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CAPITULO VI
AGUAS MARITIMAS

SUMARIO. — 760. Diversos aprovechanientos de que son susceptibles las ag‘ua,s
maritimas.

760. No necesito decir que el principal aprovecha-
miento de las aguas maritimas es la navegacion.
Pueden existir también otros secundarios..como la
pesca y la explotacion de yerbas acuéticas, pero el
mar es muy principalmente una via de comunicacion
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y Ja primera entre todas. Lo es por las facilidades
que ofrece como amplia via establecida por la natu-
raleza, y lo es por las comunicaciones a que sirve,
en cuanto une las distintas fracciones de la humani-
dad y los centros productores y consumidores de los
diferentes paises de'la tierra.

SECCION I

CONCEPTO, CLASIFICACION Y DOMINIO DE LOS PUERTOS

SUMARIO. — 761, Concepto de los puertos. — 762. Clasificacién de los puertos por
su destino. — 763, Idem por su navegacién. — 764. Idem por su importancia.
-— 165, Consecuencias de la clasificacion, — 766, Dominio y jurisdiccién de
los puertos. — 767. Alcance del dominio piblico de los mismos — Limite
interior. — 768. Limite exterior.

761. Ya he dicho que el principal aprovechamiento
de las aguas maritimas es la navegacion.

La navegacion requiere la existencia' de lugares
proximos 4 las costas, que ofrezcan a las embarca-
ciones un estacionamiento seguro, no so6lo para que
puedan cstar al abrigo de los peligros del mar, sino
también para que las operaciones de carga y des-
carga de mercaderias y pasajeros puedan hacerse
con la comodidad y rapidez necesarias. Dichos luga-
res son los puertos, que pueden ser naturales, pero
que generalmente son artificiales total 6 parcialmente,
es decir, constrmdos 0 meJor'ados por el trabajo del
hombre. ‘

762. Por el destino que tienen los puertos son co-
merciales, militares 6 de pesca. Los primeros son los
que se destinan al movimiento de mercaderias y pa-
sajeros; los segundos son los que se'destinan al esta-
.cionamiento y servicio de los nayios de guerra; y los
.de pesca, son’aquellos cuya apllcacmn Ia mdlca Su
‘mismo nombre. “

 Trataré solamente. de los primeros, que son los de
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organizacion complicada y los que en su construc-
cion y explotacion pueden prestarse a diferentes sis-
temas. Los puertos militares son siempre construidos
por el Estado y utilizados directamente por el mismo,
y en lo que tienen de especial responden tan:solo &
razones de estrategia y a exigencias del servicio mi-
litar naval. Los puertos pescadores, cuando son exclu-
sivos, por su limitada aplicacion tampoco plantean
ninguna cuestion especial de importancia..

763. Los puertos comerciales pueden dividirse por
la clase de navegacion 4 que sirven, y en ese sen-
tido hoy los puertos de gran navegacion 0 navega-
cion de ultramar y los puertos de navegacion pura-
mente fluvial 6 de cabotaje. En nuestro caso, los que
nos interesa estudiar son también los de la primera
clase, pues los otros, por su aplicacion mucho mas
limitada, reducen considerablemente las cuestiones a
que dan lugar los primeros.

764. Puede coincidir con la clasificacion 4 que acabo
de referirme, la que divide los puertos por razon de
su importancia. Asicomo no todas las vias terrestres
de comunicacion tienen el mismo interés publico ni
responden & necesidades igualmente generales, lo pro-
pio ocurre con las vias de navegables, y por lo mis-
mo con los puertos que son verdaderas dependen-
cias de ellas, que estan con ellas en una relacion
muy analoga a la que tienen las estaciones con los
caminos de hierro. De ahi que los puertos puedan te-
ner un interés también variable con arreglo al cual
se clasifican en puertos de.interés general y puertos
de interés local.

Una clasificacion semejante la encontramos en la
ley espafniola de 7 de Mayo de 1880, la cual com-
prende entre los puertos de interés general, los des-
tinados especialmente & fondeaderos, deps6sitos mer-
cantiles, carga y descarga de buques que se emplean
en la industria. y comercio maritimo, cuando.el que
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se verifique por esos puertos, pueda interesar a4 va-
rias provincias y se hallen en comunicacion directa
con los principales centros de produccion de Espaiia.
Y son segun la misma ley puertos de interés local,
0 sean provinciales 0 municipales, los destinados
principalmente al fondeadero, carga y descarga de los
buques que se emplean en la industria y comercio
locales, sin perjuicio de poder ser clasificados entre
los de interés general cuando su comercio se extienda
a otras localidades, territorios 6 provincias (art. 15)-

Hay, sin embargo, otras legislaciones, como la ita-
liana, que tiencn en cuenta para la clasificacion el
tonelaje anual de mercaderias despachadas, y asf la
ley de obras publicas de 1865 toma por base las pro-
porciones de 250.000, 25.000 y 1.000 toneladas, y con
arreglo 4 ellas establece tres categorias, sin atender al
caracter local del comercio,—que me parece induda-
ble que ese caracter ha de resultar indirectamente
de la importancia del tonelaje.

765. La clasificacion de los puertos del punto de
vista de su importancia, tiene como es consiguiente,
sus repercusiones practicas de aistinto género.

La primera de tales consecuencias es la relativa &
las autoridades que tienen 4 su cargo el servicio. Asi,
la ley espariola establece que los puertos de inte-
rés general estan a cargo del Ministerio de Fomento
y los locales 4 cargo de las Diputaciones Provin-
ciales. ‘

La segunda es con relacion a los fondos con que
el servicio debe costearse. A este respecto establece
la misma ley que los puertos de interés general se-
ran costeados por el Estado y los de interés local
con los fondos de las Diputaciones 6 de los Ayunta-
mientos, segun sea la obra provincial 6 municipal, y
sin perjuicio del concurso que reciprocamente puedan
prestarse esas mismas autoridades segun los casos
(articulos 18,19, 25 y R9). La ley italiana contiene dis-
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posiciones analogas, estableciendo ademas la cuota
con que el Estado debe concurrir 4 los distintos puer-
tos segun su importancia (capitulo 1I titulo IV).

Cuando se dicte entre nosotros una ley general de
puertos, no podra prescindirse de esas aplicaciones,
cuya necesidad no se ha hecho sentir todavia en el
pais, porque no ha sido posible contar con la accion
municipal para las obras, y por el escaso desarrollo de
éstas. Fuera del puerto de Montevideo y el del Sauce,
ninguna construccion se ha emprendido, pudiendo muy
bien afirmarse que los demas puertos fluviales no
contienen sino un pequeiio muelle para el escaso tra-
fico que por ellos se hace. En general la naturaleza
tampoco ha hecho necesarias de inmediato obras de
mayor importancia en aquellos puntos, de modo que
recién ahora se han iniciado algunas mejoras, como
las de La Paloma, Paysandu y Sallo, todas a cargo
del Estado.

766. Tratando de otras obras, hemos visio que la
clasificaeion influye también en el dominio & que aque-
llas pertenecen. ;En materia de puertos es o mismo?
Los puertos de interés general son de dominio naciona,
y los de interés local, son de dominio municipal?

El Codigo Civil establece en el articulo 431, que per-
tenecen al dominio publico nacional los puertos, abras.
ensenadas y costas del territorio oriental, en la exten-
sion que determinen las leyes especiales. Se explica
que sean de dominio publico porque estan destipados
al aprovechamiento comun; y se explica que sean de
dominio publico nacional porque acceden a vias na-
vegables que son del mismo dominio. Tratandose de
puertos en aguas que limitan el territorio nacional,
hay que tener en cuenta otra razon determinante del
dominio, y es que el fondeadero que ellos ofrecen 6
es debido al abrigo de las costas si el puerto es na-
tural, 6 4 obras hechas por el Estado si el puerto es
artificial ¢ artificialmente mejorado, y cualquiera de
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esas circunstancias basta para producir una depen-
dencia del Estado, mayor que la del resto de sus
aguas puramente jurisdiccionales, justificAndose asi el
dominio, atn cuando sea un derecho mas amplio que
el de jurisdiecion que se extiende mas alla de la
linea exterior del puerto y hasta el limite de las aguas
territoriales. ' :
.Y digo esto, porque hay. tratadistas de Derecho
Administrativo que, como Ducrocq, sostienen que el
mar territorial no debe ser confundido con el domi-
nio publico maritimo del Estado. Sin embargo, me
parece que esta cuestion sobre si el dominio llega
so0lo hasta el limite del puerto y después no hay sino
jurisdiccion, 6 si hay dominio en todo, 6 si solo hay
Jurisdiccion, carece en el caso de importancia prac-
tica. «El interés de la controversia, dice Bonfils, refi-
riéndose 4 las aguas territoriales—y lo mismo podria
decirse con respecto al puerto, estaria en lo siguiente:
Si el Estado riberefio no tiene dominio, no_puede pro-
hibir & otros la navegacion, ni declarar la-clausura
del puerto, ni imponer a los navios extranjeros tasas
ni derechos, salvo & titulo de indemnizacion de gas-
tos y de trabajos efectuados para garantir la seguri-
dad del pasaje, tales como faros, valizas, boyas, etc.
Kn la practica internacional, la cuestiéon no tiene im-
portancia. Todos los Estados reconocen los derechos
de imperio y jurisdiccion del riberefio. Este puede
siempre hacer desviar los navios sospechosos; y en -
tiempo de paz oponerse al pasaje, al transito de un
navio amigo, constituiria un atentado 4 la convenien-
cias internacionales». -
Quiero decir, pues, que en las aguas territoriales,
las facultades de dominio publico, si existen, estan
limitadas por el Derecho Internacional, de modo que
por eso, en el hecho, resultan solo facultades de ju-
risdiccion. Y en el puerto el dominio publico que se
reconoce, sufre la misma limitacion. Por eso, dice
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Fiore: «Todo Estado tiene derecho & declarar cerra-
dos 0 abiertos al comercio sus puertos de mar. Sin
-embargo, cuando un Gobierno otorga el derecho de
ejercer el comercio de importacion 6 de exportacion
.en un puerto, podran los buques mercantes de cual-
quier pais entrar en dicho puerto bajo la garantia
del Derecho Internacional, ¢ independiéntemente de
‘los Tratados, pudiendo verificar la carga y descarga
de las mercancias y hacer todas las ‘operaciones co-
merciales, salvo la observancia de las leyes y regla-
mentos.» ’ '

El mismo Ducrocq concluye por reconocer que las
facultades de dominio publico ‘en el puerto son mas
restringidas que en los casos generales. Dice, en efecto,
en el nimero 1531: «Esta asimilacion de las peque-
nas entradas del mar en las tierras al territorio na-
cional, ticne por consecuencia la aplicacion en los
puertos del articulo 3.0 del Codigo Civil, 'segin el
cual las leyes de policia y de seguridad obligan &
todos los que se encuentran en el territorio nacional.
‘A este respecto, sin embargo, la asimilacion no es ab-
soluta. Ella sufre restricciones en cuanto al derecho de
jurisdiccion del Estado con respecto 4 los navios ex-
tranjeros que se encuentran en el puerto. En lo que
concierne 4 los navios de gueira de potencias extranje-
ras, ellos son considerados como una porcion del terri-
torio de la nacion a4 que pertenecen. En razon de ese
privilegio de extraterritorialidad, las autoridades loca-
‘les no pueden cumplir en ellos ningtin acto de policia
-ni de jurisdiccion, bien que los navios de guerra, ¢omo
.todos los demas, deben respetar las leyes y reglamen-
‘tos del pais en jue son admitidos & permanecer. En lo
que concierne 4 los navios de comercio extranjero,
que no representan la fuerza ni los poderes publicos
de su pais, el privilegio de la extraterritorialidad re-
-cibe una aplicacion mas restringida, y el Estado, duefio
-del puerto, no debe ejercer su jurisdic¢ion con. oca-
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sion de los crimenes y delitos cuyo autor 6 victima
hacen parte del equipaje de un navio de comercio
extranjero, sino cuando aquel Estado se halla intere-
sado y la tranquilidad del puerto es turbada. No es,
pues, sino en tanto que los hechos no tocan ni & los
intereses del Estado en cuyas aguas el buque esta
fondeado, ni 4 la tranquilidad del puerto, que un
navio goza del privilegio de la extraterritorialidad, y
por consecuencia, escapa 4 la accion de la policia y
de la jurisdiccion locales.» ' o

He transcripto el parrafo para hacer ver como el
mismo Ducrocq reconoce que las facultades de do-
minio estan restringidas en el puerto. Por lo demas,
la teoria que expone sobre la extraterritorialidad de
los buques mercantes extranjeros, si bien es la misma
que ensefia Bonfils, como la mas generalmente acep-
tada, este autor hace notar que en Inglaterra la doc-
trina y la jurisprudencia admiten que los tribunales
del pais son competentes para conocer de todos los
crimenes y delitos cometidos 4 bordo de los buques
mercantes, estacionados 6 navegando en aguas ingle-
sas, aun cuando la tranquilidad del puerto no haya sido
turbada. Pero, repito, esa no es la doctrina general-
mente seguida.

767. Establecido que los puertos son de dominio
publico, es el caso de precisar que es lo que com-
prende ese dominio.

Empecemos por el limite interior. Cuando se trata
del limite natural, aquel lo forma la ribera 6 costa
en la zona que bafan las mas altas aguas que no
causan inundacion, como ya lo vimos en el numero 173.
Pero cuando se construyen obras para facilitar el
aprovechamiento del puerto natural, ademas de las
construcciones que avanzan sobre el agua, como los
-muelles, hay las ramblas que se construyen mas 0
menos perpendicularmente a4 aquéllos y paralelas en
-la direccion de las calles. Entonces el limite del puerto
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4 todos los efectos jurisdiccionales se extiende hasta
el limite interior de las ramblas, segun resulta de los
terrenos que se hayan destinado a tal objeto. La de-
terminacion de ese limite puede importar para des-
lindar el dominio publico de las propiedades privadas
fronteras de las ramblas, asi como las obligaciones
y derechos de sus dueiios, y también las relaciones de
las autoridades portuarias con la municipal, ya' que
las ramblas prestan también, en’ parte, el mismo ser-
vicio que las calles.

Antiguamente se habia limitado el puerto de Mon-
tevideo por un decreto de 13 de Febrero de 1868. En
la actualidad, después de las obras que lo han mejo-
rado, dicho limite s0lo ha sido expresamente deter-
minado en parte, por el decreto de 5 de Agosto de
1909, relativo a las propiedades con frente 4 la ram-
bla, entre las calles Convencion y Juan Carlos Gomez,
y considerando que la rambla, dentro de las dimen-
siones propias de una calle, presta 4 los fronteros los
servicios de la segunda, se resolvio en 26 de Enero
1910, que todos pueden usar de ella como si fuese tal
calle, pero que nadie puede hacer obra alguna, ni
construcciones ni refacciones contiguas, sin solicitar
permiso previo del Consejo de Administracion. Y por-
que la rambla hace el servicio de calle, se resolvio
también en 27 de Marzo de 1913, que los linderos
deben contribuir al afirmado como en los casos co-
munes.

Es indudable que algo hay de municipal, por lo
menos, en estas dependencias terrestres de los puer-
tos, y en algunos Estados europeos, como los alema-
nes, no solo se entiende asi, sino que todo se consi-
dera del mismo modo. El puerto, se ha dicho, no es
sino la entrada de lo ciudad, y por lo tanto, su ser-
vicio debe estar 4 cargo de la autoridad también de
la ciudad, debe ser un servicio local. Es una cuestion
de descentralizacion que no puede resolverse con un
criterio general.
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.'768. El limite exterior del puerto, por lo que ya he
dicho, no tiene mayor importancia, de modo que no
responde principalmente sin6 4 razones de orden in-
terno 6 sea 4 la ordenacion del servicio.
- Con. respecto al puerto de Montevideo, dicho limite
ha sido fijado en el articulo 1.6 del Reglamento de
Policia Maritima de 22 de Octubre de 1912, el cuaj
ha definido lo que es rada exterior, cual la interior,
lo que corresponde al puerto, antepuerto.y darsenas.
Dice asf: ‘ ' o
«Articulo 1.0 Entiéndese por rada la superficie de
aguas comprendida entre la linea que enfila la punta
Brava con la punta Yeguas y la costa, hasta la linea
de arrumbamiento de la cabeza norte de la escollera
del Oeste con la punta del Rodeo en la ribera del
Cerro, y por extension se llama rada exterior 4 los
fondeaderos habituales que estan al Sur de la misma;
por bahia el espacio de aguas interiores que sigue a
la ultima linea, limitado por la tierra firme, las obras
de abrign del puerto y la linea que va del vértice del
angulo recto que forma el dique de cintura con su
espigon A hasta la cabeza Norte de la escollera del
Oeste; por puerto, los espejos de agua comprendidos
entre las obras artificiales, llamandose antepuerto el
cuadrilatero que forman las escolleras Esie y Oeste
con la parte extrema de la ciudad, entre las calles
Sarandi y 25 de Agosto, hasta la de Maciel, por el
muelle A, el espigon de la misma letra y la linea
que lo limifa con.la bahia; «darsena I» es la super-
ficie de agua contenida entre el muelle A y el B, el
muro de ribera y el dique de cintura, entre los espi-
gones que estan enfrente de dichos muelles, y se
distinguen con las mismas letras, que también se
aplican 4 los fréus que los separan de aquéllos; la
«darsena II» esta formada por el muelle B y el es-
pigon de la misma letra que & su frente arranca del
dique de cintura, por éste y por el espigon F, que
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arranca de los terraplenes de la Aguada, por el muro
de contencion de éstos hasta la calle Florida y por
el muro de ribera desde ésta hasta el arranque del
muelle B. La parte no dragada de esta gran darsena
tiene comunicaciéon con la bahia por el fréu F, y
para distinguirla de la zona dragada se llamara
«puerto interior.» '

SECCION II

CONDICIONES DE LOS PUERTOS

SUMARIO: —1769. Seguridad de los puertos; distintos aspectos de esta condicidén, —
770. Comodidad, amplitud y dotacién,—771, Rapidez. —772. Concentracién
comereial. — 773, Economia; diversos sentidos de esta cendicién.—774. Es-

pecial importancia de la economia en el uso. —775. Factores de que depends
esa condicién; referencias. -

- 769. Para que los puertos puedan llenar convenien-
temente sus funciones, para que puedan auxiliar efi-
cazmente 4 la navegacion y 4 las comunicaciones
del pais con el exterior, necesitan tener diferentes
condiciones.

En primer término la seguridad, tanto del punto
de vista del abrigo como de la flotacion, de manera
que no solo estén resguardados contra los vientos y
el oleaje, sino que puedan recibir los navios en todo
tiempo y 4 toda hora, con entera independencia de
las mareas 0 las bajantes, sin que jamas la espera
de tiempo propicio ¢ la falta de agua sea un motivo
de retardo. Los barcos modernos no pueden -sopor-
tar esas demoras sin graves perjuicios; ellos cuestan
sumas muy considerables y requieren grandes gastos
para su aprovechamiento, de modo que el interés y
amortizacion del capital de costo y sus gastos de ex-
plotacion forman una cuota diaria por demés elevada.
Toda demora importa, pues, para el armador, un gasto
considerable sin compensacion alguna. *
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Esle es un punto sumamente grave en la materia;
porque las dimensiones de los navios tienden 4 aumen-
tar constantemente por los mismos motivos que de
un modo general producen la superioridad econ6mica
de la grande industria. Un navio de doble capacidad
que otro no cuesta el doble, ni exige doble gasto de
funcionamiento y conservacion. Si, pues, los gastos
disminuyen con la capacidad, y la velocidad aumenta
con ésta, eso basta para que la industria naval tienda
4 aumentar constantemente las dimensiones de los
barcos, eso sin contar con ciertas razones de interés
politico que llevan a las potencias europeas que se
disputan el imperio de los mares, & pensar en la
posibilidad de poder transformar en cualquier mo-
mento sus grandes paquebots en cruceros de un2
rapidez insuperable.

Asi, hoy abundan los barcos de 9™ 30 de calado,
pero se ha llegado ya, aunque muy excepcionalmente
a4 los 11.50 y aun & los 12. La tendencia de la indus-
tria naval es, pues, & aumentar las dimensiones de
sus buques, y siendo asi, la profundidad de los puer-
tos es una de las cuestiones mas capitales, porque
las estaciones de las vias férreas pueden ensancharse
mas 6 menas facilmente, segin lo exija el desarrollo
del trafico, pero las estaciones de las vias maritimas,
0 sean los puertos, cuando no se han tenido las pre-
visiones necesarias, no pueden adaptarse a las nue-
vas exigencias de la navegacion, sino con gastos
enormes. ’ '

770. La comodidad es una condicién muy ligada
eon la anterior, puesto que la falta de ella se traduce
también en demoras que son origen de otras tantas
pérdidas considerables para los armadores. -

Para llenar esa condiciéon no solo es 1ndlspensable'
que las distintas reparticiones del puerto sean sufi-
cientemente espaciosas, a fin de que los barcos puedan
estacionarse y evolucionar con toda facilidad, sino que
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las ramblas y muelles deben ser también suficiente-
mente extensos & fin de que, para operar, los barcos
no tengan que perder el tiempo en el antepuerto con-
vertido en antesala de molestas y perjudiciales esperas
de un turno que siempre llega tarde.

Pero no basta que las ramblas sean suficiente-
mente extensas, sino que se requiere también que sus
instalaciones para la carga y descarga de mercade-
rias sean suficientemente perfeccionadas y convenien-
temente dispuestas para que los barcos atracados
efectuen aquellas operaciones con la mayor facilidad
posible.

771. Eso produce también la rapidez en las opera-
ciones, condicion ligada 4 las anteriores y motivada
por razones analogas.

Es de tenerse presente, sin embargo, que la rapidez
no se obtiene solamente con la dotacion del puerto,
sino que depende tambiéen del régimen aduanero. Para
evitar las demoras que por este concepto puedan oca-
sionarse a los barcos, nosotros tenemos la ley de 4
de Enero de 1883 sobre privilegios de paquete, ley
que permite a4 los barcos que obtienen ese beneficio,
efectuar simultaneamente las operaciones de carga y
descarga 4 cualquier hora del dfa 6 de la noche,
inmediatamente de haber sido puestos en libre platica,
de acuerdo con los reglamentos de sanidad;y la prin-
cipal condicion exigida hoy por esos reglamentos
para otorgar el privilegio 4 que me refiero, es la de
que los buques tengan 4 bordo el servicio sanitario
requerido por el capitulo XVI del Reglamento de
Sanidad Maritima de 21 de Mayo de 1902 y la ley de
17 de Abril del mismo aifio.

772. Los puertos requieren, ademas, la mayor con-
centracion comercial. Para que tengan esa condicion
y atraigan asi la navegacion maritima y ofrezcan
facilidades positivas al comercio internacional, es ne-
cesario que haya en los puertos la mayor actividad

2.
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comercial no solo en el sentido de la importacion,
sino también en el de la exportacion, 4 fin de que por
ese medio los barcos, ademas de los fletes de venida
cuenten también con los de retorno, lo que a la vez
les permitira abaratar los primeros. Esta condicion
cxige que el puerto esté ligado con los principales
centros de produccion y de consumo del pais. Como
muy bien se ha dicho, un puerto no es nada por si
mismo: él no tiene razon de ser si no esta ligado a
los centros terrestires de produccion y de consumo
por vias de acceso capaces de atraer hacia ¢l las
corrientes comerciales del continente. El debe ser el
punto término de las vias terrestres y las fluviales
combinadas para concurrir & su mision comun de
transporte. Es 4 este precio que un puerto asegura
las comunicaciones entre toda una region del pais y
las riberas de otras naciones; es asi que él ejerce la
gran fuerza atrayente susceptible de hacer afluir sobre
sus ramblas la masa de mercaderias de exportacion,
seguras de encontrar, con un flete ventajoso, medios
de transporte rapidos y frecuentes.

La concentracion a que me refiero, es la condicion
que determina y asegura la importancia especial de
los puertos de transito, los cuales pueden ser de gran
actividad fuera del comercio local. A este respecto es
muy oportuno recordar las siguientes observaciones
que hace Cordemay con relacion a la Francia: «La
concurrencia de todas nuestras vias férreas hacia
Paris es muy perjudicial a nuestros puertos. Lo con-
trario ocurre en Alemania, en donde Hamburgo es el
objetivo directo de un gran numero de lineas férreas
y de vias navegables. A falta de flete de salida na-
cional, ciertos puertos han sabido atraer mercaderias
del extranjero que exportan en seguida;es el caso de
Hamburgo, Rotterdam y Anvers. Trescientos millo-
nes de francos son asi quitados cada afio a4 nuestra
marina, para ir a engrosar el trafico del extranjero.»
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Para apreciar la vitalidad posible de un puerto
es necesario, pues, estudiar su sona de atraccion, es
decir, la region para la cual es mas ventajoso expe-
dir sus mercaderias por ese puerto que por otro, y
la sona de expansion, 6 sea aquella para la cual es
mas ventajoso recibir sus mercaderias por ese puerto
con preferencia a otro.

773. Y no necesito decir que otra condicion de los
puertos es la economia, no tanto en el sentido de la
reduccion de los gastos que demanden los distintos
servicios que la explotacion requiere, sino en el sen-
tido de la baratura para el comercio y la navegacion.
La primera es, sin duda, muy recomendable, como lo
es en toda administracion, pero en el caso de que
tratamos no puede desearse sino en cuanto no perju-
dique & las demas condiciones que he indicado. La
segunda es indispensable para que el gasto que oca-
sione el uso del puerto no disminuya el beneficio de
los fletes y sea asi una causa de alejamiento de los
barcos. Es indudable que una economia puede tFaer
la otra, pero la segunda no debe procurarse 4 expen-
sas de la primera, es decir, reduciendo los gastos de
explotacion con servicios mal organizados, deficientes
é incompletos. Y si es cierto qne un puerto bien do-
tado supone una explotacion mas costosa, puede ser
mas conveniente buscar la compensacion en otras fuen-
tes que en el precio del aprovechamiento impuesto &
los usuarios. Se comprende, por ejemplo, que si todos
los gastos han de ser cubiertos por los usuarios, el
uso del puerto sera mas caro que si parte de aquéllos
se cubren con rentas generales 6 de otro orden. Es
una cuestion que estudiaremos mas adelante.

774. La economia en el segundo de los sentidos que
he indicado, puede no ser objeto de preocupacion,
tratandose de puertos que tienen una vida indepen-
diente, y en los que la navegacion es suficientemente
atraida por los lucros que les ofrece un intercambio
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permanente y siempre prospero; pero es y tiene que
serlo en un puerto que lucha con las dificultades de
un trafico todavia escaso para ofrecer una atraccion
suficientemente poderosa sobre la gran navegacion,
y mas todavia en un puerto que tiene que luchar con
la concurrencia de puertos extranjeros. Y digo esto
ultimo, porque aun cuando he oido afirmar alguna
vsz que los puertos nunca son concurrentes sino alia-
dos, considero que ese es un error. Los puertos, como
lo dije antes, son centros de atraccién y de expan-
sion, de modo que cuando dos puertos actian sobre la
misma zona ya en uno u otro sentido, es evidente
que el que lo haga con mayor potencia absorvera
al otro, ya se trate de puertos nacionales 6 na-
cionales y extranjeros. l.o demas es repetir el error
del personaje de Moliére, convencido de que para
multiplicar indefinidamente los recursos que el Rey
sacaba de los puertos, era necesario «en fameux
ports de mer mettre toutes les cotes».

775. La economia del puerto depende, como ya lo
he insinuado, del régimen financiero. Depende tam-
bién del régimen aduanero y del sistema de ex-
plotacion. Trataré separadamente de esos puntos.
Previamente, para concluir con el tema que estoy
desarrollando, examinaré el problema relativo a la
marina mercante.
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SECCION I

MARINA MERCANTE NACIONAL

SUMARIO: - 776. Si la marina mercante nacional es nccesaria para la prosperidad
de los puertos, —777. Importancia de dicha marina del punto de vista mili-
tar. —778. Idem del punto de vista comercial. —779. Cual es la importancia

actual de la marina mercante nacional. —780, Valor variable de esa impor-
tancia segiin las condiciones impuestas para la nacionalizacién de los bu-
ques. — 781, Diferencia de condiciones en que para esa nacionalizacién pue-
den encontrarse los paises e inconvenientes de facilitarla.—782. Sistema de
nuestra legislacién. —783. Medios de favorecer la formacién de 1a marina mer-
cante nacional. Inconvenientes del proteccionismo excesivo.—784. Proteccio-
nismo moderado. Industria nacional.--785. Proteccién aduanera.—786. Pri-
mas 4 la construceién. —787. Primas 4 la navegacion, — 788, Reserva del ca-
botaje 4 la marina nacional.—739. Legislacion patria.—790. Conclusién.

776. ;Para el mejor aprovechamiento de los puertos
conviene que un pais tenga su marina mercante na-
cional?

Se ha atribuido generalmente 4 esa marina una
doble importancia, del punto de vista militar y del
comercial.

771. Ep el primer sentido se habia mirado siempre
a4 la marina mercante como un auxiliar poderoso é
indispensable de la marina de guerra, por el perso-
‘nal y el material que podria proporcionarle en caso
necesario. Ese concurso que era de la mayor impor-
tancia cuando los buques mercantes podian ser ar-
mados en corso, disminuyo considerablemunte desde
que ese modo de hacer la guerra internacional fué
abolido por el Congreso de Paris de 1856, y ha dis-
minuido mas aun, desde que los adelantos de la ma-
rina militar moderna exigen, en buena parte del per-
sonal, por lo menos, conocimientos y aptitudes que
mas se acercan a los del mecanico que & los del na-
vegante, .y en el material dotaciones apropiadas no
siempre aplicables 4 los buques construidos para la
navegacion de comercio. No obstante, aun cuando esos
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buques no siempre pueden ser armados en guerra,
pueden prestar muy utiles servicios 4 la marina mi-
litar, empleados como talleres de reparacion, deposi-
tos, hospitales, cruceros auxiliares, etc.

778. Del punto de vista comercial se ha creido que la
mercancia sigue al pabellon, de manera que el mejor
reclamo que nn pais pueda hacer en el extranjero,
para su industria, es exhibir su bandera, que tras de
esta ya ira la mercancia. Y asi como se supone que
la bandera propia produce aquel beneficio 4 la in-
dustria nacional, se ha creido también que la ban-
dera estranjera le produce el efecto contrario, y por
eso se ha dicho que los compradores en el extran-
jero creen que la mercancia es del pais del buque,
y acaban por hacerse clientes de ese pais,—pudiendo
resultar asi que una nacion se ponga por ese medio
industrialmente en manos de su concurrente.

Pero esos efectos son también propios de otras
épocas, de aquellas en que los comerciantes envia-
ban sus mercancias al exterior sin que estuviesen
vendidas de antemano, ni fuesen dirigidas & consig-
natarios determinados, sino que el capitan, i otro re-
presentante del armador embarcado con.él, debian
buscar de puerto en puerto salida para los productos
que conducian, asi comn carga de retorno. Pero hoy
las cosas no se hacen generalmente asi. Hoy la in-
dustria del transporte es completamente independien-
te de la del comerciante. Aquella hace circular sus
barcos regularmente y con itinerarios fijos, de modo
que no es posible que los navios puedan demorar O
cambiar de rumbo & disposicion de la mercancia, y
por eso no so6lo conducen bajo su bandera productos
de distintos paises, sino que esas mercancias van
también a4 puertos fijos, dirigidas 4 personas deter-
minadas, comprador, consignatario 0 representante
del vendedor. Se comprenden que en esas condicio-
nes la bandera del barco tiene muy poca importan-



Anales de la Universidad 23

cla como reclamo para la industria del pais expor-
tador, y menos la tiene desde que en las practicas
comerciales de hoy las operaciones de venta en el
extranjero se confian & comisionistas viajeros que van
& ofrecer la mercaderia en el domicilio del compra-
“dor. Dichos comisionistas valen hoy mucho mas, como
reclamo, que la bandera del barco, y mas atn si son
de la misma nacionalidad del producto.

779. De manera, pues, que actualmente ya no re-
sulta exacta la célebre frase «no hay comercio na-
cional sin marina nacional», y si la Bélgica se habia
empenado ultimamente en tener marina propia, seria
por las demas ventajas que podria proporcionarle,
mas no porque sea una condicion para su comercio
de exportacion, pues es un hecho positivo que aquel
pais ha llegado a4 ser uno de los de mayor comercio
exportador, sin haber tenido hasta ahora marina na-
cional. '

Puede decirse por eso que del punto de vista co-
mercial, la marina 4 que me refiero no tiene actual-
mente la importanbia que antes se le atribuia. Pero
eso no significa que no tenga utilidad alguna: la tiene,
pero no es una importancia especial, sino la misma
que pueden tener en cualquier orden las empresas
‘nacionales, comparadas con las extranjeras. Las pri-
meras dejan en el pais las utilidades que producen;
las segundas las llevan para el exterior. Es lo que
hace notar muy bien Gide en los siguientes térmi-
nos. «El transporte maritimo constituye una industria
lucrativa, y un pais que como la Holanda de antes
6 la Inglaterra de hoy, transporta mercaderias de
todas partes, encontrara asi una fuente de prove-
chos, mientras que los paises que, al contrario, deben
ocurrir & otros para la conduccion de sus productos,
deberan necesariamente pagarles. Es asi que la Fran-
cia no transporta sobrc sus navios sino una débil
parte de las mercancias que ella exporta ¢ importa,
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y én consecuencia, debe pagar a4 los armadores ex-
tranjeros mas de trescientos millones de francos anua-
les, mientras que la Inglaterra que transporta los dos
tercios del tonelaje del mundo entero, y ademas cons-
truye en sus astilleros navios para todos los paises,
gana en ese doble comercio mas dc dos mil millones
de francos por afo.» '

Esa es la verdadera importancia que tiene actual-
mente y tendra siempre del punto de vista comer-
cial la marina mercante nacional.

780. Claro estd que esa importancia variara segun
las condiciones que cada pais imponga para la na-
cionalizacion de los buques. Alcanzara su grado ma-
ximo cuando para tener bandera nacional los buques
deban ser construidos en astilleros nacionales, sean
nacionales los armadores, la oficialidad y la tripula-
cion; y sera nula cuando so6lo se exija, como lo hace
nuestra legislacion, al menos para los buques de ul-
tramar, que el buque haga un viaje a4 nuestro puerto
cada cinco afios,y que si ha obtenido patente provi-
soria en algun consulado uruguayo, venga a nuestro
puerto dentro del afio, para obtener la patente defi-
nitiva. (Decreto de 9 de Noviembre de 1911).

781. Es indudable que no todos los paises estan en
condiciones de ser igualmente exigentes respecto & -
los requisitos para la nacionalizacion de los barcos.
Pero de todos modos debe tenerse presente que un
pais no obtendri utilidad alguna, y, por el contra-
rio, hasta puede verse expuesto 4 inconvenientes y
complicacionns, cuando los buques aceptan su ban-
dera nada mas que porque debiendo tener una, han
elegido la mas barata ¢ la mas comoda, pero sin que
eso impida que tengan de nacional so6lo la bandera,
y sean estranjeros la construccion, los capitales, los
armadores O propietarios, ia tripulacion y hasta el ca-
pitan, y este por anadidura, de libre eleccion de los ar-
madores 6 los duenos del barco.
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782. Aqui 3e ha concluido por comprender algo de
eso, y para la nacionalizacion de los buques de cabo-
taje, se ha reaccionado algo contra la generosidad
extrema del régimen adoptado para los buques de
ultramar por el decreto de 1911 a que antes me referi-
Asimismo, para los buques de cabotaje, tanto la ley
de 11 de Enero de 1912 como el decreto reglamenta-
rio de 31 de Agosto del mismo afio, s6lo exigen que
el capitan 0 patron sean uruguayos 6 nacionalizados,
y lo sea también una tercera parte, por lo menos, de
la tripulacion. Respecto de la construccion no exigen
que sea nacional, ni tampoco el armador 0 propieta-
rio, del cual s6lo se dice que si es persona individual
tendra domicilio legal en el pais, y si es empresa colec-
tiva estara radicada en él, lo que no impide que sea
empresa extranjera. Como se ve, la reaccion ha sido
bastante reducida,y apenas servird para dar coloca-
cion en el personal de los barcos & individuos nacio-
nales 6 nacionalizados. Bien es verdad que la naciona-
lizacion del cabotaje responde 4 otros fines que después
veremos (numero 788).

783. Por otra parte, si, como dije antes, no todos
los paises estan en igualdad de condiciones para la
formacion de la marina nacional en el verdadero sen-
tido, en el sentido completo de la calificacion, tam-
poco es posible vencer aquella desigualdad con me-
didas extremas contra la marina extranjera, medidas
con las cuales no se conseguira sino alejarla de los
puertos del pais, sin la correspondiente sustitucion
por buques de bandera nacional. A ese respecto, es
de recordarse el fracaso de las primeras y mas radi-
cales medidas que se tomaron para asegurar la for-
macion de la marina mercante nacional en Inglaterra
y en Francia. En el afio 1651, Cromwell imponia en
el primero de esos KEstados la célebre Acta de Na-
vegacion prohibiendo la entrada a los puertos del
pais, de toda mercaderia extranjera que no fuese con-
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ducida por buques ingleses. Y algun tiempo después,
en 1684, Colbert imponia en Francia una ordenanza
estableciendo una sobretasa de pabellon para las mer-
caderias conducidas por buques de bandera extranjera,
y derechos de tonelaje sobre esos mismos buques. Pero
esas restricciones ocasionadas 4 represalias y 4 reper-
cusiones contrarias a los intereses del comercio inter-
nacional, se fueron abandonando poco a4 poco, y- hoy
las medidas protectoras se reducen principalmente 4
las primas a la construcciéon y 4 la navegacion, y &
la reserva de la navegacion de cabotaje, y también la
colonial en los paises en que exista ese comercio.

784. Dije antés que para que la utilidad de la ma-
rina mercante nacional alcance su grado maximo, es
necesario, entre otras condiciones, que los barcos sean
construidos en el pais. En ese sentido los astilleros
nacionales son uno de los primeros elementos para
la existencia de una marina nacional también. Pero
;como hacer vivir dichos astilleros cuando tienen que
luchar con la competencia extranjera? Desde que esa
lucha existe, favorecida por la inferioridad de la in-
dustria nacional, la existencia de ésta es imposible.
Y lo es porque los dos medios que podrian emplearse
para vencer a la competencia extranjera son siempre
ineficaces.

785. Aquellos dos medios son la proteccion adua-
nera exonerando de derechos de importacion a los
materiales y maquinarias de construccion, y las pri-
mas a la industria nacional y a la navegacion. Pues
bien, el primero de esos procedimientos no consigue
disminuir el costo excesivo de la construccion nacional
—que es lo que determina su inferioridad sobre la
industria exiranjera—y ese recargo de costo reper-
cute necesariamente sobre el precio de los transpor-
tes, no solo porque hay que servir los intereses y
amortizacion de un capital de construccion mucho
mayor, sino también porque esa amortizacion tiene
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que ser fuerte para que pueda ser rapida, 4 fin de
que el capital invertido no resulte inutilizado, perdido,
por la concurrencia dée los barcos nuevos cuya supe-
rioridad de condiciones los progresos de la industria
naval permiten aumentar constantemente. Ahora bien:
el encarecimiento de los transportes es el peor ene-
migo de toda industria de ese género. De ahi que el
sistema de los derechos protectores haya tenido que
ser abandonado, y se le haya sustituido por el de las
primas a la construccion.

786. Ese sistema tiene sobre el anterior la ventaja
de que permite & la industria nacional rebajar los
precios todo lo necesario para resistir con éxito ala
competencia extranjera, cubriéndose esa rebaja con
el importe de las primas. Este sistema es de una
legitimidad muy dudosa en los paises que carecen de
aptitudes naturales para la industria naval, pues es
muy posible que importase un recargo que no estuviese
.compensado con el beneficio que podria representar
para el pais la construccion nacional.

787. Las primas a la navegacion ¢ premios acor-
dados & los armadores, segun el recorrido y la cali-
dad de los barcos y la cantidad de las mercaderias
transportadas, parece que seria un sisterna de protec-
cion méas aplicable, ya que la industria de transporte,
una vez que se cuenta con el material de explotacion,
no puede ofrecer las profundas diferencias que ofrece
de un pais a otro la industria de construccion, segun
la disponibilidad de las- materias primas, maquina-
rias, clientela, etc., en una palabra, segun los elementos.
que para dicha industria proporcionan los distintos pai-
ses. Es cierto que la industria del transporte no ofrecera
tan radicales diferencias, pero aun suponiendo que se
cuente con el material de explotacion y que éste sea
de las mejores condiciones, lo que es mucho suponer,
hay adan asi otro factor que tener en cuenta y que
puede producir una diferencia de otro orden pero no
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menos fundamental, ni mas facilmente neutralizable
por medio de las primas. Me refiero a la suficiencia
de la carga, sobre todo de la carga que da mayores
fletes, la de volumen y peson, y no s6lo de la carga de
salida sino ademas de la del viaje de regreso. De ahi
resulta también otra causa de la mas 6 menos ele-
vacion de los fletes, y es esa suficiencia de la carga
dependiente no solo de la cantidad de productos. &
transportar, sino de la que absorvan las empresas con-
currentes extranjeras, la que no se puede asegurar
por medio de las primas a la navegacion, primas que
dejan asi incierto el tipo de los fletes, ¢ insegura, por
consiguiente, la suerte de las empresas que aunque
favorecidas con la prima, no cuentan con clientela
propia suficiente.

Demuestra la exactitud de la observancia que acabo
de hacer, el hecho de que en Francia, que es el pais
que con mas empeiio ha aplicado aquella forma de
proteccion hasta 1906, no ha conseguido entonar su
decadente marina mercante. Asi lo hace constar Gide
en los términos siguientes: «Puede creerse que estas
primas pagadas 4 los armadores nacionales con el
fin de compensar su inferioridad respecto de los con-
currentes estranjeros, hayan tenido por resultado per-
mitir 4 los armadores franceses ofrecer & nuestros
comerciantes, precios de transporte tan bajos como
los de los armadores estranjeros? Nada de eso; el
mismo fenomeno que hemos observado en los cons-
tractores se reproduce aqui. [5. flete, como se le llama
es mucho mas caro en Francia que en el estranjero,
a tal punto que cientos de millares de francos de
mercaderias francesas van a embarcarse en Anvers,
Rotterdan ¢ Londres para encontrar mejores condi-
cionesy.

788. Hay otra forma de proteccion 4 la marina mer-
cante, y aun podriamos decir, 4 Ja de guerra, pero se
refiere mas bien a la formacion del personal que aque-
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llas han de utilizar,—es la reserva del cabotaje, y
también de las pesquerias, 4 los barcos nacionales.
Se cree que esas dos industrias forman la gente de
mar que ha de utilizarse en la armada y en la navega-
cion de largo curso. Pero es necesario para eso que
el cabotajc y las pesquerias sean nacionales, no solo
por la bandera del barco, sino por los que las ejer-
cen.

Esa reserva es general en los Estados, tengan 0
no rharina propia de navegacion de ultramar. En este
ultimo caso, ella no responde precisamente al pro-
posito de formar la marina mercante nacional, sino
mas bien al deseo de hacer una manifestacion de so-
berania sobre las aguas jurisdiccionales. Fuera de ese
fin la reserva en el caso supuesto no responda sino
al interés de proteger & los nacionales, asegurando-
les trabajo en las dos industrias mencionadas.

789. Nuestro pafs carece de condiciones econdomicas
para la construccion naval; por eso no es de extrafarse
que no se haya tratado de alentarla sino por medios
que aunque de escasa eficacia no representan en cam-
bio ningan gravamen para el Estado ni para el pu-
blico. Tal es el caso de la ley de astilleros (Ley de
%7 de Mayo de 1909) que acuerda la exoneracion de
los derechos de aduana & los materiales necesarios
para su construccion, asi como 4 los varaderos y
diques secos, y 4 los materiales y enseres que se impor-
ten para construcciones y reparaciones navales que
pertenezcan A los duefios de los mismos astilleros. Por
supuesto que estando nuestro pais desprovisto de to-
das las condiciones necesarias para que la industria .
naval pueda desarrollarse en él ventajosamente, las
franquicias de la ley de 1909 apenas si podran ser-
vir para que en los astilleros puedan hacerse peque-
fias reparaciones, y puedan armarse, mas bien que
construirse, embarcaciones que seran iambién peque-
fias, de navegacion fluvial 6 para el trafico de los
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puertos, y eso mismo cuando los barcos pertenezcan
4 los propios dueiios del astillero, segun la limitacion
que establece la ley, y cuya utilidad es por lo menos
muy dudosa.

Hemos también reservado el cabotaje para los bar-
cos nacionales, sin buscar por ese medio el estimulo
A la construccion nacional, pues no se exige para que
los barcos tengan nuestra bandera, que sean cons-
truidos en el pais, ni tampoco armados en él, bas-
tando que sean explotados por empresas radicadas
aqui, la que tampoco quiere decir que sean empresas
nacionales.

790. Sin duda alguna, no podemos esperar mucho de
esas disposiciones, pero dadas las dificultades de todo
género con que luchamos para formar marina nacio-
nal —empezando por la poca aficiéon de los capitales
del pais 4 emplearse en empresas de ese género, tam-
poco podemos ser muy exigentes, de modo que debe-
mos contentarnos con una discreta proteccion, mas
alla de la cual no habria sino medidas absolutamente
ineficaces, 6 lo que seria mas grave-aun, perjudicia-
les a la navegacion de nuestros puertos ¢ inutilmente
gravosas para todos. '

YIe”
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SECCION 1V
REGIMEN ADUANERO

SUMARIO: —791. Influencia del régimen aduanero sobre la frecuentacién de los
puertos. — 742, Los derechos de importacion. —793. Los derechos de exporta-
tacion.—794. Importancia de los inconvenientes que unos y otros tienen para
la frecuentacion de los puertos.— 795. Modos de evitar esos inconvenientes. En
los dereches de exportacién.- 796. Idem en los de importacién, —797. El
sistema de las primas. Primas 4 la exportacién. — 798, Primas 4 la produc-
cion.—799. El1 drawback. — 800. La admisién temporaria. —801. El comercio
de trdnsito, sus ventajas. —802. Medios de facilitarlo.—803. El entrepot.—
804. El deposito franco.—805. La zona franca.—806. Antecedentes de ese
sigtemra; la ciudad franca.—807. El puerto franco.— 808. Zona franca.—
809. Zonas francas comereiales, —810. Zonas franeas comerciales ¢ industria-
les.— 811. Principales objeciones hechas contra esos establecimicntos. —
812. Los puertos francos y el contrabando. — 813. La concentracién de las
industrias en la zona exterritorializada. — 814. La desigualdad en las con-
diciones de las industrias.--815. Los fraudes de la concurrencia extranjera.
—816. Aplicacion de las zonas francas en nuestro pais.— 817. Las zonas
francas y las industrias de exportacion.—818. Las zonas francas y el comer-
cio de trdnsito. —819, Conclusion.

791. El régimen aduanero es otra de las causas
que influyen muy principalmente en la suerte de los
puertos.

792. Los derechos de importacion perjudican desde
luego al comercio de trdansito, que es una rama im-
portante del comercio exterior. Aquél se hace impo-
sible cuando las mercaderias quedan sujetas al pago
del impuesto por el solo hecho de entrar al territorio
nacional, aunque sé6lo sea de paso y a la espera del
momento en que han de ser reexportadas,

El comercio de importacion también se dificulta por-
que, como muy bien se ha dicho, los productores
extranjeros se alejan de los paises en que ellos no
pueden depositar sus mercaderias sino & condicion
de pagar de inmediato los derechos de entrada, aun
cuando no sepan si aquéllas seran 6 no despachadas
4 consumo, y en caso de serlo, cuando y después de
qué lo seran. Por su parte, el habitante del pais que
necesita pedir al extranjero los productos para su
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comercio ¢ para el ejercicio de su industiria, vacilara
y restringirda sus pedidos ante la gravosa necesidad
de efectuar de inmediato el pago de los derechos para
conseguir la entrada de aquellos productos cuyo des-
pacho tampoco sabe cuanto podra demorar. A esose
agrega la disminucion de importacion que también
puede producirse como consecuencia del encareci-
miento de los productos, que es otro de los resulta-
dos que los dereches de entrada pueden ocasionar,
desde que esos derechos, aunque pagados por el im-
portador, repercuten integra € inevitablemente sobre
el consumidor. -~

Por supuesto que los inconvenientes que acabo de
indicar se producen mas 6 menos sensiblemente segun
la importancia de los derechos establecidos, lo que
quiere decir que son minimos cuando las Aduanas
son puramente fiscales, porque el impuesto es enton-
ces reducido, y alcanzan su mayor grado 4 medida
que las Aduanas van siendo mas acentuadamente pro-
tectoras, dificultando y hasta impidiendo asi la im-
portacion de los productos gravados.

193. Los derechos de exportacion perjudican tam-
bién 4 esa operacion aduanera, porque los productos
nacionales se encarecen con el impuesto que grava
su salida del pais, siendo de notarse que dichos pro-
ductos pueden estar ya gravados con los derechos
sobre la importacion de las materias primas, maqui-
narias y deméas elementos para su fabricacién, que
haya sido necesario introducir del extranjero. Y si
bien es cierto que ese encarecimiento no impedira
mayormente la produccion destinada al consumo in-
terno, la que podra estar suficientemente asegu-
rada con los derechos protectores que impediran
la entrada de productos similares 0 sucedaneos de
otros paises, hara siempre mas dificil sino impo-
sible la exportacion de productos destinados & proveer
los mercados extranjeros. Y eso se explica perfecta-
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mente, porque en el mercado interno el precio de los
pcoductos nacionales podra aumentarse sin temor &
la concurrencia extranjera impedida por el derecho
protector; pero el producto nacional exportado para
ser consumido en los mercados extranjeros, no tiene
en éstos derecho protector que lo defienda, yel pre-
cio de venta se regula entonces por la concurrencia,
de modo que & igualdad de las demas condiciones,
sera preferido el articulo mas barato.

Dificultado el comercio de importacion, el de expor-
tacion y el de transito, segin lo que acabo de decir,
no necesito agregar que el movimiento y la vida del
puerto por donde aquellos se hacen, quedara dificul-
tado en la misma proporcion.

794. Los inconvenientes que ofrecen los derechos
aduaneros tanto de entrada como e salila. no son,
sin embargo, un motivo suficiente para suprimir las
Aduanas. No lo son, desde iuego, para suprimir las
Aduanas puramente fiscales, que son las que menos
perjuicio causan y son 4 la vez indispensables para
ayudar a las necesidades financieras de los Estados;
ni dichos inconvenientes son tampoco motivo bastante
para rechazar el sistema protector, establecido como
medio de estimular el trabajo nacional y defender la
produccion interna incipiente contra la concurrencia
de industrias extranjeras mas desarrolladas y maAs
poderosas, muchas veces solamente porque son mas
antiguas.

Pero si los inconvenientes antes mencionados no
son un motivo bastante para suprimir las Aduanas
fiscales ni los derechos protectores, conducen, sin
embargo, forzosamente 4 la conclusion de que «todo
régimen restrictivo de la libertad de los cambios inter-
nacionales debe tener como correctivo un conjunto
de medidas destinadas & facilitar el comercio con el
extranjero».

795. Respecto de los derechos de exportacion, el

3.
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problema se ha resuelto de una manera muy facil. Si
esos derechos colocan al producto nacional en una
condicion desventajosa para soportar la concurrencia
en los mercados extranjeros, lo légico es suprimir-
los, y mantenerlos solamente sobre aquellos productos,
respecto de los cuales el pais productor tenga mono-
polio natural 6 ventajas tan superiores que le permi-
tan resistir la competencia de los mercados concu-
rrentes.

796. Pero la cuestion es mas complicada y dificil
en lo que respecta a los derechos de entrada. Los
inconvenientes que esios presentan pueden atenuarse
y hasta eliminarse por diversos medios, pero sin lle-
gar 4 la supresion absoluta de los mencionados de-
rechos como puede hacerse con la exportacion, lo que
no seria posible en el caso ante las necesidades finan-
cieras siempre crecientes de los KEstados modernos.
El problema se reduce entonces & estudiar los dis-
tintos correctivos que pueden adoptarse, 4 fin de hacer
de éstos una oportuna y acertada aplicacion.

Esos correctivos son, las primas, el drawback, la
admision temporaria, el entrepot, los depositos fran-
cos y las zonas francas. Los tres primeros tienen
por objeto exclusivo facilitar la salida de los produc-
tos de fabricacion nacional; los tres ultimos tienen
por objeto favorecer la importacion ¢ el comercio de
transito.

Veamos en que consiste cada uno de ellos.

797. Las primas pueden ser & la exportacion 0 a
la produccion.

En el sistema de las primas 4 la exportacion, el
Estado abona determinadas sumas periodicas 4 los
productores, en razon de las cantidades exportadas.

‘La ventaja de ese sistema estd en que permite al
industrial rebajar el precio del producto exportado, &
fin de que pueda resistir en los mercados exteriores
la concurrencia extranjera. Este sistema, neutraliza
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sin duda, en la mas facil de las formas, los efectos
de los derechos impuestos 4 la entrada de las mate-
rias primas, maquinarias y demas elementos emplea-
dos en la fabricacion nacional; pero produce la grave
injusticia de que el producto se abarata soOlo para la
venta en el extranjero mas no en el pais de produccion,
lo que estanto mas irritante cuanto que son los con-
sumidores de ese pais los que contribuyen & la prima
que permite al consumidor extranjero comprar el
producto 4 mejor precio.

798. Las primas pueden ser solo & la produccion,
y en ese caso pueden acordarse teniendo en cuenta
unicamente los intereses de la produccion interior.
Pero pueden tener por objeto, a la vez, favorecer
también la exportacion, por el abaratamiento que la
prima puede producir en el costo del articulo, y en
ese caso debe regularse, segun ya dije antes, por
las condiciones de la concurrencia extranjera.

Este sistema no tiene la injusticia del .de las pri-
mas exclusivamente a4 la exportacion, porque si aba-
rata el producto, lo abarata para todos, los de aden-
tro y los de afuera, de modo que el beneficio lo recibe
también el consumidor interno que contribuye al gasto
que el Estado efectia para el pago de las primas.
Pero aun asi, las primas a la produccion constituyen
un sistema que por lo general los Gobiernos lo re-
chazan y los industriales también.

Los rechazan los primeros porque son ellos los
que resultan gravados en primer término, desde que
scn ellos tamhbién los que deben abonar las sumas
ofrecidas, y no siempre tienen los recursos necesa-
rios, maxime si el sistema se generalizase. Lo re-
chazan los segundos, porque es una forma de produc-
cion de un valor un tanto impreciso, y porque tiecnen
ademas un caracler personal que lo hace algo anti-
patico. La prima se paga 4 Fulano 0 a Zutano,
mientras que la proteccion industrial por medio del
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derecho aduanero, ya sea que impida la entrada del
producto extranjero, ¢ que lo encarezca, recayendo
siempre sobre los consumidores, afecta una forma
mucho méas anonima.

799. El drawback consiste en devolver el Estado al
despacharse los productos manufaturados, los dere-
chos pagados al importarse las materias primas em-
pleadas en la fabricacion de aquellos mismos pro-
ductos.

Este procedimiento responde perfectamente en teo-
ria a la necesidad de facilitar la exportacion de los
productos nacionales, abaratandolos con la devolucion
de los derechos pagados por la importacion de las
materias primas. No obstante, en la practica presenta
el inconveniente de la dificultad que existe para saber
cuanta es la cantidad de materias primas que corres-
ponde & los productos que se exportan; hay que co-
nocer el rendimiento exaclto de cada unidad de ma-
teria - prima importada, 0 sea la cantidad empleada
en cada producto fabricado, y la parte de desperdi~
cio inevitable al poner dicha materia en obra, parte
que depende del perfeccionamiento en los procedi-
mientos de fabricacion y también de la naturaleza de
los productos empleados.

Ante la imposibilidad de fijar con exactitud en cada
caso el coeficiente de rendimiento, se fija empirica-
mente en una propqrcion mas 0 menos aproximada,
y de la cual por consiguiente, saldra perjudicado el
Estado 6 el industrial. Lo general es que ocurre lo
primero, porque mientras para la Aduana no se al-
tera el coeficiente fijado, el industrial siempre tiende
a4 aumenlarlo con la mejora de los procedimientos,
de manera que con facilidad llega el caso de que la
Aduana en el momento de la exportacion devuelva
mas derechos que los que correspondan, convirtién-

dose asi el drawback en una prima & la exporta-
cion.



Anales de la Universidad 37

Inseguro para ambas partes y muy especialmente
para el Estado, el sistema & que me refiero tiene ade-
mas para los industriales el inconveniente de obli-
garlos 4 desembolsar el importe de los derechos de
entrada, y 4 pagar por ese concepto sumas mas 0
menos crecidas que permanecen perdidas hasta el
momento de la exportacion.

800. La admision temporaria consiste en permitir
la importacion libre de las materias primas destina-
das a la fabricacion nacional, con la obligacion de
exportarlas manufacturadas dentro de un plazo de-
terminado.

Como se ve, este sistema solo se diferencia del an-
terior, en que el industrial no tiene la obligacion de
pagar los derechos & la importacion de las materias
primas, permitiéndose el despacho libre mediante el
compromiso de reexportariaes dentro de un plazo, ya
en la misma forma 6 manipuladas.

En lo demas es un sistema igual al anterior, y
tiene las mismas dificultades para la apreciacion
exacta de la cantidad de materia prima invertida en
el producto despachado.

Ambos sistemas han sido adoptados de un modo
general enire nosotros, por la ley de 12 de Octabre
de 1912.

801. Dada esta ligera idea de los sistemas que acabo
de mencionar, los que, & la vez que protejen la indus-
tria nacional, tienden a facilitar el comercio de impor-
tacion evitando las trabas que puedan resultarle del
encarecimiento de los productos estranjeros por efecto
de los derechos de entrada, y tienden a facilitar tam-
bién la. exportacion por un efecto analogo, veamos
ahora los que tienen por objeto facilitar el desarrollo
del comercio de transito. Son ellos el entrepot, el depo-
sito franco, y el puerto 6 zona franca.

El transito es el pasaje por el territorio nacional
de mercaderias procedentes del estranjero y que van
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también al estranjero. Ese pasaje puede hacerse por
trasbordos directos, 6 quedando las mercaderias en
tierra para ser reembarcadas pasado un tiempo que
& veces es corto, pero que puede ser también de cierta
duracion, siguiendo después viaje nuevamente por via
navegable 6 tomando la via terrestre.

Ese pasaje tiene una importancia especial, porque
beneficia directamente &4 diversos gremios cuyos ser-
vicios utiliza, empresas de transporte, manipulado-
res, comisionistas, etc., ¢ indirectamente a otros sobre
los cuales repercute también la actividad de aquellos.
Es esta una ventaja indiscutible que se produce en
todos los casos, aun cuando el transito se limite al
pasaje indicado.

Pero se ha dicho que esa es la ventaja menor, la
menos importante, y que los puertos que por su po-
sicion geografica son el punto en donde convergen
las comunicaciones de diversos paises, estan destina-
dos 4 ser un gran mercado, una gran feria interna-
cional para el cambio de, los productos de aquellas
procedencias, un gran centro de operaciones 4 donde
aquellos paises envian sus mercaderias en la segu-
ridad de encontrar facil salida y de poder aprovisio-
narse de las que 4 su vez necesitan. Y siendo asi,
es claro que hasta el comercio directo de ese Estado
intermediario tiene que resultar también beneficiado,
pues el contacto con los otros paises es upa facilidad
mas para sus importaciones y sus exportacicnes. Se
comprende qué actividad portuaria, qué actividad co-
mercial, qué desarrollo enorme de trabajo puede re-
presentar todo eso. Tal es, se dice, la gran impor-
tancia del transito. '

Me parece, sin embargo, que esa segunda y gran
ventaja tiende a disminuir en la actualidad con los
nuevos modos de operar del comercio. Pasa en este
caso algo analogo &4 lo que ocurre con la marina
mercante nacional. Antes se decia que la bandera del
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barco abria mercado a los productos del pais de
aquélla. Hoy los productores y comerciantes no tie-
nen tanta fe en la bandera, y mandan sus comisio-
nistas viajeros que son los que se encargan de colo-
car la mercaderia y los que lo consiguen con mas
éxito, sin preocuparse para nada, ni ellos ni los con-
sumidores, de la nacionalidad del buque que la con-
duce. Esos mismos comisionistas, que van a buscar
al comprador en su propio domicilio, evitando pre-
cisamente la feria franca, porque en ésta la concu-
rrencia tiene que hacerse en una forma mucho mas
activa, son los que, si no suprimen, disminuyen en mu-
cho la importancia de la segunda ventaja que he-
mos visto atribuida a los puertos de transito.

No me atrevo a decir que aquella importancia des-
aparezca por completo, pero de todos modos sub-
sistira siempre la otra, v eso basta para poder afirmar
‘que los puertos de transito ofrecen positivas ventajas
para el comercio y la navegacion, ventajas cuya efec-
tividad depende del régimen aduanero y también del
portuario, los que, si son inadecuados, pueden neu-
tralizar por completo las aptiludes naturales de la
localidad. Tal sucederia si las mercaderias fuesen
gravadas con derechos de entrada 6 de almacenaje,
que encareciéndolas, hiciesen el transito dificil ¢ im-
posible, 6 si el uso del puerto fuese caro.

802. Prescindiré por ahora de esto ullimo, y con-
cretandome al régimen aduanero, puesto que acabo
de indicar los dos medios por los cuales se puede
obstaculizar el transito, pasaré 4 exponer los que pue-
den evitar ese gran inconveniente y que son como
ya lo he insinuado, el entrepot, el deposito franco y
el puerto franco.

803. Kl entrepot de modelo francés, y el deposito
franco que tiene su tipo en el establecido en Génova
por la ley de 6 de Agosto de 1876, presenian de comun
que las mercaderias procedentes del exterior pueden
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permanecer en ellos 4 la espera del momento en que
han de ser despachadas para el consumo interno,
pagando recién entonces los derechos aduaneros de
importacion, 6 4 la espera del momento en que han
de ser reembarcadas para otros puertos del extranje-
ro, caso en el cual las mercaderias salen libres de
todo derecho de Aduana, como hubieron entrado. El
entrepot francés y el deposito franco ofrecen sin em-
bargo una gran diferencia, y es la de que en el pri-
mero la mercaderia, mas bien dicho, los bultos tie-
nen que salir como entran, no pudiendo ser objeto de
ninguna manipulacién, mientras que en el segundo
los bultos pueden ser abiertos, las mercaderias des-
embaladas, fraccionadas, trasvasadas, mezcladas, lim-
piadas, en una palabra, manipuladas de todos modos,
con tal de que no se altere su naturaleza. Por su-
puesto que en la construccion y en la ‘vigilancia de
los almacenes se tienen todas las previsiones ne-’
cesarias para evitar el fraude, empezando por el
aislamiento del depdsito y su comunicacion directa
con el mar, 4 lo cual se agrega todavia que esta prohi-
bido el depositode objetos que puedan ocultarse fa-
cilmente.

El entrepot ofrece sin duda alguna sus ventajas, pues-
to que desde luego permite que los comerciantes ten-
gan sus mercaderias sin despachar, & la espera del mo-
mento oportuno, ya para importarlas pagando recién
entonces los derechos, ya para reexportarlas no pa-
gando entonces derecho alguno; exonera & los comer-
ciantes del cuidado de las mercaderias y del con-
siguiente gasto de local, les permite venderlas sin
moverlas ellos del deposito,y hasta les permite utili-
zarlas en operaciones de crédito, afcctandolas en ga-
rantia de préstamos que efectian mediante la emi-
sion de los documentos correspondientes llamados
warrants,

Pero el entrepot reducido al simple deposito, 0 &
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la simple guarda de las mercaderias, presenta un gran
obstaculo para las operaciones comerciales, especial-
mente por la prohibicion del fraccionamiento, a tal
punto que no ha sido posible mantenerlo en absoluto.
Las mercaderias admitidas al entrepot, dice Bossuet,
deben, por regla general, salir tales como han en-
trado; ellas no pueden ser objeto de ningin embalaje,
trasvasamiento, division 0 reunion. Sin embargo, en
el interés del comercio y del consumidor, ha sido
necesario admitir algunas ligeras derogaciones a esa
regla, pero solamente al precio de formalidades con-
siderables.

Por eso concluye el autor citado, diciendo: «En re-
sumen, y para decirlo todo, el entrepot es el so-
metimiento del comercio & mil obligaciones, 4 mil
majaderias (¢racasseries). Simple almacén de deposito,
no se encuentran en ¢l las facilidades necesarias a
las empresas comerciales; en una palabra, es un alma-
cén en donde las mercancias estin en guarda hasta
que salen, pero no un mercado abierto 4 la venta, a
la compra y & las operaciones que constituyen el
comercio.»

804. De ahi la gran superioridad del deposito franco,
en el cual los comerciantes son duefios de hacer libre-
mente lo que quieran con sus mercaderfas, sin mas
limitacion que la de no cambiar su naturaleza, vigi-
landose solamente la entrada y la salida de los bultos.

805. Pero el deposito franco no da todavia todas
las facilidades & que se ha llegado en la materia.
Existe, ademas, la sona franca. El deposito franco,
& pesar de sus facilidades, es una operacion aduanera,
lo que quiere decir que la Aduana interviene desde
que el buque llega, al desembarcarse las mercade-
rias, al introducirlas al deposito y al salir de ellas,
lo que se expresa diciendo que el agua y los quais
no son libres. Eso no sucede en la zona franca que
es una zona, de agua, quais y depoésitos, en donde la
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Aduana no tiene absolutamente intervencion ninguna,
de modo que son libres el agua, el quai y la zona.

806. La zona franca es la reduccion actual de una
franquicia que empezo por pertenecer a la ciudad en-
tera, fué después restringida al puertn, y quedd por
ultimo reducida & una parte de este, que es lo que
hoy se llama la zona franca 0 puerto franco.

En el sistema de la ciudad ¢ villa franca de que
fueron ejemplo Marsella desde 1814 hasta 1817, Ham-
burgo hasta su ingreso en él Zollvereim en 1881. y
Bremen hasta el mismo hecho en 1885, la ciudad en-
tera era libre de todo derecho aduanero, derecho que
solo se pagaba al salir las mercaderias con destino &
cualquier otro punto del territorio nacional.

Ese sistema a pesar de que ofrece en el mas alto
grado la franquicia aduanera, lo hace en una forma
que es excesiva, injusta, peligrosa por demas y con-
traproducente, debido & lo cual no ha podido preva-
lecer. Es excesivo porque extiende la franquicia &
todo el movimiento de mercaderias en la ciudad
franca, ya se destinen ellas 4 la produccion, ya al
consumo, por lo cual el sistema da mas de lo que
debe, privando al Estado de una parte de la renta
que legitimamente le pertenece. Es injusto porque co-
loca 4 la ciudad franca en una condicion privilegiada
con relacion a las demas del mismo Estado, desde
que en aquella los articulos importados al consumo
estan libres de los impuestos de importacion que en
las demas ciudades deben pagarse. Peligrosa por las
grandes facilidades que ofrece el contrabando, dada
la imposibilidad de vigilar eficazmente toda la linea
de una ciudad a fin de que las mercaderias no sal-
gan sin pagar el derecho correspondiente, dafando
asi no solo al Estado sino a las comerciantes hones-
tos del interior que no pueden hacer la competencia
4 los que favorecidos por el contrabando pueden ofre-
cer el articulo 4 menor precio. Y sipara evitar esos
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efectos se prohibiese la salida de los productos de
la ciudad franca, resultaria perjudicada la industria
de esa misma ciudad, con lo cual el régimen resul-
taria contraproducente para ella.

807. No siendo posible llevar la franquicia hasta
los limites de la ciudad portuaria, por los diversos
inconvenientes que eso presentaria, segun acabo de in-
dicarlo, ha sido necesario reducirla al puerto,y por
consiguiente, & las mercaderias que desembarcadas
del extranjero, permanecen en aquel hasta ser despa-
chadas para el consumo pagando entonces los dere-
chos correspondientes, 0 son reexportadas, caso en el
cual se reembarcan sin haber pagado derecho al-
guno.

808. Ese es el puerto franco. Pero reducida asi la
franquicia no es necesario que sea franco todo el
puerto, sino que basta con que lo sea una parte de
él, y hay conveniencia en hacerlo asi, para evitar los
peligros de la confusion de mercaderias con diferen-
tes destinos 0 sea de importacion y de transito. De
ahi el establecimiento de las zonas francas, que es a
lo que comunmente se reducen hoy lo que se llama
puerto franco.

En ese sentido el puerto franco es un estableci-
miento maritimo terrestre libre de toda intervencion
aduanera, y destinado exclusivamente al acceso de las
embarcaciones y al estacionamiento de los productos
mientras no son importados, 6 mientras no son reex-
portados con 6 sin manufactura previa.

Maritimo terrestre he dicho, porque en efecto, el
puerto franco se distingue del deposito franco en que
en este es libre el deposito, en aquel es libre el agua,
el deposito y la rambla. Los buques entran y salen
y las mercaderias son descargadas y manipuladas sin
ninguna intervencion de la Aduana. Por eso se ha di-
cho que el puerto franco 0 la zona franca gozan de
la extraterritorialidad aduanera.
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Destinada exclusivamente etc., significo con eso
que las zonas 0 puertos francos no pueden tener otro
destino que el indicado, de modo que en su recinto
no se puede ni consumir ni habitar.

809. He dicho ademas, con ¢ sin manufactura pre-
via. Los puertos francos pueden ser simplemente co-
merciales, 6 comerciales ¢ industriales a la vez. En
los primeros, de los cuales es un ejemplo el puerto
de Bremen, las mercaderias ¢ productos deben ser
reexportados sin ninguna desnaturalizacion; en los
segundos, de los cuales es un ejemplo tipico el puerto
de Hamburgo, los productos & reexportar pueden ser
sometidos & cualquier transformacion industrial, para
lo cual dentro de la zona pueden existir las fabricas
0 manufacturas necesarias.

Las zonas francas comerciales tienen las ventajas
que ya conocemos para la importacion y muy espe-
cialmente para el transito. Ellas no crean este ulti-
mo, pero lo facilitan en los puertos destinados natu-
ralmente 0 por su posicion 4 aquella clase de co-
mercio.

Las zonas francas comerciales, no tienen, pues,
aplicacion en los puertos que carecen de aquella apti-
tud natural.

810. Las zonas francas industriales ayudan 4 las in-
dustrias de exportacion, cuyo desarrollo fuera impo-
sible si tuviesen que soportar las tarifas aduarenas del
pais. Esta es la ventaja propia de las zonas francas,
pues las otras se pueden obtener casi lo mismo por
medio del depo6sito franco.

Con lo que acabo de decir, quedan indicadas las
condiciones en que pueden ser utiles las zonas a que
me refiero. No existiendo derechos aduaneros que
graven la produccion de exportacion, las zonas fran-
cas industriales, no tienen objeto alguno.

- Y aun en las condiciones apropiadas, las zonas in-
dustriales tienen una utilidad mas reducida de la que
4 primera vista pudiera suponerse.
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Hay que tener presente, en efecto, que la superficie
comprendida dentro de la linea de franquicia, es ne-
cesariamente limitada, de manera que los estableci-
mientos que puedan instalarse dentro de ella, lo son
también. A eso se agrega el encarecimiento de la
produccion dentro de la zona, si la mano de obra
fuese también mas cara en ella, como facilmente
puede ocurrir por estar los obreros obligados & vivir
y consumir fuera del recinto libre, y también si el
precio de los locales fuese mas elevado, como facil-
mente ocurrird desde que la zona sea explotada por
una empresa particular.

Todo esto demuestra que la utilidad de las zonas
francas industriales es muy relativa y variable seguin
las circunstancias, constituyendo un problema que de-
ben resolverse segun las facilidades que la legisla-
cion del pais ofrezca para la produccion de exporta-
cion, y las aptitudes del pais para las industrias que
puedan localizarse en la zona y competir con la pro-
duccion extranjera.

811. Todo eso reduce, sin duda, la importancia de
los puertos francos, y por mi parte asilo reconozco.
Pero me detengo ahi, y no soy de los que rechazan
en absoluto escs establecimientos, atribuyéndoles un
conjunto de inconvenientes que voy 4 mencionar bre-
vemente.

Se ha dicho que los puertos francos perjudican al
Estado por las facilidades que dan al contrabando;
que lo perjudican también por la concentracion de
las indusirias en la zona franca, lo que le priva de
los derechos que percibiria si estuviesen establecidas
fuera de la linea de franquicias; que esa concentracion
en la zona franca mata las actividades industriales
en el interior del pais; que hace imposible la com-
petencia para la exportacion, entre las industrias del
interior y las de la zona;y en fin, que dafan 4 la
industria nacional, con las facilidades que dan & la
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concurrencia desleal de las industrias extranjeras, las
cuales mandarian sus productos & la zona franca para
luego ser exportados con el nombre y la apariencia
de los productos nacionales.

812. Nada de eso me parece exacto. Sin duda al-
guna, la ciudad franca ofrece las mayores facilidades
al contrabando, por la dificultad de vigilar la salida
de los productos; pero no esta en igual caso la zona
franca que presenta por el lado de tierra un contorno
relativamente reducido, aislado por rejas 6 barreras
insalvables que so6lo dan salida por los portones des-
tinados & ese objeto, los cuales estan vigilados por
los guardias aduaneros, y si bien la zona franca esta
abierta por el lado de! mar, por éste no ofrece mas
facilidades al contrabando que las que puede ofrecerle
cualquier Aduana protectora.

813. La concentracion de las industrias en la zona
exlerritorializada, tampoco puede producirse de modo
que cause al Estado y al desarrollo industrial del
interior los perjuicios que se le atribuyen.

Y no puede producirse porque, cnmo dije antes, la
zona franca es de una capacidad limitada. En segundo
lugar, las industrias cuyos productos tienen facil sa-
lida en el interior del pais, no pueden tener interés
en establecerse en la zona franca.

Y las industrias interiores que trabajan para la
exportacion, lo que quiere decir que gozan de algun
favor aduanero 0 que de cualquier otro modo resis-
ten la concurrencia extranjera, tampoco pueden tener
interés en el cambio de sitio, lo que les representa-
ria un recargo de-gastos por la elevacion del precio
de la mano de obra y el delocal dentro de la zona,
segun lo he indicado anteriormente.

No hay, pues, peligro de que la zona franca pro-
duzca la concentracion que se dice, ni de que por lo
tanto, perjudique a la actividad industrial del inte-
-rior, privando al Estado de la renta que aquélla. le



Anales de la Universidad 47

produciria. El Estado no percibira renta aduanera
por las industrias establecidas en la zona, pero tam-
poco la percibiria si la zona no existiese.

814. L.a objecion de que las zonas francas colocan
4 las industrias establecidas en ellas, en mejores con-
diciones que las otras del mismo pais, para competir
en la exportacion, es aun mas infundada que las an-
teriores, pues desde que dicha zona es para favorecer
4 industrias que de otro modo no podrian ser de expor-
tacion, no se concibe como podrian. existir fuera de
ellas otras con igual destino, 4 menos que gozasen
de la exencion de derechos por medio del drawback
6 la admision temporaria, y en ese caso la desventaja
que se supone tampoco existiria.

815. Y finalmente, por lo que respecta al fraude
que los industriales extranjeros podrian hacer, utili-
zando la zona franca para introducir sus productos y
trasvasarlos 4 fin de darles toda la apariencia de los del
pais y hacerles aprovechar asi del crédito de éstos, es
un hecho que, sin duda, puede producirse, pero que
no nace con la zona franca, pues los industriales lo
mismo podrian hacerlo en su propio pais, y por otra
parte, hecho alli 6 hecho en la zona, tiene sus medios
preventivos en la legislacion de marcas de fabrica.

816. Examinadas las ventajasde las zonas francas,
y estudiados los inconvenientes que se les atribuyen,
es el caso de ver cual es la aplicacion que ellas pue-
den tener entre nosotros, y adelanto desde ya que,
por mi parte, creo que esa aplicacion es muy poca o
ninguna.

817. Por ahora, entre nosotros, son libres de dere-
chos, 6 mas exactamente, gozan de los beneficios del
drawback y la admision temporal, todos los articulos
que se introduzcan del extranjero y que se reexpor-
ten en cualquier forma. Por algunos afios tampoco
‘pagaran derechos de aduana las maquinas, aparatos,
piezas de repuesto, accesorios y materiales de pri-
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mera instalacion, y no pagan tampoco contribucion
inmobiliaria ni patentes las industrias que se esta-
blezcan y correspondan 4 ramos no explotados todavia
en el pais. Todos esos beneficios duraran diez-anos,
4 contar desde el 12 de Octubre de 1912, fecha de la
ley que los ha acordado por aquel término, y se com-
prende que mientras subsistan todas esas franquicias,
la zona industrial no tiene aplicacion alguna.

Suprimido ese régimen con el alcance general que
hoy tiene y limitado & la zona franca ;que industrias
tendran interés en establecerse alli?

En una encuesta que hizo la Camara de Comercio
en el afio 1908, con motivo de discutirse en el Cuerpo
Legislativo un proyecto presentado por el doctor Juan
Carlos Blanco, las opiniones resultaron divididas. Se-
gun unos, la elaboracion de productos destinados & la
exportacion no es una consecuencia natural de la crea-
cion de la zona franca, pues no se podria competir
con los productos similares de otros paises general-
mente europeos, en los que la mano de obra es mas
barata que aqui, desventaja que se agravaria con los
gastos de importacion de las materias primas, pro-
duciendo asi un resultado comercialmente negativo.
Otros citaban el hecho de que alguna industria es-
tablecida en el pais que a pesar de elaberar mate-
rias primas y accesorias sujetas a fuertes derechos,
encuentra ventajas en exportar sus productos los que
obtienen precios remuneradores, principalmente como
medio de colocar su sobreproduccion abaratando con
esta la elaboracion de lo que destinan al consumo
interno, y deducian de ahi que esa clase de industrias
se desarrollarian en la zona franca.

Por mi parte estoy con la primera opinion. Las
zonas francas son para defender la produccion con-
tra los derechos particulares que la encarecen. Nues-
tras industrias de exportaciéon no estan en ese caso,
por consiguiente ningun inlerés pueden tener en la
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zona franca. No es dudoso que si hay industrias que
soportan la competencia extranjera & pesar de los de-
rechos que las gravan, ganarian mas con la zona fran-
ca, pero esta no responde a ese aumento de beneficio,
sino simplemente & hacer posible la industria de ex-
portacion, la que en el caso se empieza por recono-
cer que existe y prospera 4 pesar de los derechos
aduaneros. Por otra parte, ese aumento de beneficio se
conseguirfa con la supresion de los derechos, sin las
complicaciones de la zona franca.

818. ;Y si no tendria importancia la zona franca del
punto de vista industrial, la tendria del punto de vista
comercial, 6 sea del transito? Desde luego es evidente
que el puerto de Montevideo tiene la aptitud natural
que es la primera condicion para aquella clase de
comercio, puesto que por él se hace 0 puede hacerse’
el intercambio con parte del Brasil, Paraguay y hasta
Bolivia. Pero ya dije antes, que el transito no requiere
la zona franca cuya utilidad principal esta en la fa-
bricacion de exportacion, sino que sus ventajas se
pueden obtener igualmente con el deposito franco.
Nosotros tenemos esa institucion establecida desde
muchos afos atras. Ya la ley de 22 de Junio de 1861
habia dispuesto en su articulo 17, que son libres de
derechos el trasbordo, el reembarco y el transito de
mercaderias para puertos extranjeros y para las Adua-
nas de deposito en el litoral de la Republica. Y el
transito no s6lo no paga derechio de Aduana, sino que-
tampoco paga almacenaje segun el articulo 25 de la:
misma ley. Tenemos ademas el deposito especial
para el detalle y fraccionamiento de las mercaderias
(articulo 258 del Reglamento General de Aduanas),
y todavia podemos agregar las facilidades acordadas
para las operaciones de los barcos, mediante el otor-
gamiento de los llamados privilegios de paquete, que
se conceden sin mas requisito que el de llenar cier-
tas exigencias sanitarias (Ley de 4 de Enero de 1883),

4.
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Nada 6 muy poco mas podria obtenerse con el esta-
blecimiento de la zona franca, y con toda seguridad
no produciria un aumento de beneficio en proporcion
con el gasto que demandaria {a implantacion de esa
reforma.

A pesar de todo, el hecho positivo es que el tran-
sito tanto terrestre como fluvial ha disminuido cons-
tantemente, al punto de que hoy lo tenemos perdido
casi por completo. El hecho se explica porque ese
comercio no depende unicamente de las franquicias
aduaneras, sino también de las tarifas ferrocarrileras
y fluviales, muy especialmente cuando existe la com-
petencia de otro puerto de pais vecino. Si en ese pais
ademas de las franquicias portuarias hay ferrocarri-
les que hacen fos transportes mas baratos, ¢ si hay
empresas navieras que hacen el transporte a menos
precio cuando el comercio se hace por allf, facil-
mente se comprende que el transito por el pais rival
tiene que disminuir considerablemente si no llega &
desaparecer por completo.

Hay que tener en cuenta también, que el transito
tiende & disminuir como medio de comercio local
porque debido 4 la accion de los comisionistas viaje-
ros las mercaderias van directamente de su punto de
partida al de consumo, desapareciendo asi los apro-
visionamientos en puertos intermedios.

819. Concluyo de todo lo que acabo de decir. que
en mi opinion el puerto franco no tiene aplicacion
enire nosotros, dado el régimen liberal de nuestra le-
gislacion aduanera, régimen que si no ha producido
los beneficios que eran de esperarse, ha sido por
otras causas que he ligeramente indicado y que no
se combaten con el establecimiento de la zona franca,
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SECCION V

CONSTRUCCION Y EXPLOTACION DE LOS PUERTOS

§1I
Construccion

SUMARIO: —820. Necesidad de las obras de construccién 6 mejoramiento. — 821. Sis-
temas de ejecucion. — 822. Obras por cuenta de la Administracién 6 por
concesion. — 823, Encarecimiento de los puertos producido por el segundo de
esos sistemas. — 824. Modos de remediarlo; ejemplos de otros paises. —
825, Consecuencias contrarias al sistema de concesién. — 826, Obras por admi-
nistracion 6 por empresa.

820. Para que los puertos ofrezcan las condiciones
de seguridad y las demas que deben reunir segin
lo dicho anteriormente, requieren la construccion de
obras apropiadas que esencialmente consisten en obras
de defensa y profundizacion para el movimiento de
los barcos, y obras de terraplenamiento para la cons-
truccion de muelles y ramblas destinadas al embarque
y desembarque de pasajeros y mercaderias. Dentro de
esos fines las obras pueden ser mas ¢ menos varia-
bles y complejas, segin las condiciones naturales de
la localidad y la importancia y el destino de los puer-
tos de que se trate. Resultan asi los puertos artificia-
les, ya por haber sido expresamente construidos, 6 por
haber sido mejorado el puerto natural por medio de
nbras apropiadas.

821. Los puertos como todas las obras publicas
que se destinan al aprovechamiento comun, pueden
ser construidos por cuenta de la Administracion, 6 por
medio de empresas concesionarias que toman también
& su cargo la explotacion de la obra.

822. Al tratar en general de los sistemas de cons-
truccion de las obras puablicas, en la primera parte
de este curso, manifesté que el sistema de concesion
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presenta el grave inconveniente de vincular al Estado
con la empresa constructora que tiene 4 la vez la
explotacion de las obra, durante un término que debe
ser siempre largo para que permita el pago de los
intereses y la amortizacion del capital empleado en
la construccion. Esto que constituye un grave incon-
veniente para el funcionamiento de servicios suscep-
tibles de continuos mejoramientos é intimamente liga-
dos al desenvolvimiento econémico del pais, como son,
por ejemplo, los ferrocarriles, es un inconveniente aun
mucho mayor tratindose de una explotacion de mas
vastas y complejas proyecciones como es la de los
puertos. Se comprende cuantas dificultades pueden
presentarse para la atencion de esos multiples inte-
reses nacionales, si el Estado se encuentra ligado 4
la empresa constructora, duefia de la explotacion du-
rante tan largo numero de anos,y garantida con las
condiciones invariables de su contrato.

823. Ademas de eso, la construccion por empresas
concesionarias supone necesariamente la imposicion
de cuotas por el uso del puerto, cuotas que pueden
gravar ya & los buques 0 4 la carga, y que deben ser
bastante elevadas para que durante el término de la
concesion produzcan el rendimiento 4 que han de
responder. Eso puede ser una causa de encarecimiento
del uso del puerto, y motivar el consiguiente aleja-
miento de los barcos, causa aquella que debe, por lo
tanto, evitarse, y que solo es dado evitar cuando la ex-
plotacion es hecha por el Estado, pues aun cuando en
ese caso no sea posible pensar en el aprovechamiento
gratuito, el Estado puede soportar el déficit producido
por tarifas méas reducidas y llenarlo con otros re-
Cursos.

824. En el estudio de los principales puertos comer-
ciales de la Europa Septentrional publicado por los
sefiores Plocq y Laroche, comisionados al efecto por
el Gobierno francés, dicen ellos lo siguiente, después
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de hacer constar que los principales puertos de Bél-
gica, Holanda y Alemania pertenecen & los Munici-
pios:

« Las villas se procuran los recursos necesarios
para todos los trabajos de instalacion por medio del
empréstito. Para cubrir los intereses de esos emprés-
titos y amortizarlos, para pagar ademas los gastos de
administracion y de explotacion de los puertos, ellas
no se imponen la obligacion de cubrir tales eroga-
ciones con las entradas del puerto propiamente dichas.
Por lo general esas entradas son insuficientes dentro
de los limites de las tarifas adoptadas. Se consideran
aquellos gastos como de interés general, y se com-
pleta en cuanto es necesario el producto de los dere-
chos portuarios, por medio de impuestos sobre la ri-
queza y el bienestar publico de cada localidad.»

Asi, hay en Amslerdan el impuesto de 3 °/o sobre
la renta, destinado exclusivamente para el puerto. En
Rotterdam el 2.50 sobre la misma base; en Bremen el
de 3 o/ también sobre la renta y el de 1 y !/z sobre
las transacciones comerciales; en Hamburgo el im-
puesto sobre la renta y el de la declaracion de las
cargas, y en Inglaterra el puerto Bristol que es de
los muy pocos que en aquel pais son de explotacion
oficial, la Municipalidad afecta cada afio a4 su puer-
to sumas procedentes de un impuesto especial sobre
el valor de las propiedades inmobiliarias de la villa.

825. Quiere decir, pues, que si se adopta el sistema
de concesion, para evitar el inconveniente de las ta-
rifas elevadas, sera necesario que el Estado preste su
concurso financiero, concurso que debera ser tanto
mayor cuanto mas reducidas sean las tarifas, de ma-
nera que cuando estas sean poco mAas que cero, como
tiene que ocurrir en los puertos de rendimiento co-
mercial todavia escaso, y mas si tienen que luchar
con puertos rivales, el Estado tendria que servir casi
integramente el capital de las empresas, y siendo asi,
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el sistema de concesion, ademas de los otros incon-
venienles que presenta, no ofreceria para el Estado
ninguna economia sensible sobre el sistema de cons-
truccion directa, costeada por el Estado con fondos
propios 6 adquiridos por medio del empréstito.

826. Explicada asi la preferencia de la construccion
por el Estado, la cuestion sobre si éste ha de cons-
truir por administracion 6 por empresa, debe resol-
verse segun el criterio general que ya conocemos,
para determinar la opcién por uno u otro sistema.

§ II
Explotacion

SUMARIO:— 827. Explotacion ndutica y explotacion comercial. — 828. Interveneién
del Estado en la primera. — 829. Explotacion comercial y sus diversos siste-
mas. — 830. Explotacién libre. — 833. Limitada aplicacion de ese sistema. —
832. Explotacion por empresas concesionarias. —- 883. Ventaja general de ese
sistema. — 834. Inconvenientes del fraccionamiento de la explotacién en dife-
rentes empresas, — 835. Superioridad de la explotacién unica ¢ concentrada.
— 836. Inconveniente de las concesiones largas que ese sistema impone. —
837. Su alenuacién en las concesiones 4 empresas que son 4 la vez navieras
6 ferroviarias. — 838. Condiciones de aplicaciéon de ese sistema. — 839. Con-
cesiones 4 las Camaras de Comercio. — 640. Explotacion por compaiiias arren-
datarias.—841. Explotacion oficial.—842. Ventajas de ese sistema,—843. Incon-
venientes que se le atribuyen. — 844. Los Consejos ¢ Juntas de Puertos.—
845. Soluciones adoptadas por los principales paises. — 846. Sistema adoptado
para el puerto do Montevideo. — 847. Idem para los demas puertos de la
Reptublica.

827. Una vez que el puerto artificial esta terminado,
es menester organizar su explotacion en forma con-
veniente, para que ésta se haga en condiciones que
concurran a asegurar y completar las ventajas que
resulten de las obras hechas.

La explotacion puede dividirse en dos partes, la
explotacion nautica y la comercial. La primera com-
prende el movimiento general de las embarcaciones
en el puerto, la segunda comprende todo lo concer-
niente al movimiento de mercaderias y pasajeros de
las ramblas y los muelles.
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La explotacion nautica como que se hace mediante
el funcionamiento de servicios de transportes mariti-
mos 0 fluviales mas 6 menos extensos, corresponde
generalmente 4 empresas particulares. El Estado puede
y debe tener su marina de guerra, pero la marina
mercante es un servicio propio de las empresas pri-
vadas, muy especialmente tratandose de navegacion
entre puertos de diferentes paises, caso en el cual
seria hasta inconveniente para las buenas relaciones
de los Estados respectivos, que los transportes fuesen
objeto de un servicio oficial. Dentro del mismo pais
-ese inconveniente no puede existir, pero aun ast la
explotacion oficial seria una invasion generalmente
indebida de los dominios de la industria privada. Ya
dije en el numero 547 que casos como la explotacion
oficial de la navegacion del Rio Negro son muy excep-
cionales. Posteriormente el Estado ha establecido
también una linea de Montevideo 4 Palmira (resolu-
cion de 26 de Diciembre de 1914), pero ese servicio
ha sido solamente con caracter provisorio a la es-
pera de la iniciativa particular, y creo que no pasara
de ahi. '

828. Correspondiendo la explotacion nautica a las
empresas particulares, el Estado s6lo se ocupa de ella
a los efectos de la policia del puerto y de las aguas
jurisdiccionales, y cuando mucho para la reglamenta-
cion de los precios, analogamente 4 lo que ocurre en
los transportes ferroviarios, segun lo dije en el mismo
numero 547.

829. Pasemos ahora 4 la explotacion comercial que
comprende, como dije antes, todo lo relativo al mo-
vimiento de pasajeros v mercaderias en las ramblas,
embarque y desembarque de los primeros, carga y
descarga de las segundas y manipulacion de éstas
hasta su entrega 4 bordo si son embarcadas, ¢ su
entrega 4 las personas 4 quienes vienen destinadas
0 4 la Aduana, si son desembarcadas, Debemos pres-
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cindir, sin embargo, del movimiento de pasajeros; por-
que la circulacion de personas es libre en las ram-
blas y muelles, como sitios de dominio publico.

La explotacion comercial de los puertos para ¢l mo-
vimiento de las mercaderias puede organizarse de
diferentes modos.

830. Tendriamos en primer lugar el sistema de la
explotacion libre, que consistiria en que cada uno
usase de las ramblas y muelles para la carga y des-

-carga de las mercaderias, valiéndose de sus propios
medios. Pero esa libertad perfectamente posible tra-
tandose del embarque y desembarque de pasajeros,
no lo es igualmente en el otro caso, pues asi como
no es posible que la explotacion de las vias férreas
se haga de tal manera que cada uno pueda tener un
vagon y una locomotora para andar por ellas—tam-
poco lo es que en los muelles y ramblas cada uno
tenga los medios mecanicos necesarios para que las
operaciones se hagan con la facilidad, seguridad y
rapidez indispensables. Resulta de ahi que, también
como en el caso del ferrocarril es menester que al-
guien ponga‘los medios de transporte & disposicion de
quienes los necesiten, en los puertos es menester igual-
mente que alguien se encargue de tener el material
de explotacion & disposicion del publico, mediante
las compesaciones 6 tarifas que al efecto se establez-
can. Ese alguien puede ser el Estado 6 las Munici-
palidades 0 empresas particulares. Pero esas empre-
sas no pueden ser empresas libres, pues debiendo
ocupar el dominio publico con maquinarias ¢ insta-
laciones permanentes, no podran hacerlo sin el per-
miso de la autoridad respectiva y con las condicio- |
nes 0 limitaciones que dicha autoridad les imponga,
resultando asi la explotacion por empresas concesio-
narias.

El sistema de explotacion libre solo tiene aplica-
cion para los limitadisimos casos en que los intere-
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sados puedan operar con sus elementos propios y sin
ninguna ocupacion especial del dominio publico. Fue-
ra de esos casos y para operar en mayor escala, la
explotacion libre solo es posible en muelles particu-
lares como eran los que tenian antes de las obras
del puerto de esta ciudad, las barracas cuyos fondos
daban 4 la bahia, y alguna que otra que existe aun
hoy mismo fuera del puerto oficial. Y también esos
muelles para operaciones por cuenta del publico, re-
quieren la intervencion aduanera siempre, y la de
marina cuando comoocurre en el caso mas general,
los propietarios ni son duefios de la ribera ni tienen
servidumbre sobre los terrenos submarinos que ocu-
pasen los muelles.

832. No siendo posible, sino muy escepcionalmente
por lo menos, el uso libre en las ramblas y muelles
de dominio publico, y desde luego en lo que consti-
tuye el puerto artificial, debe hacerse, ya por empre-
sas concesionarias, por empresas arrendatarias, o
por la Administracion misma.

En el primero de esos sistemas las empresas par-
ticulares obtienen la autorizacién para ocupar los
muelles y ramblas con sus maquinarias y demas ele-
mentos de explotacion que destinan al servicio del
publico, mediante el pago de las tarifas y las demas
condiciones que al efecto se fijen.

833. Ese sistema tiene la ventaja de exonerar al
Estado de los gastos del material de explotacion, que
es costoso en las dotaciones de los puertos moder-
nos, y de los gastos de conservacion y funcionamien-
to: pero en cambioes un sistema que tiene muy gra-
ves inconvenientes.

La explotacion del puerto puede estar repartida en
un numero ilimitado de pequeiias empresas 6 puede
estar concentrado en una 0 pocas grandes empresas
concesionarias.

834. Se comprende que repartida la explotacion en-
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tre un nimero mas 6 menos grande de pequerios con-
cesionarios, y mermadas asi las utilidades de cada
uno, dificilmente se tienen empresas que aseguren a
los puertos la dotacion del material necesario y las
instalaciones que requieren actualmente los puertos
en armonia con las exigencias del comercio y la na-
vegacion. Y si para hacer frente 4 esos gastos se
tratase de compensar la disminucion de rendimientos
-con la elevacion de las tarifas, el uso del puerto se
‘haria mas costoso, contrariandose una de sus prin-
cipales condiciones.

Cuando se reparte asi la explotacion del puerto,
puede darse el caso de que existan tantos empresa-
rios como buques, 6 por lo menos como empresas
distintas & que aquéllos pertenezcan, y hasta puede
darse el caso de que en la descarga de un mismo
buque intervengan diferentes empresarios, desde el
que hace el desarrume de la carga en la bodega, hasta
el empresario de tierra que la lleve 4 los hangares
0 a los almacenes de la Aduana, explicandose la in-
tervencion de esa diversidad de empresarios, por el
interés que el consignatario pueda tener en utilizar
los servicios de cada uno de ellos. Y se conciben fa-
cilmente Jos inconvenientes de tan inutil complica-
cion ocasionada a demoras, entorpecimientos, gastos y
averias.

835. Por eso es que: la explotacion, no siendo oficial,
debe hacerse por grandes empresas que exploten
todo el puerto 6 grandes secciones de este, dentro de
los cuales son anicas, quedando como excepcion los
propietarios de pequefios muelles fuera del radio con-
cedido a las otras, y que es en el que tienen lugar las
operaciones generales de carga y descarga.

836. Pero si la concentracion de la explotacion en
una 6 mas grandes empresas, segtn las circunstan-
cias lo permitan, tiene esas ventajas, ofrece en cam-
bio el inconveniente de la vinculacion con el Estado
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por un término que en tales casos debe ser forzosa-
mente largo. Sin duda que ese inconveniente puede
ser mas 0 menos considerable, segin las facultades
que el Estado se haya reservado, pero que no por
eso dejan de existir y de tener su importancia en
todos los casos, sobre todo en los puertos nuevos
que estan todavia en vias de desarrollo y por lo mis-
mo necesitan atraer la navegacion, y cuya explota-
cion por consiguiente no debe tener por base ni ob-
jeto principal el lucro del explotante, que es la causa
de la duracion de las concesiones.

837. Es cierto que ese inconveniente se disminuye
un tanto, cuando las empresas concesionarias tienen
el doble interés de tales y el de empresarias de otros
servicios al cual el del puerto se liga inttmamente,
como ocurre cuando son a4 la vez concesionarias del
ferrocarril 6 empresarias de las lineas de navegacion
que empiezan 6 terminan en el mismo puerto. Pero
esta combinaciéon no siempre es posible, porque en
materia de puertos, y muy especialmente en paises
nuevos, no es convenienle confiar la explotacion &
empresas extranjeras que pueden algunas veces res-
ponder & intereses de otro orden, y cuya actuacion
puede en cualquier momento dar lugar a conflictos
que es conveniente evitar.

838. Y como en los referidos paises las compaiiias
maritimas 6 ferroviarias no pueden ser sino extran-
jeras, como ocurre entre nosotros que no tenemos ni
tendremos en mucho tiempo marina mercante nacio-
nal, como no sea la de cabotaje, la conclusion es que
el sistema de concesion no es aplicable en los casos
4 que me he referido.

839. En los Estados europeos hay cierta tendencia
a4 confiar la explotacion de los puertos 4 las Camaras
de Comercio. Se ha dicho alli que esas instituciones
son las mas indicadas para aquella tarea, porque su
composicion las tiene al corriente de las necesidades
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que dfa 4 dia se manifiestan en su puerto, y no tie-
nen en la disposicion de los aparatos otro pensa-
miento que el de satisfacer al comercio, y en la per-
cepcion de las tasas otro interés que cubrir los gastos
sin ningun fin de especulacion directa y sin buscar
otra remuneracion que el interés y la amortizacion
de sus capitales, asegurando 4 esa amortizacion una
duracion bastante prolongada para contentarse con
tasas relativamente poco elevadas.

Aplicado en esa forma, el sistema de concesion po-
dria ser menos gravoso para el publico, por la reduc-
cion de las aspiraciones lucrativas del concesionario;
pero de cualquier modo, resulta siempre mas gravo-
so que el de la explotacion por el Estado. Por eso,
suponiendo que se pudiera contar con el concurso
de las referidas Camaras como empresas concesio-
narias, y que esas corporaciones tuviesen las apti-
tudes especiales que se supone, lo que no siempre se-
ria seguro dada la renovacion periodica de sus miem-
bros, no podria ser aquella la solucidén, cuando se
estd en la necesidad de conservar la mayor libertad
de accion y de abaratar el uso del puerto aun a riesgo
de que sus rendimientos directos sean superiores a
los gastos, 0 no cubran el interés de los capitales in-
vertidos. En estas condiciones no habria concesion
posible, 4 no ser garanticndo & las empresas un ren-
dimiento determinado, lo que, ademas de imponer
al Estado una erogacion anual mas 6 menos im-
portante, no suprimiria los otros inconvenientes refe-
rentes 4 un contrato de larga duracion.

840. A veces las empresas explotadoras no son con-
cesionarias en el verdadero sentido de la palabra,
sino arrendatarias del material del Estado, poniendo
ellas solo su trabajo, con mas 6 menos limitaciones
en su funcionamiento. Este sistema tiene aplicacion
en dos casos, cuando la concesion ha terminado, 0
cuando el Estado adquiere ¢ instala el material y lo



Anales de la Universidad 61

da 4 una 60 mAas empresas para que se encarguen de
su funcionamiento mediante el pago de una cuota pe-
riodica mensual 60 anual. En este sistema, como en el
de concesion, la explotacion se hace por una empre-
sa particular, pero se hace con material del Estado,
mientras que las empresas concesionarias lo hacen
con material propio. Esas empresas ponen, pues, el
material y el trabajo; las arrendatarias ponen solo
este ultimo. Como consecuencia de esta segunda con-
dicion, los contratos con las empresas arrendatarias
pueden ser de muy corta duracion, a diferencia de
lo que ocurre con las empresas concesionarias.

Este sistema es muy de tencrse en cuenta, porque
si bien no exime al Estado del gasto de la adquisi-
cion del material, no lo liga con contratos a4 largo
plazo, y puede ofrecer para el publico un servicio
mejor, porque el trabajo de esas empresas particula-
res puede ser mas activo que el prestado por el per-
sonal det Estado, y es muy sabido lo que importa
para el comercio y para los armadores la rapidez del
despacho aduanero.

841. Y llegamos ahora al sistema de la explotacion
oficial, que tiene lugar cuando sen el Estado 0 las
Municipalidades quienes proveen y disponen todo el
elemento personal y material para el funcionamiento
del servicio.

Como acabo de indicarlo, la explotacion oficial puede
ser hecha por las Municipalidades ¢ por el Estado.
En Europa se hace generalmente por el primero de
esos dos sistemas, dandose al servicio portuario un
caracter completamente local, de modo que cada puerto
no se considera entonces sino como uno de las tantas
puertas de entrada y salida para el comercio interna-
cional, lo que se explica por la facilidad de las comu-
nicaciones con todo el territorio por medio de las
combinaciones ferrocarrileras y fluviales. Eso es pre-
cisamente 1o que no ocurre aqui, en donde la pequenez
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del territorio permite que la capital del Estado sea
el punto 4 donde corvergen y de donde irradian todas
las comunicaciones, y asi el puerto de Montevideo
resulta realmente la gran puerta de entrada y salida
para el comercio con el extranjero, considerandose por
ese motivo puerto nacional y por lo tanto a4 cargo del
Estado. '

. 842. La explotacion oficial tiene en principio las
dos grandes ventajas que son inherentes 4 ese sis-
tema en todos los casos de aplicacion. Son ellas la
mayor economia para el publico,desde que la Admi-
nistracion no busca fines lucrativos, y la completa
libertad de accion para modificar las condiciones del
servicio siempre que las circunstancias lo requieran.
Estas dos ventajas que son siempre importantes, lo
son muy especialmente en puertos que estan todavia
en los comienzos de su desarrollo, que tienen por lo
mismo la necesidad de atraer la navegacion por to-
dos los medios posibles, para lo cual no deben omitir
esfuerzo, mas aun cuando tengan que luchar con la
concurrencia de poderosos rivales vecinos. Solo Ja
explotacion oficial permite vencer esas exigencias,
porque solo ella hace 4 la Administracion duefia ex-
clusiva del servicio y le permite adaptarlo a las exi-
gencias sentidas; solo ella, le permite organizar las
tarifas sin preocuparse de si dejaran utilidades, pero
ni siquiera si alcanzaran 4 cubrir los gastos, puesto
que el déficit, si lo hubiere, podra cubrirse con im-
puestos internos ya aplicados & los mas directamente
beneficiado por el funcionamiento del servicio, 6 so-
portados por todos como una carga destinada & fo-
mentar una obra de beneficio general cuando no de
un interes nacional superior.

843. Es indudable que para la explotacion oficial se
requiere la disponibilidad de los fondos que demanda
la dotacion de los puertos modernos, pero esa no
puede ser una dificultad. Los fondos saldran de las
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tarifas de servicio, y mientras esas tarifas, que deben
ser todo lo reducidas que las circunstancias exijan,
no proporcionen los recursos suficientes no so6lo para
atender 4 los gastos crecidos de la instalacion, ni
tampoco al servicio de un empréstito destinado 4 aten-
der aquellas erogaciones, serd4 menester llenar esa di-
ferencia, como antes he dicho, con otros impuestos
que en forma alguna perjudiquen 4 la economia ne-
cesaria del puerto, y que pesen sobre la riqueza in-
terna, impuestos quo gravitaran, como una carga
justificada por una exigencia de general interés. Es
asi como vimos en el numero 824 que la dificultad
ha sido resuelta, y es asi como deben resolverse.

844. L.os inconvenientes que puede presentar este
sistema son los que suelen ofrecer las explotaciones
oficiales en todos los casos, falta de actividad, falta
de iniciativa, falta de empefo suficiente en el mejor
funcionamiento del servicio, lentitudes causadas por
Ia jerarquia administrativa, falta de la suficiente com-
petencia etc., inconvenientes que, como todos los de
su género tienen, segun ya lo sabemos, un valor
relativo y variable en cada caso. Ademas, por grandes
que esos inconvenientes sean, las legislaciones positi-
vas han logrado, destruirlos en gran parte por lo me-
nos, confiando la administracion de los puertos & cor-
poraciones especiales, Consejos 6 Juntas, con cierta
autonomia, en que tienen representacion todos los in-
tereses mas directamente vinculados 4 la buena ges-
tion portuaria, como los aduaneros, los comerciales
y los de las empresas armadoras.

845. Todos los sistemas 4 que ligeramente acabo
de pasar revista, tienen aplicacion en los puertos de
los distintos paises y aun segun los distintos puertos
de un mismo pais, lo que demuestra hasta qué punto la
solucion del problema debe ser guiada por las circuns-
tancias de cada caso. Conviene hacer notar,sin embargo,
que el sistema de las Juntas 6 Consejos, 4 que he hecho
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referencia, es el que va siendo mas aceptado. La Fran-
cia lo ha adoptado altimamente, por una ley de 1912.
La Espana lo habia adoptado antes por real de-
decreto de 17 de Julio de 1903. En Inglaterra, en donde
los puertos son generalmente municipales 6 pertene-
cientes a sociedades particulares, es el sistema adop-
tado para los que se encuentran en el primer caso.
En Italia por la ley de 12 de Febrero de 1903 fué
adoptado un sistema analogo para el puerto de Gé-
nova administrado desde entonces por 1o que se llama
alli el Consorcio. No obstante, en los demas puertos
de dicho pais predomina la explotacion oficial. En
Alemaeia el gran puerto de Hamburgo es explotado
casi en su totalidad por aquel mismo sistema. La ex-
plotacion del puerto de Bremen estad a4 cargo de una
compania maritima, la Bremen Lagerhans-Gesells-
chaft. Y en Bélgica predomina también la explota-
cion oficial por las autoridades locales.

846. En nuestro pais, por la ley de 4 de Enero de
1909, se ha adoptado para el puerto de Montevideo,
que es por ahora nuestra unico puerto nacional, el
sistema de la explotacion oficial por medio de Jun-
tas 0 Consejos en que tienen representacion los diver-
. sos intereses relacionados con el funcionamiento del
puerto.

El articulo primero de la citada ley establece que
el puerto de Montevideo ser4 administrado y explo-
tado por el Estado. y el segundo agrega que: «La
direccion superior de la administracion y explotacion
del puerto correspondera a4 un Consejo Honorario,
dependiente del Ministerio de Hacienda y constituido
en la siguiente forma: Un miembro de la Camara
Nacional de Comercio, y uno del Consejo Nacional
de Higiene designados por las respectivas corpora-
ciones; el Comandante de Marina y el Director Ge-
neral de Aduanas, el Director de la Oficina de Tra--
fico y Conservacion y cuatro miembros designados
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por el Poder Ejecutivo, los cuales duraran cuatro afios
en sus funciones, pudiendo ser reelectos ».

El articulo 4.0 de la misma ley establece una ofi-
cina especial de trafico y conservacion, 4 la cual estan
confiadas las funciones ejecutivas de los servicios del
puerto. Sus cometidos estan detallados en el decreto
de 7 de Septiembre de 1909 que reglamenta la ley ci-
tada. Segun el articulo 5.2 de dicho decreto, son obli-
gaciones de dicha oficina, la explotacton y la conser-
vacion del puerto. Este ultimo cometidole fué después
suprimido por una razon facilmente comprensible. El
servicio de conservacion es por su naturaleza estraio
4 la explotacion comercial, y complementario de la
construccion, y como tal debe entrar en los cometidos
del Ministerio de Obras Publicas. Asilo dispuso con
todo acferto el decreto organico de ese Ministerio
de fecha 29 de Febrero de 1912, el cual de acuerdo
con la ley de 15 de Julio de 1911, cre6 entre las di-
recciones dependientes de dicho Ministerio, la del
Puerto, dividida en tres secciones, Direccion Gene-
ral, Obras nuevas, Conservacion.

El Consejo recauda las rentas del puerto y cos-
tea con ella los gastos de la explotacion. Las obras
de ampliacion y conservacion son siempre costeadas
con el 3 o/o adicional de importacion y el 1 ¢/ de ex-
portacion creado por la ley de 7 de Noviembre de
1899, siendo esas rentas administradas por la Comi-
sion Financiera creada por la misma ley.

En lo fundamental creo que la ley ha estado en lo
cierto al resolver el problema de la explotacion en
la forma en que lo ha hecho, pues aparte de la bon-
dad propia de ese sistema, son muy aplicables al
caso, las razones que segun lo expueslo anterior-
mente militan contra los otros.

847. En los demas puertos de la Republica que son
puramente fluviales. la explotacion es también oficial,

pero se hace directamente por las autoridades adua-
5.
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neras que son & la vez autoridades de marina, con
excepcion del puerto de Maldonado en donde existen
separadamente la Receptoria de Aduana y la Capi-
tania del Puerto. La escasa importancia de csos puer-
tos fluviales y la simplicidad del servicio que en ellos
se hace, pueden explicar que el sistema de explota-
cion directa no ofrezca en ellos mayores inconve-
nientes.

SECCION VI
SERVICIOS ANEXOS A LA EXPLOTACIéN DE LOS PUERTOS

SUMARIO. — 818. Necesidnd de establecer en los puertos diversos servicios auxi-
liares.

848. Los puertos no solo necesitan de darsenas
profundas y bien dispuestas para el movimiento de
los barcos, y de ramblas dotadas de las maquinarias
apropiadas para el embarque y desembarque de mer-
caderias, sino que ademas deben tener diversos ser-
vicios auxiliares especiales, que contribuyen igual-
mente 4 su mejor explotacion, por razones de seguri-
dad, de comodidad y de facilidades para la navegacion
y las operaciones portuarias.

Trataré de los mas principales de esos servicios,
como el de iluminacion y valizamiento, el de pilo-
taje, el de salvataje, el de carenaje, etc., haciendo
caso omiso de otros menos importantes 6 mas sim-
ples, como el semaforico, nacionalizado y puesto a
cargo de la Oficina Hidrografica por la ley de 22
de Julio de 1913, el mareografico 4 cargo de la misma
Oficina, el de lastraje no reglamentado, el de provi-
sion de agua, el de incendios, etc.



Anales de la Universidad . 67

s
IHuminacion y valizamiento

SUMARIO : — 849. Utilidad de estos serviecios. — 850. Diversas formas de sefiales. —
8531. Sistemas de establecimiento de estos servicios. — 852. 8i deben ser gra-
tuitos. — 853, Bases para la fijacién del impuesto. — 854. El tonelaje de re-
gistro y la carga efectiva. — 835. Extension del impuesto 4 los buques de
pasajeros. — 856. El impuesto tinico y el impuesto por faros. — 857. Organi-
zacién actnal de este impuesto. — 858, Desacuerdo entre la ley de 21 de Di-
ciembre de 1907 y el decreto reglamentario de 16 Enero de 1908. — 859.
Extension del impuesto & los faros y valizas. — 860. Administraciones finan-
ciera y técnica del servicio. — 861. Proteccion especial de las obras de ilu-
minacién y valizamiento.

849. Desde luego, es necesario guiar los barcos al
entrar a las aguas jurisdiccionales, sefalarles los. es-
collos diseminados en su ruta, jalonar el acceso a los
puertos marcando los canales naturales ¢ artificiales
que & ellos conduzcan.

Ese auxilio se presta por medio de un conjunto de
senales de diferentes clases, cuyo establecimiento y
mantenimiento constituye el servicio de iluminacion
de las costas y valizamiento de las aguas, ya sean
maritimas 6 fluviales. Tanto la primera como el se-
gundo, sirven para que los marinos puedan conocer
su posicion y dirigir la marcha de sus barcos; pero
el valizamiento les previene también contra los ban-
cos, escollos y demas peligros que es necesario evitar.

850. Las seiiales que llenan esos fines son siempre
luminosas, a4 fin de que puedan verse de noche que
es cuando son mAs necesarias; y cuando la impor-
tancia del peligro lo requiere, deben las luces estar
provistas de aparatos sonoros para los casos de nie-
bla. Las luces mas importantes se colocan en torres
o faros que se construyen en la costa 0 en alguna
isla, penion 6 banco de mayor peligro. Cuando la obra
seria muy dispendiosa ¢ dificil, ¢ el destino de la luz
no requiere una construccidon especial, se adoptan las
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luces fiotantes 0 pontones-faros, es decir, barcos an-
clados con una estabilidad suficiente para permitir el
empleo de aparatos Opticos, pesados y potentes. Esos
mismos pontones se sustituyen con luces colocadas
en boyas. Hay por ultimo las luces de enfilacion que
valizan los canales, y las luces de puerto ¢ fanales.
que solo los utilizan los barcos que se dirijen al in-
terior de los puertos en que se hallan colocados.

Especialmente el valizamiento de los canales se
hace con seiales y luces cuyas formas y colores res-
pectivamente, son de orden reglamentario, adoptados
por la Convencion Maritima Internacional celebrada
en Washington en 1889.

851. Estos servicios de iluminacion y valizamiento
pueden establecerse por concesion 0 por administra-
cion. El primero de esos sistemas fué adoptado en-
tre nosotros en épocas que hoy ya van siendo algo.
remotas. El impuesto de valizamiento fué suprimido
por la ley de 11 de Diciembre de 1880, quedando
desde entonces abolido también el sistema de conce-
sion y establecido el servicio gratuitamente. Kl ser-
vicio de faros que anteriormente se hacia en parte
por concesion, se hace hoy en su totalidad por admi-
nistracion, habiendo empezado esa reforma con la ley
de 9 de Enero de 1892, siendo después completada
con la de 21 de Diciembre de 1907." Actualmente, pues,
los dos servicios se hacen puramente por adminis-
tracion, forma que es sin duda la mas ventajosa, por-
que es la que permite establecerlos en condiciones.
mas econdémicas para la navegacion, circunstancia.
muy de tenerse en cuenta en todos los servicios de
puerto.

Por otra parte, se trata de servicios sin mayores.
complicaciones, lo que evita los inconvenientes que
el sistema puede tener en otros casos, segun ya lo
sabemos.

852. He dicho que por administracion el servicio
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se hace en condiciones mas econdmicas. Es todo lo
que puede pretenderse en el caso: el servicio debe
pesar lo menos posible a la navegacion, pero no ha
de ser gratuito. No hay razones de humanidad, ni
de justicia que obliguen al Estado a hacer gratuita-
mente ese servicio que los barcos deben pagar como
compensacion del beneficio recibido, y que el Estado
puede obligarlos & que paguen, sin el menor peligro
de alejarlos, siempre que el beneficio de los fletes
les permita soportar aquel gravamen.

833. Establecido que los servicios de iluminacion
y valizamiento deben ser pagos, veamos como este
debe reglamentarse. Se ha discutido si la base de la
imposicion debe ser el tonelaje de registro 0 la carga
efectiva movida en el pais. Se ha dicho que, por
-ejemplo, un buque puede traer para el puerto de Mon-
tevideo una carga muy inferior a4 la de su tonelaje de
registro y aun muy inferior 4 la que conduzca para
el puerto terminal que sera el de Buenos Aires 6 La
Plata, y que seria por lo tanto injusto gravarlo sobre
otra base que no fuera la carga traida para Monte-
video.

8564. Por mi parte considero que lo que no seria
justo seria precisamente regular el pago por esa
carga, pues hay que tener presente que el servicio
de faros, como el de valizamiento, son servicios de
seguridad que protejen todo el buque y toda la carga,
de modo que lo justo es que el buque lo pague con
arreglo a su valor econdmico que lo representa el
tonelaje de registro. Sin duda que dada la tendencia
de la marina mercante contemporanea a aumentar
siempre la capacidad de sus barcos, el impuesto re-
gulada en la forma que acabo de indicar, puede su-
bir, y mas aun si se considera con relacion a la
carga movida en el pais, pero la injusticia que de
ahi podria resultar seria mas aparente que real,
porque los barcos de mayor tonelaje seran también
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los que soportardn mas el impuesto. Y si de todos
modos se quiere evitar que el precio pagado por el
servicio resulte excesivo, la conclusion no seria nunca
la de que el impuesto debe regularse por la carga
efectiva traida para Montevideo 6 llevada de aqui,
sino la de que en la fijacion de la tasa del impuesto
debe tenerse en cuenta el crecido tonelaje de los bar-
cos, 4 fln de que el producto de aquel no exceda de
las proporciones convenientes, en relacion con el costo
del servicio y los beneficios que los barcos obtengan
en el puerto que los grava.

855. Se ha discutido también si el impuesto debe
aplicarse 4 los buques que solo mueven pasajeros.
Yo creo que estan en lo cierto los que resuelven esa
cuestion afirmativamente, pues no se ve la justicia
que habria en exonerarlos, menos aun desde que los
buques que estan en aquel caso, son por lo general
los de mas lujo, los que también son los que condu-
cen menos carga, reservando ese servicio para los
puertos de mayor movimiento comercial y dejando
para los otros, entre los cuales se encuentra el nues-
tro, solo el transporte de personas.

Pero, aparte de eso, la cuestion debe ser estudiada
con arreglo a las condiciones de cada puerto, y es
en ese sentido que s€ ha dicho, v se ha dicho bien.
& mi juicio, que la exoneracion a que me refiero po-
dria inducir a los barcos que hacen escala en Mon-
tevideo & no tomar ni dejar en nuestro puerto sino-
pasajeros, 4 fin de eximirse asf del pago-del impuesto.
El hecho podria producirse muy principalmente en
perjuicio de nuestra exportacion. Esos barcos que
cargan poco porque se destinan principalmente a pa-
sajeros, que pueden completar su carga en puerto ar-
gentino, pero que sin embargo la completan en el
nuestro, dejarian de hacerlo y se limitarian 4 tomar
0 dejar pasajeros, desde que el beneficio que aquella.
pequenia carga complementaria pudiese proporcionar=
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les fuese absorvida por el importe del impuesto, y
en tal caso, seria el comercio de exportacion el per-
judicado. Es un resultado que puede producirse, pero
que depende, como acabo de decirlo, de la propor-
cion que exista entre el beneficio de los fletes y el
peso del impuesto, pero si esa proporcion no existe,
y no existe en perjuicio de los fletes, podra ser una
dificultad para que nuestros exportadores puedan car-
gar aqui, teniendo en cambio que hacerlo en puertos
argentinos, y lo sera también para que los buques
tomen carga para nuesiro puerto a la salida de Eu-
ropa, 0 los obligara a4 tomarla con destino a4 puerto
argentino, para de alli ser traida al nuestro, evitando
de ese modo la escala en Montevideo 4 fin de eludir
el pago del impuesto, ya que la falta de un tratado
con la Argentina permite que los buques que se di-
rigen directamente hacia allf, utilicen nuestros faros
sin pagarlos.

Por lo demas, si los barcos conducen solamente
pasajeros, todo lo que puede hacerse en beneficio de
éstos, es disminuir el impuesto en esos casos, evitando
asi que, como ocurria antes entre nosotros, los buques
pasaran de largo para puerto argentino, de donde
los pasajeros tenfan que volver & Montevideo por los
vapores directos entre estos puertos, y 4 donde tam-
bién tenian que ir 4 tomar el transatiantico los pasa-
jeros que de nuestro puerto se dirigian 4 Europa.

856. Por la ley de 9 de Enero de 1892 el impuesto
se pagaba por cada faro, & saber, dos centésimos
sobre cada tonelada de registro por el de Santa Ma-
ria, uno y tres cuartos por el del Polonio, y uno
cada uno de los de José Ignacio, Punta Brava, Fa-
rallon y Panela. Actualmente, por la ley de 21 de
Diciembre de 1907 se paga un impuesto tnico. Cuando
los buques utilizan el mismo numero de luces, como
ocurre con los de ultramar, que hacen escala en
nuestro puerto y luego siguen viaje para el extran-
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jero, no tiene importancia que el impuesto se pague
en una u otra forma. Pero no sucede lo mismo en
el caso contrario, pues no es justo que, por ejemplo,
paguen igual los barcos que utilizan cuatro faros que
los que utilizan dos, como tampoco lo seria que tu-
viesen que pagarlo los que no utilizan ninguno. Algo’
de eso se ha tenido en cuenta en el decreto de 16
de Enero de 1908, el cual establece que los buques
que hacen la navegacion de cabos adentro pagaran
dos centésimos hasta Montevideo 6 los puertos del
Este, vy un centesimo si solo operan en los demas
puertos del litoral. Y la resolucion de 17 de Febrero
de 1910 establecié que las embarcaciones proceden-
tes de puertos argentinos situados sobre la costa del
Rio Uruguay 6 que entran a este por el Rio Parana
y cuyo destino es el puerto del Carmelo 6 algunos
de los otros situados mas al norte, como que no ven
ninguno de los faros, estan exentos del pago.

857. Actualmente el impuesto 4 que me refiero esta
legislado fundamentalmente por la ley de 31 de Di-
ciembre de 1907, y el decreto de 16 de Enero de
1908, de acuerdo con las conclusiones que ha dejado
establecidas.

Segun dicha ley, los buques de ultramar que lle-
gan a nuestros puertos conduciendo carga solamente,
O carga y pasajeros, pagaran tres centésimos por
tonelada de registro, y quince milésimos si condu-
cen solo pasajeros, quedando exonerados del im-
puesto los que hagan del puerto de Montevideo punto
terminal y los que arriven al solo objeto de proveerse
de carbon O viveres; 0 para tomar practico ¢ tripu-
lantes, 06 esperar Ordenes de sus consignatarios 0 ar-
madores, 6 efectuar reparaciones.

Los buques que hacen la navegacion de cabos aden-
tro, limitacion ésta que estd determinada por una li-
nea tirada desde el cabo de Santa Maria en la costa
oriental hasta el cabo de San Antonio en la costa
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argentina, pagan dos centésimos si operan en el puerto
de Montevideo 6 en los del Este, y un centésimo si
operan en los puertos del litoral. Se entiende que esto
es para los buques que hacen la navegacion de ca-
bos adentro, pero proceden de puertos extranjeros
{ argentinos, brasileros 0 paraguayos ), pues de lo con-
trario serian buques que harian la navegacion de ca-
botaje nacional, los cuales estan exonerados del im-
puesto por el articulo 2 de la misma ley de 1907.

858. Esos impuestos de dos y de un centésimo, se
cobran en virtud del decreto de 16 de Enero de 1908,
pero ellos no estan de acuerdo con la ley que los
rige. El decreto dice que los buques procedentes de
cabos adentro, pagaran el impuesto vigente de dos
centésimos, etc. Pero el impuesto vigente era él esta-
blecido en la ley de 9 de Enero de [892, pues la de
1907 se refiere exclusivamente a los buques de ultra-
mar, y la primera de esas leyes lo que establecia era
que el impuesto se pagaria por faros, segun antes he-
mos visto, de modo que podria ser de dos centésimos
para los buques que vinieran al puerto de Montevideo
y solo utilizasen la Panela y el Farallon, pero ten-
dria que ser mayor para los que fuesen al Este, los
cuales utilizarian otras luces. Posiblemente por ese
desacuerdo entra el decreto y la ley, el primero ter-
mina disponiendo se dé cuenta 4 la Honorable Asam-
blea General. No tengo presente si asi se hizo, pero
lo cierto es que el desacuerdo que he observado no
se ha subsanado todavia.

Quiero dejar constancia de que si he hecho notar
que el decreto esta en desacuerdo con la ley, no es
porque yo crea que convendria cobrar el impuesto
con arreglo a la segunda, lo que en algunos casos
podria resultar mas gravoso para los barcos. El im-
puesto no debe ser mayor de lo que actualmente se
cobra, de modo que lo unico que he querido significar,
es que habria que legalizar la forma actual de per-
cepceion.
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859. Dije antes que el impuesto de valizas habia
sido abolido por la ley de 11 de Diciembre de 1880.
Debo observar, sin embargo, que eso no resulta ahora
absolutamente cierto, por cuanto el impuesto que he
llamado de faros es en general de luces y senales, y
se destina en parte para esos mismos servicios, des-
tinandose la otra parte a4 cubrir los gastos generales
de la Administracion, de modo que el impuesto es a
la vez una fuente de renta fiscal, lo que no es de
censurarse siempre que eso pueda ocurrir sin perjui-
cio de la navegacion 6 de la frecuentacion de nues-
tros puertos. En el presupuesto actual la renta de ta-
ros esta calculada en § 150.000 anuales, de los cuales
cincuenta y dos mil se destinan 4 aquel servicio.

860. La renta de faros es administrada por una ofi-
cina especial que depende del Ministerio de Hacienda,
de acuerdo con el inciso 9 del articulo 13 del decreto
de 9 de Marzo de 1911 y el decreto de 8 de Mayo de
1913. Segun ese mismo decreto la parte técnica del
servicio esta a cargo de la Direccion de Hidrografia.

861. En otros paises estos aparatos destinados &
guiar los barcos en las proximidades de las costas
y en los canales, estan protegidos especialmente por
reglamentos que contienen diversas disposiciones que
los navegantes deben observar para no danarlos, y
que castigan los dafnos que por su culpa pudieran
causarles. Entre nosotros no hay mas disposicion
especial que la del articulo 64 del reglamento de Po-
licia del Puerto de 22 de Febrero de 1912, el cual dis—
pone que los capitanes 6 patrones vigilaran que la.
cituacion de sus buques no ocasione perjuicios al tra-
fico, ni dafios 4 las obras portuarias, valizas, boyas
de amarre y semaforos, bajo pena de veinte pesos
de multa. Aparte de esa disposicion, que carece de
valor en cuanto a la pena que establece, el Codigo
Penal castiga en el articulo 414 con multa de 8 a 100
pesos, 6 prision equivalente, al que danare un objeto
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de utilidad publica, y cuando el dafio ha sido causado
maliciosamente, la pena serd aun mayor, de acuerdo
con el articulo 396. Todo lo cual debe entenderse sin
perjuicio de la reparacion del dafio causado.

§ II
Practicaje

SUMARIO : — 862. Necesidad de este servicio. — 823. Principales cuestiones que
este plantea. — 824, 8i el practicaje debe ser obligatorio. — 825. Razones en
pro. — 325, Razones en contra. — 827. Circnnstancias con arreglo i las cuales
debe resolverse la cuestion, — 823. Si la obligatoriedad es eficaz en la prac-
tica. Facultades de los capitanes. — 829, Solucién que se l¢ ha dado al pro-
blema entre nosotros. — 830. Ll practicaje en el puerto. — 831. Idem en los
rios. La convencién de 1833 y el decreto de 6 de Junio de 1913. — 832. Si el
practicaje debe ser ua servicio oficial 6 puramente privado. — 853. Precio de
los servicies, libre 6 tarifado. — 834. Organizacion del servicio por turnos. —
835. Justificacion de esas limitaciones 4 la libertad de la industria privada.

862. El servicio de iluminacion y valizamiento se
completa con el de practicaje 0 pilotaje, que sirve
para conducir los barcos en las proximidades de las
costas, en los puertos y en los rios, evitando asi por
intervencion de los practicos del lugar, los peligros
que pueden resultar 4 la navegacion, de la accion de
las corrientes, de la desviacion de la brujula, de la
existencia de bancos, escollos etc., mas 6 menos im-
portantes y numerosos, que no pueden ser sefialados
con signos visibles y que solo el conocimiento prac-
tico del lugar puede salvar.

Este es el servicio que se conoce con el nombre
de ‘servicio de practicos 0 pilotos lemanes, los cua-
les no deben confundirse con los pilotos de altura
que conducen los barcos en alta mar por medio de
la brugjula.

863. El establecimiento de este servicio plantea tres
cuestiones fundamentales, si el practicaje debe ser
obligatorio, si debe ser una industria privada 0 un
servicio oficial, y las limitaciones de que debe ser
objeto en el primer caso.
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864. Respecto del primer punto, se debe tener pre-
sente que el practicaje obligatorio se halla estable-
cido en todas partes para los puertos, de manera
que cuando se discute aquella obligatoriedad, la cues-
tion depende de la extension que se le quierd dar,
es decir, si el practicaje ha de ser obligatorio no
solo en los puertos, sino en cierta, extension de las
aguas territoriales. Asi, entre nosotros lo que se ha
discutido es si el practicaje debe hacerse obligatorio
para jos buques de ultramar, desde y hasta el Po-
lonio 0 el Cabo Santa Maria.

825. LLos partidarios de la solucion obligatoria in-
vocan en su apoyo el hecho de que los peligros de
nuestras costas no pueden ser conocidos por los ca-
pitanes, los cuales ni por su ciencia ni por las car-
tas de navegacion, pueden conocer, por ejemplo, la
desviacion que sufre la brujula en las proximidades
de Punta del Este. El capitan de un buque de ultra-
mar, se dice—por grandes que sean sus conocimien-
tos nauticos y por mucho que sea su pericia mari-
nera, no podra nunca conocer las particularidades de
nuestras costas, puertos y rios, como los practicos
que se pasan los afios navegando por esos parajes,
tratando de descubrir hasta la mas infima dificultad
que la navegacion por esas aguas les ofrezca. Y ese
argumento se pretende confirmarlo con la estadistica
de los naufragios habidos en nuestras costas, los cua-
les se dice que han sido debidos 4 no haber tenido
los buques practicos a bordo.

826. Los impugnadores del sistema alegan que, en
primer término, no es cierto que la navegacion de
nuestras costas ofrezca tales peligros, como lo de-
muestra la modicidad de las primas de los seguros
maritimos para las mercaderias destinadas 4 nues-
tros puertos 0 que salen de estos para puertos ex-
tranjeros, modicidad que no existiria si las compa-
filas aseguradoras considerasen que es realmente
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una navegacion peligrosa, caso en el cual habrian
agregado & sus tarifas el precio del peligro, 6 habrian
tratado de evitar ¢ disminuir- el riesgo por medio
del practicaje obligatorio, ninguna de las cuales
cosas han hecho. A eso agregan que los naufragios
de que se habla son inherentes & la navegacion,
desde que no esta en la mano del hombre prevenir
muchas de las causas que los producen, de manera
que no se deben & ignorancia de los capitanes, como
lo prueba el hecho de que muchos de ellos han
ocurrido en el Banco Inglés, que es el escollo mas
conocido y mejor determinado en las cartas de na-
vegacion, y finalmente agregan que la ley que hi-
ciera obligatorio el practicaje seria completamente
ineficaz, pues si bien conseguirfa hacer obligatorio
el pago de los emolumentos de los practicos, no con-
seguiria hacer obligatoria la direccion de los buques
por aquellos, pues los capitanes que ahora prescin-
den de ellos continuaran dirigiendo personalmente
sus barcos porque sus conocimientos nauticos y su
pericia marinera son muy superiores & los de los
simples practicos. De ahi concluyen que el practicaje
obligatorio recargaria los gastos del puerto sin nin-
gun beneficio de interés publico.

Planteada la cuestion en esos términos, es el caso
de saber si los siniestros habidos se habrian evitado
con la presencia del practico & bordo, 6 han sido de
aquellos que segun lo pretenden unos no estd en las
manos del hombre prevenirlos 6 evitarlos. En otros
términos, es el caso de saber si la navegacion de
que se trata es realmente tan dificil y peligrosa que
requiere la intervencion de los practicos. La solucion
de este punto nos daria base para apreciar el dato
de las compaiias de seguros que he mencionado an-
teriormente, dato que por si solo no me parece de-
cisivo, pues la reduccion de tarifa que se cita, podria
tener su explicacion en la competencia de las com-
pafias aseguradoras.
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En la apreciacion de las dificultades y peligros a
que me he referido no se debe ser muy exigente,
porque no solo se trata de los intereses comercia-
les sino de la vida de las personas, de modo que no
debe evitarse el exceso de precauciones por satisfa-
cer 4 los armadores 0 agentes que resistan el prac-
ticaje obligatorio, sin otro motivo que el de econo-
mizar el gasto del practico.

828. En cuanto 4 que la imposicion seria ineficaz,
porque el capitain no dejaria de dirigir personalmente
el buque, me parece un argumento completamente
equivocado. Se atribuye esa actitud-al capitan porque
se supone que éste es responsable de la direccion del
barco, aun cuando actue el practico, —pero eso es un
error. Habiendo practico 4 bordo, el capitan no tiene
responsabilidad alguna, 4 menos que de su parte haya
habido impericia, negligencia 0 inhabilidad. Asi re-
sulta claramente de los articulos 1077 y 1148 del Co-
digo de Comercio. De todos modos me parece que si,
como lo pretenden los impugnadores del practicaje
obligatorio, este es inutil porque los capitanes saben
tanto como los practicos, la cuestion podria resol-
verse en la forma adoptada en Inglaterra. Alli el prac-
ticaje es obligatorio, pero los reglamentos permiten
que los capitanes que frecuentan regularmente tales
O cuales puertos, tomen el titulo de practicos de los
mismos, quedando asi libres de tomar otros para sus
barcos. .

829. ; Como se ha resuelto el problema entre nos-
otros? El articulo 1097 del Codigo de Comercio dice
tan solo que el capitan esta obligado & tomar los pi-
lotos 0 practicos necesarios, en todos los lugares en
que los reglamentos, el uso 0 la prudencia lo exi-
gieran, so pena de responder de los dafios y perjui-
cios que de su falta resultaren. Este articulo no im-
pone el practico de una manera absoluta en ningun
<aso, puesto que deja. la opcion entre tomar el prac-
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tico 0 correr el capitin con las consecuencias de no
tomarlo. Es una mala solucion, porque la responsa-
bilidad del capitdn puede no ser bastante para cubrir
los dafios y perjuicios que puede ocasionar a terce-
ros la falta de practico 4 bordo.

830. Pero el articulo 5.0 del reciente reglamento de
Policia Maritima del Puerto de Montevideo, repitiendo
una disposicion vigente desde muchos afios atras ha
hecho obligatorio el practico para el puerto, en los
siguientos términos:

« Todo buque de vela 6 de vapor. que hubiese de
fondear en la bahia 6 antepuerto, lo hara con asis-
tencia de un piloto practico patentado y perteneciendo
4 la corporacion autorizada para este servicio; se ex-
ceptuan los vapores fluviales, los cosianeros dentro
de nuestras costas, y las embarcaciones de cabotaje
4 vela 4 que alcancen las concesiones que, en esta
materia haya acordado, acuerde 0 pueda acordar la
autoridad maritima ».

Como ya tuve ocasion de decirlo, el practicaje obli-
gatorio en el puerto no se discute.

831. Hay otro practicaje que también se ha hecho
obligatorio, es el de los buques de ultramar que zar-
‘pen del puerto de Montevideo para puertos argenti-
nos. Se refiere & este caso la resolucion de fecha
6 de Junio de 1913, dictada de acuerdo con el Con-
venio celebrado con la Republica vecina en 14 de
Agosto de 1888, aprobado por ley de 18 de Diciem-
bre del mismo afio, y canjeado el 13 de Noviem-
bre de 1891. Dicho Convenio no hace obligatorio el
practicaje, sino que establece que en cada puerto
los barcos no podran tomar practico sino de la na-
cionalidad del mismo punto. Pero habiendo el Go-
bierno Argentino hecho obligatorio el practicaje desde
Punta de Indio, era logico que los barcos que salen
de nuestro puerto para los puertos argentinos sean
obligados a tomar aqui practico de nuestra naciona-
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lidad, pues de lo contrario tendrian que tomarlo en
el rio, en donde los practicos uruguayos luchan con
la competencia de los argentinos, y de ese modo
desapareceria la proteccion que el Convenio quiso
acordar 4 los practicos de los dos paises, y desapa-
receria en perjuicio de los uruguayos que tendrian
que soportar la competencia de los argentinos no
solo en el rio sino hasta en nuestro propio puerto,
pues los buques podrian no entrar a tomar practico,
y los que entrasen & operar podrian salir sin él ante
la posibilidad de tomarlo en un ponton argentino a
unas cuantas millas mas afuera. En cambio, los
practicos argentinos tendrian el monopolio del ser-
vicio en sus puertos, sin temor de no ser utilizados.
por la posibilidad de que los barcos tomnasen el
practico mas afuera, posibilidad inadmisible desde
que el practico es obligatorio para entrar 0 salir de
puertos argentinos. Es esa situacion desigual para los
practicos de uno y otro pais, y perjudicial para los
del nuestro, la que vino a corregir la resolucion de 6
de Junio de 1913, en armonia con el Convenio de 1888
que coloco en perfecta igualdad de condiciones a los
practicos de una y otra nacion.

832. Dije antes que la otra cuestion 4 que da lugar
el servicio de practicos es si debe ser un servicio
oficial, 6 de caracter puramente privado.

Algunos paises resuelven la cuestion en el primer
sentido. Segun Plocq y Laroche, en los principales
puertos de Bélgica, Holanda y Alemania el pilotaje:
es hecho casi exclusivamente por los Estados. En
Esparia me parece que ocurre algo andalogo. La ley
de puertos de 7 de Mayo de 1880 establece en su ar-
ticulo 36 que el servicio de practicaje seguird & cargo.
del Ministerio de Marina. En Francia esta confiado a
la industria privada, pero reglamentado por la auto-
ridad, en cuanto al nimero, condiciones, cometidos,
remuneracion y responsabilidades. Me parece que

v
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esta es la solucion mejor, pues si bien se trala de
un servicio que por los intereses que puede compro-
meter necesita ciertas garantias que acaso no ofre-
ciera en un regimen de completa libertad, no en-
cuentro una razon suficiente para que sea un servi-
cio necesariamente oficial, bastando que el Estado
tenga la intervencion necesaria en el ejercicio de la
profesion.

El servicio de practicos esta organizado entre nos-
otros por el capitulo X del reglamento de policia
maritima de 22 de Octubre de 1912, y en el regla-
mento especial de 21 de Agosto de 1913, y aunque
este ultimo establece en su articulo 18 que los prac-
ticos en el ejercicio de sus funciones son agentes
de la autoridad maritima, sin embargo el servicio
no deja de ser de caracter privado, porque el Es-
tado no hace sino autorizar el ejercicio de la profe-
sion dentro. de las condiciones establecidas, siendo
el pago de los practicos de cargo de las empresas
navieras que los solicitan.

833. Y esto nos trae & la otra cuestion fundamen-
tal, que es la de si la remuneracion de los servicios a
que me refiero ha de quedar librada 4 la concurren-
cia, 6 si debe someterse & una tarifa impuesta por
la autoridad.

El primer sistema habia sido adoptado entre nos-
otros por la ley de 21 de Julio de 1873, pero en la
practica fué abolido y sustituido por una tarifa que,
aunque no tenia fuerza obligatoria, era aceptada por
todos. Actualmente el articulo 36 del reglamento, mo-
dificado por la resolucion de 29 de Noviembre de
1913, ha seguido el mismo sistema, estableciendo que
oidos los practicos y la Capitania del Puerto, el Mi-
nisterio de Guerra y Marina fijara las cantidades
maximas que podran cobrar los practicos a los bu-
-ques que utilicen sus servicios. Claro esta que ha-
biéndose abolido las tarifas por la ley del 73, la

6.
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disposicion reglamentaria que acabo de citar no po-
dria prevalecer mientras no tenga aprobacion legis=
lativa. De hecho, sin embargo, la tarifa impera ahora
como antes, por la conformidad de todos, es decir,
tanto de los practicos como de las empresas navie-
ras que los pagan.

834. El objeto de ese regimen es evitar para los
practicos el peligro de la reduccion de sus salarios
‘por efecto de la concurrencia; pero como el medio
no seria suficiente para alcanzar el proposito indi-
cado, puesto que cada uno quedaria libre de reducir su
salario aun por debajo del precio de tarifa si a ello
le obligara la competencia, se ha tratado de com-
pletar el regimen limitando el numero de profesio-
nales. Este sistema que estaba -establecido anterior-
mente, ha sido mantenido en el reglamento ya men-
‘cionado, el cual en su articulo 5 dispone que solo
habra el nimero de practicos necesario - para. la na-
vegacion. _

Por supuesto que aun con la tarifa y con la limi-
“tacion del numero de practicos, podrian algunos de
éstos conseguir mayor numero de buques mediante
la rebaja de sus salarios, 60 por otros medios, perju-
dicando asi 4 los demas del gremio. Y entonces se
ha tratado de completar el régimen de proteccion con
el sistema de los turnos, que fué establecido en el
articulo 13 del reglamento de 21 de Agosto de 1913.
Pero ese sistema fué resistido por los agentes de va-
"pores, que reclamaban el derecho de elegir practico
“de su confilanza, y entonces en la reforma de 29 de
‘Noviembre se autorizé esa eleccion, imponiéndose al
practico que hiciese servicio fuera de turno, la obli-
-gacion de ceder el 40 o/, de su salario en favor de
ios demas colegas. Es indudable que con esa solucion
los agentes de vapores pueden conservar sus practi-
~co0s, los que aunque tengan que ceder el 40 ©/, -en-
-‘contraran compensada esa rebaja con el mayor nu-
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mero de buques que conduzcan mensualmente. Las
cosas han quedado asi, y parece que los agentes van
cediendo en su resistencia al régimen de los turnos.

835. Ya he dicho cual ha sido el motivo de esa im-
posicion, y puedo agregar ahora para justificarlo, que
hay que tener presente que no se trata puramente de
protejer & un gremio de trabajadores, sino de ase-
gurar el funcionamiento.-de un servicio que es indis-
pensable en todo puerto, al punto de que, como hemos
visto, en muchos paises no se limitan & admitirlo
como un servicio particular reglamentado, sino que
hacen de ¢l uno de los varios servicios portuarios.
oficiales. De todos modos, la cuestion de los turnos
-no tiene importancia para el gremio, cuando los prac-
ticos forman corporacion 4 base de mutualismo, como
entre nosotros ocurre, porque entonces todos los sa-
larios van al fondo comun.

§ III

Salvataje

SUMARIO : — 836. Auxilios que los bugues deben prestarse y necesidad de organi-
zarlos. — 837. Necesidad de organizar ese servicio con caricter oficial. —
838. Deficiencias de ese servicio entre nosotros. Las instrucciones de 1894 y
el reglamento de 1308. — 839. Servicio prestado por las empresas privadas. —
810. Principios fundamentales & que estd sujeto. — 841. Intervencion de la
autoridad oficial. — 842. Autoridad del capitan ¢ quien haga sus veces. — 843.
Si es obligatoria 1a prestacién del servicio. — 844. Distineién que & ese res-
pecto se hace entre el salvamento y la asistencia. — 845. Soluciéon de nues-
tra legislacién. — 846. Destino de los objetos salvados. — 847, Discusion de la
propiedad de los mismos sobre las cosas ndufragas. — 848, Remuneracion de
los servicios de salvamento. — 849. Distincién 4 ese respecto entre el salva-
mento y la asistencia. — 850. Influencia de esa distincion sobre la importan-
cia de los salarios. — 851. Medios de fijar el importe de la remuneracion.

836. A pesar de todos los servicios que pueden

. prestar los practicos, el valizamiento y la ilumina-
cion, la navegacion tiene siempre sus riesgos que
_ jamas podran desaparecer por completo, y lo mas
. que puede lograrse es disminuir el numero y la im-
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portancia de los siniestros que dichos riesgos pue-
den producir. De ahi que todos los barcos tienen la
obligacion de auxiliarse, obligacion que unas veces
es puramente un deber de humanidad, y otras la im-~
ponen expresamente las legislaciones de los respec-
tivos paises, ya para todos los casos, como lo hace
el Codigo de la Marina Mercante Italiana que en su
articulo 120 establece que el capitan de un barco
nacional, que encuentre una nave en peligro de per-
derse, debera acudir en su auxilio y prestarle toda la
asistencia posible, 0 ya solamente en los casos de
abordaje como lo hace la ley francesa de 11 de Marzo
de 1891, en su articulo 4.. Pero esos auxilios que
son por lo general los tnicos con que se puede con-
tar en alta mar o0 fuera de las aguas territorriales,
son de una deficiencia insanable, por su condicion
eventual, aun con las facilidades que hoy ofrece la
telegrafia sin hilos. Eso explica la necesidad de es-
tablecer un servicio especial de salvamento, conve-
nientemente organizado para que pueda prestar en
la oportunidad y con la eficacia debidas, los auxilios-
que cada caso requiera. Por supuesto que esas ven-
tajas solo pueden obtenerse por lo general ‘en las.
proximidades de las costas, 6 dentro de la zona de
las aguas territoriales, y a4 favor de la vigilancia cos-
tera y la facilidad de las comunicaciones que puedan
existir dentro de ese radio; esto puede limitar la
extension del servicio, pero permite su funciona-
miento precisamente en donde puede ser méas nece-
sario.

837. Este servicio de proteccién & los buques en
peligro 6 naufragados, puede prestarse por empresas
particulares, pero por su naturaleza debe ser un ser-
vicio oficial, con tanta 6 mas razén que el de incen-
dios que funciona como uno de los servicios espe-
ciales del puerto de esta capital. Y debe serlo asi
porque tiene exigencias determinadas, precisas y pe—~
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rentorias, que no pueden dejarse libradas 4 la accién
particular que, por lo mismo que es libre, puede
también no ser tan completa y oportuna, como las
circunstancias lo requieran.

838. Lintre nosotros puede decirse que el servicio
oficial no existe. Las instrucciones de 19 de Octubre
de 1894 y el reglamento de 26 de Octubre de 1913,
establecen que el Ayudante de la Comandancia de
Marina una vez llegado al sitio del siniestro se pon-
dra 4 las ordenes del capitan del buque naufrago, y
le ofrecera sus servicios y los de la gente que le
acompaifie. Pero esos servicios tienen que ser muy
limitados, porque la verdad es que ni la Comandan-
cia General, ni las autoridades locales en los depar-
tamentos costeros, tienen el personal ni el material
de trabajo necesarios, de modo que la intervencion
oficial esta reducida a protejer la autoridad del ca-
pitan y los bienes existentes en el buque ¢ salvados
del naufragio, salvamento que es hecho principal-
mente con elementos de empresas particulares.

El articulo 147 del reglamento de Policia Maritima
establece que la autoridad de ese orden podra dispo-
ner de todo vapor del trafico que necesite para pres-
tar auxilio 6 desempeiiar una comision urgente, asis-
tiendo & sus armadores el derecho de ser remunerados
en forma equitativa. Pero, facilmente se comprende
que esa facultad tiene muy escasa importancia al
efecto de hacer que el servicio de salvataje se preste
-oficialmente.

839. Las empresas particulares son, pues, las que
entre nosotros, adelantandose 4 la accion oficial, han
-establecido v prestan el servicio de la referencia, ra-
dicandolo exclusivamente en el puerto de Montevideo,
pues tampoco existen estaciones naufragas en los
-demas puntos de nuestras dilatadas costas.

840. El servicio de las empresas particulares se
presta con arreglo & los principios establecidos en
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las Instrucciones ya mencionadas, y también en el-
titulo del Codigo de Comercio relativo 4 los naufra-
gios. De esos principios los mas fundamentales son
los siguientes.

~ 841. En primer lugar, todas las operaciones de sal-
vamento deben ser hechas bajo la direccion de la
autoridad maritima, constituida por el Ayudante de
la Comandancia y el Practico Mayor, 6 quienes ha-
gan sus veces, debiendo ademéas cada embarcacion
particular que intervenga, tener permiso especial de
la propia Comandancia (articulos 1, 4 y 8 de las Ins-
trucciones ). El Codigo de Comercio en el articulo 1463,
establece también que el salvamento de los buques
encallados 6 naufragados y la recaudacion de efectos
naufragados en las playas 0 sus cercanias, ya sea
queel capitan esté presente 6 ausente, sélo podra ha-
cerse bajo la direccion exclusiva de la autoridad ad-
ministrativa encargada de las cosas naufragas, o en
su defecto bajo la direccion de la autoridad local. Ya.
dije antes, que el concurso de la autoridad maritima,
careciendo ésta de elementos de salvataje, tiene que
ser muy limitado. Y eso que es exacto tratandose de
la intervencion de los delegados de la Comandancia
de Marina, lo es mucho mas tratandose de lo que el
Codigo llama la autoridad local, pues esta, ya sea la
autoridad policial, ¢ la autoridad maritima consti-
tuida por el Receptor de Aduana, con excepcion del
puerto de Maldonado en donde hay una Capitania,
carecen absolutamente de personal y material de sal-
vataje. '

842. En segundo lugar, no se puede prestar ningun
auxilio contra la voluntad del capitan ¢ del que haga
sus veces. El Codigo de Comercio establece en el
articulo 1453 que nadie puede entrar abordo de un
buque para auxiliarlo, salvarlo 6 bajo otro pretexto
cualquiera, salvo el caso en que el buque hubiese
sido abandonado. Pero las lnstrucciones son mas
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explicitas aun, y establecen que el permiso del ca-
pitan no solo es neccsario para entrar 4 bordo sino
para toda operacion de salvamento. El articulo 3.0
dispone, en efecto, que la autoridad maritima haré
respetar las resoluciones del capitan, el cual es duefio
de aceptar 0 de rechazar los servicios que se le
ofrezcan.

843. Acabamos de ver que los auxilios no pueden
prestarse contra la voluntad del capitan. Ocurre ahora
preguntar si es obligatorio prestarlos cuando el capi-
tan los solicita.

Me parece que con arreglo a nuestra legislacion,
las empresas de salvamento estan obligadas & pres-
tar sus servicios siempre que sean solicitados. Esa
obligacion no estd consignada de un modo expreso,
pero 4 mi juicio resulta del articulo 1479 del Codigo
de Comercio, el cual prohibe toda discusion ¢ trato
sobre el precio mientras subsista el riesgo. Se elimi-
na asi el motivo principal y talvez unico que podria
ocasionar la negativa del auxilio. Y es evidente que
tal prohibicion no tendria objelo, si las empresas
pudieran negar sus servicios por diferencias sobre el
precio 6 cualquier otra causa.

844. Otras legislaciones hacen & ese respecto una
diferencia segltn se trate de la asistencia, que tiene
lugar cuando el buque esta en peligro, 6 del salva-
mento, que es el servicio que se prosta cuando el
dafio se ha producido, y establecen que la primera
es facultativa y el segundo es obligatorio. La asis-
tencia, dice Lyon Cahen es, en principio, facultativa.
No hay sino una obligacion moral, un deber. Y agre-
ga: «Ksta ausencia de obligacion legal es conforme
4 los principios de nuestra legislacion; por regla ge-
neral, toda persona esta legalmente obligada, bajo
la sancion civil y la penal, & no hacer dafio 4 otro,
pero nadie esta legalmente obligado & beneficiar & los
demé4s impidiéndoles un dafio de que estan amenaza-
dos.»
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Esta doctrina no solo no es la de nuestro Codigo
de Comercio, sino que tampoco es la de nuestro Co-
digo Penal, el cual incluye entre las faltas que cas-
tiga con multa de cuatro & cuarenta pesos 0 prision
equivalente, la negativa a4 prestar a la autoridad el
auxilio que reclame en caso de delito, incendio, nau-
Jragio, u otra calamidad, pudiendo prestarlo sin per-
juicio ni riesgo personal. Y el mismo Lyon Cahen,
que explica como hemos visto el caracter facultativo
de la asistencia, reconoce que las empresas deben
ser estimuladas 4 prestar sus servicios mediante la
obligacion de pagarlo. He aqui sus palabras al res-
pecto:

« En ausencia de todo contrato fijando una remu-
neracion, el asistido esta obligado 4 pagarla? ks
posible resolver esta cuestion afirmativamente, pero,
es preciso reconocerlo, los principios generales del
derecho conducirian 4 rehusar toda remuneracion al
asistente. El que contribuye 4 salvar los bienes de
otra persona, hace un acto de generosidad. El no
tiene derecho a4 una remuneracion pecuniaria y debe
contentarse con la satisfaccion del deber cumplido.
El que cumple un acto del mismo género en virtud
de una obligacion legal, tampoco puede reclamar
una remuneracion si la ley no la impone. Para resol-
ver la cuestion en un sentido favorable a la remune-
racion, no se puede invocar los principios de la ges-
1ion de negocios, pues segun esos principios el gestor
solo tiene derecho al reembolso de los gastos hechos.
Pero nos parece bien dificil aplicar en el mar estos
principios rigurosos. Los riesgos alli son grandes,
los accidentes frecuentes y graves. Hay un interés
general en que Jas personas que estan en estado de
prestar la asistencia a otras, sean exitadas & hacerlo
por un interés pecuniario al cual el comun de los
hombres es mas accesible que & las puras satisfac-
‘ciones morales.» ‘
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Me parece ese razonamiento muy exacto; pero, asi
como sirve para demostrar que no debe haber-dife-
renc¢ia entre el salario y la asistencia en cuanto al
deber de la remuneracion, también sirve para expli-
car la necesidad de que el servicio sea obligatorio.
Y esto que puede decirse respecto de los barcos que
no se dedican especialmente al salvamento, puede
decirse con mas razon aun, de las empresas que se
dedican precisamente a esas tareas.

815. Por otra parte, me parece que entre nosotros
la cuestion estaria resuelta directamente por el ya
citado articulo 147 del reglamento de Policia Mari-
tima, segtn el cual todo vapor del trafico puede ser
requerido por la autoridad para prestar auxilios. De
modo que lo unico que puede ser discutido es la
facultad del reglamento para imponer esa obligacion
fuera del caso indicado en el Codigo Penal.

846. No necesito decir que los objetos salvados
deben ser entregados a sus duefios. El Codigo de
Comercio consigna expresamente esa obligacion en
los articulos 1454 y 1462, el primero de los cuales se
refiere al caso en qne el capitan sea conocido, y el
segundo al en que no lo sea. Establece el primero
que siendo conocidos el capitan, el duefio 0 las per-
sonas que hagan sus veces, en el caso de salvarse
un buque 6 su carga, en todo 6 en parte, los objetos
salvados se pondran inmediatamente a su disposi-
cion, dando aquéllos fianza bastante por los gastos
de salvamento. Y el 1462 establece que salvandose
un buque 0 efectos en el mar 0 en las costas de la
Republica, estando ausente el capitan, oficiales, dueiio
O consignatario y no siendo conocidos, los efectos sal-
vados seran inmediatamente transportados al lugar
mas proximo del salvamento, y entregados a la au-
toridad administrativa encargada de los naufragios, 0
en su defecto a la autoridad local. Como comple-
mento de esa disposicion, el articulo 1465 dispone



90 Anales de la Universidad

que la autoridad que asistiese al naufragio, 6 4 la
recaudacion de los objetos salvados, esta obligada &
dar cuenta al Juzgado Letrado de Comercio dentro
de cuarenta y ocho horas & mas tardar. Anunciado
el salvamento y hechas las publicaciones como Ilo
previene el articulo 1467, si aparece el duefio se le
entregan los efectos salvados; si no apareciese, los
efectos 6 su importe se depositan, entregandoselos al
dueiio si comparece dentro de los dos aios, (debe
decir dentro de los diez que es el plazo fijado enel
articulo original argentino ), pasando los objetos 0 su
importe al Fisco, si el interesado no compareciese
dentro de ese término (arts. 1460 a 1470.

8417. Quiere decir que los interesados tienen diez afios
para reclamar su propiedad desde que se hace el
deposito, pero no habiendo habido salvataje no pier-
den su derecho en ningun tiempo, de modo que las
cosas naufragadas counservan su calidad de tales y
no existiran en la categoria de cosas perdidas, cual-
quiera que sea el tiempo transcurrido. En la practica
ha solido entenderse de otro modo, y el Gobierno
mas de una vez ha dispuesto como de cosa propias
de cosas naufragadas en épocas remotas, y ha conce-
dido el derecho de buscarlas y extraerlas cediendo
parte de ellas 4 los salvadores. Puede ser que eso
sea lo mas racional, pues no se vé por qué los due-
nos hayan de conservar indefinidamente la propie-
dad de las cosas perdidas por naufragio; — pero esa
no es por ahora la doctrina de la ley.

848. Segun nuestra legislacion, los auxilios presta-
dos & los buques en peligro 6 naufragados deben
siempre ser remunerados, distinguiéndose 4 ese efecto-
el salario de asistencia y el de salvamento. Nuestro
Codigo de Comercio no ha dicho precisamente en qué
consisten 6 en qué se distinguen los auxilios de una
y otra clase, pero ha dicho cuando se deben los res~
pectivos salarios.



Anales de la -Universidad 91

849. Se debe el salario de asistencia, dice el articulo
1473, cuando el buque y carga conjunta 6 separada-
mente, son repuestos-en alta mar 6 conducidos & buen
puerto.

Los casos de salvamento, dice 4 su vez el articulo
1474. son:

Si se recuperan 6 salvan un buque 6 efectos encon-
trados sin direccion en alta mar 6 en las playas ¢
costas.

Si se salvan efectos de un buque encallado que se
encuentra en tal estado de peligro, que no puede ser
considerado como lugar seguro para los efectos, ni
como asilo para los individuos de la tripulacion.

Si se sacan efectos de un buque que se ha roto
efectivamente. A

Si hallaudose un buque en peligro inminente, 6 no
presentando ya seguridad, es abandonado por la tri-
pulacion, 6 cuando habiéndose ésta ausentado, ocu-
pan el buque los que desean salvarlo y lo conducen
a4 puerto con toda la carga 0 parte de ella.

850. Como ya he dicho, la distincion entre asisten-
cia y salvamento no influye sobre la obligatoriedad
del pago, y ahora agregaré que solo influye sobre el
modo de regularlo. Segun el articulo 1473, el salario
de asistencia se determina teniendo en consideracion
la prontitud del servicio —el tiempo que se ha em-
pleado en prestarlo —el numero de personas que
necesariamente debieran asistir—el peligro que se
ha corrido —la naturaleza del servicio y la fidelidad
con que las personas que lo han prestado hayan
hecho la entrega de los objetos salvados. En el caso
de salvamento, agrega el articulo 1475 que se tendra
~en cuenta también el peligro en que han estado los
- objetos salvados y el valor de esos objetos. La dife-
rencia esta, pues, unicamente en que en el caso de
salvamento se tiene en cuenta ademas el peligro, que
se supone mayor que en el caso de asistencia, y ek
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valor de los objetos, el cual no se tiene en cuenta en
el otro caso. Es tan dudosa la legitimidad de esas
diferencias y tan dificil en muchos casos precisar si
se trata de una u otra clase de auxilio, que la Con-
ferencia Internacional de Derecho Maritimo reunida
en Paris en 1900, se pronunci6 en contra y declaro
que no hay lugar a distinguir legitimamente el sal-
vataje y la asistencia.

851. Cuando las partes no se avienen, la fijacion de
los salarios de una y otra clase es hecha por peri-
tos nombrados por el juez competente (articulo 1476)-
En todos los casos los efectos salvados del naufra-
gio 0 varamiento responden preferentemente al pago
de los mencionados salarios.

§ IV
Carenaje

SUMARIO. —852. Utilidad de este servicio segin los puertos.—853. Organizacion
de este servicio por empresas particulares 6 por la Administracion.—854.
Importancia de la cunestion para el establecimiento de diques de carena.—
855. Intervencion necesaria del Estado.— 856 Desproporcion entre el costo
y el rendimionto de esos establecimientos. —8537. Posibilidad de disminuir
la onerosidad del dique por la contribucién general de los barcos.— 858.
Opiniones del Congreso de Navegacion de Dusseldorf. — 859. Forma en que
ha sido establecido el servicio en nuestro puerto.—860. Diques flotantes:

852. Ya sea a causa de las averias que los barcos
puedan sufrir por accidentes ocurridos durante los
viajes, 0 por los deterioros inherentes 4 su funciona-
miento, aquellos necesitan ser frecuentemente ins-
peccionados, conservados y reparados. Eso exige en
los puertos el establecimiento de un servicio especial
destinado a aquellas operaciones. Claro esta que la
importancia y la necesidad de ese servicio varian y
alcanzan su mayor grado en los puertos de marina
nacional y en los terminales. Pero aun los que no
estan en esos casos, ejercerin mayor atractivo 4 la
navegacion y seran, por lo tanto, mas frecuentados,
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cuanta mas seguridades ofrezcan de encontrar alli
todos los elementos necesarios, entre los que figuran
los establecimientos destinados 4 las reparaciones y
conservacion 4 que acabo de hacer referencia. De
ahi que esos establecimientos son indispensables en
todo puerto que aspire & tener una dotacion com-
pleta, y a4 atraer la navegacion por el conjunto de
sus condiciones y de sus servicios.

853. Las operaciones 6 trabajos de que he hablado
se hacen en los varaderos y en los diques y grandes
astilleros. Los primeros se destinan 4 pequerios bar-
cos y son instalaciones de capacidad limitada, de fun-
cionamiento facil y de costo reducido. Los segundos
se construyen para alojar grandes navios y son de
funcionamiento mas complicado y de mucho mayor
costo. Pueden ser firmes, diques secos 6 diques de
carena, 6 pueden ser flotantes.

El servicio & que me refiero puede hacerse por la
Administracion ¢ por empresas particulares. Tra-
tandose de los varaderos, la cuestion no tiene mayor
importancia ni ofrece dificultades, pues dadas las con-
diciones de esos establecimientos, el problema puede
resolverse en cualquiera de los dos sentidos, puede
esperarse que sea resuelto por la industria particu-
lar, tanto mas si es ayudada por el Estado.

854. Pero no sucede lo mismo con los grandes as-
tilleros y diques de carena, que son, como dije antes,
mas complicados y mas costosos que los simples va-
raderos. '

Ese servicio dificilmente puede hacerse por empre-
sas particulares, al menos como servicio unico ¢é inde-
pendiente de otra explotacion principal. Es posible
que lo tenga una empresa de navegacion, que lo
necesite para sus propios barcos, 6 las empresas de
astilleros destinados 4 las construcciones navales,
pudiendo cualquiera de las dos tener, ademas, su
clientela de reparaciones. En ese caso se trata de un
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servicio accesorio que funciona como auxiliar del
principal y 4 expensas de éste. Pero establecido como
explotacion independiente y unica, es muy dificil que
pueda tener éxito, porque muy probablemente el di-
que careceria de una frecuentacion bastante como
para costear y producir el rendimiento comercial co-
rriente, no siendo tampoco posible compensar esa
falta de frecuentacion con tarifas elevadas, que no
harian sino alejar los barcos por completo.

855. De ahi que, por regla general, este servicio no
puede hacerse sino por el Estado, y tiene desde luego
que ser asi, en todos los puertos que no saan cabeza
de las grandes lineas de navegacion.

El dique es, entonces, una dependencia del puerto
comercial, y funciona 4 expensas de esle, analoga-
mente 4 lo que puede ocurrir en las grandes empre-
sas navieras segun antes lo he observado, de modo
que no hay que esperar que dé por si mismo para
llenar las exigencias de una explotacion lucrativa,
sino ‘que funcionard como un elemento componente
y de perfeccionamiento del servicio portuario.

856. Se admite hoy con mucha razon, decia el in-
forme de Mr. Desprez en el IX Congreso de Nave-
gacion celebrado en Dusseldorf en 1902, que para
que un puerto prospere, es necesario que la navega-
cion encuentre en él ciertas instalaciones esenciales
que deben establecerse alli sin preocuparse de si se-.
ran 6 no suficientemente remuneradoras. por si mis-
mas. Entre esas instalaciones, los medios de repara-
¢ion estan en primer rango, y las que se hacen en
puertos secuadarios no producen sino entradas muy
extremadamente reducidas, si se comparan con la
importancia de los capitales que requieren.

Esta desproporcion, generalmente inevitable, entre
lo que cuestan y lo que rinden los diques, obliga en
~ todos los .casos & pensar en si conviene recargar los
gastos del puerto con un establecimiento de aquél
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género, cuestion ésta que se resuelve teniendo.en
cuenta la importancia del puerto y los beneficios que
puede proporcionarles el funcionamiento del dique.

857. Segun aquellas mismas circunstancias, la one-
rosidad de la obra puede disminuirse haciendo que
contribuyan a4 su establecimiento y funcionamiento
no solo los barcos que directamente la utilicen, sino
todos los que frecuenten el puerto. A este respecto,
el mismo informe hacfa la siguiente interesante obser-
vacion:

858. «No parece que para que haya ventaja en ins-
talar un establecimiento de este género, sea necesa-
rio que las entradas de su explotacion puedan hacer
frente 4 todos sus gastos; es perfectamente legitimo
hacer contribuir al pago de aquellos no solo a los
navios que utilicen & esa parte de la dotacion por-
tuaria, sino a4 todos los que penetren al puerto, aun
cuando no la aprovechen. Todos los navios, en efecto,
tienen un interés directc en encontrar en el puerto
de destino los medios necesarios 4 la reparacion de
sus averias eventuales, y en pagar con ese fin, bajo
forma de derecho de peaje, una cierta suma que
puede ser justamente considerada como una prima de
seguro destinada a limitar las consecuencias de esas
averias eventuales. Va de si, que no se podria ir
-muy lejos en este camino, y que hay una cuestion de
. medida que no justifica el establecimiento de estas
instalaciones, sino en los puertos en que el movi-
miento maritimo alcance una importancia suficiente.»

859. Para la navegacion de nuestro puerto. han
existido dos diques pequefios de propiedad particu-
lar, el de Punta de Lobos y el Maua. El primero no
tuvo éxito y fué adquirido por el Gobierno. El se-
gundo fué un anexo de la empresa del gas, y segu-
ramente por si solo no habria tenido mas resultado
que el otro, de modo que los dos casos pueden citarse
en apoyo de lo que he dicho respecto de las diques
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particulares. Actualmente se proyecta dotar al puerto
artificial de un gran dique. €omo he dicho, en prin-
cipio no se puede negar que una obra de ese género
es un elemento de todo puerto bien dotado; pero es
una cuestion 4 estudiar si la frecuentacion del puerto
de Montevideo justificaria por ahora un gasto como
el que demanda aquella obra.

Aparte de eso, se ha tratado de protejer los vara-
deros y astilleros particulares por medio de franqui-
cias aduaneras (ley de 27 de Mayo de 1909). Es una
pequenia proteccion que no dard mayores resulta-
dos, pues no podemos esperar que la industria de
construcciones navales adquiera alguna importancia,
desde que empezamos por carecer de empresas na-
cionales de navegacion, y aunque las hubiese, dificil-
mente harian aqui sus construcciones, de modo que
los talleres nacionales, no pasaran de ser talleres de
pequefias reparaciones y construcciones, y montaje
de pequeiios barcos importados desarmados.

860. Mencioné antes los diques flotantes. En el Con-
greso de Navegacion a que me referi anteriormente,
se sostuvo que no hay ninguna razéon que de un modo
absoluto determine la preferencia de un sistema sobre
otro, agregandose que las formas flotantes son de un
establecimiento mas econdémico cuando el terreno
de fundacion para los diques fijos presenta dificul-
tades particulares; pero que son de una conserva-
cion dificil y costosa y exigen el mantenimiento de
grandes profundidades de agua. Sea de esto lo que
fuere, es una cuestion que corresponde apreciar a los
técnicos.

Por ley de 19 de Julio de 1910 se concedié un dique
flotante 4 una empresa particular, que no pudo colo-
car la concesion, de modo que tuvo el fracaso que
debia tener, de acuerdo con lo que he dicho sobre
diques particulares.
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sV
Remolcaje

SUMARIO. — 861. Aplicacion de este servicio en los puertos y su prestacién por
empresas privadas.—852. Limitaciones impuestas 4 dicha industria.—663.
Facultades de la autoridad para utilizar los remolcadores particulares.

861. Otro de los servicios indispensables en los
puertos es el de remolcadores, pues ain cuando, como
entre nosotros sucede, el remolque no sea obligato-
rio dentro del recinto portuario, dicho servicio es
constantemente solicitado, ya porque los barcos no
pueden navegar por sus propios medios, 0 porque
aun cuando puedan prefieren aquel otro medio de
movimiento.

Ese servicio esta generalmente & cargo de la indus-
tria privada, aunque con ciertas limitaciones. Asi
ocurre también en Io que respecta al puerto de Mon-
tevideo.

862. Las limitaciones a que se halla sometida la
industria privada en este caso, tienen dos objetos
fundamentales; uno es garantir las condiciones de
seguridad de los remolques, y otro impedir el enca-
recimiento injustificado del servicio. Al primer punto
se refieren casi todas las disposiciones del capitulo
VI del reglamento de policia maritima dictado en 22
de Octubre de 1912 y cuyo valor legal es por deméas
discutible. Al segundo la tarifa proyectada por el
Consejo de Administracion del Puerto y aprobada
por el Poder Ejecutivo en resolucion de 17 de Mayo
de 1911. El derecho a tarifar los servicios de la re-
ferencia esta basado en el inciso 6.0 del articulo 3.0
de la ley de 4 de Knero de 1909, que di6 al Consejo
la facultad de proponer al Ejecutivo los impuestos,
derechos y tarifas que corresponde establecer por los
diversos servicios portuarios.

7.
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863. Otra limitacion importante & que estan some-
idas las empresas particulares de remolque es la
establecida en el articulo 147 del reglamento de poli-
cia maritima arriba citado, el cual establece que la
autoridad maritima podrd disponer de todo vapor
del trafico que necesite para prestar auxilio 0 des-
empefnar una comision urgente, asistiendo & sus arma-
dores el derecho de ser remunerados en forma equi-
tativa.

§ VI
Servicios de tierra

SUMARIO. —8h4. Servicios de tierra, medios que requieren.—865. Maquinaria
adoptada 4 las exigencias de la navegacién y la naturaleza de las cargas,
—866. Utilidad de las ramblas y hangares.—867. Depdsitos de mercaderias.
—868. Su dependencia como servicio portuario 6 aduanero.—869. Personal
de trabajo; el régimen de las capatacias. — 870. Reforma adoptada por el
decreto de 13 de Agosto de 1913.—871. Ferrocarriles en el recinto por-
tuario.

864. Una vez que los barcos estan atracados & las
ramblas 6 muelles empiezan los servicios de tierra
para las operaciones de carga, descarga y movimiento
general de las mercaderias en el recinto portuario.
lo que constituye propiamente la explotacion comer-
cial del puerto.

Esas operaciones se hacen escasamente con los
elementos propios de los particulares, y muy escasa-
mente también con los propios de los barcos, pues
nunca esos elementos pueden ser suficientes para que
las operaciones se hagan con la rapidez y la seguri-
dad necesarias.

865. «Los cargo-boats estan generalmente provis-
tos de medios poderosos para activar las manipula-
ciones que se hacen 4 bordo, arrumage, desarrumage
de las mercaderfas y su elevacion desde el fondo de
las bodegas, pero ellos esperan encontrar sobre las
ramblas aparatos perfeccionados para tomar la mer-
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caderia sobre el puente del navio y trasbordarla sobre
el terraplen, 0 efectuar la operacion inversa.»

A ese efecto las ramblas deben estar conveniente-
mente dotadas con la maquinaria necesaria en armo-
nia con las exigencias de la navegacion y la natu-
raleza de la carga & transportar. Se obtienen usi
resultados como el del Milwankee descargando en un
dock de Londres en sesenta y seis horas de trabajo
11.000 toneladas de la carga mas variada, animales,
maderas, granos y bultos de todas clases, y el caso
-del Monarch llegado a Liverpool el 1.0 de Octubre
y saliendo el 9 del mismo mes después de haber
-desembarcado 18.500 toneladas y .embarcado 1.700 de
carbon.

866. «Las mercaderias desembarcadas pertenecen a
varios destinatarios, mas 6 menns numerosos segun
la actividad comercial, pero de todos modos una vez
puestas en el terraplen, deben ser agrupadas, reco-
nocidas, verificadas, clasificadas, antes de toda reex-
pedicion. Para que esas operaciones puedan hacerse
bastante pronto y sin errores ni entorpecimientos, es
preciso disponer de superficies suficientes; para que
ellas sean rapidas y econOmicas es preciso que no
exijan camionage & gran distancia; para que puedan
hacerse en todo tiempo y sin peligro de averias, es
preciso que se efectuen sobre terraplenes cubiertosn».
A eso responden las ramblas y muelles con sus
hangares, éstos mas 6 menos necesarios segun la
clase de mercaderias, y de mas 6 menos pisos segun
la cantidad de las cargas y el mas 6 menos terreno
plano de que se disponga.

867. Las mercaderias no pueden permanecer en los
hangares sino el menos tiempo posible, so pena de
-entorpecer el verdadero uso a4 que deben estar des-
tinados. Pero tampoco seria conveniente obligar a
los duefios 6 consignatarios & efectuar el despacho
de inmediato, porque eso los obligaria & pagar en el
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acto los correspondientes derechos aduaneros, lo que,
ademas de ponerlos en el caso de anticipar inutil-
mente el desembolso que dicho pago representa, los
obligaria también 4 calcular intereses por esos anti-—
cipos, encareciendo asi el precio de la mercaderia.
Esto aparte del gasto del local que los comerciantes
deberfan tener para la guarda de aquélla. Por eso
en todos los puertos hay depositos 6 almacenes que
tienen por objeto la guarda de las mercaderias hasta
el momento en que los interesados resuelvan despa-
charlas.

868. Es una cuestion ésta de si los depositos han
de estar bajo la autoridad del puerto 6 bajo la auto-
ridad de la Aduana, y si por consiguiente han de
pertenecer al servicio del primero 6 de la segunda.
Entre nosotros, mientras no hubo sino autoridad adua-
nera, era natural que dependiesen de ésta. Ahora que
existe también la autoridad portuaria, las cosas han
quedado en una forma un poco extraia. L.os deposi-
tos siguen siendo dependencia aduanera, pero la renta
que ellos producen se considera renta portuaria, aun-
que, para colmo de la anomalia, contintan con la
afectacion que tenia cuando era renta aduanera. Eso
es lo que establece el inciso 11 del articulo 2.0 del
decreto de 8 de Setiembre de 1909.

869. Las mercaderias desembarcadas deben ser con-
ducidas a los depositos, de éstos al despacho adua-
nero; una véz despachadas, entregadas 4 sus duefios;
0 sin ir & deposito pueden ser despachadas de in-
mediato 6 seguir viaje en transito, 6 de reembarco o
de removido. Para todo ese movimiento dentro del
servicio portuario y aduanero se necesitan medios
apropiados y personal. Esas mdterias y "ese perso-
nal pueden pertenecer & particulares 0 pueden ser
del servicio portuario 0 de la Aduana. ,

Desde que ‘la mercaderia de importacion es des=
pachada, eorre por cuenta de su duefio, el cual debe.
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tener acceso al recinto portuario para conducirla con
sus medios propios: Pero antes de eso ;la mercade-
ria puede ser movida con elementos particulares?
Esta cuestion ha sido resuelta negativamente por el
decreto de 11 de Febrero de 1887 que confio los depo-
sitos de la Aduana A encargados especiales llama-
dos capataces, los cuales debian tener los elementos
necesarios para conducir las mercaderias desde los
pescantes hasta qne fuesen estivadas en - los deposi-
tos 0 entregadas en los sitios destinados al deSpacho,
y desde que saliesen del deposito hasta que fuesen en-
tregadas a los encargados de recibirlas en los muelles.
Las capatacias se adjudicaban por limitacion, de-
biendo los capataces tener todos los medios propios
de hacer el servicio en las-*condiciones indicadas, y
por el cual cobraban al comercio la tarifa autori-
zada - ‘

- 870. Ese régimen fué modificado méas tarde supri-
miéndose los contratos con terceros, convirtiéndose
la Aduana en empresaria y cobrando ella la tarifa.
Este es el régimen que actualmente existe con la
tnica diferencia introducida por el decrelo de 13 de
Agosto de 1913 que puso el servicio & cargo del Con-
sejo del Puerto, aunque en la forma un tanto extraia
que indiqué anteriormente.

El régimen de las capatacias particulares puede dar
lugar 4 que sus duefios por aumentar las ganancias
hagan el servicio en condiciones deficientes, pero ese
es un inconveniente facilmente subsanable en el con-
trato. El régimen de la Aduana empresaria puede
ofrecer peligros mas dificiles de evitar, por la canti-
-dad y la calidad del personal, de donde puede resul-
tar que la tarifa no solo no cubra el gasto sino que
deje déficit. Esos peligros pueden ser menores es-
tando el servicio a cargo del Consejo del Puerto, que
por su relativa autonomia ofrece las garantias de las
administraciones particulares, mas libres de compro-
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misos que las recarguen inutilmente. De todos modos,
lo fundamental de este régimen responde a la posi-
bilidad de aumentar 0 disminuir el personal segun
los cambios de la actividad portuaria.

871. Entre el material para el movimiento de las
mercaderias en el puerto merece mencionarse espe-
cialmente el de los ferrocarriles. No hay duda de:
que ese es uno de los medios que pueden emplearse
en la conduccion de las mercaderias de exportacion
como de las que deben seguir de transito, de reem-
barco 0 de removido. ;L.a Administracion del Puerto
debe permitir que las empresas ferrocarrileras ins-
talen sus lineas en el recinto portuario? ;debe ella
establecer la via y permitir 4 las empresas que las
usen en determinadas condiciones? ;6 debe ella cons-
truir las vias y explotarlas?

El decreto de 1.0 de Abril de 1913, con el propdsito.
de reservar a la autoridad del puerto la mayor liber-
tad de accion y evitar asi en lo posible tndo com-
promiso con empresas exirafas, ha optado por la
explotacion oficial, pero en una forma que evita el
inconveniente de los trasbordos, que seria su conse-
cuencia. El Estado es el dueiio de la linea y el que
hace la traccion de los vagones de las empresas,
con arreglo a la tarifa que el mismo decreto esta-
blece, no pudiendo las empresas cobrar flete por el
kilometraje que las mercaderias recorran dentro del
recinto portuario.
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§ VII
Servicio Sanitario

SUMARIO. —872. Defensa contra los peligros de las enfermedades contagiosas. —
8:3.— Reglamentacion de este servicio por el deereto de 21 de Mayo de 1912.
—874.— Comprobacién del estado sanitario de los buques, las patentes y las
visitas de sanidad. —375. Clasificacién de los buques del punto de vista
sanitario. — 876.—Tratamiento de los buques segin la clasificacién. —878.
Convenios internacionales de profilaxia sanitaria maritima. —878, Interven-
c¢ion del Consejo Nacional de Higiene.

872. Otro servicio de absoluta necesidad en todos
los puertos que estin en comunicacion con el exte-
rior es el de la sanidad maritima. Este servicio no
interesa tanto a4 los barcos, sino & los paises en que
aquellos tocan, y que tienen la necesidad de defen-
derse contra la invasion de las enfermedades exoti-
cas 0 infecto-contagiosas comunes que puedan ser
importadas por la via maritima. _

873. Dicho servicio esta regido entre nosotros por
el reglamento de 21 de Mayo de 1912, que ha fijado
el puerto de Montevideo como el unico habilitado
para aplicar el tratamiento sanitario a4 los buques
procedentes del extranjero, los cuales no pueden se-
guir para ningun otro puerto de la Republica sin
antes someterse al tratamiento que corresponda.

874. El estado sanitario de los buques se com-
prueba por la patente de sanidad del puerto de par-
tida y de los de escala, visada por los respectivos:
consules uruguayos, y por la que, ademas, éstos deben
expedir (articulo 6.2), y se comprueba también por
lavisita de sanidad &4 que son sometidos todos los
barcos como condicion indispensable para obtener la
libre platica (articulo 18).

875. De la patente y de la visita puede resultar
que los barcos procedan de puerlos infectados, sos-
pechosos 6 indemnes, por lo cual la patente puede



104 Anales de la Universidad

ser limpia 6 sucia. L.a clasificacion del puerto corres-
pondera también & los barcos que de ellos proce-
den, salvo el ultimo caso, pues, procediendo un buque
de puerto indemne puede durante el viaje hacerse
sospechoso. Las condiciones para que proceda cual-
quiera de las clasificaciones indicadas, tanto & los
puertos como a los barcos, las fija el propio regla-
mento.

876. Establece aquel en su articulo 5.° que en nin-
gun caso se rechazaran buques infectados que hagan
escala en el puerto de Montevideo 6 que terminen su
viaje en él. Resulta de ahi, que la clasificacion de
buque infectado 6 sospechoso solo da lugar & apli-
car a los buques, 6 mas bien dicho, & la carga, equi-
pajes y pasajeros, un tratamiento adecuado que tam-
bién el reglamento indica. Eso obliga 4 dotar & este
servicio de los medios necesarios para la desinfec-
cion general, y la observacion, aislamiento y asis-
tencia de los enfermos en los lazaretos respectivos,
que como es sabido, han sido establecidos en la Isla
de Flores.

- 877. Entre los paises mas cercanos es generalmente
posible adoptar disposiciones uniformes, y que ade-
mas tienden & facilitar la ejecucion de las medidas
de defensa que consideren necesarias. Esas medidas
de profilaxia sanitaria maritima internacional, son
objeto de Convenciones especiales, como la que el
Uruguay celebro en 1904 con la Argentina, el Brasil
y el Paraguay. ‘

- 878. La aplicacion de todas estas medidas de sani-
dad maritima esta 4 cargo del Consejo Nacional de
Higiene, de acuerdo con la ley organica de esa ins-
titucion, la que en el desempeiio de su cometido es
auxiliada por el personal de médicos y guardias sa-
nitarios que al efecto ha sido establecido.’
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SECCION VII

POLICIA DE LOS PUERTOS

SUMARIO.--&79. Diversos fines de la policia portuaria. -330. Policia sanitaria, °

referencia* —881 Policia aduanera, sn necesidad. —832. Independencia de
ese servicio, de 1a explotacion portuaria; disposiciones del decreto de 8 de
Setiembre de 1909. — 883. Policia de orden y seguridad especial 4 la nave-
gacion. — 8s4. Nombre y nacionalidad de los barcos.--885. Condiciones de
nacionalizacién. — 836. Modo de obtenerla. —887. Tonelaje. —8838. Reglamen-
tacion del personal de navegacién. —889. Coadiciones para el comando de
tos barcos, sistemas seguidos al respectnr. —890. Condiciones de los mecéni-
c0s. - 891, Personal de la tripulacién. — 892. Condiciones de los barcos. — 883,
893. — Maniobras de los barcos en los puertos. —894. Funciones de la auto-
ridad maritima y de la autoridad del puerto eomercial.—895. Policia de los
muelles; funciones atribuidas 4 las Capitanias por el art. 613 del Cédigo
‘Rural y el 8.c del deereto de 8 de Febrero de 1909. —896. Dificultades que
pueden presentarse por la presencia de las diversas autoridades llamadas &
actuar en el puerto.

879. La policia de la navegacion y de los puertos
puede ejercerse con tres fines distintos. Hay un fin
sanitario que atender, hay un fin aduanero y hay el
orden y la seguridad tanto en lo que es especial &
la navegacion, como en lo que es de caracter general.

880. Del fin sanitario ya traté anteriormente.

881. Pasemos 4 la policia aduanera.

Es necesario cuidar que las mercaderias que se in-
troduzcan al pais no pasen sin pagar 4 la Aduana
los correspoundientes derechos de entrada, y por la
misma razon hay que cuidar de que los pasajeros
-que desembarcan no introduzcan clandestinamente
mercaderias sujetas a4 derechos. Hay entonces una
policia aduanera que ejercer, y que se ejerce no solo
-en tierra sino también enlos barcos situados en las
aguas jurisdiccionales. Esa policia esta especialmente
& cargo de la reparticion aduanera que se llama Res-
guardo, y se refieren a ella diversas disposiciones
que tienen por objeto asegurar el conocimiento de las
-cargas conducidas y la intervencion que en su des-
pacho le corresponda a la Aduana. '
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882. Este servicio de policia aduanera aunque se
ejerce en el puerto, es extraio 4 los fines de la ex-
plotacion de éste, y, por consecuencia, es indepen-
diente del Consejo de Administracion. El decreto de
8 de Setiembre de 1909 ha consagrado esa indepen-

- dencia en los siguientes términos:

Art. 7.0 Corresponde & la Aduana:

Inciso 1.0 Autorizar todas las operaciones referen-
tes al despacho, trasbordo, reembarco de mercade-
rias importadas sujetas a derechos 0 libres de éstos,
y sin excepcion todas las operaciones que impliquen
manejos de mercaderias 0 frutos del pais, las cuales
countinuaran efectuandose de acuerdo con las disposi-
ciones aduaneras vigentes.

Inciso 2.0 Vigilar dentr'o y fuera de los depoqtos
por tierra y por agua, el movimiento de las merca-
derias y productos 4 su importacion 6 exportacion,
adoptando todas las precauciones necesarias para
impedir cualquiera defraudacion de la renta.

Inciso 3.» Recaudar los derechos de importacion y
exportacion y demas impuestos, de conformidad con
las leyes y procedimientos vigentes.

Inciso 4.0 Organizar los servicios aduaneros en
armonia con la Oficina de Trafico y Conservacion
del Puerto; para el mas facil desempeno del cometido
de cada reparticion.

883. He dicho que hay ademas la policia de orden
y seguridad.

A ese respecto en lo que es especial 4 la navega-
cion, que es de lo que aqui tratamos, prescindiendo
de la policia comun, es necesario ante todo, que cada
barco tenga su individualidad & fin de que se puedan
distinguir facilmente los unos de los otros para todos.
ios efectos legales. Esa individualidad resulta de di-
versos elementos.

884. Desde luego, todo barco debe tener su nombr‘e
propio como lo tienen las personas.
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Debe tener también su nacionalidad. Esto no es
solo un elemento de identidad, sino que tiene ademas
gran importancia cuando las leyes del pais acuerdan
ciertos favores solo a los barcos nacionales, como
ocurre entre nosotros con el cabotaje, y en otros
paises también con la pesca, y puede ocurrir, ade-
mas, con las primas a la navegacion. Tiene impor-
tancia ademas para la proteccion de los derechos ge-
nerales, y muy especialmente la tiene en tiempo de
guerra, para la aplicacion de los derechos y obliga-
ciones que corresponden 4 los barcos de los Estados
beligerantes y de los neutrales.

885. Las condiciones de nacionalizacion de los bar-
cos tienen que ser variables segun los paises. Ya he
tratado este punto en los numeros 776 y siguientes,
de modo que no tengo para que insistir.

886. La nacionalidad puede obtenerse provisoria-
mente de las autoridades consulares que otorgan el
correspondiente pasavante. Pero ese documento segun
lo establecido en el articulo 171 del Reglamento Con-
sular, solo dura un afno, de modo que durante ese
término los barcos deben llegar & puertos de la Re-
publica para obtener la patente definitiva de nacio-
nalidad, que es otorgada por el Ministerio de Guerra
y registrada en la Comandancia de Marina en la
que se lleva el registro 0 matricula de buques nacio-
nales, como lo dispone el articulo 4.0 del decreto de
12 de Enero de 1906. En los barcos que se dedican
al cabotaje la patente es expedida por la -Coman-
dancia, sin intervencion del Ministerio, y los que se
dedican al trafico portuario solo requieren una licen-
cia que es dada por las autoridades locales que llevan
al efecto los registros respectivos. (Decreto de 31 de
Agosto de 1912).

887. Completan los elementos de identidad, el tone-
laje de registro que expresa la capacidad de carga
determinada por la operacion denominada arqueo, que
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es hecha por la autoridad maritima, y finalmente
el nombre del propietario 6 armador del barco.

888. Después de haber establecido los medios de
individualizar los barcos, se reglamentan las condi-
ciones de su personal y las que en si mismos deben
ellos tener.

Desde luego debe establecerse quienes pueden ma-
nejar los barcos, v 4 este respecto debemos mencio-
nar en primer término los capitanes y patrones.

889. Es general que las legislaciones establezcan
que nadie puede comandar un barco sin tener la auto-
rizacion 6 patente respectiva que se otorga mediante
la justificacion de eiertas condiciones. Entre nosotros
el capitan es de libre eleccion del armador, y todo
lo que se ha establecido como garantia de su com-
petencia es el articulo 1077 del Codigo de Comercio,
el cual establece que el capitan esta obligado & llenar
cuidadosamente los deberes de un buen marino, siendo
responsable de su impericia, negligencia ¢ infideli-
lidad. En el reglamento maritimo del puerto de Mon-
tevideo dictado en 1912, se ha establecido que los
patrones de las embarcaciones del trafico, pesca y
recreo, cuando carezcan de documentos que acredi-
ten su suficiencia y pericia, 6 no hayan ejercitado du-
rante dos afios a satisfaccion, seran sometidos a4 exa-
men (articulo 98, Decreto de 31 de Agosto de 1912,
articulo 11).

Posiblemente la escasez de barcos de navegacion
mayor con bandera nacional, ha hecho qne no se
tengan las exigencias necesarias con los capitanes.
No obstaute, se ha dado el caso de que se haya tenido
que rechazar la patente de nacionalidad de un barco
por no llenar su capitin las condiciones no soio de
un buen marino, sino de un buen capitdn de un buque
con patente 6 bandera uruguaya.

890. Acaso también por una razon' analoga se ha
limitado 4 los mismos barcos del trafico, pesca 'y
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recreo, la reglamentacion de los maquinistas. Solo
con respecto a4 dichos barcos establece el articulo 99
del precitado reglamento, jue los vapores y demas
embarcaciones de propulsién mecanica, mientras estén
en servicio activo tendran sus maquinistas patenta-
dos, bien por examen directo y en la forma estable~
cida en el reglamento respectivo, 6 por revalidacion
de los nombramientos 6 diplomas extranjeros que
tuviesen, revalidacion que se har4 previo examen.

891. Y ya que he hablado del capitan y los ma-
quinistas, diré que la tripulacion no esta sometida a
condicion alguna, como no sea la de la nacionalidad,
y eso mismo si se trata de la navegacion de cabo-
taje, como lo vimos oportunamente. En los paises
que se preocupan de formar marina nacional existe
la inscripcion maritima, en la que deben anotarse
todos los que se dedican a la navegacion. Esos ins-
criptos tienen  la obligacién de prestar el servicio
militar obligatorio en la marina de guerra, y tienen
en compensacion algunos beneficios 0 privilegios,
como por ejemplo, la reserva de la pesca costera o
de cabotaje, la concesion de las playas para pesque-
rias, etc. ,

Entre nosotros, solo debe inscribirse la gente que
se contrata, y esa inscripcion se hace en el rot 6
matricula del buque. que los capitenes deben tener &
bordo (articulos 1094 y 1095 del Codigo de Comer-
cio) y que sirve de garantia para los tripulantes con-
tra los abusos que con ellos pudiesen cometerse (ar-
ticulo 1112).

892. En cuanto a4 las condiciones de los barcos,
ademas de establecerse de un modo general que deben
tener las de seguridad, comodidades ¢é higiene que
convenga al uso & que se destinan, se detallen algu-
Ilan algunas de ellas muy especialmente cuando son
barcos también para pasajeros, y se reglamentan en-
tonces- las condiciones relativas 4 las maquinas; los.
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aparatos de salvataje, luces y sefales para prevenir
los abordages, el uso de los practicos, la proporcion
de la carga, el transporte de pasajeros segun la ca-
pacidad del buque, transporte de materias peligro-
sas, etc.

Todas esas condiciones ademas de garantirse con
penalidades, lo estan por medio de las visitas 0 ins-
pecciones 4 que se hallare sometidos los barcos antes
de darselés la autorizacion para navegar, y periodi-
camente, durante su explotacion.

893. Hay, ademas, las disposiciones relativas 4 las
maniobras de los barcos en los puertos, las cuales
fijan las reglas que deben observar ‘para la entrada,
la salida, el estacionamiento y el atraque & las dar-
senas.

894. Todas esas reglamentaciones estan & cargo de
la autoridad maritima, con excepcion de la relativa
al atraque de los barcos, que en la capital esta bajo
la autoridad comercial del puerto, que es el Consejo
de Administracion, el cual procede en esos casos por
intermedio del Inspector del Trafico. La autoridad
maritima es en la capital la Comandancia de Ma-
rina, y en los departamentos lo es el Receptor de
Aduanas que acumula las funciones de ambas oOrde-
nes, de acuerdo con el deereto de 16 de Abril de 1860.
Se exceptua el departamento de Maldonado que tiene
también una Capitania especial del Puerto. La escasa
actividad de las cargas en los departamentos, dificul-
tando un tanto la diferencia de funciones, ha permi-
tido sin duda aquella acumulacion con la cual no
sslo se ha obtenido una pequefia economia, sino que
también se han evitado los rozamientos entre las dos
autoridades, tanto mas faciles de producirse por la
misma reduccion de sus cometidos.

895. Tenemos después la policia de los muelles. El
articulo 613 del Codigo Rural establece que la poli-
cia de los muelles en los rios, arroyos, lagos y puer-

r
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tos estara a cargo de la Capitanfa respectiva, y el
articulo 8.0 del decreto de 8 de Setiembre de 1909
relativo al puerto de Montevideo, ha establecido que
corresponde & la Capitania la policia general mari-
tima y terrestre del puerto y sus adyacencias, y la
de los muelles, darsenas, diques y explanadas.

896. Para darse cuenta de las dificultades que esas
disposiciones pueden presentar, conviene tener pre-
sente que en los muelles pueden ocurrir hechos de
distinto orden y que afectan diversos intereses. Hay
los hechos que solo pueden interesar al uso de los
muelles en sus relaciones con la navegacion, hay los
que interesan del punto de vista aduanero, y los que
interesan al orden comun. Esa diversidad de intere-
ses puede hacer que se encuentren actuando en el
puerto la policia aduanera, la maritima y la civil,
y pneda discutirse a4 cual le corresponde proceder en
un caso, y hasta puede ocurrir que se discuta a cual
le corresponde dictar una reglamentacion. Por ejem-
plo, la colocacion de los coches en los muelles, el
servicio de los peones para pasajeros, deben ser re-
glamentados por la Aduana, deben serlo por la Capi-
tania, deben serlo por la Policia Civil, deben serlo
por el Consejo del Puerto ? Son éstas cuestiones que
pueden ofrecer sus dificultades en la practica, y que
no siempre han sido resueltas de acuerdo con las
facultades acordadas de un modo general & las dis-
~ tintas autoridades mencionadas.
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SECCION VIII

DANOS RELACIONADOS CON LA CONS’I‘RUCCI(')N, EL MANTENIMIENTO
Y LA EXPLOTACION DE LOS PUERTOS

SUMARIO. — 897. Daiios causados por la construccién. —893. Idem por la falta de
conservacion. — 899, Daflos relacionados con Ia explotacién.— 900. Explota,,
cién ndutica; servieios auxiliares; dafios que pueden ocasionar. —901. Ob-
servacion de Laferriére sobre lo responsabilidad que de ahi puede resultar.
Necesidad de distinguir entre los dafios causados por mal funcionamrento
del servicio. — 903. Fallos del Consejo de Estado en Francia.—903. Doiios
causados por la explotaeién comercial. —904. Responsabilidad por la guarda
de las mercaderins. — 904, Daifios causados por las maquinarias; decreto de
21 de Diciembre de 1913.— 906, Daflos causados 4 las personas.—907. Excep-
c¢ion fundada en el caso fortuito; dificultades que presenta' — 908. Dailo cau-
sado por riesgo de la industria 6 trabajo. Fallo del Consejo de Estado fran-
cés en el asunto Cames.— 903. Vacilaciones de la Corte de Casacidon; el
asunto del remolcador AMarie y el del Mareiihal Bougevar.— 910. Inseguridad
de estas cuestiones sobre riesgos; leyes sobre accidentes del trabajo.—911.
Estado de nuestra legislocion.

897. Si la construccion de puertos puede ocasionar
algun dafo & la propiedad privada, ese dano no ofrece
ninguna especialidad sobre los que en general puede
ocasionar la construccion de las obras publicas. De
todos modos, si se trata de puertos de mar, no sera
facil que se presenten casos analogos 4 los de la
pérdida de la vecindad 6 de la servidumbre sobre el
rio, ocurridos cuando la construccion del puerto de
Montevideo, y que se resolvieron por la - distincion
entre la perdlda del goce precario y la de un dere-
cho regularmente adquirido. '

898. Las obras una vez construidas hay que mante-
nerlas, hay la obligacion de conservarlas, y si bien
nadie aisladamente puede reclamar por falta de cum-
plimiento de dicha obligacion, cualquiera pucde recla-
mar del dafio que se le haya ocasionado con aque-
lla falta, y & consecuencia de un riesgo que la misma
falta de conservacion haya producido. Tomo de la
jurisprudencia el caso de un anillo de amarrazon que
habiéndose roto por mal colocado ¢ mal amarrado,
causa un abordaje.
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899. Pero los danos mas frecuentes son los rela-
cionados con la explotacion de los puertos.

Dije en otra oportunidad, que en esa explotacion
hay que distinguir dos partes, la explotaciéon nautica
y la explotacion comercial; la primera que es hecha
por el priblico que usa de las aguas del puerto como
via de comunicacion, y la segunda que es princi-
palmente reservada al Estado 6 4 empresas conce-
sionarias que hacen el servicio de carga y descarga
en las ramblas y muelles, y con sus elementos
propios.

900. La explotacion naatica, en cuanto es hecha por
los particulares, no puede plantear ninguna cuestion
especial de dafo en que el Estado sea responsable.
Pero, como ya hemos visto, el Estado interviene en
dicha explotacion por medio de diversos servicios
auxiliares que toma & su cargo, y entonces se pre-
senta la cuestion de saber qué responsabilidad le co-
rresponde por el funcionamiento de esos servicios, ¢
mas bien dicho, por los dafios que las deficiencias
0 el mal funcionamiento de aquellos puedan causar
a la navegacion. :

901. Laferriére dice que uno de los servicios pu-
blicos para los cuales la responsabilidad del Estado
ha sido mas ampliamente admitida, es el de los
puertos maritimos, porque hay ahi una hospitalidad
ofrecida al comercio y 4 la marina, hospitalidad que
debe ser segura. Me parece, sin embargo, que hay
que distinguir entre los dafos resultantes de las defi-
ciencias organicas, diremos asi, del servicio, y los
causados por el mal funcionamiento del servicio esta-
blecido. Los primeros no pueden ocasionar respon-
sabilidad alguna, porque la Administracion de acuerdo
con la ley, organiza los servicios en la forma que
crea conveniente, suficiente, 6 mas factible, y al ha-~
cerlo, por mas deficientemente que lo haga, ningun
derecho viola, ni falta a4 ninguna obligacion de carac-

8.
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ter determinado y preciso. Pero no sucede lo mismo
cuando el servicio ha dejado de funcionar en las con-
diciones debidas segin su organizacion, 6 ha funcio-
nado mal por error 0 falta de los encargados de
prestarlo. K3 con respecto 4 esos casos, que deben
entenderse las palabras de Laferriére antes citadas,
como lo demuestran los mismos ejemplos que cita.
Agrega, en efecto, lo siguiente: « Asi, el Estado ha
sido declarado responsable de los accidentes causa-
dos por falsas maniobras de los oficiales del puerto,
0 por la negligencia de agentes que han dejado sub-
sistir restos de naufragios u otros obstaculos en las
darsenas.» '

902. Para mayor ilustracion citaré dos casos que
tomo también de la jurisprudencia francesa: Dice en
uno de ellos el Consejo de Estado:

« Omitiendo la Administracion sefialar por un vali-
zaje el escollo.artificial asi creado por ella y que no
era visible en el momento en que el Sloop tomaba
su fondeadero, la Administracion ha cometido una
falta comprometiendo su responsabilidad, y debe por
lo tanto reparar el dano sufrido por el deman-
dante.» (1902). .

Y decia 4 su vez en el otro (1907):

«Si la Administracion no estd obligada en princi-
pio a4 colocar aparatos de iluminacion en las aguas
maritimas, ella ha cometido en el caso una falta al
no senalar durante la noche, con una boya luminosa
O por otro medio, la presencia de un resto de nau-
fragio constituyendo un peligro excepcional, y que
habiendo sido abandonado era de su propiedad y
estaba bajo su guarda... en tales circunstancias el
demandante sostiene con fundamento que la respon-
sabilidad del Estado esta comprometida...»

903. Debemos detenernos ahora en los dafos cau-
sados por los servicios de la explotacion comercial
de los puertos, entre los cuales incluyo los causados
en la carga, descarga y guarda de las mercaderias.
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904. El caso simplemente de la guarda se rige por
las leyes del deposito, cuando otra cosa no se hu-
biese establecido, de manera que no puede ofrecer
dificultad alguna. Con respecto 4 las mercaderias que
se guardan en los depositos fiscales, dice el articulo
20 de la ley de 22 de Junio de 1861, que el Fisco sera
responsable de su conservacion y seguridad, salvos
Jdos casos fortuitos de inculpabilidad, 6 de averia pro-
«ducida por vicio inherente & dichos efectos ¢ sus
-envases.

905. En cuanto & los dafios causados 4 Jas mercade-
rias por las maquinas empleadas en su movimiento,
la cuestion fué altimamente sometida por el Cousejo
del Puerto al Poder Ejecutivo, el cual la resolvio en
el decreto de 21 de Diciembre de 1914, estableciendo
que el Estado es responsable de los deterioros que
se produzcan en las mercaderias mientras son ma-
nipuladas ¢ custodiadas por el personal de la Ad-
ministracion, y siempre que el dafio sea imputable &
la negligencia, impericia’ 6 torpeza de dicho perso-
nal. El decreto agrega que «por el contrario, deben
.considerarse como caso fortuito 6 de fuerza mayor,
los deterioros originados por accidentes absoluta-
mente inevitables que no se hayan podido preveer
-ni prevenir». Es la aplicacion del principio estable-
-cido en el articulo 168 del Codigo de Comercio,
segun el cual durante el transporte corren de cuenta
-del cargador, no mediando estipulacion en contrario,
todos los dafios que sufriesen los efectos, provenien-
tes de vicio propio, fuerza mayor 6 caso fortuito.
Esta disposicion es perfectamente aplicable al Estado
.que hace aqui de empresario de transporte y de de-
.posito. De acuerdo con ese principio, producido el
accidente se presume que la culpa es del empresa-
rio, al que le corresponde la prueba de las excep-
ciones de responsabilidad que la ley establece.

906. Esta cuestion de los dafios causados por la
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maquinaria, puede presentarse también con relaciom
a las personas y muy especialmente & las emplea-
das en las mismas maquinas, pudiendo, la cuestion
plantearse tanto con motivo de los danos causados
por las maquinas de tierra, como por las de la na-
vegacion.

907. En estos casos jel accidente imprevisible 6 de
fuerza mayor, 0 caso fortuito, excluye también la res-
ponsabilidad por los dafos causados?

Admito que si, pero la dificultad estd en precisar
cuando esos casos son fortuitos.

El Codigo Civil nuestro, establece en su articulo-
1298 que cada uno es responsable de los dafos cau-
sados por las cosas de que se sirve 0 que tiene bajo-
su guarda. Pero agrega que el responsable puede li-
brarse de la obligacion probando que puso de sw
parte toda la diligencia de un buen padre de fami-
lia, para evitar el dafio. Quiere decir, pues, que aun
cuando la ley presume la culpabilidad del empresa—
rio,—con lo cual favorece a la victima eximiéndola
de la prueba de dicha culpa—admite 4 aquel probar
su diligencia, prueba con la cual puede quedar li-
brado de responsabilidad.

908. Pero esa liberacion no resultara igualmente en
todos los casos, pues aun cuando el empresario jus-
tifique que ha tomado todas las garantias para el
seguro y buen funcionamiento de la maquina, si 4
pesar de eso el accidente se produce por ri€sgo pro-
pio de aquella, el caso no sera fortuito, y el empre-
sario sera responsable por el hecho ilicito de poner
en peligro la integridad de los demas, con sus medios-
‘de accion industrial.

Es de recordarse 4 este respecto el fallo del asunto-
Cames dictado en 1895 por el Consejo -de Estado de
la Republica Francesa. El accidente se habia produ-
cido estando el obrero ocupado en forjar un bloc de
hierro con el martillo-pilon, en un arsenal del Es-
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tado. Una explosion del metal en fusion lo hirio en
una mano, determinando la atrofia completa de ésta,
lo que ocasioné el consiguiente reclamo. El Ministro
de la Guerra sostuvo que el Gobierno no debia repa-
racion alguna porque no habia cometido ninguna
falta. En el curso del proceso se probd que asi habia
sucedido efectivamente, pero se probd también que
no habia habido culpa por parte del obrero, que el
trabajo se habia hecho en las condiciones normales
Yy que el accidente producido era un riesgo inherente
a ese trabajo. El fallo del Consejo condenod al Es-
tado, haciendo recaer sobre éste el riesgo del trabajo
hecho por su cuenta.

909. Mas vacilante la Corte de Casacion fallaba al
afno siguiente el caso del remolcador Marie, decla-
rando que el accidente, habiendo sido debido a un
vicio de construccion de la maquina, causaba la res-
ponsabilidad del propietario, sin que éste pudiera
liberarse probando la falta del constructor de la ma-
quina, 6 el caracter oculto del vicio comprobado. Es
indudable que ese fallo no podia fundarse en la res-
ponsabilidad por dano causado por las cosas que uno
tiene bajo su guarda 6 de que se sirve, desde que
-esa responsabilidad desaparece probando la falta de
culpa. Era en realidad la aplicacion de la responsa-
bilidad por riesgo.

Pero algo mas tarde la misma Corte resolvia el
-caso del Marechal Bageaud, en el cual se resolvio
-que habiéndosc comprobado que los hogares y cal-
-deras estaban construidos conforme 4 las reglas del
arte y se hallaban en buen estado de conservacion,
era imposible determinar las causas del accidente, el
.cual debia entrar, por lo tanto, en la categoria de un
accidente fortuito y fuera de toda prevision, lo que
-excluia la responsabilidad del propietario.

910. Como se vé, los dos fallos tienen de comun
que excluyen la responsabilidad por caso fortuito,
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pero mientras el de Marie admite la responsabilidad”
sin culpa, la otra la niega, en el primer caso- por-
suponer que el vicio ignorado no constituia causa for-
tuita, y en el segundo por considerar que la causa
ignorada lo constituia.

Eso da idea de la inseguridad que presentan estas’
cuestiones de responsabilidad, debido & las dificul-
tades que ofrece muchas veces la apreciacion de la
culpa y de la imputabilidad de los hechos. Siendoi
precisamente ese uno de los motivos que han dado.
lugar a4 las leyes sobre los accidentes del trabajo,
como las dictadas en Alemania en 1884, en Austria
en 1887 y en Francia en 1898, leyes que obligan al
patrono a indemnizar 4 la victima del accidente pro-
ducido en el curso 0 con ocasion del trabajo, sin que:
haya que averiguar la causa, & menos que se pro--
bara el hecho intencional del obrero.

911. Entre nosotros esta todavia en tramite el pro-
yecto para una ley en tal sentido, de modo que mién-
tras no se sancione, estamos bajo la vigencia de los-
articulos 1293 y 1298 del Codigo Civil, segun el pri-
mero de los cuales, el duefio de las maquinas no es’
responsable del accidente mieniras pruebe que ha
procedido con la diligencia de un buen padre de- fa--
milia, y cuando se trate de un riesgo inherente & la-
industria sera responsaple con arreglo al bGU’UlldO‘
por la creacion de ese mismo riesgo.
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SECCION IX
REGIMEN ECONOMICO

SUMARIO. --912. Diversa condicién de los servicios portuarios con relacién la
gasto que ocasionan. —913. Cuestién sobre si y en qué forma pueden los
barcos ser obligados 4 costearlos. Servicios relacionados con la explotacién
ndutica. —914. Servicios que importan la aplicacién del uso ptiblico de la
obra. —915. Gratuidad aparente dcl uso de las obras publicas. — 9216, Onero-
sidad real de dicho uso y quien debe pagarlo. —917. Dificultades que se opo-
nen al pago directo por los usuarios. —918. Solucién de la ley de 7 de No-
viembre de 1893. —919. Si la gratuidad del estacionamiento debe extenderse
al uso de las darsenas.—920. Formas de aplicacién del impuesto en ese se-
gundo caso. —921, Rizones que determinaa la preferencia del impuesto sobre
la carga efeetiva; solucién del decreto de 30 de Abril de 1913. —922. Servi-
cios que rejuieren uana organizacidn especial. —923. Servicios de funciona-
miento invariable. —924. Servicios que requieren una actividad especial en
cada easo. Servicios obligatorios. —925. Idem facultativos. —926. Servicios
de tierra; impuestos establecidos en el decreto de 8 de Septiembre de 1909.—
927. Los impuestos de descarga diracta, eslingaje y griia. —928. Impuestos
de rambla, hangar y almacenaje. —829. Servicios de capatacias y ferroearri-
les. —93). Depésitos de exportacion. —931. Conclusion,

912. Entre los variados y complejos servicios que
segin hemos visto prestan los puertos, unos corres-
ponden al uso publico de la obra, de modo que no
originan ningin nuevo gasto que se agregue 4 los de
construccion y conservacion de aquélla; otros, por el
contrario, requieren cada uno una organizacion espe-
cial que origina un gasto propio. Estan en el primer
caso, por ejemplo, el fondeadero y el abrigo que los
puertos prestan 4 las embarcaciones; estin en el
segundo, el valisaje, el remolcaje, el salvataje, el pi-
lotaje, etc., etc., y entre esos hay unos cuyo gasto es
invariable é independiente, por lo tanto, del nimero
de usuarios, como ocurre, por ejemplo, con el servicio
de faros 6 de valizas, y otros cuyo gasto se aumenta
con el numero de los que lo aprovechan, como ocurre
con el remolcaje y los demas que requieren una acti-
vidad especial en cada caso.

913. Se trata ahora de saber si, y en qué forma,
pueden los barcos ser obligados & concurrir al gasto
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"que dichos servicios ocasionan. Y empezaré por los
recursos relacionados con la explotacion nautica.

914. La cuestion se. presenta, principalmente, con
respecto 4 aquellos servicios & beneficios que no son
sino una aplicacion del uso publico 4 que estan des-
tinados los puertos como obras ¢ bienes de dominio
también publico, segin hemos visto que los clasifica
la ley. Por razon del mencionado destino los puer-
tos deben servir al abrigo y fondeadero de las em-
barcaciones; pues bien, ;debe ese uso ser gratuito
como es gratuita la circulacion de los vehiculos o
peatones en la via publica, ¢ puede 6 debe ser gra-
vado con una cuota, con un derecho de abrigo, de
estacionamiento 6 de fondeo?

915. Para contestar 4 esa pregunta debe tenerse
presente que la gratuidad del uso de las obras publi-
cas no es sino aparente, pues como la construccion
y conservacion de esas obras demandan siempre un
gasto que en ciertos casos llega a ser considerable,
ese gasto tiene forzosamente que ser pagado por
alguien. Ese alguien es, unas veces la colectividad, y
otras veces lo forman solamente los usuarios. En el
primer caso, el gasto lo pagan todos indirectamente,
utilicen 6 no personalmente la obra, cuyo uso resulta
entonces gratuito para los usuarios, pero siendo esa
gratuidad solo aparente, 6 sea en cuanto los usua-
vios estan exentos de toda contribucion especial en
cada caso de aprovechamiento, lo que no quita que
hayan contribuido al gasto como contribuyentes de
todos los gastos piblicos. En el segundo caso, la
colectividad no paga, sino que pagan solamente los
usuarios, los cuales deben abonar una cuota en cada
acto de aprovechamiento, como sucede, por ejemplo,
en los peajes, contribuyendo asi 4 formar un fondo
de recursos con los cuales se amortiza el capital de
la construccion con sus intereses, mas los gastos de
conservacion. ’ :
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916. Siendo, pues, inevitable pagar las diferentes
erogaciones que causa el establecimiento de la obra,
1o que realmente puede preguntarse es si ese pago
ha de ser &4 cargo de la colectividad — caso de uso gra-
tuito—0 ha de ser a4 cargo de los usuarios —caso de
uso remunerado. Lo justo es, sin duda, que las obras
las paguen los que las usan: pero diversas razones
de orden practico se oponen muchas veces & esa
solucion. Los peajes son de percepcion facil en las
vias férreas en donde con el costo del transporte for-
man el precio del boleto que debe abonar cada usua-
rio en la estacion; son también de facil percepcion
en los puentes, pero ocurre todo lo contrario en los
caminos. De ahi que los peajes hayan sido y puedan
ser usados en el primer caso, y de ahi también que
aquel sistema haya sido de aplicacion muy rara en
materia de caminos, cuyo uso creo poder afirmar
que es hoy universalmente gratuito.

917. Los puertos estan en una condicion analoga
4 la de los puentes y ferrocarriles, en cuanto seria
facil la percepcion de un impuesto por su uso, lla-
.mase dicho impuesto derecho de entrada, de fondeo,
de abrigo, de estacionamiento 6 simplemente peaje,
que de todos esos modos se le ha llamado por las
legislaciones que lo han adoptado, lo que es bastante
comun en las de los paises europeos. Pero esa so-
lucion no puede ser de aplicacion general, pues pue-
den oponerse a ella razones especiales fundadas en
las condiciones propias del puerto de que se trata, y
asf, es una solucion inaplicable en los puertos nue-
vos cuya baratura es uno de los varios factores que
deben ponerse en juego para atraer la navegacion, y
lo es también, mas ¢ menos, segun las condiciones
de los puertos de concurrencia.

Es necesario entonces dejar el uso libre & fin de
no gravar la navegacion; pero esa razén de carac-
ter practico no excluye una solucion de justicia en
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c¢uanto 4 la obligacion de soportar la carga que re-
presenta la construccion y conservacion del puertos
pues ademas de que el gravamen general podria
alguna vez justificarse por el interés marcadamente
nacional del puerto de que se tratase, puede el gra-
vamen, sin recaer sobre los armadores, estar concre-
tado 4 los que aprovechan ¢ reciben mas 6 menos
directamente los beneficios del puerto.

- 918. Eso es lo que hizo nuestra ley de 7 de No-
viembre de 1898 al crear para el puerto de Montevi-
deo los impuestos de 3 .°/o sobre la importacion y ek
1 o/o de exportacion. Esos impuestos gravan directa-
mente al comercio importador y al exportador, lo que
es perfectamente justo desde que después de los ar-
madores nadie aprovecha mejor de los beneficios de
la obra. Y si bien es cierto que dichos impuestos,
especialmente el de la importacion puede repercutir
sobre los consumidores, ain asi resulla justificado
por recaer sobre el consumo de productos cuya im-
portacion esta por lo menos facilitada 6 abaratada:
con la construcciéon del puerto.

919. Se admite asi el uso gratuito cuando se trata.
solamente del estacionamiento, tanto mas cuanto que
se supone que en la zona destinada 4 ese servicio
hay espacio suficiente. Pero ;la gratuidad debe ex-
tenderse al uso de las darsenas que son siempre de
dimensiones mas reducidas, por cuanto s6lo son -aece-
sibles para efectuar las operaciones de carga y des~
carga mediante el atraque a las ramblas 6 muelles.
Aunque en este caso se trata también del dominio
publico, debe reconocerse que hay mAas razones para
el impuesto que cuando el uso se reduce al simple
estacionamiento, y las hay porque las ramblas son
una obra que se agrega a las de abrigo, porque el
atraque tiene cierto -caracter excluyente desde que
- siendo los muelles 0 las ramblas de un largo limi-
tado, el acercamiento de los buques s6lo puede ha~
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cerse mediante una relativa sucesidon, y porque el
atraque representa también facilidades y economia
en las operaciones de embarco y desembarco.

920. El impuesto puede establecerse sobre los bar-
cos O sobre la carga efectiva para el puerto,
. Cuando el impuesto se aplica sobre los barcos se
puede regular tomando por base el tonelaje de regis-
tro, la longitud y el calado, 6 la longitud y la dura-
cion del atraque. Algunos fundamentos hay en todas
esas soluciones, porque como el costo de las ramblas
es proporcional 4 su longitud y & su profundidad,
justo es que el impuesto sea proporcional al largo
y al calado de los buques, como lo es igualmente que
lo sea al tiempo de la ocupacion, como lo hacia el.
decreto de 0 de Octubre de 1909. Por otra parte, el
impuesto aplicado sobre los barcos en cualquiera de
las formas indicadas es de mas facil percepcion que
el aplicado sobre Jas mercaderias, que son general-
mente de diferentes clases, unas clasificadas por vo-
lumen, otras por peso, & lo cual se agregan otras di-

ferencias que deben hacerse por razones especiales.
~ Todo eso puede explicar que el impuesto sobre los
barcos sea el mas preferido.

921. Pero cse sistema no siempre es igualmente
aplicable. Puede ser resistido por los armadores y
entonces, habiendo interés en atraer la navegacion, lo
conveniente es dejar los barcos libres y establecer el
impuesto sobre la carga efectiva del puerto. Es lo que
se hizo entre nosotros por“el decreto de 30 de Abril
de 1913. Puede agregarse, como otro fundamento de
esa solucion, que el atraque & lo que mas beneficia
es 4 la carga, 4 la que libra de todos los inconve-
nientes del lanchaje desde el trasatlantico hasta el
muelle 6 rambla.

. Debe tenerse en cuenta también, que ain con ek
otro sistema es siempre la carga, la que en difinitiva
resulta. gravada, dado que es de suponerse que los
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gastos de los barcos en el puerto han de influir so-
bre el costo del transporte. ,

922. Dije antes que ademas de los beneficios que
resultan del solo establecimiento del puerto, hay
otros que requieren una organizacion especial, lo que
Justifica la contribucion que por ellos se exige a la
navegacion.

923. Entre esos servicios unos funcionan de un modo
permanente y no requieren una actividad especial en
cada caso. Son muy pocos los que estan en esa con-
dicion. El ejemplo mas tipico que podriamos presen-
tar es el servicio de faros que actualmente esta re-
gido por la-ley de 21 de Diciembre de 1907 de que
ya me he ocupado, y segun la cual, los buques de
ultramar que conducen carga y pasajeros pagan tres
centésimos por tonelada de registro y quince milési-
mos los que conduzcan pasajeros.

924. Pero lo mas general es que los servicios ade-

mas de su mantenimiento permanente requieran una
actividad especial en cada caso. Cuando el servicio
es obligatorio, lo reciben todos los barcos y en ese
caso es natural que lo paguen. Es lo que ocurre, por
ejemplo, con el servicio de pilotaje.
- 925. Hay, sin embargo, otros que requieren también
una actividad especial en cada caso, pero que no son
obligatorios, de modo que los reciben solamente los
barcos que los solicitap, caso en que estan, por ejem-
plo, el carenage y el salvataje. Parece también natu-
ral que esos servicios so6lo los paguen los barcos
que los utilizan. Solo por excepcion y en algunos
puertos que pueden soportarlo sin inconveniente, hay
cuotas permanentes que deben pagar todos los bu-
ques, a los que se les supone igualmente interesados
en el mantenimiento del servicio que pueden tener.
necesidad de utilizar, sin perjuicio de que también
deban pagar el gasto especial que ocasionen.

926. Después que los barcos estan atracados y
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prontos para la descarga, empiezan los servicios de
tierra, que comienzan con aquella operacion. Relacio-
nadas con ella hay en el decreto 8 de Septiembre
de 1909 tres impuestos, los derechos de descarga di-
recta a tierra de mercaderias y efectos de toda clase,
el impuesto de exlingaje y el impuesto de gruas 'y
pescantes.

927. Por mi parte no veo en las dos primeras de
esos impuestos mas fundamento que el deseo de sa-
car rentas, pues, por lo demas, desde que la descarga
directa no ocasiona ninguin gasto al puerto, ni el
exlindaje tampoco, ya que se pagan las gruas &
pescantes, no se alcanza cual otro motivo puede ale-
garse en favor de la imposicion. El exlingaje y el
-derecho de pescante podrian tener otra explicacion
antiguamente cuando esas maquinas eran objeto .de
concesiones particulares dadas por la Aduana. Con
esa organizacion podria explicarse el doble pago so-
bre la misma cosa—el uso de los pescantes — como
medio de que participaran el concedente y el conce-
sionario, el primero que percibia el exlingaje, y el
segundo que percibia el derecho de virada. Pero hoy
que las gruas son del Estado, no se explica que se
cobre dos veces por el uso de ellas, manteniéndose
. asi tacitamente la anticuada y sutil distincion entre
la operacion de levantar —exlingar—y la de virar
para poner la mercaderia- en tierra.

928. Viene después la ocupacion de las dependen-
cias del puerto, ramblas, hangares y depositos, Se
relacionan con aquélla el impuesto de almacenaje de
importacion en los depositos fiscales, y el arrenda-
miento de almacenes, ramblas y muelles (incisos 4
y 6 del precitado articulo 2.0 del decreto de 1909).

El impuesto de almacenaje formaba parte desde muy
antiguo, de las rentas de Aduana, lo mismo que el ex-
lingaje. Pero el decreto de 8 de Septiembre de 1909,
las ha incluido entre las rentas del Puerto, pero con-
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inuando con la afectacion que hasta entonces tenian,
—lo que quiere decir que son rentas del Puerto solo
nominalmente. Debo recordar, sin embargo, como una
de las liberalidades de nuestra Aduana, que el al-
macenaje es libre mientras no exceda de un ano (ar-
ticulos 12 y 21 de la'ley de Junio de 1861 y resolu-
cion de 5 de Septiembre de 1885).

L.os hangares pueden arrendarse temporalmente;
suelen hacerlo asi las compafias de navegacion que
mueven con regularidad una cantidad considerable
de mercaderias, y en ese caso, el precio es proporcio-
nal a la superficie ocupada 0 reservada. Pero la ocu-
pacion puede hacerse en cada caso, y entonces puede
pagarse con arreglo 4 la cantidad de mercaderias o
con arreglo también a la superficie ocupada. El pri-
mer sistema resulta perfectamente justo puesto que
se¢ paga con proporcion al tonelaje 6 cantidad de mer-
caderias abrigada, y ofrece ademas la ventaja de que
el comerciante sabe de antemano y con toda preci-
'sion lo que le corresponde pagar.

El pago por la superficie ocupada no me parece
que ofrezca una base tan racional, porque como esa
superficie depende de la estiva, resulta que también
depende de esta la cantidad que debe pagarse, des-
apareciendo asi toda base justa de la fijacion del
precio.

Ese sistema presenta ademas el inconveniente de
ja medicion de la superficie ocupada por las mercade-
rias de cada comerciante. Eisa complicacion no existe
cuando se paga por el tonelaje—que ya es conocido,
puesto que el pago puede hacerse por el tonelaje de
carga efectiva. Elimpuesto lo pagaria entonces el barco
quedando la operacion cancelada para la Aduana;—el
armador 0 el agente se entienden después con cada
~comerciante.

Por lo demas, ya he dicho que entre nosotros no
existen propiamente hangares, y que lo que se llama
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ast son verdaderos depositos de mercaderias, y lo que
en ellos se cobra es como en estos ullimos, el alma-
cenaje. A

La ocupacion de las ramblas fuera de los hanga-
res y depositos, se aplica especialmente 4 los mate-
riales de construccion (decreto de 21 de Octubre de
1912).

929. EIl movimiento de mercaderias en el puerto
da lugar a otros dos derechos; el que se paga por
servicio de peones y el de la traccion en las vias
férreas (incisos 7 y 9 del decreto de 8 de Septiembre
de 1809) de los cuales ya me ocupé en los nimeros.

Recicntemente por resolucion de 27 de Marzo de
1915 se ha adoptado para el transito con el Brasil,
una tarifa unica que compreunde el uso de gruas, el
trabajo de peones y el arrastre de vagones 0 dere-
cho de traccion.

930. Y por ultimo, completan las rentas del puerto
mencionado en el decreto que acabo de citar, los
-derechos que se cobran en los depo0sitos fiscales de
-exportacion, transito y embarque, (resolucion de 2
de Febrero de 1914), los que se apliquen por otras
instalaciones no enumeradas anteriormente, y las
multas (arts. 8.0, 10 y 11 del decreto de 1909).

931. Debo decir en conclusion, que todos los dere-
chos impuestos a4 las mercaderias estan todavia en
vias de una organizacion definitiva. El articulo 5.0 de
la ley de 4 de Enero de 1909 establece que las ren-
tas del Puerto de Montevideo seran propuestas por
el Poder Ejecutivo al Honorable Cuerpo Legislativo,
pero eso no se ha hecho todavia, de modo que se
estd sirviendo atn en un régimen embrionario de
dudosa legalidad.
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SECCION X
OTROS APROVECHAMIENTOS

SUMARIO.—932. Libertad de pesca en las aguas jurisdiccionales. —983. Limita~
cion impuesta & ese derecho por el decreto de 26 de Diciembre de 1914,
en favor de los barcos nacionales. — 934. Indeterminacion de las condiciones
necesarias para la nacionalidad uruguaya de los barcos- —935. Las conce~
ciones de pesca.—936. Ocupacién de los terrenos contiguos al mar en favor
de la pesca.— 937. Ocupacién de las playas para establecimientos balnea-
rios. — 938. Concesiones 4 empresas particulares. — 939. Atribuciones acorda-
das alas Juntas por la ley organica municipal. —940. Distinto rol de la in--
tervenecién policial.

932. No correspondiendo estudiar aqui la regla-
mentacion de los procedimientos de la pesca, solo
diré dos palabras en cuanto importa un aprovecha-
miento de las aguas maritimas.

Al tratar esa cuestion con respecto 4 las aguas de
los rios y arroyos, hice notar que el uso de las aguas
publicas es libre para la pesca, 0 sea, que cualquiera
tiene el derecho de pescar en las mencionadas aguas.
Ese derecho existe igualmente para las aguas mari-
timas, de acuerdo con los articulos 509 del Codigo
Rural y 688 del Civil. ,

933. Debo hacer notar, sin embargo, que reciente-
mente, con fecha 26 de Diciembre de 1914, se ha
dictado por el Ministerio de Industrias un decreto que
prohibe la pesca en aguas jurisdiccionales, & todo
buque extranjero, y 4 las embarcaciones ¢ personal
destacado en ellas, salvo lo que en contrario esta-
blezcan las convenciones internacionales, y obliga &
los buques nacionales que se dediquen & la pesca, &
inscribirse en la matricula del puerto correspon—
diente y a4 sujetarse 4 las reglamentaciones vigentes.
(articulos 2.0 y 3.0).

No es ninguna novedad eso de reservar a los bar-
cos nacionales el ejercicio de la pesca en las aguas
jurisdicionales, lo mismo que se reserva el cabotaje,
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de modo que lo unico que tengo que observar es que
no veo como el decreto ha podido establer tal limita-
cion sin ley que la autorice, y menos aun desde que
leyes expresas acuerdan indistintamente & todos el
derecho de pescar en el mar jurisdicional y rios de
la Republica. Es cierto que el articulo 19 del mismo
decreto establece que sus disposiciones no afectan &
las de-los articulos 509 a 515 del Codigo Rural,—
pero por mi parte declaro que tampoco comprendo
-esa salvedad, especialmente en lo que se refiere al
articulo 509 de dicho Codigo. Esa disposicion esta-
tuye que se podra pescar libremente en el mar te-
rritorial y en los rios y arroyos de la Republica, y
el decreto dice que los buques extranjeros no tienen
tal derecho; es evidente entonces que si la segunda
de esas disposiciones no afecta 4 la primera, no tiene
-aplicacion, y si la afecta es contraria a la ley.

934. Respecto de los barcos nacionales, & los cua-
les se reserva la pesca, ha faltado precisar las con-
diciones que deberan llenar para ser considerados
como uruguayos. En materia de cabotaje ha sido ob-
jeto de diversas apreciaciones lo que debe entenderse
por buques nacionales, y después que se llegd & pre-
cisarlo en la reglamentacion de esa ley, por diversos
motivos se ha suspendido la aplicacion de las condi-
ciones fijadas, de modo que todo eso obligaba & pre-
cisar 4 los efectos de la pesca, cuales son los requi-
sitos que deben llevar los barcos para ser tenidos por
uruguayos.

935. Por lo demas, en cuanto al derecho que en
principio puedan tener los particulares al libre ejer-
cio de la pesca, me remito & lo que dije en el nua-
mero 523 con respecto a los rios y arroyos de domi-
nio publico. Por mi parte, entendiendo que la pesca,
sobre todo en ciertas condiciones de alguna impor-
tancia, deberia ser materia de concesiones remune-
radas, como lo es entre nosotros la pesca de anfi-

9.
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bios, y lo ha sido mas recientemente respecto a4 la
Isla de Gorriti.

El Codigo Rural en su articulo 608 ha establecido
el sisterna de la concesion para la formacion de la-
gos, remansos 0 estanques destinados a criaderos &
viveros de peces. Ese régimen no tiene aplicacion tra-
tandose de aguas maritimas, no la tiene porque esta
establecido solamente para las aguas de rios y arro-
yos, y porque se funda en la necesidad de prevenir
los inconvenientes que pudiese causar & otros aprove-
chamientos la desviacion del agua, necesidad aquella
que si puede ser dudosa tratandose de rios navega-
bles, no exista tratandose de las aguas del mar. En
ese caso, pues, el aprovechamiento es y no tiene por-
que ser sino libre, supuesto que el criadero artificial
no cause perjuicios alguno 4 los yacimientos del mar.

936. Kl ejercicio de la pesca puede hacer necesa—
ria la ocupacion de los terrenos contiguos al mar.
No me refiero ahora al caso de instalaciones espe-
ciales hechas en terrenos de propiedad del . Estado,
como cuando se trata de puertos 0 simplemente de
muelles destinados 4 la pesca. Sin necesidad de esas
instalaciones, pueden ocuparse las playas 0 los terre-
nos particulares linderos. Cuando se ocupan las pla-
yas 0 terrenos del Estado es simplemente cuestion
de fijar las condiciones, y mientras estas no esistan
la ocupacion sera libre, & menos que sea acompafiada:
de instalaciones permanentes.

Pero como acabo de decirlo, las circunstancias
pueden hacer necesaria la ocupacion de los terrenos
particulares. El Codigo Rural ha establecido en el
articulo 394 que las heredades colindantes al mar
estan sometidos 4 la servidumbre de salvamento en
una zona de 30 metros, y agrega que los barcos pes-
cadores podra varar en esa zona cuando a ello les
obligue el estado del mar, y depositar momentanea-
mente en tierra sus efectos, sin causar dafo 4 las
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CAPITULO VII

AGUAS ESTANCADAS

SUMARIO: — 941. Referencia 4 las aguas utiles, — 942, El Cédigo Rural se ha li-
mitado principalmente 4 calificar el dominio. —943. Observacio6n al respecto.—
944. La condicién del agua como medio de cultivar el lago. — 945. A quien
corresponde el aprovechamiento de los lagos 6 lagunas particulares. — 946.
8i puede existir de uso publico en esos casos. — 947, Aprovechamiento de
las aguas estancadas de dominio piblico.

941. Se comprende que tratando del aprovecha mien-
to de las aguas, al referirme & las aguas estancadas,
no puede ser a las danosas que forman terrenos pan-
tanosos 0 encharcadizos, sind & las que pueden ser
utilizadas. El caso no es muy comun entre nosotros,
pero en nuestras costas del este hay grandes lagunas
ricas en cazay pesca, entre las cuales merecen citarse
muy especialmente la de Castillos que tiene 30.000 hec-
tareas de superficie, y la de Rocha que es tan grande
como el lago Zurich, pues tiene aproximadamente
una extension de cien kilometros cuadrados.

942. Nuestro Codigo Rural no ha tratado especial-
mente del aprovechamiento de las aguas estancadas
de dominio publico, habiéndose limitado &4 decir cua-
les son las que pertenecen & ese dominio, como vi-
mos oportunamente que lo ha hecho en los articulos
361, 396 y 397.

943. Al tratar ese punto en el capitulo séptimo del
titulo primero, vimos que con arreglo al articulo 361,
son del dominio publico las canadas, los lagos y la-
gunas formadas por la naturaleza, que ocupan terre-
nos publicos y se alimentan de aguas publicas. Y
vimos también que la reunion de esas dos ultimas con-
diciones es inutil, pues si las aguas son publicas, pu-
blico es también el cauce, y el lago en su conjunto;
del mismo modo que segun el articulo 401, cuando las
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aguas publicas se abren cauce en una heredad priva-
da, ese cauce entra en el dominio publico. Y cuando
el cauce es publico, publicos tienen que ser las aguas
y el lago, por el principio de la accesiéon que reco-
noce el mismo articulo 361 al decir que son propie-
dad de los particulares, del Estado 6 Departamento,
los lagos, lagunas, canadas y charcos formados en te-
rrenos de sus respectivos dominios, asi como los si-
tuados en terrenos de aprovechamiento comunal per-
tenecen A los pueblos respectivos. De modo que los
lagos y lagunas son publicos cuando estan en terre-
nos de dominio publico, 6 cuando estan formados por
aguas publicas.

944. La condicion de las aguas bastara, pues, para
determinar la del lago, evitando asi la diflcultad que
se ofrece para determinarla por la propiedad del
cauce, porque, ;cuando el cauce sera por si solo de
propiedad particular 6 de dominio publico? El arti-
culo 397 dice que corresponden & las fincas colin-
dantes los alveos de los lagos que no pertenecen al
Estado, 6 no pertenecen 4 algun particular por ti-
tulo especial. Es evidente que si un particular tiene
titulo valido del lago, éste es de su propiedad. Pero
cuando eso no sucede y el lago esta dentro del campo
enagenado 0 lindando con él ;a4 quien pertenece? El
Codigo dice que si no pertenece al Estado pertenece
al colindante, 6 en su caso al propietario del campo.
¢ Pero cuando no pertenece al Estado, fuera del caso
en que un tercero tenga tilulo especial? No habiendo
titulo especial de enagenacion no pertenece al Estado
sino que es particular por el hecho de encontrarse
dentro de los limites del campo enagenado? ;No es-
tando dentro de los limites del campo enagenado, no
habiendo titulo especial de enagenacidn, es un bien
fiscal 6 pertenece al dominio publico? Me parece que
para resolver esas cuestiones que el Codigo no re-
suelve directamente, la condicion de las aguas servird,
como dije antes, de suficiente guia. '
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heredades. Se trata, pues, en el caso, de una ocupa-
cion accidental causada por el estado del mar. Para
los casos normales el articulo 393 autoriza la ocupa-
cion de una zona de tres metros, pero esa servidum-
bre solo esta establecido sobre los terrenos riberefios
de los rios.

937. Y ya que he hablado de la ocupacion de los
terrenos riberenos, me referiré 4 un caso especial y
de gran oplicacion en los paises costaneros como el
nuestro. Me refiero 4 la ocupacion de las playas para
-establecimientos de bafios, ocupacion que tanto pue-
de tener lugar sobre las riberas del mar como sobre
las de los rios y arroyos.

938. En la jurisprudencia francesa se habia discu-
tido mucho si la concesion de las playas 6 de parte
de éstas 4 empresas particulares era compatible con
el uso publico de aquéllas y si por consiguiente era
an acto legitimo. La cuestion se reducia 4 saber si
el uso ordinario y normal del dominio publico ma-
ritimo apareja 0 no para los bailistas el derecho de
establecer casillas sobre la playa. En caso afirmativo
no se podria acordar ese derecho exclusivamente 4
un particular; en el caso contrario, 0 sea si el uso
normal de la playa aunque autorice & banarse no im-
porta el derecho de hacer instalaciones, no habria
ningun inconveniente en el otorgamiento de la con-
cesion que no seria sino un medio de mejorar las
condiciones del aprovechamiento comun. Las insta-
laciones permanentes en el dominio publico no per-
tenecen al uso comun y normal, de modo que no
puedan hacerse sino mediante la correspondiente li-
cencia. Otorgando esta & una empresa particular, no
se lesiona, pues, ningun derecho de terceros, siem-
pre que no se perjudique 4 los usos libres que &
todos corresponden. Fué asi como puso término &
la discusion antes reparada, la ley de 20 de Diciem-
bre de 1872 que autorizo al Estado para alquilar las
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playas y demas dependencias del dominio puablico ma+
ritimo.

939. Entre nosotros, el articulo 18 de la ley de Jun-
tas incluye entre los recursos municipales, «el de-
recho de ocupaciones y arrendamiento de bienes de
uso publico». Parece que tratindose de una ley
.municipal, los bienes de uso puablico 4 que el articulo
se refiere, y que servirian de fuente de renta para’las
Juntas, deben ser bienes publicos municipales tam-
bién, entre los cuales no se encueniran las playas
maritimas ni aun las fiuviales, las que pertenecen al
dominio publico nacional. Pero, ya sea por falta de
precision en la ley, 6 porque las Juntas se han atri-
buido ciertos derechos sobre esas playas por virtud
del inciso 9 del articulo 15 el cual les encarga de ve-
lar por la conservacion, 6 ya sea porque no hay otra
autoridad especialmetne encargada de esta gestion, el
hecho es que las Juntas se han atribuido el derecho
de administrar en el sentido & que me refiero, esla
parte del dominio publico nacional.

940. No hay que confundir la intervencion adminis+
trativa del punto de vista de la reglamentacion del
aprovechamiento del dominio pdblico, con la inter=
vencion relacionada con el buen .orden, la tranquilidad
y la decencia publica, intervencion que es también
necesaria en lugares como los que estoy tratando. La
primera pertenece a la autoridad encargada de:la ad~
ministracion del dominio; la segunda corresponde a
la policia del orden publico. :
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TITULO V

De la competencia de jurisdiceién en materia de aguas

CAPITULO UNICO

SUMARIO. —948. Explicacién de esta reglamentacién en la ley originaria espaiiolz,
y su inutilidad en el Cédigo Rural. — 949. La competencia de los tribunales
y la estabilidad de las procedencias administrativas; articulo ¢14 del Cédigo
citado.— 930, Limitacion impuesta por el articulo 615 4 la intervenciéon de
los Tribunales. —951. Diferencia que ese articulo presenta con el originario
de la lev espaiiola y cudl sera su alcance, —952. Inutilidad que por la divi-
siéon de funciones tendra en la practica la prohibicién de los interdictos en
los términos del articulo 615.

948. El Codigo Rural termina la legislacion de aguas
con un capitulo sobre la materia que expresa el epi-
grafe del presente. Se explicaba que asi terminase la
ley originaria espafola, porque alli la reglamentacion
de la competencia tenia un alcance que no tiene en
el Codigo nuestro. La ley esparfiola al hacer dicha re-
glamentacion, tuvo por objeto precisar cuales eran
las cuestiones de competencia de los Tribunales de
lo contencioso-administrativo, y cuales de la compe-
tencia de los Tribunales del orden puramente civil. Y
asi, establecio que estaban en el primer caso las cues-
tiones a4 que se refieren los nameros 1, 2 y 3 del ar-
ticulo que corresponde al 631 de nuestro Codigo, y
en el segundo caso las indicadas en los articulos 632,
633 y 634. Pero nuestro Co6digo no hizo una determi-
nacion semejante, porque no habia entonces en el pafs,
ni hay aun hoy, de un modo general por lo menos,
la jurisdiccion contencioso-administrativa, de modo
que tratd de la competencia para decir que todas las
cuestiones de derecho ya con la Administracion 6 en-
tre particulares, son de la jurisdiccion de los Tribu-
nales, segun la importancia del asunto, con arreglo
al Codigo de Procedimientos. Esto es lo que en re-
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sumen establecen los articulos 631 4 634, después de
una enumeracion de casos especiales que no con-
duce absolutamente 4 nada, y que solo tendra objeto
cuando se establezcan entre nosotros lae dos ]ums—
dicciones antes mencionadas. SRR A

949. Y nuestro Codigo que tan inutilmente copio esa
enumeracion de la ley espaifiola, copié también, en
una forma que le ha quitado gran parte de su uti-
lidad, el 277 de aquella misma ley, que es el que
aparece en la nuestra con el nimero 614, y que se
refiere 4 la estabilidad de las providencias adminis-
trativas en materia de aguas.

Las providencias dictadas por la Municipalidad 0
por la Policia Rural, en materia de aguas, dice aquel
articulo, causaran estado si no se recurriese contra
ellas, de conformidad con la que se dispone en la
seccion relativa 4 la jurisdiccion en la mencionada ma-
teria. Pero esa seccion, como ya he dicho, se limita 4
establecer la competencia de la jurisdiccion ordinaria,
de modo que al decir el articulo 614 que las provi-
dencias causaran estado si no se reclama, nos deja
sin saber desde cuando causardn estado, desde que
no ha dicho cual es el término para reclamar.

‘El articulo originario espafol decia: Las provi-
dencias dictadas por la Administracion en materia
de aguas, segun la presente ley, causaran estadc si
no se recurriese contra ellas por la via gubernativa
anle el inmediato superior-gerarquico, 6 por la via
contenciosa siempre que proceda, centro del plazo
que sefialen las leyes y reglamentos, 6 en su defecto
dentro de tres meses, contando desde la fecha en
que se publicase la providencia ¢ se notificase al in-
teresado,

950. Debe ahora llamar la atencion sobre una limi-
tacion que impone el articulo 615 & la intervencion
judicial.

Establecen ese articulo lo siguiente: Los tribuna-
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945. Pues bien, el Codigo que -tan malamente ha
legislado sobre el dominio de los lagos, es tanto 0
mas deficiente en cuanto al aprovechamiento, al punto
de que muy poco dice sobre el de los lagos 0 lagu-
nas de dominio privado, y nada sobre el de los que
son de dominio publico.

;A quién corresponde el aprovechamiento en el
primer caso? Parece que tratandose de bienes de
dominio particular, el aprovechamiento debe corres-
ponder exclusivamente a sus duefios. El Codigo Ru-
ral asi lo dispone en su articulo 515, el cual dis-
pone que en las aguas de dominio privado solo po-
dran pescar los dueiios ¢ los que de ellos obtuviesen
permiso. Es cierto que el articulo 510 establece que
en los arroyos, estanques, lagunas 6 charcos de pro-
piedad particular, cuando no estuviesen cercados, se
podra pescar sin permiso del duefio, &4 menos que
éste lo haya prohibido expresamente y notificado la
prohibicion; pero como ese derecho no importa el de
penetrar en el predio contra la voluntad del duepio,
todo el que entre sin la autorizacion 0 el permiso
para hacerlo, ya sabra & qué atenerse respecto de la
pesca, de modo que esa disposicion del articulo 510
no tiene mayor importancia. Por eso sin duda no
figuraba en la ley originaria espaiiola.

946. ;Podra existir el uso publico en las aguas pri-
vadas 4 que me refiero, para las primeras necesida-
des de la vida, como existe en los rios y arroyos,
segun vimos que lo establece el articulo 506 al refe-
rirse al inciso 3.0 del art. 346? Me parece que puede
contestarse afirmativamente, por las razones que ex-
puse en el nimero 424, y siempre que exista el ca-
mino publico de acceso que exigen las disposiciones
que acabo de citar.

947. No hay en el Codigo ninguna disposicion re-
lativa al aprovechamiento de las aguas publicas es-
tancadas. ; Ese aprovechamiento sera libre? ; En qué
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casos ? Supongamos que una de esas ‘grandes lagu-
nas, como las que he nombrado al principio, perte~
neciese al dominio publico, lo que no puedo precisar
ahora si es asf, pero supongamos que lo fuese; po-
dria una empresa de :ferrocarril aprovecharla libre-
mente para su abastecimiento, 6 estaria obligada
4 obtener una concesion, como cuando se trata del
agua de un rio navegable ¢ flolable? Una empresa
pesquera podria pescar libremente ¢ necesitaria una
concesion especial ? Me parece que eso dependeria
de lo que se disponga al reglamentar el uso, y que
mientras esa reglamentacion no exista, el uso es li-
bre como el de todas las cosas que estan destinadas
al aprovechamiento comun, salvo que se solicitasen
algunos beneficios especiales.
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nales no admitiran demanda de obra nueva, respecto
de las que se construyan en virtud de providencias
dictadas por la Municipalidad ¢ Policia, dentro del
circulo de sus atribuciones en materia de aguas, para
precaver la ruina de un edificio 6 acueduto 6 canal,
puente 0 acequia, siempre que se reduzcan 4 lo es-
trictamente indispensable, y que terminadas se res-
tituyan las cosas a4 su estado anterior, & costa del
dueiio de las obras. Tampoco se podran embara-
zar los trabajos conducentes 4 wmantener la debida
limpieza en los caminos, acequias, caferias, etc.»

El articulo originario de la ley espafnola decia mas
sencilla y mucho méas razonablemente, que «conira
las providencias dictadas por la Administraccion den-
tro del circulo de sus atribuciones en materia de
aguas, no se admitiran interdictos por los tribunales
de justicia». (articulo 278). Y establecia como unica
excepcion a esa regla, el caso de expropiacion sin
haber precedido al desahucio la correspondiente in-
demnizacion. Este ultimo caso esta indicado en el nu-
mero 4 del articulo 631 4 que me referi anteriormente,
como uno de los que pueden dar lugar & reclamo
judicial.

951. He puesio de manifiesto la diferencia que existe
entre el articulo 615 de nuestro Codigo y el origina-
rio de la ley espaiiola, y declaro que no me explico
ni he encontrado en ninguna parte los motivos de
tan extrafia desviacion. Entre tanto, veamos lo que
puede ocurrir. Nuestra ley dice que no habra inter-
dicto contra las providencias para precaver la ruina
de un edificio, acueducto, canal, puentes 6 acequia.
Pues bien ; Las demas providencias, que no tuviesen
alguno de esos objetos, seran susceptibles del inter-
dicto? La cuestion debera resolverse por la division
de funciones entre las autoridades administrativa y
judicial, de modo que en definitiva el interdicto no pro-
cederd con arreglo 4 ese principio, y las cosas pa-
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saran exactamente como pasarian con arreglo al prin-
¢ipio general consignado en el articulo originario de
la ley espafiola. _

952. La limitacion que el articulo 615 hace en favor
de las obras para precaver la ruina de un edificio,
acueducto, canal, pucnte 6 acequia, 4 condicion de que
se reduzcan a lo necesario, y que después que se uti-
lizan las cosas vuelvan al primitivo estado —lo que
hace suponer que el articulo se refiere 4 medidas
transitorias — a4 costa del duefio de las obras hechas,
carece, pues de toda aplicacion. La Administracion
ordenara 6 dispondra siempre lo que estime conve-
niente dentro de sus funciones propias, y su accion
jamas podra ser interrumpida por una accion de am-
paro, sin perjuicio de los recursos que puedan inter-
ponerse sin paralizar aquella accion.

ERRATAS PRINCIPALES

En el numero 494 dice: «Por los primeros entiende los acuerdos
entre riberefios» ; debe decir: «Por los primeros entiende las me-
didas individuales, aplicables & los ribereifios, ete.».—Donde dice:
«el articulo 668 del Cddigo Civil francés»; debe decir: «el ar-
ticulo 645, etc.» ' ’
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EL VOTO DE LA MUJER
SU INCONSTITUCIONALIDAD

POR

JUSTINO E. JIMENEZ DE ARECHAGA

Catedratico de Derecho Constitucional.
ws

CAPITULO 1
La ley del electorado

I. — La limitaciéon del sufragio, ha escrito el doctor
Héctor Miranda, no nace ni de la letra ni del espiritu
de la Constituciéon sino de la arbitrariedad de los glosa-
dores ; n6 la Constitucion sino la costumbre politica ha
decretado la anormalidad de que todos los hombres que
no tengan ciertas incapacidades extremas posean la ple-
nitud de los derechos politicos y no disponga de ellos la
mujer, sean cuales fueren sus condiciones intelectuales
y morales.

El sufragio - derecho politico 6 el sufragio - funcién
pablica debe corresponder 4 todos los seres humanos 6 &
todos los capaces. Nuestros Constituyentes conocieron 6
né las reivindicaciones feministas de la Francia revolu-
cionaria ; pero ello queda indiferente en cuanto 4 la cons-
titucionalidad de tales reivindicaciones desde ¢ue, no
existiendo 4 su respecto una declaraciéon prohibitiva que
limite en tal sentido la accién de la ley ordinaria, ésta es
obligada por el imperativo de la libertad.
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Tal es, en esencia, la doctrina constitucional del pro-
yecto Miranda.

Honesta en su finalidad ocasional, ella es, sustancial-
mente, la teoria de la soberania ilimitada, discrecional,
de los Parlamentos y, en todosy cada uno de sus términos,
la negacion de un valor constitucional 6 de un principio
basico del Derecho Publico.

I1. — Rousseau, que influyé tan decididamente con el
« Emilio » en la reduccién juridica de la mujer, creando,
dentro del sistema politico que consagraria y deformaria
la Revolucién, una nueva servidumbre para sustituir 4
aquella otra cuya condenaciéon formulé Montesquiew en
términos definitivos en el libro XV de su « Espiritu de las
leyes »; que repudié & Platén, forzado 4 hacer hombres
de las mujeres por no saber qué hacer con ellas, y 4 darles
entrada en aquella Republica en que consagraba «esa
promiscuidad civil que confunde en todo lugar los dos
sexos en los mismos empleos, en los mismos trabajos y no
puede dejar de engendrar los mas intolerables abusos ;
esa subversion de los méas dulces sentimientos de la natu-
raleza, inmolados 4 un sentimiento artificial que no puede
subsistir mas que por ellos» ; que programé la educacién
de la mujer para que fuera sélo la compafiera amorosa
y sumisa del hombre en la intimidad del hogar, anulin-
dola como valor civil y politico, expresd, graficamente, en
el libro IV del « Emilio », su concepto del sufragio y de la
soberania fragmentarios.

Dijo asi: «Leo en un libro -— « De ’esprit», dise. IT
Cap. I — que un extranjero se present6é un dia en la sala
del famoso Marcelo. Este le pregunté de qué pais era.
Yo soy inglés, responde el extranjero.

— Vd. inglés ? —replicé el bailarin — ; seria de esa
isla en que los ciudadanos tienen parte en la administra-
cién publieca y son una porcién del poder soberano ?

— No sefior ; esta frente abatida, esta mirada timida,
esta presencia ineierta no me anuncian mas que como un
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esclavo titulado un elector. — . . Como si hubiera eciu-
dadanos que no fuesen miembros de la Ciudad y que no
tuviesen como tales, parte de la autoridad soberana !...»,

Fué ésta la teoria de la Revolucién. Pero no sobrevivid
4 las violencias de la muchedumbre. Falsa como concepto
de la soberania era igualmente monstruosa en su apli-
caciéon 4 la organizacion del poder publico.

No es posible, en efecto, considerar al sufragio como
un derecho natural que corresponda 4 todo individuo 4
titulo de depositario de una parte alicuota de soberania,
mediante el cual abdica totalmente de ésta en el elegido
como lo pretendia Rousseau 6 s6lo parcialmente para
conservar, por la iniciativa y el referendum, el derecho
de sustituirsele 6 controlarlo como lo han defendido los
partidarios del gobierno semi-representativo.

Su absurdo ha sido puesto de manifiesto por la doctrina
y por la historia. :

La primera ha declarado inconciliable esa omnipotencia
del individuo, ilimitada ¢é incondicionada por esencia,
con el deber de renunciacién que predicé Rowusseau y con
las condiciones, reservas y sanciones 4 que necesariamente
la sujetan las leyes organicas.

No es soberano el que tiene el deber de delegar su
poder, de trasmitirlo en cualquier forma y no goza del
derecho de usarlo como le plazea 6 de no usarlo.

La historia ha puesto en evidencia que ese sufragio
fragmentario ha fundado la tirania y corrompido 4 Ia
democracia, consagrado la venalidad del elector y la irres-
ponsabilidad del elegido.

Un orador recordado por Taine decia al pueblo : « Sa-
bed que sois reyes y mas que reyes ! ; No sentis la sobe-
rania que circula en nuestras venas ? ».

» Qué rey era ese, soberano elector y arbitro de su pro-
pio destino ? Joaguin Costa, el més apostélico de los
predicadores de la Espafia nueva, el mas puro y también
el més violento, lo defini6 asi :

« Una especie de Cristo, vestido con un andrajo de
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parpura y armado, 4 guisa de cetro, con una cédula
electoral para que, en el instante de depositarla en la
urna, abdique de hecho su soberania y se desprenda de
todo su poder.». Tal es el soberano elector que cred la
libertad para librarlo 4 los horrores de la Convencién 6 de
la Comuna.

Ese concepto fragmentario de la soberania y del sufra-
gio, condenado ya en 1791 por Thowret, que definia al
sufragio como una «comisién publica», y por Barnave,
que le llamaba «funcién publica»; negado en cuanto se
refiere 4 la funcién electoral ; repudiado también en nom-
bre de la necesaria unidad de la soherania, se ha trans-
formado en los tiempos modernos en esa otra formula
que predican con H. Dénis algunos de los méas entusiastas
defensores del sufragio capacitario y que considera que
aquel es un derecho natural v una funcién ptblica & la
vez, atribuido el primero al individuo y puesta en ejer-
cicio por la sociedad la segunda, con lo que se espera llegar
4 la organizacién del sufragio universal.

Mas adelante precisaremos la naturaleza de ese supues-
to derecho natural.

Por el momento bastenos ohservar que, si la distincién
verbal entre sufragio — derecho politico y sufragio —
funcién phblica ha desaparecido de la doctrina, los mis-
mos partidarios del derecho natural han concluidv en la
aceptacion, aparentemente limitada, de ese concepto defi-
nitivo del electorado — funcién, que lleva 4 la distincién
necesaria entre el pueblo y el electorado, que sustituye
la supuesta soberania del cuerpo electoral por la de la
nacion, que hace surgir de ésta y né de aquel la represen-
tacién, la delegacién 6 el mandato y funda el criterio de
la ilegitimidad del mandato imperativo.

Podrs discutirse dentro de ese concepto del sufragio
la existencia y aun la naturaleza y el grado de ese factor
derecho subjetivo que Denis y su escuela sefialaran.

Asi, mientras Raul de la Grasserie consgidera al sufragio,
dentro de su sistema sociolégico, como una fuerza social
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negandole el caracter juridico ; en tanto Hosfos no lo ad-
mite como derecho mas que para la sociedad y lo afirma
deber para los individuos, y Posada le llama «deber
civico» y Dueroeq «funeién social econferida por la ley »,
Jellinek sostiene que el elector es un funcionario que
ejerce un derecho de que el Estado es titular pero que
esta asistido de un derecho subjetivo — né ineompatible
con aquel — 4 ser reconocido por todos, aun por el Esta-
do, como teniendo una calidad que le permite ejercitar
el gufragio. Y respecto de esta ultima férmula, mientras
Bornhak niega que ese «servicio publico» sea acompa~-
fiado de derecho subjetivo alguno, Laband sustituye el
derecho subjetivo por un «reflejo del derecho constitu-
cional » y Meyer declara que ese derecho no es « inviolable»
ni « adquirido ».

#En qué consiste ese derecho que logra reunir los su-
fragios de profesores afiliados 4 escuelas digtintas, que no
admiten la soberania del cuerpo electoral y que declaran
ger el electorado una funciéon de la sociedad, igual en
esencia 4 las otras funciones delegadas en los poderes del
gobierno ? ; Es un derecho natural como lo quiere Denis?
¢ Individual como la afirma Hawuriow ? ; Del ciudadano y
no del individuo, segin lo defiende Orlando ?

Juridicamente el elector, funcionario de la sociedad,
por poseer un conjunto de calidades predeterminadas
por la ley para el ejercicio de una funcién determinada,
en condiciones y formas igualmente fijadas por la ley, no
tiene otro derecho que al reconocimiento de la calidad
de elector y al ejercicio consiguiente de la funcién elec-
toral. Es, pues, un derecho que deriva de la ley, que es
condicionado por ella, que no es, por lo tanto, como lo
defiende Meyer, ni « adquirido » ni «inviolable ».

ITI. — Previamente 4 la determinacién de la ley que
debe otorgar ese derecho, que no lo es en el sentido de log
derechos de la personalidad, que s6lo es una situacién
subjetiva de derecho al ejercicio de una funeién que la
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ley puede, arbitrariamente, confiar 6 né al mayor 6 al
menor numero condicionando en forma extensiva ¢ res-
trictiva la capacidad de votar y no ampliando 6 restrin-
giendo las incapacidades supuestas naturales por el doctor
Miranda, es util no detenerse en la afirmaciéon de que el
electorado es una funcién de la sociedad y llegar 4 deter-
minar la posicién que él ocupa en el orden juridico sefia-
lando sus posibles relaciones de derecho con los demas
poderes. ,

Se opondra 4 esto que el poder electoral no existe como
poder de gobierno; que no es, como lo expresa nuestro
padre, «una de las secciones en que se divide la autoridad
conferida al gobierno ». La observacion resultaria fundada
si al referirnos al poder electoral entendiéramos quebran-
tar, por su inclusién, la histérica férmula tripartita del
gobierno. Pero no es tal absurdo constitucional la tesis
de este estudio. La funcién electoral y el poder electoral
U organo electoral, como lo quieren los organicistas, son
funcién y poder u 6rgano de la sociedad como los otros
lo son del gobierno.

Hostos tenia razén contra la critica cuando afirmaba
la indistincién esencial de la funcién del sufragio de las
demas funciones del poder porque él no entendia referirse
4 los poderes gubernamentales sino 4 ese concepto mas
amplio de poder gue se identifica con la soberania y que
le permitia concluir en la primacia de la funcién y del
poder electoral sobre todas las funciones y todos los po-
deres del gobierno que tenia la misién de crear.

Por ello también, y adoptando clasificaciones del orga-
nicismo, Saripolos dice ser el electorado « érgano directo
del Estado, del titular de la soberania, sin confundirse
con él; é6rgano que, en una democracia, nombra 4 los
otros 6rganos del Estado » y al que, por ello, por operarse
en ¢l, como lo afirma Gierke, « la concentracién del poder
supremo », se le llama, equivocadamente en nuestro con-
cepto, « 6rgano soberano » 6, con mas preeision y verdad,
« 6rgano central» U «o6rgano central casi espontineo »
segin lo denomina Posada.
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Sabido es que Gierke lo asimila, considerado juridica-
mente y no del punto de vista funcional, al Parlamento.
Esa asimilacién, bien que combatida por Linng — quien
le opone el caracter « amorfo» del 6rgano electoral y la
no necesidad de su existencia para la conservacién del
Estado, lo que entiende no puede ocurrir con los poderes
del gobierno, —es de todo punto exacta.

Contra lo afirmado por Courcelle-Seneuill, el elector es
un verdadero representante de la Nacion desde que es
« escogido por la ley y encargado por ella de elegir»; un
funcionario piblico, « representante especifico del Estado»
( Posada, Giner, Orlando, Aravanmtinos ).

En relacién al cuerpo electoral su voluntad individual
concurre 4 la expresiéon de una voluntad publica tal como
el legislador en relacién al cuerpo que integra, sin que
por ello, como lo sostiene Saripolos, esa voluntad exista
en Derecho Publico ¢ tenga valor juridico mas alla de los
limites de su funcidén.

Considerando que la voluntad electoral si bien no es la
voluntad general es su representacién como lo son la
legislativa, la ejecutiva y la jurisdiceional, Hawuriouw —
que funda la distincién de los poderes en la de los elemen-
tos organicos delavoluntad general —incluye el electorado
en su clasificacion particular de los poderes atribuyéndole
un elemento de voluntad implicita que permite su indivi-
dualizacion frente 4 la voluntad esplicita del legislador y
4 la voluntad ejecutoria del Ejecutivo.

Son esos tres elementos diferenciales, en concepto de
Hauriow, medios caracteristicos por los cuales se expre-
san, en nombre de la Nacion, representaciones de la vo-
luntad general.

Sefialado ese caricter esencial encuentra igualmente
reunidos en el electorado los tres elementos de todo poder:

@) Uno de poder 6 sea una competencia para rea-
lizar representaciones de la voluntad general por
procedimientos técnicos de volicion que lo hacen
juridicamente auténomo.
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b) Uno de organizacién, la atribucién de la compe-
tencia 4 categorias de individuos, 6rganos de la
nacion; y

¢) Uno de funcién, la de elegir en representacién
de la Nacién y para el ejercicio, por representacion,
de otras funciones.

Poder en el sentido preciso del término, aunque su
accion sea intermitente, se gsingulariza todavia por la no
creacién de vineculo juridico alguno con los poderes gue
nombra ( v. Jellinek, Laband, Gerber, Saripolos, Seidler,
Gareis, Orlando, Salundra, Posada.).

IV.—Poder, no del gobierno sino de la sociedad, el elec-
torado, en el ejercicio de su funcioén privativa, niega toda
hipotética soberania, ratificando su caracter representa-
tivo al aceptar, como base de distribuciéon de sus sufragios
para la organizacion gubernamental, no la suma de sus
componentes sino la sociedad civil, comprendidos todos
sus elementos, nacionales y extranjeros, mujeres y nifios,
4 objeto de que el orden juridico proteja, sin distincion,
todos los derechos y todos los intereses.

V.—; Qué ley ha de determinar la organizacién del
poder electoral, sefialando las condiciones de capacidad
gue habilitan & los individuos para hacer efectiva, en re-
presentacion de la comunidad, el deber primordial de dar
contenido, forma y limites 4 la autoridad %

No puede ser aquella la ley ordinaria, obra de esta
misma autoridad surgida del electorado, inestable, tran-
sitoria, librada 4 las modificaciones de que el legislador,
creado por-él y por él legitimado, pueda hacerla objeto
en todo momento en el ejercicio arbitrario de su faeul-
tad de legislar.

Bi el electorado es érgano de la soberania para crear los
poderes del gobierno ; si organizados éstos es arbitro, en
Hltime término, en el juicio soberano é inapelable de las
responsabilidades en que aquellos pueden incurrir, ex-



Anales de la Universidad 151

cediendo los térm'nos de su mandato 6 desconociendo el
imperativo constitucional ue les manda querer por el
Estado en condiciones dadas v para el cumplimiento de
fines determinados; si su funciéon es tan alta que, sin
darie garantias constitucionales de estabilidad, no hay
gobierno posible ni democracia sdélidamente constituida
parece ahsurdo confiar al legislador la determinacién del
régimen del electorado, anterior y superior 4 todo poder
de gohierno.

¢ ; Quién podri negar — ha dicho elocuentemente
Mitre en la Convencion Constituvente de Buenos Aires
en la sesion del 11 de Julio de 1871 — que la franquicia
del sufragio forma parte del organismo de la Constitucion?
Puesto que sin sufragio no puede crearse ninglin poder,
claro es que-la verdad del sufragio es un principio esencial
de la vida democratica, es su principal fuerza v la condi-
cion indispensable para la legitimidad de todo gobierno ».

No puede ser de otro modo sin contrariar la légica del
Dereciio Piblico, cualquiera que sea la doetrina que sobre
la naturaleza del electorado se profese,

Organo primario de la voluntad soberana no puede
quedar librado en su constitueién 4 quien no pone en
ejercicio, en igual 6 mayor grado, esa misma soberania.

Soherano ¢l mismo no puede abdicar en un instrumen-
to de su propio poder esa misma voluntad inalienable.

lepresentante de la Nacion para crear o6rganos de
representaciéon gubernamental no puede ser creado por
quienes en él encuentran la razén de su existencia.

Poder inicial del gobierno, tnico irresponsable porque
es la primera y mas vasta y mas elocuente expresiéon de
la soberania, no puede ser la obra de poderes que s6lo en
una representacion suya de la voluntad soberana fundan
su legitimidad.

Anterior y superior al legislador su ley tiene que ser
por lo menos la misma que regula la accién de éste pero
jamas la ley ordinaria.

Y esto que es dogma del Derecho Publico lo ensefian,
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con la més aplastadora uniformidad, la doctrina y la
historia constitucional para todos los pueblos que, acep-
tando la distincién esencial de Sieyes, han realizado la
separacion, necesaria dentro del gobierno representativo,
del poder constituyente y del poder legislativo.

Orlando, que escribe para Italia, donde esa distineién
parece no haberse precisado, sugiere esa misma solucion
al poner « el origen y los limites del electorado en el Dere-
cho Piblico que lo confiere y lo reglamenta ».

Ingigliardi, en una de las mis modernas tesis de doc-
torado francesas, siguiendo las ensefianzas de los grandes
maestros v desarrollando fielmente las ideas de FEsmein,
puede ser aceptado como la expresion econcreta del dere-
¢o publico francés sobre este problema.

«Los derechos politicos, — ha escrito, adoptando una
denominacién poco exacta pero grata al espiritu liberal —
siendo una participacién de los individuos en los asuntos
publicos, no pertenecen mas que 4 aquellos 4 quienes la
Constitueién reconoce su goce y ejercicio ».

Es también el legislador constitucional al que se re