el Articulo 6° del mismo Decreto Presidencial.

""Articulo 6°

Sc establece una Zona Franca para maniobras de car~
ga, manejo y almacenamiento de mercancias, en el pe-~
rimetro relacionado en el inciso a) del cousiderando se-
gundo de este Decreto, la cual forma parte del recinto
portuario de San Pedrito, Colima".-z-?i/

De ignal manera se sefiala con cuidado cuil serd la in-

tervencidn de las autoridades aduaneras con respecto a la Zona Franca.

"Articulc &

Las operaciones aduaneras en la Zona Franca se lleva-
rin a cabo de conformidad con las normas generales si-
guientes:
I, -Las: maniobras a que se refiere el articulo sexto,
7 podrin efectnarse libremente, sin perjuicio de

las facultades de la Secretaria de Hacienda y Cré-
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dito Piblico para, por conducto de la Direccién
General de Aduanas, determinar los créditos fis-
cales y dictar las medidas necesarias de control,
vigilancia y verificacidn;

Las mercancias de exportacidén sbélo podrin ingre-
sar a la Zona Franca previo el pago de los impues-
tos respectivos y el cumplimiento de los requisi-
tos a que estén sujetas;

Causarin abandono en favor del Fisco Federal las
mercancias que no sean retiradas de la Zona Fran-
ca dentro de los tres meses siguientes a la fecha
de terminacidn de la descarga del barco, ode la
entrada a la propia zona, si se trata de mercancias
de exportacidn;

Para efectos de control los permisionarios y con-
cesionarios de maniobras mantendridn en todo mo-
mento a disposicidn de las autoridades aduaneras,
los documentos y registros de operacidén y alma-
cenamiento que permitan cualquiera diligencia en
relacidn directa con las mercancias y documentos
de importacidn o de exportacidn.

Con este objeto, una vez determinada la visita de

fondeo, la autoridad aduanera entregari a dichos
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concesionarios o permisionarios un ejemplar de
los documentos requeridos en el trdfico de que se
tr_ate;

Seréd responsabilidad de los concesionarios y per.—
misionarios de maniobras:

a) Adoptar las rnedida.s de vigilancia inte=
rior de la Zona Franca, para la seguridad de per-
sonas y mercancias;

b) Formular y entregar a la autoridad adua -
nera la liguidacidén de los cargamentos;

c) E) extravio de mercancias dentro de la zo~
na franca, en l'os términos de los articulos 476,
pirrafo segundo, 477, fraccidon I, incisos a) y

b) y 479 del Cddigo Aduvanero;

d) Informar de inmediato a la antoridad com-
petente al tener conocimiento de cualquier inciden-
te, anomalfa o infraccién a las disposiciones lega-
les en vigor;

las empresas permisionarias y concesionarias

de maniobras vy servicios de almacenamiento otor-
gardn ante la Tesoreria de la Federaci6nlas ga=
rantfas que cubran los intereses del Erario y

cualquiera responsabilidad a su cargo;



VII. Lo no previste en el presente aritulo se regird

por las disposiciones de los cédi;go‘s Fiscal de la
Federacién y Aduanero de los Estados Unidos Me-

. 24
xicanos. “——/

También se aclaran las limitaciones de 1a Zona Franca

para su operacidn.
"Articulo ¢°
Por los fines especificos a Que se destina la Zona Fran-
ca, gueda expresamente prohibido en la mismas:
a) Cualquier acto que altere las caracteristicas o
la funcidn que las mercancias posean a su llega-
da; vy
b) Utilizarla para habitacién ¢ para comercio en ac-
tividades ajenas a los servicios conexos de las
vias de comunicacién. n25/
Con lo anterior quedd clara la configuracién otorgada
en nuestro pais a las zonas francas. La principal restriccidn es la im-
posibilidad de transformar las caracteristicas de las mercancias den-
trode ella. Esto por lo tanto las limita a ser espacios de facilitacibn
para el transbordo de productos y traslada el beneficio fundamental a
las navieras por medio de la reduccidén de las estadias en puertos, Des-
perdicidndoseles asi como puntos de apoyo al desarrolle industrial por

una parte y por la otra a la desconcentracidn de la actividad econbémica.



Otro factor digno de mencionar es la poca captacibdn de
mano de obra en las operaciones portuarias. Ante el desplazamiento
de fuerza de trabajo provocado por la tecnificacibn de las maniocbras
no hay ¢n los alrededores de los pucrtos mexicanos unidades de produc-
cidén que puedan captarla. Presentindose en la mayoria de los casos
fuertes problemas para su acomodo en labores productivas con la con-
sipuiente cauda de problemas sociales. Para esto pudieran presentar-

se comu una alternativa viable las zonas francas industriales.

4.2.4 E)l Fideicomiso para maquinaria (FIDEMAP)

Durante la etapa de diagnbstico de los problemas del
sector portuario se determind a uno de los mas graves: la falta de equi-~
po y maquinaria adecuados.

Los problemas mis serios con respecto a la dotacidn
de maquinaria y equipo a los diferentes puertos del pais lo representa-
banlas altas inversiones requeridas para su adquisicién. En la mayo-
ria de los casos las organizaciones obreras no posefan los recursos su-
ficientes para ello o bien los financiamientos bancarios se dificultaban
debide a la incertidumbre en la operacidn de las empresas de servicios
portuarios. De otra parte las instituciones bancarias no daban un tra-
to especial a este tipo de préstamos, razdn por la cual no eran lo sufi-
cientemente blandos como requerian los planteamientos de la reforma

portuaria. Asimismo se hacia necesaria una gran flexibilidad en cuan-



rias mexicanras.
La solucidn considerada como mésr;r vté{kﬁ:flv.ev_a_ es:te' con-
junto de problemas fue la creacidn de un fideicomiso. Al cual se
denomind ""Fideicomiso para Maquinaria y Equipo" (FIDEMAP). Es-
te organismo fue creado por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico el 29 -de septiemtre de 1971. Dentro del texto del acuer-
do publicado en el Diario Oficial se especifica claramente su fun-
cidn y objetivo.
""Articulo 1
La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico procederd
a la constitucién de un fideicomiso, cuyo desempefio se
encomienda a Nacional Financiera, S. A., que tendri
como objeto adguirir y poseer por cualquier titulo re-
molcadores y otras embarcaciones auxiliares; graas,
montacargas, plataformas y demis equipo necesario,
para proporcionarlo en venta, arrendamiento o cual-
quier otro titulo a las empresas y organizaciones de
trabajadores titulares de las concesiones o permisos
para la prestacidn de los seryicioa plblicos federales

de maniobras maritimas." 26/



274,

4.2.5 La Direccidn General de Operacidn Portuaria

Con la creacidén de la Comisidn Na.cional Coordinadora
de Pucrtos y la implementacion de las Comisiones Consultivas se pudo
realizar un minucioso examen de algunos problemas que impedian el
desarrollo adecuado y agil de las actividades portuarias.

El andlisis de las actividades diarias demostrd la gran
dispersion de los esfuerzos realizados por mejorarlas. Existian tam-
bién algunas dreas de responsabilidad no atendidas por ningfin organis-
mo ptblico o privado como era el caso del mantenimi.entdﬁée las insta -
laciones; la supervisidn de los trabajos de maniobras y el control y
manejo de la informacién estadistica de las operaciones portuarias.

Se hacia patente la necesidad de contar con un organis-
mo directamente responsable de estas acciones y que ademis dispusie-
ra de los suficientes recursos humanos, rmateriales y econdmicos para
llevarlos a cabo. La respuesta a esta situacidn fue la creacidén de la
Direccidn General de Operacidn Portuaria dependiente de la Secretaria
de Marina.

El 7 de abril de 1972 se peblicd un decreto por medio
del cual se modificaba la estructura orgirica de la Secretaria de Mari-
nma. Tal vez lo méds importante de el lo fue la creacidn de la Direccidn
General de Operacidn Portuaria.

Dentro del Decreto se Le contempla como la autoridad

encargada de las instalaciones pliblicas en los puertos del pais v la



institucibn rectora de las actividades portuzrias. Quedando por lo tan-

to bajo su esfera de influencia la funcidn'de planeacidédn del desarrollo,

mnto fisico como econdmico del sector maritimo-portuario del pais,

A continuacién presentamos tres deilos considerandos del mencionado

Decreto por ser de suma importancia.

"Que compete a la Secretariz de Marina la administra-
cidén y operacidn de los puertos sujetos 2l régimen de
administracidn estatal, de a2cuerdo con lo previste en
los articulos 47 y 48 de 1a L.2v de Navegacidn y Comer-
cio Maritimos;

Que diversas dependencias de la citada Secretaria in-
tervienen en aspectos relacionados con la operacidn,
por lo que es conveniente reunir las funciones afines en
un solo drgano, que conrtermple en forma integral y ar-
mbnica la operacidn y administracién portuarias, para
evitar dispersiones, interierencias y duplicacién de la-~
bores y lograr el mejoxr aprovechamiento de los recur-
sos disponibles y la m&axima eficiencia en la gestidén ad-
ministrativa;

Que la operacidén y administracidén portuarias hande
adecuarse a las caracteristicas de cada lugar, por lo
que debe preverse una estructura flexible para adap-

tarla oportunamente a los requerimientos de los ser-

. . 27
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Con el nacimiento de este organismo se contd por pri-
mera vez con una organizacidn responsable de la operacidn y adminis-
tracidén de los diferentes puertos del pais. Esto permitiria regular las
actividades diarias asi como supervisar su adecuada realizacién. Su
paoel esencial seria y lo es actualmente el de regulador del desarxollo
portuario de México. Bajo su jurisdiccidén quedaron las importantes
funciones de aplicar los sistemas y métodos de trabajo mais adecuados;
supervisar el uso de instalaciones y facilidades existentes y proponer
las obras comblementarias requeridas para un mejor servicio. Taly
como se especifica en el Articulo 6 del Decreto de su creacidn.

YArticulo &

Compete a la Direccidn General de Operacibén Portua-~

ria:

I, Ejercer las funciones encomendadas a la Secreta-
ria de Marina en la operacibén y administracién
portuarias,

II. Operar las instalaciones portuarias de uso plbli-
co, propiedad de la nacion.

oI, Estudiar los sistermmas de operacibén y aplicar los
adecuados a las caracteristicas de cada uno de
los puertos.

v, Regular el trifico maritimo, asignar el uso de ins-

talaciones y coordinar los medios de transporte



VI.

VII.

VIIL.

en los recintos portuarios, de acuerdo con las ne-
cesidades deriygd;s dél Iunyébioxrxami;ento de los
puertos. k

Representar a la Secretaria de Marina en los
puertos, ante autoridades y organismos plblicos
v privados en las cuestiones relativas a la opera-
cidn y administracidn portuarias.

Opinar sobre las solicitudes de permisos y con-
cesiones para la prestacidn de servicios portua-
rios.

Coadyuvar en la vigilancia del cumplimiento de
las condiciones previstas en dichos permisos y
concesiones.

Proponer las obras e instalaciones complementa-~
rias que requieran los puertos en operacidn, es-
tudiar sus necesidades y sugerir las medidas
conducentes para satisfacerlas e incrementar el
triafico.

Mantener y conservar las instalaciones y equi-

..pos portuarios de propiedad naciomnal.

Estudiar vy proponer cuoctas por derechos de puer-
to y ejercer las facultades que le corresponden a

la Secretaria de Marina en materia de tarifas,
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por cuanto a Los servicios portuarios.
XI. L'I.eva.r regxstrosdelmovmlento ébrtuar io; y
X1, L;.s-dé%é;’:qhé'].;a."a.’;iig;xé’:él Sec;retari.o del ramo".w
Por ﬁltix‘nob es conveniente mencionar que con este Decre-
to se cred un problema con respecto a las Capitanias de Puerto, En el
Articulo 8 se sefiala su dependencia con respecto de la Direccidén Gene-
ral de Operacidn Portuaria, pero en el Articulo 9 se especifica su rela-
cibn funcional con la Direccidén General de Marina Mercante. Se plantea
entonces la existencia de una autoridad con dependencia directa de dos or-
ganismos diferentes en forma simultinea.
"Articulo 8
Las Capitanias de Puerto dependerdn de la Direccidn Ge-
neral de Operacién Portuaria. E) capitin de puerto serd
el auxiliar inmediato del superintendente del puerto res-

pectivo y suplird a &ste en sus ausencias temporales.

Articulo 9
La Capitania de Puerto actuarid con el carlcter de auto-
ridad maritima en los términos que le fijan la Ley de Na-
vegacion y Comercio Maritimos, la de Vias Generales de
Comunicacidén como supletoria de la primera, los regla-
mentos de la policfa de los puertos y las dernis disposi-

ciones conexas y derivadas de esos ordenamientos; man-
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tendrd linea de relacidn funcional conla Direccifm Ge-
neral de Marina Mcrcante para informar a ésta lo con-
cefniente al trdmite de documentos de identidad mari-
tima, libretas de mar y certificados de aptitud de los
tripulantes de buques; al abanderamiento y matricula de
embarcaciones; expedicidon de certificados de seguridad
para las mismas; y en general serd en los puertos el
conducto de la propia Direccidn General de Marina Mer-

cante, en lo tocante a cuestiones distintas de las opera-

cionales. “-—9/

4.3 El periodo 1977-1982

Todo lo sefialado anteriormente es a muy grandes ras-
gos un intento de describir los principales elementos y cambios produ-
cidos durante los afios 1970 a 1976 y 2 los cuales se les conocid en for-
ma global como la Reforma Portuaria. A partir de 1977 las modificacio-
nes del sector maritimo portuario se encuentran enmarcadas e integra-
das al gran proyecto de modernizacién de la estructura administrativa
del pais, definido en el ordenamiento legal dado a conocer por el Ejecu-
tivo Federal el 29 de diciembre de 1976 denominado Ley Organica de la
Administracidn Piblica Federal.

Para el sector maritimo portuagi@. el cambio fundamen-

tal es su saso de las Secretarfas de Marina y de la Presidencia a 1a de
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Comunicaciones y Transportes. En el Articulo 36 de la Ley Organica
de la Administracién Piblica Federal se especifican 1a§ siguientes fun-
ciones bajo responsabilidad directa de esta Gltima.
"XVIIL, Intervenir en la promocidn y organiza-
cién de la marina mercante;
XIX. Establecer los requisitos que deban sa -
tisfacer los mandos y las tripulaciones de las naves mer-
cantes, asi como conceder las licencias y autorizaciones
respectivas;
XX. Intervenir en todos los problemas rela-

cionados con las comunicaciones y transportes por agua;

XXI. Ingpeccionar los servicios de la marina
mercante;
XXII, Construir, reconstruir y conservar las

obras portuarias e intervenir en todo lo relacionado con
faros y sefiales maritimas;

XXIII, Adjudicar y otorgar contratos, conce-
siones y permisos para el establecimiento y explota-
cidn de servicios relacionados con las comunicaciones
por agua; asf como coordinar en los puertos maritimos
y fluviales las actividades y servicios maritimos y por-
tuarios; los medios de transporte que operen en ellos

v los servicios principales, auxiliares y conexos de



las vias generales de comunicacidn para su eficiente

operacidn y funcionamiento, salvo los asignadosa la

Secretarfa de Marina; "' 30/

Dentro de la Secretaria de Comunicaciones y Transpor-
tes se considerd conveniente agrupar bajo una sola direccibén las activi-
dades maritimo-portuarias. Se buscaba con esto un mejor aprovecha-
miento de los recursos materiales, financieros y humanos. La respon-
sabilidad de esto fue encomendada a la Subsecretaria de Puertos y Ma-
rina Mercante. A continuacidn se sefialan de acuerdo a la Secretaria

de procedencia a los organismos incluidos en ella.

Secretaria de Marina
Direccibn General de Operacidn Portuaria
Direccidn General de Obras Maritimas
Direccidn General de Marina Mercante
Direccidn General de Sefialamiento Maritimo
Direccidon General de Dragado

Secretaria de la Presidencia
Comisidn Nacional Coordinadora de Puertos
Fideicomiso de Maquinaria y Equipo Portuario
Empresas de Servicios Portuarios

A estos organismos se han agregado en fechas posterio-

res dos nuevos que son: Servicio de Transbordadores y Servicio Multi-

modal Transistmico.



De acuerdo a2l Reglamento Interior de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes no se seflalan funciones especificas a
la Subsecretaria de Puertos y Marina Mercante,z’-l-/ indicdndose sola-
mente las de cardcter general. Aungue pueden inferirse del mismo tex-
to pues este incluye las de las Direcciones Generales de Operacibén Por-
tuaria, M»~ina Mercante, Sefialamiento, Dragado y Obras Maritimas.

Hemos querido sefialar los rasgos fundamentales de la
organizacibn administrativa y operativa del sector maritimo y portua-
rio. Esto no pretende scor un anilisis profundo de su situacidn juridica,
pera sc considera fundamental su conocimiento para comprender los es-
fuerzos de planeacidn integral implementados en la (ltima década.

De igual manera su conocimiento nos permite compren-~
der, en una forma méis cabal, el importante papel del sector maritimo-
portuario en el nuevo modelo de desarrollo implementado. Al mismo
tiempo nos proporciona elementos de juicio mas sdlidos en el estudio
de las caracteristicas con que deberi dotirsele a fir de cumplimentar
de la mejor manera los objetivos para &l propuestos v que significan un
apoyo bédsico en el esfuerzo de 1la nacidn por alcanzar estadios de desa-

rrollo econdmico mis 2ltos y satisfactorios para el pueblo de México.
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5. LA ADMINISTRACION PORTUARIA
DESCENTRALIZADA



El esfuerzo modernizador y correctivo de la estruc-

Tura orgidnica del sector maritimo-portuario no-alcanzd en algunos

total,

La diversidad de organismos existentes generd difi-
cultades al proceso de planeacidn. Fundamentalmente en los aspec-
tos financieros, de inversiones, de Derechos y Tarifas, de opera-
ciones, de concesiones, del trafico de mercancias, de capacitacibn

v de equipamiento.

Las finanzas generales del sistema portuario no pu-
dieron ser planeadas pues cada empresa de servicios portuarios ma-
neja las suyas en forma individual. Adicionalmente la informacidn
a este respecto se cncontraba obstruida por la misma existencia de
miiltiples organismos. Impidiendo asi el tener un conocimiento ve-

raz de los ingresos y egresos del sector.

De igual manera las inversiones no tenian un plan
general al cual adecunarse. Por lo cual cada organismo en lo par-
ticular disefid su propio esquema, Provocando con esto el congestio-

namiento de solicitudes de recursos por fuertes montos en un mis-

mo afio.



Lios Derechos Portuarios por tratarse de un servi-
cio tarifario con alcance nacional tuvieron una misma base para su
cobro en todos los puertos respe:ando tan sdlo las condiciones par-
ticulares de aplicacidn. Por su parte a las tarifas fue imposible
unificarlas. Principalmente debido a la existencia de diferentes hi-
bitos y costumbres en la ejecucidén de los trabajos y a las condicio-
nes pactadas en los diferentes contratos colectivos de trabajo vigen-
tes. Esto filtimo se encuentra enr intima relacidn con el problema
operacional. Un problema adicional lo es la clasificacibn tarifaria
de las mercancias de acuerdo a las condiciones de su manejo. Di-

cha clasificacidn varia sustancialmente de un puerto a otro.

La diversidad de métodos de trabajo existentes im-
pidid sistematizar la realizacidn ¢e maniobras. Afectando también
a las Tarifas pues son la base para la fijacidén de los niveles de
cobro, De igual manera los usos y costumbres y las condiciones
pactadas en los contratos colectivos, implican diferencias en cuan-
to al nGmero de personal empleado y en las condiciones para la
movilizacidén de las mercancias. Dificultando por tal motivo la tec-

nificacién y homogeneizacién de izs maniobras.

l.as concesiones es otro punto no debidamente re-

suelto. Las ya existentes se encontraban la mayor de las veces



en situacidn andmala. Ya fuera por vencimiento del contrato res-
pectivo o bien pprque nunca se habian finiquitado los trédmites para
su ororgamiento definitivo. Las autorizadas durante la déca_xda‘ de

los afios setenta no respetaron los lineamientos de un plan general
o de un plan maestro. Por otra parte no existe un adecvado con-
trol respecto al cobro por concepto de contraprestacidn por uso del
terreno o instalaciones. Tampoco hay una supervisidn de las ope-
raciones realizadas en ellas. Hoy en dia resulta indispensable e

inaplazable una revisidn a fondo de la situacidn legal de cada una

de las concesiones existentes en las diversas terminales portuarias

del pais.

La economia del pais ha sufrido graves pérdidas y
desvio de recursos por falta de una adecuada planeacidn de la mo-
vilizacién de mercancias. Fendmeno presente tanto en el comercio

exterior como en el doméstico,

Los costos de arrastre terrestre de los productos
se han elevado en forma considerable en los Ultimos afios y la res-
puestz a esto ha sido invariablemente el incremento de los fletes
v precios. Si hubiera existido una politica eficiente y eficaz al res-
pecto podrian haberse obtenido importantes beneficios pgra,el pafs.

Menores distancias de movilizacién en tierra; reducidas estadfas
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de barcos; mayor uso de la infraestructura de transporte existente;

menor desperdicio de recursos vy menor tiempo de distribucién de los

productos, entre otros.

En este aspecto el sector portuario debe intervenir
directamente pues para €l representa desperdicio de instalaciones
por un ladoe y congestionamiento por el otro. Independientemen-
te de la incongruencia entre demanda y oferta de instalaciones pa-

ra cada tipo de mercancia.

Otro problema al cual alin no ha podido darse de-
bida respuesta es el de la capacitacidén del personal obrero, admi-
nistrativo, técnico y ejecutivo. Esto requiere de una solucidn a
corto plazo pues de otra manera en breve tiempo se hard mani-
fiesta la incapacidad del sector para responder a los requerimien-
tog impuestos por la propia dinimica del sistema de produccidn.
Representando entonces altos costos para la economia del pais a
causa de la baja productividad en la operacidn de nuestros puer-

tos, consecuencia ldgica de esta carencia,

Por Qltimo sefialemos el problema del equipamien-
to de nuestras terminales portuarias, el cual no es homogéneo en
ellas. Existen puertos que reciben el apoyo del FIDEMAP, pero

otros no. Adicionalmente no todos los puertos estin en condicio-
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nes econdmicas de sufragar la obtencién de equipo no importando
si es comprado, alquilado o rentado.  No todos los puertos cuen-
tan con el presupuesto- federal-a’ fin de acop’ia.rse‘equipb.

La ,adduftis‘i;;"'\én nangl;:nal deeqmpo ’prort’ua”rio no ha
respetado un orden prrvéx'ribamente planeado. Oc:i’s'u.)néndose asi
compras inoportunas e . inadecuadas. Dé iguél'manera la dota-
cidon de equipo a las diversas terminales portuarias no ha sido
ni constante ni homogénea. Dentro de este mismo orden de ideas
tampoco ha existido un control adecuado en lo referente al man-

tenimiento y al uso adecuado del equipo, razdn por la cual la

gran mayoria de &l presenta deterioro y obsolecencia.

Adicionalmente tampoco se ha atendido en forma
importante la dotacidn de equipo para manejo de ciertos produc-
tos bidsicos para la economia y la vida diaria del pais. Ejemplo
de esto son los graneles y los insumos de origen primario, los

cuales se transportan en grandes volimenes y su manejo se ha-

1

ce aun con métodos ''rudimentarios' de baja productividad y al-

to costo.

‘No obstante los grandes avances logrados durante
la década de los -setenta en lo referente a la Administracién Por-

tuaria de nuestro pais, el esquema de desarrollo propuesto para



la nacidn hace pensar en la necesidad de una nueva transformacidn

en el sistema portuario mexicano.

El esquerha de desarrollo nacional tiene como uno
de sus elementos fundamentales la conformacidn de un sistema de
planeacidn. El cual permita el anilisis permanente de la con -
gruencia, la eficacia y la eficiencia de los diversos sectores con-
formantes de la economia con respecto a los objetivos y metas

Y

nacionales.

El Plan Global de Desarrollo especifica lo que el Es-
tado Mexicano conceptualiza como planear: 'concebir una estructu-
ra racional de anilisis que contenga los elementos informativos y
de juicio suficientes y necesarios para fijar prioridades, elegir en-
tre alternativas, establecer objetivos y metas en el tiempo y en el
espacio, ordenar las acciones gue permitan alcanzarlas con base en
la asignacibén correcta de recursos, la coordinacidén de esfuerzos y
la imputacidn precisa de responsabilidades y controlar y evaluar
sisteméiticamente los procedimientos, avances y resultados para po-

der introducir con oportunidad los cambios necesariOS.-Z-/

Dentro del esfuerzo nacional por reorientar el camino
a seguir para alcanzar mayores niveles de desarrollo econbmico y so-

cial, se hace necesario contar con un conjunto de reformas perma-



nentes, las cuales actualicen constantemente lo social, lo politico, lo
.. oo : 3/
econdmico y 10 administrativo.

Las dos {dtimas son de vital importancia para nuestro
irabajo. La econOmica proporcionari la estrategia y las politicas para
encauzar el desarrollo. La administrativa es fundamental para la or-
ganizacién del quehacer piblico 2 fin de que esté en condiciones de res-

ponder a la dindmica del proceso.

5.1 La Reforma Administrativa

La Reforma Administrativa impulsada a partir de 1976
planted para el proceso de planeacidn nacional tres instancias o nive-
les de decisidn: el global, el sectorial y el estatal. El aspecto global
recae en las Secretarias de Programacidén y Presupuesto y de Hacienda
y Crédito Piblico, las cuales en forma coordinada se encargan de hacer
congruentes las metas y objetivos de cada sector. En un segundo nivel
se coloca la denominada planeacidn sectorial, la cual detalla las accio-
nes a realizar dentro del Ambito de accidn para cada una de las Secre~-
tarias de Estado. Por Gltimo se conceptualiza a las empresas paraes-
tatales como una tercera instancia de planeacidn, la cual sefiala de una
forma concreta como se unird al esfuerzo nacional de desarrollo cada
unidad productiva del Estado.é/

De esta meanera se concibe a la actualizacibén adminis-

trativa del Estado Mexicano como un elemento mis en el esfuerzo na -
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cional por incrementar la productividad, la eficiencia y la eficacia del
sector productivo del pais, a fin de optimizar la utilizacién de los re-

cursos disponibles y eliminar los obsticulos al progreso del pafis.

5.2 El sector portuario y sus perspectivas

Dentro de este esfuerzo nacional por alcanzar mejores
niveles d= vida para las masas populares del pais necesariamente se
han sefialado prioridades. Una de ellas es el sector Comunicaciones y
Transportes, el cual visiblemente se habia convertido en un cuello de
botella para nuestra economia. De ahi la realizacitn de importantes
esfuerzos para adecuar la oferta a la demanda de transporte; elevar la
calidad de los servicios prestados; coordinar en su operacida a los di-
ferentes modos de traslado de bienes y personas y fundamentalmente en
la organizacibn del sector.

Los puertos como una importante parte del sistema na-
cional de transporte no han quedado fuera de este esfuerzo pero a nues-
tro juicio no han alcanzado afin el nivel organizativo-operativo demanda-
do por el pais y es 2s*o lo que hace pensar en la necesidad de modifi-
car el actual esquema.

Esta actualizacidn del subsector maritimo-portuario
es alin méds importante dada la destacada participacién de €l dentro del
esquema de desarrollo del pais. La necesidad de reorientar geogrifi-

camente la produccidn y los asentamientos humanos ha obligado al re-



encuentro de nuestros extenscs litorales =2n su exacta dimensidbn como
polos de crecimiento econbmico y social.

El Plan Nacional de Desarrollo Industrial dentro de su
capitalo de prioridades sefiala comprendidos dentro de la Zona I o de
estimulos preferenciales a dos grupos 4e municipios. En el primero
o "A'" a los puertos industriales de Tampico, Coatzacoalcos, Liézaxo
Cirdenas y Salina Cruz. En el segundo o '"B' se inscriben preferen-
temente las costas y fajas fronterizas del pais, se contemplan aqui a
los puertos de Ensenada, Guaymas, Topolobampo, Mazatlin, Manza-
nillo y Puerto Madero en el Pacifico y a los de Tuxpan, Veracruz y Pro-
greso en el Golfo de México.y

En conjunto log trece puertos incluidos dentro de 1a
Zona I o de estimulos preferenciales representan el 70% del sistema
poriuario comercial del pais y en cuanto a la movilizacién de carga
significaron en 1981 el 85% del total nacional."é/

Es clara pues la posicidn estratégica que en el nuevo
modelo de desarrollo del pais se asigna al sistema portuario nacional.
Esta se ve fuertemente reforzada si consideramos las ramas produc-
tivas consideradas como prioritarias y los objetivos a ellas sefialados:
"'desarrollar industrias de alta productividad capaces de compgetir en
mercados internacionales; aprovechar los recursos naturales del pais,
transforméndolos y agregindoles valor; integrar la estructura indus-

trial mediante el desarrollo de ramas productoras de bienes del capi-

tal. L/
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La expansitn de la economia prevista por el Gobierno
Federal sdlo seri factible si desde hoy se actualiza la infraestructura
existente, en especial la de Comunicaciones y Transportes. El impul-
so a las exportaciones del pafs hace necesario la ampliacién cuantita-
tiva y cualitativa del subsector portuario.

Con base en todo esto se considera necesario la actua-
lizacidén de la estructura organizativo~-operativa de los puertos naciona-
les. De otra manera no se estari en posibilidad real de apoyar el de-
sarrollo econbmico del pais y pudiera en cambio volver a presentarse
el fendbmeno indeseado de la descoordinacidbn entre los puertos y el sis-
tema productivo-comercial de la nacién.

Ahora bien el plantear una propuesta de reorganiza-
cidn para el subsector maritimo-portuario del pais nos obliga a defi-
nirla de un modo més councreto. En el transcurso del presente capitu-
lo trataremos de ir sefialando las caracteristicas y elementos que en
forma conjunta la definirédn, tanto al nivel administrativo como opera-
tivo.

Actualmente el subsector maritimo-portuario forma
parte integrante de la= Secretaria de Comunicaciones y Transportes.
Lo cual le da el cardcter de ser una autoridad portuaria estatal tal y
como la definimos cuando hablamos de este concepto en el capitulo 3

de este trabajo.

El Gobierno Federal realiza la explotacidén de las
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instalaciones portuarias por medio de'la Secrgtarfa de Comunicaciones
y Transportes a través de la Direccién Gel"le:rarl‘ vde‘Op'erac'LEm Portuaria.
Este Gltimo organismo a su vez ha concesidnado. en algunos puertos la
prestacién de los servicios a un grupo de emp;-esas de participacion es-~
tatal ya sea mayoritaria o minoritaria.

O sea, la estructura actual nos presenta a una Adminis-~
traciébn Portuaria dependiente del Gobierno Federal ubicada en la Se-
cretaria de Comunicaciones y Transportes. La cual a su vez concesio-
na la explotacibén de nuestras terminales portuarias a terceras empre-
sas o bien presta los servicios directamente. Adicionalmente actha la
Comisidén Nacional Coordinadora de Puertos como reguladora de las
atribuciones de diversas Secretarias de Estado e intereses de particu-
lares ya sean obreros o empresarios.

Con la existencia de este filtimo organismo se presenta
una instancia de actuacidn, que no de operacidn, fuera de la estructu-
ra del sector central de la Administracidn Pablica Federal. Con esto
la definicidn de una Administracién Portuaria Federal no cabe exacta-
mente para el sistema portuario del pais, pero tampoco podemos hablar
de una de tipo descentralizado. Pues los organismos existentes de es-
te tipo son concesionarios del sector central.

Cabe aclarar que las Empresas de Ser'yicvio’s Portua ~
rios fueron separadas en la presente administraciéﬁ de:'lk.'_a Comisién

Nacional Coordinadora de Puertos. Organismo que las cred, impulsd
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v administrd durante los primeros afios de su existencia. Con esto se
did lugar al nacimiento de la Unidad de Control de dichas empresas.
La cual depende en forma directa de la Secretaria de Comunicaciones
v Transportes formando parte de su organigrama estructural.

Esto nos hace pensar en un exceso de requerimientos
de recursos financieros, humanos y materiales que bien podrian opti-
mizarse mediante la implantacién de otro esquema administrativo. Con-
sideramos adecuado para esto el crear una Administracidn Portuaria
Descentralizada encargada de la explotacidn directa de nuestras termi-
nales portuarias con la supervisidon del Gobierno Federal a través de la

Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

5.3 la alternativa: La Administracién Portuaria Descentraliza-

da

Una Administracién Portuaria Descentralizada propor-
cionaria al sector maritimo-portuario del pais nuevas ventajas. Como
podrian ser la posibilidad de integrarlo adecuadamente dentro del sis-
tema econdmico nacional; realizar un Plan General de Desarrollo Por-
tuario; la unificacién del nivel de tarifas por la prestacidn de servicios;
la implantacién de modernos métodos de administracibn y operacibn;
elevar la eficiencia y eficacia de la gestidn portuaria: contar con per-
sonal especializado; conocimiento adecuado de la realidad particular

de cada puerte; una toma de decisiones dgil y oportuna; mayor parti-
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cipacién dentre de la politica ‘econdémica del 'pa{s; y una mayor captacién
de recursos finmancieros.

E} integrar de una manera méis adecuada el sec tor ma-
ritimo-portuario al sistema econbdbmico del pafs nace de la necesidad de
una mejor cormunicacidn y vinculacidn con el resto de los medios de
transporte. Asicomo de la factibilidad de impulsar las actividades in-
dustriales de las zonas de influencia de cada terminal mediante la de~-
manda local de bienes y servicios requeridos por un puerto para sus
actividades diariag., De igual manera de la vialidad de generar empleos
directos e indirectos para beneficio de la poblacién cercana a ellos.

Otro'factor importante provocado por la existencia de
la Administracibén Portuaria Descentralizada es la podbilidad de gene-
rar un Plan General de Desarrollo Portuario. Teniendo como eje rec-
tor a este organismo del degarrollo econdmico y fisico del sector se
podria a través de &l regular el crecimiento arménico y ordenado de to-
do el sistema. Dicho FPlan no seria tan sdlo la suma de necesidades de
instalac;iones, por el contrario, dentro de él se incluirfan los elemen-
tos impuestos por la rezlidad del pais. De igual manera contemplarfa
la adecuada ubicacidn temporal y espacial de las inversiones,

La unificacibén a nivel nacional de las farifas por ser-
vicios dentro de la totalidad de las terminales del gsistema portuario na-
cional seria una posibilidad abierta. Al incluir dentro de un solo orga-

nismo a todos los puertos del pais se facilitaria el contar con un solo
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nivel de cobro por los trabajos realizados. Cabe sefialar la necesidad
de contar con un factor de correccidn a objeto de poder considerar la rea-
lidad particular de cada uno de ellos dentro de la estructura tarifaria.

Teniendo como base la unificacidén de la tarifa se hard
necesario el contar también con el mismeo nivel de servicio. Esto sdlo
puede obtenerse si se cuenta con métodos de trabajo, equipoc y mano de
obra semejante. La existencia de la Administracién Portuaria Des-
centralizada lo facilitaria en gran medida pues estaria estudiando en
forma constante las condiciones reales de operaciéna fin de aplicar,
modificar o actualizar los sistemas de trabajo. De igual manera en es-
to se hace oblig#torio tomar en cuenta las particularidades locales de
la realizacidn de las maniobras.

Al igual de los aspectos operacionales los administra-
tivos estarfan en un proceso constante de actualizacién y moderniza -
cidn. Se podria también unificar los sistemas de gestién y contabili-
dad a objeto de elevar la eficacia y eficiencia de la operacibn portraria.
lLa simplificacidn del trabajo de oficina redundaria en una reduccidn del
tiempo de permanencia de las mercancias dentro de los Recintos Por-
tuarios y harfa més 4gil el trdmite administrativo de su paso por el
puerto. Permitiria incluso la mecanizacibén de todo el proceso.

La existencia de un organismo responsable de toios los
puertos del pais considerdndolos como un sistema arménico y homogé-

neo facilitaria la posibilidad de contar permanentemente con personal
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de todo nivel debidamente capacitado. Se ofreceria una alternativa real
de desarrollo profesional a un sinnGmero de técnicos y profesionistas.
La fuerza de trabajo se formaria a través de su paso por los distintos
niveles de responsabilidad y se garantizaria asf la continuidad en la ges-
tién y la vida del organismo pues él mismo generaria el personal espe-
cializado requerido.

El contar con personal especializado disponible en todos
los puertos posibilitard el estudio y andlisis permanente de la realidad
concreta en 1la cual actla cada terminal portuaria. Asimismo se podrin
invegtigar las variables de orden técnico, econdmico y social imperan-
tes en cada parte del sistema. El conocimiento de la realidad particu-
lar de cada puerto permitird la posibilidad real de influir en el desarro-
1llo de su entorno y en el suyo propio, pues la vinculacidn economia-~
puerto tendria bases mis sdlidas.

Lo anterior, principalmente personal especializado y
calificado y con conocimiento exacto de la realidad, permitird a su vez
una toma de decisiones agil y oportuna. De esta forma la diaria opera-
cibn de los planes de largo plazo se beneficiarian enormemente elevan-
do el nivel de eficiencia y eficacia del quehacer portuario. Los proble-
mas se resolverian entonces conjuntando los puntos de vista local y na-
cional.

La existencia de una Administracién Portuaria Des~

centralizada permitirfa rescatar al sector portuario como un valioso



elemento de politica econdémica. A través de él se pueden regular cre~
cimiernto urbano y demografico, se puede también reorientar la planta
productiva e integrar zonas econdmicas, apoyar exportaciones o des-
estimular importaciones, etc.

Por (ltimo y dentro de este marco, la Administracibn
Portuaria Descentralizada pudiera presentarse como una importante
fuente de recursos para el erario piiblico, La prestaciénde servicios
portuarios requiere de una contraprestacidn expresada en un cobro por
su realizacién, esto significa ingresos. Con una operacién y adminis-
tracidn adecuadas se pueden obtener recursos originados en esta acti-
vidad, las cuales reforzarian las finanzas plblicas.

La posibilidad de crear una Administracién Portuaria
Descentralizada estd cada por tres elementos fundamentales. EL pri-
mero de ellos es el cardcter de rector de la economia del Estado, el
cual se encuentra garantizado por el sistema juridico vigente al consi-
derar a la prestacidn de servicios estratégicos en manos del Gobier-
no iederal.y El segundo es el concepto de explotacidn directa por par-
te del sector piblico de los bienes nacionales. E! tercero de ellos es
l2 raciente mudificacidn del Articulo 50 de la Ley de Navegacidn y Co-
mercio Maritimo publicada el 28 de diciembre de 1981 en el Diario
Ciicial, en &l se dan una serie de caracteristicas de la administracién

escentralizada en los puertos mexicanos.

Como vemos la Administracidn Portuaria Descentrali-
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zada no es una figura juridica inexistente dentro de la legislacidén mexi-
cana. Por le contrario se le contempla ya como ¢l préximo paso den-~
tro de 12 modernizacidn del sector portuario.

Hemosg visto una de las primeras caracteristicas de la
nueva Administracién Portuaria: su caricter descentralizado. Lo cual
le asigna los mismos deberes y derechos del resto del sector paraesta-
tal del pais. Deberid participar por lo tanto dentro del esfuerzo por for-
talecer al Estado como orientador, impulsador y rector del desarrollo
econdmico~gocial.

Debemos destacar el papel estratégico de las empre-
sas plblicas en la historia econdmica del pais. No sblo como facilita-
doras del proceso productivo o como apoyo de 1la actividad productiva
privada, sino tambi&n y esto es lo importante en este momento, como
productoras de bienes y servicios indispensables para el avance del
pafs. Es de esto iltimo de donde obtendriamos un elemento de bastan-
te peso para la conformacidén de un ente descentralizado encargado de
operar los puertos macionales.

En el mismo orden de ideas y de acuerdo a lo sefialado
en el Plan Global de Desarrollo esta nueva empresa descentralizada de-
berd sumarse al esfuerzo general del sector pliblico con objeto de am-
pliar la infraestructura productiva, los servicios esenciales y la indus-
tria bisica, coadyuvar a la generacidn de empleos, la expansidn del

mercado interno y avanzar en la distribucidn del ingreso.g/
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De igual manera deberd incluirse en la estrategia glo-
bal del sector piblico productivo a objeto de lograr el aumento de la pro-
ductividad; el mejorar la operacidon, administracidn y relaciones labora-
les de este tipo de organismos; y en los aspectos financieros a generar
un volumen de ahorro corriente suficiente para financiar una parte con-

10
siderable o la totalidad de su 'mversi(’m.""/

El medio para lograr lo anterior es la adecuada distri-
bucidn de los costos de produccién entre todos los usuarios del servi-
cio mediante la aplicacidn de tarifas adecuadas y congruentes con el ni-
vel de servicio prestado y la eficiencia productiva y funcional de la em~-

presa que permitan en conjunto una optimizacidn de los insumos.

5.3.1 Caracterizacidén

Ahora bien, una vez analizada la viabilidad de crear una
empresa descentralizada para operar y explotar las terrninales mariti-
mo-portuarias del pais surge una interrogante indispensable de aclarar
antes de continuar en nuestra proposicidn, Esta es la organizacién de
dicha empresa y su estructura bésica.

-

Existen dos posibilidades en la estructuracidn bdsica
de la nueva empresa. La primera de ellas es la creacidén de un conjun-
tode empresas paraestatales. La segunda opcidn es el crear una sola

de tipo nacional con autoridad sobre todos los puertos del pais.

La primera de las opciones o sea la de crear un con-



305.

junto de empresas paraestatales con autoridad sobre un solo puerto, nos
da la idea de Administraciones Portuarias Descentralizadas de tipo lo-
cal ya sea a nivel de Estado Federativo o Municipio. Esto se cree es

la idea que se tuvo en mente al modificar el Articulo 50 de la Ley de Na-
vegacién y Comercio Maritimo. La cual a la letra dice en sus fraccio-
nes Il y III.

" II. Se efectuari a través de organismos pilblicos
descentralizados que tendrian personalidad juri-
dica y patrimonio propios''.

III, Serdn autoridades del organismo piblico descen-

tralizado de cada puerto:

A, E) Consejo de Administracidn.
B. El Director General.

11
C. El comisario o consejero de vigilanci.a“._'/

El crear un conjunto de empresas paraestatales de Ambi-
to local evitaria en gran parte las ventajas de este tipo de organismos.
Corriéndose el riesgo de supeditarlas a sus propios recursos. Equiva-
liendo esto a requerir fuertes montos de recursos financieros para el
conjunto de ellas, lo cual pudiera manifestarse en grandes necesidades
de subsidios.

De igual manera el conjunto de empresas requeriria de
una duplicidad de funciones y recursos. Haciendo incosteable la opera -

cién de cada una de ellas en lo particular, Esto podria manifestarse eg~
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pecialmente en los aspectos administrativos y de planeacidn.

La segunda de las opciones es a nuestro juicio mas ade-
cuada y menos costosa. Tendria en cada una de las terminales portua-
rias existentes una '"'sucursal'' o "Gerencia de Paerto' encargada de las
operaciones y la ad ministracidén local, dejando para la matriz la planea-
cidn, administracidn, promocidén y operacidn a nivel nacional.

El contar con un organismo central encargado de pla-
near en forma global las actividades portuarias del pais, permitiria una
mayor vinculacidén al sistema econdmico nacional. Pudiendo manejarse
en esta instancia, como uﬁ agregado macroecondmico dentro de la poli-
tica econdmica de México.

De otra parte el contar con una gran empresa para ope-
rar y explotar el monopolio estatal portuario significa también una ma-
yor oportunidad de integrar el sistema. Ademdis, podria elevarse por
este medio la prod uctividad nacional de la rama y se facilitarfa el pla-
near las inversiones a largo plazo.

Esto Gltimo lo consideramos importante. Por ser el
subsector portuario la puerta de entrada y salida de nuestro comercio
internacional se enfrenta a los grandes monopolios internacionales de la
comercializacidon de los productos y del transporte maritimo. Quienes
obligana las terminales portuarias a utilizar costosa tecnologia de Qlti-
mo momento la mayor de las veces no accesible a la pequefia y media-

na empresa.



307.

El alto costo de los equipos para la manipulacidn de
mercancias en los puertos obligan a contar con una empresa financiera-
mente fuerte, con la flexibilidad necesaria para adaptarse y adoptar a
la realidad nacional la dindmica de transformacidén del transporte mari-
timo a nivel mundial.

En el mismo orden de ideas, no es posible aislarse de
los cambios tecnoldgicos del transporte maritimo y de los equipos para
la traslacidén de las mercancias de un modo de transporte a otro, De
ser asi se afectaria de una manera muy importante la economia del
pais. De no estar en condiciones de atender en puertos nacionales a las
embarcaciones con alto nivel de tecnologia estas dejarian de usarlos y
llevarfan o recogerfan nuestras importaciones y exportaciones a termi-
nales maritimas mis tecnificadas de otros paises.

Lo mencionado en el pirrafo anterior es sumamente
importante pues durante los Gltimos afios el sector portuaric ha movi-
lizado en promedio el 85% de nuestro comercio exterior. De ser des-
viado a otro pais significaria graves dafios a la economia nacional en
cuanto a la pérdida de fuertes sumas de ingresos por concepto de tari-
fas y derechos portuarios. Ademds significaria salida de divisas pues
habria que pagarlos en el extranjero.

De otra parte y en el mismo sentido, lo anterior impli-

caria desequilibrar nuestro sisterna nacional de transporte. Umna parte

de la infraestructura estaria subutilizada, los puertos; mientras la te-

rregtre seria sobreutilizada.
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De igual manea, el utilizar puertos de un tercer pais
implica la triangulacidén de nuestro comercio exterior. Dejando al pais
en una situacidn muy comprometida, politica y econdmicamente hablan-
do, Esto no es especulaciéon tedrica pues va se ha presentado. En mo-
mentos de congestionamientc de nuestras terminales rmaritimo-portua-
rias se ha recurrido a la utilizacibébn de puertos norteamericanos, ante
los grandes costos de un bugue sin operar y en espera de hacerlo.

Con todo lo anteriormente expuesto parece Quedar la
configuracidén de una gran ermpresa descentralizada encargada de ope-
rar el monopolio o exclusividad del Estado en lo referente a nuestros
puertos. Adicionalmente este organismo tendri bajo su jurisdiccibn la
totalidad del sistema portuario comercial del pais.

En un capitulo anterior se planteaban la diversidad de
regimenes juridicos para la explotacidn de nuestras terminales y las
consecuencias de esto. Hay actualmente puertos operados y adminis-
trados por el Estado a través de la Direccidn General de Operacidn
Portuaria; concesionados a terceros y algunos otros en los cuales no
hay una autoridad responsable de las actividades o prestacidnde los
servicios.

Es entonces necesario acabar con la diferenciacidn
existente en cuanto a posibilidades de desarrollo en nuestro sistema
portuario. Se hace necesario equiparar las posibilidades tecnoldgicas

para manipulacidn de cargas en las diferentes terminales. De igual
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manera se requiere vincular a los pequefios puertos con la economia na-
cional convirtiéndolos en una alternativa para la movilizacidén interna de
mercancias.

Por todos es conocida la inadecuacidn de nuestra red de
transportacidon terrestre, pero casi nadie ha planteado la posibilidad de
aprovechar nuestros litorales como via de comercializacidn y distribu-
cidn de productos. De otra parte, se contempla como necesaria la des-
concentracidn geografica de las actividades productivas en especial lasg
industriales, presentindose como alternativa el llevarlas a las costas.
Esto implica la modernizacidn y complementacidén de la red de transpor-
te terrestre, pues es de sobra conocida la limitacibn existente en las
comunicaciones horizontales y en los litorales nacionales. El grueso
de nuestras facilidades de transportacién van del altiplano a la frontera
norte, haciendose necesario el comunicar adecuadamente las zonas del
centro con los litorales y a los diversos puertos entre si.

Gran parte de la movilizacidén de mercancias entre los
diversos puertos de ambos litorales y afin a lo largo de éstos podria rea-
lizarse por la via acuitica si se contara con apropiadas terminales ma-
ritimo-portuarias. Las cuales fueran adecuadas para facilitar el tras-
bordo de mercancias aunque no contaran con equipo sofisticado y alta
tecnologia. Complementando de esta forma el autotransporte que se
encargaria de trasladar los productos desde estos puertos hacia los

centros de consurmo o produccidn y al ferrocarril responsable de la mo-
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versa.

De integrar a estos puertos, llamados secundarios o
alimentadores a la empresa descentralizada propuesta estariamos plan-
teando el crear un sistema portuario para la totalidad de nuestros lito-
rales. Permitiendo esto ademéds planear de una forma global su desa~
rrollo y vinculacidén con la economia.

La existencia de este sistema nacional permitirfa ra-
cionalizar los recursos financieros del pais. Bastarfa con modernizar
lo existente o bien construir pequefias terminales portuarias enlos lu-
gares en donde se considere necesario., De otra manera existe la posi-
bilidad de obstaculizar el degseo de deconcentrar nuestra planta produc-
tiva, por la carencia de vias de comunicacién para la distribucién de
los bienes producidos.

Otro beneficio a obtenerse serfa la homogeneidad o
cuando menos el reducir la brecha tecnolbgica al interior de los puer-
tos nacionales. Tenemos terminales con el equipo mias sofisticado exis-
tente actualmente en el mundo, mientras otros no alcanzan ningfin grado
de mecanizacién o incluso mzlamente podriamos llamarlos puertos y
sin embargo realizan las funciones de éstos.

Cabe en este momento recordar la aclaracién hecha
desde un principio en este trabajo. Nos referimos exclusivamente a

los puertos comerciales dejando de lado a los especializados como son:



los pesqueros, los mnilitares y los industriales. -Con respecto a estos

Gltimos surge una inquietud en cuanto a las terminales de uso miltiple.
Disefiadas para atender iz manipulacidn de cargas de aquellas empre-~

sas cuya actividad no requiere forzosamente de frente de agua. Estas
instalaciones deberian quedar taml ién bajo jurisdiccidn de la Adminis-
tracién Portuaria Descentralizada,

Al igual que ya existe dentro de la legislacidn nacional
la figura juridica para formar la Administracidon Portuaria Descentra-
lizada, también se da la posibilidad de crearla a partir de un érgano
existente: la Comisidon Nacional Coordinadora de Puertos.

El porqué elegir a este organismo atiende a varios ele-
mentos. Uno de ellos es el cardcter descentralizado, la personalidad ju-
ridica y patrimonio propios que posee. Otro factor importante es su ex-
periencia previa en el manejo de empresas de servicios portmrios.

La ventaja de partir de un organismo ya existente pue-
de evitar el atraso y descontrol en la operacidnde las terminales por-
tuarias generado por la creacidn de uno nuevo. Requiriendo tan sélo su
reorganizacidn y adecuacidn a las nuevas funciones asignadas. No nece-
sitando de tantos recursos financieros, humanos y materiales como se-
ria el casode formarlo por primera vez.

Otro elemento més en favor de esta proposicidn lo es
el hecho de contar con un foro abierto de discusidn. El cual puede per-

manecer en el nuevo organismo como un drgano auxiliar de consulta y
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planeacién. Déindole de esta manera la posibilidad de encontrar so-
lucidn ripida y expedita a los problemas de los usuarios, trabaja-

dores, autoridades y demés participantes de la actividad maritimo-
portuaria.

La existencia de un organiesmo de este tipo podria
representar beneficios en lo referente a la operacién de las termi-
nales portuarias. Esto con base en la posibilidad de uniformizar los
sistemas de operacidn. Pues contarfa con los recursos financieros
suficientes para realizar estudios de ingenieria industrial para cada
uno de los puertos. Los cuales servirfan para analizar los métodos
de trabajo existentes y proponer mejoras y/o modificaciones a fin
de elevar la productividad; mejorar las operaciones de manipuleo de
mercancias; optimizar el uso de instalaciones, en especial las de al-
macenaje, etc.

Con todo lo anteriormente expuesto se puede empezar a
caracterizar de una manera general al nuevo organismo. Serfa descen-
tralizado con Ambito de injerencia de alcance nacional y con personali-
dad juridica y patrimonio propios. Sectorizado y por tanto supervisado
en su actuacidn por la Secretaria de Gomunicaciones y Transportes en
lo particular, y por las de Programacidn y Presupuesto y de Hacienda
v Crédito Pfiblico en lo general. Contando adernds con un organismo
consultivo en el cual participarian todos los sectores directa o indirec- -

tamente relacionados con las actividades portuarias.
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5.3.2 Las funciones

Una vez realizada esta breve caracterizacidn de la si-
tuacidn juridica del organismo propuesto pasaremos a un segundo nivel
de andlisis. Referido a las funciones genéricas por asigniarsele y cuya
responsabilidad directa serfia el cumplirlas.

L.a responsabilidad bésica asignada seria la de planear,
implementar y controlar el desarrollo del sistema portuario. Buscan-
do en todo momento el equilibrio subsectorial y el crecimiente arméb-
nico del conjunto de puertos existentes en ambos litorales.

Como segunda responsabilidad tendria a su cargo la
operacidn, administracién y coordinacidn de las diversas terminales
portuarias de nuestro pais. Esto seria necesariamente de acuerdo a la
politica econdmica vigente v en estrecha vinculacidn con las actividades
productivas de la regidn circundante de cada una de ellas en lo particu-
lar.

Una tercera funcidn seria la coordinacidn del subsec-
tor portuario con el resto del sector transportes. Teniendo como ob-
jetivo bédsico la participacidn en el esfuerzo de integracién de todos los
medios existentes en el pais para la movilizacidén adecuada y oportuna
de bienes y personas.

Estas tres funciones genéricas convertirian al organis-
mo propuesto en el eje de la actividad marf{tima portuaria de México.

Igualmente le darian la capacidad necesaria para responsabilizarse del
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desarrollo del subsector.

Anteriormente habiamos planteado la conveniencia de
tomar las decisiones de operacidn en cada puerto en lo particular de
acuerdo a las condiciones prevalecientes en él. Esto implica dos areas
fundamentales de actuacidn: el local y el nacional.

Estos dos niveles de accidn serian a su. vez dotados de
funciones especificas de actuacidén., En conjunto definirfan la responsa-
bilidad global del organismo y por tanto su vinculacidn con el resto de
la economia nacional.

A nivel local la funcibn especifica fundamental seria la
operacidn y administracidn de las instalaciones y facilidades maritimo-
portuarias existentes en el lugar. Esto se considera b&sico pues de
otra manera no habria posibilidad alguna de responder dindmica y opor-
tunamente a les cambios inducidos por el transporte maritimo, el tipo
de carga a movilizar, los requerimientos de los usuarios y la economia
nacional.

Otra funcidén importante a nivel local la conformaria la
vigilancia del nivel cualitativo y cuantitativo de los servicios a prestar.
Se garantizaria el dptimo uso de las instalaciones y facilidades, asi
como de su oferta en forma suficiente y adecuada para satisfacer la de-
manda existente en cualquier momento determinado.

La vigilancia del adecuado uso de los terrenos de pro-

piedad federal considerados dentro de los respectivos Recintos Portua-
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rios serfa una funcién més asignada a la Administracién Portuaria lo-
cal. Esto es fundamental para el desarrolle futuro de cada terminal
portuaria y para asegurar qQue las adreas reservadas a ellas no fue-
sen por ningln motivo desviadas de ese propdsite. Actualmente nues-
tros principales puertos se encuentran limitados fisicamente para su
crecimiento, pues no existia ning@n organismo responsable de impedir
esto hasta 1972,

La importancia que tienen para las actividades diarias
los servicios prestados por un grupo de personas fisicas y morales co-
mo lo son log Agentes Aduanales y Navieros, el avituallamiento de los
buques, suministro de combustible y lubricantes y algunos otros, obli-
gan a la Administracidén Portuaria Local a ejercer el control y vigilan-
cia, tanto cuantitativa como cualitativamente, con respecto a su pres-
tacidn.

Al plantear la necesidad de crear un sistema nacional
de transporte lo caracterizamos como la integracidn de todos y cada
uno de los medios de movilizacidn de mercancias. Para nuestro caso
especifico la vinculacibn entre el sistema terrestre y los puertos es
fundamental. A la Administracién Portuaria le corresporderia a nivel
local coordinar con ellos las necesidades indispensables y necesarias
de unidades de arrastre a fin de evitar la permanencia injustificada de
los bienes en nuestras terminales portuarias. De no suceder asi, esto se

manifestaria en forma negativa para la economia del pais de dos for-
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mas fundamentales: la primera, el congestionamiento portuario; la se-
gunda, el retardo de los productos e insumos en llegar a su lugar de
destino. Implicando el desquiciamiento o en el mejor de los casos, el
retraso del proceso productivo.

El segundo nivel de actuacidn seria el nacional. En
donde se tendria como funcidn basica la planeacidn general a nivel ma-
croecondmico del subsector maritimo-portuario nacional. La cual ne-
cesaz;i.amente deberi ser acorde con la politica econdmica disefiada pa-
ra el pais en su conjunto. De otra manera el subsector quedaria des-
vinculado de la realidad nacional.

La importante funcién de planeacidon deberd cumplimen-
tarse a través de un corjunto de atribuciones. A continuacidén las sefa-
laremos haciendo la aclaracién que estas se mencionan en forma enun-
ciativa y no limitativa. Pues nuestro estudio pudiera adolecer de un
sefialamiento completo y global de ellas. Fosiblemente a juicio de 2l-
gunos estudiosos de la materia fuera necesario incorporar algunas otras
a la Administracidén Portuaria Descentralizada.

El poder deqidir sobre el monto, ubicacibén y tempora-
lidad de las inversiones en infraestructura, equipamiento, servicio;
auxiliares, etc., se considera como una atribucién fundamental del or-
ganismo. Esto le permitiria controlar y regular la oferta de servicios
vy facilidades requeridos por la demanda. De igual manera daria lugar

a la posibilidad de realizar un proceso de crecimiento uniforme, orde-
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nado y coordinado de nuestros puertos. Necesariamente debera fijarse
un programa de prioridades el cual estarid inmerso en el esquema del
Estado Mexicano en este campo.

Paralelamente a la anterior se le adjudicaria la facul-
tad de elaborar un plan para el financiamiento de las inversiones pro-
gramadas. Xl objeto de esto seria el evitar que estas signifiquen un
lastre para la economia nacional o bien el desvio innecesario de recur-
sos de otras dreas productivas. Simultineamente se daria base para
la fijacidbn de objetivos de tipo financiero para el subsector. Detallan-
dose estos para cada terminar en lo particular.

En estrecha vinculacién a las dos atribuciones anterio-
res y afin como resultado de ellas, el organismo propuesto deberé te-
ner facilidad para fijar las tarifas para el cobro de los servicios pres-
tados o cuando menos participar en ello. Esto se ve fuertemente apoya-
do por la nueva politica estatal para las empresas paraestatales. En
la actualidad se plantea la necegidad de orientar la operacion de éstas
a la obtencidén de una mayor productividad y una mis eficiente admi-
nistracidn. Por lo cual se hace necesario fortalecer la relacibn exis-
tente entre sus costos y precios y entre sus activos y pas'wos..l-g/

En el Plan Global de Desarrollo se plantea: ''el desa-
rrollo de la empresa piiblica habri de considerar la distribucidn de los
costos entre el consumidor del bien o servicio, a través de precios y

tarifas adecuadas y la responsabilidad eficiente y productiva de las
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empresas en sus dos instancias, que son la gestidén directa y sus tra-
bajadores. "w

En este mismo documento se fijan los objetivos a cum-
plir con la reestructuracidn general de precios y tarifas del sector pa-
raestatal, Estos ''constituyen una de las fuentes de financiamiento del
gasto y la inversidn pliblicas y tienen efectos importantes en la estruc-
tura de costos de la economia; por ello su nivel habri de generar ingre-~
sos suficientes para cubrir los gastos corrientes y de operacidon y fi-
nanciar una proporcidn razonable de la inversién; de este modo se re-
ducirian los requerimientos de crédito de las empresas piblicas y, por
lo tanto, el ritmo de crecimiento de la deuda de las mismas."lé/

El solo modificar las tarifas de los servicios ofrecidos
por el subsector portuario no garantiza la elevacidn de la productividad
vy el mejoramiento de la estructura de costos. Razdn por la cual otra
atribucién del organismo propuesto serd la modificacidn de los métodos
de trabajo existentes, mediante la realizacidn de estudios con respecto
a los sistemas operacionales y administrativos. Llegando al disefio de
programas de accidn conjunta para la totalidad de los puertos mediante
los cuales se obtenga una mayor eficiencia y eficacia del subsector.

Otra méis de las atribuciones con que habria de dotar-
se al organismo propuesto es la referente a los aspectos operacionales.
Pules debe estar en posibilidades de fijar normas de operacidn como lo

son los estandares de rendimiento; métodos de trabajo; horarios de la-
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bores; seguridad y vigilancia; acceso de personas y vehiculos; uso de
instalaciones; prestacidén de servicios, etc. El tener bajo su coatrol
todos y cada uno de los aspectos de operacidn le permitird a la Admi-
nistracidén Portuaria Auténoma la explotacidn dptima y racional de nues-
tros puertos.

Intimamente ligada é la anterior se presenta la facultad
de poder reglamentar y supervisar a los prestatarios de servicios co-
nexos del puerto en la realizacidn de sus trabajos. Incluyéndose aquf
el swrninistro de alimentos, agua potable, refacciones, etc.; a los Agen
tes Aduanales y Navieros; y algunos otros. El objeto fundamental de es
to es el garantizar la prestacidén de los servicios requeridos por el bu-
que y la carga en forma eficiente y en el momento requerido.

La investigacion es una de las tareas necesarias de es-
te nuevo organismo. Los avances tecnolégicos en el transporte mari-
timo se reflejan en forma inmediata en los puertos. Planteadndose asi
la necesidad de transferir tecnologia y de crear una adecuada a las ne-
cesidades y particularidades de cada pais. De igual manera se hace
necesario el contar con estudios de los diferentes aspectos portuarios,
as{ como de analizar la interrelacién entre los puertos y la economia
nacional. Area hasta hoy abandonada y a la cual hay que darle solu-
cidn inmediata.

En el mismo orden de ideas _laic‘a.vptacién, procesa -

miento y divulgacibn de la informacibn de caricter estadistico gene-
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rada en los puertos debe ser atribucion de este nuevo organismo. Ac~
tualmente ésta se encuentra desperdigada en diversas instituciones por
lo cual en algunos temas concretos no es lo bastante sblida o confia-
ble que se requiere para un andlisis profundo y coherente de las activi-
dades realizadas. También su falta ha impedido o en el mejor de los
casos ha obstaculizado el examen de diversos aspectos en lo particular,
como es la vinculacibén o efectos del sector maritimo-portuario en el
resto de la economia y el proceso productivo,

Estas son a nuestro juicio las mis importantes atribu-
ciones del organismo propuesto. Ellas le permitirdn responsabilizar-
se de la totalidad de la actividad portuaria, como una respuesta a la

participacidn que de ella exige actualmente la economia nacional.

5.3.3 La organizacidn

Por Gltimo y para concluir la presente exposicidbn nos
detendremos a sefialar a grandes rasgos la posible estructura organiza-
tiva del organismo propuesto en la figura 1. No queremos de ninguna
manera llegar a plantear un esquema organizacional detallado, pues es'-'-
to escaparia al espiritu del trabajo que es el de la conveniencia de crear
una Administracién Portuaria Descentralizada.

La méxima autoridad del organismo propuesto deberd

recaer en el Director General. Quien tendria a su cargo la planeacidn,

direccibn, operacidn, control y supervisidn de las actividades del or-
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ganismo. Como asesor de este nivel se plantearia la necesidad de con-
tar con un cuerpo consultivo integrado por diversas Secretarfas de Es-
tado, organizaciones de trabajadores y usuarios e iniciativa privada,
con objeto de conocer los diversos puntos de vista sobre la problemiati-
ca portuaria.

Como segundo nivel jerdrquico se encontrarfa la Subdi-
reccidbn General. La cual funcioparia como el elemento esencizal de
apoyo del Director General.

A continuacibén se tendrian diversas Direcciones de Area.
Estas atenderadn en forma especial los asuntos relacionados con la pia -
neacibn, la operacidn, la investigacidn, la informaética, la administra-~
cidn, la mercadotecnia, la ingenieria y lo juridico.

La Direccibén de Planeacibdn seria la encargada de reali-
zar los estudios necesarios para disefiar los planes de desarrollo a cor-
to, mediano y largo plazos. También le corresponderia realizar los
planes maestros para cada una de las terminales portuarias de nuestro
pais. Le tocaria asimismo, atender la vinculacidén del sector maritimo-
portuario con el resto de la economia, en especial lo referente a la poli-
tica econdmica planteada por el Estado para cada momento determinado.
Por Gltimo realizaria los anilisis financlieros acerca del conjunto de
puertos. Deberd prever las necesidades de infraestructura as{ como el
tipo especifico de instalaciones requerido y procurari vincular su cons-

truccidn con las necesidades de la actividad productiva, ubicdndolas es-
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pacial y temporalmente en el momento adecuado. Por lo anterior se
considera conveniente dotarla de tres Subdirecciones de 4rea. Estas se-
rian las de Planeacién Econdmica, Firanciera y de Infraestructura.

A la Direccidbnde Operacidn le corresponderia atender
los aspectos maritimos y terrestres de la diaria actividad. De aquf la
necesidad de dotarla con dos Subdirecciones. La primera de ellas, Sub-
direccidén de Operaciébn Maritima, responsable del trifico en las aguas
bajo la jurisdiccibén de la Administracion Portuaria. La segunda, la
Subdireccidn de Operacidn Terrestre tendria bajo su responsabilidad la
explotacidn de las instalaciones y facilidades existentes, seria en otras
palabras, la encargada de realizar las labores de ingenieria industrial
dentro de los puertos.

La Direccién de Investigacién Portuaria tendria como
funcidn la atencidn de las investigaciones y estudios especializados acer-
ca del subsector. Como lo es el caso de la historia econdmica de los
puertos mexicanos, de los cuales se desconoce su impacto o importan-
cia para nuestra economia a lo largo del proceso nacional de desarrollo.
También podria pensarse enla creacidn o adecuacidn de tecnologia.

El tratamiento adecuado as{ como la captacidn de la in-
formacidn generada a partir de las diarias actividades seria la funcién
primordial de la Direccidn de Informatica. Esto seria de vital impor-
tancia para algunas otras Direcciones. De igual manera podria contar-

se con resultados numéricos de las actividades desarrolladas con obje-
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to de poder evaluarlas y controlarlas. Dentro de este mismo orden de
ideas se podria integrar al Sistema Nacional de Informacidn con 1o cual
creemos se llenaria un gran vacio.

Los aspectos administrativos serian atendidos por una
Direccibn especializada, la cual contaria a su vez con varias Subdirec-
ciones como podrian ser la Subdireccién Contable, encargada de llevar
la contabilidad general del organismo. La Subdireccidn de Presupues-
to, responsable de ejercer y controlar el presupuesto asignado., La
Subdireccidn de Personal, que realizaria todos los trdmites relaciona-
dos con los empleados del organismo. La Subdireccidn de Adquisicio-
nes y Suministros, mediante la cual se centralizaria el control de las
compras a realizar en cada una de las terminales y en las oficinas cen-
trales.

El mantenimiento de las instalaciones, servicios y equi-
pos quedaria bajo responsabilidad de la Direccidn de Mantenimiento.
Esta realizaria sus funciones en forrma coordinada conla Direccidnde
Operacidn. Tendria tres dreas fundamentales de accidén atendidas por
Subdirecciones especializadas: la obra civil, la mecénica y la eléctrica.

La promocidn y difusidén de los servicios ofrecidos por
nuestro subsector portuario serian atendidas por la Direccidn de Mer-
cadotecnia. Esta actividad es fundarmental en la actualidad. La mayor
parte de las empresas participantes del comercio exterior desconocen

nuestro sistema portuaric razbdn por la cual utilizan facilidades por-
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tuarias en otros paises. Ocasionando asi salida de divisas o bien el
congestionamiento de las vias terrestres.

Debido a la confusa reglamentacidn juridica existente
en la actualidad se hace necesario estudiar a fondo algunas situaciones
de este orden. Se plantea entonces la posibilidad de contar con una Di-
reccidnde Asuntos Juridicos. Se encargaria también de atender lo re-
ferente a concesiones; las reclamaciones por dafios sufridos por la car-
ga o el barco dentro del puerto; llevar los juicios por dafios causados
al equipo, instalaciones o cargas por parte del usuario o los obreros
portuarios y una gran gama de asuntos de esta indole.

Como altima unidad administrativa se plantea la Direc-
cion de Capacitacién. Responsable de una importantisima funcién pues
este aspecto ha sido tradicionalmente abandonado, realizindose en for-
ma esporidica y coyuntural sin tener un plan establecido. Egto se ha
traducido en malas y riesgosas maniobras y falta de personal adminis-

trativo y técnico insuficientemente preparado.

Esta caracterizacidn a muy grandes rasgos ofrece una
base de partida para la configuracidn definitiva del organismo propues-
to. Aunque como ya lo seffialamos con anterioridad, esto requerirfa de
un estudio profundo del problema y por parte de especialistas en el

ramo de la administracidén de empresas.

La existencia del organismo propuesto vend ria allenar



un gran vacio, generado por el desarrollo de la economia del pais.
El cual ha rebasado la actual estructura formal del subsector ma-
ritimo-portuario mexicano. Permitiria, ademas, integrarlo adecua-

damente al modelo de desarrollo propuesto al pais.

Si con todo lo mencionado podemos obtener una idea
de la importancia del subsector portuario y su significado para nues-
tra economia, habremos, entonces, ayudado en el esfuerzo de con-
cientizacidn nacional de la imperiosa necesidad de estudiar esta ac-
tividad. La cual al igual que otras varias estid llamada a desempe-

fiar un papel de primer orden en nuestro futuro proceso de desarro-

1llo.
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NOTAS
Secretaria de Programacidn y Presupuesto, Plan Global de De-
sarrollo 1980-1982, México 1980, pag. l1.
Idem. pag. 11.
Idem. pag. 12,
Idem. pag. 16.
Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial. Plan Nacional
de Desarrollo Industrial, 1979-1982, México 1979. CapituloIll,
pigs. 145-173,
Calculado con base en datos publicados por la Direccién General
de Operacidn Portuaria. Estadisticas del Movimiento Portuario
Nacional de Carga y Buques, 1981.
Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial. Plan Nacional
de Desarrollo Industrial, 1979-1982, México 1979. CapituloIll,
pag. 145,
S. P. P., Opus cit, pag. 30.
Idem. Cap 10, pdgs. 103-109.
Idem. pig. 106,
Diario Oficial del 28 de diciembre de 1981,pag. 35.
S. P. P., Opus cit Capitulo 10, pigs. 103 a 109.
Idem. pig. 106.

Idem. péig. 106.
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