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ANTECEDENTES, EFECTOS Y PERSPECTIVAS
DE LA REFORMA PORTUARIA EN MEXICO

INTRODUCCION.

Desde siempre se ha considerado que los puertos maritimos y fluviales de cada
pais son el origen y destino de personas y bienes; son los puntos de salida y entrada de
las primeras y de los segundos, sean éstos Ultimos de consumo y/o de produccion;
geopoliticamente, son fronteras, en tanto que comercialmente —entre otros aspectos—,
son puertas de enlace con América, que, ademas, sirven para nuestros intercambios

con Europa y con Asia.

Los flujos migratorios permiten que los puertos cobren relevancia en la politica
interior, por lo que el control de los puertos es necesario para la preservacion de la
soberania nacional.

El comercio maritimo, asi de cabotaje como de altura, exige una infraestructura
adecuada para el arribo y despacho de las embarcaciones.

En consecuencia, los puertos constituyen un importante elemento para el
desarrollo de la economia de la regién en la que estan asentados y del propio pais al
que pertenecen. La globalizacién en la que se hallan inmersos los paises en desarrollo
obliga a los mismos a ser cada vez mas aptos y a competir entre ellos con mayor
eficiencia y con menores costos.

Sin embargo, esa economia de competencia debe siempre estar ajustada a un
marco normativo que regule y exija determinadas condiciones para su funcionalidad.
Ese marco, necesariamente, lo determina en lo interno el pais respectivo, aunque,
siempre, con miras hacia las relaciones con el exterior, es decir, hacia el ambito

internacional.

El Estado mexicano, precisamente en el goce de su soberania, ejerce la facultad
de reglar las condiciones y requisitos minimos necesarios para el desarrollo de sus
puertos, para que en ellos se alcancen y, por lo menos, se sostengan niveles de
eficiencia y productividad que permitan la libre y sana competencia interna con miras a
un mejor desarrollo del pais, asi como frente a los mercados internacionales.

Para lograr la solidez de lo anterior, hubo necesidad de llevar al cabo reformas
de fondo en el sistema portuario, que no fueron faciles de solventar, dadas las
caracteristicas imperantes en los puertos antes del ultimo decenio del siglo XX.

Para la reestructuracion del sistema portuario se modificé el marco legal: se
promulgd la Ley de Puertos —posteriormente su reglamento— y se definio el nuevo
modelo de organizacion en las actividades maritimo portuarias, en las que se
identificaron sus ejes del cambio.



La reforma implico también la reorganizacion de las actividades productivas a
través, por un lado, de una mayor participacion de la inversién privada y, por el otro, de
la desregulacion, es decir, la simplificacion de las normas y de los tramites reguladores
de las actividades aludidas.

Con la reforma portuaria se dejdé atrds una economia cerrada; un Estado
fuertemente intervensionista; graves distorsiones en los procesos productivos y de
asignacion de recursos, ya que la prestacion de los servicios se realizaba, hasta 1994,
de manera monopodlica por el Gobierno Federal. Por tanto, el desarrolio de la
infraestructura estaba sujeto a la disponibilidad de recursos fiscales; el gobierno fijaba
los precios de los distintos servicios; y existian fuertes rigideces en materia laboral.

Es en esta reforma, es decir, con la promulgacion de la Ley de Puertos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 19 de julio de 1993, y que entré en
vigor al dia siguiente, donde aparece la figura y el concepto de Administracion Portuaria
Integral (en adelante la APIl), cuya funcién es la de administrar el recinto portuario de
que se trate y su zona de desarrollo; la planeacién estratégica; el mantenimiento y
expansion de la infraestructura; la promocién de la inversién privada y el fomento de la
libre y sana competencia. Ademas, conforme a este cuerpo normativo, el Gobierno
Federal tnicamente es conductor de las politicas y programas del sistema portuario
nacional.

Lo antes senalado no significa que se haya alcanzado un nivel de excelencia en
el ambito portuario internacional, pero si, en lo interno, un gran avance en su desarrollo,
eficiencia y productividad, gracias a la adecuada rectoria legal y administrativa del
Estado Mexicano.



1. ANTECEDENTES.

1.1. La administracion publica federal.

Francisco Javier Osornio Corres, al explicar el concepto de administracion
publica en el Diccionario Juridico Mexicano (p. 107)", dice que es "aquella parte del
Poder Ejecutivo a cuyo cargo esta la responsabilidad de desarrollar la funcién
administrativa”, a la que suele identificarse "como la actividad de prestacién de servicios
publicos tendentes a satisfacer las necesidades de la colectividad".

Gabino Fraga2 precisa que la Administracion Publica, parte “de uno de los
Poderes en que se halla depositada la soberania del Estado, es decir, del Poder
Ejecutivo”, puede verse desde dos enfoques: uno formal y otro material. Desde el punto
de vista formal, se le considera como “el organismo publico que ha recibido del poder
politico la competencia y los medios necesarios para la satisfacciéon de los intereses
generales”; y, desde el enfoque material, es “la actividad de este organismo
considerado en sus problemas de gestion y de existencia propia tanto en sus relaciones
con otros organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecucion
de su mision".

Del texto transcrito, que Fraga toma parcialmente de A. Monitor (Administration
Public, UNESCO, p. 18), pareceria desprenderse que la Administracion Publica, como
“organisma”, es un sujeto de derecho, con personalidad juridica, lo cual no es exacto.
Seria preferible hablar de un conjunto de dependencias, organos, organismos
descentralizados y entidades. El mismo Fraga lo precisa a continuacion al senalar que
“La Administracion Puablica no tiene, como tampoco la tienen ni el Poder Ejecutivo ni los
demas poderes, una personalidad propia: sélo constituye uno de los conductos por los
cuales se manifiesta la personalidad misma del Estado”.

En ese orden de ideas, el mencionado Osornio Corres (ibidem), al citar a George
Vedel’, dice que éste "considera a la administracion, en sentido funcional, como
designando a una cierta actividad, y como el conjunto de personas cumpliendo tareas
de administracién, en su acepcion organica." Es decir, que se refiere "tanto a la
actividad administrativa que desarrolla el Estado, como al conjunto de érganos que
desarrolla dicha actividad". También indica que, segin el mismo Vedel, "la
administracion no es la unica funcion del Ejecutivo; pero la administracion es
exclusivamente responsabilidad del Ejecutivo”.

' Francisco Javier Osomio Corres, en Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, novena edicion,
Editorial Porria, S.A., México, 1996

? Gabino Fraga, Derecho Administrativo, trigésima octava edicion, Editorial Porria, S.A., México, 1998, p. 119,

* George Vedel, Droit Administralif, septime édition, Presses Universitaires de France, Paris, 1980, citado por Osornio Corres, supra.



Luego, el Poder Ejecutivo, de acuerdo con lo antes apuntado, es quien, por
conducto de sus distintas estructuras organicas (llamense dependencias, organismos
descentralizados, 6rganos desconcentrados o entidades) y autoridades,
tradicionalmente se ha hecho cargo de atender la satisfaccion de los intereses
colectivos de los gobernados, precisamente en cumplimiento de los deberes que en
distintas areas le han sido asignadas, correspondan éstos propiamente al ejercicio de
autoridad, ora al de gestion, o bien al de administracion.

Ahora bien, antes de mencionar, sélo a manera de ejemplo, algunas de las
distintas autoridades y sus funciones rectoras y de gestion que en el ambito maritimo
portuario han existido en nuestro pais durante el siglo XX, para llegar hasta la
actualidad, es conveniente recordar que, como se sefala en la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, articulo 90, primer parrafo, y en la Ley Organica de la
Administracién Puablica Federal, articulo 1°, parrafo primero, la Administracion Publica
Federal, encabezada por el titular del Poder Ejecutivo de la Unién, se divide en dos:
centralizada y paraestatal.

1.1.1. La administracion publica federal centralizada.

El mismo Osornio anade (pp. 108-9) que "El Ejecutivo Federal se auxilia, para
cumplir con sus funciones administrativas, de las dependencias de la administracién
centralizada y de las entidades de la paraestatal'. Las dependencias son las
Secretarias de Estado, entre las cuales se encuentra la de Comunicaciones y
Transportes, que ejerce sus atribuciones y el despacho de los negocios del orden
administrativo en materia de comunicaciones y transportes.

Ademas, conforme al articulo 17 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, dichas dependencias pueden contar con érganos desconcentrados, que les
estaran jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para resolver
sobre la materia y dentro del ambito territorial que se determine en cada caso, de
conformidad con las disposiciones legales aplicables (como de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes: Servicio de Dragado y Puertos Mexicanos, creados por
decretos presidenciales, hoy abrogados).

Recordemos, finalmente, que la administracion publica centralizada, al formar
parte del Ejecutivo Federal, se halla vinculada de manera directa al mismo, en una
relaciéon de supra-subordinacion.

1.1.2. La administracion publica federal paraestatal.
Las entidades son, entre otras, los organismos descentralizados, las empresas

de participacion estatal y los fideicomisos publicos (Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, articulos 1°, parrafo tercero, y 3°).
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Ahora bien, es conveniente hacer memoria respecto de lo siguiente:

. Los organismos descentralizados (como Petréleos Mexicanos, Aeropuertos y
Servicios Auxiliares y el Instituto Mexicano del Seguro Social) son "creados por
ley o decreto del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal
que adopten” (Ley Organica de la Administracion Publica Federal, articulo 45).

. Las empresas de participacién estatal mayoritaria (como Servicios Portuarios y
Maritimos de Ensenada, S.A. de C.V. [liquidada), Administracion Portuaria
Integral de Lazaro Cardenas, S.A. de C.V., y Administracion Portuaria Integral de
Altamira, S.A. de C.V.) son, ademas de las sociedades nacionales de crédito
constituidas conforme a la legislacién especifica, "las sociedades de cualquier
otra naturaleza, (...) que satisfagan alguno o varios de los siguientes requisitos:

"A) Que el Gobierno Federal o una o mas entidades paraestatales,
conjunta o separadamente, aporten o sean propietarios de mas del
50% del capital social,

"B) Que en la constitucion de su capital se hagan figurar titulos
representativos de capital social de serie especial que sélo puedan
ser suscritos por el Gobierno Federal, o

"C) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del 6rgano de gobierno o su equivalente,
o bien designar al presidente o director general, o cuando tenga
facultades para vetar los acuerdos del propio ¢rgano de gobierno”
(articulo 46, fraccion Il, de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal).

. Los fideicomisos publicos (v. gr.. el Fondo Nacional para los Desarrollos
Portuarios) “son aquellos que el Gobierno Federal o alguna de las demas
entidades paraestatales constituyen, con el propésito de auxiliar al Ejecutivo
Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las areas prioritarias del
desarrollo, que cuenten con una estructura analoga a las otras entidades y que
tengan Comités Técnicos”.

En la administracion publica paraestatal, si bien es cierto que no existe
subordinacion directa al Poder Ejecutivo Federal, sus relaciones con éste son
coordinadas por la dependencia en la que estén agrupadas (sectores administrativos).*
Y aqui es conveniente recordar la importancia que las entidades paraestatales han
tenido cuando el Estado desea eliminar del campo de la concesidén a determinadas
materias, como en los casos del régimen del petréleo o de la industria eléctrica, en los

* Francisco Javier Osornio Cormes, op. cil. en el texto, p. 109
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cuales “fomenta la regulacion directa de los servicios publicos o en empresas de
participacion estatal”.®

A lo acabado de puntualizar, cabe agregar que Francisco Javier Osornio Corres
(ibidem) considera que la coordinacion entre el Ejecutivo Federal y las entidades se da,
“en primera instancia, por su Ley organica o por el acto juridico que les dé origen; asi
como por leyes generales en materia de planeacion, programacion, presupuestacién,
control y evaluacion”.

1.2. La autoridad maritimo portuaria.

Dentro del ambito maritimo portuario, el Gobierno Federal mantuvo durante
decenios el ejercicio de las funciones de autoridad y de gestion. Por tanto, esas
funciones constituyeron un monopolio gubernamental, pues una y otra fueron
desemperfiadas por aquél a través de sus dependencias, érganos desconcentrados,
organismos descentralizados y entidades.

Para conocer el alcance de las funciones antes mencionadas, es necesario
definir, primero, lo que debe entenderse por auforidad, para después entender su
calificativo de maritimo portuaria y, luego, lo que es la gestion.

1.2.1. Concepto de autoridad.

En la entrada correspondiente a la voz “autoridad” (Diccionario Juridico Mexicano
cit., pp 286-7), Rolando Tamayo y Salmoran nos dice que la palabra autoridad proviene
del latin auctoritas, y que "presupone un atributo o cualidad especial de alguien (auctor)
o de un acto (rito, ceremonia o férmula)”; que es "la posicion de quien se encuentra
investido de facultades o funciones o la persona o cosa que goza (o se le atribuye)
fuerza, ascendencia u obligatoriedad"; que, "por extension, la expresion se aplica para
designar a los individuos u érganos que participan del poder publico, nombrando asi a
los detentadores (legitimos) del poder"; que el "significado persistente de auctoritas
expresa, primeramente, ‘ascendencia, fuerza, vinculo'; en segundo lugar, manifiesta
capacidad, atributo, potestad, funcion; por tltimo, se refiere a los individuos o entidades
investidos de estas facultades o funciones"; que el "significado juridico de la nocién de
autoridad presupone la idea de una investidura”; que la nocién juridica de autoridad gira
"alrededor del concepto de la facultad la cual indica el poder o capacidad de un
individuo (o grupo) para modificar la situacion juridica existente"; que "autoridad indica
que alguien esta facultado juridicamente para realizar un acto valido, presupone la
capacidad o potestad para modificar validamente la situacion juridica de los demas."

* Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, segundo curso. Doctrina, legislacion y jurisprudencia, vigésima edicion, corregida y
aumentada, México, 2000, p. 388
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Alfonso Nava Negrete, en el mismo Diccionario citado (pp. 287-8), al definir lo
que es la autoridad publica, apunta: "Puede entenderse por autoridad publica: a) el
poder publico en si mismo o fuerza publica, b) el funcionario que en representacién de
un organo publico ejerce dicho poder o fuerza, y c) el érgano estatal a quien la ley
atribuye tal poder o fuerza".

El mismo Nava Negrete (ibidem) cita la siguiente afirmacién de Gabino Fraga:
"cuando la competencia otorgada a un érgano implica la facultad de realizar actos de
naturaleza juridica que afecten la esfera de los particulares y la de imponer a éstos sus
determinaciones, es decir, cuando el referido érgano esta investido de facultades de
decision y de ejecucion, se esta frente a un 6rgano de autoridad."

Comenta, ademas, que, "como el 6rgano publico es a quien la ley atribuye la
fuerza publica o el poder publico, se llega a decir que es la autoridad y no la persona
fisica que lo representa.”

Sobre el particular, José Othon Ramirez Gutiérrez explica que "El Estado ejerce
sus atribuciones, individualizando su actuar mediante los funcionarios publicos, siendo
ellos los que concretan las facultades otorgadas por la ley", y que tales facultades
pueden derivar de normas de caracter constitucional, federal, estatal, municipal,

reglamentario, ordinarias."

Luego, la autoridad —y su ejercicio— implica, como dice Fraga, la potestad de
"realizar actos de naturaleza juridica que afecten la esfera de los particulares y la de
imponer sus decisiones",” todo lo cual puede darse en el ambito legislativo o en el
reglamentario, en lo administrativo, y en el terreno de lo jurisdiccional. El propio autor
precisa que, de acuerdo con una de las teorias relativas al origen de la competencia, en
la cual se cifra la potestad de que se habla, “sé6lo por virtud de una ley se puede hacer
la distribucion de facultades entre los érganos de la Administracion” o, dicho con otras
palabras, en ese concepto descansa la idea “"de que la propia ley sea la que determine
el érgano competente para efectuar los actos que autoriza”.

1.2:2. Concepto de autoridad maritimo portuaria.

El adjetivo maritimo (del latin maritimus) se aplica a todo lo concerniente o
relacionado con el mar, en tanto que el calificativo portuario (del latin portus) esta
referido a los puertos.

El primero de los adjetivos antes mencionados no requiere mayor explicacion
—no porque carezca de relevancia, sino porque no es el tema de este trabajo—, pero si

® José Othon Ramirez Guliérrez, Atribucién de facultades, en: Diccionario Juridico Mexicano cif., pp. 263-4.
! Gabino Fraga, Derecho Administrativo, p. 490, citado por Ramirez Cuéllar

* Gabino Fraga, Derecho Administrativo, segundo curso... cil., pp. 124-125,
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el segundo de ellos, pues, en tanto que, como simple vocablo o sustantivo, puede
decirse que es el "lugar en la costa, defendido de los vientos y dispuesto para las
operaciones de trafico y armamento";’ pero, con la calidad de concepto juridico, que es
lo que al caso interesa, encontramos que es "El lugar de la costa o ribera habilitado
como tal por el Ejecutivo Federal para la recepcion, abrigo y atencion de
embarcaciones, compuesto por el recinto portuario y, en su caso, por la zona de
desarrollo, asi como por accesos y areas de uso comun para la navegacion interna y
afectas a su funcionamiento; con servicios, terminales e instalaciones, publicos y
particulares, para la transferencia de bienes y transbordo de personas entre los modos
de transporte que enlaza", tal como se menciona en la fraccion Il del articulo 2° de la
Ley de Puertos.

Como se ve, dentro del concepto de puerto encontramos otros elementos
juridicos, que a la vez constituyen una inmensa unidad operativa. Uno de esos
elementos requiere, para su existencia, de una actuacion previa por parte del Ejecutivo
Federal: la habilitacion de ese determinado lugar de la costa o de la ribera como apto
para la recepcién, abrigo y atencion de embarcaciones, con todo cuanto le constituye.
Es decir, la accion y efecto de declarar administrativamente la situacion antes
mencionada.

Adviértase, ademas, que, como existen terminales de uso particular y marinas
que se ubican fuera de un puerto, y toda vez que unas y otras suelen despachar o
recibir embarcaciones en navegacion de altura, requieren igualmente de una
autorizacion, la cual, en los términos del articulo 6° de la ley, se otorga por la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes.

Con vista en lo que antecede, puede decirse que la autoridad maritimo portuaria
es el 6rgano publico (dependencia o entidad) al que una norma especifica confiere
determinadas funciones, que actia a través de sus funcionarios (servidores) publicos, a
quienes se inviste de facultades cuyo ejercicio puede afectar la esfera de los
particulares mediante la imposicion y, en su caso, ejecucién de decisiones en lo
concerniente a las multiples actividades y operaciones que se llevan al cabo o que
pueden desarrollarse en el mar y en los puertos.

1.2:3: Concepto de gestion.

De entre las facultades y atribuciones que han sido conferidas a las autoridades
maritimo portuarias estan, ademas de las del poder publico, las de administracién y
operacion de los bienes del Estado cuya tutoria les ha sido encomendada.

Bien podria decirse, en el lenguaje del derecho administrativo, que la gestion
consiste en el uso, aprovechamiento y explotacion de los bienes, e importa el ejercicio

® Diccionario de la Lengua Espariola, vigésima edicion, Editorial Espasa-Calpe, S.A., Madrid, Espafia, 1984, T.11, p.1119.
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de funciones empresariales de administracion, organizacioén, operacion, supervision,
control y evaluacion, las cuales conllevan el manejo de los aspectos econémicos y
financieros, comerciales y de promocién, laborales y de relaciones internas y externas,
por citar solo algunos.

Ahora bien, como las tierras y aguas de los puertos son de dominio publico, la
gestion de la empresa portuaria corresponde originariamente al Estado, quien la ha
ejercido por conducto del Gobierno. Estamos, entonces, frente a un caso de gestién

publica.

En consecuencia, las autoridades maritimo portuarias también han venido
ejerciendo —y ejercen— funciones de gestion, pues han administrado y operado los
bienes del Estado, precisamente en ejercicio de la soberania de éste, y con apoyo en
las disposiciones legales que han emanado del Congreso de la Union, del Poder
Ejecutivo, del cual, como se ha dicho, forman parte, y del Poder Judicial de la
Federacion, precisamente cuando cumplen sus resoluciones sobre el particular. Esa
administracion o gestion, entendida en su mas amplia connotacion econémico-juridica,
vale reiterar, en sentido empresarial, implica actos empresariales (v. gr.: la prestacion
de los servicios portuarios).

Expresado lo anterior, y a manera de ejemplo de lo que sucedia antes de la
reforma portuaria en México, se hara mencién de algunas de las autoridades que
precedieron a las actuales, con senalamiento de varias de sus funciones de autoridad y
de gestion o administracién en el ambito maritimo portuario.

1.3. Funciones de autoridad y de gestion.

La funcion de autoridad se refiere —y debe referirse, siempre, con las
excepciones legales expresas— a la posicion jerarquica de oOrganos superiores e
inferiores en relaciones de supra-subordinacion, e implica poderes desde el de mando o
el rescisorio hasta el de revision mediante recursos.

En cambio, la funcion de administracion o gestion implica, desde el manejo, la
operacion y la eficiencia en el uso de los bienes y la prestacion de los servicios, hasta el
control de tales actividades y la evaluacion de sus resultados.

Ademas, como se ha apuntado, unas funciones y otras han sido entremezcladas
en los ordenamientos que han regido las atribuciones de las autoridades maritimo
portuarias. Incluso, las actividades maritimas y las portuarias sufrian idéntica suerte al
ser reguladas en un mismo ordenamiento.

Sin embargo, la tendencia moderna, como se vera en el curso de este trabajo, se
orienta a la distincion de una y otra funciones. Por eso dice De Pina Vara: “Para cumplir
con sus deberes en materia econémica, es frecuente que el Estado constituya o
promueva la constitucion de sociedades mercantiles (preferentemente andnimas), para
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la realizacion de actividades comerciales, en cuyo capital participa en diversa medida.
Cuando el Estado decide adoptar la forma de sociedad mercantil para sus empresas,
toma en consideracion las ventajas de su estructura y organizacion y la conveniencia de

desligar su gestion de las vicisitudes de la politica”.'®

1.3.1. Secretaria de Marina.

La Ley de Navegacién y Comercio Maritimos, vigente treinta dias después de su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion, lo que sucedio el 21 de febrero de
1963, determino, en el Libro Primero, Titulo Unico ("Disposiciones generales”), Capitulo
| ("De la aplicacion de esta Ley"), los servicios maritimos y los portuarios y, entre otros
aspectos normativos:

. Establecid la regulacion de la navegacion maritima y portuaria, asi como la de
sus maniobras conexas (art. 1°);

. Precisé que la suprema autoridad maritima -que no portuaria- radicaba en el
Ejecutivo Federal (art. 15);

. Determind que el gjercicio de tal autoridad se efectuara a través de la Secretaria
de Marina, directamente o por conducto de sus unidades administrativas: las
Superintendencias de Operacién Portuaria, las Capitanias de Puerto y las
Delegaciones de la propia Secretaria, segin determinara ésta (art. 16, fr. I);

- Prescribid que los puertos mexicanos estarian sujetos a las disposiciones de
orden general que dictara la autoridad maritima (art. 35);

. Previo la existencia de puertos de administracién estatal o descentralizada (art.
44);

. Prefijé que los puertos de administracion estatal serian operados directamente

por la Secretaria de Marina y que dicha operacion comprenderia las obras,
instalaciones y los servicios portuarios (art. 47);

. Mando6 que la administracion estatal se encomendaria a una Superintendencia,
de la cual dependeria la Capitania de Puerto, en las cuestiones relativas a su
operacion y administracion o, en su caso, estaria a cargo de la segunda, segun
determinacion de la Secretaria de Marina (art. 48);

. Ordend que, en los puertos de administracion descentralizada, la entidad que los
administrara deberia reunir los requisitos que senalara la ley o el decreto
respectivo (art. 51);

' Rafael de Pina Vara, Elementos del Derecho Mercantil Mexicano, vigésima octava edicién, Editorial Porrtia, México, 2002, p. 58.
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. Apunt6 que el servicio de sefales maritimas o balizamiento corresponderia a la
autoridad maritima (art. 71);

. Estatuy6é que las maniobras en los puertos, tales como las de carga, descarga,
alijo, almacenaje, transbordo, estiba, acarreo y en general las que auxilien y
complementen al comercio maritimo y el transporte por agua, dentro de los
recintos portuarios y en las zonas bajo jurisdiccion federal sometidas a la
autoridad maritima, serian servicios portuarios conexos, y que su prestacion
requeriria permiso de la Secretaria de Marina, la que los expediria, segun el
caso, para maniobras de servicio publico o de servicio particular (art. 272)."

Como se ve, ademas de sus funciones —normativas— de autoridad, a la
Secretaria de Marina (dependencia de la administracién publica federal centralizada)
"se le encomendé la administracién y operacion de los puertos sujetos al régimen de
administracion estatal”, como se sefala en los considerandos (parrafo tercero) de su
Reglamento de Operacion en los Puertos de Administracion Estatal.

1.3.2. Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

En la Exposicion de Motivos de la Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de diciembre de 1976, que
derog6 la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, del 23 de diciembre de 1958,
se contiene la sugerencia de incorporar, a las entonces vigentes funciones de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, las relativas al fomento de la marina
mercante, asi como la provisién de su infraestructura y la administracion de los puertos.

Para lo anterior, la citada ley facultaba a la referida Secretaria para "construir,
reconstruir y conservar las obras portuarias e intervenir en todo lo necesario con faros y
sefnales maritimas" (articulo 36, fraccion XXII), asi como "para adjudicar y otorgar
contratos, concesiones y permisos para el establecimiento y explotaciéon de servicios
relacionados con las comunicaciones por agua; coordinar en los puertos maritimos y
fluviales las actividades y servicios maritimos y portuarios, los medios de transporte que
operen en ellos y los servicios principales, auxiliares y conexos de las vias generales de
comunicacion para su eficiente operacién y funcionamiento, salvo los asignados a la
Secretaria de Marina" (articulo 36, fraccion XXIII).

Posteriormente, desde junio de 1991 y hasta noviembre de 1994 (conforme al
Reglamento para el Servicio de Maniobras en Zonas Federales de los Puertos, de 30
de mayo de 1991, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de junio de 1991,
hoy abrogado por el Reglamento de la Ley de Puertos, articulo segundo transitorio,
fraccion Ill), a la misma dependencia correspondié, entre otras funciones (tanto
normativas como de administracion):

"' Este cuerpo normativo fue derogado por el articulo lercero transitorio de la Ley de Navegacion, publicada en el Diario Oficial de la
Federacitn el 4 de enero de 1994
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. Ejercer su jurisdiccion en los recintos portuarios respecto de las maniobras de
carga, descarga, alijo, almacenaje, transbordo, estiba, desestiba, acarreo y, en
general, de las que auxilien y complementen el comercio maritimo y el transporte
por agua dentro de los recintos portuarios (considerados éstos, simplemente,
como Zona Federal bajo jurisdiccion de la dependencia citada);

. Coordinar las actividades que en dicha materia realizaran las personas fisicas o
morales de los sectores publico, privado o social que intervinieran en las mismas;

. Determinar el uso de las areas comunes para la ejecucion de las maniobras
antes mencionadas;

. Otorgar permisos para la ejecucién de maniobras, segun correspondiera, para
servicio publico o particular, previa solicitud de los interesados y la practica de los
estudios técnicos que estimare necesarios para el efecto;

o Establecer, en los permisos de maniobras, las condiciones operativas que habria
de observar el permisionario, relativas a la seguridad de las mercancias,
personas y transito;

. Vigilar la debida ejecucién de las maniobras y verificar las deficiencias e
idoneidad del equipo utilizado;

. Resolver los conflictos entre los permisionarios en relacién con la compra de
equipo de operacion;

. Requerir a los permisionarios, en atenciéon a sus posibilidades economicas, la
realizacion de las mejoras necesarias para la ejecucion de las maniobras;

. Inspeccionar los documentos, datos e informes de los permisionarios para
verificar el cumplimiento de los servicios materia de sus permisos;

. Fijar y autorizar las tarifas maximas y sus reglas de aplicacion por parte de los
permisionarios; y

o Revocar los permisos de maniobras.

1.3.2.1. Direccion General de Puertos.

Entre sus funciones estaban las de proponer e instrumentar las politicas y
programas para el desarrollo de los puertos y ejercer la autoridad portuaria; normar,
regular y supervisar la prestacion de los servicios; llevar a cabo la construccién y
mantenimiento de obras maritimas y de dragado; fomentar la participacion de los
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sectores social y privado en las actividades portuarias, y promover la coordinacion entre
los distintos modos de transporte que concurren en los puertos; otorgar las
concesiones, permisos y autorizaciones, e inspeccionar su cumplimiento; determinar las
bases de regulacion tarifaria y de precios y, en su caso, establecer las tarifas
correspondientes; integrar la informacion estadistica del movimiento portuario y
participar en organismos y negociaciones internacionales en la materia.

1.3.2.2. Direccion General de Obras Maritimas.

Entre sus funciones estaban las de construir, conservar, ampliar y mantener la
infraestructura maritima y portuaria en los puertos no concesionados; autorizar y
supervisar que las obras se realicen conforme a las especificaciones técnicas
establecidas en la normatividad vigente; participar en la determinacién de zonas de
reserva territorial maritima y terrestre, al igual que en la de recintos portuarios; y llevar
el catastro de las obras e instalaciones portuarias.

1.3.2.3. Servicio de Dragado.

Para mantener los puertos nacionales en condiciones propicias para la
navegacion maritima, mediante la adecuada conservacion de las profundidades
requeridas en las vias generales de comunicacion maritimas, fluviales y lacustres, el 3
de diciembre de 1985 se crea el 6rgano desconcentrado Servicio de Dragado.

Entre sus funciones tenia las de establecer las normas y especificaciones
técnicas para las obras de mantenimiento y construccion de dragado en los puertos y
en las vias generales de comunicacion maritima, fluvial y lacustre, asi como autorizar su
ejecucion; realizar los estudios batimétricos y las obras en puertos no concesionados y
supervisar que los contratistas cumplieran con las condiciones, especificaciones y
normas establecidas. "

1.3.2.4. Comision Nacional Coordinadora de Puertos.

La Comision Nacional Coordinadora de Puertos'® estuvo encargada de coordinar
en los puertos maritimos y fluviales: las actividades y servicios maritimos y portuarios;
los medios de transporte que operen en ellos, asi como los servicios principales,
auxiliares y conexos de las vias generales de comunicacion para su eficiente operacién
y funcionamiento. '

'? Véase la pagina: www.sct. gob mx/e-mar/direcciones/dgp/indexdgp him.

" La Ley que crea a la Comisién Nacional Coordinadora de Puertos se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de
diciembre de 1970, y fue abrogada por la Ley de Puertos, en su articulo segundo transitorio

' Cfr.: La Comisién Nacional Coordinadora de Puerlos, Informe de actividades 1970-1976, pp. 39 y 40
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1.3.25. Puertos Mexicanos.

Puertos Mexicanos'® fue un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes y, por tanto, formé parte de la administracién publica
federal centralizada. Entre sus atribuciones estuvieron las consignadas en el articulo
segundo, fracciones |, II, IV, V, VI, XI, XIlI, XIV, XVl y XX, del Decreto de creacién de
Puertos Mexicanos (funciones):

. Planear, programar y ejecutar acciones para el desarrollo del sistema portuario
nacional de acuerdo con las politicas que estableciera la propia Secretaria de
Comunicaciones y Transportes en relacion con los servicios que prestaba;

. Establecer las politicas y estrategias operativas que permitieran el
funcionamiento integral y eficiente de las entidades paraestatales prestadoras de
servicios portuarios, auxiliares y conexos, asi como la coordinacién funcional que
se requiriera para el desarrollo de los procesos de programacion,
presupuestacion, control, evaluacién e informacion;

. Construir, ampliar y conservar las obras maritimas y portuarias, asi como realizar
las obras conexas y accesorias, por si o a través de las entidades paraestatales
encargadas de los servicios portuarios;

. Supervisar que las obras se ejecutaran conforme a las normas y
especificaciones, proyectos, precios y programas aprobados y conforme a lo
estipulado en los contratos de obra;

. Opinar sobre las solicitudes para construir o modificar puertos, obras conexas y
accesorias, fijando las normas y especificaciones correspondientes;

. Participar, en coordinacion con las unidades administrativas correspondientes de
la propia Secretaria, en la elaboracion de especificaciones técnicas de equipo
relacionado con la infraestructura para la operacién portuaria;

. Dirigir la prestacion de los servicios publicos portuarios, comunicacion telefénica
y de electricidad a bordo y en las areas de maniobras, servicio de grias y
aparejos;

. Prestar, cuando se requiriera, los servicios publicos portuarios, incluyendo a los

auxiliares y a los conexos, por si o a través de terceros autorizados;

. Administrar las areas portuarias bajo jurisdiccion de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, y celebrar contratos sobre su uso y destino en

'* Creado mediante decreto presidencial de 27 de marzo de 1989, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia siguiente.
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los términos de las leyes aplicables, asi como las areas e instalaciones de las
marinas turisticas; y

a Coordinar las actividades que realizaran las entidades paraestatales
concesionarias y prestadoras de servicios publicos portuarios.

En sintesis, el organo desconcentrado denominado Puertos Mexicanos estaba
facultado para construir, ampliar y conservar las obras maritimas portuarias, incluido el
dragado; programar y ejecutar todos los servicios publicos, y controlar y supervisar a los
particulares que operaran en los puertos.

Como también se aprecia de lo antes apuntado, la administracién publica federal
centralizada, a través de Puertos Mexicanos, realizaba mas funciones de administracién
y operacién —entiéndase de gestibn—, que de autoridad, es decir, del ejercicio del
seforio, del poder publico, de la conduccion de politicas y programas del sistema
portuario nacional.

Lo mismo sucedié —y sucede— con otras autoridades que en el ambito maritimo
portuaria han tenido —o tienen— injerencia.

1.4. Problematica de la operacion en los puertos.

Como quedd apuntado en lo que antecede, la administracion publica federal
desempené a la par —como hasta el momento lo hace en algunos casos—, las
funciones de rectoria y las de gestion o administracion. Es decir, ademas de sus
funciones propias del ejercicio del sefiorio del poder publico, también ha ejercido esas
actividades empresariales que han quedado mencionadas: monopolizé, para si, las
funciones en comento.

Lo anterior complicdé sobremanera, para lo que concierne a este estudio, el
desarrollo de las actividades portuarias, asi como de todo lo que a las mismas atafie.
Con el actuar monopdlico se permiti6 que otros factores, generalmente de caracter
gremial, influyeran de manera negativa en la operacion portuaria y en la prestacion de
los servicios portuarios permisionados. A continuacién se comentara cuales fueron esos
factores de que se habla, asi como la manera en que influyeron.

1.4.1. Dispersion de la regulacion aplicable en los puertos.

Antes de la reforma del sistema portuario, las actividades tanto maritimo camo
portuarias —construccion, administracion y operacion de los puertos, asi como la
prestacion de los servicios portuarios, la regulacion de las vias generales de
comunicacion por agua, la navegacion y los servicios que en ellas se prestan, la marina
mercante, y los actos, hechos y bienes relacionados con el comercio maritimo—
estaban reguladas de manera dispersa, entre otras, en las siguientes leyes: de Vias
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Generales de Comunicacion; de Navegacion y Comercio Maritimos; para el Desarrollo
de la Marina Mercante Mexicana; Sobre Disposiciones Especiales para el Servicio de
Cabotaje, Interior del Puerto y Fluvial de la Republica; de Subvenciones a la Marina
Mercante Nacional; y el Cédigo de Comercio.

Lo anterior implicaba una gran complejidad para la organizacion de tales
actividades; para la operacion y funcionalidad de los puertos; para el desarrollo de la
economia de la regién en la que estan asentados los puertos; y, mas aun, para el
adecuado y correcto ejercicio de las atribuciones de las autoridades competentes en los
puertos.

Dicho de oftro modo: habia obstaculos para que el Estado Mexicano,
precisamente en el goce de su soberania, ejerciera adecuadamente su facultad de
reglar las condiciones y requisitos minimos necesarios para el desarrollo de los puertos,
con el fin de alcanzar o, por lo menos, sostener los niveles de eficiencia y productividad
interna con miras al progreso del pais, asi como frente a los mercados internacionales.

1.4.2. Centralizacion monopdlica.

Como quedd apuntado en el apartado 1.3 ("Funciones de autoridad y de
gestion"), antes de la vigencia de la Ley de Puertos y de su reglamento, los puertos
mexicanos estuvieron a cargo del Gobierno Federal, el cual, por un lado, ejercia —y
contintia ejerciendo— las funciones de autoridad en el campo de lo maritimo y de lo
portuario; y, por el otro, realizaba las obras de infraestructura y las de mantenimiento.

Ademas, el Gobierno Federal operaba y administraba los puertos de manera
directa a través de unidades administrativas de las dependencias correspondientes
(primero, la Secretaria de Marina y, luego, la de Comunicaciones y Transportes), de
organos desconcentrados de ellas o de organismos descentralizados, con la
intervencion —segun se vera en lo que sigue— de sindicatos que eran
simultaneamente empresas maniobristas, de sociedades cooperativas vy,
posteriormente, de empresas paraestatales prestadoras de servicios portuarios.

Finalmente, el Gobierno Federal actué a través de un organo desconcentrado de
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes que se denominé Puertos Mexicanos,
con sus respectivas Delegaciones y Subdelegaciones. Este 6rgano era responsable de
la administracién, operacion, infraestructura y desarrollo de los puertos, mientras que
las maniobras se brindaban por las ya mencionadas empresas paraestatales de
servicios portuarios, que tenian celebrados contratos colectivos de trabajo con las
agrupaciones gremiales que operaban en los puertos: un sindicato por cada puerto.

En su época, estas formas de organizacion y funcionamiento parecieron
satisfacer las necesidades de operacion de los puertos. Sin embargo, tal actuacion
provocé otros graves problemas: la construccion, administracion y operacion de los
puertos constituyé un monopolio gubernamental; y la prestacion de los servicios
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portuarios fue exclusiva de las organizaciones sindicales ya existentes: una en cada
puerto. Ello trajo consigo:

a) Una gran dispersion de las inversiones en un elevado numero de puertos,
lo que se reflejaba en un bajo indice de utilizacion de la capacidad
instalada, al tiempo que habia puertos cercanos al grado de saturacion:

b) El otorgamiento sistematico de cuantiosos subsidios para el
mantenimiento mayor, el equipamiento y la construccion y conservacién
de infraestructura, a pesar de lo cual los equipos y las instalaciones
mostraban rezagos importantes;

c) La participacion del capital privado era practicamente simbdlica y, cuando
existia, se limitaba a terminales o instalaciones particulares, cuyos
concesionarios no podian emplear a su propio personal para realizar las
maniobras, pues las tenian que contratar con los sindicatos o con las
empresas del Gobierno.

Dicho de manera sintética: hubo (i) una casi nula inversiéon en infraestructura; (ii)
ineficiencia en las operaciones en los puertos; (iii) mala —por no decir infima— calidad
en los servicios; (iv) baja productividad; (v) requerimiento de cuantiosos subsidios
gubernamentales; y (vi) limitada competitividad de los puertos nacionales respecto de
los del extranjero.

1.4.3. Deficiencias de los servicios portuarios.

Durante decenios, los servicios a la carga, a las embarcaciones y a los pasajeros
fueron brindados por agrupaciones gremiales, esto es, por sociedades cooperativas de
trabajadores y por sindicatos, que llegaron a desarrollar tanto actividades de caracter
laboral como empresarial.

En efecto, dichas organizaciones eran, por un lado, permisionarios'® o
simplemente “titulares de tarifas”,'” razén por la cual pactaban la prestaciéon de los

*La Ley de Navegacion y Comercio Maritimos —durante su época de vigor—, eslablecia, en su articulo 272, que las maniobras
que auxiliaran o complementaran el comercio maritimo y el transporte por agua, dentro de los recintos portuarios y en las zonas
bajo jurisdiccion federal somelidas a la auloridad maritima, serian servicios portuarios conexos, ¥ que su prestacion requeria
permiso de la Secretaria de Marina, quien los expediria, segun el caso, para maniobras de servicio publico o particular. Por su
parte, la Ley de Vias Generales de Comunicacion —cuando reguld la materia— establecio, en su articulo 124, que las "maniobras
de carga, descarga, estiba, desestiba, alijo, acarreo, almacenaje y transbordo que se ejecuten en las zonas federales, se
consideraran como aclividades conexas con las vias generales de comunicacion. En consecuencia, para realizarlas se requerira
permiso de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes” [primer pamafo], que "los lifufares de los permisos para la ejecucion de
maniobras de servicio piblico quedaran sujetos a |a jurisdiccion de la propia Secretaria, (...) a las disposiciones sobre lanfas (.
|segundo parrafo), y que “la Secretaria de Comunicaciones y Transportes expedira los permisos (...) pref

individuales o colectivas conslituidas por (...) grupos de trabajadores, cualquiera que sea el tipo de organizacion legal que adnpten

[tercer parrafo).

"" El pago de las maniobras (servicios porluarios conexos) estaria sujelo a las tarifas que fijara la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes con intervencion de la Secretaria de Marnina oyendo el parecer de la de Industria y Comercio, y en su caso, de la
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servicios —maniobras para la carga, descarga, alijo, almacenaje, transbordo, estiba y
desestiba, acarreo de mercancias— con las compafias navieras, los armadores, los
fletadores, los consignatarios y los agentes aduanales; y, por el otro, ejecutaban las
referidas maniobras por conducto de sus miembros, quienes resultaban, por tanto y de
manera simultanea, sus empleados o trabajadores.

Por su doble calidad de “titulares de las tarifas” y de prestadores de servicios,
operaban, de hecho, con caracter exclusivo en lo que dio por llamarse su "radio de
accion", es decir, en la extension territorial dentro de la que exclusivamente dichas
agrupaciones ejercian las actividades ya mencionadas, y que, desde luego, incluia el
respectivo puerto, pero también las areas localizadas hasta alguna distancia radial fuera
del mismo, las cuales abarcaban calles y avenidas aledafas, caminos federales y vias
férreas, con inclusion de sus medios y modos de transporte.

Adviértase aqui que, en su tiempo, esas mismas organizaciones celebraron
contratos colectivos de trabajo con las empresas paraestatales prestadoras de servicios
portuarios, precisamente para ser —como lo fueron— las unicas que llevaban al cabo
las maniobras portuarias.

1.4.3.1. Los sindicatos-empresas.

Si bien es cierto que los sindicatos prestaban las maniobras a los usuarios
conforme les eran solicitadas, también lo es que las mismas se realizaban con mucha
deficiencia —y, puede decirse, hasta plagadas de vicios—, pues, para brindarlos,
requerian, por carecer de material propio, que les fueran proporcionados la maquinaria
y equipos necesarios; que se les apoyara para que dichos instrumentos de trabajo
estuvieran en las mejores —que no dptimas— condiciones posibles; que se accediera a
que las cuadrillas de trabajadores estuvieran completas y compuestas por quienes
previamente hubieran sido designados por el sindicato; y que se les permitiera que las
maniobras comenzaran —de acuerdo con su propia conveniencia— a la hora que los
sindicatos fijaran dentro de las jornadas de trabajo establecidas en el respectivo
contrato colectivo, lo cual implicaba que no se laborara el nimero de horas que a cada
jornada correspondia de acuerdo con la Ley Federal del Trabajo.

Lo anterior llevaba consigo que, en comparacion con puertos extranjeros y con
los estandares internacionales: (i) la estadia en las posiciones de atraque —si se
trataba de embarcaciones en las que ya se estaban realizando las maniobras— se
prolongara mas alla del tiempo necesario; y (i) que el tiempo de fondeo de las
embarcaciones que estaban en espera de turno para atracar continuara por un tiempo
mayor del indispensable.

Secrelaria del Trabajo y Prevision Social. Ademas, esas tanfas se considerarian reguladoras del salanio; y a ellas deberian
ajustarse, en ese renglon, los contratos de trabajo que se celebraran (Ley de Navegacidn y Comercio Maritimos, articulo 273).
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Lo antes apuntado incrementaba sensiblemente, sin justificacion, el costo de las
operaciones, siempre en detrimento de los usuarios del puerto, lo que impedia que éste
fuera atractivo para invertir.

Era tal la confusién generada por este sistema de sindicatos-empresa que se
llegé al grado de que, en un caso especifico, la autoridad responsable del puerto (la
Superintendencia y, luego, la Delegacion de Puertos Mexicanos) “administraba” las
tarifas de maniobras del sindicato que operaba en dicho puerto y que contrataba, como
empresa, con los navieros y demas usuarios. Para ello, el sindicato prestaba los
servicios portuarios de maniobras; la autoridad administradora cobraba a los usuarios
los servicios brindados y entregaba el precio al sindicato-empresa. No sélo eso:
ademas, la “administradora” hacia los pagos procedentes al Instituto Mexicano del
Seguro Social, como si los maniobristas fueran sus trabajadores y no socios del gremio
maniobrista y empresa prestadora de los servicios.

1.4.3.2. Las cooperativas.

Esta modalidad de organizacion societaria ha sido una opcién para crear
empleos y repartir riquezas. La cooperativa es una empresa social que debe
fortalecerse, por lo que es necesario hacer modificaciones legales que las favorezcan y
que las impulsen.

En materia de servicios portuarios, las cooperativas operaron, en general, sin los
graves inconvenientes de la actuacion sindical porque, salvo en alguno que otro caso,
sus miembros adquirieron conciencia de su calidad de socios de una empresa.

Especial relevancia tuvo —y contintia teniendo— el Gremio Unido de Alijadores
(GUA), que comenzd prestando servicios portuarios en Tampico, que amplié sus
funciones a la administracion de su area de operacién, y que luego
—después de promulgada la Ley de Puertos— extendio sus actividades a Altamira.

Sin embargo, excepcion hecha del GUA, los vicios del sistema también
alcanzaron a algunas cooperativas.

1.4.3.3. Las empresas de servicios portuarios.

En los afos setenta se constituyeron las empresas de servicios portuarios,'® las
cuales formaron parte de la administracion publica federal paraestatal. Por conducto de
éstas, el Gobierno Federal prestaba los servicios publicos portuarios a los usuarios de

los puertos.

'* Servicios Portuarios de Lazaro Cardenas, S A. de C.V., Servicios Portuarios y Maritimos de Ensenada, S.A. de C.V., Servicios
Portuarios del Istmo de Tehuantepec, S A. de C.V., y Servicios Poruarios de Veracruz, S A. de C.V., por solo citar algunas, de un

total de 11
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Cada una de dichas empresas —que operaba en alguno de los puertos de
administracion estatal— proporcionaba los servicios de que se trata por conducto de los
trabajadores afiliados al Unico sindicato maniobrista del puerto de que se tratara, con el
cual habia celebrado contrato colectivo de trabajo, luego de que la agrupacion gremial
hubiera renunciado al permiso o a la “titularidad de tarifas” que le habia concedido la
autoridad portuaria.

La prestacion de los servicios portuarios se llevaba al cabo con la utilizacion del
equipo con el que se contaba entonces (como eran grias, montacargas, trascabos,
almejas, redes de proteccion y otros de trabajo pesado especializado), el cual, las mas
de las veces, era obsoleto por su antigiiedad y funcionalidad, porque su vida util ya
habia pasado o estaba por llegar a su término, asi como porque en muchas ocasiones
ya no satisfacia los requerimientos técnicos minimos de operacion y de seguridad.

Lo anterior obedecia a que las entidades de que se trata tenian restricciones
presupuestales, operacionales y financieras que impedian un adecuado mantenimiento
preventivo y/o correctivo del equipo ya existente, asi como para la adquisicion de otro
nuevo.

En efecto, las entidades paraestatales han tenido siempre muchos candados
legales y administrativos, establecidos, unos, por el Poder Legislativo Federal, y otros,
por el Ejecutivo de la Federacion. Sus recursos, entonces, eran subsidios federales, o
bien provenian de transferencias presupuestales entre entidades paraestatales del
mismo sector en el que estaban agrupadas. Es decir, siempre trabajaban con recursos
provenientes de los presupuestos de egresos autorizados cada ano. Ello limitaba
considerablemente el desarrollo de los puertos nacionales y, mas aun, la competencia
de éstos frente al mercado internacional.

Ahora bien, la prestacion de los servicios portuarios era compleja porque se daba
mediante la programacion, informacion, requerimiento de servicio de maniobras al
sindicato, aviso escrito de conclusién y cobro de las maniobras. Estas se programaban
en las juntas de operacién, a raiz de las cuales se daba aviso, por escrito, a la
agrupacion sindical respectiva, la que determinaba quiénes serian los trabajadores que
harian las referidas maniobras, asi como quiénes sustituirian a los trabajadores que
llegaren a faltar a la maniobra.'?

Concluidas las maniobras, los sindicatos informaban a la empresa prestadora el
numero y nombre de los trabajadores integrantes de las cuadrillas que habian realizado
las maniobras —o que supuestamente lo habian hecho—, los turnos trabajados —
aunque éstos no fueran completos—, con inclusion de los tiempos muertos —que

' En dichas juntas, de acuerdo con la informacion que sobre el particular proporcionaban los interesados, se precisaba, entre otros
aspectos: (i) el dia y hora en que llegaria a puerto un bugue; (i) el ipo de carga que transporiaba o que recogeria, (iii) la posicion de
atraque que ocuparia la embarcacion o el lugar de su fondeo; y (iv) la hora en la que se requeria la presencia de los trabajadores
que harian las maniobras. asi como el equipo necesano para las mismas, mas nunca la esladia del buque, dado que ésta dependia,
en mucho, de las maniobras portuarias.
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también cobraban—, y el costo de la operacion, tras lo cual, la empresa paraestatal
pagaba al sindicato las maniobras en mencion.

Cabe destacar que el cobro por parte de la agrupacion gremial a la empresa de
servicios portuarios se hacia con apoyo en las tarifas de las que esta Gltima era titular,
las que también estaban insertas en el contrato colectivo de trabajo. Por tanto, el costo
de las maniobras y, por ello, el cobro de los servicios a los usuarios del puerto,
dependia, no de la entidad paraestatal, sino del sindicato, especificamente, de los
lideres sindicales.

1.4.3.4. Los contratos colectivos.

Como ha quedado asentado, las maniobras portuarias contratadas por la
empresa paraestatal respectiva eran realizadas por los miembros sindicados
designados por la agrupacién gremial que en cada puerto actuaba, y que estaba afiliada
a una de las dos grandes federaciones sindicales existentes en ese entonces: la
Confederacion Regional de Obreros de Meéxico (CROM) y la Confederacion de
Trabajadores de México (CTM).

Los lideres de estas grandes federaciones llegaron a tener una influencia
decisiva en la operaciéon portuaria, pues consiguieron establecer, en los contratos
colectivos de trabajo, condiciones mas que ventajosas para los sindicatos que
agrupaban y que controlaban. Por ejemplo, lograron que, bajo el calificativo de
condiciones, se estableciera, entre otras prebendas, que el sindicato que operara en el
puerto, lo haria con exclusividad, con base en un supuesto derecho historico derivado
de los privilegios originalmente existentes; y que las empresas concesionarias de
instalaciones privadas contrataran las maniobras con dicho sindicato, a través de las
empresas prestadoras de servicios portuarios, por lo que no podrian emplear a su
propio personal, pues era el propio sindicato quien decidia qué trabajadores habrian de
laborar en cada caso.

Incluso, se llegé al extremo de que, cuando un concesionario singular queria
descargar su mercancia de un buque mediante bandas autotransportadoras instaladas
por él —lo que hacia innecesarios los servicios de los trabajadores portuarios
sindicados—, el respectivo sindicato, apoyado por la federacién a la que pertenecia,
impedia tal actividad y, mediante movilizacion de sus agremiados, paralizaba el puerto
respectivo, hasta lograr el pago de lo que llamaron una “aportacion” —pago de lo
indebido— al gremio, aunque los trabajadores no realizaran labor alguna.

En términos generales, las mas importantes causas de la irregular operacion de
los puertos y de su limitada eficiencia se hallaban en la impropia organizacién, en la
defectuosa operacion y, sobre todo, en los exagerados privilegios que los contratos
colectivos otorgaban al sector laboral. Conforme a estos instrumentos y a practicas
indebidas:
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(i) La remuneracion por los servicios de los trabajadores se calculaba en funcién de
las toneladas operadas, por lo que los incrementos de la productividad debidos a
la adquisicion de nuevos equipos beneficiaba a los trabajadores
—léase: sindicato— y no al inversionista, ya fuera el Gobierno Federal, ya un
sujeto particular,;

(i) Después de las 17:00 horas, los servicios se pagaban como prestados en
jornada extraordinaria, aunque no se hubiera laborado el turno ordinario;

(i)  Los dirigentes sindicales elegian a los trabajadores eventuales ge cubririan cada
turno, por lo que los ingresos de éstos dependian en mucho de su grado de
vinculacion con aquéllos;

(iv)  El mismo sindicato elaboraba la némina, determinaba los salarios y sefialaba a
quiénes se cubririan (de hecho, elegia, para los trabajos rudos y complejos, a
personal eventual, al que se pagaban los salarios mas bajos);

(v)  Enalgunos casos, los trabajadores de planta designados para un turno se valian
- ilegalmente de sustitutos (como los llamados “cuijes” de Veracruz), a quienes
trasladaban una parte infima de su propio salario;

(vi) Los maniobristas no recibian capacitacion para el desempeno de sus labores;

(vij Se entregaban a los sindicatos, para sus propios fines e intereses, cantidades
adicionales a los salarios, las cuales, en algunos casos, llegaban a equivaler al
35% del monto de aquéllos; se les proporcionaban vehiculos para uso de sus
dirigentes; y se les suministraban otras sumas de dinero que debian destinar a
los trabajadores pensionados.

Atentos los factores senalados, es facil entender que la mano de obra
representaba desde el 45% y hasta el 90% del importe de las tarifas de maniobras, €
las cuales, por un lado, se establecian desde el centro por el Gobierno Federal y, por el
otro, eran fijas y uniformes para todos los puertos del pais, sin que su monto se
relacionara con las diferentes condiciones de cada uno de ellos, ni con el importe de las
inversiones en infraestructura, ni con el costo de la operacion, lo que generaba
subsidios cruzados entre puertos y dentro de cada uno de ellos.

Como se ve, la actuacion de las grandes federaciones gremiales trascendia a las
operaciones portuarias, lo que obstaculizaba el desarrollo de los puertos.

Mencion especial requiere el caso de Veracruz, en donde prevalecia la practica
absolutamente generalizada de que los trabajadores de planta designados por el

™ Servicios Portuarios de Acapulco, S A de CV., llego a la quiebra técnica parque la suma de los pagos por mano de obra era
superior al monto de sus ingresos.



28

sindicato para un tumo se valieran ilegalmente de sustitutos —“cuijes"—, a quienes
trasladaban una parte infima de su propio salario.

Las irregularidades que han quedado descritas se agravaron de tal manera en
Veracruz que, en 1991, fue necesario requisar’' el puerto, promover la constitucion de
empresas privadas de maniobras y establecer un principio de reordenacién de la
operacién portuaria, la cual solo se consiguio, tiempo después, con la reestructuracion
total del sistema.

1.4.3.5. Las delegaciones de Puertos Mexicanos.

En el apartado 1.3.2.5 ("Puertos Mexicanos"), se mencionan las atribuciones que
en su tiempo ejercié Puertos Mexicanos, cuyas oficinas centrales estuvieron ubicadas
en la ciudad de México, Distrito Federal. En dichas oficinas se llevaban al cabo la
planeacion, la programacioén y, en las mas de las veces, la ejecucion de las acciones
para el desarrollo del sistema portuario nacional en relacion con los servicios que
prestaba en este particular.

En los puertos, el citado érgano desconcentrado actuaba a través de
Delegaciones y Subdelegaciones, respecto de cuya competencia conviene aclarar que
se originaba en la teoria de la delegacion pues, como bien sefiala Gabino Fraga, si bien
es cierto que nuestro sistema acoge la teoria del “origen legal de la competencia”, la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal "previene que el despacho y
resolucion de los asunto en estas dependencias correspondera originalmente a los
titulares de las mismas; pero que para la mejor organizacion del trabajo, los titulares de
cada Secretaria podran delegar en funcionarios subalternos cualesquiera de sus
facultades excepto aquellas que por ley o por disposicion del reglamento interior
respectivo, deban ser ejercidas precisamente por dichos titulares” %2

Pues bien, con la capacidad juridica mencionada, las Delegaciones y
Subdelegaciones de Puertos Mexicanos realizaban trabajos de campo, tales como la
construccion, ampliacién y conservacion de las obras maritimo portuarias, asi como la
ejecucion de las obras conexas y accesorias respectivas, cuando ello no se hacia por
las empresas prestadoras de servicios portuarios; y también operaban como oficinas
recaudadoras autorizadas por las autoridades exactoras, pues recibian los pagos que
los particulares realizaban por autodeterminacion (contribuciones fiscales), entre otros,
por el uso de la infraestructura portuaria.

e Evelyne Eugenia Rodriguez Ortega, La Regulacion del Sislema Portuano, en: Regulacion de los Seclores de Infraeslructura

y Energéticos en México (Pablo T. Spiller, Carlos Sales el al ), ITAM, Miguel Angel Porria, México, 1999, pp. 234-8.
La "requisa"” o requisicion esta prevista en el articulo 112 de la Ley de Vias Generales de Comunicacion para "cuando se lema

algun peligro inminente [...] para la economia nacional™; implica la facultad del Gobierno de disponer de las vias, de los medios de
transporte, de sus servicios auxiliares, accesonos y dependencias, bienes muebles e inmuebles; es. por naturaleza, de caracter
temporal; y conlleva el pago de las indemnizaciones correspondientes a los afectados

*? Gabino Fraga, Derecho Administralivo, segundo curso cit, p. 125
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Eran, en suma, las unidades operacionales de la administracion de las areas
portuarias sujetas a la jurisdiccion de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, y
actuaban mediante la celebracion, con terceros, de contratos para su uso y destino en
los términos de las leyes aplicables.

En consecuencia, desde el centro del pais se coordinaban las actividades de las
empresas paraestatales prestadoras de los servicios portuarios y se ejercian todas y
cada una de las atribuciones encomendadas a Puertos Mexicanos. Incluso, en sus
oficinas centrales se revisaban los contratos colectivos de trabajo de cada agrupacion
gremial que trabajaba en cada puerto.

144, Derechos, aprovechamientos y tarifas.

Antes de la reforma portuaria, el uso de los puertos nacionales obligaba a sus
usuarios, conforme a la Ley Federal de Derechos, al pago de una contribucion que
primero se denomind ‘derechos”, y que luego se sustituyd por el concepto de
“aprovechamientos”.

El cambio de la naturaleza juridica fiscal de la contribucién se debié a que los
derechos tenian que ser enterados a la Tesoreria de la Federacion para su aplicacion
presupuestaria genérica, mientras que los aprovechamientos podian tener un destino
especifico, como es, en el caso, la operacion y el desarrollo portuario.

En efecto, los ingresos que se obtenian por el uso o aprovechamiento de
puertos, asi como por el uso de muelles propiedad de la Federacion —con mercancias
de exportacién o importacion, o mediante el embarque o desembarque de pasajeros—
se destinaban a Puertos Mexicanos para cubrir los gastos de operacion, conservacion,
mantenimiento e inversion de los puertos nacionales, hasta el monto que senalara el
presupuesto de egresos que se hubiere autorizado para el ejercicio fiscal de que se
tratase. Dichas contribuciones se causaban cuando el uso o aprovechamiento de los
puertos nacionales se efectuaba en los puertos operados y administrados por la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, y se recaudaban por el drgano
desconcentrado Puertos Mexicanos.

Las tarifas de maniobras se establecian desde el centro por el Gobierno Federal;
eran fijas y uniformes para todos los puertos del pais, sin que su monto se relacionara
con las diferentes condiciones de cada uno de ellos, ni con el importe de las inversiones
en infraestructura, ni con el costo de la operacion, lo que generaba subsidios cruzados
entre puertos y dentro de cada uno de ellos.
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1.5. Necesidad de una reestructuracion radical.

El Gobierno Federal, precisamente para acabar con todos los vicios que han sido
analizados en los apartados que anteceden, determind llevar al cabo una
reestructuracion a fondo en el sistema portuario nacional.

Para el caso, se propuso acabar con el control que habian ejercido las grandes
federaciones gremiales en las actividades portuarias, para con ello dar fin a la
discriminatoria y viciada relacién laboral que existia; mejorar las condiciones de
operacién de los puertos; propiciar una mejor administracion de los recintos de que se
trata; incrementar la participacién de la iniciativa privada en las terminales, marinas e
instalaciones portuarias; ejercer, de manera adecuada, las funciones de autoridad
mediante su descentralizacién; y adecuar el marco legal regulatorio de las actividades
vinculadas con los puertos. Esa reestructuracién de forido empezé con la Ley de
Puertos y, posteriormente, con su Reglamento.

Sobre este particular, dice Acosta Romero que “conforme las ideas
privatizadoras derivadas del neoliberalismo van siendo reconocidas en todo el mundo,
como ya lo indiqué en el capitulo correspondiente a modernizacién del Estado, los
servicios publicos se estan privatizando en la mayor parte de los paises y un ejemplo lo
constituye la nueva Ley de Puertos (junio 1993) que permite (la) construcciéon con
capital privado nacional o extranjero de obras portuarias y maritimas”. %

Con ello coincide Rafael de Pina cuando sefiala: “Las facultades del Estado y su
intervencion directa en la actividad productiva econémica se han venido reduciendo
drasticamente como resultado de los procesos de globalizacibn y de integracion
econémica que han tenido lugar en los Gltimo sexenios”.*

1.5.1. Proyecto de iniciativa de la Ley de Puertos.

En el dltimo trimestre de 1991, se iniciaron los trabajos para determinar la
viabilidad del proceso privatizador de la actividad portuaria en México.

A instancias del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, se conformé un grupo
encabezado por el entonces Vocal Ejecutivo del érgano desconcentrado Puertos
Mexicanos, a quien se encomendd la tarea de establecer un esquema econdmico y
juridico para llevar a cabo el proceso de privatizacion de los puertos mexicanos.

Para tales efectos, se integré un equipo de economistas, técnicos portuarios y
abogados, quienes se abocaron a la tarea de analizar y proponer, junto con el titular de

# Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrativo, parte general, cuarta edicién, actualizada, Editorial Pormia,
México, 2003, p. 524

* Rafael de Pina Vara, op. cit,, p. 58.
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Puertos Mexicanos, una nueva legislacién portuaria (la Ley de Puertos, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 18 de julio de 1993).

El grupo de trabajo que elaboré el anteproyecto de ley, el cual fue convertido en
iniciativa presidencial sometida posteriormente al Congreso de la Union, estaba
conformado por representantes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, y de Puertos Mexicanos. Se conté, ademas, con el valioso apoyo de la
Secretaria del Trabajo y Previsiéon Social y de la entonces Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, y participé la iniciativa privada, especialmente la Camara
Mexicana de la Industria del Transporte Maritimo y el llamado Sindicato Nacional de
Pilotos de Puerto (que, a pesar de tener naturaleza gremial, no es una organizacién

laboral, sino de indole profesional).25

Los principios rectores para el cambio juridico en materia portuaria en nuestro
pais se orientan, entre otras, a impulsar la inversion privada, facilitar la realizacion de
las actividades portuarias en el ambito del derecho privado, preservar las funciones del
Estado como érgano rector en las actividades portuarias, y conservar la facultad del
Gobierno Federal de administrar directamente los puertos no concesionados.

Los integrantes de ese grupo de trabajo consideraron que el régimen portuario
mas adecuado para México era el correspondiente a empresas de participacién estatal
mayoritaria que tuvieran como finalidad principal administrar los inmuebles que
constituyen los recintos portuarios y, en su caso, las zonas de desarrollo adyacentes, y
. que, por conducto de terceros, operaran las terminales, instalaciones y marinas, y
prestaran los servicios portuarios, aunque podria autorizarse que lo hicieran
directamente cuando las circunstancias asi lo exigieren o cuando no hubiese
interesados en realizar las actividades relativas.

Al crearse estas empresas, que se denominaron Administraciones Portuarias
Integrales (APIS), se tuvo en cuenta la posibilidad de que, en una segunda etapa de
privatizacion, las acciones de las mismas, pertenecientes al Gobierno Federal —o bien
a los Estados o Municipios—, se enajenaran a particulares, ya fuera a través de
licitacion publica, o mediante su colocacion en el mercado bursatil.

La figura juridica central en torno a la cual gira la realizacion de las actividades
portuarias conforme a la ley, es la de la “concesién”, que, si bien es un acto discrecional
de autoridad, también redine elementos de caracter contractual.

# Cir.: Miguel B. de Erice, Mexican Port Law, en Doing Business in Mexico, Philip T. von Meh T tional Publish New
York, 1999, p. 2-4.
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1.5.2. Promulgacion de la Ley de Puertos y su reglamento.

Con la promulgacién de la Ley de Puertos —en vigor a partir del 20 de julio de
1993— y de su reglamento —vigente desde el 22 de noviembre de 1994—, se
derogaron las normas que anteriormente regulaban —de manera deficiente— la
actividad portuaria, las cuales se hallaban contenidas, entre otras normas, en la Ley de
Vias Generales de Comunicacién y en la Ley de Navegacion y Comercio Maritimos.
Dicha ley, aun cuando provocé aisladas inconformidades de quienes sintieron afectados
sus particulares intereses, fue acogida con beneplacito en el sector portuario.

Es, entonces, con esta nueva regulacién, que los puertos del pais, asi como las
regiones en las que se encuentran enclavados, inician la satisfaccion de sus grandes y
prometedoras expectativas de desarrollo econémico y comercial, con miras hacia un
mejor futuro nacional y frente al mercado internacional. :

1.5.3. Terminacion de las relaciones laborales.

Con la participacion de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, la cual
aprobé la estrategia de cambio laboral, asi como los montos y mecanicas propuestas
para la terminacién de las relaciones laborales, con fecha 1 de junio de 1995 se firmo
un convenio con los sindicatos y con la federacion que los agrupaba.

En dicho convenio, se acordo proceder a la terminacion de las relaciones
laborales individuales y colectivas de trabajo, mediante la firma de un nuevo modelo de
contrato colectivo de trabajo, asi como dar a las organizaciones laborales el caracter de
sindicafos de empresa y propiciar, sin derecho a una exclusividad, que las nuevas
empresas concedieran preferencia en la contratacion a los trabajadores activos de los
sindicatos de las empresas de servicios portuarios que entrarian en liquidacion.

Con el apoyo de la Secretaria del Trabajo y de la Junta Federal de Conciliacion y
Arbitraje, entre los meses de julio y noviembre de 1995, se dieron por terminadas las
relaciones laborales —asi colectivas como individuales— en todos los puertos.

Respecto de la cuestion obrero patronal indicada, es oportuno aclarar; (i) que
todos los trabajadores —de planta o eventuales— fueron indemnizados con cantidades
superiores, con mucho, a las que les correspondian con base en la ley y en los
contratos; (ii) que un importante nimero de ellos fue recontratado casi de inmediato por
las nuevas empresas operadoras de terminales o prestadoras de servicios; y (iii) que,
para 1998, habia en los puertos nacionales mas trabajadores que en 1995.
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2. LA REFORMA PORTUARIA.

Como ya se dijo en el capitulo anterior, para remediar la grave problematica ahi
mismo descrita, el Gobierno Federal tomo la decision de reestructurar el sistema
portuario, lo que implicaba la urgente necesidad de crear un nuevo marco legal. Por
ello, como también quedo relatado, se elaboré el anteproyecto y se produjo la iniciativa
de ley reguladora de la materia.

El 19 de julio de 1993, se publico la Ley de Puertos en el Diario Oficial de la
Federacion; el 21 de noviembre de 1994 aparecid, en el mismo medio informativo, el
Reglamento de la Ley de Puertos;?® y, en 1995, se declararon disueltas y entraron en
liquidacion las antiguas empresas prestadoras de servicios portuarios, las cuales
convinieron la terminacion de las relaciones laborales con sus respectivos sindicatos y con
los trabajadores agrupados en ellos.

Los propésitos basicos de la reestructuracion se hicieron consistir en:

0] La redefinicion del papel del Gobierno Federal, que se concreta en la rectoria de
la actividad y en el ejercicio de las funciones normativas y de supervision;

(ii) La atenuacion de la regulacion, especialmente la de caracter restrictivo;

(i)  La descentralizacion de la gestion portuaria mediante el establecimiento, en cada
puerto, de una administracién propia, auténoma y autosuficiente;

(iv) La apertura a la inversiéon privada, nacional y extranjera, en la operacioén de
terminales e instalaciones, en la prestacion de los servicios e, incluso, en la
administracion integral de los puertos;

(v) La creacion de un ambito de sana competencia entre los puertos y dentro de
cada uno de ellos, mediante la liberacion de precios y tarifas, la supresion de
subsidios, la eliminacion de monopolios y de barreras de entrada, la libertad de
contratacion laboral y de fijacion de salarios de mercado;

(vi) La procuracion de una mayor integracion entre los puertos y los sistemas
terrestres de transporte;

(vii) El fomento de una cultura comun de productividad; y

(viii) El fortalecimiento de la coordinacion de las autoridades competentes en los
puertos.

* La Ley de Puertos entrt en vigor el 20 de julio de 1993, y derogd las normas que regulaban anteriormente la actividad portuaria,
las cuales se hallaban contenidas en la Ley de Vias Generales de Comunicacion y en la Ley de Navegacion y Comercio Maritimos.
El Reglamento esta vigente desde el 22 de noviembre de 1994,
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Ademas de lo anterior, se establecié con claridad el concepto de puerto, asi
como los otros elementos juridicos que, en su conjunto, constituyen, como se ha dicho,
una inmensa unidad operacional para el mejor y —en un futuro no lejano— 6ptimo
desarrollo de la actividad portuaria con todo cuanto eso conlleva. Asi pues, quedaron
bien determinados el alcance y la estructura de cada uno de los elementos que integran

un puerto.

Esos elementos son: el recinto portuario, las terminales, las marinas, las
instalaciones portuarias, los servicios portuarios y la zona de desarrollo portuario (Ley
de Puertos, articulo 2°, fracciones |l a VIlI).

Por lo que respecta a la habilitacion, si bien es un acto administrativo, debe
considerarsele elemento formal de un puerto, pues su declaracion, por parte del
Ejecutivo Federal, es un requisito sine quo non para su existencia juridica.

Para la reestructuracion del sistema portuario se identificaron cinco ejes de
cambio:

. La descentralizacion de la administracion portuaria, para que los puertos tuvieran
autonomia de gestién y autosuficiencia financiera.

. El impulso de la participaciéon del sector privado, para contar con mayores
recursos, indispensables para el desarrollo de la infraestructura.

. Una profunda transformacién de las relaciones labores, para romper con las
rigideces que eran un obstaculo para aumentar la productividad de los servicios.

e La desregulacion del sector, para favorecer su desarrollo en un sano entorno de
competencia.
. La conservacion, dentro del dominio ptblico de la Federacion, de los bienes del

recinto portuario, los cuales nunca se enajenan; solo se concesionan para su
uso, aprovechamiento y explotacién.

La apertura del sector portuario favorecio inversiones crecientes que han elevado
significativamente los niveles de productividad y disminuido los precios de los servicios
portuarios. Se ha logrado reducir los tiempos de estadia de los barcos y, de esta
manera, han bajado los costos asociados al transporte.

Con lo anterior se alcanzara una mayor integracion econémica y social, se
estimulara el crecimiento econémico y el de los intercambios comerciales; se participara
competitivamente en el escenario mundial. Y todo ello permitira impulsar un mayor
desarrollo regional.
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Después de muchos avatares, al Gobierno Federal, en tanto titular de la
propiedad de las areas terrestres y acuaticas que conforman los recintos portuarios,
corresponde emitir las politicas rectoras del sistema portuario nacional, ejercer las
funciones de autoridad y regular las actividades que se desarrollan en los puertos.

Por su parte, el sector privado se hace cargo de la operaciéon de terminales e
instalaciones, de las obras de dragado en canales de navegacion, darsenas de ciaboga
y paramentos de atraque, asi como de la prestacién de los servicios portuarios y
conexos, los cuales incluyen, entre otros, las maniobras, el pilotaje, el manejo de
basculas y locomotoras, el remolque y el lanchaje, el avituallamiento, el amarre de
cabos y el suministro de combustibles y lubricantes.

Con la sefialada redistribucion del quehacer en los puertos —atribuciones del
Gobierno y funciones de los particulares—, se podran lograr los objetivos de la reforma
del sistema portuario mexicano, que son:

. Ampliar y modernizar su infraestructura;
. Satisfacer las necesidades crecientes de transporte maritimo;
. Incrementar la eficiencia de los puertos para que sean mas competitivos, en

términos de calidad y precio;

. Promover el desarrollo comercial, industrial, pesquero y turistico de los puertos;
. Promover el financiamiento y participacion de la inversion privada;

. Mejorar el desarrollo de la funcién del Estado, normativa y de supervision,

. Incrementar la competitividad entre los puertos;

. Acentuar la liberacion de precios;

. Suspender los subsidios cruzados;

. Eliminar los monopolios y las barreras de entrada; y

. Apoyar la libre contratacion laboral y el pago de salarios de mercado.

La reforma o transformacién de que se trata implica, en sintesis, la redefinicion
de las atribuciones de la autoridad portuaria y la determinaciéon de los sujetos que
puedan ejercer las funciones que antes correspondian al Gobierno Federal.
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2.1. Desempeiio actual de la autoridad y de la gestién.

Ya en el articulo 36, fraccion |, de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal se otorga a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes la atribucion de
“Formular y conducir las politicas y programas para el desarrollo del transporte y las
comunicaciones”. Esta norma de caracter general se desenvuelve en varias de las
fracciones del numeral citado, de acuerdo con las cuales la mencionada secretaria esta

facultada para:

“XIlI. Fijar normas técnicas [...], asi como otorgar concesiones y permisos y fijar
las tarifas y reglas de aplicacion de todas las maniobras y servicios maritimos,
portuarios, auxiliares y conexos...;

“XVIII. Construir, reconstruir y conservar las obras maritimas, portuarias y de
dragado, instalar el sefialamiento maritimo...;

“XIX. Adjudicar y otorgar contratos, concesiones y permisos para el
establecimiento y explotacion de servicios relacionados con las comunicaciones por
agua; asi como coordinar en los puertos maritimos y fluviales las actividades y servicios
maritimos y portuarios...;

“XX. Administrar los puertos centralizados y coordinar los de administracion
paraestatal, y otorgar concesiones y permisos para la ocupacion de las zonas federales
dentro de los recintos portuarios;

“XXVII. Los demas que expresamente le fijen las leyes y reglamentos”.

Ahora bien, dentro del marco regulatorio genérico que acaba de mostrarse, con
la reforma portuaria se determind, concretamente en la materia de puertos, que la
autoridad radica en el Ejecutivo Federal, quien la ejerce por conducto de la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (Ley de Puertos, articulo 16), es decir, de una
dependencia especifica de la administracion publica federal centralizada.

Dicha Secretaria, sin perjuicio de las atribuciones que correspondan a otras
dependencias, debe, en los términos de las fracciones | a V y VIl a XV del citado
articulo 16 de la ley mencionada en el parrafo que antecede:

“l. Formular y conducir las politicas y programas para el desarrollo del sistema
portuario nacional; '

“Il. Promover la participacion de los sectores social y privado, asi como de los
gobiernos estatales y municipales, en la explotacién de puertos, terminales, marinas e
instalaciones portuarias;

“lll. Autorizar para navegacion de altura terminales de uso particular y marinas,
cuando no se encuentren dentro de un puerto;



37

“IV. Otorgar las concesiones, permisos y autorizaciones a que se refiere esta ley,
asi como verificar su cumplimiento y resolver sobre su modificacién, renovacién o
revocacion,

“V. Determinar las areas e instalaciones de uso publico;
VI... (vide infra)

“VII. Autorizar las obras maritimas y el dragado, con observancia de las normas
aplicables en materia ecoldgica;

“VIIl. Establecer, en su caso, las bases de la regulacion tarifaria;

“IX. Expedir las normas oficiales mexicanas en materia portuaria, asi como
verificar y certificar su cumplimiento;

“X. Aplicar las sanciones establecidas en esta ley y en sus reglamentos;

“XI. Representar al pais ante organismos internacionales e intervenir en las
negociaciones de tratados y convenios internacionales en materia de puertos, en
coordinacién con las dependencias competentes;

“XII. Integrar las estadisticas portuarias y llevar el catastro de las obras e
instalaciones portuarias;

“XIII. Interpretar la presente ley en el ambito administrativo; y

“XIV. Ejercer las demas atribuciones que expresamente le fijen las leyes y
reglamentos”.

Como puede observarse de la relacion de atribuciones antes apuntadas, /a
autoridad portuaria ejerce —y debe ejercer— Unicamente funciones de autoridad, salvo
cuando la ley le permita realizar actos de gestién o administracién. Vale decir, la
autoridad portuaria solamente se encargara de normar y conducir las politicas y
programas del sistema portuario.

El Gobierno Federal ya no realizara funciones de administracién y operacion,
excepcién hecha de los casos previstos en las fracciones XVIII y XX del articulo 36 de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, en la fracciéon VI del articulo 16
de la Ley de Puertos y en los articulos 27 al 30 del Reglamento de la Ley de Puertos, lo
que significa que, cuando el interés publico lo requiera, podra construir, establecer,
administrar, operar y explotar obras y bienes en los puertos, terminales, marinas e

? por regulaadn tarifaria debe entenderse la fijacion del monto maximo de las tarifas que pueden cobrarse, el cual se establece
do no exi i portuarias o de otros modos de transporte que propicien un ambi de p iar ble, y esta
vigente mientras persnslnn las circunstancias que lo motivaron.
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instalaciones portuarias, asi como prestar los servicios portuarios que no hayan sido
objeto de concesién o permiso.

Para lograr la delimitacién de las atribuciones de autoridad y separarlas de las
funciones de administracion y gestion y, con ello, reorganizar el sistema portuario
nacional (articulo séptimo transitorio de la Ley de Puertos), se establecié, como primer
paso, la facultad del Gobierno Federal de constituir sociedades mercantiles de
participacion estatal mayoritaria (entidades paraestatales) a las que —como en efecto
acontecio— se les adjudicarian de manera directa las concesiones para Ila
administracion portuaria integral.

Como un segundo paso, se ha promovido la constitucién de iguales sociedades
mercantiles, pero de participacién mayoritaria de los gobiernos de las entidades
federativas en cuyo territorio geografico se ubican los puertos, para que administren
éstos, asi como las terminales e instalaciones de uso publico que tengan influencia
preponderantemente estatal. También en este caso, el otorgamiento de las concesiones
se ha dado de manera directa.

Las sociedades mercantiles de que se trata son, precisamente, las que ahora se
encargan de llevar al cabo las funciones de administracion y de gestion en los puertos.
Son estas entidades de la administracién publica las que ahora, por disposicion legal,
llevan a cuestas la responsabilidad de que los bienes de dominio publico que les son
dados en concesion, sean adecuadamente usados, aprovechados y explotados, para
convertirlos asi en una de las principales fuentes de desarrollo e ingreso econémico del

pais.

211, El ambito de ejercicio del dominio publico.

El Gobierno Federal, con apoyo en los articulos 27, parrafos primero, tercero,
cuarto, quinto y sexto, y 28, parrafo décimo, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, ejerce de manera exclusiva y excluyente, plena potestad sobre los
bienes de dominio publico de la Nacién. ’

Dichas potestades permiten, por un lado, imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico y, por el otro, concesionar el uso,
aprovechamiento y explotacion de los bienes y recursos de dominio publico, asi como la
prestacion de los servicios de ese caracter.

Entre los bienes antes mencionados estan los que conocemos como ‘bienes
portuarios”, con la aclaracion, respecto de ellos, de que el calificativo no es
absolutamente apropiado porque, como se vera enseguida, hay algunos que no estan
ubicados en un puerto, tal como éste ha quedado definido en la ley.

En efecto, tras profundos andlisis y prolongadas discusiones, los integrantes de
la comision redactora del anteproyecto de la Ley de Puertos llegaron a la conclusion de
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que habia que precisar legislativamente los conceptos de puerto, recinto portuario,
terminal, instalacion y marina, toda vez que las normas aplicables habrian de tener
particularidades especificas segun la naturaleza de cada uno de los bienes en cuestion.
Asi, por ejemplo, el lenguaje coloquial establece ocasionalmente cierta identidad entre
puerto y recinto portuaro, cuando en realidad éste es sélo una parte de aquél.

El recinto portuario es un poligono que se ubica en la zona federal®® y terrenos
aledarios a la misma; y, para todos los efectos legales, debe ser delimitado por acuerdo
conjunto de las secretarias de Comunicaciones y Transportes y del Medio Ambiente y
Recursos Naturales, dltima ésta que sustituyé en tal competencia a la de Desarrollo
Social; y comprende, tanto en los puertos como en las terminales y marinas, areas de
agua y terrenos del dominio publico en los cuales se establecen instalaciones y se
prestan servicios portuarios (articulos 2°, fraccion lll, y 7° de la Ley de Puertos, y 4° de
su Reglamento).

La Ley de Puertos quiso también distinguir entre las terminales y las
instalaciones portuarias. Unas y otras pueden existir en un puerto o fuera de él, pero, en
todo caso, la terminal se caracteriza por su autosuficiencia operativa dado que
comprende zonas acuaticas y terrestres, asi como obras e instalaciones, al paso que
estas Gltimas pueden no tener frente de agua para atender a los buques, y consisten en
las obras de infraestructura y en las edificaciones de superestructura destinadas a la
prestacion de los servicios portuarios compatibles con su configuracion, o a la
construccion o reparacion de embarcaciones.

Por su parte, las marinas, aunque son consideradas por la ley de la materia
- como "instalaciones portuarias”, difieren de las aludidas en el parrafo precedente en
que incluyen "zonas de agua y tierra, asi como la organizacién especializada en la
prestacién de servicios a embarcaciones de recreo o deportivas”.

Ahora bien, mientras los puertos son siempre de caracter publico y estan
"abiertos a la navegacion y trafico de embarcaciones de todos los paises"”, salvo si falta
reciprocidad o se afecta el interés publico, las terminales, instalaciones y marinas
pueden ser publicas o particulares.

Respecto de las publicas, existe obligacion de "ponerlas a disposicion de
cualquier solicitante”, mientras que las privadas se destinan por el titular a sus propios
fines, y a los de los terceros con quienes celebre contratos para tal propédsito, segtin se
dispone en la Ley de Puertos, articulos 2°, fracciones IV, V y VI, 10 y 12. Los requisitos
especificos exigibles para la instalacion y operacion de las marinas se establecen en los
articulos del 45 al 54 del Reglamento de la Ley de Puertos.

Concepto basico en la operacién portuaria es el de los servicios, que son
definidos como los que "se proporcionan en puertos, terminales, marinas e

* La zona federal esta constituida por una faja de veinte metros de ancho de tierra firme transitable y contigua a las costas, o a las
riberas desde |la desembocadura del rio hasta cien metros arriba, y de diez metros en los vasos 0 cauces.
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instalaciones portuarias, para atender a las embarcaciones, asi como para la
transferencia de carga y transbordo de personas entre embarcaciones, tierra u otros
modos de transporte” (Ley de Puertos, articulo 2°, fraccion VII). La enunciacion de los
diversos servicios portuarios a las embarcaciones, a la carga y a los pasajeros se
consigna en el articulo 44, y las normas aplicables a su prestacién se contienen en los
articulos del 56 al 80 del Reglamento de la Ley de Puertos.

Es de especial importancia sefalar que las normas aplicables en la materia
destacan la existencia de “zonas de desarrollo portuario” (articulos 2°, fraccion VIIl, y 8°
de la Ley de Puertos y 5° de su Reglamento). Dichas areas se delimitan igualmente por
acuerdo de las antes citadas secretarias, pero en coordinacién con los gobiernos del
estado y del municipio respectivos. La zona de desarrollo no pertenece al dominio
publico, pues se halla constituida por terrenos de propiedad privada o de dominio
privado de la Federacion, de las entidades federativas o de los municipios,” y se
destina al establecimiento de instalaciones industriales y de servicios o de cualesquiera
otras relacionadas con la funcién portuaria.

También pueden utilizarse estas areas para la ampliacién del puerto; pero, en tal
caso, sera necesario que se incorporen previamente al dominio publico de la
Federacion: a) por medio del correspondiente decreto presidencial, si se trata de bienes
sujetos originalmente al dominio privado; b) como resultado de la transferencia
acordada por el congreso local o por el ayuntamiento, si son areas de propiedad estatal
o municipal; o ¢) mediante compraventa, permuta, donacién o expropiacién de los
terrenos de propiedad particular.

Expuestos los conceptos relativos a los elementos integrantes del puerto, quedan
claras las razones por Ias que la ley mexicana lo define como el "lugar de la costa o
ribera habilitado como tal*® por el Ejecutivo Federal para la recepcion, abrigo y atencién
de embarcaciones, compuesto por el recinto portuario y, en su caso, por la zona de
desarrollo, asi como por accesos y areas de uso comun para la navegacion interna y
afectas a su funcionamiento; con servicios, terminales e instalaciones publicos y
particulares, para la transferencia de bienes y transbordo de personas entre los modos
de transporte que enlaza™'.

Debe entenderse, por lo demas, que el dominio publico de la Federacién
comprende, no solamente los puertos, sino también las terminales y marinas ubicadas
fuera de ellos, cuando se construyen en la zona federal maritimo terrestre.

P Hay bienes de la Federacitn, de los Estados o de los Municipios que son de dominio pmado Ios cuales se describen, aunque no

se definen, por la ley: son los que no pertenecen al dominio piblico, pueden ser 1 jenados, con sujecion a estrictas
normas legales y administrativas; y son embargables y p(escnplues En el orden federal d It los articulos 27,

fraccidn VI, de la Constitucion Politica de los Eslados Unidos Mexicanos y 3" y del 57 al 82 de la Ley General de Bienes Nacionales.

*Véase, en el apartado 2.2, el concepto de habilitacién de un puerto, asi como el de izacion de inales de uso particular y
de marinas.

* Tal es la definicién contenida en la fraccién Il del articulo 2" de la Ley de Puertos, la cual, en su articulo 9°, clasifica a los puertos
y a las terminales por el lipo de navegacion a la que sirven (de altura o de cabotaje) y por las instalaciones con que cuentan y los
servicios que brindan (comerciales, industriales, pesqueros o turisticos).
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212 La funcion rectora del gobierno.

Una vez analizada y entendida la distincién entre las funciones de autoridad y las
actividades de gestion, debe considerarse el fundamental origen de las primeras.

Como se sabe, el sefiorio sobre los bienes de dominio publico de la Nacién
encuentra su fundamento en los articulos 27, parrafos primero, tercero, cuarto, quinto y
sexto, y 28, parrafo décimo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos®2. También se sabe que el dominio de la Nacion sobre los bienes de su
propiedad es inalienable e imprescriptible; que el uso, aprovechamiento y explotacion
de aquélios por los particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes
mexicanas no podra realizarse sino mediante concesiones que otorgue el Gobierno
Federal; y que el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de las obligaciones
derivados de las concesiones se sujetaran a las modalidades que fijen las leyes.

El articulo 2° de la Ley General de Bienes Nacionales reitera que son bienes de
dominio publico de la Federacion los que se enuncian en los articulos 27, parrafos
cuarto, quinto y octavo, y 42, fraccion VI, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. En sus fracciones IV y IX, el citado articulo 2° se refiere de manera
concreta al lecho y al subsuelo del mar territorial y de las aguas marinas interiores, asi
como a los terrenos ganados natural o artificialmente al mar, rios, corrientes, lagos,
lagunas o esteros de propiedad nacional.

Finalmente, el articulo 14 de la Ley de Puertos dispone que, en los puertos,
terminales y marinas, tendran caracter de bienes del dominio publico de la Federacion:

"l. Los terrenos y aguas que formen parte de los recintos portuarios, y

"Il. Las obras e instalaciones adquiridas o construidas por el gobierno federal
cuando se encuentren dentro de los recintos portuarios”.

El dominio publico de la Federacion sobre los bienes acabados de mencionar
implica que el Estado Mexicano tiene sobre ellos una potestad soberana o, como dijo
Serra Rojas en la tercera edicién de su Derecho Administrativo (1979), "una propiedad
originaria y tradicional, un derecho real institucional o, con mayor extension, un pleno
derecho de propiedad definido Y depurado por el derecho internacional, si nos
atenemos a su sentido moderno."

*! Esta norma constitucional, en sus fracciones IV y V, se refiere a la plataforma continental, a los zécalos submarinos y a las aguas
de los mares territoriales.

 Andrés Serra Rojas, op. cit. en el texto, p.146.
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Como corolario de lo que antecede, cabe mencionar que la plataforma
continental, los zécalos submarinos, los mares territoriales, las aguas maritimas
interiores y los demas espacios maritimos con instalaciones portuarias costa afuera —y,
por ende, los puertos mismos— dependen directamente del Gobierno Federal (articulo
48 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos); y que corresponde al
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos la facultad de "habilitar toda clase de
puertos, establecer aduanas maritimas y fronterizas y designar su ubicacion”
(Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 89, fraccién Xlil. Ver
también el articulo 5° de la Ley de Puertos).

Ademas, respecto de las normas aludidas, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha sostenido, en un juicio relacionado precisamente con la materia portuaria,
que "conforman la base constitucional de las concesiones. De su interpretacién
sistemdtica se desprende la facultad potestativa de la Nacion para imponer a la
propiedad las modalidades que dicte el interés publico y para concesionar el uso,
aprovechamiento y explotacion de los bienes y recursos de dominio publico, asi como la
prestacién de servicios de este caracter”; L agrega que se trata de un derecho
exclusivo, unilateral y de ejercicio discrecional.

La funcién rectora de que se habla en este apartado no se ve demeritada en
modo alguno por el nuevo sistema de administracion portuaria derivado de la reforma
que se estudia. Es cierto que "el Estado se esta retirando de muchas areas de
actividad, pero eso no significa que se esté debilitando ni que esté renunciando a
regular y conducir el desarrollo nacional; por el contrario, el Estado mexicano asume
con esta actitud un nuevo perfil de un Estado que se fortalece, que promueve, estimula
y fomenta Ia iniciativa privada para que participe mas en el bienestar social, para que le
permita dedicarse con mayor énfasis a las areas econdémicas que considera
estratégicas y prioritarias. No necesitamos un Estado que administre mas, sino uno que
contine gobernando mejor”.*®

21.21. Las autoridades portuarias.

Visto lo que antecede, cabe reiterar que, por disposicion legal, el Ejecutivo
Federal es quien ejerce la autoridad en materia de puertos, por conducto de sus
distintas estructuras organicas y, especificamente, por medio de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, la cual se encarga de normar y conducir las politicas y
programas del sistema portuario nacional y tiene las facultades —ya resefiadas— que
se consignan en los articulos 36 de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal y 16 de la Ley de Puertos. Coincidentemente, el articulo 3° del Reglamento de
la Ley de Puertos dispone que la Secretaria ejercera su autoridad en los términos que
fije su Reglamento Interjor.

* amparo en revision 791/98, Francisco Manzano Inumieta, resuelto el 25 de mayo de 1999,

* Jacques Rogozinski, La privatizacin de empresas paraestatales, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1993, p. 39.
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Pues bien, en el articulo 2° del Reglamento Interior de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes se prevé la existencia de un Coordinador General de
Puertos y Marina Mercante y de tres Directores Generales dependientes de él, a saber,
el de Puertos, el de Marina Mercante y el de Capitanias.

Conforme a lo dispuesto en las fracciones Xl y Xl del articulo 5° del referido
reglamento interior, el titular de la Secretaria tiene, entre otras facultades, la de otorgar
concesiones, la de conceder prérrogas de las mismas, y la de resolver sobre la
caducidad, nulidad, rescisién o revocacion de ellas, asi como la de designar a las
personas que deban ejercer los derechos corporativos derivados de las acciones
representativas del capital social de las entidades paraestatales del sector, como son
las Administraciones Portuarias Integrales.

Las facultades del Coordinador General de Puertos y Marina Mercante se hallan
consignadas en el articulo 6° del mismo reglamento interior, que se refiere a los
subsecretarios y coordinadores generales de la dependencia. Entre las facultades
aludidas, y para los efectos de este trabajo, destacan la de establecer politicas, normas
y procedimientos para el ejercicio de las funciones de la unidad administrativa (fraccién
VI), la de otorgar permisos y autorizaciones y resolver sobre la nulidad o revocacién de
los concedidos, con posibilidades de delegaciédn (fraccion VIil), y la de emitir dictamenes
u opiniones sobre licitaciones, contratos, convenios, concesiones, permisos Yy
autorizaciones que correspondan a la esfera de su competencia (fracciones Xl y XII).

Las facultades genéricas de las Direcciones Generales se hallan previstas en el
articulo 10 del Reglamento Interior en cita; y las especificas de la de Puertos y de la de
Capitanias se indican, respectivamente, en los articulos 27 y 29 del mismo
ordenamiento administrativo, sin que sea del caso, porque excederia el ambito de la
presente investigacion, hacer referencia a la funciones que desempefa la Direccion
General de Marina Mercante, y sin que sea preciso, tampoco, ahondar en las que,
referidas al ejercicio de la autoridad maritima, incumben a la de Capitanias.

En los términos del ya mencionado articulo 27 del Reglamento Interior, la
Direccidén General de Puertos propone e instrumenta las politicas y programas para el
desarrollo del sistema portuario nacional y, como deriva de su propia denominacion, es
la unidad administrativa que de modo mas directo y estrecho ejerce la autoridad en los
puertos, por si 0 a través de las capitanias de puerto (fraccion |). Sus mas relevantes
funciones se enuncian a continuacidn, con indicacion de la fraccion correspondiente del
invocado numeral:

“ll. Proponer la habilitacion de puertos y de terminales de uso publico fuera de los
mismos; asi como autorizar para navegacion de altura terminales de uso particular y
marinas que no formen parte de algun puerto;

“lll. Proponer la delimitacién y determinaciéon de los recintos portuarios de los
puertos, terminales y marinas, participar en la delimitaciéon de las zonas de desarrollo
portuario...;
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“VI. Tramitar concesiones y celebrar, en su caso, los concursos publicos
correspondientes, para la administracion portuaria integral, el uso, aprovechamiento,
construccion, operacién y explotacién de bienes del dominio publico en los puertos,
terminales y marinas, asi como tramitar, en su caso, su prérroga, modificacion,
revocacion, rescate o terminacion anticipada;

“IX. Autorizar y, en su caso, construir obras maritimas y de dragado, asi como
fijar las especificaciones de construccién en los puertos, terminales, marinas e
instalaciones portuarias; proponer la expedicion de normas oficiales mexicanas en el
ambito de su competencia y verificar su cumplimiento;

“X. Verificar que la construcciéon de obras que integren los puertos, asi como de
terminales, marinas e instalaciones portuarias, se lleven a cabo conforme a las
condiciones y caracteristicas técnicas aplicables; asi como autorizar su funcionamiento;

“Xl. Autorizar los programas maestros de desarrollo portuario y sus
modificaciones sustanciales, para los puertos concesionados a las administraciones
portuarias integrales; registrar las modificaciones menores a dichos programas y dar
seguimiento a los programas operativos anuales...;

“Xll. Establecer las bases de regulacion tarifaria y de precios y, en su caso, las
tarifas por el uso de infraestructura y prestacion de servicios portuarios...;

“XIV. Resolver sobre las inconformidades que se formulen con motivo de la
celebracion de concursos publicos para el otorgamiento de concesiones o de la
celebracion de los contratos a que se refiere la Ley de Puertos;

“XV. Autorizar los reglamentos internos de los comités de operacion y las reglas
de operacion de los puertos, y formular y expedir esta ultimas en el caso de que no
exista administracion portuaria integral

*XVI. Registrar los contratos de cesion parcial de derechos y los de prestacién de
servicios que celebren las administraciones portuarias integrales y revocar su registro
cuando asi proceda;

“XXIIlI. Verificar el cumplimiento de las obligaciones que sefalen las concesiones,
permisos, programas maestros de desarrollo portuario y demas disposiciones legales y
administrativas aplicables en el ambito de su competencia;

“XXVI. Otorgar los permisos para construir y usar embarcaderos, atracaderos,
botaderos y demas similares en las vias generales de comunicacion por agua, fuera de
puertos, terminales y marinas y para prestar servicios portuarios, asi como declarar su
terminacion por cualquiera de las causas previstas en la ley, y :



45

“XXVII. Autorizar a las personas fisicas y morales para llevar a cabo la funcién de
certificacion, laboratorios de prueba y unidades de verificacion”.

Como se ha dicho, el Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes establece, en su parcialmente transcrito articulo 27, fraccion |, que la
Direccién General de Puertos puede ejercer sus funciones de autoridad a través de las
capitanias de puerto. Estas le auxilian igualmente en la vigilancia de las condiciones de
seguridad en el atraque y permanencia de embarcaciones, asi como en la supervisién
de la seguridad y profundidad de las vias navegables (fracciones XVIII y XIX del articulo
citado).

Las normas mencionadas parten de la disposicion contenida en el articulo 17 de
la Ley de Puertos, de acuerdo con la cual “En cada puerto habilitado existira una
capitania de puerto, encargada de ejercer la autoridad maritima”, con la aclaracién de
que tal autoridad se extiende también a lo portuario en cuanto concierne a los arribos y
despachos de embarcaciones (fraccion |); al atraque y permanencia de ellas, y a los
servicios de pilotaje y remolque en los puertos (fraccion Il); a la coordinacion de las
labores de auxilio y salvamento en los recintos portuarios (fraccion IV); y a la actuacion
del capitan de puerto como auxiliar del ministerio publico (fraccién V).

De este modo se entiende que el articulo 29 del Reglamento Interior de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes otorgue a la Direccion General de
Capitanias, entre otras —sobre todo referidas a la navegacion—, la facultad de dirigir y
supervisar la actividad de las capitanias de puerto y sus delegaciones (fraccion 1); la de
proponer la "jurisdiccion” territorial (dmbito geografico de competencia) de aquéllas y de
éstas (fraccion Il); y la de coordinar, a través de las capitanias de puerto
correspondientes, el cuerpo de Resguardo Maritimo Federal para la vigilancia,
seguridad y auxilio a la navegacién interior (fraccion V).

2.1.2.2. Otros 6rganos de gobierno.

Existen otras autoridades (dependencias, unidades administrativas y érganos)
que, sin ser portuarias, ejercen sus respectivas atribuciones legales y reglamentarias en
los puertos. Su actuacién, aunque esté relacionada, en la medida que corresponda, con
la infraestructura, las embarcaciones, los tripulantes y pasajeros, las mercancias, las
maniobras y los servicios portuarios, no implica que ejerzan funciones de autoridad
portuaria, ni de administracion o de gestion. Entre tales autoridades, mencionadas en el
orden en que aparecen en el articulo 26 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, se hallan las siguientes:

La Secretaria de Gobernacién es responsable de la seguridad nacional, asi como
del control de las personas que acceden al territorio nacional, sean pasajeros o
tripulantes de las embarcaciones.
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La Secretaria de Marina (Armada de México) auxilia en la conservacion del orden
y seguridad del recinto portuario, a solicitud de la capitania de puerto, segun se dispone
en el articulo 18 de la ley de la materia, el cual extiende esa obligacién a las
corporaciones federales, estatales y municipales de policia.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico interviene en el establecimiento y
revision de los precios y tarifas de los bienes y servicios de la Administracion Ptblica
Federal, asi como en el cobro de derechos, productos y aprovechamientos, incluidas
las multas; de las contraprestaciones que se cubren al Gobierno Federal por el uso,
aprovechamiento y explotacién de los bienes de dominio publico y los servicios
concesionados o permisionados; y de los impuestos de importacion y exportacion,
actividades, todas éstas, en que deben colaborar las autoridades portuarias (articulo 27,
fracciones XII, XIIl y XXIV, del Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes).

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales tiene, cuando no existen
puertos habilitados, el control de la zona federal maritimo terrestre en los litorales, de
las zonas federales en las riberas y de los terrenos ganados al mar, por lo que le
compete el otorgamiento de concesiones para el uso de dichas areas (véase el articulo
20, penultimo parrafo, in fine, de la Ley de Puertos). También interviene en la
verificacion de que las obras que se realicen en los puertos no perjudiquen el medio.

La Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
tiene el control zoofitosanitario en los puertos, y expide normas oficiales mexicanas para
la movilizaciéon e importacion de animales y vegetales, asi como de los productos
relacionados con ellos.

La Secretaria de la Funcién Puablica interviene en los concursos publicos para la
asignacion de concesiones y, en su caso, aplica la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Pulblicos a quienes laboran en las dependencias
centrales y en las empresas paraestatales relacionadas con las actividades portuarias.

La Secretaria de Salud atiende problemas que surjan o puedan surgir con motivo
de epidemias o enfermedades contagiosas de los pasajeros o de las tripulaciones de
las embarcaciones, por lo que a ella compete autorizar la libre plética, esto es, el
contacto del barco y su tripulacion con el puerto y sus funcionarios.

La Secretaria del Trabajo y Prevision Social verifica el cumplimiento de las
disposiciones laborales, y promueve el incremento de la productividad, asi como la
capacitacion de los trabajadores portuarios.

La Procuraduria General de la Republica estd encargada de la prevision y
persecucion de los delitos, por lo que es muy importante su intervencion en los puertos,
sobre todo en lo que concierne al contrabando y al trafico de drogas.
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2.2 Las formas de gestion portuaria.

Nuestra Carta Magna en sus articulos 27, parrafos primero, tercero, cuarto,
quinto y sexto, y 28, parrafo décimo) establece que la propiedad de las tierras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio nacional corresponde originariamente a
la Nacién, la que tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada, a la cual puede imponer las modalidades que
demande el interés publico; precisa que son propiedad de la Nacién las aguas de los
mares territoriales en la extension y términos que fije el derecho internacional, asi como
las aguas marinas interiores; y sefala los casos en que se hallan sujetos al mismo
régimen los lagos interiores, las lagunas y esteros, los rios y sus afluentes, los
manantiales, cauces, vasos y riberas. '

También dispone, por otro lado, que el dominio de la Nacion sobre los bienes de
su propiedad es inalienable e imprescriptible; que el uso, aprovechamiento y
explotacién de aquéllos por los particulares o por sociedades constituidas conforme a
las leyes mexicanas no podra realizarse sino mediante concesiones que otorgue el
Gobierno Federal; y que el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de las
obligaciones derivados de las concesiones se sujetaran a las modalidades que fijen las

leyes.

Ahora bien, del dominio deriva la potestas domini, el poder de sefiorio, que es
eminente®, es decir, originario, o derivado, seglin que se ejerza directamente por el
propietario o por terceros legalmente facultados por el mismo.

De cualquier manera, la aptitud juridica de goce y de ejercicio respecto de los
bienes portuarios proviene, ya sea de un titulo eminente, como es el precepto
constitucional (articulo 27, parrafos cuarto, quinto y octavo) que lo atribuye al Gobierno
Federal, o bien de un titulo derivado, que puede ser la concesion o permiso que se
confiere a un particular, o bien la cesién de derechos y obligaciones que el
concesionario hace en favor de terceros, conceptos que se expondran en lo que sigue
de este apartado.

Respecto de las clases de titulos que han quedado apuntadas, es preciso
senalar que el otorgamiento de un titulo derivado, sea conferido directamente por el
Gobierno Federal, sea transmitido por un particular que lo hubiera recibido, a su vez,
del Gobierno mismo, no lleva consigo la pérdida del dominio ni el menoscabo del titulo
eminente, que siempre continuara radicando en el propio Gobierno Federal. Con otras
palabras, el Gobierno Federal conserva el dominio y el titulo eminente aunque otorgue
una concesion, y aunque el concesionario, a su vez, ceda a un tercero, total o
parcialmente, los derechos derivados de esa concesion.

* Dominio eminente es el que se considera propio del Estado: Diccionario de la Lengua Espariola, vigésima edicion, Madrid, 1984,
tomo |, p. 514
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Esta dicho que el Gobierno Federal —Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, Coordinacion General de Puertos y Marina Mercante, Direccion General
de Puertos— puede operar, segun se dispone en la fraccion VI del articulo 16 de la Ley
de Puertos, directamente y sin intermediacion alguna, los puertos, terminales, marinas e
instalaciones portuarias que no hayan sido concesionados, asi como prestar los
servicios portuarios que no hayan sido permisionados.

Pero también puede el Gobierno Federal, en su calidad de tenedor del titulo
eminente, transferir a terceros el derecho que originariamente le corresponde de usar,
operar y explotar los bienes de dominio publico, y el de prestar servicios al publico en
tales bienes. Esa transferencia se ha dado, tradicionalmente, ya sea mediante el
otorgamiento de concesiones, bien a través del conferimiento de permisos.

Respecto de la distincién entre concesiones y permisos —con independencia de
que un poco mas adelante se expongan las definiciones del caso—, Acosta Romero
menciona que la concesiéon se otorga JJara “utilizar bienes del Estado” y para
“establecer y explotar un servicio publico”.”" De igual parecer es Nava Negrete, quien
halla la diferencia entre la concesién y el permiso en el caracter constitutivo de la
primera, pues “crea en un particular, llamado concesionario, el derecho para prestar un
servicio publico o para explotar un bien propiedad del Estado”, mientras que el permiso,
“que es igual a autorizacion y licencia, es un acto que facilita al particular permisionario
el ejercicio de un derecho que ya tiene”. 8 Serra Rojas, de igual manera, indica que “la
autorizacion permite el ejercicio de un derecho preexistente”, cuyo ejercicio sélo queda
supeditado al cumplimiento de los requisitos legales del caso, y mas adelante, al citar a
Garrido Falla, sefala que, por medio de las concesmnes “la Administracion constituye a
favor de particulares nuevos derechos o facultades”.*

Como se vera en seguida, la Ley de Puertos ha mejorado la técnica de la
clasificacion, pues evita el uso de los vocablos “autorizaciéon” y “licencia”, y emplea sélo
la voz “permiso”; refiere la concesién al uso, aprovechamiento y explotacion de bienes
y, el permiso, a la prestacion de servicios, si bien aclara que el otorgamiento de la
concesion lleva implicito el conferimiento del permiso; y sélo para el caso de ciertas
obras menores, como los botaderos y atracaderos, dispone que se ha de obtener
“permiso”, cuyo tramite es mas sencillo. En todo caso, la transferencia del derecho
originario o eminente del Estado a favor de los particulares puede operar de tres
maneras, como a continuacion se indica:

La primera consiste en el otorgamiento de concesiones integrales a empresas
mercantiles para la administracion global de un puerto o conjunto de puertos, con apoyo
en lo mandado en la fraccion | del articulo 20 de la Ley de Puertos. Estas empresas son
las Administraciones Portuarias Integrales (APIS).

* Miguel Acosta Romero, op. cil.. p. 510.

* Alfonso Nava Negrete, Derecho Administrativo Mexit , Fondo de Cultura Econdmica, México, 1999, pp. 321-322.

™ Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, sequndo curso cit., pp. 388 y 335.
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La segunda se da mediante el conferimiento de concesiones especificas a
personas fisicas o morales para que, de acuerdo con lo establecido en la fraccion I,
inciso a), del articulo 20 de la Ley de Puertos, exploten terminales, marinas o
instalaciones que se ubiquen fuera de un puerto, es decir, fuera de las areas
concesionadas a una administracion portuaria integral.

La tercera opera con la expedicion —apoyada en el precepto del articulo 20,
fraccién |l, inciso b), de la Ley de Puertos— de permisos para prestar servicios
portuarios en las referidas dreas no concesionadas a una administracion portuaria
integral, esto es, las ubicadas fuera de los puertos.

Ahora bien, los titulares de una concesion integral, es decir, los administradores
portuarios integrales, pueden —sin merma de sus obligaciones frente al Gobierno
Federal— transmitir en parte su propio titulo derivado de la concesion, mediante la
celebracion de contratos de cesion parcial de los derechos y obligaciones consignados
en ese titulo de concesién. Con base en tales contratos, los cesionarios adquieren el
caracter de operadores o de prestadores de servicios, quienes pueden,
respectivamente: a) operar terminales, marinas o instalaciones ubicadas dentro del
puerto concesionado; o b) brindar servicios portuarios en ellas o en las areas comunes
del puerto.

Queda claro, entonces, que el Gobierno Federal puede, cuando no hay
concesién o permiso, ser operador y prestador de servicios; y que puede otorgar
concesiones integrales, concesiones especificas y permisos para prestar servicios.
También queda claro que los administradores portuarios integrales pueden, mediante
contrato de cesién de derechos y obligaciones, transmitir parcialmente su titulo a
quienes, en virtud de tal contrato, devienen operadores de terminales, instalaciones o
marinas, o bien prestadores de servicios portuarios.

En todo caso, tanto el Gobierno Federal —cuando es operador y/o prestador de
servicios—, como los concesionarios —sean integrales o especificos—, como los
permisionarios, e igualmente los cesionarios —operadores o prestadores de
servicios—, desempenan funciones de gestién, entendida ésta, no sé6lo en su mas puro
significado etimolc}gico.‘“’ sino también en su mas amplia y aceptada connotacion
economico-juridica.

Con apoyo en lo que se ha venido sosteniendo, es valido decir que la gestion,
con ese sentido empresarial de que se:ha hablado, contrasta sensiblemente con el
concepto de funcion de autoridad.

* Gestion: del latin gestio, onis: administracién, procuracion; y, ésta, de gero, is, ere: administrar, dirigir, inter alia. Raimundo de
Miguel y Marqués de Morantes, Nuevo Diccionano Latino-Espanol Elimoldgico. Agustin Jubera, Madrid, 1868, pp. 403-4. Véase:
Real Academia Espaiiola, Diccionanio de la Lengua Espaiiola, vigésima edicion, Madrid, 1984, tomo |, p. 688, Segin esta entrada,
una de las acepciones de geslién es la de “dirigir los negocios y llevar la firma de una sociedad”.



50

Hay que reiterar, en efecto, que la funcion de autoridad implica la potestad de
“realizar actos de naturaleza ]urldlca que afecten la esfera de los particulares y la de
imponer a éstos sus decisiones".*' La autoridad, en el interior del 6rgano que la ejerce,
implica la dependencia jerarquica y funcional de los servidores publicos respecto de sus
superiores; y, hacia el exterior, importa una relacién de supra-subordinacién entre
gobernantes y gobernados. De ahi que conlleve los poderes de nombramiento, de
mando, disciplinario, de policia y de revision.*

La gestion, en cambio, consiste en el desempefio de actividades de operacion y
de administraciéon. Por tanto, su concepcion y andlisis deben partir del examen de la
estructura misma del ente gestor, de su organizacion interna y de sus relaciones
intrainstitucionales; de los aspectos econémicos y financieros de la actividad; de la
forma de operacion; y de los mecanismos de supervisién, control y evaluacion.*®

Dentro de la concepcién de la reforma portuaria priva, como primera regla, la de
que el Gobierno Federal se concrete al ejercicio de la autoridad y al desemperio de la
rectoria del sistema portuario nacional. Sin embargo, hay casos —que no por
excepcionales son poco numerosos— en que el Gobierno Federal realiza actividades
de gestion en diversos puntos de los litorales y riberas (Ley de Puertos, articulo 16,
primer parrafo y fraccion VI).

La segunda regla, correlativa a la mencionada en el parrafo anterior, es la de que
la gestion portuaria se encomiende a personas fisicas 0 a empresas mercantiles de
derecho privado, o bien a entidades paraestatales de la Federacion o de los estados. A
éstas corresponde, en la mayoria de los casos, la administracion integral de los puertos,
aunque no se descarta la posibilidad de actuacién de empresas de derecho privado
(como acontece en Acapulco). La operaciéon de terminales, instalaciones o marinas
dentro de un puerto o fuera de él, asi como la prestacion de los servicios portuarios en
aquéllas y en las terminales e instalaciones y areas comunes de los puertos
corresponde generalmente a sujetos de derecho privado.

2.21. La administracion portuaria federal.

El nuestro es —ni quién lo dude— un pais con vocacion portuaria, una nacion
que hace mucho tiempo debi6 atender al llamado presidencial de la “marcha al mar”.
Tenemos mas de once mil quinientos kilometros de litorales, en donde pueden florecer
la pesca, la acuacultura, los astilleros, el transporte de personas y de mercancias y, en
las areas aledafias —zonas de desarrollo portuario—, una enorme variedad de

*' Gabino Fraga, Derecho Administralivo cit., p. 490.

“ Hugo Cruz Valdés, Nociones Fundamentales del Ambito Portuario, Conferencia (inédita) dictada en la Universidad de Las
Américas, Puebla, México, 1999.

 Cfr.: Hugo Cruz Valdés, La Gestidn Portuania en México, Discurso (inédito) de recepcion en la Sociedad Mexicana de Geografia y
Estadistica, México, 1998.
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industrias que requieren importar insumos o exportar productos acabados por la via
maritima.

En esos extensos litorales se localizan, por lo menos, ciento ocho “lugares
portuarios”, esto es, puntos en los que se pueden desarrollar actividades portuarias.
Ochenta y nueve de esos lugares son puertos habilitados, mientras que diecinueve son
terminales de uso publico, también habilitadas, que se hallan en algin lugar de las
costas, pero fuera de cualquier puerto. Su habilitacion significa que tienen una |
denominacion precisa, un régimen de navegaciéon (de altura o de cabotaje) y una
localizacién geografica definida, elementos requeridos para adquirir tal rango.

De los puertos a que se ha aludido, los veintitrés mas importantes son, por la
naturaleza de sus instalaciones y servicios, comerciales, industriales o turisticos, segun
la clasificacion contenida en el articulo 9°, fraccion Il, de la Ley de Puertos. Todos ellos
estan concesionados a entidades paraestatales federales o de los estados de la Union
—salvo el de Acapulco, cuyo concesionario pertenece a la iniciativa privada—, y se
hallan sujetos al régimen de administracién portuaria integral, esto es, son manejados

por APIS.

La mayoria de los lugares portuarios pequefios estan dedicados a la actividad
pesquera, por lo que, en el mejor de los casos, caen dentro de lo previsto en el inciso ¢)
de la fraccion Il del articulo 9° de la Ley de Puertos, que dispone que son pesqueros los
puertos que “se dediquen, preponderantemente, al manejo de embarcaciones y
productos especificos de la captura y del proceso de la industria pesquera”. Y se dice
“en el mejor de los casos” porque, en la mayoria de esos lugares, las embarcaciones
que se manejan son lanchas o pequefos buques de pesca, y porque sélo en contadas
ocasiones se han establecido algunas “industrias pesqueras”. Por si fuera poco, hay
que agregar que son considerables las distancias que median entre unos puertos
pesqueros y otros.

Lo anterior hace inviable el establecimiento de administraciones portuarias
integrales que los manejen de manera global y conjunta, por mucho que el articulo 38
de la Ley de Puertos diga, en su segundo parrafo, que puede otorgarse concesion para
“la administracion portuaria integral de un conjunto de [...] puertos de influencia
preponderantemente estatal, dentro de una entidad federativa”. La norma lo permite,
pero las circunstancias de la realidad lo impiden: no es posible que una Administracion
Portuaria Integral federal se haga cargo de esa tarea. No sdlo eso, sino que también se
dificulta la implantacion de mecanismos de descentralizacion que permitan el manejo de
los puertos de que se trata por un gobierno estatal o por una entidad dependiente de él.
Es cierto, sin embargo, que existe el ya definido proposito de agrupar esos puertos
pesqueros en administraciones portuarias integrales estatales.*

** De hecho, las cinco APIS estatales (Baja California Sur, Campeche, Qui Roo, T lipas —con un solo puerto, el de El
Mezquital— y Tabasco) jan p de esta naturak debe sefalarse que, en alg casos, como el de Quintana
Roo, la actividad luristica es preponderante. También debe aclararse que el de Dos Bocas (igualmente en Tabasco) es uno de los
mas importantes puertos petroleros.
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Mientras ese proposito no se pueda lograr, la administracion de los puertos de
que habla debe continuar a cargo del Gobierno Federal, por conducto de la unidad
administrativa responsable del subsector, es decir, la multicitada Coordinacion General
de Puertos y Marina Mercante. Ello explica que, en la fraccion VI del articulo 16 de la
Ley de Puertos, se disponga que incumbe a la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes: "Construir, establecer, administrar, operar y explotar obras y bienes en los
puertos, terminales, marinas e instalaciones portuarias, asi como prestar los servicios
portuarios que no hayan sido objeto de concesion o permiso, cuando lo requiera el
interés publico™.*®

En ese mismo orden de ideas, el capitulo V del Reglamento de la Ley de Puertos
se denomina “Administracién por la Secretaria”, y su articulo 27 prevé la designacion de
administradores federales, a quienes corresponde, entre otras funciones detalladas en
el articulo 28, mantener la infraestructura de uso comun (fraccion Ill); vigilar la
adecuada prestacion de los servicios portuarios (fraccion IV); formular las reglas de
operacion y proponerlas a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (fraccion V);
asignar las posiciones de atraque (fraccion VI); y, operar los servicios de control de
accesos y transito de personas, vehiculos y bienes (fraccion VII).

Para el cumplimiento de las disposiciones sefaladas, el Reglamento Interior de
la Secretaria de Comunicaciones y Transporte establece, en las fracciones abajo
indicadas de su articulo 27, que, en la materia de que ahora se trata, corresponde a la
Direccion General de Puertos, dependiente de la Coordinacion General de Puertos y
Marina Mercante:

“VII. Construir, establecer, administrar, operar y explotar obras y bienes en los
puertos, terminales, marinas e instalaciones portuarias, asi como prestar los servicios
portuarios que no hayan sido objeto de concesién o permiso, cuando asi lo requiera el
interés pablico;

“VIII. Dar mantenimiento, en su caso, a la infraestructura a su cargo;
“IX... construir obras maritimas y de dragado;

“XIl. Establecer [...], en su caso, las tarifas por el uso de infraestructura y
prestacion de servicios portuarios;

“XVIII... asignar las posiciones de atraque en los puertos que no hayan sido
concesionados;

“XX. Operar los servicios de vigilancia en los puertos que no hayan sido
concesionados, asi como el control de los accesos y transito de personas, vehiculos y

* Esta norma se reproduce textualmente en la fraccion VIl del articulo 27 del Regl Interior de la S ia de
Comunicaciones y Transpores, el cual enuncia las atribuciones de la Direccién General de Puertos.
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bienes en el area terrestre del recinto portuario, de acuerdo con las reglas de operacion
del puerto y sin perjuicio de las facultades de la capitania”.

La existencia de la figura de la administracién portuaria integral y la subsistencia
del régimen de administracion federal portuaria pareceria una contradiccion. La
necesidad de esta ultima, sin embargo, se explica:

. Por el tamario de los puertos en cuestion, el cual, por las circunstancias que a
continuacion se indican, es generalmente muy reducido;

. Por las caracteristicas e insuficiencia de su infraestructura, pues nadie parece
haber considerado la necesidad de que ésta sea ampliada ni, mucho menos,
modernizada;

® Por la naturaleza de las actividades que en ellos se realizan, que son, como esta

dicho, la captura de productos del mar para su inmediata venta, muchas veces
realizada soélo en la localidad de que se trate;

° Por los agentes que en dichas actividades intervienen, es decir, los pescadores
de la region, sin que participen —salvo en condiciones excepcionales—
empresas formadas por ellos mismos o por terceros;

. Por su reducido ambito de influencia, el cual, en la mayoria de los casos, esta
conformado por el mercado local de consumo inmediato;

. Por la falta de los recursos necesarios para modernizarlos, asi en el aspecto
fisico, como en el de organizacién, pues los gobiernos federal y estatales
carecen de posibilidad de financiar obras tan costosas como las que se necesitan
y, por su parte, los inversionistas privados no se muestran interesados, o bien no
han sido debidamente inducidos para participar en este sector econéomico, que
podria ser de gran relevancia.

Las deficiencias apuntadas podrian remediarse, en beneficio de los pescadores,
de las localidades en que desarrollan su labor, de la economia regional y aun de la
nacional, si se despierta y se hace efectivo el interés en explotar los referidos puertos
con criterios de rentabilidad, ya sea por los propios agentes usuarios de la
infraestructura, o por terceros inversionistas, bien por los gobiernos locales, que podrian
agruparlos en administraciones portuarias integrales estatales.

Estos nobles y ambiciosos propdsitos aparecen consignados en el articulo 16,
fraccion Il, de la Ley de Puertos, el cual establece que incumbe a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes "Promover la participacion de los sectores social y
privado, asi como de los gobiernos estatales y municipales, en la explotaciéon de
puertos, terminales, marinas e instalaciones portuarias.”



222 Las concesiones especificas.

Respecto de la concesién, Serra Rojas ensefa que “es un procedimiento eficaz
dentro de la estructura de la sociedad moderna, para entregar a los particulares ciertas
actividades o la explotacion de bienes federales que el Estado no esta en condiciones
de desarrollar por su incapacidad econémica, o porque asi lo estima util o conveniente™;
y aclara que “La concesién estimula el fomento de la riqueza nacional, al mismo tiempo
que el Estado recibe cantidades importantes por concepto de impuestos. El particular,
estimulado por el espiritu de lucro, pone sus mejores esfuerzos para una explotacién
intensiva de los recursos naturales o una eficaz atencion de los servicios publicos
concesionados”.*®

Alfonso Nava Negrete nos dice que es "el acto administrativo a través del cual la
administracion publica, concedente, otorga a los particulares, concesionarios, el
derecho de explotar un bien propiedad del Estado o para explotar un servicio publico™.*’
También apunta que los estudiosos del derecho, al definir lo que es la concesién,
coinciden, de manera sustancial, en los elementos que la integran.

Para lo anterior, sefiala que Andrés Serra Rojas define a la concesion de la
siguiente manera: "es un acto administrativo por medio del cual la administracién
publica federal confiere a una persona una condicion o poder juridico para ejercer
ciertas prerrogativas publicas con determinadas obligaciones y derechos para la
explotacion de un servicio publico, de bienes del Estado o los privilegios exclusivos que
comprenden la propiedad industrial”. *®

También cita a Enrique Sayagues Laso, quien la define como "“el acto de derecho
publico que confiere a una persona un derecho o un poder que antes no tenia,
mediante la transmisién de un derecho o del ejercicio de un poder propio de la

administracion”. 4°

Igual mencién hace de André de Laubadere, quien dice que es "un procedimiento
que permite a la administracion conferir ciertos derechos a un particular (o algunas
veces a una persona publica) en condiciones que im;g!ican frecuentemente un acuerdo
contractual y la imposicién de determinadas cargas”.

 Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, segundo curso ci., pp. 387-388.

" Alfonso Nava Negrete, Concesidn administrativa, en Diccionanio Juridico Mexicano cit., pp. 566 y 567.
“ Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo cit., p. 269, citado por Nava Negrete, ibidem.

*“ Enrique Sayagues Laso, Tralado de derecho adminisitrativo, Montevideo, 1963. T. |, p. 421.

® André Laubadere, Trailé de Droit Administralif, Librairie Général de Droit et Jurisprudence, octave édition, Paris, 1980, p. 421,
citado por Nava Negrete, ibidem.
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Por su parte, Miguel B. de Erice apunta que la concesion es el "acto por el cual
se concede a un particular el manejo y explotacion de un servicio publico o la
explotacién y aprovechamiento de bienes del dominio del Estado”.®'

La doctrina discrepa en cuanto a la naturaleza de la concesion: Nava Negrete
afirma que “es un verdadero contrato; [...] su contenido es un clausulado que recoge las
obligaciones y derechos de ambas partes, concedente y concesionario. Por su evidente
naturaleza contractual, se habla de contrato-concesion™:>? Acosta Romero dice que se
trata de “un acto administrativo discrecional”, y que “Nada tiene de contrato ni de acto
mixto”, pues las relaciones entre la Administracion y el concesionario estan regidas por
normas de derecho publico;>* y Serra Rojas indica que, de las diversas teorias
expuestas sobre el particular, la que predomina “es la que considera la concesién como
un acto mixto: un acto unilateral y un acto contractual”, aue se descompone en dos
elementos: el reglamentario y el contractual administrativo.

Para resolver la discrepancia, podria decirse que el acto concesionario, aunque
se considera de autoridad porque parte de la voluntad discrecional del Estado, tiene
naturaleza mixta, es un acto complejo segun el sector mayoritario de la doctrina, pues
redne las siguientes caracteristicas:

a) Es reglamentario porque establece las normas a que se sujetara el titular;

b) Es acto condicién porque constituye el supuesto para el ejercicio de derechos
—titulo derivado— que originalmente corresponden al Estado; y

c) Es contractual porque contiene derechos y obligaciones que vinculan a la
autoridad concedente y al titular de la concesion.

En todo caso, la concesion es un acto unilateral, que constituye derechos ex
novo y que, al mismo tiempo, impone “condiciones” para su ejercicio, en las cuales se
halla su contenido obligacional. Ello conduce a pensar que las llamadas condiciones
son en realidad estipulaciones de tipo convencional, pero no se les quiere denominar
“clausulas” para que no haya la posibilidad de confundir ese contenido obligacional con
un contrato. En sintesis, predomina el criterio del “acto de autoridad”, pero el mismo
esta matizado porque el concesionario asume obligaciones.

El titulo de este apartado es el de “concesiones especificas”, aun cuando tal
concepto no se expresa en nuestra legislacion. Ni siquiera la Ley de Puertos las llama
asi, como puede verse en la fraccién I, inciso a), de su articulo 20, de cuyo precepto se
infiere que se trata de concesiones de caracter particular y concreto, relacionadas

*' Miguel B. de Erice, op. cit., p. 2-23. Cfr.: Gabino Fraga, op. cit,, pp. 242 y 245.
*? Alfonso Nava Negrete, op. cit., p. 322.
* Miguel Acosta Romero, op. cit, 511.

* Andrés Serra Rojas, op. cit., p. 397.
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unicamente con terminales, marinas e instalaciones —e inclusive pequefios puertos—
que no se ubiquen dentro de las areas concesionadas a una administracion portuaria
integral. En contraste, la fraccion | del precepto mencionado se refiere a “Concesiones
para la administracién portuaria integral”, expresion que lleva consigo la idea de que se
trata de concesiones de indole general y total o global: integral.

En consecuencia, aunque la Ley de Puertos no utiliza el calificativo especifica
para las concesiones primeramente mencionadas en el parrafo anterior, parece
conveniente usar ese vocablo para distinguir la administracion portuaria integral frente a
aquel primer tipo especifico de gestion, cuyo desempefio deriva de una concesion,
también especifica, que habilita al titular a usar, aprovechar y explotar bienes del
dominio publico federal, y que puede adecuarse a alguna de las modalidades que se
indican a continuacion.

Como se ha senalado con antelacién, antes de que entrara en vigor la Ley de
Puertos, no se conocia la figura de la administracion portuaria integral; la Secretaria de
Marina, y luego la de Comunicaciones y Transportes —a la cual se transfirio la
competencia que originalmente correspondia a la primera—, otorgaban concesiones —
especificas, no para la totalidad de un puerto, cuya administracion era de caracter
federal— para la construccion y operacién de terminales o marinas, las cuales podian
estar ubicadas dentro de un puerto, o bien en algin otro punto de los litorales. Las
atribuciones de la autoridad concedente y los requisitos que el solicitante debia cumplir
se consignaban en las leyes de Navegacién y Comercio Maritimos y de Vias Generales
de Comunicacién.®

Con motivo de la promulgacion de la Ley de Puertos y de su Reglamento v,
posteriormente, a causa de la expedicién de la nueva Ley de Navegacion, quedod
abrogada la Ley de Navegacion y Comercio Maritimos y se derogaron muchos
preceptos de la Ley de Vias Generales de Comunicacién, lo que, de no haberse
previsto un remedio anticipado, habria afectado a los titulares de las concesiones a que
se refiere el parrafo anterior.

Esos remedios se consignaron en los articulos cuarto y sexto transitorios de la
Ley de Puertos, cuyos preceptos se basan en el imperativo de no dar efectos
retroactivos a las disposiciones sustantivas de la ley y de respetar los derechos
adquiridos, tal como deriva de lo ordenado en el articulo 14 de la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. De ese modo, quedaron resueltas las situaciones
que en seguida se comentan.

a) Algunas de las terminales ya concesionadas a que se ha aludido, asi como
varias de las marinas también referidas, se localizan fuera de los puertos. En estos

* Los titulos de concesion se fundaban en los articulos 6°, 9°, 10, 11, 12, 13, 14-G, 16y 18 de la Ley de Navegacién y Comercio
Maritimos (hoy abrogada por haber sido sustituida por una nueva Ley de Navegacidn); 1°, 2°, 3°, 4°, 8°, 12, 181, 182, 298 y 299 de

la Ley de Vias Generales de Comunicacion (muchos de cuyos preceptos fueron d s al p Ig la Ley de Puertos y su
reglamento); y 2°, 5°, 8° 13, 14, 15 y 18, fraccion V, de la Ley General de Bienes Nacionales.
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casos, los derechos de los concesionarios fueron respetados, pues se establecié que
las concesiones otorgadas con anterioridad a |la fecha de entrada en vigor de la Ley de
Puertos continuarian vigentes.

b) Sin embargo, el mayor nimero de las terminales y unas cuantas de las
marinas (que también ya se habian concesionado) se hallan dentro de los puertos de
administracién integral. Sobre el particular, se dispuso que los titulares de concesiones
en un puerto sujeto a administracion portuaria integral podrian conservar vigente la
titularidad de las mismas, o bien sustituirlas por un contrato de cesién parcial de
derechos y obligaciones que celebraran con la administracién portuaria integral
correspondiente.

c) Se estimé que, al entrar en vigor la Ley de Puertos, habria solicitudes en
tramite respecto de las cuales los peticionantes habrian satisfecho todos los requisitos
exigidos por las normas antes vigentes, por lo que se previd que quienes, al
promulgarse la mencionada ley, se hallaran en tal hipétesis podrian optar, para el
otorgamiento de la concesion, en sujetarse a lo mandado en las leyes anteriores, o bien
a lo dispuesto en la propia Ley de Puertos.

d) En relacién con lo indicado en el inciso anterior, cabe aclarar que, mientras se
elaboraba el proyecto de la ley en comento, los expedientes de algunas solicitudes
quedaron debidamente integrados, por lo que, técnicamente, la concesion habria
podido otorgarse de inmediato, con apoyo en las leyes antes vigentes. Sin embargo, se
pensé que ello no seria conveniente porque el contenido de los titulos respectivos
podria resultar incongruente con las disposiciones de la ley que estaba por
promulgarse; y, por otra parte, tampoco podia inducirse, entonces, a los presuntos
concesionarios a que celebraran contratos de cesién parcial de derechos y obligaciones
en virtud de que, obviamente, las APIS —futuras concesionarias integrales— ain no

existian.

No obstante lo sefalado en el parrafo anterior, como no era apropiado que se
demorara mas la expedicién de los titulos, se decidié que los mismos se emitieran al
amparo de la Ley de Navegacion y Comercio Maritimos y de la Ley de Vias Generales
de Comunicacion; pero se impuso a los concesionarios la doble condicion de que
aceptaban que, al entrar en vigor la Ley de Puertos, su concesion quedaria regida por
las normas de ella, y de que estaban conformes con que, al constituirse las APIS, tal
concesion seria sustituida por un contrato de cesién parcial de derechos y obligaciones
que celebrarian con éstas.

Se infiere de lo expuesto que hay concesiones especificas para la operacién y
explotacion de terminales y marinas localizadas fuera de los puertos encomendados a
las administraciones portuarias integrales, y que es posible que continie en vigor
alguna de las otorgadas para ejercerse dentro de dichos puertos por no haber sido
sustituida por el régimen contractual, independientemente de que se otorguen nuevas
concesiones especificas, fuera de los puertos aludidos, con el fin de que se construyan,
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operen y exploten terminales, marinas o instalaciones portuarias y de que se brinden
servicios portuarios en ellas.

Los derechos y obligaciones de los concesionarios especificos se consignan,
entre otros, en los articulos 26 y 29 de la Ley de Puertos, y se detallan en el
Reglamento de dicha ley, el cual, después de enunciar las disposiciones generales, se
refiere, por lo que a este tema concierne, a las obras, a las concesiones en general y a
las marinas; a los servicios portuarios, a la operacion y a las verificaciones y sanciones.
Esos derechos y obligaciones se individualizan en el titulo correspondiente,® y los mas
destacados son los siguientes:

El espacio por concesionar esta determinado, en primer lugar, por la
disponibilidad de areas maritimas y terrestres en las cuales se habran de construir las
obras portuarias y, en segundo término, por la naturaleza del proyecto que ha de
realizarse, asi como por los factores que inciden en la viabilidad del mismo. Por regla
general, una vez delimitada el area, ésta no sufre modificaciones, aunque puede
reducirse por renuncia parcial dei concesionario. Sin embargo, el articulo 25 de la Ley
de Puertos autoriza la ampliacién —hasta en 20%— de las areas concesionadas, para
extender las actividades portuarias a otras superficies colindantes, si se aprecian
evidentes ventajas en el hecho de que sea el propio titular solicitante quien las explote.

Segun que se trate de explotar terminales, instalaciones o marinas ya existentes,
o de construir nuevas para su posterior operacion, se describen las obras de
infraestructura o superestructura concesionadas y/o, de acuerdo con el proyecto que
apruebe la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, se sefalan las que el titular
debe construir, ampliar o modernizar, cuya calidad y oportunidad de realizacion verifica
la autoridad; se consignan las caracteristicas del dragado que deba realizarse o
mantenerse; se precisan las ayudas a la navegacion y el sefialamiento maritimo que
deban instalarse y conservarse; y se dispone la elaboracion y actualizacion de un
programa general de mantenimiento.

Si ello fuere necesario, deben reservarse las areas necesarias para el
desempenio de las funciones del capitan de puerto, de las autoridades aduaneras y de
otras competentes.

Se precisa la fecha en que debe comenzar la operacion; se fijan las condiciones
en que los bienes pueden aprovecharse y el grado de productividad que debe
alcanzarse; se determinan las areas que han de emplearse para la prestacion de
servicios al publico, los cuales se consideran incluidos en la concesién, por lo que,
segun el articulo 22 de la Ley de Puertos, no requieren de permiso especifico.

* Cfr.: Tilulo de concesién de API Lazaro Cardenas, por ejemplo, ya que todos los titulos siguen el mismo patrén
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Si se trata de terminales de uso particular y hay capacidad instalada excedente,
la  Secretaria de Comunicaciones y Transportes puede disponer que los operadores
presten servicios al plblico (articulo 47 de la Ley de Puertos).

Se establecen las medidas de vigilancia y de seguridad que deben adoptarse en
relacién con las sefales maritimas, con la entrada y almacenamiento de sustancias
peligrosas, con el amarre de embarcaciones y con la circulacion de vehiculos.

Se fija la contraprestacién que ha de pagarse al Gobierno Federal, se determinan
las garantias de cumplimiento de los compromisos contraidos y se especifican los
seguros de daiios y de responsabilidad civil que deban contratarse.

Aunque, por regla general, el concesionario tiene libertad para establecer los
precios y tarifas por cobrar a terceros, si no existen suficientes elementos de
competencia; se establecen bases de regulacion tarifaria.

En relacién con la preservacion del ambiente, y dado que se pretende que el
desarrollo econémico del pais sea ecolégicamente sustentable, se establecen
obligaciones en tal sentido, cuya infraccién puede ser causa de revocacién de la
concesion (articulo 33, fraccion Xl de la Ley de Puertos).

Segun deriva de lo ordenado en los articulos 29 y 59 de la Ley de Puertos, se
pone especial énfasis en el cumplimiento de las disposiciones sobre competencia
econémica a fin de evitar cualquier género de monopolios, practicas monopélicas y
concentracion en la actividad portuaria.

Se fija el plazo de vigencia de la concesion con vista en las perspectivas de
recuperacion de las inversiones hechas y de la obtencién de una utilidad razonable. El
mismo no debe exceder de cincuenta afios, aunque puede prorrogarse hasta por un
lapso igual al inicial siempre que se satisfagan los requisitos fijados en el articulo 23 de
la Ley de Puertos.

223. Los permisos.

Como ya se dijo, las concesiones para la operacién de puertos, terminales y
marinas incluye la facultad de brindar los servicios portuarios, por lo que no se requiere
permiso adicional para ello. Si se trata de proporcionarlos en un puerto sujeto a
administracién integral, lo procedente no es recabar un permiso, sino celebrar un
contrato de cesion parcial de derechos y obligaciones con la administracion portuaria
integral que corresponda, tal como se precisa en el Ultimo parrafo del articulo 20 de la

Ley de Puertos.

En cambio, conforme a lo dispuesto en el inciso b) de la fraccion Il y en el
penuitimo parrafo del articulo 20 citado, se requiere permiso de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes para prestar servicios portuarios o para construir y usar
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embarcaderos, atracaderos, botaderos y demas similares fuera de los puertos
concesionados a una administracién portuaria integral.

Hecha la solicitud de permiso, la resolucién que corresponda debe dictarse
dentro de los noventa o, a mas tardar, si la complejidad del asunto asi lo requiriere,
dentro de los ciento ochenta dias siguientes a su presentacion. En caso de omision,
operara la “negativa ficta”, pues el permiso se entenderd denegado conforme a lo
dispuesto en el articulo 28 de la Ley de Puertos.

Es aplicable a los permisos lo dicho respecto de las concesiones especificas en
lo que atafie al cumplimiento de las normas sobre competencia econdmica y
preservacion del ambiente; y el contenido del permiso es similar al de las referidas
concesiones especificas, pues en él deben determinarse:

El objeto de las obras —embarcaderos, atracaderos, botaderos y demas
similares— o de los servicios —remolque interior, amarre de cabos, - lanchaje, los
generales a las embarcaciones (que se mencionan en el articulo 73 del Reglamento de
la Ley de Puertos)® y las maniobras—; las caracteristicas técnicas de las obras por
realizar o de los servicios por prestar; los programas de modemizacion de instalaciones
0 equipos y las inversiones comprometidas para tales efectos; los plazos de
construccién y de comienzo de la prestacion, segin sea el caso, y el de vigencia del
permiso.

Las metas de productividad, los compromisos de calidad y, de ser procedentes,
las bases de regulacion tarifaria.

La contraprestacion que deba pagarse al Gobierno Federal y las garantias que
hayan de otorgarse para asegurar el cumplimiento de las obligaciones del
permisionario.

Al redactarse el proyecto de la ley, se pensd, originalmente, en la posibilidad de
una total apertura de la prestacién de Ios servicios, es decir, en admitir que los brindara
todo el que quisiera y pudiera hacerlo,*® pero luego se llegé a la conclusuon de que tal
practica no seria conveniente —y, en ocasiones resultaria inviable—,* por lo que la
apertura se previé sélo para los puertos sujetos a administracién portuaria integral y
siempre que la autoridad competente estimara que “deba admitirse a todos aquellos
prestadores de servicios que satisfagan los requisitos que se establezcan” (articulo 46
de la Ley de Puertos.

*" Dichos servicios son el avituallamiento, el de agua potable; combustible y lubricantes; icacion telefonica, facsimilar o de
télex; energia eléctrica al barco'y a las dreas de mani la i6n de b y desechos; la eliminacién de aguas
iones a flote; y los demas que determine la autoridad competente.

* Tal medida se adopté, por ejemplo, en Valparaiso, Chile; pero se ha comprobado que resulta poco eficiente.

* En el caso de la terminal remota de Progreso, dados los espacios limitados y las restricciones de vialidad, no podrian operar sino
unos cuantos prestadores de servicios.
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En todo caso, la ley determina, por un lado, que los permisos para la prestacion
de servicios no confieren derechos de exclusividad; y, por el otro, que, cuando sea
necesario limitar el nimero de prestadores, el permiso se otorgard a quien resulte
ganador en el concurso al que convoque la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (articulos 28 y 29 de la Ley de Puertos, y del 23 al 26 de su Reglamento).

224, Las concesiones integrales.

Una concesion para la administraciéon portuaria integral es el acto administrativo
a través del cual el Gobierno Federal otorga a una sociedad mercantil mexicana la
facultad de usar, aprovechar y explotar bienes de dominio publico de la Federacion, ya
sean constitutivos de un puerto, ya sean integrantes de un conjunto de terminales,
instalaciones y puertos de influencia preponderantemente estatal, dentro de una entidad
federativa. Esta facultad incluye el derecho de prestar los servicios portuarios en las
areas concesionadas.

Las concesiones integrales se ejercen por las administraciones portuarias integrales
mediante la planeacién, programacién, desarrollo y demas actos relativos a dichos
bienes y servicios, temas que seran materia del siguiente capitulo, por lo que basta
ahora con la mencion hecha.



62

3. LA ADMINISTRACION PORTUARIA INTEGRAL.

La administracién portuaria integral es una figura juridica que nace y se
desarrolla en el campo del derecho administrativo, tanto porque surge de una
concesién, cuanto porque el ejercicio de ésta supone un conjunto de relaciones
juridicas de su titular con el Gobierno Federal concesionante; pero su actividad se halla
regulada por el derecho mercantil, toda vez que, segun el texto del articulo 48 de la ley
de la materia, el administrador integral debe ser una sociedad mercantil, y dado que,
conforme al articulo 50 del mismo ordenamiento, “Los actos y contratos relativos a los
servicios portuarios seran de caracter mercantil”.

La administracion portuaria integral se da cuando "la planeacioén, programacion,
desarrollo y demas actos relativos a los bienes y servicios de un puerto [0 de un
conjunto de terminales, instalaciones y puertos de influencia preponderantemente
estatal, dentro de una entidad federativa] se encomiendan en su totalidad a una
sociedad mercantil, mediante la concesién para el uso, aprovechamiento y explotacion
de los bienes y la prestacion de los servicios respectivos”, segin reza el articulo 38 de
la Ley de Puertos.

La administradora portuaria integral es, precisamente, esa empresa, esa
sociedad mercantil a Ia que se otorga la concesion de mérito, la cual —por las siglas de
su denominacién: Administracién Portuaria Integral— se conoce como APl (APIS,
cuando se hace alusion a dos o mas de dichas empresas). Como administradora
integral, la APl es quien realiza las funciones de gestion respecto de la operacién y
explotacion de los bienes concesionados, de las cuales queda excluida la autoridad,
salvas las excepciones previstas de manera expresa en la ley de la materia.

Por ello, la administracion publica federal centralizada, es decir, la autoridad,
Unicamente supervisa y norma las actividades que realizan los administradores
portuarios, asi como las de los cesionarios y permisionarios, y los sanciona en caso de
falta. Es decir, regla las condiciones y requisitos minimos necesarios para la adecuada
operacion de los puertos, a fin de que, mediante la libre y sana competencia interna, se
alcancen y, por lo menos, se sostengan —o, mejor, se superen— los niveles de
eficiencia y productividad que se traduzcan en la maxima competitividad con miras al
desarrollo del pais, asi como frente a los mercados internacionales. A tales objetivos
tienden las facultades de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes que se
mencionan a continuacion:

(i) Formula y conduce las politicas y programas para el desarrollo del sistema
portuario nacional;

(i) Otorga las concesiones, permisos y autorizaciones a que se refiere la Ley de
Puertos; verifica su cumplimiento; y resuelve sobre su modificacion, renovacion o
revocacion,;

(i)  Determina las areas e instalaciones de uso publico;



63

(iv) Autoriza las obras maritimas y el dragado con observancia de las normas
aplicables en materia ecologica;

(v)  Establece, en su caso, las bases de la regulacion tarifaria;

(vi) Expide las normas oficiales mexicanas en materia portuaria, asi como verifica y
certifica su cumplimiento;

(vii) Aplica las sanciones establecidas en la ley de la materia y en su reglamento;

(vii) Representa al pais ante organismos internacionales e interviene en las
negociaciones de tratados y convenios internacionales en materia de puertos, en
coordinacion con las dependencias competentes;

(ix) Integra las estadisticas portuarias y lleva el catastro de las obras e instalaciones
portuarias;

(x) Interpreta la Ley de Puertos y su reglamento en el ambito administrativo; y

(xi) Ejerce las demas atribuciones que expresamente le fijen las leyes y reglamentos.

3.1. Titulares de la gestion portuaria.

La gestion portuaria (operacién de terminales, instalaciones o marinas y la
prestacion de servicios) en los puertos sujetos a administracion integral puede llevarse
al cabo de manera directa por las APIS, o bien por terceros (personas fisicas o
morales), previa la satisfaccion de los requisitos establecidos en la Ley de Puertos y en
su reglamento, en los estatutos de la API de que se trate, y en las demas disposiciones
que sean aplicables.

Las personas fisicas, siempre que tengan la ciudadania mexicana, pueden, en
calidad de concesionarias o permisionarias, segun sea el caso, operar las terminales,
marinas e instalaciones portuarias y/o prestar los servicios portuarios en las areas no
concesionadas a una APl (Ley de Puertos, articulos 20, fraccién Il, y 21, segundo
parrafo).

Dentro de los puertos manejados por una API, las personas fisicas pueden hacer
lo mismo que se indica en el parrafo anterior, pero no como concesionarias o
permisionarias, sino con el caracter de cesionarias parciales de los derechos vy
obligaciones derivados de la concesion de la APIl. Sin embargo, cuando se trate de
maniobras para la transferencia de bienes o mercancias, los servicios s6lo pueden
brindarse por sociedades mercantiles (Ley de Puertos, articulos 44, fraccion Ill, y dltimo
parrafo, y 50; Reglamento de la Ley de Puertos, articulo 79, primer parrafo).
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El de los pilotos de puerto es un caso especial porque deben ser ciudadanos
mexicanos por exigencia del articulo 32 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; pero pueden estar agrupados en sociedades o asociaciones, las
cuales no constituyen agrupaciones gremiales en el sentido de la Ley Federal del
Trabajo, aun cuando otra cosa parezca desprenderse de la denominacién de algunas
de ella. En efecto, los pilotos de puerto son profesionales que deben satisfacer
elevados requisitos de preparacion y competencia, como puede verse en los articulos
del 89 al 101 del Reglamento de la Ley de Navegacion.

Las personas fisicas de que aqui se trata no requieren, como es natural, de una
estructura corporativa como la de las sociedades, pero si deben contar con una forma
de organizacién empresarial.

Respecto de las personas morales mexicanas, que son las sociedades
constituidas conforme a las leyes del pais, con independencia de la nacionalidad de sus
accionistas, pueden —segun se dispone en el segundo parrafo del articulo 21 de la Ley
de Puertos— desarrollar las actividades mencionadas con antelacién, sea como
concesionarias especificas, ya como concesionarias integrales, bien como cesionarias
parciales de los derechos y obligaciones derivados de una concesion integral, vale
decir, en este Ulltimo supuesto, cuando la operacion de terminales, marinas o
instalaciones, o bien la prestacion de servicios, se efectien en un puerto sujeto a
administracién portuaria integral.

Si se trata de la gestion portuaria encomendada a personas morales, es oportuno
reiterar que los servicios de maniobras Gnicamente pueden brindarse por sociedades
- mercantiles; y debe recordarse que sélo a entes de esta naturaleza juridica —sean
empresas paraestatales de la Federacion o de los estados, o bien compaiias
privadas— puede otorgarse concesion para la administraciéon integral de un puerto o
conjunto de puertos, segun se dispone en los articulos 20, fraccién |, 21, primer parrafo,
y 38 de la Ley de Puertos.%

Por regla general, las sociedades de que ahora se habla adoptan la modalidad
de anénimas de capital variable, aunque nada impide que lo tengan fijo, como tampoco
hay obstaculo legal para que se asuma alguna otra de las formas previstas en la Ley
General de Sociedades Mercantiles, como, por ejemplo, la de sociedad cooperativa.®'

** Administracion Porluaria Integral de Acapulco, S.A. de C.V., es ya una empresa privada, por virtud la venta que hiciera el
Gobiemo Federal, a través de una licitacion publica internacional, de las acciones representativas del capital social de dicha
empresa.

*' Un caso notable es el del Gremio Unido de Alijadores (GUA), sociedad cooperativa de trabajadores fundada a principios del siglo
XX que llegd a controlar, con éxito notable, los puertos de Tampico y de Altamira, y que, luego de que éstos quedaron sujetos a
administracién integral, celebré con las APIS respectivas sendos contratos de cesion parcial de derechos y obligaciones para la
prestacion de los servicios portuarios, los cuales brinda con eficiencia y calidad.
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31.1. Entidades paraestatales federales.

Para la ejecucion del proceso de reestructuracion en materia portuaria, se estimé
inconveniente que se convocara de inmediato a concurs EJ:)&\f::t la adjudicacion de las
concesiones para la administracion integral de los puertos™, pues era evidente que no
se contaria con los elementos imprescindibles para su evaluacrén COmMo negocios en
marcha. Se consideré preferible, entonces, que hubiera una etapa de transicién durante
la cual se encomendara el manejo de los puertos a entidades paraestatales federales.
Con ello se mantendria el principio de la administracion portuaria integral, pero aquellas
empresas estarian bajo el control gubernamental, sin perjuicio de que se promoviera la
participacion de los particulares en la operacion de las terminales e instalaciones, o bien
en la prestacion de los servicios.

Esa es la razoén por la que el articulo séptimo transitorio de la Ley de Puertos
autorizé al Gobierno Federal a constituir sociedades mercantiles a las que, de manera
directa, es decir, sin necesidad de concurso, se adjudicaran las concesiones para la
administracion portuaria integral. Ademas, en el segundo parrafo del mismo precepto,
se ordend promover que los gobiernos de las entidades federativas hicieran lo mismo
que el federal para que la administracién de puertos, terminales e instalaciones de uso
publico cuya influencia fuera de caracter preponderantemente estatal se encomendara
a entidades paraestatales constituidas por ellos.

Con apoyo en tal disposicién transitoria se constituyeron las APIS federales,
previa la satisfaccion de los tramites respectivos, entre los cuales se cuentan: el
dictamen favorable de la Comisién Intersecretarial de Gasto-Financiamiento® y la
autorizacion emitida por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por acuerdo del
Ejecutivo Federal, en los términos del articulo 5° del Reglamento de la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales; la aprobacion de la inversion de fondos federales para la
integracion del capital social de la entidad, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 8° de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal; la
autorizacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores para el uso de la denominacion
social;* la protocolizacion ante notario de la escritura constitutiva y del estatuto social, y

 Adviértase que, cuando se habla de concurso en materia de puertos, no se prelende hacer referencia a la enaj n de los
espacios fisicos de su ubicacion, ni de la infraestructura o de las obras de superestructura construidas en ellos, smo al oto@amnen!o
del derecho —de caracter estnctamente personal y de ninguna manera real— de usarlos, ap charlos y explot )

* Esta Comision se cre6 por decreto publicado en el Diario Oficial del 29 de agosto de 1979, el cual fue reformado por otros
decretos insertos en el mismo medio informativo el 29 de enero de 1983, el 23 de agosto de 1988, el 15 de enero de 1991, el 1° de
julio de 1993 y el 2 septiembre de 1994, respectivamente. Entre sus funciones destacan la de procurar que las decisiones en
materia de gasto publico y su financiami sean cong tes con la planeacion nacional del desarrollo; la de analizar su
incidencia sobre el cornportamnento de la actividad econdmica y social;, y la de proponer su programacidn, la cual debe ser conforme
con el ejercicio del p de eg y con los ing previstos para cada ejercicio.

“ En la fraccién | del articulo 27 constitucional se disp que lodo jero que p ja adquirir bienes inmuebles o hacer
inversiones en el pais, entre olras aclividades, debe c ir con la Secretaria de Relaciones Exteriores en que se considerara
mexicano respecto de unos y olras, por lo que no invocara, en relacién con ellos, la proteccidn de su gobiemno, bajo la pena, en
caso de incumplimiento, de perder sus derechos en beneficio de la Nacién. Esta norma rige, obviamente, la adquisicion de acciones
0 partes de interés en una sociedad, por lo cual, para la constitucién de ella, es preciso obtener el permiso de dicha depend

mismo que, en la actualidad y con el fin de desregular y simplificar el tramite, se concreta a aulonzar el uso de una denominacion
propuesta por el inl do, a efecto de poder controlar el expediente relativo y de evitar duplicidades. En el permiso que se
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su inscripcion en el Registro Pulblico del Comercio; la asignacién de una clave
programatico-presupuestal, resultante de la inscripcion en el Catalogo de Entidades de
la Administracién Puablica Federal; la obtencion de la inscripcion en el Registro Federal
de Contribuyentes; y el aviso de alta ante las autoridades fiscales.

El régimen juridico de las APIS federales, en tanto sociedades anénimas de
capital variable, y en cuanto entidades pertenecientes a la administracion publica
descentralizada, esta conformado, de un lado, por la Ley General de Sociedades
Mercantiles, por el Cédigo de Comercio, por el Cédigo Civil Federal y por las demas
normas de derecho privado aplicables a cualesquiera personas morales; y, del otro, por
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, por su Reglamento y por los
ordenamientos legales y administrativos que regulan a tales entidades.

Por tanto, sin perjuicio de su deber de cumplir con sus obligaciones civiles y
comerciales, las APIS se hallan sometidas al control de la dependencia coordinadora
del sector, que es la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, y estan sujetas a los
lineamientos y supervision de la Secretaria de la Funcién Publica.

Dado su caracter de cabeza del sector, la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, por conducto de la Coordinacion General de Puertos y Marina Mercante,
brinda a las APIS su apoyo en lo corporativo, especialmente en los aspectos
administrativo, presupuestal y financiero, legal y operativo, ademas de que supervisa su
desempeno mediante la actuacion de sus diversas dependencias y, en especial, a
través de comités de control y auditoria.

Asegurada la supervision gubernamental de la manera que ha quedado indicada,
y que no obsta a la autonomia de gestién que les atribuye la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, las APIS federales deben atender también a los
requerimientos socio-comunitarios locales y, muy especialmente, a la relaciéon puerto-
ciudad. Para el efecto, los articulos 42 y 43 de |la Ley de Puertos prevén que el gobierno
del estado de la ubicacion de cada APl puede constituir una comision consultiva,
integrada por representantes suyos y del municipio, asi como de las Camaras de
Comercio e Industria de la region, de los usuarios del puerto, de los sindicatos y de la
propia APl. Esta comision, ademas de coadyuvar a la promocion del puerto, puede
emitir recomendaciones sobre aspectos que afecten la actividad urbana o el equilibrio
ecolégico de la zona.

3.1.2. Entidades paraestatales locales.

El fundamento legal para la constitucion de las APIS locales esta contenido en la
fraccion Il del articulo 16 y en el segundo parrafo del articulo séptimo transitorio de la
Ley de Puertos.

confiere, se establece la condicion del gamiento del ci io en cuestidn, el cual se consigna en la escritura constitutiva de la
sociedad.
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El primero de dichos preceptos establece que incumbe a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes "Promover la participacion de los sectores social y
privado, asi como de los gobiemos estatales y municipales, en la explotacion de
puertos, terminales, marinas e instalaciones portuarias.”

El segundo articulo mencionado reza, en lo conducente, que el Gobierno Federal
"...promovera la constitucién de sociedades mercantiles de participacion mayoritaria de
los gobiernos de las entidades federativas, para que administren los puertos, terminales
e instalaciones de uso publico cuya influencia sea preponderantemente estatal”.

De acuerdo con lo dispuesto en el parrafo final del articulo séptimo transitorio
que se ha invocado, el capital inicial de las sociedades mercantiles que se constituyan
debera ser suscrito inicialmente, en su totalidad, por los gobiernos estatales y
municipales o por entidades publicas de ellos. Y, una vez constituida la entidad
paraestatal, debe solicitarse la concesién para la administracién portuaria integral a la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la cual podra otorgarla directamente.

. De hecho, como ha quedado indicado en nota de pie de pagina, se han
constituido cinco APIS estatales por los gobiemos de los estados de Baja California
Sur, Campeche, Quintana Roo, Tabasco y Tamaulipas. En este ultimo caso, la APl no
maneja un conjunto de puertos, sino uno solo, el de El Mezquital. En la API de Baja
California Sur interviene de manera preponderante el Fondo Nacional del Turismo
(FONATUR) y, consecuentemente, la Secretaria del ramo. En Quintana Roo, la
actividad casi exclusiva es la del turismo. La APl de Tabasco administra el de Dos
Bocas, uno de los puertos petroleros mas importantes.

Las APIS estatales deben sujetarse a requisitos similares a los satisfechos por
las APIS federales en lo que toca a su constitucion. Tienen una organizacion juridico-
corporativa similar a la de las federales, pero caen dentro de la érbita del derecho
administrativo de la entidad federativa en que realizan sus actividades, sin perjuicio de
las facultades de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes en cuanto rectora de
la politica portuaria nacional.

Por lo demas, la operacion de estas APIS esta sujeta a los preceptos de la Ley
de Puertos y de su Reglamento, de donde resulta su similitud con la de las federales.
Dada esa semejanza, no se estima necesario abundar en disposiciones legales y
normas reglamentarias, que son de aplicacion general.

3.1.3. Personas morales de derecho privado.

Como ha quedado asentado, sélo las personas morales mercantiles mexicanas
(publicas o privadas) pueden, conforme al articulo 21 de la Ley de Puertos, ser titulares
de una concesion para la administracion integral de un puerto. También se ha hecho
mencion de los requisitos que debieron satisfacerse para la constitucion de las APIS
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federales, a las cuales, como caso de excepcion, se adjudico la concesion respectiva
sin necesidad de concurso, no sélo por su propia y especial naturaleza, sino también
por los objetivos perseguidos por el legislador, que se han indicado antes.

Por lo que respecta a la constitucién de las sociedades mercantiles de derecho
privado que aspiren a obtener una concesion para la administracion portuaria integral,
los requisitos —ademas de que deben necesariamente ser de nacionalidad mexicana,
con independencia de la que tengan sus accionistas— son los mismos que se exigen a
cualesquiera otras empresas mercantiles, conforme a la Ley General de Sociedades
Mercantiles.*®

Pero, para llegar a ser titulares de la gestion portuaria integral, deben ajustarse a
lo establecido en el articulo 24 de la Ley de Puertos, es decir, participar en el concurso
publico al que convoque la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, de propia
iniciativa o a peticién de parte que acredite su interés, con la aclaraciéon de que, en esta
ultima hipétesis, la dependencia mencionada puede hacer la convocatoria solicitada o
sefialar al peticionante las razones de la improcedencia de la misma. El tema de los
concursos sera analizado con detalle en el lugar correspondiente.

Todas las personas morales de derecho privado tienen libertad para decidir los
medios y oportunidad de obtenciéon y de disposicion de los recursos econémicos y
financieros que requieran, de la manera que mejor les convenga, con la tnica limitacién
'de que, en todo caso, sus actos deben estar ordenados a la consecucion de sus fines
sociales y empresariales pues, de otro modo, se desempenarian ultra vires, lo que
conllevaria la nulidad o anulabilidad de los actos desviados o irregulares. Pero quienes
operan bienes de dominio publico y/o prestan servicios de interés general, estan sujetos
a ciertas modalidades en lo que se refiere a la estructura de su capital y reservas, a sus
programas de inversion y a las garantias que pueden ofrecer para la obtencién de
financiamiento.

Ya desde que se convoca a un concurso para otorgar una concesién se fijan
requisitos para participar en él, los cuales se plasman en su tiempo en el titulo mismo
de la concesion. Los primeros de esos requisitos se refieren a la necesidad de que se
cuente con un capital fijo y un capital contable cuyo monto minimo se halla
predeterminado de manera tal que se garantice la solvencia del concesionario y se
asegure la buena marcha, la continuidad y la eficiencia de sus actividades, asi como el
logro de las metas de productividad que se sefalen.

Ese capital requerido permite, por 'lo demas, que se cumplan los compromisos
que deben asumirse de invertir las cantidades que sean necesarias para la construccion
de obras y para la ampliacién o modernizacién de la infraestructura portuaria que vaya
a ser explotada, concepto que es de trascendencia cuando se otorga una concesion
para el aprovechamiento de lo ya ejecutado por el Gobierno Federal, y que cobra su

* Cfr.- Andrés Serra Rojas, op. cit., p. 392.
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mayor trascendencia cuando se trata de construir nuevas instalaciones o de ampliar las
existentes.

De Pina Vara define las reservas como “aquellas inmovilizaciones de las
utilidades, impuestas por la ley (reservas legales) o por los estatutos de la sociedad
(reservas estatutarias), o que eventualmente acuerdan los socios (reservas voluntarias),
para asegurar la estabilidad del capital social frente a las oscilaciones de valores o
frente a las pérdidas que puedan producirse en algtin ejercicio”.%®

En el renglén de constitucion de reservas, es indispensable proponer un riguroso
programa de mantenimiento de las instalaciones y equipos, el cual debe ser aprobado
por el concesionante y fielmente observado por la concesionaria. También, como es
natural, debe preverse la eventual necesidad de reparacion de las instalaciones y de
reposicion de los equipos. De ahi que se exija el establecimiento de reservas o
provisiones para los gastos en que se podria incurrir. Adicionalmente, se impone la
obligaciéon de crear reservas especificas para cubrir riesgos de orden laboral que
podrian afectar la sana operacion o la adecuada prestacién de los servicios.

Tema por demas interesante es el relativo a la integracién del capital social,
especificamente en lo que respecta a la participacion de extranjeros en la actividad
portuaria.®’ En este particular, el tercer parrafo del articulo 21 de la Ley de Puertos
senala que, como es obvio, debe estarse a la Ley de Inversiones, de la cual resultan las
reglas especificas que a continuacién se mencionan.®®

En los articulos 4° y 7°, fraccién lll, inciso v), de la Ley de Inversiones se dispone
que el capital de las empresas concesionarias o prestadoras de servicios puede ser
extranjero en cien por ciento cuando se trata de la operacién de terminales, marinas o
instalaciones, o de la prestacion de servicios portuarios, o bien de la explotacion de
cruceros, de dragas y de artefactos navales para la construccién, conservacion y
operacion portuaria. No queda comprendida en esta regla la prestacién del servicio de
pilotaje en navegacion interior.

En cambio, conforme a la limitacion consignada en los incisos t), u) y v) del
articulo y fraccion acabados de mencionar, la participacion extranjera no puede exceder
del 49% del capital social cuando se versa la administracion portuaria integral, o cuando
se han de prestar servicios distintos de los sefialados, como tampoco en el caso de los
de pilotaje y otros de navegacion interior. Sin embargo, el porcentaje mencionado
puede ser incrementado en los casos de servicios de remolque, amarre de cabos y
lanchaje si se obtiene la autorizacion de la Comisién Nacional de Inversiones
Extranjeras a que se refiere el articulo 8°, fraccion |, de la Ley de Inversiones.

* Rafael de Pina Vara, op. cil., pp. 66-67.
*7 Cfr.: Miguel B. de Erice, op. cit,, pp. 2-14 y 2-38

® Cfr.: Rafael de Pina Vara, op. cit., pp. 61-62.
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En esta materia debe tomarse en cuenta el fenémeno de la mundializacién o
globalizacién de la economia y, por tanto, el de apertura del pais a la inversién
extranjera. Estas circunstancias condujeron a que el articulo 4° de la Ley de Inversiones
fuera adicionado por Decreto legislativo de 10 de diciembre de 1996, publicado en el
Diario Oficial el 24 siguiente, con un ultimo parrafo en que se dispone: "Para efectos de
determinar el porcentaje de inversion extranjera en las actividades econdmicas sujetas
a limites maximos de participacién, no se computara la-inversion extranjera que, de
manera indirecta, sea realizada en dichas actividades a través de sociedades
mexicanas con mayoria de capital mexicano, siempre que estas Gltimas no se
encuentren controladas por la inversién extranjera”.

Recuérdese, en este lugar, la norma constitucional relativa a lo que antes se
llamaba la zona prohibida, la cual pas6 después a ser zona restringida.®® Aqui debe
pensarse en la posibilidad de que inversionistas extranjeros deseen aprovechar
terrenos ubicados en la zona de desarrollo portuario o que sean aledafios al recinto,
para establecer fabricas, bodegas u otras instalaciones. En estos casos opera la
prohibicion de adquisicion del dominio directo consignada en el articulo 27, fraccion |,
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; pero, conforme a lo
dispuesto en los articulos 10, fraccién I, 11 y 12 de la Ley de Inversiones, dichos
interesados pueden acudir a la figura del fideicomiso que se constituya en una
institucion de crédito y en el que sean designados fideicomisarios.™

Independientemente de la posibilidad apuntada en el parrafo anterior, las
sociedades mexicanas que tengan accionistas extranjeros pueden adquirir terrenos de
los aludidos, siempre que en sus estatutos se consigne el compromiso de los socios de
considerarse mexicanos y de no invocar la proteccion de su gobierno en relacién con
tales inmuebles. En caso de que se formalice una de estas operaciones, los
adquirentes deben dar el aviso respectivo a la Secretaria de Relaciones Exteriores en
un plazo de sesenta dias habiles.

El articulo 31 de la Ley de Puertos consigna una ultima limitacion, derivada de
nuestro régimen constitucional, en cuanto a la participacion de extranjeros, pues
prohibe admitir como socios a gobiernos o estados extranjeros, incluidas cualesquiera
agencias gubernamentales, a quienes tampoco pueden cederse, hipotecarse o en
manera alguna gravarse la concesion o el contrato de cesion parcial, los derechos
conferidos en ellos, los bienes afectos a los mismos o sus dependencias o accesorios.

Los activos consistentes en los derechos derivados de la concesion o de la
cesion parcial de derechos y obligaciones, asi como en las obras de infraestructura o
superestructura y en los equipos necesarios para la explotacion de las areas o para la
prestacion de los servicios, presentan particularidades en cuanto a su uso y disposicion.

 Cfr.: Jorge A. Vargas, Real Estate in Mexico's Restricted Zone, en Mexican Law: A treatise for legal practitioners and international
investors, West Publishing Company, St. Paul, Min, USA_, 1998, T. |, cap. 10, pp. 351 ss.

™ Cfr.: Jorge A. Vargas, Mexico's Foreign Investment Act of 1993, en: *Mexican Law: A lreatise for legal practitoners and
international investors, West Publishing Company, St. Paul, Min., USA., T. |, cap. 4, pp. 105 ss.
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Ello se debe a la naturaleza de aquellos actos juridicos y al régimen legal a que estan
sujetos, a las caracteristicas de los bienes de que se trate y, en todo caso, al interés
general de los servicios que se prestan.

Lo anterior se desprende de los articulos 16 y 20 de la Ley General de Bienes
Nacionales: la concesion y la cesion parcial de derechos y obligaciones no confieren
derechos reales, y no estan sujetas a pretensiones reivindicatorias o posesorias, pues
solo otorgan el derecho personal del uso, aprovechamiento y explotacidn; los bienes
concesionados o cedidos continian siendo del dominio publico y, al expirar la vigencia
del titulo, revierten a la Nacién, ya sea directamente o mediante su recuperacién por la
APIl; y no hay total libertad para disponer de los equipos con que se brindan los
servicios.

Consecuencia de lo dicho es que la concesion, el permiso o la cesién parcial de
derechos no tienen valor numerario registrable en las cuentas de balance; que los
derechos y obligaciones derivados de la concesion sélo pueden cederse de manera
total después de transcurridos cinco afios desde su otorgamiento, y siempre que se
cumplan los requisitos sefalados en el articulo 30 de la Ley de Puertos; que, para
transferir un contrato de cesién parcial de derechos, se requiere de la aprobacién de la
APl y que la cesion se registre de acuerdo con la fraccion V y el dltimo parrafo del
articulo 51 de la Ley de Puertos; que las obras que construya el titular, aunque son
accesiones de los inmuebles del dominio publico, se consideran propiedad del
concesionario o del cesionario durante la vigencia de la concesién o del contrato de
cesion (articulo 36 de la Ley de Puertos); y que los equipos no pueden retirarse del
servicio si no son sustituidos por otros.

Ademas de los recursos de capital, las concesionarias pueden contratar pasivos
para la construcciéon de obras, para la remodelacién y ampliacion de la infraestructura,
para la adquisicién de equipos, etc. Pero, para garantizar el pago de los adeudos
correspondientes, Unicamente pueden constituir gravamenes sobre su cartera de
crédito, sus derechos pecuniarios, sus equipos y, en general, los bienes de su
propiedad, pero no pueden afectar los de dominio publico, ni la concesién o la cesion
parcial de derechos y obligaciones; y, ademas, el plazo del gravamen no puede
comprender la Ultima décima parte del total del tiempo de la vigencia de la concesion o
del contrato de cesion, segun corresponda.

3.2 Derechos y deberes de los administradores integrales.

La administracion integral de un puerto conlleva el ejercicio de los derechos y el
cumplimiento de los deberes derivados de una concesion que el Gobierno Federal
otorga a un administrador portuario integral. Dicha concesion, de acuerdo con lo
mandado en el articulo 38 de la Ley de Puertos y en los términos que de manera
concreta se han venido estableciendo en los respectivos titulos, se ejerce, ya sea de
manera directa o por conducto de terceros, mediante:
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(i) El uso, aprovechamiento y explotaciéon de los bienes del dominio publico de la
Federacién que integran el recinto portuario de un puerto cuya superficie esté
delimitada y determinada;

(i)  El uso, aprovechamiento y explotacion de las obras e instalaciones del Gobierno
Federal ubicadas en el recinto portuario de que se trate;

(i) La construccién de obras, terminales, marinas e instalaciones portuarias en el
recinto del caso; y

(v) La prestacion de los servicios portuarios.

A continuacién se enuncian algunos de los derechos y deberes legales,
reglamentarios, administrativos y estatutarios de caracter positivo (de hacer) y negativo
(de no hacer) de una API, que se refieren a funciones de administracién y de gestion,
que no de autoridad.”’

En el orden corporativo, las APIS deben: a) Mantener una estructura accionaria
de su capital y una conformacién de su consejo de administracion tales que aseguren
que la facultad de determinar el control administrativo y el manejo de la empresa
recaigan siempre mayoritariamente en los socios mexicanos; b) Someter a la
autorizacion previa de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes los acuerdos de
fusién, de escisién, de disminucion de su capital pagado, fijo o variable, o de retiro de
aportaciones de los accionistas, asi como los cambios de tenencia de las acciones
representativas de su capital social que provoquen una modificacion en el control
administrativo de la empresa; c) Informar a la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes de cualquier modificacion de su estatuto social; y d) Abstenerse de otorgar
mandatos cuyo ejercicio implique que la administracion portuaria integral pueda
ejercerse por terceros.

En materia de planeacion, las concesionarias deben: a) Sujetarse a un programa
maestro de desarrollo portuario, documento en el que se describe la mision-vision del
puerto, asi como sus objetivos y estrategias, y que contiene los usos, destinos y modos
de operacion para las diferentes zonas del mismo, la justificacion de ellos, y las
medidas y previsiones orientadas a garantizar su eficiente explotacion, su desarrollo
futuro y su conexion con los sistemas generales de transporte (articulos 41, fracciones |
y Il, de la Ley de Puertos, y 39, fracciones | a VIl, de su Reglamento); b) Elaborar un
programa operativo anual en el que se indiquen las acciones que se llevaran al cabo
para lograr los objetivos, desarrollar las estrategias, alcanzar las metas y cumplir las
obligaciones a su cargo, el cual debe someterse a la aprobacion de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes dentro de los treinta primeros dias de cada afo; y c)
Fijar los compromisos de productividad que, para el ejercicio de que se trate, se
propongan alcanzar, directamente o a través de terceros.

™ Cfr.: Miguel Acosta Romero, op. cit., pp. 513-514 y 516-517.
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En relacién con la infraestructura portuaria, incumben a las APIS las obligaciones
de: a) Conservar, reparar y mantener los bienes concesionados, por lo menos en las
mismas condiciones en que los recibieron del Gobierno Federal, y, en general, cuidar
de la preservacion de las obras e instalaciones del recinto portuario; y b) Realizar, en
los canales de acceso general y en el area concesionada, los trabajos de dragado de
mantenimiento que sean necesarios para conservar la profundidad requerida para las
maniobras maritimas y para la navegacion interior, la cual no sera inferior a la
establecida en el programa maestro de desarrollo portuario.

En lo que toca a los aspectos de seguridad, las APIS deben: a) Adoptar las
medidas conducentes a garantizar la seguridad de las instalaciones portuarias, de las
embarcaciones y, en general, de las personas y bienes; b) Verificar que el manejo de
las cargas se haga con equipos y procedimientos que garanticen la mayor seguridad y
eficiencia; c) Construir, instalar, mantener, operar y conservar en el recinto portuario las
sefales maritimas y las ayudas a la navegacion que determine la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes;, y c¢) Asumir la responsabilidad de que todas las
instalaciones y construcciones del puerto, el sefalamiento maritimo, las obras de
atraque, los muelles, los patios, los almacenes y las edificaciones se encuentren
asegurados contra riesgos derivados de incendios, colisiones o fenémenos
meteorologicos o sismicos, asi como de que esté cubierta la responsabilidad civil que
pudiera surgir por la prestacion de servicios.

De manera excepcional, y sélo temporalmente, las APIS pueden y deben operar
terminales y prestar servicios de manera directa: a) Cuando se trate de las areas o
servicios comunes previstos en el programa maestro de desarrollo portuario; b) Durante
el tiempo anterior al comienzo de las actividades de los operadores o prestadores de
servicios; ¢) Cuando se declare desierto un concurso y mientras no se adjudique, en
uno nuevo, el area por explotar o el derecho de prestar los servicios; y d) Cuando, por
razones técnicas, de eficiencia y seguridad, asi lo disponga expresamente la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes.

Si se dijo que solo excepcionalmente pueden las APIS operar las terminales y
prestar los servicios portuarios de manera directa, es porque la regla general establece
que lo hagan a través de terceros con los que —previo, en su caso, el concurso
correspondiente, que se sujetara a la convocatoria y a las bases respectivas, asi como
a los ordenamientos aplicables— celebren contratos de cesion parcial de derechos y
obligaciones para la operacion de terminales, marinas e instalaciones, o para la
prestacion de servicios portuarios. Dichos contratos deberan reunir los requisitos
previstos en el articulo 51 de la Ley de Puertos y depositarse ante la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes para su registro (sancién), en los términos de la fraccién
V y del ultimo parrafo de dicho articulo.

En lo que toca a la operacion portuaria, son obligaciones de las APIS: a) Lograr
la adecuada operacion del puerto, asi como una mayor y mejor eficiencia y
productividad mediante el cumplimiento del programa maestro de desarrollo portuario,
de las reglas de operacion y de los contratos de cesion parcial de derechos o para la
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prestacion de servicios; b) No interrumpir la operacion o servicios al publico, total o
parcialmente, salvo causa justificada; c) Vigilar que, en las areas de uso coman y en las
terminales, marinas e instalaciones publicas sujetas a la administracién portuaria
integral, los servicios portuarios se presten de manera permanente, regular y uniforme
para todos los usuarios, en condiciones equitativas en cuanto a calidad, oportunidad y
precio, y en el orden de los turnos y prioridades que se establezcan en las reglas de
operacion del puerto; d) Asignar posiciones de atraque, con observancia de las
prioridades y de acuerdo con las modalidades que se indican en los articulos del 84 al
87 del Reglamento de la Ley de Puertos; e) No ejecutar actos que impidan o tiendan a
impedir la actuacién de otros operadores, prestadores de servicios o permisionarios que
tengan derecho a ello; y f) Mantener una oficina de quejas a la que puedan acceder
facilmente los inconformes.

Las APIS, como todos los demas concesionarios, tienen prohibido celebrar
contratos de cesion total de los derechos y obligaciones derivados de la concesion,
salvo que ésta hubiere estado vigente por un lapso no menor de cinco arios; que el
cedente haya cumplido con todas sus obligaciones; y que el cesionario retina los
mismos requisitos que se tuvieron en cuenta para el otorgamiento de la concesién que
pretenda ser cedida. En todo caso, la operacién no surtira efectos si no es autorizada
por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Con el fin de que se pueda evaluar su desempeno, las concesionarias deben
cumplir las siguientes obligaciones: a) Mantener registros estadisticos sobre las
operaciones y movimientos portuarios, incluidos los relativos a tiempo de estadia y
maniobras, volumen y frecuencia de los servicios prestados; b) Elaborar indicadores de
- eficiencia y productividad; y c) Dar a conocer esta informacion a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes en los términos y formatos fijados por ella.

En el orden econémico, de acuerdo con lo mandado en el articulo 37 de la Ley
de Puertos, los administradores portuarios, asi como los demas concesionarios, deben
pagar al Gobierno Federal, como Unica contraprestacion, el aprovechamiento que fije la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a propuesta de la de Comunicaciones y
Transportes.

Por el lado contrario, las APIS tienen derecho de cobrar a los usuarios,
operadores de terminales, marinas e instalaciones, prestadores de servicios y otros
terceros con quienes contraten, contraprestaciones a) Por el uso de la infraestructura
concesionada o construida por ellas (cuotas tarifarias de puerto, de atraque y de
muellaje); b) Por el almacenaje de mercancias; c) Por la celebracion y ejecucion de los
contratos de cesion parcial de derechos y obligaciones, ya sea para la operacion de
terminales, marinas o instalaciones, bien para la prestacion de servicios; y d) Por las
demas actividades que realicen a titulo oneroso.

En la mayoria de los casos, las APIS tienen libertad para establecer tarifas
maximas por el uso de infraestructura y por los servicios de pilotaje, remolque, amarre
de cabos, lanchaje y maniobras; pero las mismas, asi como sus modificaciones, deben
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registrarse ante la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, mantenerse accesibles
a la consulta de los usuarios y aplicarse de manera uniforme a todos ellos, aunque
pueden otorgarse descuentos con la condicion de que los mismos beneficien por igual a
quienes se encuentren en los supuestos que los hubieran motivado.

Esta libertad de cobro se limita cuando la inexistencia de opciones portuarias o
de otros modos de transporte impide un ambiente de competencia razonable (Ley de
Puertos, articulos 60, 61 y 62), caso en el cual la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes establece bases de regulacion tarifaria, 7gue permanecen vigentes mientras
no cambien las circunstancias que les dieron origen.’ Dicho cambio puede denunciarse
por los sujetos a regulacién tarifaria ante la Comision Federal de Competencia, la cual
dictaminara si procede o no la supresién de la regulacién.

3.3 Organizacién corporativa.

Desde el punto de vista de su organizacién y funcionamiento corporativo, las
sociedades concesionarias o cesionarias deben ajustarse a lo mandado en la Ley
General de Sociedades Mercantiles (articulos del 87 al 206) o, en su caso, a lo
dispuesto en la Ley General de Sociedades Cooperativas, a la cual aquélla remite. De
aqui resulta que su érgano supremo es la asamblea de accionistas (articulo 178 de la
ley mencionada) o la junta de socios, y su gobierno recae en un administrador Unico o
en un consejo de administracién o directivo, segun el caso.

En tratandose de las APIS federales, el consejo de administracion esta integrado
por representantes de las Secretarias de Comunicaciones y Transportes, de Hacienda y
Crédito Publico y de Economia, asi como por delegados de los gobiernos estatal y
municipal del lugar de su ubicacién, y también por miembros de los sectores bancario,
industrial y comercial.

El érgano de vigilancia de estas APIS federales se compone de dos comisarios,
propietario y suplente, designados por la Secretaria de la Funcién Publica, lo cual
facilita que dicha dependencia cumpla las obligaciones que le imponen, entre otras, la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales y el reglamento de esta (itima, asi como su propio reglamento interior,
independientemente que puede auxiliar a las autoridades competentes cuando se trate
de la aplicacion de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos.

A mayor abundamiento, las operaciones de la sociedad son vigiladas por un
auditor externo, quien debe ser seleccionado entre los profesionales previamente
aprobados por la Secretaria de la Funcidén Publica, asi como por un érgano interno de
control, cuyo titular es designado directamente —y puede ser removido— por esa

™ Téngase en cuenta lo dicho en el texto acerca de que las APIS deben cumplir con obligaciones iguales a las que incumben o
competen a los concesionarios especificos.
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dependencia. Este ultimo servidor publico, no obstante ser contratado por la API de que
se trate, y a pesar de que ella paga su remuneracion, depende organica y
funcionalmente de la Secretaria mencionada: no es contralor de la API, sino en la API.

En materia administrativa, las APIS tienen constituidos sus respectivos comités
de adquisiciones, arrendamientos y servicios, los cuales deben emitir dictamenes
respecto de las operaciones a que su denominacion se refiere, asi como participar en
los procesos de su realizaciéon, ademas de que —salvo que exista un 6rgano colegiado
ad hoc— son responsables, de conformidad con lo sefialado en los estatutos sociales,
de proponer al consejo de administracion los criterios generales para el otorgamiento de
los contratos de cesion parcial de los derechos y obligaciones derivados de la
concesion, %de recomendar los montos de la contraprestacion que deban cubrir los
cesionarios.’

En el orden econémico y financiero, las APIS, tanto federales como estatales,
deben tener presupuesto autorizado por las dependencias competentes, pero gozan de
autonomia en su administracién. Ello es posible porque estan facultadas para cobrar
contraprestaciones a sus cesionarios y, en su caso, cuotas tarifarias a los usuarios de
sus servicios, lo cual les permite solventar sus necesidades de gasto corriente e
inversion.

De hecho —conviene sefalar—, la operacion en los puertos antes de la reforma
de que aqui se trata dependia del presupuesto federal. Si bien la Administracion Publica
Federal cobraba derechos y aprovechamientos por el uso de la infraestructura portuaria
y por los servicios que se prestaban, los ingresos no eran suficientes para mantener los
altos costos de operacion ni, mucho menos, los elevados montos de inversion en
infraestructura, misma que se realizaba “a fondo perdido”, de donde surgia la.necesidad
de cuantiosos subsidios.

Hoy dia, en cambio, las APIS manejan sus ingresos, sus erogaciones de gastos
y sus inversiones de manera tal que pueden pagar los costos directos e indirectos de
operacion, asi como los impuestos que les corresponden, invertir sumas importantes en
el mantenimiento y ampliacion de la infraestructura portuaria, promover los puertos
mexicanos dentro del pais y en el extranjero y pagar dividendos de consideracion a su
accionista mayoritario, el Gobierno Federal. Todos los puertos nacionales, salvo el caso
de Puerto Madero, en Chiapas, son superavitarios.

34, Regulacion administrativa federal.
Por ser entidades de la Administracién Publica Federal o estatal, segun el caso, y

por estar constituidas como sociedades anénimas de capital variable, la actuaciéon de
las APIS federales, asi como la de las locales, ademas de estar regulada por la Ley

™ Debe t en nta, sin embargo, que, en la mayoria de los concursos que se convocan para el olorgamiento de estos
contratos, sonloaparﬂdpaquemdabenhawsusptopueﬁasdewmmstam
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General de Sociedades Mercantiles y por la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
y sus correlativas de los estados de la Union, asi como por sus respectivos
reglamentos, se halla regida por diversas disposiciones legales del orden
administrativo. Lo propio sucede respecto de la actuacion de sus respectivos 6rganos
de administracion.

Dichas normas encuentran su origen y fundamento en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y son, entre otras, la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal y, en su caso, las leyes de la misma indole que rigen en los estados en
que se ubican los puertos; la Ley de Puertos y su Reglamento; la Ley General de
Bienes Nacionales; la Ley de Inversiones; la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal y sus similares; la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico y sus equiparables; la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas; la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos y sus correlativas del orden local, etc. La actuacién de que se trata también
debe ajustarse, como es logico, al respectivo titulo de concesion y a los estatutos
sociales de la APl de que se trate.

Lo anterior se explica: a) por la naturaleza juridica de los bienes que integran el
objeto de las concesiones para la administraciéon portuaria integral, asi como por los
derechos y deberes que ejercen y deben cumplir las APIS; b) por la calidad de
servidores publicos que la ley confiere a los titulares de los 6rganos de administracién,
a los dirigentes y a los empleados de dichas entidades; c¢) porque la Federacién se halla
interesada en mantener el control del uso, aprovechamiento y explotacion de los bienes
que da en concesion a las APIS, asi como el de la prestacion de los servicios
portuarios; d) porque el capital social de las APIS, en tanto sean entidades de la
administracién publica federal o local, segin sea el caso, estara integrado por parte del
patrimonio de la Federacién o de los respectivos estados.

3.5. Relaciones con otros agentes econémicos.

Para el desarrollo de este apartado, es necesario tener en cuenta que los puertos
son una fuente importante de ingresos econdémicos para la region en la que se hallan
enclavados, asi como para el pais en su integridad. En la operacion de los puertos
intervienen —ademas del administrador portuario y sus cesionarios— agentes
aduanales, agentes navieros generales y consignatarios de buques, navieros o
empresas navieras, armadores, etc., todos los cuales realizan sus actividades
mercantiles en los puertos o en relacién con ellos.

Conforme lo preven los articulos 57 y 58 de la Ley de Puertos y del 41 al 44 de
su Reglamento, en cada puerto sujeto a administracion integral existird un comité de
operacion integrado por el administrador portuario, el capitdin de puerto y
representantes de los usuarios, de los cesionarios, de los pilotos de puerto, de los
agentes aduanales y de los agentes navieros que operen en el recinto de que se trate.
Intervienen en este comité, como es natural, el administrador de la Aduana Maritima (si
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se manejan mercancias de comercio exterior) y representantes de las demas
autoridades competentes en el puerto, como son la Procuraduria General de la
Republica y las Secretarias de Gobernacién, de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion, de Medio Ambiente y Recursos Naturales, de Salud y de
Turismo.

Las funciones que corresponden a las autoridades mencionadas son de obvia
comprension, ademas de que se hallan previstas en la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y en los respectivos reglamentos interiores de las
dependencias en cuestion. Las de los sujetos que realizan las actividades portuarias se
comentan en este trabajo. Y las de los demas agentes econdomicos responden al
concepto que se debe tener de cada quien. Por ello es oportuno conocer lo que son y lo
que hacen tales agentes econdmicos:

Piloto de puerto es aquella persona, de nacionalidad mexicana por nacimiento,
con titulo profesional de marino y certificado de competencia, otorgado en su favor por
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, que lo acredite para un puerto
especifico; y es el encargado de efectuar las maniobras de entrada, salida, fondeo,
enmienda, atraque o desatraque de las embarcaciones en los puertos, precisamente
para garantizar y preservar la seguridad de la embarcacion y de las instalaciones
portuarias (Ley de Navegacion, articulos 49 y 50). Cabe puntualizar que la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes es la que determina los puertos, embarcaciones,
areas de fondeo, de seguridad y vias navegables, respecto de las cuales es obligatoria
la utilizacion del servicio de pilotaje.

Agente aduanal es la persona debidamente autorizada por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, mediante |la expedicién de una patente, para ocuparse, a
nombre y por cuenta ajena, de los tramites del despacho aduanero, y para celebrar los
actos civiles y mercantiles necesarios para recibir las mercancias, asi como para
hacerlas llegar a su destino.

Naviero o empresa naviera es la persona fisica o moral que opera y explota una
o mas embarcaciones de su propiedad o bajo su posesion, aun cuando ello no
constituya su actividad principal (articulo 16, parrafo primero, de la Ley de Navegacion).
Ademas, para ser naviero, se requiere, conforme al articulo 17 de la misma Ley de
Navegacion, ser mexicano o sociedad mexicana constituida conforme a las leyes
mexicanas; tener el domicilio social en territorio nacional; y estar inscrito en el Registro
Publico Maritimo Nacional.

Armador es la persona que explota uno o mas buques en el trafico maritimo.
Esta palabra se usa como sindnimo de naviero, aunque el Codigo de Comercio no la
designa de tal modo.

Operador es la persona fisica o moral que, sin tener la calidad de naviero o
armador, celebra, a nombre propio, los contratos de transporte por agua para la
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utilizacion del espacio de las embarcaciones que él, a su vez, haya contratado (Ley de
Navegacion, articulo 16, parrafo tercero).

Agente naviero general es la persona fisica o moral que actia en nombre del
naviero u operador, como comisionista o mandatario mercantil, y esta facultado para
representar a su mandante o comitente en los contratos de transporte de mercancias y
de fletamento, nombrar agente naviero consignatario de buques y realizar los demas
actos de comercio que su mandante o comitente le encomiende (Ley de Navegacion,
articulo 19, parrafo primero).

Agente naviero consignatario de buques es la persona fisica o moral mexicana,
con domicilio en el territorio nacional e inscrita en el Registro Publico Maritimo Nacional,
que, con base en un contrato de comisién o mandato, actia en nombre del naviero u
operador para todos los actos y gestiones que se le encomienden en relacién con la
embarcacién en el puerto de consignacion (Ley de Navegacion, articulos 19, parrafo

segundo, y 20).



80

4. LA CESION PARCIAL DE DERECHOS Y OBLIGACIONES.

Como se ha precisado anteriormente, la aptitud juridica de goce y de ejercicio de
los derechos de uso, aprovechamiento y explotacién de los bienes portuarios se origina
en una concesién que el Gobierno Federal confiere a un particular. Ahora bien, cuando
se trata de una concesién integral, su titular, el administrador portuario, puede, a su vez,
transferir parcialmente sus derechos y obligaciones a un tercero, mediante la
celebracién de un contrato que, por eso, se llama de “cesion parcial de derechos y
obligaciones” derivados de una concesién integral, el cual debe satisfacer los
presupuestos y cumplir los requisitos establecidos para el efecto.

41, Concepto y alcance juridico de la cesion parcial.

Para encuadrar debidamente la exposicion del tema a que se refiere este
apartado, es conveniente recordar que el Gobierno Federal ejerce la potestad originaria
o eminente sobre los bienes de dominio publico de la Nacién, y que los puertos, sujetos
o no al régimen de administracion portuaria integral, son bienes de dominio publico de
la Federacion, son de la propiedad inalienable e imprescriptible de la Nacién. Por esa
razon, los puertos estan fuera del comercio; por ello, el derecho de aprovechamiento de
sus areas maritimas o terrestres, incluida la zona federal maritimo terrestre, asi como el
de las construcciones e instalaciones ubicadas o que se ubiquen en ellas, solo puede
adquirirse a través de una concesién que otorgue el Gobierno Federal.”™

No obsta para lo dicho en el parrafo anterior el que la Ley de Puertos prevea que
las construcciones e instalaciones portuarias hechas por el concesionario (especifico o
integral) en bienes del dominio publico de la Federacion se consideraran de su
propiedad durante la vigencia de su titulo de concesién, porque, al término de ésta o de
su prérroga, las obras e instalaciones adheridas de manera permanente a dichos
bienes pasaran al dominio de la Nacion, sin costo alguno y libres de gravamen (articulo
36). EI mismo criterio y mecanismo operan respecto de los terceros con quienes una
API celebre contrato de cesion parcial de derechos y obligaciones, dada la naturaleza
juridica de la que participan los bienes materia de dicho instrumento: al cesar la
vigencia del contrato, los bienes pasan al control y manejo de la API, pero con la
calidad de concesionados, por lo que se hallan dentro del dominio publico de la Nacién.

A partir de la fecha en que entré en vigor la ley de la materia, las APIS —bien
sea que ya estén operando actualmente, bien que se constituyan en el futuro— son las
unicas posibles titulares de las concesiones para la administraciéon integral de un
puerto, es decir, valga la redundancia, son las Unicas posibles concesionarias de la
totalidad del puerto.

™ En este criterio son contestes los articulos 764, 765, 766, 767, 768 y 770 del Cédigo Civil Federal; 1°, 2°, fracciones | yi, 27,29,
fracciones IV y XI, y 30 de la Ley General de Bienes Nacionales; y 6, 20 y 38 de la Ley de Puertos.
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Ahora bien, conforme a la novedosa figura introducida por la Ley de Puertos, las
APIS (i) pueden legitimamente permitir que un tercero use, aproveche y explote una
parte del puerto, es decir, que opere una terminal, una marina o una instalacion del
mismo, Y (i) también pueden acceder a que un tercero preste servicios portuarios en el
recinto. Para un caso y para el otro, el medio idoneo es precisamente la celebracién de
contratos de cesion parcial de los derechos y de las obligaciones que se consignan en
el titulo de concesidn, a los cuales, por razén de brevedad, se llamara, simplemente,
“contratos de cesion”, sean de operacién o de prestacion de servicios.

La naturaleza juridica de los contratos de cesidon es sui generis, pues, por un
lado, contienen la expresién de la voluntad de los contratantes, lo que llevaria a pensar
en la aplicabilidad exclusiva del derecho privado; pero, por otro, tienen por objeto
bienes del dominio publico o servicios de interés general, lo cual determina su sujecion
a normas de derecho administrativo; por una tercera parte, la voluntad de los
contratantes no es eficaz si el acuerdo contractual no es convalidado por medio de un
acto de autoridad de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, consistente en su
sancién aprobatoria, la que se traduce en el registro de los referidos instrumentos; v,
finalmente, la transmisién de obligaciones de la cedente no le exime, frente al Gobierno
Federal concesionante, de la responsabilidad de su cumplimiento.

Es indiscutible que los contratos de cesién conllevan una transferencia parcial de
los derechos y obligaciones derivados de la concesion. Sobre el particular, Licona
Osornio sostiene que “van en contra del caracter ‘intuitu persona’ (sic) de la concesiéon”
pues violan las diversas leyes “que disponen que el ejercicio de la misma, sus derechos
y obligaciones deberan ejercerse personalmente”, pero anade que “sélo podran
transmitirlos o cederlos mediante el consentimiento expreso de la autoridad
administrativa concedente, y cumpliendo con los requisitos que la propia ley establezca
para tal efecto”.”

Acosta Romero senala que “Los derechos derivados de la concesion,
generalmente son personalisimos, y el concesionario debe, si no ejecutarlos todos por
él mismo, ya que seria imposible, si vigilar personalmente su ejercicio”; pero también
agrega que "“se permite transmisién llenando ciertos requisitos y previa anuencia de la
autoridad concedente”; y reitera que, con "el consentimiento indispensable de la
autoridad administrativa, podran transferirse [...] esos derechos”,

El criterio de intransferibilidad no rige para los contratos de cesiéon parcial de
derechos y obligaciones porque lo prohibido por la Ley General de Bienes Nacionales, y
también por la Ley de Puertos, es la cesion total de los derechos concesionarios
cuando no ha transcurrido el plazo y no se han cumplido los requisitos que esos
ordenamientos establecen; porque la cesion parcial, en cambio, esta expresamente
autorizada por la Ley de Puertos; porque el “consentimiento” de la autoridad
competente viene dado en la misma Ley de Puertos; porque ese consentimiento se

" yolanda P. Licona Osornio, Analisis Juridico de la concesidn en malena portuana, Tesis profesional, México, 2000, p. 164,
™ Miguel Acosta Romero, op. cit, p. 514.
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ratifica mediante el registro o sancion del contrato; y porque la cedente conserva, no
obstante la cesion, las obligaciones derivadas de la concesion.

Por lo que toca al aforismo de que la voluntad de las partes es la ley suprema de
los contratos —postulado que ya no t:ene vigencia absoluta—, debe sefialarse que los
intervinientes en una cesion parcial’”’ no tienen la plena libertad de que gozarian si
unicamente estuvieran sujetos a las leyes mercantiles: no pueden obligarse llanamente
en la manera y términos en que quieran hacerlo, como se autoriza en el articulo 78 del
Cadigo de Comercio.

En efecto, salvas las pocas excepciones que sefala la Ley de Puertos, los
contratos de cesién no siempre pueden otorgarse por quienes deseen hacerlo. La API
presuntamente cedente no tiene la facultad de escoger a sus cesionarios, y éstos sélo
adquieren la aptitud de contratar si se colocan en el supuesto previsto por la ley: el
contrato de cesién unicamente puede celebrarse, por regla general, con quien sea
declarado ganador en el concurso que al efecto se convoque.

Adicionalmente, por el caracter publico que tiene la concesion de la cual deriva el
contrato, y por la necesidad juridica de que se tutelen los bienes que constituyen su
objeto, las convenciones entre cedente y cesionario se hallan limitadas por la ley de la
materia, por su reglamento, por los lineamientos emitidos por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes y por las bases del concurso correspondiente, de lo cual
se infiere la antes mencionada sujecion a normas de caracter administrativo.

Entre las reglas aludidas se hallan las previstas en la fraccion V y en el ultimo
parrafo del articulo 51 de la Ley de Puertos, a cuyo tenor los contratos de cesion deben
ser registrados en la Secretaria de Comunicaciones y Transportes para que surtan sus
efectos; pierden su vigencia si el registro es cancelado; pero subsisten en el caso de
que sea revocada la concesion de la que provienen, temas en los que se abundara en
el lugar correspondiente de este trabajo.

En relacion con la dltima de las caracteristicas mencionadas, la Ley de Puertos
dispone que el mero hecho de aceptar la cesion constituye al cesionario en responsable
solidario de las obligaciones de la cedente consignadas en el titulo de la concesién, en
la medida y términos que a él incumban, lo que hace patente la subsistencia de tales
obligaciones en lo que respecta a la APl cedente. Por ende, tanto la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, como cualesquiera otras autoridades competentes,
pueden ejercer sus atribuciones frente a la APl y frente al cesionario de manera
solidaria, pues ambos estan igualmente obligados ante aquéllas.

En efecto, como se manda en los articulos 55 y 56 de la Ley de Puertos, las
APIS, al celebrar contratos de cesion parcial, conservan todas las obligaciones

" Tanlo las APIS como sus cesionarios deben ser comerciantes (articulo 3° del Cédigo de Comelm} tener capacidad legal para
ejercer el comercio y hacer de él su ocupacion ordinaria. Podria, que el cont ) obligacional de los contratos
de cesion parcial debe sujetarse, unicamente, a las disposiciones de la Iegnslacbon mercantil, pero no es asi, precisamente por las
razones que se exponen en el texto
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consignadas en su concesion y asumen, con los cesionarios y ante el Gobierno
Federal, responsabilidad solidaria por lo que atafie a las estipulaciones de dichos
contratos. Por su parte, los cesionarios, por el solo hecho de firmar el contrato, asumen
esa responsabilidad solidaria con la API y frente al Gobierno Federal.

La subsistencia de las obligaciones de la cedente podria parecer extrafna, pero
puede encontrar un simil en las normas de los articulos 2481 y 2482 del Cédigo Civil
Federal: en el arrendamiento civil, la autorizacién genérica de subarrendamiento no
exime de responsabilidad al arrendatario. Lo contrario sucede si la autorizacion esta
referida especificamente a un subarrendatario en particular, caso en el cual se extingue
la relacion obligacional entre arrendador y arrendatario, salvo pacto en contrario. Este
pacto podria versar, por ejemplo, sobre el subarrendamiento parcial de un piso o de un
edificio. En la cesion parcial de derechos portuarios, la autorizacién inicial —mas que
eso: la obligacion— de ceder es genérica, pero deviene especifica cuando la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes sanciona y registra un contrato.

Las atribuciones de supervision, control y sancién de las autoridades se ejercen
de igual manera sobre las APIS que respecto de los cesionarios en virtud de que tanto
la concesion como la cesion se refieren a la explotacion de bienes del dominio publico,
por mucho que la primera faculte a la administracién de la totalidad de un puerto, y la
segunda autorice la explotacion de una terminal, marina o instalacion que forme parte
de dicho puerto.

Como se ha dicho antes, la concesion para usar, aprovechar y explotar bienes de
dominio publico de la Federacion no crea derechos reales ni acciéon posesoria sobre los
bienes objeto del respectivo titulo (articulos 16 y 20 de la Ley General de Bienes
Nacionales). Lo mismo debe decirse de los derechos inherentes a un contrato de cesion
parcial de derechos y obligaciones, dado que dicho instrumento particular proviene del
titulo genérico de la concesion; es, en cierto sentido, un desprendimiento del mismo y
comparte su naturaleza juridica.

Debe senalarse, sin embargo, una diferencia circunstancial entre la concesién y
la cesion parcial. Mientras, como ya se dijo, el primer parrafo del articulo 30 de la Ley
de Puertos establece la limitacion de que la concesién, en su integridad, puede ser
objeto de cesion total siempre que “hubiere estado vigente por una lapso no menor de
cinco anos; que el cedente haya cumplido con todas sus obligaciones; y que el
cesionario retina los mismos requisitos que se tuvieron en cuenta para el otorgamiento
de la concesion respectiva”, el segundo parrafo del mismo precepto dispone que la
cesion parcial de derechos y obligaciones derivados de las concesiones para la
administracion portuaria integral se podra realizar en cualquier tiempo.

4.2, Operacién de terminales, instalaciones y marinas.

De conformidad con la fraccion IV del articulo 40 de la Ley de Puertos, las APIS
tienen la facultad y el deber de construir y operar terminales, instalaciones y marinas,
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por si o a través de terceros. La operacion directa se da cuando, por circunstancias
especiales del puerto, asi se establezca en la concesion o en el programa maestro de
desarrollo portuario; cuando no hubiere interesados en tal actividad: cuando la
multiplicidad de operadores resulte en la inviabilidad o ineficiencia del puerto; y cuando
se declare desierto un concurso, mientras se celebra otro y se adjudica el contrato.

Si la operacién ha de realizarse por conducto de terceros, hay que tener en
cuenta lo dispuesto en el dltimo parrafo del articulo 20 de la Ley de Puertos. De
acuerdo con este precepto, los interesados en ocupar areas ubicadas dentro de un
puerto manejado por una API, o en operar terminales, marinas o instalaciones dentro de
él, deberan celebrar contratos de cesi6n parcial con la API respectiva.

Aunque en el apartado 2.1.1 se hizo alusién a los bienes portuarios de cuya
operacion se trata ahora, se estima conveniente precisar los conceptos de terminales,
marinas e instalaciones, para lo cual se transcriben las disposiciones relativas de la Ley
de Puertos:

Una terminal es la "unidad establecida en un puerto o fuera de él, formada por
obras, instalaciones y superficies, incluida su zona de agua, que permite la realizacion
integra de la operacién portuaria a la que se destina" (articulo 2°, fraccién IV).

Las instalaciones portuarias son "las obras de infraestructura y las edificaciones
o superestructuras, construidas en un puerto o fuera de él, destinadas a la atencién de
embarcaciones, a la prestacion de servicios portuarios o a la construccién o reparacién
de embarcaciones" (articulo 2°, fraccion VI ).

Una marina es "el conjunto de instalaciones portuarias y su zona de agua y tierra,
asi como la organizacion especializada en la prestacion de servicios a embarcaciones
de recreo o deportivas" (articulo 2°, fraccion V).

En lo general, los contratos de cesion para operar terminales, instalaciones
portuarias o marinas deben, de acuerdo con lo previsto en el articulo 51 de la Ley de
Puertos: a) Consignar los compromisos especificos que asume el cesionario para
asegurar que se cumpliran, en lo que a él concierne, las obligaciones contenidas en el
titulo de concesion de la API de que se trate; b) Incluir la mencién o transcripcion de las
obligaciones aludidas; c) Establecer la sujecion incondicional al programa maestro de
desarrollo portuario; d) Fijar el plazo de vigencia, que no podra ser mayor que el de

duracion de la concesion; y e) Reg,istrarse ante la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes para que surtan efectos.”®

En lo particular, los contratos de cesién tienen un contenido obligacional que, por
razoén légica y natural, coincide en lo fundamental con el de la concesion de las APIS.

™ El articulo 51 de la Ley de Puertos no establece, de manera clara y categérica, que un contrato de cesién parcial de derechos y
obligaciones no surte efectos legales entre los contratantes ni ante el Gobiemo Federal si la Secretaria de Comunicaciones y
Tr rtes niega el registro de que se trata en el texto, pero asi se infiere de la frase final del numeral mencionado.
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En tal virtud, bastaria con hacer la remision respectiva, aunque existen ciertas
condiciones especificas que es necesario mencionar porque deben incluirse en dichos
contratos.

En el contrato de cesion se determinan, a titulo limitativo, los servicios que puede
brindar el cesionario, los cuales son unicamente aquéllos que tengan relacién con el
objeto de la operacion de la terminal o de la instalacién respectiva. Salvo que deba
haber regulacion tarifaria, se establece que el cesionario tiene libertad de fijar las tarifas
que pretenda cobrar a los usuarios, pero se sefiala que éstas deben registrarse ante la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes y que, ademas, tienen que depositarse en
la API, con el triple propésito de que se respeten los maximos autorizados, de que se
garantice la sana competencia y de que los usuarios tengan facil acceso a ellas para los
fines de su informacién. En todo caso, la APl cedente tiene, conforme al contrato, la
mas amplia facultad de verificar la calidad y condiciones de la operacion.

Del mismo modo que el Gobierno Federal es el beneficiario de las garantias que
deban otorgarse para asegurar el cumplimiento de la concesién, asi, en su turno, la API
cedente estipula en el contrato que debe ser designada beneficiaria de aquéllas que se
constituyan de acuerdo con lo estipulado en las bases del concurso respectivo y con lo
pactado en el propio contrato.

Se conviene con los cesionarios en que pueden —mediante la celebracién de
contratos mercantiles, que no son de cesion parcial— actuar por conducto de terceros,
siempre que obtengan previamente la aprobacién de la API, la cual puede otorgarse si
se asegura que la actuacion de tales terceros no implicara que adquieran el control
directo, indirecto o incidental de la gestion. En estos casos, sin embargo, el operador
acepta hacerse responsable de los actos u omisiones de dichos terceros.

Objetivos fundamentales de la reforma portuaria y, por ende, de las normas
legales, reglamentarias y administrativas aplicables en la materia son, entre otros, la
eficiencia de la operacion, la calidad de los servicios, la uniformidad y equidad de su
prestacion y la adecuacion de las tarifas. Cuando el operador no cumple con esos
objetivos, el usuario puede acudir a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
pero en el contrato se precisa que sus quejas también pueden presentarse ante la AP,
tal como se dispone en el articulo 35 del Reglamento de la Ley de Puertos.

Todavia de manera mas especifica, hay que senalar que, si se trata de la
operacion de marinas ubicadas dentro de un puerto manejado por una API, son
aplicables los conceptos expresados a propdsito de las terminales e instalaciones.

Ahora bien, si tales marinas se hallan fuera de puerto, no opera el contrato de
cesion parcial, pues se otorga concesion especifica, en cuyo titulo debe observarse lo
dispuesto en los articulos del 45 al 55 del Reglamento de la Ley de Puertos, los cuales
establecen normas concretas relativas a los servicios e instalaciones con que deben
contar las marinas; a las condiciones y requisitos de arribo y de despacho de
embarcaciones; a la libre entrada de las embarcaciones que reinan los requisitos
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minimos de seguridad; al registro de entradas, estadias y salidas; a los seguros que
deben contratarse; a las facultades del delegado de la capitania de puerto, etcétera.

43, Prestacion de servicios portuarios.

Al igual que acontece en los casos de operacion de terminales e instalaciones, la
prestacion de servicios portuarios, cuando se proporcionan dentro de un puerto sujeto a
administracion integral, debe hacerse al amparo de un contrato de cesiéon parcial de
derechos y obligaciones, sin que importe que la Ley de Puertos se refiera, en algunos
de sus preceptos, a los "contratos de cesion parcial de derechos y los de prestacion de
servicios", cuando, en el Ultimo caso, debié hablar de "contratos de cesién parcial de
derechos para la prestacion de servicios™.”®

Sobre el particular, debe sefalarse que se habla de “contratos de prestacion de
servicios” cuando tales instrumentos se otorgan entre el prestador y el prestatario; pero
en nuestro caso la situacién es diferente: la APl no contrata con el prestador para recibir
servicios de él, sino para autorizarle a que los brinde a terceros. Por lo demas, tanto los
contratos para la “operacion,” como los contratos para la “prestacion”, implican el
ejercicio de la facultad de la API de ceder parcialmente sus derechos concesionarios.
Por tanto, unos y otros han de sujetarse a un contrato de cesién parcial.

La diferencia que se apunta en el parrafo anterior es relevante porque,
tratindose de contratos de prestacion de servicios a las APIS federales, en los cuales
pacta los que han de ser brindados a ella, resulta aplicable la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico; y, en cambio, si estas entidades
celebran un contrato para que su co-contratante brinde servicios a terceros, la ley
aplicable es la de Puertos. La razon esta dicha: en el contrato de prestacion, la
prestataria es la API, mientras que, en el contrato para la prestacion, los prestatarios
son los usuarios del puerto, y las calidades juridicas que tienen la APl y el prestador
son las de cedente y cesionario, respectivarnente‘w

En el articulo 44 de la Ley de Puertos, con el que se relacionan los articulos del
58 al 80 de su Reglamento, se describen tres tipos de servicios portuarios: a) Los de
apoyo a la navegacion interior, como el pilotaje, el remolque, el amarre de cabos y el
lanchaje; b) Los de atencion a las embarcaciones, tales como el avituallamiento, el
suministro de agua potable, combustibles y lubricantes, el proveimiento de energia
eléctrica y de medios de comunicacion telefénica, facsimilar y por télex, la recoleccion

™ Aqui se observa una falla de lécnica juridica que acaso obedezca al deseo de separar los conlratos relativos a la explolacion de
areas y bienes de aquéllos que versan sobre la prestacion de servicios.

* Cuando la Ley de Puertos se refiere a estos contratos, salvo algun caso aislado, los califica de contratos de prestacion de
servicios, lo cual no debe inducir a confusion —como de hecho ha aoonteudo en algunos casos—: la Le)rda Puenos quiso regular

—y regula— los contratos que facultan a los prestadores de servicios para brindarlos a los g en cuenta
que, de acuerdo con los articulos 1851, 1853, 1855 y 1859 del Cadigo Civil Federal, cuando las palabras p [ ias a la
intencidn del autor, debe estarse a esta Ultima, sobre todo si la interpretacion resultante es la mas i con la leza y

objeto del acto, y la mas adecuada para que éste produzca efectos.
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de basura y desechos, la eliminacion de aguas residuales, la lavanderia, las
reparaciones a flote y los demas que determine la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes; y ¢) Los de maniobras de carga, descarga, alijo, almacenaje, estiba y
acarreo dentro del puerto.

Respecto de la naturaleza de estos servicios, cabe la pregunta de si deben ser
considerados publicos, lo que podria sostenerse si se pensare que su "Gnica finalidad
consiste en satisfacer de una manera regular, continua y uniforme necesidades publicas
de caracter esencial, basico o fundamental".®' Tal se estimé durante mucho tiempo, por
lo cual se llegd a la conclusion de que sélo podian ser suministrados directamente por
el Gobierno, o por los particulares mediante concesién. Pero una segunda reflexion nos
induciria a examinar qué debe entenderse por necesidad publica y cuando ésta es
verdaderamente esencial para la colectividad en general, lo que conlleva la diversa
interrogante de si los portuarios son realmente “servicios publicos”.

El quid de la cuestiéon radica en que los servicios publicos se prestan, como la
expresion indica, al publico en general, es decir, a la comunidad, como en los casos del
suministro de agua, o de energia eléctrica, o de recoleccioén de basura, o como en el de
vigilancia policiaca, etc.; pero sucede que los portuarios son servicios que se brindan,
de modo directo, soélo al reducido sector de los agentes econdmicos que operan en los
puertos, aunque a la larga la operacién de éstos beneficie a los productores,
comerciantes y consumidores de las mercancias que se trasladan por via maritima o,
en su caso, a los pasajeros que se transportan por esa misma via.

Este posterior analisis, aunado al fenémeno de la globalizacién, a la tendencia
irreversible de la disminucién radical de la intervencion del Gobierno en la actividad
econémica y de incremento de la participacion del sector privado, asi como a la
necesidad de la “desregulacién” o, por lo menos, de la simplificacion de las normas que
rigen tal actividad, condujo a modificar el criterio para sostener, ahora, que se trata de
servicios al publico, para los que no se requiere concesion, puesto que pueden
brindarse por particulares mediante simple permiso.

La Ley de Puertos adopta este criterio al establecer el régimen de los permisos
para la prestacion de los servicios portuario. Si éstos han de brindarse fuera de los
puertos concesionados a una API, el permiso se otorga por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes en los términos del articulo 20, fraccion Il, inciso b). Si,
por el contrario, se han de ministrar en puertos sujetos a administracion integral, la
aptitud juridica para brindarlos se adquiere mediante un contrato de cesién parcial de
derechos que otorgue la API respectiva de acuerdo con lo mandado en el dltimo parrafo
del preindicado articulo 20 y en los articulos 27, 40, fraccién V, y 51.

Ahora bien, la facultad que tienen las APIS de ceder parcialmente sus derechos
y. para ello, celebrar con terceros contratos para que éstos presten servicios portuarios
al publico se funda, por un lado, en la circunstancia de que ellas mismas tienen el

*' Fanny Pineda, Servicio Publico, en Diccionario Juridico Mexicano cit., p. 2906.
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derecho de brindarlos, pues todas las concesiones incluyen esa facultad, segin se
aprecia en el articulo 22 y se confirma en la fraccién IV del 26 de la Ley de Puertos; y,
por el otro, en la autorizacion que para el efecto les conceden esta misma ley, su
reglamento y el propio titulo de concesion.

Segun lo que se ha venido comentado, la aptitud juridica de los prestadores
proviene de las APIS; pero los prestadores pueden ser contratados por cualquier titular
de concesioén especifica, como también por los operadores de terminales, marinas e
instalaciones, para que les presten los servicios que requieran. En estos Uitimos casos,
estaremos —ahora si— ante un contrato de prestacion de servicios, pues éstos se
brindaran a tales concesionarios especificos u operadores, quienes no ceden en modo
alguno sus derechos, sino que Unicamente se valen de terceros para el ejercicio de los
mismos y para el cumplimiento de sus obligaciones, es decir, celebran los contratos
mercantiles a que antes se ha aludido, los cuales también pueden ser concertados por
las APIS cuando requieren servicios para si.

En particular al referirse a las maniobras, el articulo 49 de la Ley de Puertos
autoriza a los “administradores portuarios, los operadores de terminales, marinas e
instalaciones y las empresas de prestacion de servicios portuarios”™ a “realizar las
operaciones que les correspondan con equipo y personal propios”; pero también les
faculta para hacerlo "mediante la celebracién de contratos de caracter mercantil con
empresas cuyo objeto social incluya ofrecer los servicios a que se refiere la fraccion Il
del articulo 44", en el entendido de que la celebracién de estos contratos no hace
disminuir la responsabilidad que sus respectivos titulos asignan a los concesionarios
especificos y a los operadores.

Se han mencionado con anterioridad las caracteristicas que deben reunir los
interesados en recibir el permiso para prestar servicios fuera de los puertos sujetos a
administracion integral, requisitos que son igualmente aplicables a quienes deseen
celebrar contratos de cesion parcial de derechos y obligaciones para brindarlos en los
puertos concesionados a las APIS. También se ha hecho referencia a la forma de la
prestacion, misma que describe atinadamente Rodriguez Ortega: "Con el objeto de
fomentar un clima de competencia, se establecié que en las dreas de uso comun de los
puertos, asi como en las terminales, marinas e instalaciones puablicas, los servicios
portuarios deben prestarse a todos los usuarios solicitantes de manera permanente,
uniforme y regular; en condiciones equitativas en cuanto a calidad, oportunidad y
precio; y por riguroso turmno, salvo por causas de interés J)ilblico o por razones de
prioridad establecidas en las reglas de operacion del puerto”.%

Las funciones y actividades de los cesionarios prestadores de servicios son
diferentes de las que incumben a los operadores de terminales, instalaciones y marinas,
como diversos son también los bienes, equipos, instrumentos y personal de que unos y
otros se valen para desempeiarlas. Pero ello no obsta para observar que las
obligaciones y responsabilidades de caracter general que corresponden a los

* Evelyne Ebgenia Rodriguez Ortega, op. cit., p. 241. Véase el articulo 45 de la Ley de Puertos.
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prestadores 'y a los operadores son sustancialmente semejantes, por lo que se reitera
que los contratos de cesién para la prestacion de servicios deben cumplir con lo
dispuesto en el articulo 51 de la Ley de Puertos, y se afade que, en cuanto a su
contenido obligacional, les es aplicable lo dicho en su lugar respecto de los contratos
para la operacién de areas o instalaciones.

Hay, sin embargo, ciertas particularidades concernientes a servicios portuarios
especificos, las cuales se consignan en el Reglamento de la Ley de Puertos. Este se
refiere al remolque interior en sus articulos del 56 al 64; al amarre de cabos, en los
preceptos del 65 a 67; al lanchaje, en los numerales del 68 al 72; a los servicios
generales a las embarcaciones, en sus dispositivos del 73 al 78; y a los de maniobras,
en sus articulos 79 y 80. Los servicios de pilotaje, por su lado, se regulan en los
articulos del 48 al 51 de la Ley de Navegacion.

En materia de la responsabilidad solidaria reciproca frente al Gobiemno Federal
que incumbe a la APl cedente y a los prestadores de servicios, se da el mismo
fendbmeno antes descrito respecto de los cesionarios operadores de terminales, marinas
o instalaciones: la API responde por el prestador, y éste por aquél en lo que le incumba
de acuerdo con el respectivo contrato de cesion parcial.

También en el caso de los prestadores de servicios, la fijaciéon de las cuotas por
los que brinden es libre, tal como se dispone en los articulos 61, 66, 72 y 80 del
Reglamento de la Ley de Puertos. Sin embargo, es posible que, si no existen
condiciones apropiadas para una sana competencia, la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes establezca bases de regulacién tarifaria en los términos del articulo 60 de
la Ley de Puertos.

Cuando se trata de la recoleccion de basura y desechos, o de la eliminacién de
aguas residuales, es forzoso —para los prestadores de servicios y para cualesquiera
personas que intervengan en esas actividades— el cumplimiento del Convenio
Internacional para Prevenir la Contaminacién por los Buques, de la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y de la Protecciéon al Ambiente y del Reglamento para la
Prevencion y Control de la Contaminacién del Mar por Vertimiento de Desechos y otras
Materias (articulo 76 del Reglamento de la Ley de Puertos).
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5. LA ADQUISICION Y LA PERDIDA DEL TiTULO DERIVADO.

El titulo eminente u originario sobre los bienes de dominio publico corresponde,
como se ha dicho reiteradamente, al Gobieno Federal, quien puede otorgar a los
particulares ciertas facultades inherentes a dicho titulo por alguna de estas vias: a) los
permisos para la prestacion de servicios fuera de los puertos concesionados a las APIS,
o para otros fines de los que se hablara mas adelante; b) las concesiones especificas
para el uso, aprovechamiento y explotacion de terminales, marinas o instalaciones
ubicadas fuera de esos mismos puertos; y c) las concesiones integrales para la
administracion de la totalidad de un puerto, las cuales incluyen los derechos
mencionados en los dos incisos anteriores. Con otras palabras, los permisionarios y los
concesionarios, sean especificos o integrales, detentan un titulo derivado del eminente
u originario del Gobierno Federal.

Las concesiones integrales se han conferido, hasta ahora, a entidades de la
administracién publica federal o estatal (APIS),* quienes, a su vez, han otorgado y
otorgan contratos de cesion parcial de sus derechos a favor de terceros para que éstos
puedan, dentro de los puertos concesionados a ellas, operar terminales, marinas o
instalaciones, o bien prestar servicios portuarios. Los operadores y los permisionarios
que actian dentro de los puertos concesionados a las APIS gozan, entonces, de un
titulo para el ejercicio de sus actividades, el cual es también derivado, aunque, en estos
casos, proviene de la concesion integral (que, a su vez, es titulo derivado).

Existen requisitos minimos indispensables para adquirir el titulo derivado
consistente en el permiso o en la concesion especifica. Hay requerimientos particulares
para la obtencién del titulo derivado necesario para la administracion integral de un
puerto o de un conjunto de puertos. Y, de igual manera, los hay para la adquisiciéon de
los titulos derivados por los que pueden optar los operadores y los prestadores de
servicios dentro de un puerto manejado por una API.

Tal como esta mandado en el articulo 21 de la Ley de Puertos, la concesién para
la administracién portuaria integral sélo puede otorgarse a sociedades mercantiles
mexicanas. Lo mismo acontece, de acuerdo con el articulo 50 de la misma ley, cuando
se pretende obtener la facultad de prestar servicios de maniobras dentro de un puerto
concesionado a una API. En cambio, conforme al primero de los preceptos citados, las
concesiones especificas y los permisos se pueden conferir a ciudadanos y a personas
morales mexicanos; y unos y otras tienen aptitud juridica para suscribir contratos de
cesion parcial con las APIS, con la ya apuntada salvedad relativa a la prestacion de
servicios de maniobras, y en el entendido de que, cuando se trate de entes colectivos,
ha de observarse lo dispuesto en la Ley de Inversiones.

Adicionalmente, si se desea obtener concesiones integrales o especificas, es
necesario, por regla general, participar en el concurso publico que para el efecto lleve al

”Recu«dese.un:mmas.mwdashsaodomnpmntaﬁvasdelmpulsodaldehmwf pulco fueron
particulares, por lo que dicha AP1 es actualimente privada.
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cabo la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, como se previene en el articulo
24 de la Ley de Puertos.®* Lo mismo acontece, también por regla general, cuando se
pretende la suscripcion de un contrato de cesion parcial, ya sea para la explotacion de
areas portuarias, ya para la prestacién de servicios, aunque en estos casos la
convocante sera la APl que maneje el puerto de que se frate, segun lo disponen los
articulos 53 y 54 de la Ley de Puertos. Sin embargo, hay casos de excepcion, en los
cuales puede omitirse el concurso y hacerse la asignacion de modo directo.

5.1. Asignacion directa.

La asignacion directa supone la prescindencia del concurso publico y debe estar
debidamente justificada puesto que constituye una excepciéon a lo dispuesto en el
articulo 134 de la Constitucién. Esa justificacion proviene: a) de la naturaleza del
concesionario; b) del reconocimiento de derechos adquiridos (aunque ésta es sélo una
hipétesis histérica, dado el caracter transitorio de la norma correspondiente); c) de la
colindancia de propiedad con la zona federal maritimo terrestre; d) de la existencia de
libertad de entrada de prestadores de servicios; o e) de la naturaleza de las obras por
realizar en el area que se concesione.

§.1.41. Por la naturaleza del concesionario.

Las APIS federales y estatales que gozan actualmente de una concesion para la
administracién portuaria integral tienen en comun su naturaleza juridica: son parte de la
administracion publica, federal las primeras, y estatal las otras. Este denominador
comun permitié, tanto al Gobierno Federal, como a los de algunos estados, acogerse a
la excepcion al concurso publico prevista en el articulo séptimo transitorio de la Ley de
Puertos, y constituir ex profeso dichas sociedades mercantiles, a las cuales, en los
términos de este precepto, pudo otorgarse la concesion de manera directa.

Es del todo improbable que el Gobierno Federal constituya en el futuro otra de
estas sociedades, dado que todos los puertos del pais estdn ya sujetos a
administracion integral; pero, al menos tedricamente, no puede descartarse la remota
posibilidad de que se cree una sociedad paraestatal federal para manejar un conjunto
de puertos pequerios, si bien ello corresponderia mas bien a los gobiernos de los
estados en que los mismos se ubiquen.

Al efecto, vale recordar que el segundo parrafo del articulo citado dispone que el
Gobierno Federal “promovera la constitucion de sociedades mercantiles con
participacion mayoritaria de los gobiernos de las entidades federativas, para que
administren los puertos, terminales e instalaciones de uso publico cuya influencia sea

ko No se requiere de concurso cuando se trata del otorgamiento de permisos por la Secrelaria de Comunicaciones y Transportes,
salvo en el caso previsto en el articulo 24 del Reglamento de la Ley de Puertos, el cual se comentara mas adelante.
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preponderantemente estatal. En este caso, también se podran otorgar de manera
directa las concesiones para la administracion portuaria integral”.

5.1.2. Por el reconocimiento de derechos adquiridos.

El segundo de los motivos justificantes de la omision del concurso proviene de
una circunstancia histérica, por lo que carece de aplicabilidad actual, lo que no resta
interés a su explicacion. Como se refirié en su lugar, antes de que entrara en vigor la
Ley de Puertos habia concesiones especificas y permisos o autorizaciones conferidos
al amparo de las leyes de Navegacion y Comercio Maritimos y de Vias Generales de
Comunicacién, asi como solicitudes para su obtencion cuyos tramites ya habian sido
satisfechos. En todos estos casos era indudable la pertinencia de respetar los derechos
adquiridos por los concesionarios, permisionarios, autorizados y solicitantes. En
consecuencia, los articulos cuarto, quinto y sexto transitorios de la Ley de Puertos
dispusieron:

a) Que las concesiones subsistirian hasta la conclusién de su vigencia, sin perjuicio
de la posibilidad de que sus titulares optaran por sustituirlas por contratos de
cesion parcial de derechos y obligaciones;

b) Que quienes estuviesen al corriente en el cumplimiento de las obligaciones
derivadas de los permisos o autorizaciones vigentes podrian continuar en el
desarrollo de sus actividades, previa la satisfacciéon de los requisitos establecidos
en la Ley de Puertos en cuanto a la forma de operacion; y

c) Que si los titulos estuviesen en tramite, los interesados podrian optar, para su
otorgamiento, por sujetarse a la Ley de Puertos o a las normas al amparo de las
cuales iniciaron sus tramites.

Como se ve, esta excepcién al concurso para la suscripcion de un contrato de
cesion parcial de derechos y obligaciones obedecié al reconocimiento de derechos
adquiridos al amparo de las normas derogadas por la Ley de Puertos. Operd, en su
tiempo, de manera satisfactoria, pero en la actualidad ya no es aplicable porque no
existen mas casos en que se surtan las hipétesis que le dieron origen.

5:1.3. Por colindancia de propiedad.

Una excepcion al requerimiento de concurso para obtener una concesion
especifica fuera de puerto es la prevista en el tltimo parrafo del articulo 24 de la Ley de
Puertos, que faculta a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes a otorgarla
directamente a quienes tengan una propiedad inmobiliaria colindante con la zona
federal maritimo terrestre en la cual pretendan construir, operar y explotar marinas
artificiales o terminales de uso particular.
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En los casos mencionados en el parrafo anterior, basta la formulacién de la
solicitud respectiva, la satisfaccion de los requisitos y el suministro de la informacién
expresamente sefialados en el articulo 17 del Reglamento de la Ley de Puertos, dentro
de la cual destacan: la descripcion de la obra que se pretenda construir; los proyectos,
general y ejecutivos, correspondientes; la descripcion de los servicios que se pretendan
prestar; y la acreditacion de que se cuenta con los recursos financieros, materiales y
humanos para realizar el proyecto.

En los términos de lo mandado en los articulos 25 de la Ley de Puertos y 18 de
su Reglamento, en relacién con lo dispuesto en el articulo 7° de la primera, también
procede la adjudicaciéon directa cuando se pida la ampliacion de las superficies
concesionadas de un puerto para extender las actividades portuarias a los bienes de
dominio publico colindantes. En estos casos, desde luego, es necesario que, en los
términos del precepto ultimamente mencionado, se modifiquen la delimitacion y
determinacion del recinto portuario correspondiente.

En los eventos acabados de indicar, sélo se establecen dos limitaciones: que tal
ampliacién no sea mayor del 20% (veinte por ciento) de la superficie originalmente
concesionada; y que, con base en criterios comparativos de costos, se aprecien
evidentes ventajas de que el uso, aprovechamiento y explotacion de las respectivas
areas se lleven al cabo por el solicitante. Adicionalmente, deben cumplirse las
formalidades sefaladas en el precitado articulo 18 del Reglamento de la Ley de
Puertos, en cuyos términos la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
“establecera las nuevas condiciones de la concesion, para lo cual debera tomar en
cuenta la inversion, los costos futuros de ampliacion y mejoramiento y las demas
proyecciones financieras y operativas que consideren la rentabilidad de la concesion”.

Segun se dispone expresamente en el articulo 37 del Reglamento de la Ley de
Puertos, cuando la ampliacién que se pretenda sea la de un area sujeta a un contrato
de cesion parcial de derechos y obligaciones, se seguira el criterio de asignacion directa
establecido en el articulo 25, y se observaran, en lo conducente, las reglas senaladas
en los parrafos precedentes, salvo que, como es obvio, no se plantea entonces una
redelimitacion del recinto portuario.

5.1.4. Por libertad de entrada de prestadores de servicios.

También debe considerarse caso de asignacion directa del contrato de cesién
parcial el previsto en los articulos 46 de la:Ley de Puertos y 32 de su reglamento, que
se refieren a la libre entrada de prestadores de servicios a las terminales e instalaciones
publicas y areas comunes de un puerto sujeto a administracion integral, lo que hace
posible que los usuarios seleccionen al prestador que les convenga. Los textos de los
articulos en cuestion se explican por si solos, por lo que vale la pena transcribirlos:

“Articulo 46 [de la Ley]. La Secretaria, con base en consideraciones técnicas, de
eficiencia y seguridad, determinara en los titulos de concesiéon en qué casos, en las
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terminales e instalaciones publicas y areas comunes, deba admitirse a todos aquellos
prestadores de servicios que satisfagan los requisitos que se establezcan en los
reglamentos y reglas de operacion respectivos. En estos casos, los usuarios
seleccionaran al prestador de servicios que convenga a sus intereses”.

“Articulo 32 [del Reglamento]. Cuando en el titulo de concesién se determine la
admision de todos los prestadores de servicios que retinan los requisitos establecidos,
el administrador portuario tendra la obligacién de celebrar contratos con todos los
solicitantes, previo cumplimiento de los requisitos que establezcan las reglas de
operacion del puerto”.

5.1.5. Por la naturaleza de las obras.

En los términos de la disposicion contenida en el pentitimo parrafo del articulo
20 de la Ley de Puertos, en relacion con lo mandado en el inciso b) de la fraccion Il del
mismo precepto, “Para construir y usar embarcaderos, atracaderos, botaderos y demas
similares en las vias generales de comunicacién por agua, fuera de puertos, terminales
y marinas, se requerira permiso de la Secretaria, sin perjuicio de que los interesados
obtengan, en su caso, la concesién de la zona federal maritimo terrestre que otorgue la
Secretaria de Desarrollo Social", hoy Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales.

Para el otorgamiento de estos permisos no se requiere de concurso. De acuerdo
con el articulo 21 del Reglamento de la Ley de Puertos, basta con que el interesado
acompainie, a la solicitud que por escrito formule a la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, la informacién documental prevista en las fracciones | a VI del articulo 17
del mismo ordenamiento, asi como los compromisos de calidad que asuma y el titulo de
concesion, en su caso, de la zona federal maritimo terrestre; y que otorgue la garantia
para el tramite de su solicitud, que le sera fijada por la propia dependencia.

Los permisos que se otorguen deben contener los datos seiialados en el articulo
26 del Reglamento de la Ley de Puertos; y, cuando para su conferimiento sea necesaria
la previa concesion para el uso de la zona federal maritimo terrestre, su vigencia nunca
podra ser mayor a la de ésta, tal como se establece en el articulo 25 del propio
Reglamento.

5.2. Asignacion por concurso. '

El articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
refiere a los recursos econdmicos del Gobierno Federal, del Gobierno del Distrito
Federal o de sus respectivas entidades paraestatales, y su segundo parrafo dispone
que “Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bienes,
prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra que realicen se
adjudicaran o llevaran a cabo a través de licitaciones publicas mediante convocatoria
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plblica para que libremente se presenten proposiciones solventes en sobre cerrado,
que sera abierto publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores condiciones
disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas
circunstancias pertinentes”.

El tercer pamafo del mismo precepto constitucional anade que, cuando las
licitaciones "no sean idoneas para asegurar dichas condiciones, las leyes estableceran
las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demas elementos para acreditar la
economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez que aseguren las mejores
condiciones para el Estado”.

Nétese que el texto constitucional utiliza el vocablo “licitaciones”, y para nada se
vale del sustantivo “concursos”, que es el empleado por la Ley de Puertos. Podria
aventurarse —y solo aventurarse— que ello acaso se debe a que los redactores del
anteproyecto de ésta observaron que el articulo 134 citado se refiere a adquisiciones,
amrendamientos y enajenaciones de bienes, asi como a prestacion de servicios y a
contratacion de obras, y consideraron que las figuras reguladas en aquel cuerpo
normativo no tienen la estricta connotacién gramatical de los actos juridicos de que
habla la Carta Magna.

En efecto, la concesién es el otorgamiento del derecho de usar, aprovechar y
explotar bienes del dominio publico, los cuales no se enajenan ni se arriendan; y la
cesion parcial es la transferencia de una parte de ese derecho, bien para la operacién
de alguna de las areas y/u obras concesionadas, bien para que se brinden servicios a
terceros y no a la cedente. Podria decirse, con un criterio simplemente “legaloide”, que
ni la concesién, ni la cesion parcial de derechos y obligaciones para el uso,
aprovechamiento y explotacién de terminales, marinas o instalaciones, o para la
prestacion de servicios a terceros, son adquisiciones, ni arrendamientos, ni
enajenaciones de bienes, ni se refieren a la prestacion de servicios o a la ejecucion de
obras. Cuando estas Ultimas se realizan para la entidad paraestatal, o cuando los
servicios se prestan a la misma, no se aplica la Ley de Puertos, sino se atiende a los
ordenamientos especificos que regulan tales materias, y entonces si se hacen

licitaciones.

Como es obvio, la “interpretaciéon” que se hace en los dos parrafos anteriores es
tan pedestremente literalista que no llega a ser una verdadera interpretacion juridica
porque el precepto de la Constitucion se refiere a "enajenaciones de todo tipo de
bienes”, y es de sobra sabido que los “derechos” son bienes muebles. Asi, el Codigo
Civil Federal reputa bienes muebles, por ejemplo, los derechos o acciones que tienen
por objeto cosas muebles, las acciones que cada socio tiene en las asociaciones o
sociedades, aun cuando a éstas pertenezcan algunos bienes inmuebles, los derechos
de autor (articulos 754, 755 y 758). Y es claro que la potestad de usar, explotar y operar
los bienes portuarios es un derecho eminente del Gobierno Federal, y que la facultad
que éste confiere a los concesionarios para el mismo propésito es también un derecho.
Por tanto, al otorgarse una concesioén, asi como al suscribirse un contrato de cesion
parcial de ella, se esta frente a una enajenacion de bienes, consistentes en derechos,
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de donde resulta que, en materia portuaria, es obligatoria la observancia de las normas
contenidas en el articulo 134 constitucional.

Lo dicho en el parrafo anterior se refuerza con la consideracion de que la
concesion y la cesion parcial de los derechos y obligaciones derivados de ella permiten
que sus respectivos titulares usen, aprovechen y exploten bienes del dominio publico de
la Federacion, o presten servicios al publico en ellos o con ellos, ademas de que la
operacion de terminales, instalaciones y marinas, y la prestacion de los servicios
portuarios, son de interés general. De ahi que tanto los bienes como los servicios deben
ser objeto de la rectoria gubernamental y, consecuentemente, de las llamadas
licitaciones, pues, con una y otras, se asegura, por un lado, la plena satisfaccién de las
necesidades colectivas,®® el uso apropiado de tales bienes y la prestacion adecuada de
dichos servicios y, por el otro, que los administradores, operadores y prestadores de
servicios sean los mas indicados, toda vez que se propicia la adjudicaciéon de manera
regular y transparente, al tiempo que se evitan favoritismos o trafico de influencias.

La Ley de Puertos no habla de licitaciones, sino de concursos, lo cual, al fin de
cuentas, no es mas que una cuestion terminoldgica que carece de relevancia juridica
para los efectos de nuestra materia. En el multicitado Diccionario Juridico Mexicano no
se desarrolla el concepto de “licitacién”, sino se hace simple remision a la voz “subasta”
(p. 2,039), y la entrada de esta palabra envia a “remate” (p. 3,001), del cual no procede
tratar aqui; a su vez, “adjudicacién” tiene, entre otros sentidos, el de “una de las fases
de los contratos de obras publicas”, fundada en el articulo 134 constitucional, cuyo texto
anterior decia que la adjudicacion se haria “en subasta” (p. 104).

Del “concurso publico” habla Olga Hernandez Espindola, quien dice que “es una
de las condiciones que impone el Estado a sus co-contratantes cuando pacta con ellos
la contratacién de una obra publica, el suministro o la entrega de bienes muebles
[incluidos, naturalmente, los derechos] que se consideran necesarios para la prestacion
de los servicios inherentes a la funcion del Estado”. ‘'En el marco de este concepto
puede validarse el uso que la Ley de Puertos hace del vocablo concurso,® el cual se
establece como regla general, con las excepciones de asignacién directa que han
quedado sefialadas.

En resumen, se exige la celebracion de concursos para la adjudicacién de
concesiones, sean especificas o integrales, para el otorgamiento de contratos de cesion

* Se habla de necesidades colectivas porque, si bien la gestién portuaria incumbe sdlo a reducidos sectores, sus resultados (costo,
eficiencia, productividad) afectan a todos los consumidores de las mercancias que se trasladan por la via maritima o fluvial, asi
como a los pasajeros que utilizan este modo de transporte. Pero de aqui no se sigue que se trate de servicios piblicos. Son, como
ya se dijo en el texto, servicios al piblico.

" Cfr Olga Hemandez Espindola, voz Concurso publico, en Diccionario Jm'ldm Mexicano cil., pp. 581 y 582. La autora sefiala que

“se advierten dos Jisti de la aplicacidn del de b y licitacién piblicos”. Y explica que la Ley de
Inspeccion de Contfatos y Obras Publicas (1966) utilizé el bém'llno 5uhasla y la Ley de Inspeccién de Adquisiciones (1972) optd
por aplicar el vocablo “concurso”; aflade que la Ley de Adquisiciones, Arrundarmeths y Almacenes de la Administracién Publica
Federal (1979) y la Ley de Obtas Publicas (1980) mantuvieron la misma tendencia; e indica que, a partir de 1982, con motivo de la
reforma constitucional del articulo 134, tanto la Ley de Obras Publicas, como la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion
de Servicios relacionados con Bienes Muebles, adoptan el concepto de licitacion.
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parcial de derechos y obligaciones, para la adquisicion de las acciones representativas
del capital social de las APIS federales y, de manera excepcional, para el otorgamiento
de permisos por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Aunque no es, en realidad, objeto de la presente investigacion, y toda vez que se
ha hecho alusion al tema, es de aclararse que también resulta necesario convocar a
concurso —que en estos casos se llama legalmente “licitacion"— cuando se trata de
contratos de obras que pretendan mandar construir las APIS federales, o de aquéllos
por virtud de los cuales dichas APIS recibirdn servicios; pero tales materias vienen
reguladas, respectivamente, en la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas y en la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico. Se aclara, adicionalmente, que los sujetos de derecho privado no estan
obligados a convocar a estos procedimientos, aunque son obviamente recomendables.

5.2.1. Para concesiones especificas o integrales.

Ya se apuntdé antes que, para obtener concesiones especificas o integrales, es
indispensable participar en un concurso publico, el cual, de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 24 de la Ley de Puertos, puede ser convocado por iniciativa de la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes o a “peticion de parte que acredite su interés”. En
este Ultimo caso, la citada dependencia goza de un plazo de sesenta dias naturales
para emitir la convocatoria, o bien “sefnalar al interesado las razones de la

improcedencia de la misma”.

Si se dispone la celebracion del concurso, la convocatoria respectiva debe
publicarse en tres medios informativos, a saber, el Diario Oficial de la Federacion, un
periddico de amplia circulacién nacional y otro que se difunda, también ampliamente, en
la localidad de la ubicacién del area por concesionar. En la misma convocatoria se
indicaran los requisitos fundamentales de caracter formal que deben satisfacer los
interesados y los datos sobresalientes de las cuestiones de fondo, asi como los
términos, plazo y lugar de adquisicién de las bases del concurso, en las cuales se
describiran con detalle todos los aspectos de forma y de fondo a que se alude, incluidos
los criterios de seleccién del ganador.®’

Sin perjuicio de que, en obvio de repeticiones, se hace remisién a lo que se dira
en relacién con los concursos para la adjudicacion de contratos de cesion parcial de
derechos y obligaciones, se apuntan aqui los principales requisitos que han de
satisfacerse para intervenir en los concursos convocados para el otorgamiento de
concesiones integrales o especificas, asi como las mas destacadas fases del
procedimiento concursal.

* Cfr.: Arturo Castafieda Niebla, Régimen concesionario en los puertos, conferencia (inédita) dictada en la Universidad de las
Américas, México, 1999, passim.
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En los concursos pueden participar quienes tengan aptitud legal para ello y que,
por un lado, acrediten su solvencia econémica y moral, asi como su capacidad técnica,
administrativa y financiera; y, por el otro, satisfagan los requisitos establecidos en las
bases del concurso y otorguen las garantias a que se refiere el articulo 16 del
Reglamento de la Ley de Puertos, es decir, de seriedad de sus proposiciones y de
cumplimiento de las obligaciones que contraigan.

Es de sefalarse, a proposito de estos requisitos, que la solvencia moral es de
dificil acreditamiento objetivo, por lo cual se verifica que el interesado no haya incurrido
en algun delito de caracter fiscal, y se le requiere que, bajo protesta de decir verdad,
manifieste que actua en nombre propio y no sirve intereses de terceros, asi como que
precise el origen de los recursos con los que cumpliria las obligaciones que surgieren
de la adjudicacion de la concesién. ® Con la verificacion del origen de los recursos se
busca el logro de tres objetivos: a) La determinacion de la solvencia econdémica del
eventual ganador, y la certeza de que no actiia como testaferro de un desconocido para
la convocante; b) La eliminacion del peligro de que se invierta dinero “lavado” en el
puerto; y ¢) La obstaculizacién de las actividades de narcotrafico.

Una vez que los interesados adquieren las bases del concurso y son admitidos al
mismo, deben, dentro del plazo y en el lugar fijados para el efecto, presentar sus
propuestas, que son de dos clases: la técnica se refiere al uso que se dara a las areas
concesionadas, a las obras por realizar, a los equipos que se emplearan y, en general,
a las caracteristicas de las instalaciones, a los programas de operacion, a la planeacion
del desarrollo y a las expectativas en materia de eficiencia, productividad y resultados
por obtener; y la econémica consiste en la contraprestacion que el adjudicatario del
concurso pagara al Gobierno Federal.

En la fecha y lugar predeterminados, en presencia de los participantes y con la
asistencia de un fedatario publico y de un representante de la Secretaria de la Funcién
Publica, se abren los sobres que contengan las propuestas técnicas y se da fe de su
presentacion. Posteriormente, el comité designado para ese fin dictamina si debe
desecharse alguna de las propuestas por no satisfacer los requisitos establecidos en
las bases del concurso y evalta las admitidas.

Los resultados del analisis y evaluacion de las propuestas técnicas se dan a
conocer de manera personal a los interesados en una nueva reunion, en que
intervienen también los funcionarios arriba indicados y en la cual se abren las
propuestas economicas, mismas que, posteriormente, seran objeto de evaluacion. Los
criterios para la emision del fallo deben tomar en cuenta las obras e inversiones
comprometidas, los volumenes de operacion, la calidad del servicio que se propone, los
precios y tarifas para el usuario, las contraprestaciones ofrecidas por la concesion y las
demas condiciones que se consideren convenientes.

* Miguel B. de Erice, op. cit., pp. 2-25 y 2-26



99

Notificado el fallo en una reunién ulterior similar a las precedentes, se realizaran
los demas actos previstos en la Ley de Puertos, en su reglamento, en la convocatoria y
en las bases del concurso; y los inconformes con él pueden recurrirlo ante la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes.

El concurso puede suspenderse o cancelarse por causas de fuerza mayor, o bien
declararse desierto si las proposiciones presentadas no satisfacen los requisitos
establecidos.

En los concursos de que se trata —y en los demas regulados por la Ley de
Puertos— tiene que preverse la intervencion de la Comision Federal de Competencia,
érgano desconcentrado de la Secretaria de Economia cuya funcién es prevenir,
investigar y combatir los monopolios, las practicas monopdlicas. y las concentraciones
prohibidas por la Ley Federal de Competencia Econémica. A dicha Comision deben los
participantes dar el aviso a que se refiere la fraccion Il del articulo 20 de la Ley Federal
de Competencia Econémica para que la autoridad decida si hay causa que impida la
actuacion de alguno de los interesados, independientemente de que puede establecer
restricciones genéricas de participacion. '

La participacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el concurso es
imprescindible cuando parte del area vaya a ser destinada al manejo y almacenamiento
de mercancias de comercio exterior, porque tales actividades sélo pueden realizarse
por quienes gocen de una concesién que dicha dependencia otorga a quienes
satisfagan los requisitos establecidos en la Ley Aduanera.

.5.2.2. Para permisos.

Se ha dicho que, en materia de permisos, la asignacion directa es la regla
general. Ahora bien, cuando, por razones técnicas de eficiencia y seguridad, sea
necesario limitar la entrada de prestadores de servicios a un puerto no sujeto a
administracion integral, o bien a una terminal portuaria de la misma naturaleza, no se
aplica dicha regla, sino su excepcion: la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
—motu proprio o a peticion de parte interesada— convocara a concurso para conferir
los permisos. Dicho concurso, tal como se dispone en el articulo 24 del Reglamento de
la Ley de Puertos, se sujetara al procedimiento para el otorgamiento de concesiones,
establecido en el articulo 24 de la Ley de Puertos.

Los requisitos que habran de satisfacerse seran los que fije la convocante de
conformidad con la naturaleza del servicio de que se trate; y el permiso se adjudicara a
quien ofrezca las mejores condiciones, tanto en lo relativo a diversidad y calidad, como
en lo concemiente a las cuotas que pretenda cobrar a los usuarios.
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5.2.3. La cesion parcial de derechos y obligaciones.

Se ha dicho y reiterado que, por medio del contrato de cesion parcial de los
derechos y obligaciones derivados de una concesion integral, el concesionario o
administrador de un puerto confiere al cesionario la aptitud juridica de construir y/u
operar una terminal, instalacién o marina dentro del puerto correspondiente, o bien la de
brindar servicios portuarios a los operadores de terminales e instalaciones en el lugar
de ubicacién de las mismas, o a cualesquiera usuarios en la areas comunes del puerto.
Tales facultades cormresponden, en los puertos sujetos a administracién integral,
precisamente a las APIS, pero éstas las pueden ejercer por conducto de terceros,
segln se previene en las fracciones IV y V del articulo 40 de la Ley de Puertos. Ahora
bien, de conformidad con el espiritu general de dicha ley, y de acuerdo con lo prescrito
en los titulos de concesion, la actuacion de los terceros es obligatoria por regla general.

Con otras palabras, salvo en los casos expresamente sefialados en el titulo de
concesion, las APIS se hallan obligadas a contratar con terceros para que ellos realicen
las actividades a que se refiere el parrafo anterior; y el articulo 53 de la Ley de Puertos
dispone que, cuando "el administrador portuario esté obligado a contratar con terceros,
debera efectuar la adjudicacién por concurso (...) y seleccionara a aquél que ofrezca las
mejores condiciones para el desarrollo del puerto, asi como la mejor calidad y precios
para el usuario." Esta exigencia del concurso publico se funda en la circunstancia de
que los contratos de cesion tienen —mutatis mutandis— la misma naturaleza juridica
que la concesién de la cual provienen, asi como en el hecho de que el objeto de los
mismos es la explotacién de bienes del dominio publico federal o la prestacion de
servicios al publico, que son de interés general.

En cuanto a los requisitos y reglas de procedimiento de los concursos de que se
trata, debe estarse a lo dispuesto en el articulo 33 del Reglamento de la Ley de
Puertos, el cual, en sus fracciones de la | a la |V, establece normas y criterios que son
coincidentes con los sefialados en el articulo 24 de la Ley de Puertos para los
concursos relativos a las concesiones, mismos que han quedado sefalados en lo que
antecede, por lo cual, y a fin de obviar repeticiones, se hace remision a lo ya dicho. Sin
embargo, parece necesario aclarar que, no obstante que la convocante sea una APl y
no el Gobierno Federal, hay ciertos requerimientos que deben satisfacerse.

Cuando el objeto del concurso sea la operacién de una terminal ya construida,
debe darse intervencion a la Comision Intersecretarial de Desincorporacion,® la cual
tiene, dentro de sus atribuciones, la de conocer y sancionar los asuntos relativos a los
procesos de enajenacion de los activos susceptibles de ser utilizados como unidades
economicas con fines productivos, asi como de los orientados a la desincorporacion de
las entidades paraestatales.

* La Comisién Intersecretarial de Desincorporacion (CID) se halla i da per t te por los titulares de las Secretarias
de Hacienda y Crédito Pblico, de Economia, de la Funcién Publica y del Trahaju y Prevlsnén Social, asi como por el Subsecretario
de Egresos de la primera, ademas de, eventuaimente, por el titular de la dependencia coordinadora del sector que corresponda.
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Con el fin de que se vigile el estricto cumplimiento de las normas aplicables en
cada caso, interviene la Secretaria de la Funcién Publica, por conducto del érgano
interno de control en la API que corresponda, y/o del comisario de la misma, y debe
contarse con la supervision de un auditor externo, ademéas de que un fedatario publico
ha de hacer constar la realizacién de los actos que integran las diversas fases del
CONCUrso.

Conforme a las practicas establecidas, el concurso se somete a la conduccién de
un agente financiero, encargado de coordinar los procedimientos y a quien se atribuye
el caracter de canal oficial de comunicacion entre la convocante y el o los interesados
que concurran individualmente o en grupo a la fase de calificacion del concurso, tal
como se sefiale en la convocatoria y en el pliego de requisitos. El agente financiero
debe ser una institucion de banca mudltiple cuando el objeto del concurso esté
constituido por bienes cuyo conjunto se considere "unidad econdémica explotable con
fines productivos”.

Se prevé tambien la participacion o intervencion de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, por conducto de la Coordinacion General de Puertos y
Marina Mercante, dado el caracter paraestatal de las APIS y toda vez que aquélla es la
coordinadora del sector; de la Comisién Federal de Competencia, por las razones antes
indicadas; y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico cuando se verse la
operaciébn de mercancias de comercio exterior. Adicionalmente, se cuenta con la
eventual concurrencia de Petréleos Mexicanos si se pretende operar una instalaciéon de
distribucion de combustibles y/o lubricantes, para lo cual se necesita la franquicia
correspondiente.

Los actos y documentos con los que se integra el procedimiento son
sustancialmente los mismos en todos los concursos, a saber:

a) Publicacion de la convocatoria en, por lo menos, dos medios de amplia difusion,
con la insercién de los datos que permitan al lector determinar si tendria interés
en la adjudicacion del contrato;

b) Venta de las bases del concurso, en las que se describe el objeto del mismo y
las condiciones de participacion de los interesados; y entrega, a éstos, del pliego
de los requisitos formales que deben llenar y con los que deben cumplir;

c) Recepcion del pliego de requisitos que devuelvan los interesados, con la
documentacion que acredite la satisfaccion de aquéllos;

d) Notificacion a los interesados acerca de la resolucion que deseche o admita su
solicitud de intervencion y, en su caso, entrega de constancias de calificacion a
los admitidos;

e) Aviso que deben dar los interesados a la Comision Federal de Competencia
respecto de su participacion en el concurso;
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Entrega que deben hacer los interesados de la garantia de seriedad de su
participacion y de la carta de compromiso de confidencialidad;

Entrega a los interesados de sus respectivas constancias de inscripcién para
acreditar su calidad de participantes; del prospecto descriptivo del area en
concurso, de las caracteristicas basicas de las obras requeridas y de las demas
circunstancias relativas a la operacion;* de los modelos de que se deben valer
los participantes para formular sus propuestas; y de los proyectos del contrato de
cesion parcial de derechos y obligaciones que suscribira el ganador, para que los
participantes tengan oportunidad de hacer las observaciones del caso;

Acceso de los participantes a la sala de informacién para examinar toda la
documentacion concerniente al concurso; y visitas de los propios participantes al
lugar de que se trate para que, in situ, pidan y reciban la informacién que fuere
necesaria o conveniente para la formulacion de sus propuestas;

En el caso de que se hubieren de manejar mercancias de comercio exterior,
entrega a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de la solicitud de la
concesion respectiva, acompanada de la documentacion que fuere menester;

Planteamiento de preguntas y formulaciéon de respuestas en sesién publica; y
entrega del modelo definitivo del contrato de cesion parcial de derechos y
obligaciones, en el que se recogen las observaciones de los participantes y que
no puede ser materia de negociaciéon o modificaciones ulteriores;

Entrevista ‘de los participantes con el auditor del concurso, con el titular del
organo interno de control de la API de que se trate, y con representantes de la
Comision Intersecretarial de Desincorporacion, en su caso;

Cuando ello proceda, emision de la resolucion de la Comision Intersecretarial de
Desincorporacion;

Presentacion, en sesion publica, de las propuestas técnicas y econémicas de los
participantes, y apertura de los sobres que contengan las primeras;

Lectura publica de la evaluacion de las propuestas técnicas, conforme a un
dictamen previo; y apertura de los sobres que contengan las propuestas
econdémicas de los participantes' cuyas propuestas técnicas hubiesen sido
aceptadas por la API de acuerdo con las bases del concurso;

* Cuando el concurso se celebra para la firma de un contrato de cesion para la prestacion de servicios, el prospecto descriptivo
precisa la ubicacién, caracteristi y superficie del recinto p o en que aquéllos se brindarén, asi como las caracteristicas
generales y particulares del equipo con el que se prestarén, y el numero de prestadores que, en la época del concurso, desarrolian
sus actividades en el recinto portuario correspondiente.




103

i) Lectura, en sesién publica, del fallo del concurso y, en su caso, adjudicacion del
objeto del mismo;

0) Firma del contrato de cesién parcial de derechos y obligaciones; y

p) En su tiempo, entrega y recepcién de la superficie o bienes materia del contrato
de que se trate.

Desde luego, cabe precisar que los actos antes mencionados se llevan al cabo
conforme al calendario previamente establecido por la API respectiva para el concurso
de que se trate, el cual forma parte integrante las bases del mismo, y no puede ser
modificado sino con la antelacion apropiada y mediante el cumplimiento de las
formalidades conducentes a que los participantes gocen de la garantia de seguridad.

53 Registro o sancion de los contratos de cesion parcial.

La eficacia juridica de los contratos de cesion parcial esta sujeta a su registro o
sancién ante y por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, esto es, depende
de la realizacion de un acto administrativo especifico: el consentimiento de Ia
administracién publica, que se manifiesta a través de un registro. En efecto, por las
circunstancias tantas veces apuntadas de que estos contratos derivan de una
concesion integral, de que participan de la naturaleza juridica de ésta y de que se hallan
referidos a bienes del dominio publico de la Nacion, el articulo 51 de la Ley de Puertos
impone, en su fraccion V, la obligatoriedad de su regisfro en la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, sin el cual tales contratos no surten efectos.

Para los indicados fines de registro, el administrador portuario debe remitir el
contrato a la Secretaria de Comunicaciones, misma que, en los términos del ltimo
parrafo del citado articulo 51, puede "sefialar a un administrador portuario (...) que dicho
contrato no redne los requisitos establecidos en el presente articulo”, el cual concluye
de modo terminante: "En este caso, dicho contrato no surtira efectos". En relacién con
esta norma, se ha llegado a sostener que la Secretaria referida no esta facultada para
revisar el contrato, y que, en el supuesto de que éste no satisfaga los requisitos
establecidos en las cuatro primeras fracciones del articulo en comento, debe
concretarse a devolverlo sin registrar.

Este argumento no toma en cuenta que el sefialamiento que haga la Secretaria
en cuestion es un acto tipicamente administrativo, que debe estar debidamente fundado
y motivado al tenor de lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, lo cual implica necesariamente la atribucion de verificar que
se hayan satisfecho los requisitos legalmente exigibles, aunque ello no se mencione de
manera expresa, pues, si no se practica el examen, es imposible decidir si los requisitos
de marras estan cumplidos y si, consecuentemente, procede sancionar y registrar el
contrato, o bien hacer el sefialamiento de que se habla. Por lo demas, la atribucion en
comento obedece igualmente a las razones que a continuacién se exponen:
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El parrafo décimo del articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, al referirse a las concesiones para “la prestacion de servicios
publicos o la explotacidn, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la
Federacién”, determina que aquéllas deben sujetarse a las "modalidades y condiciones"
que fijen las leyes. En consecuencia, el Gobierno Federal debe cerciorarse de que los
contratos de cesién cumplan con tales modalidades y condiciones, las cuales se
establecen en la Ley de Puertos y en su reglamento.

El Gobiemo Federal debe mantener el control de los bienes del dominio publico
de la Nacion que constituyen el objeto de las concesiones para la administracion
integral de un puerto o conjunto de puertos, de donde se sigue que debe tener la misma
intervencién cuando se ceden o pretenden cederse parcialmente los derechos y las
obligaciones derivadas de aquéllas, puesto que la cesion esta referida a una porcién de
dichos bienes. .

La cesion conlleva la transmision, no sélo de derechos, sino también de
obligaciones de cuyo cumplimiento el Gobierno Federal resulta acreedor al fin de
cuentas, porque las mismas afectan al patrimonio de la Nacién. Por tanto, es natural
que se requiera su consentimiento con dicha transmision, el cual se manifiesta
mediante el registro del contrato. En consecuencia, si el contrato no se registra, el
consentimiento del Gobierno Federal no se expresa.

De lo anterior derivan dos conclusiones: por un lado, los requisitos que deben
reunir los contratos de cesion son condiciones imprescindibles para que se otorgue el
registro de los contratos; y, por el otro, el propio registro es el presupuesto ineludible de
la eficacia de los contratos: si los requisitos no se cumplen, el registro no puede
otorgarse; y si los contratos no estan registrados, carecen de efectos.

El registro de que se trata, por ende, no tiene el caracter declarativo de otros
actos administrativos de inscripcion, sino que es constitutivo, pues de su realizacion
depende que el contrato produzca los efectos deseados por las partes: “se condiciona
la eficacia juridica del acuerdo de voluntades (...) a su registro”.®! Se trata, entonces, de
una condicién del acto, con el alcance que el articulo 2,225 del Cédigo Civil Federal da
a esta figura juridica. Y este corolario se refuerza si se atiende al régimen juridico del
registro: es un acto estrictamente administrativo que emana de una ley administrativa, la
Ley de Puertos.

Ahora bien, no puede soslayarse que el tema del registro de los contratos de
cesion se trata con falta de técnica juridica en la Ley de Puertos, pues es considerado
como uno de los requisitos que deben contener, cuando en realidad es un presupuesto
de su existencia juridica, de tal suerte que la ausencia de éste determina un impediente
de la eficacia legal de aquéllos. Un requisito es una circunstancia, cualidad o modalidad

" Tal fue el razonamiento del Juez Tercero de Distrito en Materia Administrativa, con sede en Guadalajara, Jalisco, en el juicio de
paro 157/98-1, seguido por Instalack Fica, S.A. de C.V., contra actos de la Direccién General de Puertos. Dicho juez concluyd
que “la consecuencia (de la falta de registro) sera que el contrato celebrado no producird efecto alguno™.
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que puede ser accidental o fundamental, pero que no determina la inexistencia del acto,
mientras que un presupuesto es una condicion de existencia del mismo.

En tal virtud, seria recomendable que se reformara la Ley de Puertos para que su
fraccion V y su parrafo final pasaran a integrar un solo texto, en el cual se dispusiera
que los contratos de cesién pueden y deben ser revisados por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, la cual los sancionaria y registraria Gnicamente si se
satisfacen los requisitos legales del caso; y que sélo después de haber sido registrados,
los contratos tendrian eficacia juridica.

5.4. Cesacion de la vigencia del titulo.

La vigencia del titulo que confiere la facultad de usar, aprovechar y explotar los
bienes del dominio publico (concesién), asi como la del que autoriza la operacion de
terminales o instalaciones portuarias, o faculta a brindar servicios portuarios (contratos
de cesién pareial), como también la de los permisos, se extingue por alguna de las
diversas causas previstas en la ley. De proposito se habla de cesacion o extincion
porque el vocablo genérico “terminacion”, a pesar de ser el usado por el articulo 32 de
la Ley de Puertos, se presta a cierta confusion. Asi lo entiende Acosta Romero, que usa
precisamente el vocablo “extincién” y sefala sus causas: cumplimiento del plazo; falta
de objeto o materia de la concesion; rescisién; revocacién; caducidad; rescate;
renuncia; quiebra del concesionario.*

Las causas de cesacién son: la terminacion de cualquiera de los titulos
-mencionados; la revocacion de la concesion o del permiso, o la rescision del contrato
de cesion; la cancelacion (que la ley llama “revocacion”) del registro de éste; el rescate
de la concesion; y la requisa o requisicion de los bienes que constituyen el objeto de la
operacion de areas o de la prestacion de servicios.

Sin perjuicio de que se indiquen ciertos efectos particulares que provocan
algunos de los tipos de cesacion, se estima conveniente sefalar las consecuencias de
caracter genérico derivadas de la cesaciéon de la vigencia de los titulos otorgados a
concesionarios, cesionarios o permisionarios.

En los téminos del ultimo parrafo del articulo 32 de la Ley de Puertos, “La
‘terminacion’ [rectius, de la cesacion] de la concesién no exime al concesionario de las
responsabilidades contraidas durante la vigencia de la misma frente al Gobierno
Federal y con terceros”, norma que, por analogia y con vista en los principios generales
de derecho y atentos los preceptos particulares que rigen las obligaciones civiles y
mercantiles, es evidentemente aplicable a los permisionarios y a los cesionarios.

En el caso de los cesionarios, uno de los aludidos terceros es la APl con la que
hubieran contratado, pues hay obligaciones de aquéllos que corresponden a un

" Miguel Acosta Romero, op. cit., pp. 519-521.



106

derecho correlativo atribuido exclusivamente a la API. Y debe tenerse en cuenta, por
otro lado, que algunas de las obligaciones del cesionario se asumen solidariamente con
la API frente al Gobierno Federal, por lo que ambos son responsables frente al (ltimo,
segun se dispone en el articulo 56 de la Ley de Puertos.

Si cesa anticipadamente la vigencia de una concesion integral, subsistiran los
derechos y obligaciones establecidos en el contrato de cesién parcial a favor o a cargo
de la concesionaria integral, pero unos y otros seran asumidos por quien la sustituya, tal
como se previene en el articulo 35 de la Ley de Puertos.

Para el evento de que se trate de la revocacion (o cancelacion)® del registro de
un contrato de cesion parcial de derechos y obligaciones prevista en la parte final del
articulo 52 de la Ley de Puertos, el tltimo parrafo del articulo 36 del Reglamento
establece que el cesionario afectado (ex cesionario) estara imposibilitado-"para obtener
otro nuevo dentro de un plazo de cinco afios, contado a partir de que hubiere quedado
firme la resolucion respectiva™. Sobre el particular, debe considerarse que, dada la
similitud que la figura aludida tiene con la rescision, la misma sancién debia aplicarse
cuando esta ultima se produzca.

Conforme al articulo 36 de la Ley de Puertos, al término de la concesién o de su
prérroga, se produce la reversion, es decir, “el acto que tiene por objeto hacer que
pasen a la propiedad del Estado todos los bienes afectos a la explotacién de la
concesién (instalaciones y obras), siempre y cuando ocurran las circunstancias que
expresa la Ley." La razén de esta figura juridica es "la de asegurar la continuidad del
servicio o la explotacién de los bienes, ya sea a cargo de la propia administracion
(directa) o de un nuevo concesionario en su caso; por eso cualquier desintegracion de
la unidagd4 econémica que rige la concesién se estima como perjuicio al interés
publico".

Habria que hacer tres sefialamientos a propésito de este tema: a) la reversién no
implica que los bienes de dominio publico federal pasen a la propiedad del Estado, sino
que vuelven a su control y manejo; b) la reversién se produce, no sélo por expiracion
del plazo, sino por cualquiera de las causas de extinciéon o cesacion; c) las
construcciones e instalaciones ejecutadas por los particulares, si estan adheridas
permanentemente a dichos bienes, no revierten, porque no fueron concesionadas y
porque, durante la vigencia de la concesién, el concesionario se reputa propietario de
ellas, por lo que, simplemente, pasan al dominio de la Nacién sin costo alguno y libres
de todo gravamen, ademas de que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
puede ordenar la remocién o demolicién de las obras ejecutadas que ya no sean de
utilidad, lo cual debera hacer el titular previamente a la devolucién y a su costa.

Noétese que, sobre este mismo tema, pero referido a los casos de existencia de
gravamenes, el articulo 31 de la misma ley dice que “al concluir la vigencia de la

* Mas adelante se expondran las razones por las que seria preferible hablar de cancelacion del registro, y no de su revocacion,

™ Jorge Olivera Toro, Manual de derecho administrativo, cuarta edicién, Editorial Pormia, S.A., México, 1976, pp. 249 y 250.
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concesion o en caso de revocacion de la misma, los bienes reversibles pasaran a ser
propiedad de la Nacién”, lo cual hace pensar que la reversion tiene lugar cuando opera
la “cesacion” de la concesién, cualquiera que sea la modalidad que revista.

Adviértase, finalmente que, como ya se dijo con anterioridad, si se trata de la
cesacion de la vigencia de un contrato de cesién parcial de derechos y obligaciones, los
bienes de referencia, sin perjuicio de que revierten o pasan al dominio de la Federacion,
segun sea el caso, quedan sujetos a la concesion integral de la API.

541. Terminacion.

Aunque el articulo 32 de la Ley de Puertos se refiere exclusivamente a las
concesiones, debe entenderse que tanto éstas, sean especificas o integrales, como los
pemmisos y los contratos de cesion, pierden su vigencia (inicial o prorrogada) por
expiracion del plazo para el que se otorgaron. En el caso de los permisos, se habla de
su vigencia en los articulos 23 y 26, fraccion 1V, del Reglamento de la Ley de Puertos.

. La fraccién V del citado articulo 32 se refiere a la materia de la concesion cuando
establece, como no podia ser de otro modo, que las concesiones —y (debe entenderse)
los demas titulos de que se viene hablando— terminan cuando desaparece su objeto o
su finalidad; y esta regla es igualmente valida cuando se trata de los permisos o de los
contratos de cesion parcial.

No sélo por hechos juridicos, sino también por un acto soberano de la voluntad,
como es la renuncia, puede darse la terminacion de la concesion, del permiso o del
contrato de cesién. Asi lo reconoce, como es natural, la fraccién Il del articulo 32 de la
Ley de Puertos, sin que ello merezca comentario alguno, salvo por la reiteracion de
que, si bien dicho precepto menciona Unicamente la concesién, su contenido es
aplicable a los demas casos, y de que, en éste, como en los otros, subsisten la
responsabilidades del renunciante.

Como es obvio, la existencia misma del titular es determinante de los derechos
que le fueron conferidos intuitu personae, por lo que éstos se extinguen por la
desaparicién de la persona, ya sea por muerte del individuo, o bien por liquidacion,
extincion o quiebra del ente colectivo, seglin se ordena en la fraccién VI del multicitado
articulo 32 de la Ley de Puertos.

Los casos de muerte de personas fisicas o de liquidacion o extincion de
personas morales no dejan lugar a dudas; y para la hipétesis de que un comerciante
sea declarado en concurso o en quiebra, debera tenerse en cuenta lo mandado en los
articulos del 237 al 244 de la Ley de Concursos Mercantiles. El primero de ellos se
refiere al “Comerciante que, en virtud de un titulo de concesion, preste un servicio
publico federal”; el 238 manda que los concursos respectivos “se sujetaran a las leyes,
reglamentos, titulos de concesién y demas disposiciones que regulen la concesion y el
servicio publico de que se trate, aplicandose las disposiciones de esta ley sélo en lo que
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no se les oponga”, y €l 244 reza: “En todos los casos en que la venta de la empresa del
Comerciante incluya la transmisién del titulo de concesion, la operacion debera contar
con la aprobacién previa de la autoridad concedente, quien verificara que el adquirente
cumpla con los requisitos que para estar en condiciones de prestar el servicio publico
establezcan las disposiciones aplicables”.*®

A propésito de “disposiciones aplicables”, en los contratos de cesidn parcial se
establece que, si el cesionario deudor fuere declarado en quiebra, o si se llegare al
procedimiento de ejecucién en orden al remate de los bienes gravados, esto es, los que
se reputan de su propiedad, el acreedor tendra derecho a que su crédito sea pagado
con las prestaciones que correspondan al ejecutado y podra verificar los montos de los
ingresos y egresos del administrador provisional o interventor; pero el adquirente de los
bienes y derechos objeto de la ejecucion forzada no asumira el caracter de cesionario,
pues la adjudicacion del nuevo contrato se sujetara a concurso publico conforme a las
normas aplicables de la Ley de Puertos y su reglamento.

Y se agrega, en los propios contratos, que, en todo caso, el acreedor afectado
por el incumplimiento puede hacer valer judicialmente las pretensiones de pago;
embargar los bienes antes aludidos y los que constituyan garantias colaterales;
designar depositario interventor con cargo a la caja; proponer a un administrador
provisional a la API; y gedir a ésta que convoque a un concurso para la nueva
adjudicacién del contrato.

54.2. Revocacion.

Por medio de la revocacién se deja sin efectos una concesion, ya sea integral o
especifica, o bien un permiso. La revocacién obedece, en todo caso, a la inobservancia
de las condiciones establecidas por la concesionante o permisionante, al
incumplimiento de las obligaciones contraidas por el concesionario o permisionario, o a
la insatisfaccion de los compromisos asumidos por éstos.

Respecto de la naturaleza juridica de la revocacion, sostiene Romanelli que la
misma "significa el retiro de un acto valido, acto que ingresé al mundo juridico con la
completa aptitud para producir los efectos queridos por el agente y garantizados por la
norma”.%” Si aplicamos estos conceptos al caso que nos interesa, encontramos que el
acto valido es el otorgamiento del permiso o de la concesion, el cual se retira; que el
agente que quiso los efectos es el Gobierno Federal, mismo que puede retirar el acto; y
que los efectos originales se garantizaron por la Constitucion Politica de los Estados

* Respecio de la necesidad de lograr la continuidad de los servicios, véase: Miguel Acosta Romero, op. cit., p. 521.

™ Hay consenso en la necesidad de reformar la Ley de Puertos y su reglamento para que queden mejor definidos los derechos del
dor, y se sugiere que, mientras ello no suceda, los interesados propongan a la APl y a la Secretaria de Comunicaciones y

‘rranspones los mecanismos que aseguren la recuperacion de los créditos.
*" \iicenzo Romanelli, L' annulamento degli atti administrativi, pp. 98 y 108, citado por Jorge Olivera Toro, op. cit, p. 209.
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Unidos Mexicanos, por la Ley de Puertos y por su reglamento, cuyas normas sirven
igualmente de fundamento para eliminarlos.

Sostiene la doctrina® que la revocacion tiene efectos constitutivos, como, en su
tiempo, los tuvo el acto luego revocado. Y es verdad: éste cre6 una situacion juridica al
constituir a un sujeto en concesionario o permisionario, calidad de la que antes carecia;
y el acto revocatorio modifica tal situacién juridica, de modo que crea un estado juridico
distinto del que originé el acto valido que se revoca. Por tanto, asi el acto concesionario
o permisionario, como el revocatorio, son constitutivos, lo que implica que los efectos
del acto revocado no pueden surtirse una vez que se produce la revocacion; pero, como
ésta supone la existencia de un acto valido, su revocacion, si bien no pemite que
lleguen a darse efectos futuros del acto revocado, no es obstaculo para la validez de los
que ya se hubieran producido.

Si atendemos a nuestro sistema juridico portuario, observaremos que, en el
articulo 33 de la Ley de Puertos, se consignan las causas de revocacion de las
concesiones o de los permisos, las cuales pueden clasificarse, por su naturaleza, de la
siguiente manera: ’

a) El incumplimiento genérico de las obligaciones o condiciones establecidas en la
concesién o en el permiso, en la Ley de Puertos o en sus reglamentos, o
derivadas de ellos (fracciones | y XIV),

b) La cesion o transferencia de la concesion o del permiso, o de los derechos
conferidos en ellos, sin autorizacion previa de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes; o su transmision, hipoteca o gravamen —o los de los bienes
afectos al ejercicio de la primera o al disfrute del segundo— en favor de algin
gobierno o estado extranjero, asi como la admision de ellos como socios del
titular (fracciones VIl y VIII);

c) La falta de mantenimiento, en todo caso, o la modificacion o alteracion sustancial
de los bienes, obras o servicios sin permiso de la Secretaria de Comunicaciones

y Transportes (fracciones (IX y X);

d) La falta de ejercicio de los derechos conferidos o la interrupcion injustificada de la
operacion de los bienes concesionados o de la prestacion del servicio (fracciones

Iy );

e) La aplicacién de tarifas superiores a las autorizadas o la de alguna no registrada
de acuerdo con las normas aplicables (fraccion IV);

f) La omisién de resarcimiento de los dafios causados con motivo de la prestacion
del servicio (fraccion V);

™ Jorge Olivera Toro, op. cit., pp. 209 y 210.
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g) La falta de pago de las contraprestaciones a favor del Gobierno Federal (fraccién
Xl);

h) El incumplimiento de las obligaciones relativas al otorgamiento de garantias o a
la contratacién de seguros (fraccion Xll);

i) La violacién de las normas aplicables en materia de competencia econémica o
de proteccion al ambiente (fracciones VI y XIlI, en relacion con los articulos 26,
fraccién VI, y 59 de la Ley de Puertos).

Las reglas basicas del procedimiento de revocacion se consignan en los articulos
34 de la Ley de Puertos y 36 de su reglamento, de los cuales se desprende: que la
autoridad competente es la Secretaria de Comunicaciones y Transportes; que el
afectado debe ser notificado del inicio del procedimiento; que se le debe dar
oportunidad de defensa; y que la resolucién que se emita debe estar debidamente
fundada y motivada. Tal resolucion, de ser desfavorable para los intereses del
cesionario o permisionario, puede ser recurrida en sede administrativa, en los términos
del articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, o impugnada en
juicio de amparo.

543. Cancelacion del registro.

Atentas las facultades de control que el Gobierno Federal ejerce sobre los bienes
de dominio publico y respecto de los servicios que se prestan en ellos o con ellos,
puede, en los casos de incumplimiento de obligaciones de un cesionario que importe, a
la par, la inobservancia sustancial y grave de las condiciones de la concesién integral,
revocar la concesion en los términos de los articulos 33 y 34 de la Ley de Puertos; pero
también puede, “oyendo previamente al afectado”, limitarse a revocar el registro del
contrato de cesion parcial, con lo cual éste dejara de surtir efectos, segin se dispone en
el articulo 52 de la misma ley.

Ahora bien, si el otorgamiento del registro de un contrato de cesion parcial tiene,
entre otras implicaciones, la de la presuncion iuris et de iure del consentimiento del
Gobierno Federal con la celebracion de dicho contrato y con su contenido obligacional,
la revocacion de tal registro sélo significa el retiro de ese consentimiento. Con ello, debe
reconocerse, el contrato deja de surtir efectos; pero bien podria decirse que la
revocacion no afecta al contrato mismo, sino Unicamente a su eficacia, tanto mas
cuanto que, formalmente, el Gobierno no es parte de aquél, por lo que no puede
revocarlo ni rescindirlo, como tampoco puede juzgar sobre el incumplimiento que afecte
unicamente a la AP| cedente.

Con vista en lo anterior, seria preferible que la Ley de Puertos, en vez de
disponer la revocacion del registro de los contratos de cesidn parcial, ordenara que, en
los casos de incumplimiento que afecte los intereses del Gobierno Federal, éste, por
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conducto de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, podra acordar la
cancelacion del registro del mismo, lo cual resulta congruente si se piensa que lo que
se cancela —fisica y administrativamente— es la anotacion o asiento registral.

Es obvio que, cuando detecta el incumplimiento de un contrato de cesién parcial
de derechos y obligaciones que puede constituir causa de revocacion de su propia
concesion, la API esta facultada para solicitar la revocacion o cancelacion del registro
de ese contrato, con el fin de verse liberada de su propia responsabilidad; y
cormespondera a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes decidir sobre tal
solicitud.

En todo caso, cuando la concesion resulte intocada al cancelarse o revocarse el
registro de un contrato de cesién parcial, la APl deberd, en el plazo perentorio de treinta
dias que fija el articulo 36 del Reglamento de la Ley de Puertos, convocar a concurso
publico para adjudicar nuevamente el contrato, o asignarlo de manera directa si asi
procede legalmente, sin perjuicio de que, mientras tanto, la propia API se haga cargo de
la operacion de los bienes o de la prestacién de los servicios, por si o por conducto de
terceros con quienes celebre contratos de duracién condicionada al otorgamiento de la
cesion parcial que corresponda.

54.4. Rescision.

Algunos ordenamientos, como la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico (articulo 54) y la Ley de Obras Publicas y Servicios
relacionados con las Mismas (articulos 61 a 63), conservan la figura de la rescisién
administrativa como forma de terminacién del contrato en casos de incumplimiento del
proveedor o contratista. Este procedimiento —que, por mucho que se oiga al particular
antes de dictar la resolucion correspondiente— no deja de ser una forma de autotutela
de la Administracion Publica, pero carece de razén de ser en tratdndose de las
concesiones y permisos, los cuales pueden ser objeto de revocacion.®

En cambio, la revocacién, en tanto acto netamente administrativo, no puede
darse cuando se trata de los contratos de cesién parcial de derechos y obligaciones,
cuya resolucion debe operar, en su caso, por la via de la rescision, si bien cabe sefialar
que algunas de las causales que dan motivo a que ésta se promueva por la APl
cedente en contra de un cesionario, y que se pactan en los instrumentos relativos, son
sustancialmente iguales a los que motivan la revocacion administrativa. Innecesario es
sefialar que la rescision debe demandarse ante el juez competente, pues una entidad
paraestatal no puede legalmente declararla de modo unilateral.

También es importante mencionar, por mucho que parezca obvio, que el
incumplimiento de las obligaciones de la APl para con el cesionario faculta a éste'a
demandar judicialmente la rescisién como medio de disolucion del vinculo contractual.

* Cir.: Miguel Acosta Romero, op. cit., p. 520.
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5.4.5. Rescate.

El rescate, previsto en los articulos 32, fraccion IV, de la Ley de Puertos, 20 de
su reglamento y 26 de la Ley General de Bienes Nacionales, es un acto administrativo
de imperio que conlleva la cesacion definitiva de la concesién. Consiste en la
recuperacion de los bienes concesionados, los cuales vuelven, desde la fecha de la
declaratoria, a la posesion, control y administracién del Gobierno Federal, a cuyo
patrimonio ingresan también los demas bienes, equipos e instalaciones destinados
directa o inmediatamente a los fines de la concesion, hecho lo cual, generalmente el
Gobierno se hace cargo de la funcion de gestion, es decir, de la explotaciéon u operacion

respectiva.

El rescate procede, unicamente, por causa de utilidad o interés publico; "no
afecta los bienes que no forman parte integrante, por destino o adscripcién, de la propia
concesion y que son propiedad del concesionario”, segin ensefia Olivera Toro; y
supone el pago de una indemnizacion tasada por peritos o, en caso de inconformidad,
por la autoridad judicial, que, como sefiala el mismo autor, "debe abarcar los beneficios
dejados de percibir (por el concesionario) durante el tiempo que reste para completar el
plazo de la concesion”.

5.4.6. Requisa.

La requisa o requisicion de los bienes concesionados (y de los servicios
permisionados) se regula en el articulo 112 de la Ley de Vias Generales de
- Comunicacién; es necesariamente de caracter temporal; consiste en la demanda
imperiosa hecha por el Gobierno para que se pongan a su disposicion las personas o
cosas que necesite para satisfacer o realizar algo que exige de inmediato la tranquilidad
o el orden publico; e importa igualmente el pago de la indemnizacién que corresponda.
De la doctrina que sobre el particular existe, vale la pena hacer tres citas relevantes.

El vocablo "requisicién proviene del latin requisitio-onis, accion de requiro:
requerir o exigir con potestad. Es la demanda imperiosa hecha por el Gobierno, para
poner a su disposicion las personas o las cosas que se necesiten con urgencia para un
servicio publico [...] es la expropiacion de bienes o el uso forzoso de bienes muebles o
inmuebles, e incluso la incorporacién transitoria de personas en determinados servicios,
dictada por la autoridad competente, para poder satisfacer o realizar algo que exige de
inmediato la tranquilidad o el orden publico y con fundamento en la legislacién aplicable.
[...] pued?ofer hecha en tiempo de guerra o en tiempo de paz, seglin la materia de que
se trate".

™ Jorge Olivera Toro, Manual de derecho administrativo cit., p. 250. Conforme: Andrés Serra Rojas, op. cit., p. 517.

"™ Francisco Arturo Sct Cordero y Santiago Barajas M de Oca, Requisicidn, en Diccionario Juridico Mexicano cit., pp.
2808 a 2811,
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“... en la requisicion, el procedimiento es rapido y violento porque la
administracion toma sus providencias con urgencia, tomando y pagando en seguida en
un procedimiento administrativo, en el que la administracion fija el monto de la
indemnizacién que debe pagarse al particular requisado”.'®

. La requisicién "Es una operacion unilateral de gestion publica por el cual la
administracion exige de una persona sea una prestacion de actividad, sea la provision

de objetos mobiliarios, sea el abandono temporal del goce de un inmueble, o de una

empresa, para hacer, con un fin determinado, un uso conforme al interés general."'®

55. Régimen impugnativo.

Como se vera en lo que sigue, las impugnaciones pueden darse en contra de los
fallos emitidos por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes al resolver sobre un
concurso para la adjudicacién de una concesion (o, excepcionalmente, de un permiso);
en contra de las decisiones pronunciadas por una APl con motivo del tramite de un
concurso para la adjudicacién de un contrato de cesion parcial; y en contra de las
resoluciones por las cuales se disponga la cesacion de la vigencia de las concesiones,
permisos o contratos de cesion.

Aunque cada procedimiento, considerado de manera aislada, es relativamente
sencillo, el régimen normativo aplicable a las impugnaciones es, en su conjunto, harto
complejo, como acontece, en general, con nuestros sistemas procedimentales de
caracter administrativo. En efecto, en materia portuaria, resultan aplicables la Ley de
Puertos; el Reglamento de la Ley de Puertos; la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo; el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles; la Ley de Amparo; y el
Acuerdo por el que se dan a conocer los tramites empresariales inscritos en el Registro
Federal de Tramites y Servicios que aplican la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, los organismos descentralizados y érganos desconcentrados del Sector, y
se establecen diversas medidas de mejora regulatoria, y su anexo, publicados en el
Diario Oficial de la Federacion el 2 de octubre de 2000 (al cual se llamara el “Acuerdo”).

Ley Federal de Procedimiento Administrativo es aplicable, como lo previene su
articulo 1°, y con las excepciones que en el mismo se mencionan, "a los actos,
procedimientos y resoluciones de la Administracién Publica Federal centralizada”,
independientemente de que dicha ley, conforme a su articulo 2°, resulta supletoria "a
las diversas leyes administrativas”, y de que "El Cddigo Federal de Procedimientos
Civiles se aplicara, a su vez, supletoriamente a esta Ley en lo conducente”. Estas
normas deben tenerse en cuenta porque la de Puertos es una ley administrativa;
porque ésta es omisa en algunos aspectos relativos a la impugnacién de los fallos

1%2 Andrés Serra Rojas, op. ct, p. 636.

1% paul Duez et Guy Debeyre, Traité de droit administratif. Mise a jour, Paris, Librairie Dalloz, 1955
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pronunciados en los concursos para concesiones o permisos; y porque tales
procedimientos, asi como las resoluciones correspondientes, provienen de una
dependencia de la Administracion Publica Federal centralizada.

Suele suceder que, al darse el fallo de un concurso, exista inconformidad de
alguno o algunos de quienes participaron en él, caso en el cual pueden hacerla valer a
través del medio de impugnacién que corresponda. Los concursos convocados por la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes para el otorgamiento de una concesién o
de un permiso pueden dar origen a tal inconformidad, como pueden hacerlo aquélios en
los que el convocante sea un administrador portuario integral. Lo tnico que cambia es
la via y los plazos para plantear la impugnacién que proceda en cada caso.

En tratdndose de los convocados por la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, por conducto de la Direccion General de Puertos, para la asignacion de
una concesion —sea especifica o integral—, la Ley de Puertos, en su articulo 24,
dispone que, dado a conocer el fallo, la propuesta ganadora se pondra a disposicion de
los participantes durante 10 dias (fraccién VI, aGltimo parrafo); que, dentro de los 15 dias
siguientes al vencimiento de ese plazo, los inconformes con el fallo podran recurrirlo
ante la propia dependencia convocante; que ésta resolvera en un lapso no mayor de 15
dias habiles (fraccion VII) y, en su caso, adjudicara la concesion (fraccion VIII).

Ahora bien, antes de que la resolucion de la citada dependencia adquiera
firmeza, puede ser recurrida, como se dispone en los articulos 83 y 85 de la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo,'™ ante el superior jerdrquico de la unidad
administrativa que la pronuncié, es decir, ante el Coordinador General de Puertos y
Marina Mercante, quien debe pronunciarse dentro de los 15 dias habiles siguientes al
planteamiento de la impugnacion.'® La resolucién que emita el Coordinador General
puede ser materia de juicio de amparo indirecto; y la sentencia que dicte la autoridad
jurisdiccional federal puede ser objeto de recurso de revision ante un Tribunal
Colegiado de Circuito.

Por ofro lado, cuando, conforme al articulo 24 del Reglamento de la Ley de
Puertos, el concurso sea para el otorgamiento de un permiso, y existieren participanfes
inconformes, deben aplicarse —como ya quedé dicho— las mismas reglas que para el
caso de los concursos para concesiones.

No obstante la aparente sencillez con la que esta previsto el tramite inicial del
recurso —ante la Direccion General de Puertos—, es de reiterarse que las vias
impugnativas, en su conjunto, provocan dudas e incertidumbre, tanto que es necesario
acudir, en lo que sea aplicable, no al Reglamento de la Ley de Puertos, sino a la
legislacion supletoria o complementaria. Este tema es comun a las inconformidades con

'™ El plazo para la interposicién del recurso de revisién es de quince dias habiles, contado partir del dia siguiente a aquél en que
hubiere surtido efectos la notificacidén de la resolucién que se recurra.

' El ptazo para que se emita resolucién es de quince dias habiles contados a partir del desahogo total de las pruebas ofrecidas por
¢l promovente inconforme —y que le hayan sido admitidas—, tal como se establece en el apartado SCT-00-003 "Recurso de
revisién®”, punto 2.1., del Anexo Unico del Acuerdo mencionado antes en el texto.
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los fallos sobre concursos para concesiones o para permisos, por lo que —para una
futura reforma legislativa—, debe buscarse otra solucion mas simple y coherente. ;Por
qué no pensar (i) en la derogacién de todas las normas de procedimientos recursivos
establecidas en las leyes administrativas, (ii) en el redisefio de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo para que regule, con nitida separacién, la creacién, el
acertamiento y el reacertamiento, y (i) en la remisién del tratamiento de las
impugnaciones en sede administrativa a ese tnico cuerpo normativo?

Por otra parte, cuando la inconformidad versa sobre el fallo de un concurso
convocado por una API| paraestatal, es decir, cuando el objeto ‘de éste no puede ser
otro que un contrato de cesién parcial de derechos y obligaciones, la impugnacioén debe
plantearse ante la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Direccion General de
Puertos, dentro del plazo que prevé el articulo 34 del Reglamento de la Ley de Puertos.
En este caso, el numeral mencionado si sefiala —a diferencia del articulo 24, fraccion
VI, de la Ley de Puertos— el modo en que ha de interponerse y tramitarse el recurso
respectivo, pues precisa que deben acompanarse las pruebas y alegatos pertinentes;
que se oira a la administracién portuaria integral de que se trate; que se dictara la
resolucién en un plazo no mayor de treinta dias habiles siguientes a la presentacién de
la inconformidad; y que, mientras se resuelve sobre la misma, la asignacion del contrato
cuestionado quedara suspendida.

Como se observa, la inconformidad es analizada y resuelta, no por la
convocante, sino por una autoridad legitimamente interesada en mantener el control de
los bienes o servicios de que se trate, es decir, la autoridad portuaria, que es la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la cual ejerce sus atribuciones por
-conducto de la Direccién General de Puertos. La decisién de ésta puede ser recurrida
ante su superior jerarquico, el Coordinador General de Puertos y Marina Mercante.'® A
su vez, la resolucion del dltimo puede ser materia de juicio de amparo indirecto; y la
sentencia que dicte el Juez de Distrito puede ser objeto de recurso de revisién ante su
superior, es decir, un Tribunal Colegiado de Circuito.

Mas frecuentes y explicables son las inconformidades cuando una concesién, un
permiso o un contrato de cesion parcial pierden su vigencia.

Si ello obedece a un acto de autoridad —como serian los casos de declaracion
de extincion del plazo, de |la materia o del titular, o los de revocacién, cancelacion del
registro, rescate o requisa— la tramitacion de aquéllas se da conforme a los
procedimientos y plazos de que se ha hablado en lo que antecede, sin perjuicio de que
se observen, en la hipétesis de la requisa, las normas de la Ley de Vias Generales de
Comunicacion.

" Nétese que las unidad iministrati das (Direccién General de Puertos y Coordinacién General de Puertos y
Marina Mercante) pert a la Admini in Pulblica Federal Centralizada, ya que forman parte de la Secretaria de
Lo icaci y Ti P . ¥ que la Sup Corte de Justicia de la Nacién ha resuelto que, en ciertos casos, las entidades

paraestatales actian como auloridades para los efectos del juicio de amparo.
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Por el contrario, si se pretende la rescision de un contrato de cesion parcial, el
pretensor debe acudir a la via judicial para demandarla, o bien para oponerse a ella si
ha sido resuelta de manera unilateral por la parte co-contratante.
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6. EFECTOS DE LA REFORMA PORTUARIA.

Son muchos, variados y positivos los efectos que ha generado la reforma
portuaria. De ellos deben destacarse los relacionados con los aspectos laborales, tales
como el incremento del empleo, la mejora de las condiciones de trabajo y el aumento
de las remuneraciones; la efectividad de una sana competencia, tanto entre los puertos
de un mismo litoral, como entre las terminales e instalaciones de un mismo puerto; la
libertad de precios y tarifas y su competitividad; el incremento de la eficiencia y de la
productividad; la disminucién de costos en las operaciones portuarias; y el aumento en
el trafico de bienes, asi como en el movimiento de personas. De tales efectos se dio
cuenta en el Primer Encuentro lIberoamericano sobre Intercambio Tecnoldgico
Portuario, en los términos que a continuacién se transcriben:

"Todos los puertos comerciales e industriales cuentan con una administracion
propia, gozan de autonomia de gestion y son financieramente autosuficientes.

"Se ha modemizado la infraestructura y casi se ha duplicado la capacidad
instalada para la recepcidén de embarcaciones, de personas y de mercancias.

"Se ofrecen servicios bajo estandares internacionales de productividad, lo que
significa un atractivo para el uso mas frecuente de los puertos nacionales.

"Los precios y tarifas de los servicios portuarios y, en particular, los de uso de
infraestructura y los de maniobras son menores que los de antes y competitivos
con los que rigen en los puertos competidores.

"Hay un gran dinamismo en las inversiones en nuevas terminales, instalaciones y
marinas, no menos que en equipos dotados con los instrumentos mas
adelantados en el orden tecnologico.

"Existe una amplia oferta de servicios de transporte maritimo, pues arriban a
nuestros puertos mas de 100 lineas navieras de servicio internacional, entre las
cuales se cuentan las 20 principales del mundo.

"Se registra un gran dinamismo en el crecimiento de los volimenes de
mercancias manejadas por los puertos, sean generales, graneles, liquidos o de
las trasladadas en contenedores.

"Los puertos comerciales, industriales y turisticos no requieren subsidios para
financiar su crecimiento: Las APIS generan recursos que permiten realizar
nuevas inversiones, y el sector privado construye y opera terminales e
instalaciones mediante inversiones rentables, como lo muestran los resultados
obtenidos en estos afios."'”’

"7 pedro Pablo Zepeda Bermi La actualidad portuaria en México, en Primer Ei tro Ibe icano sobre Ir
Twmldngorfwm.CaminQumtamRooMémeﬂOOTlppzsyﬂ
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6.1. Empleo y relaciones laborales.

En el aspecto laboral, las condiciones del trabajo portuario han cambiado de
manera radical, puesto que se ha logrado la desaparicion de aquellos vicios laborales
que quedaron apuntados con anterioridad, propiciados por la organizacién sindical
monopolica y por la intervencién de sindicatos que, de manera simultanea, operaban
como verdaderas empresas. En el nuevo marco normativo y de operacién, patrones y
trabajadores, en el ambiente de una nueva cultura laboral, han conjuntado sus
esfuerzos para la eliminacién de viejas "costumbres laborales" por las que los sindicatos
—a través de sus dirigentes—asignaban las jornadas de trabajo, asi como para la
supresion de las practicas de discriminacion entre trabajadores socios y eventuales.

Ahora, tal como se manda en los articulos 49 y 50 de la Ley de Puertos, los
servicios portuarios, en especial los de maniobras, se llevan al cabo con personal y
equipo propio de los operadores de terminales, marinas e instalaciones portuarias, o
bien por conducto de cesionarios prestadores cuyo objeto social incluye la prestacién
de dichos servicios y que cuentan con personal bajo su subordinacién y dependencia,
asi como con los utiles necesarios para el desempefio de sus labores. En la segunda
hipétesis, los operadores celebran contratos mercantiles con los prestadores de
servicios.

Lo anterior significa que la ejecucion de los servicios portuarios corre a cargo de
trabajadores contratados, como personal propio, por los operadores, o bien de
miembros de los sindicatos de los cesionarios prestadores, vinculados con éstos por los
respectivos contratos colectivos de trabajo. Se trata, pues, de sindicatos de empresa, lo
que constituye un adelanto en relacién con los propésitos que perseguiria una deseable
reforma laboral.

Los patrones, incentivados por el deseo de que sus empresas obtengan
resultados positivos, y con la libertad que tienen para contratar a sus trabajadores, se
preocupan por atraer al personal mejor calificado para el adecuado manejo del equipo
de su propiedad, independientemente de que procuran su continua y eficiente
capacitacion; ejercen vigilancia minuciosa para que sus trabajadores sean los idoneos
para cada servicio que deban prestar; cubren salarios de mercado a los trabajadores
portuarios, mediante el establecimiento de categorias salariales y la determinacion de
una remuneracion por jornada, remuneracién que corresponde a la naturaleza del
trabajo, al esfuerzo desempenado y a los niveles de capacitacion del trabajador.

Gracias a los factores que han quedado resenados, se observo, en el sistema
portuario nacional, un fenémeno contrario al de disminucion del empleo en las diversas
ramas de la economia del pais. En los puertos se increment6 el empleo en mas del
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cincuenta por ciento, en comparacién con el que existia en 1994,'%

fueron constituidas las APIS federales.

ano en el que

Como corolario, puede aseverarse que las relaciones laborales en los puertos
estan orientadas, por una parte, al aumento de la productividad, a la capacitacién y al
aprovechamiento de la tecnologia y, por la otra, al mejoramiento de las condiciones
laborales de los trabajadores, tanto en los aspectos funcionales de operacién y de
servicio, como en los econémicos y de seguridad social. '

6.2. Competencia econémica.

El articulo 29 de la Ley de Puertos ordena: “Los titulos de concesion, permisos y
autorizaciones a que se refiere esta ley se ajustaran a las disposiciones en materia de
competencia econémica”. Y, por su parte, el articulo 59 del mismo cuerpo legal manda:
“Todos los actos de los concesionarios, permisionarios, operadores de terminales,
marinas e instalaciones portuarias y prestadores de servicios, se sujetaran a las
disposiciones aplicables en materia de competencia econémica, incluidos los casos en
que se fijen precios y tarifas maximos de acuerdo con lo previsto en esta ley”.

El Gobiemo Federal, por conducto de la Coordinaciéon General de Puertos y
Marina Mercante y de las Administraciones Portuarias Integrales, y con la intervencion y
vigilancia de la Comisién Federal de Competencia, ha puesto especial énfasis en el
cumplimiento de las disposiciones sobre competencia econdémica con la finalidad de
evitar cualquier género de monopolios, practicas monopdlicas y concentracion en la
actividad portuaria.

La actuacién de la autoridad portuaria y de las APIS, y la intervencién y vigilancia
de la citada Comisién, se han hecho manifiestas en los concursos para la adjudicacion
de los contratos de cesion parcial de derechos y obligaciones que han tenido por objeto,
principalmente, la operacién de terminales, marinas e instalaciones portuarias. Gracias
a un esfuerzo constante en tal sentido, se ha conseguido crear y mantener un ambiente
de sana competencia entre los puertos de un mismo litoral, asi como entre las
terminales e instalaciones que se ubican dentro de cada uno de ellos, lo que se expresa
sintéticamente con la frase: competencia entre puertos y dentro de ellos.

El cumplimiento de las disposiciones aplicables en la materia, y el
establecimiento consecuente del ambiente de sana competencia, ha permitido que
resulten beneficiados los usuarios de los ‘puertos y la region en la que éstos se hallan
enclavados, asi como, en general, la economia del pais.

™ Cr.: S ia de C icaciones y Transportes, Coordinacién G | de Puertos y Marina Mercante, Sistema Portuario
Nacional, Proceso de modemizacién 1995-2000, México, 2000, pp. 23 y 26.
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6.3. Régimen tarifario.

Toda vez que, como acaba de sefalarse en el apartado anterior, con la reforma
portuaria se ha logrado crear “un ambiente de competencia razonable” en los puertos
nacionales, hay en ellos libertad de fijacion de precios y tarifas, pues ya existen
“opciones portuarias o de otros modos de transporte” que la propician, segin el texto
del articulo 60 de la Ley de Puertos.

Son, entonces, sélo excepcionales los casos en que, de acuerdo con el precitado
articulo 60 de la Ley de Puertos, se hace necesario que la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes establezca “en los titulos de concesion y en los
permisos las bases de regulacién tarifaria y de precios para el uso de determinados
bienes en puertos, terminales, marinas y para la prestacion de los servicios”, como es
también innecesario que los administradores portuarios determinen “las bases tarifarias
y de precios a que se sujetaran los operadores de terminales, marinas e instalaciones
portuarias y los prestadores de servicios con quienes tengan celebrados contratos”.

Sin embargo, cuando se da el excepcional supuesto de ausencia de un ambiente
de competencia razonable, se acude a lo dispuesto en el articulo 61 de la ley en cita
para establecer un sistema de regulacién simplificado y transparente, consistente en la
fijacion de “tarifas y precios maximos por el uso de bienes o la prestacion de servicios
especificos o conjuntos de éstos, asi como mecanismos de ajuste y periodos de
vigencia”. Esta ultima, segun lo dispuesto en el articulo 62 de la Ley de Puertos, cesa
cuando, a juicio de la Comision Federal de Competencia, se han eliminado las causas
que dieron origen a la regulacién.

La realidad actual es que resulta posible “la prestacion de los servicios y la
explotacion de los bienes en condiciones satisfactorias de calidad, competitividad y
permanencia”, como quiere la norma de la parte final del citado articulo 61. No sélo eso,
sino que puede constatarse que los precios y tarifas de los servicios portuarios, en
particular los de infraestructura y de maniobras, son menores que los que regian antes
de 1994. Por ejemplo, "las tarifas de maniobras de carga y descarga disminuyeron en
promedio 22.5 por ciento, en términos reales, entre enero de 1995 y junio de 2000".'®

No obstante lo antes sefalado, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
asi como la Comision Federal de Competencia, permanecen atentas a las condiciones
de mercado para detectar el posible, aunque remoto, surgimiento de condiciones
excepcionales que requieran el establecimiento de una regulacion tarifaria.

6.4. Eficiencia y productividad.

~ Tal como se halla previsto en el programa maestro de desarrollo de cada puerto
concesionado a una API, la eficiencia y productividad han jugado un papel de suma

'™ Cfr.: Secretaria de Comunicaciones y Transportes..., Sistema Portuario Nacional, Proceso de modemizacion cil., pp. 53 y 54.
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trascendencia en el desarrollo de los puertos y de la regién en la que estan enclavados,
pues, con apoyo en aquél y en la correcta aplicacion de las politicas de desarrollo
econdémico implantadas, los niveles de dichas eficiencia y productividad se han visto
incrementados sensiblemente en busca de su equiparacion con los estandares
internacionales, algunos de los cuales ha sido ya alcanzados.

En cuanto a productividad, la Coordinacién General de Puertos y Marina
Mercante de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, en el documento titulado
“Sistema Portuario Nacional. Proceso de modernizacion 1995-2000" (pp. 45-51),
informa que, en los puertos de Manzanillo, Veracruz y Altamira, las terminales
especializadas superaron significativamente el estandar internacional de 50
contenedores/hora buque en operacién; que, en graneles agricolas, la productividad
aumenté hasta en 9 veces en los principales puertos; que, en el manejo de vehiculos de
exportacién, se pasé de 80 a 140 unidades por hora; que, para el manejo de graneles
minerales, hay sistemas de alto rendimiento en los puertos de Lazaro Cardenas,
Manzanillo, Altamira, Ensenada, Tuxpan y Topolobampo; que, respecto del manejo de
fluidos no petroleros, se han logrado altos indices de productividad en Altamira,
Manzanillo, Coatzacoalcos y Veracruz.

Lo anterior pone de manifiesto que los productos se manejan en un tiempo
considerablemente menor al requerido en otras épocas, por lo que los costos de
operacion son inferiores. Sobre este particular, la misma dependencia apunta lo
siguiente: "La estadia de los barcos en puerto para su carga o descarga se redujo
sustancialmente: En graneles agricolas para un barco de 30 mil toneladas, el tiempo de
descarga en Veracruz es de 3.5 dias, mientras que antes se requerian 15 dias. En
contendores, cargar o descargar un buque con 800 cajas requeria 48 horas. Hoy se
hace la operacién en sélo 17 horas".

Para obtener los resultados senalados, fue de relevante importancia que, con la
suscripcion de contratos de cesion parcial de derechos y obligaciones, se sumaran a
nuestro sistema portuario, entre otros, entes de reconocida capacidad competitiva en
los mercados nacional e internacional, interesados en invertir en el manejo de
terminales e instalaciones portuarias, o bien en la prestacion de servicios portuarios,
tales como: Transportacion Maritima Mexicana (México); Stevedoring Services of
America (Estados Unidos de América); Operadora de la Cuenca del Pacifico (México);
Cementos Mexicanos (México); Ingenieros Civiles Asociados (México), Siderurgica
Lazaro Cardenas (México); Ispat Mexicana (Inglaterra); International Container Terminal
Services (Filipinas); Triturados Basalticos (México); Cooper & Smith (Estados Unidos de
Norteamérica); Mex Plus (Inversionistas internacionales); Shell (Inversionistas
mexicanos e internacionales); Negromex (Inversionistas mexicanos e internacionales);
BASF (Inversionistas mexicanos e internacionales); Multisur (México); SAMM (Chile); y
Boluda (Espana). ''°

"'° Cfr.: Pedro Pablo Zepeda Bermudez, op.cit, p. 34.
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6.5. Disminucion de costos.

La capacitacion laboral y, por tanto, la especializacién en las maniobras
portuarias; el uso de modernas tecnologias; la reduccién de precios y tarifas; el fomento
y control de una sana competencia entre operadores y prestadores de servicios
portuarios; y la oportuna y eficiente actuacién de las autoridades competentes dentro de
los puertos, entre otros factores, han permitido que los costos de operacién portuaria
hayan sido reducidos considerablemente —como ya quedé sefialado antes—, en
beneficio de los usuarios de los puertos.

Asi lo reconoce la autoridad portuaria cuando manifiesta que "La reduccién de
precios constituye una importante ventaja para nuestras exportaciones, y permite el
abasto de bienes finales e insumos a menores costos"; y cuando agrega que "se
increment6é significativamente la eficiencia en el traslado de las mercancias, se
redujeron los costos de operacién y se mejoré la relacion puerto-ciudad."'"' Con todo
ello se ha fomentado —y ha crecido— la inversién privada nacional y extranjera.

6.6. Incremento del trafico.

Otro resultado de la reforma portuaria es el incremento en el movimiento de
bienes y personas a través de los puertos. Gracias a la participacién activa y constante
de los capitales privados, asi como a la adecuada gestion de las APIS, se han
acrecentado y mejorado la infraestructura portuaria, los servicios, los medios y modos
de transporte y enlace entre los distintos puertos y las ciudades. Es decir, se han
multiplicado los puntos de origen y destino de bienes y personas, asi como el nimero
de unos y otras.

Son multiples y constantes los arribos de grandes y modernas embarcaciones
mercantes del extranjero que vienen a cargar mercancias de exportacion, asi como a
descargar otras de importacién. Ello ha permitido un crecimiento econémico, tanto
regional como nacional, puesto que bien sabido es que los puntos de origen y destino
de unos y otros bienes no son, salvas algunas excepciones, los puertos mismos, sino
las ciudades.

En tratdndose de personas, el turismo extranjero que se traslada por la via
maritima y hace escala en nuestro pais también ha crecido, gracias a la adecuada
gestion y promocion que de los puertos nacionales con vocacion turistica o combinada
han hecho las APIS, asi como los operadores portuarios y prestadores de servicios que
en ellos actuan. La moderna, eficiente e incrementada infraestructura portuaria permite
que los grandes y modernos cruceros de la llamada "dltima generacion” arriben con
seguridad a nuestros puertos.

"' Cfr.: Secretaria de Comunicaciones y Transportes..., Sistema Portuario Nacional... cit., pp. 53 y 57.
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En efecto, hasta fines del siglo XX, las posiciones de atraque en los puertos del
pais aumentaron de 6 a 15, con capacidad para recibir embarcaciones con hasta 3,200
pasajeros cada una de ellas, lo que significa 3 millones de visitantes extranjeros al
ano, '2 10 cual fomenta nuevas inversiones de capitales privados, el aprovechamiento
de los vastos recursos turisticos de México y la generacion de un mayor numero de
empleos directos e indirectos, asi como la mejora en la calidad en los servicios.

Para el fomento y desarrollo adecuado y constante del trafico maritimo portuario
es indispensable "el mejoramiento significativo de las vialidades internas y los accesos
de los puertos, asi como la modernizacion de sus enlaces carreteros y ferroviarios”,
sostiene con razén la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la cual informa que
“en Manzanillo y Lazaro Cardenas se adecud la infraestructura ferroviaria para operar el
sistema de transporte de contenedores en doble estiba y la operacion de trenes
unitarios". También destaca la construccion de "la autopista Lazaro Cardenas-Morelia,
que enlaza de manera mas eficiente al puerto con los principales centros de produccion
y consumo del pais", asi como las obras consistentes en los "libramientos viales en

Manzanillo, Ensenada, Altamira y Veracruz", '3

6.7. Origen y destino de los recursos.

Las principales fuentes de ingresos de las APIS concesionarias de los puertos
maritimos del pais son: por una parte, el pago de las contraprestaciones que les hacen
los cesionarios parciales de derechos y obligaciones, es decir, los operadores de
terminales, marinas o instalaciones portuarias y los prestadores de servicios; y, por la
otra, el entero de cuotas o tarifas a cargo de los usuarios de la infraestructura
concesionada, asi como la remuneracién que se les cubre por los servicios de
maniobras que prestan y por los de almacenamiento que brindan.

Tales recursos se destinan al pago de los costos de operacion, a sufragar los
gastos de mantenimiento de la infraestructura, a cubrir la contraprestacion a favor del
Gobierno Federal por la concesion integral, asi como los demas impuestos, derechos y
aprovechamientos a cargo de las APIS. Los remanentes se aplican a la inversion en
nuevas, mejores y mas modernas instalaciones, sin perjuicio de los dividendos que
decrete la asamblea de accionistas por acuerdo de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, pues el Gobierno Federal es, hasta ahora, el socio mayoritario.

De lo anterior se infiere que las APIS generan ingresos para cubrir sus costos de
operacién, para pagar contraprestaciones, contribuciones y dividendos al Gobierno
Federal y para invertir en obras de infraestructura, con una rentabilidad competitiva
respecto de la que ofrecen otras actividades productivas. Sobre estos particulares, las
autoridades portuarias manifiestan:

"2 cfr - Secretaria de Comunicaciones y Transportes..., Sistema Portuario Nacional... cil., pp. 66-68.

"3 Ctr.: Secretaria de Comunicaciones y Transportes..., Sistema Portuario Nacional... cit., p. 57.
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Que, antes de la reforma portuaria, entre 1990 y 1994, los puertos
recibieron, en promedio, transferencias fiscales por 650 millones de pesos
al afo;

Que, ahora —a partir de 1995—, los puertos son financieramente
autosuficientes, puesto que las APIS no requieren subsidios. Sus utilidades
de operacién fueron de cero pesos entre los anos de 1990 y 1994, y han
superado los cien millones de pesos en los afios posteriores;

Que las APIS cubren sus costos de operacién; que pagan una
contraprestacién por la concesién que les fue otorgada; y que realizan
importantes inversiones;

Que las paraestatales mencionadas son interlocutores comerciales
especializados, a través de los cuales los usuarios de los puertos aseguran,
con la celebracion de los contratos respectivos, la eficiente atencién de sus
embarcaciones, bienes y pasajeros; y

Que las decisiones de inversion para su desarrollo se toman en los propios
puertos, con la participacién de las autoridades estatales y municipales, asi
como de los operadores y prestadores de servicios.

No cabe duda, por consiguiente, que los efectos de la reforma portuaria han sido
benéficos en todos los sentidos. Es verdad que no han faltado obstaculos, y también es
cierto que, como en todos los proyectos, hay algunos rezagos, tareas pendientes,
metas por alcanzar y retos que superar. Pero el saldo del balance es favorable.
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7. PERSPECTIVAS DE LA REFORMA PORTUARIA.

Senalada desde el principio y a lo largo de este trabajo la importancia de los
puertos en términos generales, conviene destacarla de manera especifica en relacién
con el desarrollo de la economia nacional, inserta en la globalidad caracteristica de
nuestra época, y en funcion del radio de influencia de los puertos en la regién
geografico-politica en que operan.

71. Los puertos y la economia nacional.

El papel que desempeiian los puertos en el lugar de su ubicacion, en el area de
su influencia y en el ambito internacional se determina, fundamentalmente, por su tipo
de navegacion y por la naturaleza de las actividades que en ellos se desarrollan.

Hay puertos y terminales de altura, que atienden embarcaciones, personas y
bienes en navegacion entre puertos o puntos nacionales e internacionales; y los hay de
cabotaje, que sélo dan servicio a embarcaciones, personas y bienes en navegacion
entre puertos o puntos nacionales.

Por otro lado, de acuerdo con el uso o actividad preponderante a la que estén
destinados, los puertos y terminales se clasifican en: comerciales, si manejan
mercancias o pasajeros en general; industriales, si atienden bienes relacionados con
industrias establecidas en la zona; pesqueros, cuando sirven a embarcaciones
destinadas a la captura de “frutos del mar” y a plantas de procesamiento de ellos; y
turisticos, cuando se dedican a la actividad de cruceros turisticos y marinas. Hay
también terminales especializadas para graneles agricolas o minerales; para fluidos,
petréleo y petroquimicos; para contenedores; para productos pétreos, sal o yeso; para
carga comercial en trafico de altura; para cruceros, etc.

En los puertos y terminales a que se hace referencia se observa que se han
alcanzado resultados de importancia para la economia nacional gracias a la reforma
portuaria, conforme a la cual se distinguié entre funciones de autoridad y de gestion, y
se determiné quiénes deben desempenar unas y otras, por lo que las autoridades
portuarias se concretan a ejercer las potestades de la soberania nacional en el ambito
de su competencia, salvas las excepciones expresamente establecidas.

Las APIS, por su lado, quedaron encargadas de la funcion de gestion portuaria;
y, con la suma de facultades y obligaciones que les han sido conferidas, han logrado
que los puertos sean importantes fuentes de empleos directos e indirectos, con
influencia nacional, regional o local, de acuerdo con el volumen de carga que manejan,
el tipo de trafico que operan, los servicios que prestan y la cobertura territorial de su
mercado. Entre los primeros estan Veracruz, Tampico, Altamira, Manzanillo y Lazaro
Cardenas; entre los segundos se cuentan Tuxpan, Coatzacoalcos, Progreso,
Ensenada, Guaymas y Salina Cruz; y de los ultimos son La Paz-Pichilingue, Mazatlan,
Topolobampo, Acapulco, Madero y Morelos.
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Sin importar cual sea la zona de influencia de los puertos o terminales, sus
distintas areas son administradas y aprovechadas adecuadamente, con miras a una
" mejor y prudente utilizacion de los espacios disponibles, lo que se logra, con estricto
cumplimiento de las normas aplicables, mediante los instrumentos juridicos adecuados
para cada caso: concesiones especificas, permisos, concesiones integrales y contratos
de cesion parcial de derechos y obligaciones. En dichas areas y con la infraestructura
de que estan dotadas, los usuarios cuentan, para el desempeiio de sus actividades,
cada vez con mas y mejores servicios, con variadas empresas prestadoras, y con
equipos cuya tecnologia es moderna y adecuada, lo que permite una disminucién en los
costos de operacion, la cual resulta, por tanto, de mayor rentabilidad.

Los resultados de la reforma portuaria han sido detonantes del desarrollo de la
regiéon en la que se hallan enclavados los puertos, ya que sus administradores,
operadores y prestadores de servicios fomentan y hacen fuertes inversiones, y procuran
la permanencia de ellas, con el consecuente incremento de las fuentes de trabajo,
directas e indirectas. Otros agentes econémicos, como los que actian en las zonas de
desarrollo portuario, se dedican a la promocién, planeacion y ejecucion de proyectos y
programas de desarrollo local y regional a corto, mediano y largo plazo, con lo que
contribuyen igualmente al crecimiento econémico, el cual, a su vez, se refleja en e
producto interno bruto nacional.

La eficiencia y productividad en los puertos, asi como los otros factores que han
incidido en su desarrollo, permiten que por lo menos el ochenta por ciento de las
exportaciones mexicanas de petréleo crudo, productos quimicos y petroquimicos,
‘cemento, minerales, productos metalicos, automdviles, autopartes, productos pétreos,
agropecuarios y carga en general en contenedores se lleve al cabo a través de ellos.

7.2. Los puertos y la economia mundial.

Luis Montero Garcia sostiene que la globalizacion de la economia es, "no el
producto de la accion de los gobiernos, sino el resultado de las decisiones tomadas por
determinadas empresas”;, y aclara que aquélla se da cuando las empresas se
"convierten en transnacionales, es decir, organizan su estructura, aprovisionamiento,
produccion, ventas y financiacion de espacios que superan el ambito nacional,
aprovechando las ventajas que ofrecen tanto las diferencias de costos, incluidos los
fiscales, como la desregulacién de determinadas actividades, la flexibilizacién de las

barreras arancelarias o la mayor libertad de movimiento de capitales”.'"

De acuerdo con las explicaciones del mismo autor, puede afirmarse que la
globalizacion es un fenémeno netamente empresarial —esto es, vinculado con las
funciones de gestion—, que se apoya en la moderna tecnologia; conlleva

Luis Montero Garcia, El puerto, punto de convergencia del lransporte. Intercambio modal, en Primer Encuentro Iberoamericano
sobre Intercambio Tecnoldgico Portuanio, Cancun, Quintana Roo, México, 2000, T. I, p. 237.



127

necesariamente la desregulacion de la actividad econémica y la liberacion de los
movimientos de capitales, bienes y servicios; se manifiesta en la existencia de
‘mercados internacionales fuertemente vinculados entre si; y propicia la disminucion
sustancial de costos, tiempo y espacio.

La influencia del actual ordenamiento de los mercados internacionales se traduce
en un constante aumento de la produccion mundial; en la reubicacién de sectores
productivos de paises econémicamente fuertes en otros que no lo son tanto, pero en los
que los costos de operacion son mas reducidos; y en la rapidez con la que se extienden
sus efectos, los cuales se incrementan casi de manera geométrica. Muchos de esos
efectos son positivos, aunque no pueden soslayarse el indeseable aumento de la
pobreza de gran parte de la poblacién mundial y la concentraciéon de la riqueza en
reducidos grupos de poder econémico, social y politico. En todo caso, la globalizacion
es irreversible, y s6lo nos resta atenuar sus consecuencias perversas en los estratos
mas débiles de la comunidad nacional mediante politicas sociales apropiadas.

En México, la reforma portuaria, inserta en el fenémeno de la globalizacion, ha
propiciado el aumento de los volimenes en el trafico de mercancias y en el movimiento
de pasajeros, el incremento de las inversiones, la innovacion de los procedimientos y el
aprovechamiento de nuevas y modernas tecnologias. Con pocas palabras, se han
hecho mas eficientes las funciones de la gestion portuaria, lo cual ha redundado ya en
beneficios econémicos locales, regionales y nacionales.

Al recoger los constantes requerimientos del comercio internacional y, desde
luego y primordialmente, las exigencias y posibilidades del mercado nacional, nuestros
puertos han fortalecido en buena medida la posibilidad de que México participe en los
grandes mercados internacionales, pues han afiadido valor a su oferta de operaciones y
servicios. Ademas, ofrecen una fuerte, atractiva y sana competencia comercial, turistica
y econémica con otros paises costeros del continente.

La Comision de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD,
por sus siglas en inglés) sefala que los puertos maritimos son, tipicamente, centros de
transporte combinado, areas multifuncionales comerciales e industriales donde las
mercancias, no estan soélo en transito, sino también son manipuladas, manufacturadas
y distribuidas; y agrega que, para funcionar adecuadamente, deben estar integrados en
la cadena logistica global, tener infraestructura, superestructura y equipamiento
adecuados, asi como buenas comunicaciones, y contar con personal de gestion
dedicado y cualificado, lo mismo que con mano de obra motivada y entrenada.

Sobre el particular, las APIS han tenido y tienen en cuenta que la ampliacién en
la oferta y la calidad de los servicios, asi como la busqueda de la productividad del
conjunto a través de los rendimientos particulares, se convierten en elementos clave de
la competitividad portuaria; y estan conscientes de que la verdadera competencia se
establece realmente entre cadenas logisticas, pues lo que el cliente desea es el éxito
de la operacion global del transporte con rapidez, seguridad y economia. Por ello,
procuran que el puerto sea percibido por el cargador como una plataforma logistica



128

integrada, que facilita el transporte, el almacenamiento, las actividades de agregacion
de valor y la distribucién de su mercancia.

Afortunadamente, nuestros puertos estan ubicados geograficamente en zonas
estratégicas que permiten el acceso a grandes areas economicas y, en varios casos,
sirven de paso o punto de transbordo en las rutas maritimas internacionales; cuentan
con redes de transporte diversificadas y con adecuadas conexiones nacionales e
internacionales; se hallan dotados de infraestructura moderna e idénea para la
recepcion, atencién y despacho de casi todo tipo de embarcaciones; suministran
servicios de calidad, modernos, eficientes y de bajo costo; y poseen, en mayor o menor
medida, instalaciones o espacios que permiten la realizacién de actividades que
agregan valor a las mercancias, como el empaque, el ensamble o la maquila.

Esas circunstancias, aunadas a la regulacién juridica adecuada, a la oportuna y
eficiente actuacion de la autoridad portuaria, que implanta y conduce politicas sanas, a
la organizacion comercial soélida de las APIS, al apoyo de una comunidad portuaria bien
estructurada y a las buenas relaciones con el exterior, son augurio del éxito de nuestro
sistema portuario nacional.

7.3. Los puertos y los municipios de su ubicacion.

La reforma portuaria mexicana, ademas de los efectos ya mencionados, provocd
también la mejoria de las relaciones puerto-ciudad, que son responsabilidad indudable
de las APIS, pero a las cuales contribuye, en los términos de los articulos 42 y 43 de la
Ley de Puertos, la comision consultiva constituida por el gobierno de la entidad
federativa en la que se halla enclavado cada puerto.

Dicha comision, como dispone el primero de los numerales mencionados, se
integra “con representantes de los gobiernos estatal y municipales, asi como de las
camaras de comercio e industria de la region, de los usuarios, del administrador
portuario y de los sindicatos, asi como de quienes, a propuesta del presidente, la
comision determine. La comisién serd presidida por el representante de la entidad
federativa que corresponda.”

El ambito de competencia de la comision consultiva esta estrechamente
vinculado con lo que es y debe ser el programa maestro de desarrollo portuario y sus
modificaciones, asi como con los proyectos de inversién para la expansion y
modernizacion del puerto —es decir, con su mision-vision—, con sus objetivos y
estrategias. Por eso, el aludido programa maestro se refiere a los usos, destinos y
modos de operacion de las diferentes zonas del puerto; precisa la justificacion de ellos;
y establece las medidas y previsiones orientadas a garantizar su eficiente explotacién,
su desarrollo futuro y su conexién con los sistemas generales de transporte.

Para lo anterior, la comision consultiva debe, por un lado, coadyuvar con la API
respectiva en la promocion del puerto en los ambitos nacional e internacional, asi como
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en los aspectos de su operacién que se relacionen con las actividades comerciales,
industriales, laborales, turisticas y de inversién; y, por otro, puede formular

_recomendaciones al administrador portuario en lo que concierne a la posible afectacion
de las areas urbanas y del equilibrio ecoldgico de la zona.

Por estos medios y por otros similares, los municipios en los que se ubican
geograficamente los puertos participan, y deben participar, no solo como obligacion,
sino principaimente en aras de la tutela de los intereses comunitarios, en el
funcionamiento, la expansion y el desarrollo de los puertos, con todo cuanto ello
conlleva.

Por otra parte, la actividad portuaria es, y continuara siendo, una importante
fuente de ingresos econdmicos, por lo que es apenas justo que los municipios
correspondientes participen de los beneficios que reportan Ios puertos sujetos a
administracion integral.

Ello se justifica plenamente si se tiene en cuenta que el crecimiento y expansion
de los puertos, asi como las actividades vinculadas con los mismos, requieren del uso
de la infraestructura urbana constituida por accesos y vialidades terrestres como son las
calles y avenidas, los puentes vehiculares, los libramientos carreteros y de vias férreas
que comunican a los puertos con los lugares de origen o destino de los bienes o
personas que los utilizan.

A mayor abundamiento, los puertos se aprovechan de los servicios que prestan
los municipios en los que operan, como son los de seguridad publica, de policia
preventiva municipal y de transito, de alumbrado publico, de agua potable, de drenaje y
alcantarillado, de tratamiento y disposicion de aguas residuales, de limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicién final de sus residuos, etc.

Por ello, es indispensable que las entidades federativas y los municipios de que
se trata reciban parte de los ingresos derivados de las actividades portuarias, ya sean
del orden fiscal federal, ya sean percepciones directas de las APIS. Tales
participaciones permitirian lograr la consecucion, entre otros, de los objetivos de que se
apoyen y ejecuten los programas de mantenimiento, planeacién, modernizacion,
desarrollo y operacién de la infraestructura urbana vinculada con las actividades
portuarias; de que se brinden, con eficiencia y calidad, el maximo de servicios
municipales que requieren los habitantes de las zonas colindantes con los puertos,
especialmente los relacionados con la seguridad, la salud, y con todo lo que redunde en
su bienestar.

De la manera indicada, se contribuiria al fortalecimiento y expansién de una sana
y armoniosa relacion puerto-ciudad, que no sdlo es por demas conveniente, sino
indispensable; se impulsaria el desarrollo urbano y regional;, y se fortaleceria el
federalismo, en beneficio, principalmente, de las comunidades asentadas en los lugares
aledarios a los puertos.
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7.4. Desregulacion corporativa en materia portuaria.

La reforma portuaria partié de una estrategia fundamental consistente en la nitida
distincién entre las atribuciones de autoridad y las funciones de gestion. Las primeras
corresponden exclusivamente al Gobierno Federal, quien las ejerce por conducto de la
Coordinacion General de Puertos y Marina Mercante, dependiente de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes. La gestion, en tratandose del manejo de los puertos, se
encomendo a las Administraciones Portuarias Integrales (las APIS), las cuales actian
por si o por conducto de los cesionarios (operadores y prestadores de servicios).

Para situaciones de caracter excepcional, la Ley de Puertos permite que la
gestion de la operacion y de la prestacién de servicios se realice por el Gobierno
Federal, a través de la figura que el articulo 38 del Reglamento de la propia ley
denomina “administradores federales”. Pero no es ésta la tinica forma de gestion: como
quedd explicado, las APIS se hallan sujetas a la coordinacion, control y supervision de
la autoridad portuaria, la cual, ademas, las apoya y orienta, independientemente de que
ejerce los derechos corporativos derivados de la tenencia de las acciones
representativas de su capital social. Se trata, pues, de funciones corporativas de
gestion, desempefiadas por la dependencia que encabeza el sector.

Es cierto que la gestion de las APIS ha sido satisfactoria en términos generales,
como también lo es que la misma podria ser mas eficiente si aquéllas, como en el caso
de la de Acapulco, dejaran de ser paraestatales o, cuando menos, si se simplificara atin
mas la regulacion a que se halla sujeta su organizacion corporativa.

Las APIS federales, al ser sociedades andénimas de capital variable, estan
sometidas a la Ley General de Sociedades Mercantiles y a otras disposiciones del
derecho civil, pero, por ser entidades de la Administracion Pulblica Federal, deben
apegarse a otros ordenamientos de caracter publico, a saber: la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, la Ley de Puertos, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico, la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, asi como a
sus respectivos reglamentos y a las demas normas legales y administrativas aplicables
a tales entidades.

Por razén de su naturaleza, las APIS federales se hallan sometidas al control
corporativo —especialmente en los aspectos administrativo, presupuestal y financiero,
legal y operativo— de la dependencia coordinadora del sector, sin perjuicio de las
funciones de autoridad portuaria que a ésta corresponden. Todas, ademas, estan
sujetas a los lineamientos y supervision de la Secretaria de la Funcion Publica,
independientemente de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico interviene en
los aspectos presupuestarios, en los aduaneros y en los que se relacionan con el
sjercicio de los derechos patrimoniales derivados de la tenencia de las acciones, que
sertenecen al Gobierno Federal.
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El riguroso control que ejercen las autoridades sobre la gestion general y sobre
sus aspectos corporativos en especial se explica porque el Gobierno Federal constituyd
las APIS para adjudicarles de modo directo las concesiones para la administracion
portuaria integral, asi como porque conserva la titularidad de las acciones
representativas de su capital social, razonamiento que es valido, mutatis mutandis, para
las APIS de los estados.

Pero vale la pena tener en cuenta que ese status juridico-administrativo de las
APIS obedece a que se crearon en una etapa que originalmente se concibié de
transicion entre la gestién exclusivamente gubernamental y la puramente privada. Al
elaborarse la Ley de Puertos, se estimd, en efecto, que las entidades de que se trata
pasarian al sector privado cuando las condiciones del mercado lo hicieran
recomendable, sin que por ello se perdiera el control de los bienes del dominio publico,
ni se mermara en modo alguno la rectoria del Estado en la materia portuaria.

En la actualidad, pareceria conveniente continuar avanzando en la desregulacion
de las APIS mismas o, por lo menos, en la de su organizacién y funcionamiento
corporativos, pues ello traeria consigo una mayor agilidad en la toma de decisiones
responsables y en su ejecucion, lo que se traduciria, seguramente, en una mayor
eficiencia en la gestion de los puertos. Para alcanzar ese objetivo, habria tres
posibilidades: la extrema, consistente en la privatizacion mediante la enajenacion de las
acciones de las APIS; la intermedia, que implicaria la constitucion de una entidad
paraestatal tenedora y controladora de las acciones; y la menos ambiciosa, que
conduciria a la precision juridica de las funciones corporativas de la Coordinacion
General de Puertos y Marina Mercante.

Sobre la primera opcién, es decir, la posible privatizacion de las APIS, se hablara
en el apartado que sigue, por lo que a él se hace remisién.

La segunda opcioén seria la de que el control corporativo de la gestién de las
APIS, en tanto fueren paraestatales, se confiriera a una sociedad, de caracter
obviamente corporativo, que se creara ex profeso y que fuera equiparable a las
empresas controladoras privadas. Dicha controladora paraestatal, aun siéndolo, podria
cumplir sus responsabilidades con mayor agilidad, con criterio empresarial y con sentido
de mercado. Con ello, las concesionarias integrales dejarian de estar sujetas, de modo
directo, al control corporativo y de gestion de la dependencia coordinadora del sector,
aunque ésta, indudablemente y aun en mayor medida, continuaria ejerciendo las
funciones de autoridad que le corresponden en el ambito de su competencia, estaria
representada del modo mas relevante en el consejo de administracion de la
controladora y supervisaria la gestion de ésta.

La tercera de las opciones sefialadas estuvo a punto a darse en el 2000, pero no
llegd a cristalizar: Al reestructurarse, en 1994, el area maritimo portuaria de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la Coordinacion General de Puertos y
Marina Mercante quedé integrada por las Direcciones Generales de Puertos, de Marina
Mercante y de Capitanias; pero, en 1999, se observé que, con vista, sobre todo, en la
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conveniencia de agilizar y hacer mas eficiente el control corporativo de las APIS y, en
general, la supervision de la gestién portuaria, era necesario modificar la estructura
organico funcional de la citada Coordinacién General.

Para el efecto, se propuso que las funciones de la Direccion General de
Capitanias se absorbieran por la de Puertos y por la de Marina Mercante, en los
respectivos ambitos de su competencia; que la primera desapareciera; y que, en su
lugar, se creara una Direccién General de Operacion y Desarrollo Portuarios, aunque,
durante el tramite correspondiente, se invirtieron, ilogicamente, los términos de la
denominacién, pues ésta quedd enunciada como Direccion General de Desarrollo y
Operacién Portuaria.

En todo caso, la reestructuracion fue aprobada el 3 de noviembre de 2000, “con
vigencia a partir del 1 de agosto del afio en curso”; pero los manuales de organizacion
correspondientes quedaron pendientes de autorizacién porque aun no se habian hecho
las reformas pertinentes del Reglamento Interior de la citada Secretaria. Nc obstante
ello, se operd durante algtn tiempo con la nueva estructura autorizada, que atribuia a la
nueva Direccién General todas las funciones inherentes a la coordinacion y supervisiéon
de la operaciéon portuaria y de la gestién corporativa de las APIS: planeacion y
desarrollo; presupuestacién y finanzas; operaciéon y evaluacion; asistencia técnica
juridica, econémica, contable y administrativa; ejercicio de los derechos corporativos
derivados de la tenencia accionaria, etc.

La posibilidad sefialada en el parrafo anterior se frustré en virtud de que
implicaba la reforma del Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, misma que recibié el visto bueno de todas las unidades administrativas y
areas competentes en la materia, por lo que fue turnada a la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal para la aprobacion, en su caso, del titular de éste; pero no llegd a
firmarse por la proximidad del cambio de la Administracion; y durante la presente no se
ha insistido en el tema por lo que, de manera irregular, las funciones de que se trata
son desempefiadas por la Direccién General de Capitanias.

7.5. Privatizacion de las Administraciones Portuarias Integrales.

Como se apuntd en el apartado anterior, una opcién para la agilizacién y mayor
eficiencia de la gestion portuaria, que propiciaria, ademas, el incremento de inversiones
nacionales y extranjeras, seria la privatizacion de las APIS federales —como acontecié
con la de Acapulco y como estuvo planeado para varias otras—, la cual deberia
alcanzar a las estatales, mediante la enajenacion de las acciones representativas del
capital social de cada una de ellas.

Si tal sucediere, la iniciativa privada seria la que, de manera exclusiva, proveeria
los recursos necesarios para la operacién, desarrollo y expansion de los puertos, cuya
gestion, ademas, no estaria sujeta a la multiplicidad de normas legales y administrativas
que actualmente la rigen. La gestion portuaria podria desempeniarse, entonces, con una
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més amplia visién de negocios, con proyeccion a mediano y largo plazos y con efectos
en los mercados nacional e internacional.

_De darse este supuesto, la autoridad portuaria ejerceria, en adelante, tnica y
exclusivamente funciones normativas y de rectoria, es decir, propiamente de autoridad,
salvo en los casos en que los administradores federales tuvieran que continuar
operando los puertos pequefios no sujetos al manejo de las APIS. Y, de igual manera,
permanecerian sometidas al régimen actual las APIS cuya privatizacion no se
considerare conveniente a la luz de las politicas portuarias nacionales, asi como
aquéllas cuyas acciones no fueren objeto del interés de los inversionistas.

Desde luego, la enajenacién de las acciones de las APIS tendria que darse a
través de los respectivos concursos publicos, los cuales no tendrian la finalidad de
transmitir la concesion integral, ni los derechos derivados de ella, que seguirian
perteneciendo a la empresa. Lo Unico que cambiaria seria la tenencia y titularidad de
dichas acciones, las cuales se desincorporarian del patrimonio del Gobierno Federal.

Para llevar al cabo un concurso para la enajenacion de las acciones de una API
y, por tanto, desincorporar a la empresa emisora de ellas, es necesario: a) Recabar el
dictamen favorable de la Comision Intersecretarial de Desincorporacién, como se
ordena en el segundo parrafo del articulo 5° del Reglamento de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales; b) Obtener, por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la autorizaciéon del Ejecutivo Federal, segin se dispone en el primer
parrafo del precepto mencionado; y ¢) Rendir a la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién el informe a que se refiere la norma relativa del Decreto del Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal en que se lleve al cabo el
procedimiento de desincorporacidn.

Adicionalmente a lo anterior, para los efectos de la adjudicacion del contrato, es
indispensable, en relacidon con la admisidn de presuntos participantes, obtener el
dictamen de la Comision Intersecretarial de Desincorporacion, en el cual se toman en
cuenta la solvencia econémica y la capacidad técnica, operativa y administrativa de
ellos, a fin de asegurar la mayor eficiencia en la operacion de la API; el plan operativo y
de negocios, que debe ser viable y congruente con el mejor precio y la maxima calidad
de los servicios, y los proyectos para el desarrollo de las areas concesionadas a la API
cuyas acciones se enajenan.

En el proceso de estos concursos deben participar el comisionado especial de la
Comision Intersecretarial de Desincorporacion, la Coordinacion General de Puertos y
Marina Mercante (Secretaria de Comunicaciones y Transportes), la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico por cuanto hace al manejo, almacenaje y custodia de
mercancias de comercio exterior y, principalmente, porque se versa la enajenacion de
acciones propiedad del Gobierno Federal, la Comisién Federal de Competencia y la
Secretaria de la Funcion Publica. Intervienen igualmente auditores externos que
verifican la regularidad de todo el procedimiento, y un notario o corredor publico que
dan fe de los actos relevantes y de los documentos que exhiben los participantes.
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Los criterios basicos y las reglas de procedimiento para estos concursos son,
fundamentalmente, los mismos que se aplican cuando se convoca uno para la
adjudicacion de contratos de cesién parcial de derechos y obligaciones. Por tanto, no es
necesario exponerlos nuevamente en este lugar, aunque deben sefnalarse algunas
particularidades derivadas de la naturaleza del objeto concursado, que generalmente es
el cien por ciento de las acciones de la API respectiva, por lo que, al lado del Gobierno
Federal, también participa como convocante la institucion de banca de desarrollo que
es titular de la Unica accién que no pertenece a aquél.

No pueden participar en el concurso quienes estén impedidos para ello conforme
a las disposiciones legales aplicables, ni quienes sean objetados por la Comision
Federal de Competencia; y entre los participantes puede haber nacionales vy
extranjeros, pero en el entendido de que el 51% de las acciones de la APl de que se
trate deben pertenecer a los primeros.

El concurso podra declararse desierto en caso de que las proposiciones no
garanticen, a juicio de la Comisién Intersecretarial de Desincorporacion, las mejores
condiciones para el desarrollo del puerto.

El fallo se dicta y la adjudicacién se hace después de qué las propuestas son
evaluadas con la intervencion que corresponde a la CID, y los adjudicatarios deben ser
dos, por lo menos, pues de lo contrario se caeria en causa de disolucion de la sociedad
emisora, atento lo dispuesto en los articulos 89, fraccion |, y 229, fraccion IV, de la Ley
General de Sociedades Mercantiles.

7.6. Modificaciones legislativas.

A la Ley de Puertos se deben en mucho el desarrollo, la eficiencia y la
productividad de la actividad portuaria. Con dicho cuerpo normativo se hizo mas
efectiva y especifica, ademas de oportuna, la funcién rectora de la autoridad en materia
de puertos. Sin embargo, se estima que la ley en comento es perfectible, por lo que
debe ser objeto de algunas reformas, como también deben ser materia de analisis las
cuestiones relativas a los beneficios que en justicia han de corresponder a los
municipios y estados en que se ubican los puertos.

7.6.1. Redistribucion de los ingresos federales.

Los concesionarios especificos y los permisionarios deben pagar al Gobierno
Federal contraprestaciones que pueden ser derechos o aprovechamientos que se
causan por el uso o aprovechamiento de bienes de dominio publico de la Nacidn, o por
la recepcion de los servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho publico
(Ley de Ingresos de la Federacion, Ley Federal de Derechos, Ley Aduanera, Ley de
Puertos). Estos mismos sujetos, al igual que los concesionarios integrales (APIS) y los
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cesionarios parciales de derechos y obligaciones, son causantes de los impuestos
federales sobre la renta, al valor agregado y sobre el activo generado con motivo de su
actividad empresarial, ademas de que son retenedores del impuesto sobre productos
del trabajo. Las APIS, en lo particular, deben pagar al Gobierno Federal las
contraprestaciones previstas en el articulo 37 de la Ley de Puertos.

Ahora bien, las entidades federativas que estén adheridas al Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal y en cuyos territorios se localicen puertos, terminales, marinas o
instalaciones portuarias pueden celebrar convenios de colaboraciéon administrativa en
materia fiscal federal con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para que, por
conducto de sus municipios, ejerzan funciones operativas y de administracién de los
ingresos que se obtengan por el uso, aprovechamiento y explotacion de los bienes del
dominio publico y por la prestacion de los servicios portuarios. En tales convenios se
puede establecer que los estados y municipios de que se trata participen de manera
sustancial en los ingresos que obtenga la Federacioén por todos los conceptos aludidos
en este parrafo, y no sélo por los que ahora son materia de dicha participacion.

En ese orden de ideas, la distribucion de los recursos asi percibidos y la
determinacion de su destino especifico se ajustarian a lo que dispusiera la Ley de
Coordinacion Fiscal, la cual podria prever la constitucién de un fondo integrado con los
porcentajes que correspondan a las entidades federativas y a los municipios en los
derechos y aprovechamientos federales que se obtienen de la actividad portuaria. Los
recursos de dicho fondo deberian servir, de modo especifico, para desarrollar y
mantener la infraestructura y los servicios urbanos en los municipios en los que existan
puertos, terminales, marinas o instalaciones portuarias. De ese modo, se beneficiarian,
simultaneamente, los puertos, las ciudades adyacentes y sus respectivas comunidades.

El federalismo se predica en los postulados, se invoca en la doctrina y se
establece en las normas; pero, al llegar al terreno de las realidades juridico politicas, se
ejerce en la atribucién de potestades y en la distribucién de los recursos econémicos,
las cuales deben ser efectivas en la practica para que aquéllos cristalicen.

7.6.2. Redistribucién accionaria.

Si se atiende a los propositos y al espiritu de la reforma portuaria y si, conforme a
ellos, se pretende la efectividad de una sana politica gubernamental que haga mas
eficientes, productivos y competitivos a los puertos del pais y que propicie una mayor
inversion nacional y extranjera en ellos, deberia aspirarse a que el Gobierno Federal
deje de administrar directamente las empresas publicas que los manejan (las APIS), y
permita la transferencia accionaria respectiva, de lo cual se ha hablado ya en el
apartado correspondiente.

Ahora bien, si se combinan las dos ideas antes expuestas, es decir, la de la
enajenacion de las acciones del Gobierno Federal, por un lado, y la de la necesidad de
hacer participes a los estados y municipios correspondientes de los beneficios
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derivados de los ingresos que genera la operacion portuaria, podria pensarse en una
opcidn, acaso transitoria, consistente en hacer a dichos estados y municipios titulares
de acciones de las APIS, con la idea de que, al enajenarlas a particulares, llegado el
caso, obtengan ingresos de importancia, o bien conserven sus prerrogativas en la
distribucién de las utilidades de dichas empresas.

No con la referida extension, sino, al contrario, con deficiencias de técnica
legislativa, con inobservancia de los lineamientos de la politica portuaria nacional,
reflejada en la Ley de Puertos, y con falta de sentido empresarial, se ha pretendido la
aludida redistribucién accionaria a favor de los estados y municipios, lo cual, como es
natural, se ha visto obstaculizado por la via jurisdiccional.

En efecto, en el Diario Oficial de la Federacién del 1 de enero de 2002, se
publicé la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de ese afio, cuyo
articulo sexto transitorio dispuso: “La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
transferirdA de manera no onerosa el 20 % de las acciones de la sociedad mercantil
Administracién Portuaria Integral a los Gobiernos de los Estados y 6% de las mismas a
los Municipios donde se encuentren operando las referidas administraciones portuarias
integrales, siempre y cuando asi lo soliciten los Estados y Municipios interesados y se
trate de administraciones en las que la Federacion tenga mas del 76% de las acciones”.

En el Diario Oficial de la Federacién correspondiente al 30 de diciembre de 2002,
se public la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2003, y, en el
articulo sexto transitorio, se dispuso: “Con respecto a lo previsto en el articulo Sexto
Transitorio de la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2002, éste
seguira en vigor durante el presente ejercicio fiscal, para el efecto de que concluyan los
procesos de transferencia no onerosa a que alude dicho precepto, asi como para que la
Auditoria Superior de la Federacion, en ejercicio de sus facultades vigile el debido
cumplimiento de la entrega no onerosa de las acciones de las administraciones
portuarias integrales a los estados y municipios, en los términos previstos en el referido
articulo transitorio”.

Y, en el segundo parrafo del precepto transcrito, se ordend: “Igualmente y en
adicion a lo previsto en el parrafo anterior, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
transferira de manera no onerosa otro 20% de las acciones de la Sociedad Mercantil
Administracion Portuaria Integral a los gobiernos de los estados y otro 6% de las
mismas a los municipios donde se encuentren operando las referidas administraciones
portuarias integrales, siempre y cuando asi lo soliciten los estados y municipios
interesados”.

Por ultimo, en el Diario Oficial de la Federacion correspondiente al 31 de
diciembre de 2003, se publicé la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio
fiscal de 2004, en cuyo articulo cuarto transitorio se contienen las disposiciones que a
continuacion se transcriben:
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“Seguira vigente durante el presente ejercicio fiscal, el articulo sexto transitorio
de la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2002, a efecto de que
se concluyan los procesos de transferencia no onerosa a que se refiere el mismo, ahora
bien, por lo que respecta al articulo sexto transitorio de la Ley de Ingresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal de 2003, este seguira vigente debiéndose ajustar
para que el Gobierno Federal transfiera de manera no onerosa, a los Estados y
Municipios el 20% y 3% del capital social de las sociedades sefaladas,
respectivamente.

“En consecuencia de lo anterior, durante el ejercicio fiscal de 2004 el Gobierno
Federal transferirdA de manera no onerosa exclusivamente el 49% del capital social de
las sociedades mercantiles Administraciones Portuarias Integrales a los Estados y los
Municipios donde se encuentran éstas, correspondiendo a los estados el 40% y a los
municipios el 9%.

“En el supuesto de que dos o mas Estados o Municipios participen en una misma
Administracion Portuaria Integral, el porcentaje de participacion de los mismos, no
podra exceder en ningun caso del 49% del capital social de la sociedad de que se trate,
siendo responsabilidad de éstos el alcanzar un acuerdo para estos efectos.

"*De la Administracién Portuaria Integral del Puerto de Dos Bocas, en el Estado
de Tabasco, Petréleos Mexicanos realizara la transferencia a titulo no oneroso de las
acciones de las que es propietario en dicha sociedad, en conjunto con el Gobierno
Federal a efecto de que el Estado de Tabasco tenga el 40% del capital de la misma y el
Municipio de Paraiso el 9%.

“La Auditoria Superior de la Federacion, en el ejercicio de sus facultades vigilara
la puntual entrega no onerosa de las acciones a los Estados y Municipios en los
términos previstos en el presente articulo”.

Se aprecia, en sintesis, que el legislador ordena que las acciones de las APIS
federales se distribuyan de tal manera que el 40% pase a la titularidad de los Estados y
el 9% se transfiera a los Municipios, de modo que el Gobierno Federal sé6lo conserve el
51% de la representacion del capital social de dichas entidades; se dispone que dicha
transmisién se haga “a titulo no oneroso”, es decir, se manda realizar, de manera
gratuita, una enajenacién, la cual importa, obviamente, una merma en el patrimonio del
Gobiemo Federal; y la obligacién de efectuar dicha erogacién en especie se consigna
en la Ley de Ingresos de la Federacion, de vigencia transitoria; y, ademas, se inserta en
una noma también transitoria. Cabe una pregunta retérica: ;Es ésta una muestra de
técnica legislativa?

Por otra parte, es evidente la contravencion de lo dispuesto en los articulos 20,
fraccién |, 24 y 38 de la Ley de Puertos, de los cuales se infiere que la intencién del
legislador de la materia portuaria sustantiva fue la de que la administracion integral de
los puertos se confiara a sociedades mercantiles —se entiende que de caracter
privado—, mediante el otorgamiento de la respectiva concesion, que se adjudicara
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mediante concurso publico; y que el Gobierno Federal mantuviera la rectoria en los
puertos segun lo mandado en los preceptos constitucionales que se han invocado en
diversas ocasiones en este trabajo.

También se deduce de las normas mencionadas en el parrafo anterior,
contrastadas con el precepto contenido en el articulo séptimo transitorio de la Ley de
Puertos, que el legislador quiso que, de manera transitoria, el mandato de la
administracion portuaria integral se confiriera a entidades mercantiles paraestatales de
la Federacién, o bien, en su caso, a entidades mercantiles paraestatales de los Estados
cuya constitucion promoviera el Gobierno Federal, a las cuales se asignaran las
comrespondientes concesiones de manera directa; y que, segun fuere el caso, el capital
social de las entidades paraestatales indicadas, fuera suscrito inicialmente por el
Gobierno Federal, por los gobiernos estatales y municipales o por las entidades
publicas de éstos.

La interpretacion hermenéutica de la legislacién portuaria —que no puede ser
- contrariada por un articulo transitorio de la Ley de Ingresos de la Federacién para un
ejercicio fiscal determinado, por mucho que se reitere en las leyes emitidas para los
ejercicios siguientes— conduce a pensar que los propésitos del legislador sustantivo de
la materia, no sélo no se pueden conseguir con las disposiciones de la legislacion de
ingresos que han quedado referidas, sino que éstas dificultan en grado sumo la
cristalizacion de aquéllos, muy a pesar de que el Gobierno Federal conserve el 51% de
las acciones de las APIS.

Por lo demas, ¢qué pasaria en el futuro si, como es previsible, se requirieren
aumentos del capital social y los gobiernos estatales o municipales se ven
imposibilitados de suscribirlos? ;A qué conduciria la dilusion de la participacion
accionaria de éstos? ;0O acaso se dispondria, en las sucesivas leyes anuales de
ingresos de la Federacion, que, afio tras afio, el Gobierno Federal done una parte de
sus acciones para conservar la misma proporcion en la distribucién accionaria?

No se ve que el legislador en la materia de ingresos federales hubiera tenido en
cuenta, por una lado, que, en cualquier sociedad mercantil, aun cuando se tenga
mayoria simple, el control de la administracion y, sobre todo, la fijacion de criterios y
politicas de largo plazo, se dificulta si hay intereses diversos —a las veces contrarios—,
como aconteceria en relacion con el destino de las utilidades: jReinversion para el
desarrollo y promocién del puerto, o entrega de dividendos a los accionistas para su
aplicacion a los fines que estimen convenientes para ellos?; y, por el otro, que esa
diversidad de intereses, o simplemente de visién de negocios, puede afectar a la
politica portuaria nacional, toda vez que los de los accionistas de una APl pueden ser
diferentes de los de las otras. ;En qué quedaria la rectoria portuaria nacional a cargo
del Gobierno Federal?

Quiza por las razones apuntadas, entre otras, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién encuentre fundada la controversia constitucional que se planteé en contra de las
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disposiciones de las sucesivas Leyes de Ingresos de la Federacién que han quedado
transcritas.

Y, sin embargo, la solucién es harto simple, pues hay una alternativa de tres
opciones, basadas, todas ellas, en que Jo inferesante para los gobiemos de los estados
y de los municipios, no es el control de las APIS, ni la administracién de los puertos, ni
la politica portuaria nacional, sino la participacién en los ingresos netos que aquéllas y
éstos generan, sin que importe mayormente la visién verdaderamente nacional. Como
habria dicho un notorio ex presidente de la Replblica en frase coloquial: {No nos
hagamos bolas!

Aseguremos el beneficio para los estados y municipios mediante: a) Su
participacion en el ingreso fiscal federal; o b) Su recepcién de dividendos preferentes,
forzosos y acumulativos, aunque no intervengan en los actos y decisiones de
administracion de los puertos ni, mucho menos, en el establecimiento de reglas de
conduccién de la politica portuaria nacional.

a) Que el Gobierno Federal esté dispuesto a enajenar el 49% de las acciones de
las APIS significa que tiene la voluntad politica de ceder el 49% de los ingresos que
percibe a titulo de dividendos por la tenencia de esas acciones. Ello implica que no
deberia tener inconveniente en transferir, en vez de las acciones cuyo porcentaje se
menciona, el 49% de los ingresos de caracter fiscal que obtuviera a titulo de
contraprestacion por el ejercicio de las concesiones que otorgue y de los permisos que
conceda. Y el resultado seria mas favorable para los estados y municipios porque se
trataria del porcentaje de un ingreso bruto, sin deduccién alguna y sin sujecién a
riesgos empresariales o de negocios de ninguna clase. Si acaso la solucién pareciere
gravosa para el Gobierno Federal, el porcentaje en cuestién podria reducirse para que
las cifras absolutas coincidieran con las esperadas de los dividendos.

Pues bien, el articulo 37 de la Ley de Puertos dispone que “Los administradores
portuarios, asi como los demas concesionarios, cubriran al Gobierno Federal, como
unica contraprestacion por el uso, aprovechamiento y explotacion de los bienes del
dominio publico y de los servicios concesionados, un aprovechamiento...”, cuyo monto
sera fijado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a propuesta de la de
Comunicaciones y Transportes. Y agrega, en el segundo parrafo, que los
permisionarios pagaran la contraprestacion “que se fije en la Ley Federal de Derechos”.

Por ende, la primera opcién para beneficiar a los estados y municipios, sin por
ello poner en riesgo la conduccién de la politica portuaria nacional, ni afectar en manera
alguna la gestién empresarial de las APIS, seria la de anadir un tercer parrafo al articulo
37 de la Ley de Puertos, que diria: “De los ingresos fiscales provenientes de las
contraprestaciones a que se refieren los dos péamrafos anteriores, el Gobierno Federal
retendra el 51%, y entregard el 40% a los estados en cuyo termitorio se hallen los
centros portuarios respectivos, y el 9% a los municipios en que los mismos se ubiquen”.
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b) Mantilla Molina, al referirse a las llamadas acciones de voto limitado, sefiala
que “La disminucién de los derechos corporativos [...] debe compensarse, por
imperativo legal, con un aumento de sus derechos patrimoniales”, por lo que estima
estas acciones son “preferentes o privilegiadas” y “tienen como finalidad atraer a
aquellos inversionistas a quienes principalmente interese obtener una renta de su
capital, sin [...] intervenir en la marcha de la sociedad [...], a cambio de que se les

garantice cierta estabilidad en el monto de los dividendos que han de cubrirseles”.'"®

Vasquez del Mercado esta conforme con la denominacion de “acciones de voto
limitado”, y sostiene que las "privilegiadas o de preferencia” son las que “atribuyen a sus
tenedores un derecho de prioridad sobre las utilidades obtenidas por la sociedad, o bien
se les concede un dividendo superior al de las demas acciones”, todo lo cual estima
factible en razén de lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 112 de la Ley
General de Sociedades Mercantiles, que establece la posibilidad de que “el capital se
divida en varias clases de acciones con derechos especiales para cada clase”, lo cual
se logra con una simple reforma del estatuto social.'*®

El articulo 113 de la citada Ley General de Sociedades Mercantiles se refiere a
las acciones llamadas preferentes, privilegiadas o de voto limitado, y dispone:

“Cada accién solo tendra derecho a un voto; pero en el contrato social podra
pactarse que una parte de las acciones tenga derecho de voto solamente en las
asambleas extraordinarias que se retnan para tratar los asuntos comprendidos en las
fracciones I, II, IV, V, Vl y Vi del articulo 182.""7

“No podran asignarse dividendos a las acciones ordinarias sin que antes se
pague a las de voto limitado un dividendo de cinco por ciento. Cuando en algin
ejercicio social no haya dividendos o sean inferiores a dicho cinco por ciento, se cubrira
éste en los arios siguientes con la prelacién indicada.

“Al hacerse la liquidacién de la sociedad, las acciones de voto limitado se
reembolsaran antes que las ordinarias.

“En el contrato social podra pactarse que a las acciones de voto limitado se les
fije un dividendo superior al de las acciones ordinarias.

“Los tenedores de las acciones de voto limitado tendran los derechos que esta
ley confiere a las minorias para oponerse a las decisiones de las asambleas y para
revisar el balance y los libros de la sociedad”.

"' Roberto Mantilla Molina, Derecho Mercantil, vigésima tercera edicién (péstuma), Editorial Porria, México, 1984, pp. 383-385.
" Dscar Vasquez del Mercado, Asambleas y fusidn de sociedades mercantiles, Editorial Porria, México, 1976, pp. 106-107.

"7 Los asuntos a que aluden las fracciones citadas del articulo 182 son los siguientes: Prérroga de la duracién; Disolucion
anticipada; Cambio de objeto; Cambio de nacionalidad; Transformacién; Fusidn,
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Si se opta por esta segunda posibilidad, bastaria que la asamblea extraordinaria
de accionistas, integrada por el Gobierno Federal y por la institucion de banca de
desarrollo tenedora de una de las acciones de las APIS, acordara las reformas
estatutarias conducentes a la creacién de una serie de acciones preferentes o de voto
limitado, la cual estaria integrada por aquéllas que se transfirieran gratuitamente a los
estados y municipios, y a las cuales podria asignarse un dividendo preferente, forzoso y
acumulativo que podria ser superior al cinco por ciento que determina la ley como
minimo. Con ello se obtendrian resultados econémicos iguales a los previstos en la Ley
de Ingresos de la Federacion, pero —otra vez— sin afectar la politica portuaria nacional
ni la gestion empresarial de las APIS.

En conclusién, quiza podria decirse que las normas “transitorias” de las leyes de
ingresos de la Federacion para los ejercicios fiscales de 2002, 2003 y 2004 fueron
producto mas de una negociacién politica que de un analisis juridico-econdémico del
fondo de la cuestion, que se concreta en tres factores que deben ser debidamente
conjugados: el aseguramiento de una politica nacional del sistema portuario, la garantia
de la autonomia, eficacia y eficiencia de la gestion de las APIS, y la necesidad de hacer
participes a los estados y municipios de los beneficios econdmicos que la operacién de
éstas reporta. Todo ello puede conseguirse plenamente por alguna de las vias
senaladas, sin que sea necesario recurrir a imposiciones legislativas de dudosa técnica
y de discutible constitucionalidad.

76.3. Propuestas de reformas legales y reglamentarias.

A lo largo de este trabajo se plantean diversas inquietudes que, a las veces, son
verdaderos cuestionamientos, respecto de la adecuacion de los textos de la Ley de
Puertos y de su Reglamento a los requerimientos estrictamente juridicos o a las
necesidades de orden practico. No se pretende aqui una revision exhaustiva de esos
temas, pero vale la pena senalar algunos de ellos, en el entendido de que las ideas que
se exponen pueden servir de base para una reforma de la ley o, siempre que sea
posible, para una simple modificacién del reglamento de la misma.

a) Salvo una que otra excepcion, la Ley de Puertos utiliza la denominacion
conlratos de cesion parcial de derechos y obligaciones sélo cuando se refiere a la
operacién de terminales, marinas o instalaciones portuarias, pero no hace lo propio
cuando se trata de la prestacion de servicios. Y no sélo eso, sino que, por regla general,
dice de éstos que son “contratos de prestacién’, y no para la prestacién. Por ejemplo, el
articulo 51, primer parrafo, menciona “Los contratos de cesién parcial de derechos y los
de prestacion de servicios que celebren los administradores portuarios integrales..."

Se ha dicho una y otra vez que los contratos en cuestion son de especie unica,
es decir, sui generis, que su objeto puede ser, como acaba de indicarse, la operacion
de terminales, marinas o instalaciones portuarias, o bien la prestaciéon de servicios a
terceros ajenos a la API; y que el derecho respectivo se obtiene, en ambos casos,
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mediante la celebracion de un contrato de cesién parcial de los derechos y obligaciones
conferidos a la Gltima para la administracién integral de un puerto.

Luego, tales instrumentos deben denominarse, respectivamente: Contratos de
cesion parcial de derechos y obligaciones para operar terminales, marinas o
instalaciones portuarias, y Contratos de cesién parcial de derechos y obligaciones para
prestar servicios portuarios. En gracia a la brevedad, la Ley de Puertos, su reglamento y
cualquier otro documento legal o administrativo habria de denominarlos,
genéricamente, Contratos de cesion parcial de derechos y obligaciones, sin perjuicio de
anadir, cuando se verse alguno de ellos de modo especifico: “para la operacién
portuaria”, o bien “para la prestacién de servicios portuarios”. Queda, asi, clara la
diferencia entre administrador portuario, operador portuario y prestador de servicios.

b) El registro de los contratos no es un requisito de su forma ni una de las
condiciones que ellos deben contener en los términos de las cuatro primeras fracciones
del articulo 51 de la Ley de Puertos. El registro no se da en el contrato, ni al ser éste
firmado, sino con posterioridad. Dicho acto administrativo es, como ya fue definido, un
presupuesto de la existencia juridica del contrato, por lo que su falta constituye una
circunstancia que impide la eficacia legal del mismo. Por ello, debe eliminarse como
requisito para ser regulado en parrafo separado, como se indica a continuacion.

El tantas veces mencionado articulo 51 dispone sdlo que, después de depositado
el contrato para su registro, "La Secretaria (de Comunicaciones y Transportes) podra
sefalar a un administrador portuario [...] que dicho contrato no retne los requisitos
establecidos en el presente articulo. En este caso, dicho contrato no surtira efectos”. El
texto, pues, trata Unicamente de la ineficacia de los contratos que, después de
depositados, sean objeto de las observaciones a que alude.

Ello no parece suficiente porque la sancién de ineficacia de los contratos no
registrados no debe inferirse sino ser expresa, y quedar referida, también de modo
expreso, i) a los contratos ya firmados, pero aun no depositados, ii) a los que estén en
tramite de registro, iii) a aquéllos que, por las observaciones hechas por la autoridad,
deban ser modificados o completados y iv) a los que sean objeto de negativa de
registro, hipotesis que, ademas, no estan claramente previstas.

En consecuencia, deberia establecerse la norma de que, en tanto la Secretaria
(de Comunicaciones y Transportes) no sancione y registre los contratos de cesidn
parcial de derechos y obligaciones, los mismos no surtiran efecto alguno. Y deberia
agregarse, ahora si como uno de los requisitos de los contratos, que la disposicion
acabada de sefalar debera ser inserta en todos los contratos de cesion parcial de
derechos que suscriban los administradores portuarios integrales, bajo pena de nulidad.

c) Ni la ley de la materia ni su reglamento otorgan legitimacion exclusiva a las
APIS para solicitar el registro de un contrato de cesion parcial. Nada se dice en el dltimo
sobre el particular; y en la primera sélo se menciona que el sefialamiento de falta de
requisitos puede hacerse por la Secretaria “a un administrador portuario”. De esta
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expresion —y acaso del hecho de que el contrato no se considera perfeccionado sino
cuando ha sido ya registrado— se han valido las autoridades portuarias para negar
legitimacion al presunto cesionario para formular tal peticién.

Conforme a la légica y a los principios de justicia y equidad, no puede negarse el
interés del cesionario en que su contrato sea registrado, como tampoco puede
soslayarse el hecho de que, por mala fe o simplemente por desidia o por omisién
involuntaria, la APl no haga la solicitud respectiva en el plazo de cinco dias que sefiala
la ley en la fraccion V del articulo que se viene comentando. Pareceria, pues,
conveniente que se dejara explicita la facultad del cesionario de promover el registro
con base en la copia auténtica del contrato que le deberia ser entregada en el momento
de su firma, de la cual no podria hacer mal uso si contiene la mencién de que carece de
eficacia mientras no sea sancionado y registrado el contrato.

La exclusién de legitimacién en perjuicio del cesionario podria eventualmente
tener consecuencias graves pues, tal como aparece precisado el plazo, podria
entendérsele perentorio, y podria pensarse que la omision conlleva una sancién, misma
que no se consigna en lugar alguno. Es cierto que, en los instrumentos de que se trata,
los administradores portuarios incluyen una clausula en la que se obligan a solicitar a la
autoridad el registro; pero ¢qué sucede si no se cumple tal deber? Resultaria preferible
que el plazo fuera razonablemente mayor y que, legitimadas ambas partes, la omisién
de la APl se sancionara econémicamente, mientras que la del cesionario hiciera
presumir su falta de interés, salvo prueba en contrario, por lo que importaria la pérdida
del derecho de hacer la peticion relativa.

d) Para que la autoridad portuaria esté en posibilidad de determinar si los
contratos de cesion parcial de derechos y obligaciones retnen los requisitos necesarios
para ser registrados, y conforme al principio de legalidad al que se halla constrefida su
actuacion, es necesario que, en la ley de la materia, se le confiera expresamente la
atribucion de revisar —de manera exhaustiva— el contenido de tales instrumentos, y no
que, simplemente, se infiera tal facultad, puesto que ha habido casos en que algunos
presuntos cesionarios han argumentado en juicio que dicha dependencia carece de la
potestad de que se habla.

e) El comentado articulo 51 prevé que la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes puede sefialar a un administrador portuario que el contrato depositado para
su registro no retne los requisitos establecidos en él. Pero ese sefalamiento, que
entrana la advertencia de la posibilidad de una negativa del registro, no debe estar
dirigido sélo al administrador portuario sino, como se infiere de lo antes dicho, debe
hacerse también al cesionario. Y el propio sefialamiento no es ni puede ser discrecional
o potestativo para la autoridad portuaria.

Por tanto, es necesario que se establezca, de manera categérica, el deber de la
citada autoridad de hacer saber a las presuntas partes las deficiencias u omisiones de
los requisitos o condiciones que impiden la aprobacion y registro solicitados, para que
las mismas sean subsanadas por ellas dentro del plazo que para el efecto se fije, bajo



144

el apercibimiento que proceda, el cual también debe estar contenido en la respectiva
noma. La informacién y el apercibimiento indicados tendrian como efecto el
aplazamiento temporal del registro si, a juicio de la autoridad, las deficiencias u
omisiones pueden ser corregidas.

f) Pero, en caso contrario, es decir, si se trata de irregularidades impedientes e
insubsanables, la negativa seria definitiva. Desde luego, la resolucién de la autoridad,
cualquiera que sea su sentido, debe estar debidamente fundada y motivada puesto que
constituye un acto administrativo en virtud del cual la autoridad afecta la esfera juridica
de los interesados. Y deberia agregarse que la omisién del pronunciamiento de la
autoridad dentro del plazo fijado por la ley conlleva una negativa tacita, puesto que se
trata de la expresion del consentimiento del Gobierno Federal con la cesién parcial, o
de la manifestacion de su rechazo; y la primera no puede simplemente presumirse.

g) De lo anterior resulta la conveniencia de que, en el Reglamento de la Ley de
Puertos, se precisen los tramites procedimentales concernientes a la sancion de los
contratos de cesién parcial: a) la solicitud del registro, acompariada del respectivo
contrato, que puede ser formulada por la API o por el cesionario interesado, dentro de
un plazo razonable posterior a la firma del instrumento; b) la verificacion que haga la
autoridad del cumplimiento de los requisitos exigibles; c) la formulacién, dentro de un
plazo prudente, de la prevencion a los interesados de que es necesario subsanar, en el
lapso que se fije, las irregularidades halladas, si fueren remediables, con el
apercibimiento que proceda; d) la emision de la resolucién definitiva de aprobacion del
contrato, y el registro del mismo; o €) la negativa de ese registro, la cual se presumira si
la decision no se pronuncia oportunamente.

h) En aras de la seguridad juridica de los gobernados y de la eficiencia de las
autoridades, las vias de impugnacion, ya sea de las resoluciones atinentes a la sancion
de los contratos de cesion parcial, ya conciernan a la adjudicacion de tales: contratos o
a la de concesiones o permisos, ora decidan la cesacion de la vigencia y efectos de los
primeros o de las segundas, o bien se relacionen con otros aspectos de la actividad
portuaria, deberian estar clara, pero precisa y sencillamente, reguladas en cuanto a la
procedencia y a la tramitacion procedimental. De otra suerte, se corre el riesgo de que
los logros desregulatorios ya alcanzados con la reforma de la legislacion portuaria
vayan en retroceso, de que se retorne a la multiplicidad de disposiciones que regian y
complicaban cualquier procedimiento.

Dichas normas podrian contenerse en el Reglamento de la Ley de Puertos. Pero,
indudablemente, habria una solucion todavia mas apropiada, la cual fue esbozada en
otra parte de este trabajo: que se elimine de |a legislacion administrativa sustantiva todo
aquello que esté relacionado con tramites procedimentales y procesales, para que
éstos sean regulados, de manera uniforme y sistematica, por un Codigo Federal de
Procedimientos Administrativos, que —contrariamente a lo sucede con la vigente Ley
Federal de Procedimiento Administrativo— distinga nitidamente entre: i) la creacién
oficiosa del acto administrativo; ii) la solicitud de parte interesada en esa creacion; iii) la
inconformidad en contra de la resolucion creadora a instancia de parte; y iv) la
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impugnacion de los actos oficiosos de creacion y de las resoluciones recaidas a las
instancias de inconformidad.

i) En el apartado respectivo se abord6 el tema de la necesidad de mejorar las
relaciones puerto-ciudad, asi el de la conveniencia de que las entidades federativas y
los municipios en los que se hallan enclavados los puertos sujetos a administracién
integral reciban parte de los ingresos derivados de las actividades portuarias, ya sean
éstos de caracter fiscal federal, ya provengan de la operacion de las APIS o de las
utilidades generadas por ellas.

Para el logro de lo anterior se apunté que, por no ser adecuada la transferencia
de acciones dispuesta en la Ley de Ingresos de la Federacion, por lo menos en los
términos en ella consignados, deberian estudiarse otras opciones, como la participacion
estatal y municipal en los ingresos federales por contraprestaciones, lo que conllevaria
la reforma del articulo 37 de la Ley de Puertos y de las normas aplicables de la Ley de
Coordinacion Fiscal, o la de entrega de acciones preferentes de voto limitado, lo que
requeriria las reformas estatuarias pertinentes.

Aqui se reitera la importancia de que se lleven al cabo las reformas en materia -
portuaria, hacendaria y/o societaria de que ya se hablé, asi como la sugerencia de
constituir un fondo para desarrollar y mantener la infraestructura y los servicios urbanos
en los municipios en los que existen puertos, terminales, marinas o instalaciones
portuarias. Sea ello en beneficio de todos.
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8. CONCLUSIONES.

I. Con la reestructuracién del sistema portuario se modificé el marco legal que
regia la operacién de las instalaciones y la prestacion de los servicios en los puertos
mexicanos. Se dejaron atras sistemas normativos anticuados, practicas obsoletas y
vicios afejos. Con ello fue posible separar las funciones de gestion de las atribuciones
de autoridad: las primeras son desempefiadas por las APIS, por si o por conducto de
terceros, salvo en los casos, expresamente sefialados en la ley, en que la necesidad
exige la actuacion gubernamental. Las segundas corresponden al Gobierno Federal,
conductor de las politicas y programas del sistema portuario nacional.

Il. Al definir el nuevo modelo de organizacion en las actividades maritimo
portuarias, la Ley de Puertos y su reglamento determinaron la reorganizacion de las
mismas en téminos productivos a través de la desregulacion y de la institucion de la
figura del administrador portuario integral, al que se encomendd la administracion del
recinto portuario y su zona de desarrollo; |la planeacién estratégica; el mantenimiento y
expansion de la infraestructura; la promocion de la inversion privada y el fomento de la
libre y sana competencia.

lll. Con base en el nuevo marco normativo que rige en los puertos, sobre todo en
los sujetos a administracion integral, la implantacién y el uso de moderna tecnologia ha
facilitado la operacion portuaria; se ha incrementado la inversion privada, sobre todo en
la operacién de terminales, instalaciones portuarias y marinas turisticas, lo que, a su
vez, ha fomentado el empleo directo e indirecto. Los estandares de produccién han
alcanzado, en algunos de los puertos nacionales, niveles de competitividad
internacional, lo que ha permitido que nuestro pais quede inmerso en la globalizacion
econdémica y participe con mayores y mejores expectativas en el mercado mundial.

IV. El uso, aprovechamiento y explotacion de los bienes de dominio publico de la
Federacion, asi como la prestacion de los servicios portuarios, se llevan al cabo en un
marco de sana competencia dentro de los puertos y entre ellos mismos. Esta y la
celebracion de concursos publicos para la adjudicacion de contratos de cesién parcial
de los derechos y obligaciones derivados de las concesiones integrales han permitido
asegurar las mejores condiciones en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes, asi como la imparcialidad y honradez
con que debe atenderse al usuario.

V. Con las concesiones integrales y con los contratos de cesion parcial de los
derechos y obligaciones derivados de ellas se garantiza, en gran medida, la continuidad
en la operacion y en la prestacion de los servicios portuarios, pues los concesionarios,
los operadores y los prestadores de los servicios portuarios tienen interés directo en
que su gestion resulte productiva a corto, mediano y largo plazos. Por ello, ya no es
menester que el Gobierno Federal destine partidas presupuestales para los puertos.

VI. La enajenacion de las acciones representativas del capital social de las APIS
federales y, quiza, de las estatales, es decir, la privatizacion de la actividad portuaria,
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seria la culminacién de la reforma iniciada en 1993. Ello permitiria que la iniciativa
privada inyectara nuevos y mayores recursos econémicos y tecnolégicos en el ambito
portuario; que se consolidara la autosuficiencia financiera y presupuestaria de las APIS;
que se lograra la maxima expansion y competitividad de los puertos; y que se redujeran
los actuales controles que pesan sobre las entidades paraestatales.

VII. La privatizacién, sin embargo, no debe impedir ni estorbar en modo alguno el
ejercicio de las potestades de rectoria y de supervision, de sefiorio del poder pulblico en
el ambito portuario. Tales atribuciones estan, deben estar y continuaran estando
radicadas en el Estado mexicano para ser desempeiiadas por el Gobierno Federal.

VIIl. La reforma portuaria mexicana ha conseguido ya grandes avances, los
cuales han colocado al pais en condiciones de mercado de competencia internacional.
Sin embargo, si se tiene en cuenta que la reforma portuaria es producto del quehacer
legislativo y de la adecuacion del derecho a las necesidades cotidianas nacionales e
internacionales, pero se funda, en no menor grado, en las sanas practicas de los
inversionistas, de los concesionarios, de los operadores, de los prestadores de servicios
y de los usuarios de los puertos, se llega a la conclusion de que falta mucho por hacer.

IX. Una de las mas urgentes tareas es la de llevar al cabo las reformas que han
quedado apuntadas y que se orientan en dos principales direcciones: por una parte, es
preciso garantizar la seguridad juridica con las definiciones legales y reglamentarias
sefialadas en el apartado 7.6.3; y, por la ofra, con caracter mas apremiante, es
indispensable contribuir a un mejor y conveniente desarrollo regional mediante la
redistribucién de los ingresos derivados de la operacién portuaria para que éstos
beneficien a los estados y municipios, lo cual se puede lograr por alguna de las vias
sefialadas en los apartados 7.6.1 y 7.6.2 de este trabajo.

X. Los puertos nacionales, sea cual fuere su regulacion juridica, y con
independencia de sus sistemas operativos, tienen una sola mision-vision: la de servir a
México y a los mexicanos.



148

BIBLIOGRAFIA

Acosta Romero, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo, Parte general, cuarta
edicion, actualizada, Editorial Porria, México, 2003 (510-24).

Castafieda Niebla, Arturo, Régimen concesionario en los puertos, Conferencia
(inédita) dictada en la Universidad de las Américas, México, 1999, passim.

Comisién Nacional Coordinadora de Puertos, Informe de actividades 1970-1976,
passim.

Cruz Valdés, Hugo, Nociones fundamentales del ambito portuario, Conferencia
(inédita) dictada en la Universidad de las Américas, Puebla, México, 1999, passim.

Cruz Valdés, Hugo, La gestion portuaria en México, Discurso (inédito) de recepcion en
la Sociedad Mexicana de Geografia y Estadisticas, México, 1998, passim.

De Erice, Miguel B., Mexican Port Law, en Doing Business in Mexico, T, von Mehren,
ed. Transnational Publisher, New York, USA, 1999 (2-4 a 2-38).

De Pina Vara, Rafael, Elementos del Derecho Mercantil Mexicano, vigésima octava
edicién, Editorial Porrtia, México, 2002 (58-67).

Delgadillo Gutiérrez, Luis Alberto y Lucero Espinosa, Manuel, Compendio de
Derecho Administrativo, segunda edicién, Editorial Porria, México, 1997 (375-6).

Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, trigésima octava edicion, Editorial Porrua,
México, 1998 (119-25, 242-5, 490).

Hernandez Espindola, Olga, Concurso publico, en Diccionario Juridico Mexicano,
"Tomo | A-CH, Instituto de Investigaciones Juridicas, novena edicién, Editorial
Porraa/UNAM, México, 1996 (581-2)

Laubadere, André, Traité de Droit Administratif, Librairie Général de Droit et
Jurisprudence, octave édition, Paris, 1980, citado por Alfonso Nava Negrete: Concesion
administrativa, en Diccionario Juridico Mexicano, Tomo | A-CH, Instituto de
Investigaciones Juridicas, novena edicion, Editorial Porria/UNAM, México, 1996 (421,
566-7)

Licona Osornio, Yolanda P., Andlisis juridico de la concesiéon en materia portuaria,
tesis profesional, México, 2000 (164).

Mantilla Molina, Roberto, Derecho Mercantil, vigésima tercera edicién (pdstuma),
México, 1984 (383-5).



149

Montero Garcia, Luis, El puerto, punto de convergencia del transporte. Intercambio
modal, en Primer Encuentro Iberoamericano sobre Intercambio Tecnolégico Portuario,
Canctin, Quintana Roo, México, 2000 (237).

Nava Negrete, Alfonso, Derecho Administrativo Mexicano, quinta edicién, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1999 (321 a 322).

Nava Negrete, Alfonso, Concesién administrativa, en Diccionario Juridico Mexicano,
Tomo | A-CH, Instituto de Investigaciones Juridicas, novena edicién, Editorial
Porrua/UNAM, México, 1996 (566-8).

Olivera Toro, Jorge, Manual de Derecho Administrativo, cuarta edicién, Editorial
Pormia, México, 1976 (209-10, 249-50).

Osornio Carres, Francisco Javier, Administracion Publica, en Diccionario Juridico
Mexicano, Tomo |, A-CH, Instituto de Investigaciones Juridicas, novena edicion,
Editorial Porria/lUNAM, México, 1996 (107-10).

Pineda Fanny, Servicio Publico, en Diccionario Juridico Mexicano, Tomo IV, P-Z,
Instituto de Investigaciones Juridicas, novena edicion, Editorial Porria/lUNAM, México,
1996 (2906).

Romanelli, Vicenzo, L' annulamento degli atti administrativi, citado por Jorge Olivera
Toro en Manual de Derecho Administrativo (209).

Ramirez Gutiérrez, José Othodn, Atribucion de facultades, en Diccionario Juridico
Mexicano, Tomo |, A-CH, Instituto de Investigaciones Juridicas, novena edicion,
Editorial Porria/UNAM, México, 1996 (263-4).

Rodriguez Ortega, Evelyne Eugenia, La regulacion del sistema portuario, en
Regulacion de los sectores de infraestructura y energéticos en México (Pablo T. Spiller,
Carlos Sales et al.), ITAM, Miguel Angel Porriia, México, 1999 (234-41).

Rogozinski, Jaques. La privatizacion de empresas paraestatales, Fondo de Cultura
Econodmica, México, 1993 (39).

Sayagues Laso, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, T. |, Montevideo, 1963,
citado por Alfonso Nava Negrete en Diccionario Juridico Mexicano (421).

Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Coordinacion General de Puertos y
Marina Mercante, Sistema Portuario Nacional, Proceso de Modernizacién 1995-2000,
México, 2000 (23-68).

Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, segundo curso, doctrina, legislacion y
jurisprudencia, vigésima edicion corregida y aumentada, Editorial Porria, México, 2000
(146, 269, 387-97, 636).



150

Schroeder Cordero, Francisco Arturo, y Barajas Montes de Oca, Santiago,
Requisicion, en Diccionario Juridico Mexicano, Tomo |V, P-Z, Instituto de
Investigaciones Juridicas, novena edicion, Editorial Porria/lUNAM, México, 1996 (2808-
2810).

Tamayo y Salmoran, Rolando, Autoridad, en Diccionario Juridico Mexicano, Tomo IV,
P-Z, Instituto de Investigaciones Juridicas, novena edicién, Editorial Porria/UNAM,
México, 1996 (286-7).

Vasquez del Mercado Oscar, Asambleas y fusion de sociedades mercantiles, Editorial
Porria, México, 1976 (106-7).

Vargas, Jorge A., Real Estate Trust in México's Restricted Zone, en Mexican Law: A
Treatise for Legal Practitioners and International Investors, West Publishing Company,
St. Paul, Min., USA, tomo 1, capitulo 10 (351-2).

Vargas, Jorge A., Mexico's Foreign Investment Act of 1993, en Mexican Law: A
Treatise for Legal Practitioners and International Investors, West Publishing Company,
St. Paul, Min., USA, tomo 1, capitulo 4 (105-6)

Zepeda Bermidez, Pedro Pablo, La actualidad portuaria en México, en Primer
Encuentro Iberoamericano sobre Intercambio Tecnolégico Portuario, Cancin, Quintana

Roo, México, 2000 (26-34).

Ciudad de México, octubre de 2004.

Visto Bueno
Lic. Raul n/Cardoso Miranda Dr. Alberto Fabian Mon 6n Pedrero
Revisor de tesis Director del Seminario de
Derecho Mercant)'l
20/0ct ol

TESIS (TEXTO COMPLETOY



	Portada 

	Índice 

	Introducción 

	1. Antecedentes

	2. La Reforma Portuaria

	3. La Administración Portuaria Integral

	4. La Cesión Parcial de Derechos y Obligaciones

	5. La Adquisición y la Pérdida del Título Derivado

	6. Efectos de la Reforma Portuaria

	7. Perspectivas de la Reforma Portuaria

	8. Conclusiones 
	Bibliografía 


