DECRETERO DE SENTENCIAS

/Itevideo, 17 de diciembre de 2025.
No. 719

Ministro redactor: Dr. William Corujo

VISTOS:

Para sentencia definitiva, venida a conocimiento del
Maximo Organo Jurisdiccional en materia Administrativa de la Nacion, esta
causa: “AA con PODER EJECUTIVO. Accién de Nulidad”. (Ficha No.
556/2021).
RESULTANDO:

[) La parte actora, AA, dedujo pretension anulatoria
contra los Decretos del Poder Ejecutivo N° 114/021 y N° 115/021 de 21 de
abril de 2021.

Por Decreto N° 114/02, conforme al acuerdo suscrito por el Estado con
la compafiia BB (en adelante BB), aprobado por Resolucion del Poder
Ejecutivo CM/401 de 25 de febrero de 2021, se otorga la administracion,
ampliacidn, conservacion y explotacion de una terminal de Contenedores en
el Puerto de Montevideo, en régimen de “puerto libre” a la sociedad CC (en
adelante CC), integrada por la Administracion Nacional de Puertos (en
adelante ANP) y BB.

Por Decreto N° 115/021, se aprueba un nuevo Reglamento General de
Atraque de Buques en el Puerto de Montevideo y Régimen de Sanciones por
incumplimiento del articulo 22 del Reglamento.

IT) Como fundamento de su pretension anulatoria (fs. 2 a

70 vto. infolios) AA representada por el Dr. DD promovid, contra el Poder



Ejecutivo, la accion de nulidad de los actos impugnados antes referidos y
solicito la suspension provisional de sus efectos.

La solicitud de suspension provisional de los actos fue denegada por
Sentencia No. 405/2024.

A) Legitimacién activa:

AA sostuvo que trabaja en los muelles publicos en el Puerto de
Montevideo (conocidos en la jerga portuaria como Terminal
Multipropo6sito), siendo titular de permiso y concesion de areas destinadas y
equipadas para depdsito y servicio a la mercaderia en contenedores.

En este sentido, expres6 que es titular de autorizaciones para
almacenaje en régimen igualitario con los demas operadores portuarios, es
titular de un permiso de ocupacion y otro permiso de uso de otra area.
Ademas, es concesionaria de un area destinada y equipada para depdsito y
servicios a la mercaderia en contenedores. Estos permisos y concesiones
fueron licitados por la ANP para el uso de contenedores segtn los pliegos de
condiciones, ‘“ordenar la carga de contenedores” y ‘“da un mejor
funcionamiento” en muelles publicos, por lo que constituyen instalaciones
especializadas a tales efectos. La utilizacion de estas areas esta ligada a la
operacion de carga y descarga en los muelles publicos.

En virtud de ello, sostuvo su legitimacion como titular de un derecho
subjetivo al desarrollo de actividades en condiciones de libre concurrencia y
derecho a subjetivo a realizar actividades empresariales licitas en
condiciones de igualdad, que son vulnerados por los decretos impugnados.

Asimismo, fundo su legitimacion activa en su titularidad de un interés
legitimo que se manifiesta en la situacion frente a la extension ilegitima del

plazo concesional.



En cuanto al dano causado por los decretos, expreso lo siguiente:

La ANP aprobé un Protocolo de Aplicacion del articulo 14 del
Reglamento de Atraque, que establece el progresivo traslado de los servicios
que atiende AA a la terminal de CC, que se efectivizd a partir del 2 de
noviembre de 2021, disponiendo que, al Servicio GS1, se le aplicara el
articulo 14 del Decreto No. 115/021, al asignar muelle a los buques que lo
componen. El denominado Servicio GS1 es un servicio de transporte de
mercaderia desde que contrataron a AA para atenderlo en la carga y descarga
de contenedores en el Puerto de Montevideo desde mas de 10 afios, y a partir
del 1° de noviembre de 2021 ya no pueden elegir el proveedor de operaciones
de carga y descarga de contenedores para el servicio, sino que la
Administracion las obligd a atender sus buques en la terminal de CC.

La transferencia de servicios de transporte maritimo regular desde AA
a CC para ser servidas por esta, imposibilitan dar todos los servicios en su
conjunto, no solo la carga y descarga de contenedores. Los servicios
accesorios en los espacios adjudicados a AA, tampoco podran ser dados a
terceros porque la restriccion para la carga y descarga de contenedores ataca
a otros operadores. Sin buque que llegue a los muelles publicos, las areas
adjudicadas a AA no podran ser utilizadas para los servicios previstos por la
Administracion.

Ello afecta directamente los servicios que presta a los armadores,
importadores y exportadores, reduce los ingresos operativos anuales, o puede
traducirse en un aumento de tarifas en la medida que los costos fijos se deben
distribuir entre menos contenedores movilizados. Asimismo, genera un

perjuicio general derivado de la afectacion de mas de 700 trabajadores.



Las restricciones del Régimen de Gestion de la Terminal que impone
impedimento a la utilizacién de equipamiento especializado y areas de
almacenaje para prestar los servicios de carga y descarga de contenedores,
causaran un perjuicio que compromete la viabilidad de AA.

B)_Vicios del Decreto No. 114/021:

La accionante sostuvo que el Decreto No. 114/021 padece de los
siguientes vicios de legitimidad:

En primer lugar, vulnera el derecho de la accionante a desarrollar una
actividad empresarial licita y prevé una prioridad absoluta -privilegio
monopolico- en operaciones de carga y descarga de contenedores en el
Puerto de Montevideo a favor de CC, mediante la eliminacion de
competidores como AA y demdas operadores portuarios habilitados, sin
contar con Ley basada en el interés general habilitante.

Indicd que la finalidad y motivo del decreto es la eliminacion de
competencia en los servicios a la mercaderia contenerizada, y, en
consecuencia, al eliminar la competencia, constituir un monopolio por via de
decreto a favor de CC, otorgandole la exclusividad del mercado de servicios
en esa materia sin ley habilitante.

(a) El Decreto No. 114/021 derog6 el articulo 3.5 del Decreto No.
137/001, que disponia que la “Terminal prestara servicios en condiciones de
libre competencia con otros operadores que actuen en otros muelles del
Puerto de Montevideo”, disposicion que cumplia con el literal D del art. 20
de la Ley N.° 17.243 de creacion de CC al disponer “no se comprometerd
restricciones para operar en otros sectores del Puerto de Montevideo™ y el
articulo 13 de la Ley de Puertos segun la cual la ANP ‘velard para que

aquellos servicios que se presenten en régimen de libre concurrencia se



efectuen en condiciones tales que efectivamente la garanticen (...) En las
contrataciones que se lleven a cabo (...) la Administracion Nacional de
Puertos tomara las medidas juridicas y practicas pertinentes a efectos de:
A) Promover el ejercicio de la libre eleccion de los consumidores.”

(b) El Decreto No. 114/021 cre6 un régimen privilegiado dentro del
Puerto -monopdlico- a favor de CC con una interpretacion de una norma de
menor jerarquia (articulo 72 del Decreto No. 183/994) contra la
interpretacion correcta y vigente defendida por la Administracidon durante 30
afios y aplicada en Uruguay desde 1994, vulnerando el efecto vinculante de
los actos propios. El Decreto No. 183/994 establecia un sistema de
organizacién de operacién de los muelles publicos, cuando todos eran
operados por la ANP y no existian terminales especializadas, sino
instalaciones especializadas, todas publicas y operadas por ANP. Ha habido
instalaciones especializadas en la terminal de CC y en los muelles piblicos
cumpliéndose con el decreto. Dicha disposicion nunca fue interpretada en
contra del articulo 13 de la Ley de Puertos, como hoy se pretende.

AA sostiene que moviliza por encima del 50% de la carga
contenerizada del Puerto, representado el 90% de su actividad, por lo que la
aplicacion del Decreto lleva al cierre de la actividad de carga y descarga de
contenedores de AA.

(c) La clausula 3.5.2 del Decreto No. 114/021, define como areca
especializada a la Terminal Especializada, lo que no hacia el articulo 72 del
Decreto No. 183/994, e impide a la accionante y cualquier otro operador
utilizar equipamiento (incluyendo grias mdviles para contenedores) que
pueda dar lugar a una especializacion en contenedores fuera de las areas

especializadas. No solo se impide instalar griias portico en los muelles



publicos, sino que se impide tener otros equipos especializados, como las
actuales gruas moviles de ultima generacion que AA adquirid6 con
millonarias inversiones. El Decreto elimina el derecho de los operadores
portuarios a prestar servicios eficientes y competitivos en lo relacionado a
los contenedores, pudiendo hacerlo solo CC. Ademas, esto impide que la
ANP, como parte del Estado, pueda disponer de los equipos especializados
en los demas muelles para cumplir el servicio, si la Terminal especializada
no lo hiciera, incumpliendo el literal C, articulo 10 de la Ley de Puertos que
lo obliga a prestar servicios portuarios en forma directa o indirecta.

No podré haber operadores habilitados para operar con contenedores
fuera de CC, porque no se puede autorizar equipamiento que les permita
habilitarse como tales, por lo que el Decreto No. 413/992 pasa a ser letra
muerta en cuanto habilita operadores para descarga de contenedores sin
necesidad de operar otra mercaderia no contenerizada. En los muelles
publicos solo podran operar los operadores que CC autorice utilizando el
equipamiento que usa en CC. El tnico fin de la norma es beneficiar a CC
que actuara sin competencia respecto a los buques portacontenedores de gran
porte, lo que es un fin ilicito.

(d) La clausula 3.5.4 del Decreto No. 114/021 constituye una renuncia
a la competencia y poder juridico de otorgar nuevas concesiones, permisos
y autorizaciones para la instalacion y explotacion de una Terminal de
Contenedores Especializada durante la vigencia de la concesion de CC, esto
es, hasta el afio 2081. Las condiciones establecidas para autorizar al Estado
a instalar otra terminal especializada, no subsana el defecto porque depende
de la voluntad de la empresa interesada, CC, porque puede fijar precios

libremente y eso le permite el manejo de su propia capacidad operativa. Esto



viola el literal D del articulo 20 de la Ley N.° 17.243 en tanto establece
restricciones para operar en los demas sectores del puerto y el espiritu de la
ley segtin palabras del legislador Senador Atchugarry.

(e) El Decreto No. 114/021 viola el articulo 1° de Ley No. 16.246 que
establece que los servicios a la mercaderia se prestaran en régimen de libre
competencia de empresas habilitadas para ello, mediante autorizacion de la
Administracion en las condiciones que determina la reglamentacion (articulo
12 del Decreto No. 412/992) en las que se prevé la libre competencia. El
decreto impugnado eliminé la prestacion de servicios bajo el régimen de
libre competencia, vulnerando el derecho de los demds operadores a prestar
actividad para la que fueron autorizados (habilitados). Los servicios
portuarios son una actividad privada sujeta a la Ley No. 16.246. Dicha ley
establece los requisitos y procedimientos que deben cumplir los interesados
para habilitarse como empresas prestadoras de servicios portuarios.

Cualquier persona tiene derecho a la habilitacion si cumple con los
requisitos, porque el régimen legal es de prestacion de un servicio privado
de interés publico, en libre competencia (articulo 4. lit. C del Reglamento de
habilitacion de empresa prestadora de servicios portuarios, aprobada por
Decreto No. 413/992). Las reglas recurren a la categoria de habilitacion o
autorizacion, entendida como la autorizacion para ejercer un derecho
preexistente a realizar la actividad, limitdndose a remover un obsticulo
juridico al ejercicio legitimo de la actividad.

() El Decreto No. 114/021 viola el articulo 20 literal D de la Ley No.
17.243 que previd que la terminal especializada debia competir con los
operadores de los muelles publicos. Ello surge del propio articulo que

establece que ‘no se comprometerd restricciones para operar en otros



sectores del Puerto de Montevideo ”. Ello surge de la voluntad del legislador
al dictado de dicha ley recogida en la historia fidedigna de su sancién y luego
de su aprobacién, segin la cual la ley no prevé exclusividad, ni un
monopolio, y que se pueden hacer contenedores en los muelles
multipropdsito en libre concurrencia. También surge del informe del
Presidente de la ANP del 30 de octubre del 2000 donde se expresd que
existiria competencia en el resto del puerto de Montevideo.

Asimismo, surge de informe del director de juridica de la ANP de 29
de marzo de 2016, al respecto del articulo 72 del Decreto No. 183/994 indic6
que preve la posibilidad de que los contenedores estén en el area asignada al
operador en los casos de embarque, por ejemplo, lo que conlleva la
posibilidad de utilizacion de las areas publicas en régimen de concesion o
permiso o bajo la modalidad del régimen de almacenaje. Agregd que las
areas de operaciones de contenedores estan vinculadas al muelle solicitado
por los buques. Asimismo, indic6 que BB también entendid que la
explotacion de la Terminal se realizaria en régimen de libre competencia de
los demas operadores de los muelles publicos terminal multiproposito,
sefialando expresamente a AA, como surge del plan de negocios presentado
a ANP en abril de 2001. Adicionalmente, en 2020 BB indic6 que competia
con los muelles publicos conforme a la Ley No. 17.243.

(g) El Decreto No. 114/021 viola la Ley No. 18.159, que establece que
todos los mercados estaran regidos por los principios y reglas de la libre
competencia, excepto las limitaciones establecidas por la Ley por razones de
interés general. En este caso, el articulo 3.5.2 del Decreto, establece que las
operaciones de contenedores se concentraran en las areas y muelles

especializadas, que se pasaron a definir como espacio fisico que forma parte



de una terminal especializada, por lo que, no quedan comprendidas las areas
especializadas de muelles publicos y multipropdsito que la ANP designo
como areas especializadas para contenedores donde trabajan todos los demas
operadores portuarios habitados a prestar servicios.

El decreto establece disposiciones tipificadas como conductas
prohibidas en los literales B, C, E, F, articulo 4 de la Ley de Promocion y
Defensa de la competencia, como son la “prioridad” de atraque en la
Terminal Especializada, la prohibicion de otorgar nuevas concesiones,
permisos o autorizaciones para instalar o explotar una Terminal
Especializada, las concentraciones de operacion de contenedores en areas y
muelles especializados entendidos como CC, la prohibicion a autorizar grias
portico y/o equipamiento que puedan conllevar a una especializacion en
contenedores fuera de las areas y muelles especializados.

El reglamento ignora la recomendacion de la Comision de Promocion
y Defensa de la Competencia de 2017 al Poder Ejecutivo y ANP a adecuar
la reglamentacion en el &mbito portuario a la Ley No. 18.159 de modo de
garantizar plenamente que las condiciones de competencia del mercado de
servicio de carga y descarga de contenedores en el Puerto aseguren la
libertad e igualdad de condiciones de acceso a las empresas.

(h) El articulo 4.3 del Regimen de Gestion del decreto impugnado es
contrario al articulo 20 literal C de la Ley No. 17.243, que prevé que se
establecera una tarifa maxima a usuarios y un canon a pagar a la ANP que la
reglamentacion fijard en ambos casos por contenedores. El decreto
impugnado hizo lo contrario: liber6 sin limite la gran mayoria de los precios
a cobrar por CC Se constituyd un monopolio privado sin control de precios

maximos.



La accionante sefialo, asimismo, que el Decreto No. 114/021 es
ilegitimo en tanto dispone la prorroga del plazo, en contradiccion con la
disposicion legal que confiere el poder juridico a la Administracion, esto es,
el articulo 20 de la Ley No. 17.243 que facultdo a la ANP a suscribir un
contrato por 30 afos sin prevision de prorroga.

El Decreto No. 314/017, modificativo del articulo 49 del Decreto
412/992 que habilita a otorgar concesiones por 50 afos y extender el plazo,
no puede aplicar sobre una norma de mayor jerarquia como es la ley, ni
puede alegarse el caracter retroactivo de las reglas sobre la concesion,
cuando dicha retroactividad operaria en perjuicio de terceros interesados. La
disposicion de dicho reglamento estd prevista para los casos en que la
concesion no tiene plazo regulado. Tampoco habilitan la prorroga las Leyes
No. 19.924 y No 19.355 porque requeriria invocar su retroactividad en contra
de lo dispuesto por la Constitucion de la Republica y porque no son
aplicables al caso porque fueron establecidas ‘5in perjuicio las regulaciones
especificas”, que en este caso es el articulo 20 de la Ley No. 17.243.

Finalizado el plazo, solo es admisible la convocatoria de una nueva
licitacion. Ampliar el plazo de la concesion vulnera el principio de igualdad
de oferentes al extenderse una concesion por un plazo mayor al original en
contra de la ley que habilitd la concesion, modificando sustancialmente las
condiciones originarias y las previstas en el llamado a subasta para adquirir
las acciones.

La actora expreso también, que el acto no es idoéneo para el fin debido
y padece de vicios en su motivacion. El fin expresado es la “hecesidad de
generar economia de escala que permitan darle competitividad al Puerto de

Montevideo y su area de influencia”. AA sefiald que no existieron nuevas



circunstancias que justifiquen la constitucion de un monopolio, no se indica
los problemas de economia de escala que impiden dar competitividad al
Puerto de Montevideo, no se justifica que la forma de generar una economia
de escala y que el puerto sea mas competitivo sea transferir los clientes de
AA a CC, no se explica porque eliminar la competencia interna mejoraria la
economia de escala, no se explica por qué hasta ahora CC no ha podido
captar nuevos clientes bajando sus precios. La reglamentacion debe cumplir
con lo establecido en el articulo 7 y 13 de la Ley de Puerto que establecen
que se velard para que aquellos servicios que se presten en régimen de libre
concurrencia se efectien en condiciones tales que efectivamente la
garanticen, y que en las contrataciones la ANP tomard medidas juridicas y
practicas pertinentes a efectos de promover el ejercicio de la libertad de
eleccion de los consumidores, evitar la formacion de monopolios de hecho,
y evitar la concurrencia desleal.

La finalidad de los Decretos es la constitucion de un monopolio a favor
de CC, que es lo acordado entre el grupo BB y el Estado uruguayo, su socio
en CC, en el Acuerdo de febrero de 2021, como surge de las Actas 1y 2 del
Acuerdo antes referidas, y por tanto es ilegitimo.

Esta finalidad surge de:

(a) Actas de negociacion N° 1 y 2 que forman parte del Acuerdo
celebrado entre el Estado y las Compafiias BB. En el Acta N° 2, las partes
pretenden justificar el monopolio reconociendo que la Ley No. 16.246
considera los servicios portuarios actividad privada reglada en principio por
el derecho de la competencia, al igual que conforme a las Leyes Nos. 17.243
y 18.159, pero pretenden que estas normas no se apliquen en el &mbito de

los servicios de interés econdmico general “donde no todas las actividades



admiten competencia”. También en el Acta N° 2 se dice que ‘ademds
conviene al interés publico ya que el 20% de las acciones de la sociedad que
opera la terminal es de propiedad estatal. El Estado, asi, esta
particularmente interesado en proteger esta inversion que le produce
importantes dividendos”, AA entendid que esto es el reconocimiento de un
acto de competencia desleal que constituye delito o cuasidelito civil, en tanto
se admite que uno de los motivos y finalidad de la eliminacion de
competidores como AA, es obtener mas ganancias para CC y sus socios,
entre ellos ANP.

(b) Declaraciones de FF en informe realizado a pedido de BB, donde
se manifiesta que la extension de la concesion ‘implica sacrificar la
competencia’.

(c) Declaraciones del abogado de BB en publicacion en diario El Pais,
donde indic6 que para “sacrificar la competencia” se requiere ley en sentido
formal.

El Decreto viola los derechos constitucionales de libertad de empresa,
trabajo y comercio, de igualdad y de propiedad entre otros, asi como los
principios de razonabilidad y proporcionalidad, asi como el articulo 85 de la
Constitucion. La libre competencia tiene rango constitucional. La
constitucion de un monopolio de hecho como el de los Decretos impugnados
es inconstitucional. Los limites a la libertad de industria y comercio no
pueden disponerse por acto administrativo, sino que se requiere una ley
sancionada por el Parlamento.

C) Vicios del Decreto No. 115/021:

El articulo 11 del Decreto No. 115/021, soslaya lo dispuesto en los
articulos 7, 13 y 23 de la Ley No. 16.246, en tanto otorga absoluta prioridad



monopdlica para la asignacién de atraque de buques a las Terminales
Concesionadas, lo que supone la desviacion de buques por parte de los
operadores portuarios hacia CC, suprimiendo la libre competencia e impide
a los usuarios elegir el operador con el cual deseen cargar y descargar sus
buques. El articulo 5.11 del reglamento de atraque anterior, consagraba la
libertad del usuario para elegir el lugar de atraque especifico. Al ser el Estado
socio de CC también es un acto de flagrante competencia desleal al derivar
todos los buques portacontenedores a la terminal especializada.

El articulo 11 del decreto establece que el atraque debe ser decretado
en los muelles especializados, por lo que los operadores portuarios de los
muelles publicos no pueden ofrecer servicios con los clientes (armadores,
importadores, exportadores) ni los usuarios (armadores, importadores y
exportadores) pueden elegir libremente con quien operar, siendo insostenible
que puedan permanecer a la espera de que la Terminal Especializada decida
no atender un buque.

El articulo 14 garantiza a la Terminal Especializada, esto es, CC, la
prioridad de atraque de buques portacontenedores y que, por un periodo de
24 horas al respectivo decreto, lo que es inadmisible.

Ambas normas quitan a AA y los demas operadores portuarios
habilitados su derecho a prestar servicios a los armadores, en tanto bajo el
nuevo régimen de atraque no puede ofrecer servicios en los muelles publicos.
Ademas, como consecuencia restringe o mas bien impide, por la via de los
hechos, la prestacion de los demaés servicios relacionados.

El decreto carece de fundamentacion y explicacion de los motivos por

los que realiz6 el cambio del Reglamento General de Atraque en aplicacion,



en relacion a la prioridad de atraque, correspondiendo la nulidad por vicios
en los motivos y en la motivacion.

Por otro lado, con relacion a ambos decretos, la accionante manifesto
que contradicen lo resuelto anteriormente por este Tribunal en Sentencia No.
330/2008. Entonces, CC impugn6 el acto que dispuso el llamado a licitacion
publica para una segunda terminal especializada para contenedores en el afio
2003, y el TCA rechazo la accion entendiendo que los servicios portuarios
se prestan bajo régimen de libre competencia, que ni el articulo 20 de la Ley
No. 17.243 ni su decreto reglamentario disponen un apartamiento al
principio guia de que la prestacion de servicios es en régimen de libre
competencia, sino que por el contrario, lo confirman, que nada en la ley
impide operar contenedores en el resto del puerto fuera de la terminal
especializada, en los muelles publicos o en otras terminales, especializadas
0o no, y que nada impide autorizar equipamiento especializado,
concretamente gruas porticas, en los demas muelles.

Asimismo, el accionante sostuvo que los decretos impugnados
contradicen la practica administrativa pacifica de 30 afios desde la
aprobacion de la ley de puertos hasta la fecha, permitiendo la actuacion de
todas las terminales especializadas. En este sentido, explico los procesos
administrativos y actos legislativos de los que surge que CC estaba obligada
a competir con los operadores en muelles publicos o terminal multipropdsito,
Licitacion Publica N° VIII (1994, N° 111/1996, Ley N° 17.243 por la que se
adjudico a CC la explotacion de una Terminal Especializada (2000-2001),
Licitacion publica internacional N° 1/2003, Iniciativa privada de AA (2007),
Ley No. 18.530 de 2009. Agregd que cuando se concedieron terminales

especializadas para carga no contenerizada se consagro la libre competencia.



Finalmente indic6 que los decretos son contrarios a la doctrina en la
interpretacion del régimen de los servicios portuarios.

En definitiva, solicitd se anulen los actos impugnados dejandose sin
efectos los reglamentos, anexos, y todos los demas que deriven de las normas
anuladas.

IIT) El Poder Ejecutivo — Ministerio de Transporte y
Obras Publicas, representado por la Dra. GG, contesto la demanda (fs. 85 a
104 infolios) solicitando su rechazo y solicité la citacion como tercero
coadyuvante a la Administracion Nacional de Puertos, HH, Il y CC

La demandada sostuvo que existi6 una legitima actuacion de la
Administracion, ubicada dentro del marco legal habilitante con Ia
competencia para establecer politicas portuarias sectoriales en la material y
control de ejecucidn, en ejercicio de la potestad reglamentaria atribuida por
la los articulos 1 y 7 de la Ley No. 16.246 y el articulo 3 del Decreto No.
412/92.

La normativa aplicable establece dos objetivos prioritarios: la
eficiencia y competitividad. La competencia en materia de servicios
portuarios no constituye una libre competencia plena, sino que se encuentra
sujeta al cumplimiento de ciertos principios regulatorios, por lo que el
régimen establece lineamientos claros que buscan favorecer el dictado de
normas que prioricen la eficiencia y a la competitividad.

La actora intenta hacer creer que se encuentra en la misma posicion
juridica que la concesionaria CC, unica terminal especializada del Puerto de
Montevideo que a la fecha ha invertido mas de U$S 200.000.000 en el
Puerto, cuando en realidad es una operadora portuaria que tiene calidad de

precaria. Siguiendo lo sostenido por Aparicio Méndez, expres6 que la



autorizacion es precaria, discrecional, su vida depende de la apreciacion
administrativa de la misma manera que fue ella la que la generd, mientras
que la concesion se crea una situacion subjetiva que el particular incorpora
a su patrimonio.

Indicé que los permisos y/o autorizaciones no generan derecho por su
caracter de precario y porque fueron otorgados por ANP sin la aprobacion
del Poder Ejecutivo como exige el articulo 11 de la Ley No. 16.246, siendo
actos de dudosa legalidad. Los actos ilegitimos no generan derechos
subjetivos ni intereses legitimos protegidos por el Derecho.

Expreso la aplicacion de la teoria del acto propio a la actora, que ha
operadora desde sus inicios como un simple operador precario, desarrollando
su actividad con permisos revocables, temporales, por lo que no puede
arrogarse una condicion juridica o derecho que no tiene, rehén de su
desinterés de apostar al desarrollo del Puerto.

Por lo que, siendo operadores portuarios diferentes que cumplen
funciones diferentes, no hay competencia en igualdad de condiciones cuando
estan trabajando en condiciones desiguales, principalmente cuando la actora
no asumiod carga ni riesgo econdmico, no tuvo obligacion de invertir en
infraestructura portuaria, y sus tarifas fueron subsidiadas por ANP.

Manifestd que el articulo 72 del Decreto No. 183/994 no requiere
interpretacion en tanto surge con claridad que las operaciones de
contenedores deben hacerse en la terminal especializada, siendo la Unica la
terminal de CC. El régimen previsto en dicho articulo se justifica por la
importancia que tiene una terminal especializada de contenedores para
cumplir con el objetivo del articulo 1 de la Ley No. 16.246, esto es, prestar

servicios portuarios eficientes y competitivos. La explotacion de los muelles



en un esquema multipropdsito da paso a ineficiencias y bajas
productividades no deseadas y es campo propicio a las interferencias o
congestion. Las terminales especializadas se caracterizan por la disminucién
del tiempo de las operaciones y la disponibilidad de mejores equipos. Las
gruas portico que utiliza CC tienen un rendimiento mayor a las grias moviles
que utiliza AA, por lo que si pretendemos captar buques portacontenedores
de calado 14, lo que no es posible en los muelles publicos por su fundacion
a 10,50 m y es inconveniente en el Muelle C de 14 que es multiproposito,
habra mayor cantidad de contenedores a movilizar por buque y, por ende, se
necesitard operarios con gruas portico y modernos equipos para satisfacer la
productividad y tiempo que las navieras exigen.

Expres6 que no existe una vulneracion al principio de igualdad porque
AA y CC no estan en la misma situacion, sino que se previd por via
legislativa soluciones diferentes para situaciones o personas que se
encuentran en posicion diferente. No se previeron desigualdades arbitrarias,
caprichosas e injustificadas. La ANP le otorgo6 sistematicamente a AA un
tratamiento especial permitiéndole utilizar infraestructura publica a un costo
infimo sin soportar las cargas legales y econdmicas correspondientes,
colocandole en una posicion dominante.

AA se ha beneficiado de las menores tarifas y tratamiento diferencial
limitando su actividad a la utilizacién de los muelles publicos viejos sin
utilizar el muelle C o nuevo cuya tarifa de atraque es siete veces mayor que
los muelles viejos, y sin obligacion de invertir en infraestructura. Esto coloca
a la actora en lugar de preferencia en cuanto a las tarifas, lo que atrae a las
navieras a atracar en el muelle publico viejo y no en la terminal

especializada, erosionando la ecuacion econdmica del contrato de concesion.



Qu¢ sentido tendria ser concesionario de la terminal especializada, si puede
operar sin necesidad de invertir mas que lo basico necesario para desarrollar
su actividad obteniendo solo ganancias, sin asumir riesgos ni obligaciones.
Por esta razon, AA no se presentd en las subastas para ser concesionario,
porque econdmicamente no le resulta atractivo.

En cuanto al plazo de concesion expreso que la Ley No. 16.246 otorga
al Poder Ejecutivo la potestad para establecer la politica portuaria y sus
decretos reglamentarios. Dicha ley establecid en su articulo 11 y 12 que el
plazo para las concesiones permisos o0 autorizaciones debe ser
“determinado”, mientras que el Decreto Reglamentario No. 412/992,
articulo 49, establece que el plazo de concesion no podrad excederse mas de
30 afos pudiendo prorrogarse por decision del Poder Ejecutivo con el
asesoramiento de la Administracion Portuaria. Asimismo, el Decreto No.
314/017 que la actora no impugno y las leyes No. 19.355 y 19.924, habilitan
la prorroga del plazo.

La ley mencionada por la actora como la especifica para el caso (Ley
No. 17.243) no lo es; la norma especial es la Ley No. 16.246, por lo que no
puede decirse que no es aplicable al caso. La extension del plazo es razonable
y logica en virtud de las grandes inversiones que requieren un plazo de
duracidén que permita cubrir la inversion, las cargas de capital, amortizacion
e intereses, los gastos de explotacion.

Asimismo, rechazé las alegaciones de la actora sobre la falta de
motivacién del acto. El dictado de los impugnados obedece al cumplimiento
del objetivo establecido en el articulo 1 de la Ley de Puertos, cuyo fin es

prestar servicios eficientes y competitivos. Adicionalmente, es un



reglamento de ejecucion que tiene como motivo y fin el cumplimiento de la
ley.

IV) Por Decreto No. 702/2022 (fs. 106 infolios) se tiene
por contestada la demanda y se da noticia del pleito a los terceros
denunciados.

Terceria coadyuvante de Administracion Nacional de Puertos. (fs. 111

a 113 infolios).

La ANP representada por Dra. KK, contesto la noticia de su citacion
como tercera coadyuvante otorgada por Decreto No. 707/2022.

Solicitd se confirme la validez de los actos impugnado, y en
fundamento expreso que los decretos son reglamentos de ejecucion dictados
en el ejercicio de la potestad otorgada por el articulo 7 de la Ley No. 16.246
que establecid al Poder Ejecutivo el establecimiento de la politica portuaria
y el control de su ejecucion.

Terceria coadyuvante CC, HH, II (fs. 132 a 205 vto. infolios).

CC, HH, II, (en adelante tercerista) representadas por el Dr. LL,
dedujeron terceria coadyuvante con la Administracion.

Expresaron que CC es una sociedad privada de economia mixta
constituida al amparo del articulo 20 de la Ley No. 17.243, de 29 de junio de
2000 cuyas acciones pertenecen en un 20% a la ANP y en un 80% a HH
sociedad uruguaya cuyas acciones pertenecen a BB, uno de los inversores
extranjeros mas importantes del pais.

En 1997, la Republica y la Unidon Econdmica Belgo Luxemburguesa
suscribio el Acuerdo en Materia de Promocion y Proteccion Reciproca de
Inversiones (en adelante API), que tiene naturaleza juridica equivalente a un

tratado. Ello posibilitdo que en 2001 BB se embarcara a realizar una terminal.



CC se constituyd con el objeto de construir y explotar una terminal
especializada de contenedores en el puerto de Montevideo. La creacion de
dicha terminal era imprescindible para cumplir con el objetivo descrito en el
articulo 1 de la Ley No. 16.246, segtn el Plan Maestro de la consultora MM.
El informe final de rectificacién del Plan Maestro a cargo de la consultora
NN de 1999 ratifico la importancia de la terminal especializada de
contenedores para cumplir los objetivos mencionados, pero advirtioé que para
atraer inversores se le debia asegurar un régimen prioritario, la construccién
de una sola terminal.

En virtud de ello, el articulo 20 de la Ley No. 17.243 previo la creacion
de una sola terminal especializada de contenedores. A las potenciales
inversiones se les entrego el Plano Maestro MM, la rectificacion de NN, las
normas mas relevantes en que estaba el Decreto No. 183/994 que aseguraba
el régimen prioritario, y las demas normas portuarias sobre la asignacion de
areas que luego fueron desconocidas por la Administracion. Todo lo anterior
quedo reflejado en el Decreto No. 137/001.

Culminada la inversion millonaria en obras y equipamiento por parte
de CC, el gobierno de la época aprobo la Ley No. 18.530 por la que se
posibilitd un llamado para la construccion y explotacion de una segunda
terminal especializada de contenedores puramente privada, lo que implicéd
un incumplimiento de la informacion dada a los inversores para la subasta,
el Decreto No. 137/001 y su remision al Decreto No. 183/994 que aseguro
un trato prioritario para las instalaciones especializadas de contenedores. El
contrato de gestion considerd el documento complementario y sus anexos

como parte integrante del contrato. El desconocimiento de lo establecido en



el articulo 72 del Decreto No. 183/994 configura un incumplimiento
contractual y afectacion de una inversion extranjera.

Ante dicho incumplimiento del APRI, en 2009 BB promovio el
procedimiento de resolucién de disputas dispuesto en el acuerdo. El
problema se resolvido porque la subasta se frustro por falta de oferentes,
quedando en evidencia que no habia espacio para dos terminales
especializadas de contenedores. AA no se presento.

Frustrada la subasta, la Administracion derivo carga de contenedores
de la terminal especializada a muelles publicos a ser atendida por AA,
violando lo dispuesto por el articulo 92 del Decreto No. 183/994, y la
terminal especializada que atendia el 70% de los movimientos redujo sus
servicios al 35%, en tanto el 65% tuvo por destino los muelles
multipropdsitos en beneficio de AA. Ademas, ello implico que CC no
pudiera cumplir con los volimenes de operacion que estaba obligada por
contrato, generando multas con amenazas de pérdida de la concesion.

Ante este nuevo incumplimiento contractual, en 2019 BB inici6 por
segunda vez el procedimiento internacional de resolucion de disputas
previstos en el APRI, por incumplimiento del tratado y un reclamo por un
monto de U$S 1.500.000, que finaliz6 con el acuerdo aprobado por el Poder
Ejecutivo en 2021, ejecutados por los Decretos impugnados que ratifican las
normas vigentes, como el Decreto No. 183/994 que no fue impugnado.

En cuanto a los agravios esgrimidos por la accionante, la tercerista
expreso:

Los decretos impugnados no crean un monopolio, sino que recogen la
preferencia de atraque de una instalacion especializada de la operacion de

contenedores como establece el articulo 72 del Decreto No. 183/994, que



nunca fue impugnado y surge referida por el Decreto No. 137/001. Los
decretos impugnados no innovan, se limitan a reiterar lo que estaba vigente,
y que se estaba incumpliendo por la Administracion.

El articulo 72 del Decreto No. 183/994 es el texto que otorga prioridad
de atraque, es decir, que la operacion de contenedores debe hacerse en una
instalacion especializada (muelle y por ende terminal especializados). Ello
tampoco es innovador porque el Reglamento de Atraque vigente en el
periodo 1993-2001 ya establecia un régimen de prioridades, por orden de
arribo en rada, dispuesto un afio después de la Ley No. 16.246.

Para la operacion de contenedores, la Uinica terminal especializada es
la de CC, por lo que, en ella es que deben efectuarse las operaciones de
contenedores en los puertos de Montevideo, solo en forma excepcional se
puede operar con contenedores fuera de la terminal de CC.

El articulo 72 no impone derechos exclusivos en favor de CC, sino que
estatuye que la operativa de contenedores debe hacerse en instalaciones
especializadas, estableciendo una prioridad de atraque.

El articulo 21 de la Ley No. 16.246, establece que los servicios alli
mencionados se desarrollaran bajo las normas organizativas de dichos
puertos y su reglamentacion. La libre concurrencia se realizara en el marco
de las normas organizativas.

La tercerista indico que el informe de la Gerencia del Area Juridico
Notarial de la ANP No. 357/2019, de 20 de setiembre de 2019, que es
fundamento a la Resolucion del Directorio de la ANP No. 663/4002, de 2
de octubre de 2019, padeci6 de los siguientes errores: (1) errd en la referencia
al nimero de decreto, (2) no es correcto que el almacenaje constituya titulo

habilitante para el uso de un espacio portuario, como si lo son la concesion,



el permiso o la autorizacién conforme el Capitulo IV de la Ley No. 16.246,
(3) los buques no pueden eludir el uso de la terminal especializada ni las
normas de organizacion del Puerto, la operacion de contenedores debe
efectuarse en la terminal especializadas, ni los mandos de los buques, ni los
operadores habilitados, ni la autoridad portuaria pueden elegir el lugar de
carga y descarga de contenedores fuera del marco del articulo 72.

El Decreto No. 114/021 previo las condiciones objetivas para
comprobar la desaparicion de las actuales condiciones de hecho de la
operacion de la terminal de contenedores, de tal forma que se pueda proceder
a hacer un llamado a la licitacion internacional para la instalacion de una
nueva terminal especializada.

Las areas especificas para la operacion de contenedores en el Puerto
de Montevideo, para la carga y descarga de contenedores, es la terminal
concesionada a CC. Las areas destinadas para el almacenaje, consolidacion
y desconsolidacion de contenedores son las concesionadas o permisarias de
conformidad con el marco normativo portuario.

Sostuvo que el informe de Gerencia del Area Juridico Notarial en
informe No. 357/2019, de 20 de setiembre de 2019, padecio error. La
actividad portuaria es de interés publico y ello justifica que puede existir un
régimen preferente para ciertas infraestructuras como la del caso, lo que se
prevé en el articulo 7 de la Ley No. 16.246 que admite el principio de la
prioridad en aquellos casos en que se imponga establecer especializacion, en
atencion a la prioridad de la politica portuaria.

Indicé que AA ejerce un monopolio de hecho en el uso de muelles en
mano de agentes privados, que la Ley No. 16.246 procura evitar, y sostuvo

que no tiene titulo habilitante.



A partir del 2000 y hasta el 2007, AA hizo uso de los espacios publicos
del recinto portuario en aplicacion de permisos, regularmente otorgados por
ANP segun el art. 39, inciso 5 del Decreto No. 412/992, otorgados por la
Resolucién del Poder Ejecutivo, en aplicacion del articulo 11 literal B de Ley
No. 16.246.

En 2007 se descalificd a AA en el proceso licitatorio y perdio las areas
que controlaba con caracter de permisario por su inconducta, y la Comision
Asesora recomendo otorgar las areas a los concurrentes HH y OO. Catorce
meses despues, la ANP revocd el otorgamiento por cambio en las
condiciones economicas, declard frustrada la licitacion y permiti6 a AA
continuar en el uso de las areas otorgadas mediante el pago de un canon
inferior al canon ofertado por las empresas a las que les revocaron la
asignacion. La ANP no volvi6 a realizar llamados publicos a fin de renovar
los permisos de AA y no volvieron a contar con la intervencion perceptiva
del Poder Ejecutivo.

Expres6 que accedié a mas de 40 expedientes de los que surgen que
(a) AA utiliza espacio publicos otorgados sin titulo legalmente habilitante, y
en contraprestacion de un precio que encierra un subsidio de ANP en
beneficio de AA, (b) AA utiliza espacios publicos sin la preceptiva
intervencion del Poder Ejecutivo y sin resolucion de Gerencia, Directorio o
Presidencia, (c¢) la utilizacion de los espacios publicos implica una
consagracion de ANP de un régimen de titularidad de un tarifario de
prestacion de servicios por parte de la ANP a operadores portuarios, (d) el 9
de setiembre de 2013, la ANP admiti6 que no existian a la fecha concesiones

y/o permisos otorgados a AA.



Asimismo, el tercerista indic6 otras situaciones que a su entender dan
luz del monopolio ejercido por AA, y ha intentado equiparar su actividad
portuaria a la de CC sin el compromiso inversor en utilizacion irregular de
los espacios publicos y beneficidndose de subsidios que la ANP otorga, en
desmedro de otros operadores portuarios. Asimismo, indicé que se hizo un
uso abusivo de mecanismos temporales a fin de compensar la falta de titulo
legal habilitante, lo que es una forma oblicua de desplazar a terceros
oferentes y operadores, estableciendo un monopolio de hecho de la empresa
sobre los muelles publicos, complementado por la operacion de grua
Liebherr en el Muelle C y su solicitud de utilizacion del Edificio Causa.

En expediente No. 131255, la Division de Desarrollo Comercial del
10 de setiembre de 2013 informd que no existen contratos por concesiones
y/o permisos otorgados a AA

Los unicos titulos de uso de las areas portuarias es la concesion, el
permiso y la autorizacion, conforme el articulo 11, literal B, de la Ley No.
16.246. El “almacenaje” no es un titulo para el uso de areas portuarias como
dice AA. El articulo citado trata de la habilitacion administrativamente
dispuesta de servicios a prestar, en funcion del titulo de uso de los espacios.
No cualquier operador puede prestar servicios en libre concurrencia con
otros sin importar la modalidad del contrato de uso de los espacios
portuarios.

Citando a Risso Ferrand, expreso6 que la libre competencia, justa y leal,
se mantiene, pero solo entre terminales o concesionarios que estén en la
misma situacion juridica y factica. Pero empresas que perdieron o no se
presentaron a los procedimientos competitivos no pueden ahora pretender

competir con los concesionarios triunfadores en dichos procesos, pues si se



admitiera esto habria una irregularidad y estas firmas obtendrian enormes
ventajas sobre quienes se presentaron y tuvieron éxito. A tal punto se
llegaria, que esta Ultimas, las adjudicatarias, no podrian competir con las
perdidosas o las que no se presentaron. Si se admitiera la posicion de AA se
llegaria a la conclusion de que (a) cuanto menos invierta y se obligue una
empresa sera mejor, pues no haré inversiones y tendra mejores condiciones
(b) no es necesario licitar y tener concesiones porque quienes no se presenten
o pierdan podrian reclamar los mismos derechos de quienes ganaron, pero
sin incumplir obligaciones. No existe monopolio, CC ocupa un lugar en base
a un procedimiento competitivo y publico.

La tercerista sostuvo que, a la luz de las siguientes normas, alineadas
a los principios de la Ley No. 16.246 se entiende la cristalinidad del articulo
72 del Decreto No. 183/994:

El articulo 18 del Reglamento No. 412/992, reputa a las graas situadas
sobre rieles de forma permanente como instalaciones fijas que forman parte
del mismo inmueble por accesion, disponibles en beneficio de ANP para su
gestion directa o indirectamente por empresas privadas o mixtas de derecho
privado en régimen de concesion, a diferencia de las grias que no
constituyan instalaciones fijas que podran serlo por régimen de autorizacion.

El articulo 28 del Decreto No. 183/994, reglamenta los términos de la
prioridad y la especializacion de los muelles portuarios, de conformidad con
el marco legal y reglamentario vigente. Muelle preferencial o prioritario es
aquél a que tiene derecho de escala un buque, siempre y en la primera
ocasion en que sea posible, por causas derivadas de la organizacion del

puerto, su zonificacion o especializacion o de las caracteristicas del buque o



la carga. El derecho de preferencia no significard, en ningtn caso, derecho
exclusivo al muelle.

No es cierto que los armadores navieros importadores y exportadores
tengan derecho a elecciéon dentro del Puerto de Montevideo, como la
eleccion al muro de atraque. El articulo 36 del Decreto No. 183/994 establece
que los usuarios del puerto, especialmente los capitanes de buques tienen la
responsabilidad de cumplir con las normas vigentes al momento de usar las
instalaciones y que la solicitud de muros a fin de atracar de armados y
agentes significa la aceptacion de las normas al momento del acto, por lo que
los capitanes y armadores no tienen libertad de atraque en desconocimiento
de las normas.

La Ley No. 16.246 le otorga al Capitan del Puerto de Montevideo la
autoridad para coordinar todas las actividades del puerto como o6rgano
desconcentrado de la ANP, y el articulo 39 inciso 2 del Reglamento establece
que especificamente, para lograr la mayor eficiencia le correspondera
coordinar las actividades, la zonificacioén y especializacién de los muelles y
trafico portuario emitiendo directas que correspondan, supervisar las
obligaciones relativas a la actividad en concesiones, autorizaciones y
permisos, siendo estas las modalidades consagradas para la utilizacion de los
espacios portuarios.

El articulo 86 del Reglamento No. 183/994 prevé la posibilidad de
otorgar una concesion o permiso a terceros para el establecimiento de una
terminal de manipuleo de carga general para graneles dentro del area
portuaria estableciendo que la misma debera incluir el uso preferencial del

muelle y explanada y depodsitos. De ello surge que el contenido de una



terminal especializada es el uso preferencial de uno o mas muelles,
explanada y depdsitos de transito.

La actora entiende que el Decreto No. 57/994, que aprob¢ el Régimen
General de los Servicios Portuarios, consagra en sus considerandos el
principio de libertad de actuacidon de las personas y subsidiariamente de la
prestacion estatal de servicios portuarios en libre concurrencia. El Poder
Ejecutivo, entendid coincidente a dichos considerandos sus articulos 13, 15,
16, 18 y 19 que prevén (a) que los servicios de estiba, desestiba, carga,
descarga movilizacion de bultos, manipulacion, reembarque, remocion,
trasbordo, complementaciéon y alijo se cumplira por empresas privadas en
régimen de autorizacion, (b) los servicios de manipuleo y transporte interno
en terminales especializadas de carga de propiedad publica gestionadas por
la ANP serd prestada por ANP o empresas privadas mediante autorizacion,
(c) ANP puede disponer esas terminales especializadas a empresas privadas
mediante concesion, (d) servicios de deposito o almacenamiento en régimen
de autorizacidon o concesion o permiso para el caso de utilizacion privativa
de bienes del dominio publico o fiscal portuario, (e) las griias que no
constituyan instalaciones fijas podrdn operarse por empresas privadas
habilitadas en régimen de autorizacion, (f) la utilizacion u ocupacion privada
del Dominio Publico Portuario Estatal para la prestacion de algunos servicios
requerird concesion o permiso.

Manifest6 que los Decretos impugnados no vulneran el literal D del
articulo 20 de la Ley No. 17.243. La disposicion de prioridad de atraque en
la terminal especializada no es una restriccion prohibida por la Ley.

Indico que la interpretacion de AA -los decretos violan la referida Ley

porque comprende restricciones para operar en otros sectores del Puerto-



implicaria sostener que a partir de la Ley toda la actividad en sectores del
Puerto que no sea la terminal de contenedores, queda sin regulacion, y no
habria restriccidon para operar.

De entenderse de ese modo, ANP, por si o a través de terceros
concesionarios, permisarios o autorizados, en libre competencia sin ningiin
tipo de limites ni reglamentacion alguna.

Esto seria violatorio del principio de igualdad porque obligando a
competir a quien se obliga a invertir y asume obligaciones con otras
empresas a las que no se les exige nada o practicamente nada. La
competencia seria salvaje e injusta con el cesionario. CC deberia efectuar
una multimillonaria inversidon y ser fuertemente regulado para operar en la
terminal, y en el resto del puerto no habria restricciones para operar.

No seria razonable interpretar que cualquier operador portuario
autorizado pudiera prestar cualquier tipo de servicio portuario, incluida la
actividad con contenedores en otro sector del Puerto de Montevideo fuera de
la terminal especializada, sin ningln tipo de regulaciéon. No puede
interpretarse que el literal D habilita una competencia injusta entre empresas
que por decision estatal estan en situaciones juridicas y facticas distintas.

Asimismo, implicaria contradecir el articulo 10 de la Ley No. 16.246
que establece que es cometido de ANP prestar servicios portuarios en forma
directa o indirecta cuando asi lo determine el Poder Ejecutivo.

El tercerista sostuvo que, como surge del acapite del articulo 20 de la
Ley No. 17.243, los literales, incluido el D, aplican a las partes del Acuerdo,
esto es, CC y ANP, no a terceros, porque no puede significar una
desregulacion de la actividad portuaria en los demas puertos fuera de la

terminal.



Sostuvo que el literal D, al disponer “no se comprometerd
restricciones para operar en otros sectores del Puerto de Montevideo”
quiere decir (a) CC, al vender paquetes de servicios a sus clientes, no puede
imponerles restricciones para operar en el resto de puerto de Montevideo,
con el fin de evitar que la posicién de operador de un drea portuaria
especializada pudiera derivar hacia un monopolio de hecho. (b) la empresa
y ANP pueden prestar servicios portuarios fuera de la terminal especializada
cumpliendo con las exigencias para ello, es decir que CC obtenga
habilitaciones y que ANP solo puede operar con contenedores cuando lo
disponga el Poder Ejecutivo o mediante concesiones o permisos a terceros
fuera de la terminal especializada en los casos excepcionales previsto por el
art. 72 del Decreto No. 183/994.

Los CC, ANP y los terceros estan facultados a operar en el resto del
puerto de Montevideo cumpliendo con toda la normativa portuaria, esto es,
el articulo 72 del Decreto No. 183/994.

Se puede interpretar razonablemente que se dispone que la operativa
de CC no puede afectar, perjudicar o restringir otras actividades en otros
sectores: el movimiento de buques y contenedores, no puede perjudicar a
otros sectores, sino que deben actuar en forma independiente.

Afirmd6 que los Decretos no vulneran el literal A del articulo 20 de la
Ley No. 17.243. La posibilidad de prorroga esta prevista en los Decretos
reglamentarios Nos. 317/001 (art. 7) y 412/992 (literal B) que no fueron
impugnados por AA, y en la Ley No. 19.355 (art. 377) que faculta la prorroga
de las concesiones que afectan un espacio territorial del recinto portuario
otorgadas al amparo de la Ley No. 16.246 por Resolucién del Poder

Ejecutivo con el asesoramiento de la ANP y dando cumplimiento a los



requisitos previstos en los numerales 1 y 2 de este articulo. En el caso
estamos antes una concesion de un espacio territorial del recinto portuario
por lo que se puede proceder a la prérroga de la concesion en caso de
cumplirse los requisitos exigido en los dos numerales indicados. Si alguna
duda cupiese en relacion a la aplicacion del articulo 337, se aplica lo
dispuesto en el articulo 332 de la Ley No. 19.924 ley interpretativa y por ello
obligatoria.

Senal6 que los Decretos no vulneran el literal C del articulo 20 de la
Ley No. 17.243.

No se aplica el articulo 51 de la Constitucion que exige la
homologacion del Estado de las tarifas de servicios publicos a cargo de las
empresas concesionarias, porque CC no presta un servicio publico, sino que
presta una actividad privada por lo que no exige la homologacion de las
tarifas. La actividad portuaria es una actividad privada de interés publico
(Ley No. 16.246), que la pueden prestar los privados con fuerte regulacion
(art. 9 de Ley No. 16.246), asi como la ANP de forma directa empleando los
propios servicios de la ANP con sus funcionarios, a través de contratos de
arrendamiento de servicio (articulo 11 literal B numeral 2 de Ley No.
16.246) y de modo indirecto, mediante concesiones, permisos o
autorizaciones (articulo 11, literal B, numeral 1 de Ley No. 16.246). Estas
tres figuras son tipos del género concesion, en tanto el término
“autorizacion’ esta tomado en el sentido de Méndez, y no en el de Sayagués
Laso.

Tales concesiones, permisos o autorizaciones se requieren para prestar
servicios de competencia de la ANP, asi como para el uso de bienes

portuarios y construir obras en los bienes portuario necesarias para cumplir



las actividades practicadas en esos bienes (articulo 11 de la Ley No. 16.246).
Ademas, dicho articulo faculta a la ANP a asociarse con capitales privados
para prestar servicios portuarios. Por tanto, la actividad de CC no constituye
una prestacion indirecta de servicios de ANP, sino que es una sociedad de
derecho privado con participacion de ANP que ejercer una actividad privada
que no requiere concesion de tipo alguno. (articulo 11 literal C). La
concesion existente es para el uso de bienes portuarios y para la construccion
de las obras (literal b). El contrato entre CC y la ANP es un contrato de
concesion de obra publica, y luego de la construccion de la terminal se otorga
al concesionario el uso de la obra construida y los poderes necesarios a fin
de administrar y explotar la terminal. La actividad que desarrolla el
concesionario como retribucion de la obra es privada, no es una prestacion
de servicios indirectos por parte de ANP, sino una actividad que se ejerce
por derecho propio. Por lo tanto, no hay una concesion de servicios publicos
y por tanto no aplica el articulo 51 de la Constitucion que exige la
homologacion del Estado de las tarifas de servicios publicos a cargo de las
empresas concesionarias.

El articulo 4.13 del Decreto impugnado no innova las disposiciones
del Decreto 137/001 reglamentario del articulo 20 literal C de la Ley No.
17.243 que establece que CC como contratista cobrard libremente por los
servicios que preste a los usuarios segun la estructura de precios y valores
maximos que el Decreto establece en su Anexo G y autoriza al contratista a
prestar todos los demdés servicios necesarios para la atencién a los
contenedores como servicios a la mercaderia y logisticos a un precio de

mercado y publicitados. El cuadro tarifario incluido en el Anexo G no



establece limite a la liberacion o fijacion méaxima de precios, competencia
reservada al Poder Ejecutivo articulo 7 de Ley No. 16.246.

El decreto impugnado liberd cuatro precios méximos fijados que
corresponden a servicios brindados a los buques. Del listado de nuevos
precios resulta que seis tipos de servicios tienen precios maximos y 10 son
libres, en razdn del imperio comercial de la posicion dominante que sobre
los servicios a los buques imponen la linea naviera. No es cierto que como
dice la actora son dos los precios maximos fijados y que se aumentaron, sino
que son seis y no se aumentaron, sino que corresponden a los valores
vigentes de acuerdo a la actualizacion por paramétrica prevista en el Decreto
No. 137/001 que el impugnado mantiene.

AA se beneficia de externalidades puestas a su disposicion por ANP
pese a no contar con infraestructura de terminal especializada, no contar con
contrato de concesion en relacion a la mayor parte de la superficie que en los
hechos controla, ni contar con permisos regularmente tramitados, sin las
restricciones que impone el Anexo G. Al respecto indic6 que AA cobra la
tasa PBIP pero cubre los costos de cumplir con las exigencias que justifican
dicha tasa utilizando las instalaciones y personal de ANP. Segun su tarifario
publicado en la pagina web AA brinda 48 servicios por oposicion a los 16
incluidos en el Anexo G y lo hace sin nada que le impida ampliar el nimero
ni limitar los precios que por ello perciba.

No es cierto que los precios se fijen de forma unilateral y sin
restricciones como establece el actor. Conforme establece el articulo 7 de la
Ley No. 16.246 el Poder Ejecutivo tiene el derecho a fijar tarifas maximas
para los servicios portuarios en cualquier momento de la vida de la concesion

o permiso. El Contrato de Gestion firmado entre CC y el Estado establece un



disefo de contralor que obliga a CC a presentar un informe comercial anula,
presentar un plan quinquenal de inversioén dedicado a la politica tarifaria que
debe ser aprobado por ANP. ANP mantiene sus potestades de contralor que
incluyen la posibilidad de multar, advertir, establecer méximos tarifarios,
prohibir actividades y retirar la concesion a la empresa.

No es cierto que la instalacion de una segunda terminal especializada
es imposible porque ello depende de la decision de CC quien puede regular
su ocupacion en base a precio de tarifas, porque existen compromisos de
cumplimiento de volimenes minimos de operacion de contenedores, pago
de canon y obligacion reglamentariamente impuesta de atencion a todos los
requerimientos de carga, consagrados en marco normativo y Contrato de
Gestion.

No es cierto que el Acuerdo en ejecucion fue dictado el Decreto No.
114/021 no garantiza la rebaja sustancial de tarifas y precios. El 1° de enero
de 2022 entr6 en vigencia la rebaja de precios comprometida, abarcando la
Tasa Logistica, la PBIP que pasaron de un valor de U$S 204 Y USS 101 a
172 Y US$S 85, lo que tuvo directo impacto en cargas refrigeradas de carne
y citrus y exportaciéon de mercaderias peligrosas. Hubo una reduccion de las
tarifas en el entorno del 30% global.

El cargo por muellaje correspondiente a atraque de buques en los
muelles publicos esta fijado en U$S 0,52 por metro, eslora y hora, que es
donde opera AA. En cambio, ANP le determina a CC un cargo por muelle
equivalente a U$S 5 por metro, eslora hora cifra determinada por la
amortizacion de las inversiones requeridas por las obras de la terminal y

practicamente nulo retorno para el concesionario.



Existe un trato discriminatorio en tanto AA se beneficia de una tarifa
de muellaje casi diez veces inferior de la de su competidor sin tener que
afrontar cargo alguno por mantenimiento del espacio que ocupa, o de
dragado de los canales a través de los cuales llega su negocio y
beneficiandose de la ocupacidon de espacios publicos sin titulo habilitante y
a precios de subsidio. Ademas, CC tiene que cumplir con volimenes de
operacion pactados con la ANP so pena de incurrir en cuantiosas multas que
llevan al organismo a ser un socio que gana si el emprendimiento del que es
parte atrae negocios, como si lo hace el de su competidor.

La habilitacion genérica para brindar servicios portuarios que cuenta
AA no basta para operar contenedores.

Para prestar servicios portuarios los particulares requieren una
habilitacion de ANP con aprobacion del Poder Ejecutivo conforme el
articulo 14 y siguientes del Decreto No. 413/992, esto es, habitacion de
empresa prestadora de servicios portuarios. Esta habilitacion se identifica
con la definicion de autorizacion de Sayagués Laso como acto de la
Administracion que habilita a una persona para ejercer un poder juridico o
un derecho preexistente.

Otra situacion distinta es la prevista como autorizacion en el articulo
11 literal b numeral 1 de la Ley No. 16.246 que esta tomada en el sentido de
Méndez como un tipo de concesion. Este articulo prevé tres tipos de
concesion, en sentido estricto, permiso y autorizacidon, siendo actos
administrativos habilitantes que se requieren para presentar un servicio
competencia de la ANP o a hacer uso de un bien portuario de propiedad de
la ANP, o realizar construcciones en dichos bienes en caso de concesion de

una obra publica.



La habilitacion de empresa prestador de servicios portuarios prevista
en el articulo 14 del Decreto No. 413/992, remueve el obstaculo juridico para
ejercer el derecho preexistente de ejercer una actividad privada a ser ejercida
por un particular, tal habilitacion se justifica porque es de interés publico y
esta destinada a comprobar que la empresa esta en condiciones de cumplir
adecuadamente la actividad. Pero ello no basta para poder ejercer la
actividad, se requiere ademas inscripcion es registros, y para prestar la
actividad se requiere el uso de un bien estatal, por lo que se requiere una
concesion en el sentido estricto, un permiso o una autorizacion conforme
establece el articulo 11 literal b numeral 1 de la Ley No. 16.246, articulo 12
de esa Ley y articulo 40 y siguientes del Decreto No. 412/992. La
habilitacion como prestador de servicios portuarios no confiere derecho a la
provision de espacios portuarios.

No se requiere concesion en sentido estricto, permiso o autorizacion
para prestar el servicio, porque no se trata de la prestacion de un servicio
indirecto por parte de la ANP. Pero si se quiere para acceder al uso de los
bienes portuarios.

La concesién se requiere cuando se realicen nuevas obras que
impliquen la prestacion de nuevos servicios o la ampliacion de los existentes
(articulo 12 de la Ley No. 16.246). Ademas, se requiere licitacion publica
(articulo 44 y siguientes del Decreto No. 412/992).

Los permisos se otorgan cuando no es necesaria la concesion (art. 39
del Decreto No. 412/992) previo al otorgamiento se debe dar publicidad a la
solicitud (articulo 51 del Decreto No. 412/992) por si hay interesados.



La autorizacién es una figura residual que proceden cuando no
corresponden las otras y es de menor duracion (articulo 53 del Decreto No.
412/992).

La habilitacion genérica para brindar servicios portuarios que cuenta
AA, no basta para operar contenedores como lo establecido el TCA en
Sentencia No. 352/2021. El almacenaje es un régimen tarifario relativo a
servicios brindados por la ANP regido por Decreto No. 482/008 que por
imperio legal no es titulo habilitante para el uso de bienes portuarios, para el
cual se requiere concesion, permiso o la autorizacion. AA, ocupd y ocupa
una superficie del area portuaria publica sin titulo habilitante legal sin la
aprobacion preceptiva del Poder Ejecutivo, sin haber acudido a
procedimiento competitivo y sin publicidad previa que la normativa dispone.

El otorgamiento de espacios para operar con contenedores -
almacenarlos, repararlos, refrigerarlos, lavarlos- no incluye derecho al
atraque, el cual se encuentra regulado por el Decreto No. 138/994.

No es cierto que el “servicio de almacenaje” es un sistema que el Poder
Ejecutivo establecid para el mejor aprovechamiento del espacio portuario
que supone una autorizacion del Poder Ejecutivo a favor de la ANP para
disponer el uso de espacios y renovar los plazos. La Ley No. 16.246 no
emplea la palabra “almacenaje” y una sola vez al verbo almacenar referido
a las tres modalidades de gestion. El Decreto reglamentario de dicha ley,
Decreto No. 412/992 se refiere solo una vez a “almacenaje” para describir el
régimen que regula el ingreso de mercaderia nacional o nacionalizada al
recinto portuario. Los articulos 39 y 54 del Decreto refiere a la concesion,
permisos o autorizaciones de uso del dominio publico o fiscal portuario

estatal, no refiere al almacenaje.



El servicio de almacenaje (sin movilizacion, recepcion ni entrega) es
prestado por la ANP, la que cobra, de acuerdo a la normativa resefiada, una
tarifa como contraprestacion (Decreto No. 338/016). El operador
intermediario, en este caso AA debe recurrir al sistema legal del permiso
para contratar el uso de un espacio portuario desde el que presta servicios a
su cliente, conforme a la triada de sistemas prevista por la Ley No. 16.246
abonando el canon correspondiente. El articulo 16 del Decreto No. 57/994
dispone que los servicios a la mercaderia, servicios de deposito y de
almacenamiento seran cumplidos por empresas privadas en régimen de
autorizacion debiendo otorgarse una concesion o permiso en su caso para la
ocupaciéon y utilizacidén privativa de bienes de dominio publico o fiscal.
Asimismo, establece que cuando las instalaciones de depdsito o
almacenamiento de la ANP no estén concesionadas o permisadas, esta
prestara los servicios en forma directa por si o mediante contrato para la
ejecucion del servicio con empresas privadas. La tercerista se pregunta
doénde esta el contrato de ejecucion entre ANP y AA

Por reclamo de CC, la Presidencia del Directorio de la ANP
encomendd a la Division Auditoria Interna el relevamiento de
procedimientos de control de 4reas publicas de los Recintos Portuarios
administrados por esta ANP y realizacion de eventuales propuestas de
mejoramiento. El informe llego a seis conclusiones: (a) no existia
delimitacion de las areas (b) no existia trazabilidad entre areas y facturacion,
(c) no existia un canal de ingreso de solicitudes para la ocupacion de areas
que permitiera seguir el tramite de la solicitud o facturacion, (d) no existian
procedimientos ni reglamentos en los que se pudieran respaldar los

otorgamientos de las areas, (¢) no se cumplia el plazo de tres meses dispuesto



por Decreto N.° 482/008 a fin de aplicar las tarifas correspondientes a
almacenaje, excediéndose en todos los casos.

AA dice que habria un sistema de almacenaje regulado por los
Decretos Nos. 533/993, 534/993, 40/007, 482/2008 y 338/016 que
corresponderia a la voluntad del Poder Ejecutivo de obtener el mejor
aprovechamiento del espacio portuario. Esto no es cierto, sino que es un
cuerpo tarifario de alcance a los servicios prestados por la ANP. Los
Decretos citados se refieren a un cuerpo normativo tarifario general definido
por el articulo 62 del Decreto No. 412/992, son una indemnizacion de
montos a cobrar por la disposicion de bienes del dominio portuario y
prestacion de servicios por parte de la ANP como el deposito de mercaderia
desde su recepcion hasta su entrega a los propietarios o consignatario y no
se refieren a la caracterizacion de un titulo de uso. (Decreto No. 534/993
numeral 2.2).

La ANP no es la cobra al propietario o su consignatario por el deposito
de sus mercaderias, sino AA y por ende es esta quien brinda a sus clientes el
servicio de almacenaje en apariencia en ausencia del contrato de ejecucion
de servicios que impone el art. 16 del Decreto N.° 57/994.

En 2018, la Division Auditoria amplié el informe inspectivo y
concluyo que no se conocia el marco normativo que regula el almacenaje y
diversos canales de recepcion de solicitudes impedian la trazabilidad,
asignacion de areas o prioridad del servicio en menoscabo de la libre y justa
competencia del mercado, siendo una clara alusién al papel monopolico de
hecho que AA ejerce sobre las dreas publicas del recinto portuario de

Montevideo.



En consecuencia, se dictd la Resolucion No. 552/2.891, que
reglamento el uso del servicio de depdsito de mercaderia en rambla para el
puerto de Montevideo, habilitando el establecimiento de hecho de un area de
almacenaje de contenedores, de la que AA resulté el inico beneficiario. El
tramite y aprobacién de la resolucidon no refiere a la necesidad de que el
operador licite el permiso para acceder a areas desde las que requerir el
servicio de almacenaje, y tampoco a la necesidad de que los permisos sean
otorgados como establece el Decreto No. 412/992 por el Poder Ejecutivo a
instancia de la ANP. En definitiva, en 2016 se cred un sistema de almacenaje
con el proposito de burlas los criterios legales de asignacion de espacios en
las 4reas publicas del recinto portuario de Montevideo.

El uso de un espacio de almacenaje requiere concesion, permiso o
autorizacion. La autorizacion procede cuando no es necesario una concesion
0 permiso, y en los tres casos se requiere aprobacion del Poder Ejecutivo. El
arrendamiento puede ser utilizado por la Administracion, pero el uso de los
bienes portuarios esta restringido por ley a su otorgamiento mediante
concesion, permiso o autorizacion. Al procederse por via de arrendamiento
se vulnera el articulo 11 de la Ley No. 16.246 y el Decreto No. 482/008 que
preveé un plazo maximo de tres meses, siendo un fraude a la regla de derecho,
y ello se veria agravado si no se hubiera seguido el procedimiento del articulo
40 del TOCAF para los arrendamientos.

La tercerista indico que es probable que la aplicacion del Acuerdo
lleve a una reduccién de las actividades de AA que, a su vez, devenga en
algunos despidos, pero ello porque se beneficidé de un crecimiento indebido
en forma ilegitima. Ademas, estos despidos no produciran la destruccion de

puestos de trabajo, el Acuerdo lleva y llevara la creacidon de unos estimados



mil nuevos puestos de trabajo, pudiendo los trabajadores de AA trabajar en
CC.

Existe un trato discriminatorio a favor de AA, en tanto ANP aplica
irregularmente a favor de AA un sistema de asignacion de espacios
portuarios, caracterizado como almacenaje o arrendamiento o arrendamiento
precario, sin sustento legal.

El 17 de octubre de 2008, AA fue descalificado de la Licitacion
Publica No. VII/08 para otorgamiento de un permiso de explotacion de area
para el almacenamiento de contenedores en los muelles publicos de
Montevideo. Por resolucion No. 528/3.474 de ANP de 22 de octubre de 2008
se renovd por seis meses el “permiso de ocupacion”. Por Resolucion No.
205/2009 del Poder Ejecutivo de 9 de marzo de 2009, se renovo el “permiso
de ocupacion” a AA en el area abierta de 4.800 m? en la zona Z4 y Z3 del
Puerto de Montevideo. Como la aprobacion de la renovacion por parte del
Poder Ejecutivo demoro cinco meses, en los hechos se lo renovo por un mes.
Se omitio dar publicidad en el Diario Oficial como mandata la normativa.
Este fue el ultimo “permiso” regularmente concedido a AA, hasta que en
2016 obtuviera otro por espacio limitado, ignorando normas atinentes al
otorgamiento de uso de espacios portuarios y omitir la intervencion
preceptiva del Poder Ejecutiva. Desde entonces, ANP concedio a AA el uso
de espacios portuarios en aplicacion del Decreto No. 482/008, un decreto de
aprobacion de modificaciones a la estructura tarifaria del organismo por
servicios a su cargo, y los términos de tal Decreto hicieron extensivos a los
alcances tarifarios a contenedores. Este camino elegido por ANP para
conceder el uso de espacios portuarios en virtud de este decreto, implico la

suspension de la publicidad de la disposicion o la intervencion del Poder



Ejecutivo, y supuso la ausencia de Resoluciones de Directorio o Gerencia o
area de la ANP que hubiera permitido a los demés operadores, entre ellos
CC, recurrir las decisiones en favor de AA respecto del uso de espacios en
los muelles publicos.

Al aplicarse a la operacion de AA un mecanismo falsamente precario
de utilizacion del espacio portuario, el mismo dejara de ser alcanzado por los
controles constitucionales y legalmente dispuestos, en especial el analisis de
regularidad del TCR.

Las Resoluciones del Poder Ejecutivo Nos. 257/996 y 1860/003
facultan a ANP a otorgar permisos de uso u ocupacion de areas mediante
resolucidon fundada cuando medie disponibilidad temporal ociosa de recursos
y se atiendan oportunidades comerciales que requieran de un uso inmediato,
por un afio prorrogable a otro, siempre que se dé cumplimiento a los
requisitos de publicidad y remision de los antecedentes al Poder Ejecutivo.

En Resolucion No. 345/2020, el TCR indic6 en resoluciones que el
procedimiento para otorgar permisos esta regulado en los articulos del
Decreto No. 412/992 reglamentario de la Ley Portuaria, por lo que, por acto
administrativo de inferior rango, como son las Resoluciones Nos. 257/96 y
1860/003 no pueden obviarse los requisitos exigidos por dicho Reglamento.

En Resolucion No. 140/2021 consigné que es un procedimiento
excepcional de plazo acotado y comunicacion al Poder Ejecutivo a fin de
otorgar permisos de ocupacion y uso ante la disponibilidad ociosa de
recursos y la atencion de oportunidades comerciales.

Este régimen de permisos de uso excepcional estaba previsto en 2009,

cuando ANP empez6 a aplicar irregularmente a favor de AA el sistema de



asignacion de espacios portuarios, caracterizado como almacenaje o
arrendamiento o arrendamiento precario.

Ello vulnera del articulo 13 de la Ley No. 16.246 porque implica
establecer diversas condiciones de contratacion a la que estan sujetas los
operadores (literal C concurrencia desleal), y porque implica un sistema de
contratacion carente de garantias de publicidad, transparencia y amplio
concurso (literal G) e implica una parcialidad en los procedimientos dirigida
a beneficiar a AA operador que nunca solicitd permisos al amaro de uso
excepcional al amparo de las resoluciones de 1996 y 2003 (literal H).

El articulo 13 del Decreto No. 115/021 devolvi6 al Capitan de Puerto
las potestades que tenia previo a la modificacion dispuesta en 2016 al
Reglamento de Atraque. Antes de 2016 establecia ‘“que entienda
conveniente” y en 2016 pasé a decir “en casos excepcionales”. El Decreto
115/021 le devolvio sus potestades indicando “debe asignar muelles a las
terminales especializadas siguiendo los lineamientos del Reglamento de
Operaciones Portuarias” (Decreto No. 183/994).

En la 0ltima reforma del Reglamento de 2017, se cristalizo una
irregular especializacion de hecho a favor de AA de uno de los muelles
publicos en operacion de contenedores, sin titulo habilitante, beneficiandose
de subsidios en cubierto de la ANP. Con el reglamento de 2017 AA se
aseguro que los buques portacontenedores tuvieran prioridad en los muelles
publicos de modo que les permitiera contar con muelle disponible para el
atraque y descarga en todo momento, en tanto los buques que estuvieran en
operacion en esos muelles deberian retirarse a zona de espera interrumpiendo

su descarga.



El real motivo de esa modificacion fue consolidar por la via del
reglamento de atraque, que otros operadores puedan ofrecer a sus clientes
ventanas de atraque aseguradas, como su fueran terminales privadas,
utilizando sus propios muelles, en detrimento del resto de los operadores que
debe ser declarados precarios y desplazados en caso de llegar los clientes de
aquellos a los principales muelles del puerto, atraque 3, 4, 5, 8, 9 y C. El
“atraque precario” en los hechos traslada el concepto de “ventana de atraque”
a los muelles publicos en forma permanente en beneficio de AA, siendo la
ventana de atraque el horario previamente asignado a un buque a fin de
operar en un muelle y es propio de una terminal especializada. Mientras que
la terminal multiproposito se rige por los principios de servicio en orden de
llega y sin discriminar cargas.

La tercerista refiri6 a los reclamos de operadores, agencias maritimas,
union de exportadores del Uruguay donde se hace notar que cada vez que se
ingresaba al puerto de Montevideo se veian obligados a esperar dias para que
se les asigne muro y una vez asignado e iniciado operaciones eran obligados
a suspender y abandonar su posicion para que otro buque de mayor porte
atraque en su lugar. Alguna de las compafiias requirid que se controlara a los
operadores portuarios como AA a cumplir con los principios basicos de la
Ley de Puertos del Uruguay indicando que el Reglamento de Atraque
discriminaba a los buques de Bandera Paraguaya. Las apreciaciones fueron
reconocidas por el Gerente General de ANP anunciando modificaciones en
el reglamento.

Por imperativo del ROP el Capital del Puerto tiene la potestad de dictar
el decreto de atraque. No existe libertad del usuario para elegir el lugar de

atraque especifico.



La libre prestacion de servicios no derecho al espacio portuario, sino
la potestad de gestionar regularmente ese derecho conforme lo dispuesto por
el Capitulo IV del Decreto No. 412/993.

Es falso que el servicio de carga y descarga a los buques se encuentra
directamente relacionado con la prestacion de servicios asociados a la carga.
La prestacion de esos servicios estd sujeta a la reglamentacion y los
requisitos de uso del espacio precario que correspondan a la naturaleza de
los mismos.

Los Decretos tienen una motivacion, suficiente, congruente y exacta.
En el caso de los actos administrativos reglamentarios de ejecucion, la
motivaciéon puede ser mas escueta y en muchos casos suficiente al
meramente indicar la Ley que se pretende ejecutar a efectos de que surja con
claridad la procurada motivacion del acto administrativo.

En este caso el Decreto No. 114/021 cuenta con una exhaustiva
motivacion en adicion al visto, quince resultandos donde se relacionan los
hechos de violacion de la normativa portuaria, el Tratado, al diferendo
suscitado, la reclamacion formulada por BB y el Acuerdo que le puso fin,
cinco considerandos donde se explica los motivos de las modificaciones del
Decreto No. 137/001 y un atento que invoca las normas aplicables.

La motivacion del Decreto No. 115/021 es mas escueta, pero existe,
es suficiente, exacta y congruente. Cuenta con un visto, un resultando, tres
considerandos y un atento.

Por ultimo, la tercerista nego la legitimacion activa de AA.

Lalesion de un derecho subjetivo emergera del incumplimiento de una
obligacion que le sea correlativa, por lo que AA en su caracter de mero

operador carece de un derecho subjetivo a explotar una terminal



especializada de contenedores, quien tiene ese derecho es CC conforme al
Contrato de Gestion suscrito con el Estado que ademas obtuvo una concesion
como legalmente estd previsto. AA tiene permiso sobre alguna de las areas
que controla que solo le faculta a almacenar contenedores y no a cargarlos y
descargarlos, e invoca un “alquiler” de espacios en régimen de almacenaje
referenciando un servicio prestado por ANP sujeto al régimen tarifario de
ese servicio. AA no tiene derecho a explotar una terminal especializada ni
tiene interés cuando en 2009 se habilité un llamado internacional para la
construccion de una segunda terminal de contenedores no se presento.

El interés legitimo emergera solo en el caso de que la Administracion
ejerza su poder ilegitimamente. El interés legitimo es una situacion
susceptible de ser conservada u obtenida mediante procedimientos legitimos,
a fin de operar contenedores en los muelles publicos. En ese caso AA opera
contenedores en muelles publicos de forma ilegitima, recurriendo a formas
solapadas de especializar los espacios publicos no especializados,
ocupandolos en base a titulos legales y administrativos inexistentes,
utilizando su posicion dominante en los muelles publicos en perjuicio de
otros operadores, echando mano a recursos materiales y financieros publicos
irregularmente puestos a su disposicion por la ANP, omitiendo beneficiarse
de llamados a licitacion convocados por el Estado a fin de construir la
segunda terminal especializada e infringiendo normas las normas de
comparecencia de una licitacion publica en fraude de la ley y perjuicio de
terceros concurrentes.

La ANP no tiene el deber de suministrarle los espacios publicos
necesarios para poder cumplir con su actividad, para ello se requiere

concesion, permiso o autorizacion previo a los procedimientos legales



analizado. El almacenaje que AA invoca no es titulo habilitante para ocupar
espacios en el recinto portuario como ocurre con el alquiler. El derecho a
ocupar espacios publicos solo emerge en las hipotesis de concesion, permiso
o autorizacion expedidos por la ANP y mediando la autorizacion del Poder
Ejecutivo, como tuvo AA antes de 2008 y hoy tiene en relacion a los espacios
que obtuvo conforme a derecho. El interés de AA es ilegitimo.

La tercerista destaco que AA es el Unico operador portuario de
contenedores que impugno los Decretos Nos. 114/021 y 115/021.

V) Por Decreto No. 3886/2022 (fs. 266 infolios) se dio
traslado del excepcionamiento planteado. Por Sentencia Interlocutoria No.
83/203 (fs. 313 a 314 vto. infolios) y en concordancia con lo aconsejado por
la Procuraduria del Estado en lo Contencioso Administrativo en Dictamen
No. 43/2023 (fs. 308 a 309 infolios) resolvido desestimar la excepcion
interpuesta de falta de legitimacion activa de la parte actora.

VI) Diligenciada que fuera la prueba y por agregada la
documentacion presentada, por Decreto No. 3068/2024 (fs. 644 infolios) se
dio plazo a las partes para presentar sus alegatos, haciéndolo CC, HH, y 11
(fs. 651 a 770 infolios); Poder Ejecutivo - MTOP (fs. 772 a 782 infolios);
ANP (fs. 784 a 787 infolios) AA (fs. 789 a 837 vto. infolios).

VII) Por Decreto No. 4097/2024 (fs. 838 infolios) se
confirio vista a la Procuraduria del Estado en lo Contencioso Administrativo,
quien por Dictamen No. 583/2024 se pronuncid aconsejando confirmar los
numerales 3.5.2 a 3.5.4 del Decreto No. 114/021 y articulos 11 y 14 del
Decreto No. 115/021 y declarar la falta de legitimacion parcial de la

accionante en las demas disposiciones. (fs. 842 a 850 vto. infolios).



VIII) Puestos los autos para sentencia, previo pase a
estudio de los Sres. Ministros en forma sucesiva, se acordd en legal y

oportuna forma.

CONSIDERANDO:

I) En el aspecto formal, se han cumplido las exigencias
que, segin la normativa vigente habilitan el examen de la pretension
anulatoria (Constitucion, articulos 317 y 319 y Ley No. 15.869 de 22.6.87
articulos 4 y 9).

Los actos impugnados fueron publicados en el Diario Oficial el 26 y
27 de abril de 2021.

AA, interpuso recursos de revocacion contra el Decreto No. 114/021,
el 6 de mayo de 2021 y contra el Decreto No. 115/021, el 7 de mayo de 2021
(fs. 44 y 585 de los A.A.).

La via administrativa se agoté el 3 y 4 de octubre de 2021,
respectivamente, mediante la denegatoria ficta del recurso conforme a lo
previsto en el articulo 5 de La Ley No. 15.869, en la redaccion dada por la
Ley No. 17.292. La actora present6 la demanda de nulidad en tiempo ttil el
1° de diciembre de 2021 (nota de cargo a fs. 71 infolios).

IT) Como se ha sefialado, el objeto de este proceso es
resolver sobre la prevencion anulatoria contra los Decretos del Poder
Ejecutivo No. 114/021 y No. 115/021, de 21 de abril de 2021.

[IT) Tras el andlisis del caso, el Tribunal por unanimidad,
se pronunciard por confirmar el Decreto No. 115/021 y anular parcialmente

el Decreto No. 114/021, conforme los fundamentos que se explicitaran.



En primer lugar, corresponde indicar que la Ley No. 16.462, dispuso
que es competencia del Poder Ejecutivo establecer la politica portuaria y el
control de su ejecucion.

Asi, en su articulo 7 dispone:

“Compete al Poder Ejecutivo el establecimiento de la politica
portuaria y el control de su ejecucion. Fomentara la descentralizacion de
los diferentes puertos de la Republica, sin perjuicio de asegurar la debida
coordinacion de las actividades que se desarrollen en ellos. Asimismo,
velara para que aquellos servicios que se presten en régimen de libre
concurrencia se efectuen en condiciones tales que efectivamente la
garanticen, reservandose en todo caso el derecho de fijar tarifas maximas
para tales servicios”.

En autos, la parte actora se encuentra cuestionando distintas
disposiciones de los Decretos No. 114/2021 y No. 115/2021 que efecttian
cambios en el régimen de la terminal especializada de contenedores, lo que
entiende genera un monopolio de hecho y no permiten la debida competencia
por los servicios entre los demas agentes portuarios.

Para un mayor entendimiento, se procederd a desarrollar los
fundamentos por capitulo conforme los agravios planteados.

Legitimacion activa de la parte actora.

Para entrar al andlisis de la misma resulta previamente necesario
determinar bajo qué titulos operaba la actora en el Puerto de Montevideo al
momento del dictado de los actos impugnados y en virtud de ello determinar
si poseia un interés legitimo o un derecho subjetivo que pudiera ser lesionado

por los actos procesados.



Para la prestacion de servicios portuarios por empresas de capital
privado o de economia mixta se requiere: (a) que actien debidamente
habilitadas e inscriptas en el Registro General de Empresas Prestadoras de
Servicios Portuarios; y (b) que ademés obtengan concesiones, permisos o
autorizaciones especificas pertinentes para cada prestacion y el uso o
afectacion de bienes del dominio publico o fiscal portuarios, que seran
otorgadas por la ANP y aprobadas por el Poder Ejecutivo (articulo 10 inciso
2 y articulo 40 del Decreto No 412/992 y articulo 11 de Ley No. 16.246).

En este sentido, Duran Martinez expresd “Desde el momento que la
actividad portuaria constituye una actividad de interés publico, aunque
privada, el derecho regula meticulosamente su ejercicio. Las empresas
privadas, asi, para poder prestar servicios portuarios requieren ser
habilitadas al efecto (art. 9 y 14 de la ley NI °6.246, arts. 11, 12, 13, 15y
16 del decreto N.°412/992 de 1°de setiembre de 1992 y decreto N.°413/992,
de 1°de setiembre de 1992, modificado por el decreto N.° 105/993, de 2 de
marzo de 1993) Pero no basta con la habilitacion. Luego de obtenida esta
habilitacion, se requiere, ademas, la inscripcion en determinados registros
(articulos 14 y 15 del decreto N.° 412/992). Pero todavia no basta con la
habilitacion e inscripciones registrales indicadas, se requiere ademas una
concesion, permiso o autorizacion segun los casos (art. 12 de la ley N.°
16.246 y arts. 11 y 40 del decreto N.° 412/992). El otorgamiento de las
concesiones, permisos o autorizaciones debe efectuarse de manera que las
actividades practicadas en virtud de esos actos se desarrollen con ajuste a
los principios legales, (...) entre los que se encuentra la libre concurrencia.
Pero se otorgaran en la medida que ello sirva para dar cumplimiento con el

mandato legal contenido en el inciso primario del articulo I de la Ley N.°



16.246: que es la prestacion de esos servicios portuarios sirva para el
desarrollo del pais.” (Cfme. DURAN MARTINEZ, A. Casos de Derecho
Administrativo Volumen VI, Montevideo, 2010. pag., 69).

Asimismo, Amoza explico que “El art. 12 de la ley de puertos,
enuncia los principios basicos de actuacion en materia de otorgamiento de
concesiones, permisos o autorizaciones (...) Adicionalmente, debo senalar
que las empresas prestadoras de servicios portuarios, para desarrollar
actividad necesariamente deberan ser habilitadas a teles efectos, e
inscribirse en el Registro General de Empresas Prestadoras de Servicios
Portuarios. Lo expuesto determina que todo concesionario, permisario o
autorizado debera lograr su habilitacion como operador portuario, que sera
otorgado por la Administracion Portuaria con la aprobacion del Poder
Ejecutivo.” (Cfm. AMOZA, Procedimiento administrativo para el
otorgamiento de cesiones, permisos y autorizaciones portuarias, en Estudios
de Derecho Administrativo, 2014, N.° 10. La Ley Uruguay, pag. 508.).

Por su parte, el articulo 39 del Decreto No. 412/992 establece cuando
se requiere cada uno de los titulos antes mencionados:

Se solicita concesidon para: (a) utilizar el dominio publico o fiscal
portuario estatal cuando se requiera construir obras, hacer instalaciones fijas,
realizar inversiones para su mejoramiento que incremente su valuacion
cuantitativa; (b) utilizar del dominio publico o fiscal estatal en zonas de
expansion, influencia o interés portuarios que se defina por planificacion.

Se necesita permiso o eventualmente una concesion segun el caso,
para la utilizacion de dominio publico o fiscal portuario estatal, cuando no
requiera realizar inversiones para el uso al que se destine, salvo inversiones

para instalaciones moviles o desmontables o para mejorar el caracter tal que



afecten en forma directa a la actividad a la que se destina o a su
administracion.

Se requiere el otorgamiento de una autorizacion para el ejercicio de la
actividad o la habilitacion para su cumplimiento de la prestacion de servicios
portuarios que no sea objeto de concesion o permiso.

Asimismo, el Decreto No. 57/994 establece en su articulo 13 que para
los servicios de estiba/desestiba, carga/descarga, movilizacion de bultos en
tierra, manipulacidon, reembarque y remocion, transbordo, complementacion
y alijo de carga y conexos, que pudieren prestarse en los puertos libres, se
cumplirdn por empresas privadas en régimen de autorizacion. El articulo 16
del mismo Decreto dispone que los servicios de deposito y de
almacenamiento incluyendo las actividades de reenvasado, remarcado,
clasificado, agrupado y desagrupado, consolidado y desconsolidado,
manipuleo, fraccionamiento y tareas conexas seran cumplidos por empresas
privadas en régimen de autorizacion, debiendo otorgarse una concesion o
permiso, en su caso, para la ocupacion y utilizacion privativa de bienes de
dominio publico o fiscal portuario. Asimismo, establece que la
Administracion Portuaria puede prestar los servicios de deposito y
almacenamiento por si 0 mediante contrato para la ejecucion del servicio con
empresas privadas, cuando las instalaciones a dichos efectos no estén
concesionadas o permisadas.

El articulo 18 establece que las griias o medios de movilizacion de
cargas situaciones de forma permanente en el muelle, sobre rieles, se
consideran instalaciones fijas formando parte del mimo como inmuebles por
accesion y su puesta a disposicion sera cumplida en forma directa por la

Administracion Portuaria o indirectamente por empresas privadas o mixtas



de derecho privado en régimen de concesion.

Mientras que la puesta a disposicion de otras grias que no constituyan
instalaciones fijas, elevadores o guinches, automoéviles o no, serd cumplida
por la empresa privada habilitadas al efecto en régimen de autorizacion.

En el caso en anélisis, el 29 de noviembre de 2000, ANP otorgé a AA
habilitacion para prestar servicios portuarios conforme el Decreto No.
413/992, en especial servicios a la mercaderia en la categoria “Empresas
Estibadoras de contenedores” en el Puerto de Montevideo, la que fue
aprobada por el Poder Ejecutivo (Documentacion 344 fs. Pieza 1 fs. 5y 6).
El 12 de febrero de 2003 ANP ampli¢ la habilitacion para la prestacion de
servicios en el Puerto de Montevideo en la categoria “A la mercaderia” en
“Carga General”, la que fue aprobada por el Poder Ejecutivo
(Documentacion 344 fs. Pieza 1 fs. 6 vto., 7 y 7 vto.), y luego en categoria
“Al Buque”, “Amarre y Desamarre” “Empresa prestadora de servicios
varios y conexos de la Mercaderia”™

Como se dijo, la habilitacion para la prestacion de servicios portuarios
otorgada por ANP el 29 de noviembre de 2000 conforme el Decreto No.
413/992 en las diferentes categorias no lo exime del requerimiento de titulos
necesarios para la prestacion de los servicios segun los requerimientos de
cada caso y para el uso de bienes del Estado.

El 22 de noviembre de 2017 ANP, con aprobacion del Poder
Ejecutivo, adjudicd a AA, licitacion publica N° 11/17 para el "Otorgamiento
del Permiso para brindar servicio a contenedores y a la mercaderia
asociada a estos en un Area aproximada 7900 m2 en Régimen de Puerto
Libre en el Puerto de Montevideo", por el plazo de 5 afios, incluyéndose los

servicios a contenedores, servicio de suministro de frio y/o almacenaje de



contenedores y a la mercaderia bajo el régimen de puerto libre
(Documentacion 344 fs. 13 vto. y 14).

El 24 de setiembre de 2018, ANP con aprobacién del Poder Ejecutivo,
adjudico a AA la Licitacion Publica I/18 dando en concesion la explotacion
de un area aproximada de 8.840 metros cuadrados en el Puerto de
Montevideo con el fin de prestar servicios a la mercaderia y a contenedores
bajo el régimen de puerto libre por un plazo de 10 afios. Del certificado
notarial surge que conforme la cldusula quinta del contrato los servicios a
prestar por AA surgen del expediente numero 171163 y son, “entre otros”,
almacenaje de contenedores, consolidacion de contenedores y/o camiones,
limpieza de contenedores vacios (Documentacion 344 fs. 13 y 13 vto.).

El 20 de enero de 2021, la ANP resolvio otorgar AA el permiso de
ocupaciéon del Deposito 20 y un area adyacente de 8.052 m? en total por el
plazo de 1 afio con el objeto de utilizar el predio para prestar servicios de
consolidacion, desconsolidacion, almacenaje y actividades de valor
agregado, mantenimiento de equipamiento portuario de la empresa y luego
se otorgaron otras renovaciones. Conforme surge del certificado notarial el
permiso fue dispuesto en el marco de las Resoluciones del Poder Ejecutivo
257/996 y 1860/003 que autorizan a la ANP a otorgar estos permisos por un
plazo maximo de 1 afio en ciertas condiciones siempre a que se atiendan
oportunidades comerciales que requieran la puesta a disposicion de dichas
areas de forma inmediata.

Por lo que viene de verse, no se probd que AA tuviera una concesion
para explotar o instalar una Terminal Especializada de Contenedores, por lo
que AA no esta habilitada para actuar en dicha terminal, pudiendo operar en

el muelle de carga general.



La actuacion en el muelle de carga general de AA estd limitada a la
prestacion de los servicios indicados en los titulos sefialados y con el uso de
bienes del Estado previsto en dichos permisos y concesion.

En efecto, se probd que, al momento del dictado del acto, AA tenia
concesion para prestar servicios de almacenaje de contenedores,
consolidacion de contenedores y/o camiones, limpieza de contenedores, un
permiso para brindar servicios a contenedores de suministro de frio y/o
almacenaje y a la mercaderia, y permiso de ocupacion de depdsito para
prestar servicios de consolidacion, desconsolidacion, almacenaje,
mantenimiento de equipamiento portuario de la empresa.

Del certificado notarial agregado no surge expresamente que AA
tuviera concesion o permiso para prestar servicios de carga y descarga de
contenedores en el Puerto de Montevideo con el uso de bienes del Estado a
dichos efectos, lo que no se descarta dada la posible falta de completitud del
certificado notarial -incluye referencias como “entre otros” y referencia
genérica a servicios a la mercaderia- pero que no es posible darlo por
probado, dado que el certificado notarial no establece expresamente que esté
a cargo de AA el servicio ni el uso de bienes del Estado.

Cabe aclarar que lo expuesto no implica legitimacion ni
cuestionamiento de la regularidad o irregularidad con la que pudiera estar
operando AA en el Puerto de Montevideo, que no es objeto del proceso.

En este punto, corresponde hacer mencion a lo expresado por CC,
HH, y II al formular alegatos en los que se cuestionan los titulos habilitantes
de AA.

En primer lugar, la tercerista indico en sus alegatos que se habria

probado que el PP, controlante de AA, es una empresa representante y agente



de empresas navieras, por lo que se viola el texto y espiritu del articulo 3
literal B del Decreto No. 413/992 conforme al cual la empresa, que desea la
habilitacion para la prestacion de servicios portuarios a la mercaderia no
puede ser representante ni agente de empresas navieras.

Si bien hay indicios, no se probo la vinculacion entre las empresas, y
los aspectos probatorios agregados en los alegatos no permiten la debida
contradiccion de AA.

En segundo lugar, la tercerista sostuvo que se probo que la actora no
cumple con el articulo 4 inciso ¢ del Decreto No. 413/992 que determina
que la empresa que se registre como prestadora de servicios portuarios
debera declarar que conoce y acepta expresamente las normas organizativas
y de funcionamiento de los puertos en los que van a desarrollar su actividad,
Ley No. 16.246, reglamentacion y normas complementarias, en base a la
declaracion de testigos gerentes de AA que dicen no conocer los aspectos
juridicos.

En tercer lugar, la tercerista afirmo que se probd que la actora
incumple el Decreto No. 413/992 que exige a la empresa solicitante de
inscripcidn, declarar que los servicios que pretende prestar lo seran en
igualdad de condiciones, libre competencia con otros prestadores de
servicios, comprometiéndose a no inducir ni realizar acto contra la leal
competencia de mercado.

El objeto del presente proceso no consiste en determinar si AA
constituyd o no actos contra la leal competencia de mercado, por lo que
excede a este proceso un andlisis en ese sentido, en tanto lo que exige la
norma es una declaracion al momento de solicitar la inscripcion. Si luego de

la inscripcidn se declarara judicialmente en un proceso a dichos efectos, que



AA ejerce actos contra la leal competencia se podrd cuestionar el
cumplimiento del articulo referido, lo que no consta en autos.

Habiendo definido los titulos habilitantes de AAy su alcance, se esta
en condiciones de determinar su legitimacion activa en los términos
dispuestos en el articulo 309 de la Constitucion, respecto de los articulos de
los Decretos 114/021 y 115/021 sobre los que expreso agravios.

La Corporacion ha expresado en otras oportunidades que “La
legitimacion en la causa surge de hallarse situado en una determinada
situacion juridica subjetiva (derecho subjetivo o interés legitimo, el que
ademds debe ser directo y personal), extremo que es totalmente
independiente de la legitimidad o ilegitimidad del acto que se resiste con el
accionamiento. La legitimacion reclamada para accionar es previa o
preexistente a que se determine el arreglo o desarreglo a Derecho del acto
administrativo objeto de la accion de nulidad. Dicho, en otros términos: no
nace como consecuencia de la inobservancia del Derecho por el acto
encausado (...)" (Sentencia No. 289/2014, citada -entre otras- en Sentencias
Nos. 297/2018, 540/2019, 448/2021, 749/2023).

Asimismo, debe tenerse presente que como lo expresara en su
oportunidad la Comision de Reforma Constitucional de la Cémara de
Representantes con relacion a la redaccion del actual articulo 309 de nuestra
Carta Magna: “No existe un derecho subjetivo a la legalidad; ni tampoco el
solo interés legitimo a la legalidad, que pertenece a todos los habitantes de
la Republica, es suficiente como legitimacion para promover este
contencioso. La accion de nulidad no es una accion popular. Por
consiguiente, el titular de la accion debe justificar la existencia de un interés

directo de inmediata satisfaccion personal, fundado en una situacion



Jjuridica particular respecto al acto impugnado” (citado por Héctor Giorgi,
“El Contencioso Administrativo de Anulacion”, op. cit., p 188; en la misma
linea, Enrique Sayagués Laso, “Tratado de Derecho Administrativo”, tomo
I1, 5* Edicion, octubre de 1988, Clasicos Juridicos Uruguayos, FCU, pag.
574 y Julio Prat, “Derecho Administrativo”, tomo V, volumen III, Editorial
Acali, Montevideo, 1982, p. 169).

En el caso la accionante justifico su legitimacion causal activa en su
derecho subjetivo a ejercer las actividades de su objeto en condiciones de
libre concurrencia e igualdad con CC. Asimismo, indico poseer un interés
legitimo frente a la extension de la concesion a CC.

La actora, en su calidad de operadora portuaria habilitada y titular de
la concesion y permisos respecto de los muelles publicos o multiproposito
referidos en el numeral anterior, se encuentra legitimada para requerir la
nulidad de los articulos 11 y 14 del Decreto No. 115/21 respecto de los que
expreso agravios, en tanto regulan la asignacion de atraques en los muelles
publicos o multipropdsito, donde la accionante presta los servicios indicados
en la concesion y permisos que ostenta.

Por otro lado, con respecto al Decreto No. 114/021 que aprobé el
Régimen de Gestion de la Terminal Especializada, la accionante, en su
calidad de operador portuario sin concesiOn para instalar, explotar y
desarrollar una Terminal Especializada, carece de un derecho subjetivo para
su impugnacion.

Sin perjuicio de ello, en atencion a la habilitacion, concesion y
permisos que posee y que fueron desarrollados en el punto anterior, tiene un
interés legitimo con relacion a algunos de los articulos del Decreto No.

114/021 que, si bien regulan el funcionamiento y la prestacion de servicios



de la Terminal Especializada, impactan en la prestacion de servicios de los
operadores portuarios de los muelles publicos o multiproposito, donde opera
la actora.

En este sentido, la actora estd legitimada para impugnar las clausulas
3.5.2 y 3.5.4 del Régimen de Gestion de la Terminal que prevé soluciones
que afectan el interés legitimo de la actora de operar en el muelle piblico o
multipropodsito en ejercicio de la concesion y permisos que ostenta.

También esté legitimada para impugnar la cldusula 3.5.1 del Régimen
de Gestion de la Terminal que establece “3.5 Régimen operativo. 3.5.1 La
Terminal prestara servicios dentro del marco de las normas de este Decreto,
del Contrato de Gestion y de las demas disposiciones aplicables.”.

Si bien la cldusula no hace referencia a las operadoras portuarias que
se desarrollan en los muelles publicos, deroga el articulo 3.5 del Régimen de
Gestion previsto en el Decreto No. 137/021 que regulaba expresamente las
condiciones de prestacion de servicio de los “otros muelles del Puerto de
Montevideo” ambito subjetivo en el que queda comprendida la accionante.
El articulo derogado expresaba: “3.5 Marco de competencia interna. La
Terminal prestara servicios en condiciones de libre competencia con otros
operadores que actuen en otros muelles del Puerto de Montevideo”.

La accionante tiene un interés legitimo en el otorgamiento de nuevas
concesiones, permisos y o autorizaciones para instalar, explotar una
Terminal de Contenedores Especializada, en tanto es requisito para
postularse al procedimiento competitivo para acceder a una concesion de
terminal especializada la calidad de operador portuario que ostenta la
accionante, por lo que tiene legitimacion en la impugnacion del numeral

3.5.4 que refiere a esta situacion.



El interés de la actora para impugnar la cldusula 3.5.4 no es eventual
ni hipotético, sino directo porque la norma impide, salvo el cumplimiento de
ciertas condiciones de ocupacion, que la actora, en su calidad de operadora
portuaria, pueda obtener concesiones, permisos o autorizaciones para
explorar una terminal especializada, afectando su interés legitimo, directo y
personal a obtener alguno de estos titulos. No se trata de un derecho subjetivo
porque la ANP no estard obligada a otorgarlo, pero si un interés legitimo en
que exista dicha posibilidad.

Siguiendo el mismo razonamiento y teniendo en cuenta que la
accionante, como operador portuario habilitado, puede postularse en
procedimiento competitivo para acceder a una concesion de terminal
especializada al vencerse el plazo de la concesion de CC, conforme al
Decreto No. 137/021, el 12 de junio de 2031, puede sostenerse que la
accionante tiene legitimacion para impugnar y obtener la nulidad de la
clausula 4.2 que preve la prorroga del plazo del contrato de gestion de CC
por cincuenta afios de forma automatica desde el 12 de junio de 2031.
Siguiendo este razonamiento el interés legitimo de la actora seria el de
postularse para solicitar se le confiera concesion para explotar la terminal al
vencimiento del plazo en 2031 y no tener que esperar para hacerlo en 2081,
si es que no se confiere otra prorroga.

No se comparte con lo dictaminado por la Procuraduria del Estado en
lo Contencioso Administrativo en cuanto a que la actora tenga un interés
simple respecto de esta clausula, por referirse la clausula a la gestion de la
terminal concesionada. El caracter simple del interés de la actora respecto de
la impugnacién de la clausula 4.2 sobre la prérroga del plazo, podria

fundarse en que no se trataria de un interés directo, sino un interés eventual



e hipotético a presentarse a un eventual llamado publico de licitacion para
explotar una terminal especializada al vencimiento del plazo original en
2031.

Conforme a las ensefanzas de Giorgi: "El interés legitimo debe
caracterizarse, ademas, por ser personal y directo. (...) Interés directo
significa interés inmediato, no eventual ni futuro. La existencia de un interés
directo implica que el particular se encuentra en una situacion juridica
definida y actual con relacion a la Administracion. (Cf. Héctor Giorgi, “El
Contencioso Administrativo de Anulacion”, Montevideo, 1958, p. 188 a
189) (Sentencias Nos. 823/2011, 324/2012, 405/2013, 39/2014 y 600/20135,
entre otras).

Finalmente, la accionante, en su calidad de operador portuario en
muelles publicos no tiene un interés personal que la habilite a solicitar la
nulidad de la clausula 4.13 del Decreto No. 114/021 referido a los precios y
tarifas que el contratista cobrard a los usuarios (armadores, cargadores y
consignatarios de la mercaderia) y el Anexo G referido a los precios
maximos y plazos minimos.

Decreto No. 114/012

Clausula 4.2 del Régimen de Gestion de la Terminal

La actora cuestiona la prorroga automatica de 50 afios que concede el
Decreto mencionado, afirmando que por aplicacion de la Ley No. 17.243, el
plazo se encuentra limitado a 30 afios, cuestionando asi el otorgamiento de
la prorroga por Decreto.

Del “Régimen de Gestion” aprobado por dicho Decreto surge que, su
articulo 4.2, regula el Plazo del Contrato de Gestion, indicando:

“El plazo de Contrato de Gestion es de TREINTA (30) arios, a partir



de la firma del Contrato de Gestion entre CC y la ANP que fuera el 12 de
junio de 2001. El plazo se prorrogara automdticamente por cincuenta anos
desde el 12 de junio de 2031 .

Del andlisis del marco normativo invocado por las partes, se advierte
la dispersion de las disposiciones normativas en la materia y su
actualizacion/modificacion en el tiempo. Lo que determina dificultades de
interpretacion del régimen aplicable.

En el sentido de lo expresado, el art. 20 de la Ley No. 17.243
promulgada el 29 de junio del 2000, autorizdé a la ANP a participar en
sociedad con capitales privados en la administracién, construccion,
conservacion y explotacion de una terminal de contenedores en el Puerto de
Montevideo. Dicha norma prevido que el acuerdo entre la sociedad y la
Administracion Nacional de Puertos debera disponer que el plazo de uso de
las instalaciones sera de treinta afios. Es decir, en dicha norma no se previo
la prorroga del plazo.

Posteriormente, la Ley No. 19.355 promulgada el 19 de diciembre de
2015 dispuso en su articulo 377 que: “Las concesiones que afecten un
espacio territorial del recinto portuario (muelles, explanadas, depositos,
radas, etcétera) otorgadas al amparo de la Ley N° 16.246, de 8 de abril de
1992, podran prorrogarse por Resolucion del Poder Ejecutivo con el
asesoramiento de la Administracion Nacional de Puertos, exigiéndose para
ello:1) La realizacion de nuevas inversiones, que impliquen la prestacion de
nuevos servicios, ampliacion de los ya existentes o realizacion de obras, aun
cuando no estén vinculadas a la concesion originaria, pero impliquen un
mayor provecho economico y estratégico de los medios técnicos e

inversiones destinados al desarrollo portuario y que guarden razonable



equivalencia con las exigidas en el contrato original. 2) Asegurar una
dotacion de personal nacional en relacion laboral estable para mantener y
dar continuidad a los servicios derivados de su actividad, mientras dure la
misma’”.

La concesion a favor de CC ingresa en el ambito subjetivo de la norma,
permitiéndose la prorroga del plazo, en tanto (a) afecta un espacio territorial
del recinto portuario como surge de los Decretos 137/001 y los impugnados,
(b) es una concesion otorgada al amparo de la Ley N.° 16.246 en la medida
que la construccion y explotacion de la terminal especializada por CC fue
dispuesta por Decreto 137/001 atento a lo dispuesto por la Ley de Puertos
N.°16.246. Asimismo, la Ley de Puertos N.° 16.246 prevé en su articulos 11
la posibilidad que ANP se asocie con capitales privados para la prestacion
de servicios portuarios que se hara a través de la participacion en sociedades
comerciales con integracion de ANP, por lo que es claro que la terminal de
CC fue otorgada al amparo de la Ley de Puertos, (c) no es controvertido el
cumplimiento de las condiciones previstas en el articulo referidas a la
realizaciones de nuevas inversiones que ademas surgen del contrato suscrito
y la dotacion de personal nacional en relacion laboral.

Posteriormente, por el articulo 332 de la Ley No. 19.924 promulgada
el 18 de diciembre de 2020 dispuso que todas las habilitaciones de concesion
de administracion, construccion, mantenimiento y explotaciéon de
actividades portuarias en recintos o espacios administrativos por la ANP o
para el uso de bienes situaciones en el espacio territorial de dichos recintos,
se rigen por la Ley 16.246 y sus decretos reglamentarios y el articulo 377 de
la Ley 19.355, sin perjuicio de sus regulaciones especificas, debiendo

cumplir plenamente con los requisitos y obligaciones que dicha normativa



dispone.

Es claro que la prevision del articulo 377 de la Ley 19.355 es una
regulacion especifica sobre el plazo de las concesiones otorgadas al amparo
de la Ley de Puertos como es el caso de la concesion a favor de CC, que
habilita su prorroga, por lo que siendo posterior a la Ley 17.243 y especial,
prima sobre esta Ultima, resultando legitimo la prorroga del plazo prevista
por la clausula 4.2 del Régimen de Gestion de la Terminal del Decreto
114/021.

En términos que se comparten, Duran Martinez expresé que “el plazo
original de la concesion en estudio es de treinta arnos, susceptible de ser
ampliado en las condiciones que ambas partes convengan, cumpliendo con
las exigencias previstas en el derecho objetivo.” Al respecto indico que la
prorroga del plazo encuentra respaldo en el numeral 4.34 del Régimen de
Gestion aprobado por el articulo 7 del decreto, que fija un plazo inicial de
treinta afios y se preve la posibilidad de su extension. Esto se acompasa con
la normativa portuaria general, esto es, (a) la Ley No. 16.246 que no prevé
plazo para las concesiones, (b) el Decreto No. 412/992 literal B que preve
que el plazo de concesidon no podrd exceder treinta afos y que podra
prorrogarse por decision del Poder Ejecutivo previo asesoramiento de ANP,
y su nueva redaccion dada por el decreto 317/017 que es la vigente que
dispone que el plazo de concesidon que no podra exceder de cincuenta afios y
que podra prorrogarse por decision del Poder Ejecutivo previo asesoramiento
de ANP, (c) el articulo 377 de la Ley 19.355 que establece que las
concesiones que afecten un espacio territorial del recinto portuario otorgadas
al amparo de la Ley 16.246 podran prorrogarse por resolucion del Poder

Ejecutivo con el asesoramiento de ANP y el art. 332 de la ley 19.924



interpretativa de la anterior. (Cfm. DURAN MARTINEZ, A. La Terminal
de Contenedores del Puerto de Montevideo. Estudios de Derecho
Administrativo. N.° 23, La Ley Uruguay, 2021, pag. 598 a 602).

En suma, la prorroga del plazo de la concesion previsto en la clausula
4.2 del Régimen de Gestion de la Terminal aprobado por el Decreto 114/021
es legitima en tanto fue dictada por el Poder Ejecutivo en ejercicio de sus
competencias otorgadas por el art. 9 de la Ley 16.246 y conforme a lo
establecido en el articulo 337 de la Ley 19.355 y 332 de la Ley 19.924,
vigentes al momento del dictado del acto.

Se entiende oportuno en el caso citar lo expresado por el Dr. Olivera
Garcia, quien analizando el punto expreso:

“El ya citado articulo 20 de la Ley 17.243, por su parte, habia
establecido que ‘“‘el plazo de uso de las instalaciones sera de 20 arios”.
Mientras que en el articulo 4.31 del Régimen de Gestion aprobado mediante
Decreto N° 114/021 de 21 de abril de 2021, intitulado “Renovacion o
extension del plazo del Contrato de Gestion”, se ha dispuesto que “el plazo
del contrato de gestion podra ser renovado o extendido mediante resolucion
de la ANP, con la aprobacion del Poder Ejecutivo ™, posibilidad de extension
que, segun queda dicho, resultaba amparada por la Ley N° 16.246, y por el
Decreto N° 314/017 a partir del dictado del mismo. Igual posibilidad
establecer el hoy derogado Decreto N° 137/001.

De la interpretacion conjunta de estas normas se extrae que la
Terminal Especializada de Contenedores se regula no solo por el art. 20 de
la Ley N° 17.243, sino también por la Ley N° 16.246 en lo que no resulte
incompatible con dicho art. 20 y por los referidos Decretos.

Aun si se entendiera que existe una limitacion normativa, entendemos



que el régimen especial consagrado por la Ley No. 17.243, que debe
prevalecer en caso de conflicto, no prevé restricciones. No existe limitacion
alguna para el plazo de la concesion vinculada a esta Terminal, fuera de la
prohibicion de “perpetuidad” de concesiones impuestas por el art. 51 de la
Constitucion Nacional, segun el cual las concesiones de servicios publicos
“no podran darse a perpetuidad en ningun caso” (Olivera Garcia, Ricardo
“Derecho de la Competencia en la Actividad Portuaria”, pag. 143 a 144).

Surge entonces que al momento del dictado del Decreto estaban
vigente normas legales y reglamentarias que habilitaban la préorroga del
plazo; sin perjuicio de ello, resulta discutible la proporcionalidad del plazo
otorgado de 50 afos en tanto podria vulnerar el articulo 10 de la
Constitucion. Toda concesion de servicio o infraestructura publica debe
tener una duracion proporcional al interés econdmico y técnico del contrato
a fin de no vulnerar el principio de proporcionalidad. En el caso, no ha sido
considerado por la parte accionante la extension temporal de la prorroga, asi
como tampoco ha sido probada una desproporcionalidad en el tiempo
otorgado con respecto al retorno de la inversion conforme al interés
econdmico y técnico del contrato.

Por lo expuesto, en la medida que se cumpla con las condiciones
dispuesta por el articulo 377 de la Ley No. 19.355, y en el caso de marras se
cumplen, cabe considerar que el plazo inicialmente pactado puede ser
prorrogado por las partes, por lo que no cabe hacer lugar al agravio.

Disposiciones de Clausula 3.5 “Régimen Operativo”

La actora se agravia, respecto de las disposiciones que conforman el
conjunto de la Clausula 3.5 “Régimen Operativo”, por considerar que las

mismas vulneran la libre competencia, generando un monopolio en favor de



CC.

Clausula 3.5.1 del Régimen de Gestion de la Terminal.

Los decretos fueron dictados dentro del &mbito de competencia del
Poder Ejecutivo en la formulacién de la politica portuaria, que tiene como
especial cometido la organizacion del puerto y coordinacion de sus
actividades.

En este sentido, el articulo 7 de la Ley 16.246 dispone: “Compete al
Poder Ejecutivo el establecimiento de la politica portuaria y el control de su
ejecucion (...)" y el inciso 1 del articulo establece: “La prestacion de
servicios portuarios en el Puerto de Montevideo por parte de empresas
privadas, se ejercera en los términos y condiciones dispuestos por la
reglamentacion que a los efectos dictard el Poder Ejecutivo, con el
asesoramiento de la Administracion Nacional de Puertos”.

Ahora bien, la competencia del Poder Ejecutivo en el establecimiento
de la politica portuaria y la reglamentacion de las condiciones en que se
prestardn los servicios portuarios debe ejercerse dentro de los limites
dispuestos por la ley en los mismos articulos antes referidos, esto es, en lo
que tiene que ver con estos autos, velando para que los servicios se presten
en régimen de libre concurrencia se efectuen en condiciones tales que
efectivamente la garanticen y estableciendo los requisitos que deberan
poseer las empresas prestadoras de servicios sin que el uso de los muelles y
de las gruas estatales constituyan un monopolio de hecho en manos de
agentes privados.

Asimismo, la referida competencia deberd ser ejercida en atencion al
articulo 1 de la Ley 16.246 que encabeza el Capitulo I sobre la Organizacion

y servicios portuarios, que establece que la prestacion de servicios portuarios



eficientes y competitivos constituye un objetivo prioritario para el desarrollo
del pais.

Por su parte, el articulo 23 y su remision al 21 de la Ley 16.246
instituye que los servicios de estiba, desestiba, carga, descarga y conexos,
las tareas de movilizacion de bultos en tierra que se realicen en los puertos
comerciales de la Republica se desarrollaran (i) bajo las normas
organizativas de dichos puertos y las especificas a tales actividades que se
estipulan en la presente ley y su reglamentacion, y (ii) en régimen de libre
competencia.

En definitiva, surge de la Ley No. 16.246 y no es controvertido, como
sostienen la actora y la tercerista, que la normativa aplicable establece dos
objetivos prioritarios: la eficiencia y competitividad, y que los servicios
portuarios se prestaran en régimen de libre competencia, sin perjuicio de que
las partes le den un alcance mas restrictivo o mas amplio segtn el caso.

Por este motivo, la derogacion por si sola del articulo 3.5 del Decreto
137/001 que disponia que la “Terminal prestara servicios en condiciones de
libre competencia con otros operadores que actuen en otros muelles del
Puerto de Montevideo ”, no es ilegitima, siempre y cuando el Régimen de la
Gestion de la Terminal aprobado por el Decreto No 114/021 respeten la libre
competencia en la prestacion de los servicios portuarios como establece el
articulo 23 de la Ley 16.246. La derogacion por si sola de esta expresion no
constituye ilegitimidad porque la prestacion en libre competencia surge de
las leyes Nos. 16.246 y 18.159.

Es asi que, teniendo por cierto que los Decretos impugnados fueron
dictados por el Poder Ejecutivo en el ejercicio de sus competencias,

corresponde determinar si fueron dictados conforme a derecho y dentro de



los limites establecidos legalmente a dichos efectos velando por la eficiencia,
la competitividad y prevén una prestacion de los servicios en régimen la libre
competencia.

La incorporacion del articulo 72 del Decreto 183/994.

Las clausulas 3.5.2 y 3.5.3 del Reglamento de Gestion del Decreto
114/021 “incorporan” el articulo 72 del Decreto No. 183/994 de 28 de abril
de 1994 que aprobo el Reglamento de Operaciones Portuarias y Capitania de
Puerto.

En términos generales, el articulo 72 del Decreto No. 183/994 prevé
la concentracion de la actividad de operacion de contenedores en
“instalaciones especializadas a este fin”’ y la operacion de contenedores en
los muelles de carga general, inicamente en caso de ocupacion de las
especializadas. Asimismo, en su articulo 33 establece que Terminal Portuaria
es un conjunto de instalaciones “normalmente especializadas”.

Mientras que el Decreto No. 114/021 -en el Anexo B Glosario y el
Resultando II- establece con claridad que “drea especializada” es “terminal
especializada”, y por tanto que CC, como terminal especializada, sera quien
preste las actividades de operacion de contenedores, salvo las excepciones
previstas en las que dicha operacion puede ser autorizada en los muelles de
carga general.

La incorporacion del articulo 72 del Decreto No. 183/994 en el
Decreto impugnado no es ilesivo para la actora ni es meramente reiterativo,
porque, en primer lugar tienen diferente alcance o al menos el Decreto No.
114/021 es mas claro en cuanto a la identificacion entre “area especializada”
y “terminal especializada” quedando claro que CC serd quien concentre la

actividad de contenedores, y en segundo lugar, porque a partir del Decreto



No. 114/021 la Administracién cambid su interpretacion del Decreto de 1994
cambiando su situacion de hecho.

Como reconocid CC, previo al Decreto No. 114/021 AA operaba en
el puerto de Montevideo en carga y descarga de contenedores, y que hasta
ahora la Administracion habia incumplido con la aplicacion del Decreto No.
183/994.

Asi, CC indico que en 2009 la Administracion derivo carga de
contenedores de la terminal especializada a muelles publicos a ser atendida
por AA, y la terminal especializada que atendia el 70% de los movimientos
redujo sus servicios al 35%, en tanto el 65% tuvo por destino los muelles
multipropdsito en beneficio de AA. Si bien CC sostiene la ilegitimidad del
accionar de la Administracion y un incumplimiento del Decreto No.
183/994, lo cierto es que previo al dictado del Decreto No. 114/021 AA
operaba con contenedores en los muelles generales o multipropdsito, lo que
en los hechos deja de poder hacer a partir de la “incorporacion” de la antigua
norma, por lo que no es posible sostener su ilesividad.

Asimismo, el Sub Gerente General de ANP indico en su calidad de
testigo que, por aplicacidon del articulo 14 del Decreto No. 115/021 y por
acuerdos de parte, previo al 2022 AA tenia el 65% de contenedores y CC el
35% y en el 2022 CC lleg6 a tener el 72% del mercado y AA el 28% (fs.
509).

Surge de la prueba agregada que, previo a los Decretos impugnados,
estando en vigencia del Decreto No. 137/001 y el Decreto No. 183/994 la
Administracion no entendia que CC tuviera derechos preferentes en la
operacion de contenedores y solo excepcionalmente se pudiera desarrollar

en los muelles de carga general donde opera AA.



Ante el pedido formulado por CC en 2016 de dar cumplimiento al
articulo 72 del Decreto No. 183/94, por nota No. 82/16 ANP indicé que “ha
dispuesto concentrar la operacion de contenedores en el Puerto de
Montevideo en dreas especificamente destinadas a ese fin. La norma prevé
la posibilidad de que los contenedores estén en dreas de espera de la
terminal o en el darea asignada al operador en los casos de embarque, por
ejemplo, lo cual conlleva la posibilidad de utilizacion de las dreas publicas
ya sea en régimen de concesion o permiso, o bajo la modalidad del régimen
de almacenaje previsto en el Decreto del Poder Ejecutivo 482/002. Indico
que las operaciones referidas a contenedores estan intimamente
relacionadas con las operaciones de los buques, situacion también regulada
por el Decreto del Poder Ejecutivo 183/994. La asignacion de los muelles
depende basicamente de la solicitud de muro por parte del armador por su
agente, debiendo estos suministrar el programa de los buques con el
proposito de planificar previamente la operacion y el trdfico portuario,
cumpliendo ademas con el Reglamento de atraque de buques que rige en el
Puerto de Montevideo. Por consiguiente, las dreas de operaciones de
contenedores estan vinculadas al muelle solicitado por los bugues.” (fs. 17
Documentacion Total; 1876 fs. Pieza 1).

Ante un nuevo pedido de CC formulado en 2019 de dar cumplimiento
al citado articulo, el Area Juridico Notarial de ANP, informé el 20 de
setiembre de 2019 que dicho articulo no podria interpretarse de forma aislada
sino en conjunto con las demas normas dandole un sentido coherente con los
arts. 9y 13 de la Ley N.° 16.246 que dispone que en ningln caso el uso de
los muelles podra construir un monopolio de hecho en manos de agentes

privados y se encomienda a la ANP en las contrataciones que celebre, a



promover el ejercicio de la libertad de eleccidon de consumidores, el
considerando IV y los arts. 1,3,39 del Decreto N.° 412/992 y el art. 3.5 del
Decreto 137/001 que establecio el Régimen de Gestion de la Terminal de
Contenedores en el Puerto de Montevideo a cargo de CC posterior al art. 72
del Decreto 183/994 y dispone que la Terminal prestard servicios en
condiciones de libre competencia con otros operadores que actien en otros
muelles del Puerto de Montevideo.

En funcion de la interpretacion conjunta de las normas, la ANP
concluyo lo mismo que en nota de 2016 antes referida, y agregd que no puede
deducirse del Decreto 183/994 que CC tiene derechos exclusivos o
preferentes frente a los demés operadores portuarios, porque es contrario a
los principios de la Ley 16.246 y Decreto 137/001 especial y posterior al
Decreto 183/994, por lo que ANP no ha incumplido. (fs. 7 y 8
Documentacion Total; 1876 fs. Pieza 1).

Finalmente, por Resolucion No. 663/4.002 de 2 de octubre de 2019, el
Directorio de ANP no hizo lugar a lo solicitado por CC y expreso que el
Decreto No. 137/001 es una norma especial frente a la norma general que es
el articulo 72 del Decreto No. 183/994, y es posterior a esta ultima,
concluyendo que no puede deducirse del articulo 72, que la Terminal goce
de derechos exclusivos o preferentes frente a los demas operadores
portuarios, por cuanto seria contrario a la Ley No. 16.246, esto es, libre
competencia, igualdad de derecho de las personas a la prestacion y recepcion
de los servicios, libertad de eleccion de los consumidores, competencia leal,
respeto del derecho de terceros en cuanto al ejercicio de la libertad de trabajo,
comercio e industria.(fs. 9 y 10 Documentacion Total; 1876 fs. Pieza 1).

En definitiva, ya sea por incumplimiento de la Administracién del



articulo 72 del Decreto No. 183/994 como sostiene CC, o por haber realizado
una diferente interpretacion del decreto como sostiene la actora, lo cierto es
que la “incorporacion” del articulo 72 del Decreto No. 183/994 al Decreto
No. 114/021 no es ilesivo para AA, sino que implica un cambio en las reglas
de juego con las que se desarroll hasta el dictado de los impugnados y
motivo su reclamo, lo que es reconocido por todas las partes.

El cambio de comportamiento de la Administracion -ya sea que se
entienda que ANP cambio la interpretacion o que en 2021 comenzo6 a
cumplir un decreto de 1994 incumplido hasta la fecha- es una circunstancia
que enerva el caracter de reiterativo de la incorporacion del Decreto de 1994
al de 2021. No se puede pretender que AA impugnara el Decreto No.
183/994 cuando el mismo era aplicado por la Administracion de modo que
no le era lesivo.

Como ensenid CAJARVILLE, en la categoria de las resoluciones
meramente reiterativas no deben incluirse aquéllas que, aunque en su
expresion literal reiteren una anterior, lo hagan luego de ocurridos cambios
en las circunstancias de hecho o de derecho que motivaron el dictado del
primer acto. (Cfme. Juan Pablo CAJARVILLE PELUFFO, “Recursos
Administrativos”, FCU, 4* Edicion, Montevideo, 2008, p. 150)” (Cfme.
Sentencia No. 417/2018).

Clausulas 3.5.2, 3.5.3 y 3.5.4 del Reglamento de Gestion.

Las clausulas 3.5.2, 3.5.3 y 3.5.4 del Reglamento de Gestion del Decreto No.

114/021, establecen los siguiente:
(a) En principio, toda operacion de contenedores deberd efectuarse en
la terminal especializada de contenedores, y de forma excepcional la

actividad podré autorizarse en los muelles de carga general, por ocupacion



de las instalaciones especializadas, en casos en el que por el tipo de carga
sea obligatorio operar en muelles de ANP, como cuando es mercaderia
peligrosa y para contenedor de ultimo momento (3.5.3).

(b) No se permite la autorizacién ni instalacion de gruas poértico y/o
equipamientos que puedan dar lugar a una especializacién en contenedores
en los muelles generales o multipropdsito (3.5.2).

(c) No se otorgaran nuevas concesiones, permisos ni autorizaciones
para instalar y explotar una terminal de contenedores especializada durante
la vigencia de la concesion, salvo que los movimientos que contenedores en
la terminal especializada superen el 85% de la capacidad anual de la terminal
por dos afios consecutivos. Esta condicion de capacidad no podrd ser
ejecutada mientras se desarrolla la construccion del proyecto de ampliacion
establecido en el presente Decreto. La nueva terminal que pudiera
concederse en la hipdtesis anteriormente prevista debera cumplir con las
mismas condiciones de canon, mismos minimos de captacion de demanda y
realizar inversiones al menos proporcionales a las de la terminal existente.
(3.5.4).

Corresponde determinar si las previsiones expuestas implican la
consagracion de un monopolio de explotacion de la operacion de
contenedores a favor de la terminal especializada por medio de un
reglamento del Poder Ejecutivo sin fundamento en Ley basada en razones de
interés general; o si por el contrario, son normas legitimas de organizacion y
funcionamiento dispuestas por el Poder Ejecutivo en cumplimiento de los
articulos 7 y 9 de la Ley No. 16.246, que prevén diferencias legitimas en el
funcionamiento en atencion al titulo de concesionario que detenta CC.

En primer lugar, conviene delimitar los conceptos de libre



competencia para luego analizar como se relaciona con los actos
impugnados.

La Dra. Cristina Vazquez explicd que, para que exista competencia en
un mercado, seglin la concepcidn dindmica, son fundamentales la libertad de
entrada y la libertad de eleccion. Asi, citando a Stigler expres6 que “Las
condiciones para que exista competencia en un mercado son, para la
concepcion dinamica. a) que los rivales actien independientemente y no de
acuerdo, b) que el numero de rivales presentes y potenciales sea suficiente
para eliminar los beneficios extraordinarios, c) que los que realizan
transacciones en el mercado posean un cierto conocimiento de las
oportunidades del negocio, d) que haya libertad para poner en practica
dicho conocimiento, y e) que haya tiempo suficiente para que los recursos
se muevan hacia donde desean sus duerios. Son fundamentales entonces la
libertad de entrada y libertad de eleccion.” (Cfm. Vazquez, Cristina.
Derecho Publico y Derecho a la Competencia en Nuevos Aspectos de las
Relaciones Administrativas, Instituto de Derecho Administrativo. FCU,
2011, pag. 81y 82.).

Por su parte, Lucia Villamil, citando Marcial Rubio y Bunte, expresa
que la libre competencia, al igual que la libertad de contratacion, es solo una
forma concreta del derecho fundamental a la libre actividad econdmica, y la
competencia es libre cuando cualquiera puede competir con otros sujetos
econdmicos para realizar negocios en un mercado determinado. La libre
competencia supone libertad de accién y decision, limitada solo por la
libertad de accidén y decision de los demds competidores y agentes del
mercado. (Cfm. Villamil Maroatti, Lucia. Promocion de la competencia,

defensa de la competencia y competencia desleal. en Nuevos Aspectos de las



Relaciones Administrativas, Instituto de Derecho Administrativo. FCU,
2011, pag. 130, citando a Rubio Correa, Marcial. Estudios de la Constitucion
Politica de 1993. Fondo Editorial de la Pontificia Universidad Catdlica del
Pera. Lima, 1999 Tomo 3.).

Jorge Joeckel indica que las normas que sancionan la practica
restrictiva y la competencia buscan proteger la libertad en el acceso y
permanencia en el mercado. (Cfme. Joeckel Kovacs, Jorge. Disposiciones
Generales de la Ley de Competencia Desleal. Ponencia en el 2° Congreso
Iberoamericano de Derecho Empresarial, pag. 355.).

La actividad objeto de analisis es la prestacion de servicios portuarios,
que como reconocen las partes y los terceristas, es de caracter privada y de
interés publico.

Dadas estas condiciones, la Ley N.° 16.246 y sus decretos
reglamentarios disponen algunas limitaciones al ingreso al mercado, y por
tanto, a la libre competencia, exigiéndose en primer término, una habilitacion
para ser operador portuario y adicionalmente una autorizacién, permiso o
concesion segiin cada caso, para la prestacion del servicio y la utilizacion de
bienes del Estado.

Al respecto el Tribunal en Sentencia No. 352/2021 expreso “(...)
aunque los servicios portuarios estan a cargo de particulares en régimen de
libre concurrencia, ello no determina que estén regulados pura y
exclusivamente por el Derecho Privado puesto que no se puede soslayar que
la multicitada Ley de Puertos comienza declarando que “La prestacion de
servicios portuarios eficientes y competitivos constituye un objetivo
prioritario para el desarrollo del pais”. Por ende, al ser una actividad de

especial interés general, se encuentra sometida a los tipicos principios del



Derecho Publico, y la prestacion de los servicios maritimos o terrestres y la
utilizacion a tales efectos de espacios abiertos o cerrados dentro de los
recintos portuarios requiere el otorgamiento de concesiones, permisos o
autorizaciones estatales. (cf. CAJARVILLE PELUFFO, JUAN PABLO.
Sobre Derecho Administrativo, Tomo I, FCU, 2007, p.187-188). En el mismo
sentido, el Dr. EDGARDO AMOZA senaldo que la actividad portuaria
encuadra en los supuestos del articulo 36 de la Constitucion (libertad de
trabajo, industria, etc.), y que el Estado se constituye como gerente y garante
del interés general, exponiendo que: “Esto se aplica plenamente a la
actividad portuaria, definida como actividad privada de interés publico. El
Estado debe asumir una actividad consistente en orientacion, fomento,
incentivo, proteccion, coordinacion y, en su caso, prestacion acorde con las
pautas legislativas.” (cf. AMOZA, EDGARDO, “Procedimiento
administrativo para el otorgamiento de concesiones, permisos y
autorizaciones portuarias” en Estudios de Derecho Administrativo, N° 10,
2014, p. 499-516). De manera que la actividad portuaria, si bien privada,
esta sujeta al interés publico, y compete a la ANP velar por éste,
garantizando la prestacion eficiente y ordenada en las distintas areas y
recintos portuarios. Esta caracteristica de actividad privada sujeta al
interés publico se imprime en todas las modalidades de prestacion:
concesion, permiso o autorizacion, con distintas exigencias y derechos, que
redunda en su estabilidad. Mientras la concesion es constitutiva de
derechos, ya la modalidad del permiso es de “derechos debilitados”, sin
plazo, precario y revocable (cf. autor citado siguiendo a DURAN)” .

El ingreso al mercado, para de este modo ejercer competencia,

requiere de habilitacion sumado a autorizaciones, permisos o concesiones



que el Estado otorga o no siguiendo los parametros legales dispuestos a
dichos efectos.

Es decir, el ingreso al mercado, la posibilidad de competir, las
actividades que se pueden desarrollar y los términos en las que se pueden
desarrollar estan limitados por el requerimiento de habilitaciones,
autorizaciones, permisos y concesiones que se otorgan unicamente con el
cumplimiento de ciertos requisitos.

En este sentido, Duran Martinez expresd “Desde el momento que la
actividad portuaria constituye una actividad de interés publico, aunque
privada, el derecho regula meticulosamente su ejercicio. Las empresas
privadas, asi, para poder prestar servicios portuarios requieren ser
habilitadas al efecto (art. 9y 14 de la ley NI °6.246, arts. 11, 12,13, 15y 16
del decreto N.° 412/992 de 1° de setiembre de 1992 y decreto N.° 413/992,
de 1°de setiembre de 1992, modificado por el decreto N.° 105/993, de 2 de
marzo de 1993) Pero no basta con la habilitacion. Luego de obtenida esta
habilitacion, se requiere ademas, la inscripcion en determinados registros
(articulos 14 y 15 del decreto N.° 412/992). Pero todavia no basta con la
habilitacion e inscripciones registrales indicadas, se requiere ademas una
concesion, permiso o autorizacion segun los casos (art. 12 de la ley N.°
16.246 y arts. 11 y 40 del decreto N.° 412/992). El otorgamiento de las
concesiones, permisos o autorizaciones debe efectuarse de manera que las
actividades practicadas en virtud de esos actos se desarrollen con ajuste a
los principios legales, (...) entre los que se encuentra a la libre
concurrencia. Pero se otorgaran en la medida que ello sirva para da
cumplimiento con el mandato legal contenido en el inciso primario del

articulo 1 de la Ley N.° 16.246.: que es la prestacion de esos servicios



portuarios sirva para el desarrollo del pais.” (Cfme. DURAN MARTINEZ,
A. Casos de Derecho Administrativo Volumen VI, Montevideo, 2010. pag.,
69).

Estos titulos habilitantes pueden verse como limitaciones -previstas
legalmente- para el desarrollo de la libre competencia, tanto para el ingreso
al mercado como para su desempefio, ya que dependera del titulo que se
tenga, la actividad que se puede desarrollar y como se puede desarrollar.

Por este motivo, es legitimo que el Poder Ejecutivo en ejercicio de la
potestad otorgada por la ley, delimite como se organizard y funcionara el
puerto, optando por la concentracion de la operacién contenedores a una
terminal especializada por motivos de eficiencia fundado en el Plan Maestro
de la consultora MM vy en informe final de rectificacion del Plan Maestro a
cargo de la consultora NN de 1999 que ratifico la importancia de la terminal
especializada de contenedores para cumplir los objetivos mencionados.

De este modo, se diferencia la situacion juridica de quien detenta una
concesion para instalar y explotacion de una terminal especializada de
contenedores, que cumplido con exigencias de inversion y asumid ciertas
obligaciones, de la situacion juridica de los demas operadores portuarios, que
no poseen concesion a esos efectos.

La competencia entre ambos sujetos no sera en términos de igualdad,
en tanto no son titulares de los mismos derechos, asi como no asumieron los
mismos riesgos y obligaciones ni realizaron las mismas inversiones.

Si se entendiera que todos los operadores portuarios, sin importar la
autorizacion, permiso o concesion que posean pueden desarrollarse en
igualdad de condiciones y en términos de completa e ilimitada libertad de

competencia, no tendria sentido obtener una concesion, en lugar de otro



titulo precario como una autorizacion, tampoco tendria sentido la prevision
legal que distingue las figuras de habilitacion, autorizacidén, permiso y
concesion segun cada actividad, ni las exigencias que se solicitan en cada
caso.

Olivera Garcia explica que existe competencia en el mercado “cuando
las personas se relacionan reciprocamente de manera que, con el empleo de
ciertos medios, tienden a cumplir un fin que no podrd conseguir todas ellas
a la vez. Es un fenomeno de confrontacion entre los titulares de pretensiones
coincidente que no admite satisfaccion conjunta.” (Olivera Garcia, Ricardo,
Introduccion al Derecho de la competencia, en El nuevo régimen del
Derecho de la competencia, Mont., 2001.).

Como expuso Cristina Vazquez, “Lopez de Castro Garcia-Morato y
Arinio Ortiz parten del significado etimologico del téermino “competencia”,
que proviene del latin “competitio” (concurrencia multiple de peticiones
sobre una cosa a la que hay que adjudicar un duerno). El Diccionario de la
Real Academia—senalan—Ila define como “oposicion o rivalidad entre dos
o mas que aspiran a obtener la misma cosa.” (Cfm. Vazquez, Cristina.
Derecho Publico y Derecho a la Competencia en Nuevos Aspectos de las
Relaciones Administrativas, Instituto de Derecho Administrativo. FCU,
2011, pag. 81.).

En este caso, AA y CC no pueden ser legitimamente titulares de
pretensiones coincidentes en los términos de Olivera Garcia, ni legitimos
aspirantes a obtener la misma cosa en palabras de la Real Academia, porque
el primero no tiene concesion para la instalacion y explotacion de una
terminal especializada, y el otro si.

El literal D del articulo 20 de la Ley 17.243 al prever “no se



comprometerd restricciones para operar en otros sectores del Puerto de
Montevideo”, no puede, razonablemente y acorde a derecho, interpretarse
como una derogacién de las previsiones legales sobre autorizaciones,
permisos y concesiones, una desregulacion en ese aspecto ni el
desconocimiento de las diferencias de exigencias, ambito y condiciones de
funcionamiento dispares entre los diferentes operadores segun el tipo de
titulo habilitante.

Tampoco las clausulas 3.5.2 y 3.5.3 vulneren el articulo 12 de la Ley
No. 16.246. El referido articulo establece que el otorgamiento de
concesiones, permisos o autorizaciones no podran implicar la atribucion
exclusiva a una o varias empresas de la explotacion de los muelles
comerciales de la ANP, y acto seguido indica que “Las concesiones que
afecten un espacio territorial dentro del recinto portuario (muelles,
explanadas, depdsitos, rada, etc.), solo podran otorgarse si el concesionario
realiza a su costo, nuevas obras que impliquen la prestacion de nuevos
servicios o la ampliacion de los ya existentes. La reglamentacion a dictarse
v los pliegos de condiciones, especificaran la razonable relacion entre el
espacio asignado y las nuevas inversiones” .

En el caso, se observa que la terminal especializada no tiene
exclusividad en la operacion de contenedores, sino que una prioridad,
manteniéndose la actuacion en los muelles generales en casos excepcionales,
y que dicha prioridad se dispone en virtud de la concesion que tiene CC -y
no tiene AA- que afecta un espacio territorial dentro del recinto portuario,
como prevé el referido articulo.

Ahora bien, para el cumplimiento de la libre competencia prevista en

el articulo 23 de la Ley No. 16.246, es necesario que exista la posibilidad de



competencia entre sujetos que se encuentran en las mismas condiciones, es
decir, al menos dos concesionarios.

Respecto a la referencia a grias poértico y/o equipamiento de la
cldusula 3.5.2. no resulta ilegitima por lo que se dira.

La referida cldusula prevé que no se permitira la autorizacion ni
instalacion de gruas portico y/o equipamiento que pueda dar lugar a una
especializacion en contenedores fuera de las areas y muelles especializados.

La prohibicidén de autorizar e instalar grias portico fuera del area
especializada responde a la concentracion de la operacion de contenedores
en la terminal especializada, que se entiende legitima por los argumentos
expresados anteriormente.

El articulo 18 del Decreto No. 57/994 dispuso que las gruas o medios
de movilizacion de cargas situaciones de forma permanente en el muelle,
sobre rieles, se consideran instalaciones fijas formando parte del mismo
como inmuebles por accesion y su puesta a disposicion serd cumplida en
forma directa por la Administracion Portuaria o indirectamente por empresas
privadas o mixtas de derecho privado en régimen de concesion.

Mientras que la puesta a disposicion de otras griias que no constituyan
instalaciones fijas, elevadores o guinches, automoéviles o no, sera cumplida
por la empresa privada habilitadas al efecto en régimen de autorizacion.

Ahora, bien ello no implica la prohibicidon de autorizar la instalacién
de gruas maviles u otras instalaciones que no impliquen especializacion en
los muelles de carga general. Se entiende que esta norma debe interpretarse
de modo que no queden incluidas las grias moviles, y entender como
expresd CC que estas grias no son instalaciones que puedan dar lugar a una

especializacion en contenedores. Conforme a esta interpretacion, los demas



operadores portuarios podran emplear grias moviles para operar mercaderia
no contenerizada y contenedores en el muelle de carga general en los casos
previstos, siempre que cuenten con autorizacion a dichos efectos.

Como sostuvo la tercerista CC, las griias moviles con las que AA
declar6 operar, no implican una especializacion en contenedores, y esta es la
interpretacion que corresponde darle a la clausula, de modo que no se impida
a AA utilizar las grias moviles para la operacion de contenedores en las
situaciones en que asi lo permite la reglamentacion y en el dmbito de
actuacion de los titulos habilitantes, esto es, en los muelles de carga general.

Respecto al agravio que cuestiona la cldusula 3.5.4, el mismo resulta
de recibo. Dicha clausula dispone:

“No se otorgaran nuevas concesiones ni permisos ni autorizaciones
para la instalacion y explotacion de una Terminal de Contenedores
Especializada, durante la vigencia de la concesion, salvo que los
movimientos de contenedores en la Terminal gestionada por el Contratista
superen el ochenta y cinco por ciento (85%) de la capacidad anual de la
Terminal por los dos arios consecutivos. Esta condicion de capacidad no
podra ser ejecutada mientras se desarrolla la construccion del proyecto de
ampliacion establecido en el presente Decreto. La nueva terminal que
pudiera concederse en la hipotesis anteriormente prevista debera cumplir
con las mismas condiciones de canon, mismos minimos de captacion de
demanda y realizar inversiones al menos proporcionales a las de la terminal
existente”.

De la lectura resulta ilegitima la referida clausula que impide el
otorgamiento de nuevas concesiones, permisos y autorizaciones para instalar

y explotar una terminal de contenedores especializada durante la vigencia de



la concesion, salvo que los movimientos que contenedores en la terminal
especializada superen el 85% de la capacidad anual de la terminal por dos
afios consecutivos.

Dicha prevision controvierte lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley No.
18.159 porque prevé una limitacion de la libre competencia sin contar con
ley fundada en razones de interés general.

Ello no significa que para que sea legitimo se deba haber previsto
necesariamente dos terminales ni obligado el otorgamiento a dos
concesiones, sino que para su legitimidad basta con no haberse restringido
la posibilidad de otorgar una segunda, sin fundamento legal.

Aunque la limitacion al ingreso al mercado puede encontrar
fundamentos economicos que no son objeto de consideracion de este
Tribunal, no encuentra respaldo legislativo dicha limitacion. No se rechaza
la posible conveniencia en términos economicos que dicha disposicion pueda
tener, pero se trata de una limitacion al derecho a la libre competencia, en
particular en la posibilidad de ingreso al mercado, que no estd prevista
legalmente, como si lo esta la exigencia de concesion, permiso o autorizacion
antes analizada.

El articulo 20 de la ley No.17.243 admite la concesion de solo una
terminal en caso de que la concesionaria sea la sociedad econdmica mixta
prevista en el articulo 20, pero no prohibe ni restringe el otorgamiento de
otras concesiones como establece la clausula 3.5.4.

Dicha norma autoriza a ANP, en sociedad con capitales privados, a la
construccidon y explotacion de “una” terminal de contenedores en el Puerto
de Montevideo, pero no prohibe ni restringe la posibilidad de otorgar nuevas

concesiones, permisos o0 autorizaciones para instalar y explotar una terminal



especializada, por lo que, tratandose de una limitacién a la libre competencia,
no puede hacerse legitimamente por reglamento sin fundamento legal, como
si lo tiene la distincion entre la situacion de los prestadores segun su titulo
habilitante como fue analizado anteriormente.

En este sentido no se comparte lo expresado por la Procuraduria en su
dictamen en cuanto a que el articulo 11 de la Ley de Puertos dispone que
ANP “podra” otorgar concesiones, permisos o autorizaciones a fines de
realizar servicios portuarios, le asigna poderes juridicos que podra ejercer o
no, “segun entienda pertinente”.

Si bien el literal B, articulo 11 de la Ley No. 16.246 confiere un poder
a ANP para otorgar las referidas concesiones, permisos y autorizaciones, el
articulo 13 literal B establece un limite a dicha potestad, que es evitar la
formacién de monopolios de hecho y cuando ello no fuera posible establecer
garantias que aseguren su control, limite que se entiende fue sobrepasado al
restringirse por reglamento la posibilidad de otorgar otra concesion para
explotar terminal.

La clausula 3.5.4 impide, salvo excepciones, el otorgamiento de
concesiones, permisos y autorizaciones para la instalacion de una segunda
terminal especializada durante el plazo de concesion de CC hasta 2081, por
lo que, asegura un monopolio de terminal especializada a cargo de CC hasta
entonces.

El monopolio no se configura por la concentracion de la operacion de
contenedores en la terminal especializada instalada y explotada por un
concesionario en detrimento legitimo de la operativa de los operadores
portuarios que no tienen concesion, sino que el monopolio queda consagrado

en la clausula 3.5.4 en la medida que solamente una empresa podra obtener



esa concesion hasta 2081 vetando la posibilidad de que otras empresas se
postulen a dichos efectos y ejerzan la libre competencia entre entidades con
la misma calidad -concesionarias- salvo excepcion vinculada a la ocupacion.

En definitiva, y conforme lo ya analizado el Tribunal entiende que
corresponde confirmar las cldusulas 3.5.2 y 3.5.3, en tanto es legitimo que
sujetos que detentan diferentes titulos para la prestacion de servicios
portuarios actien en diferentes condiciones, como prevé la Ley No. 16.246
al exigir diferentes titulos para la prestacion de servicios portuarios y el uso
de bienes del Estado, siendo en definitiva ello una limitacion -legalmente
prevista- del ejercicio de la libre competencia; correspondiendo anular la
cldusula 3.5.4 en tanto prevé una limitacion al derecho a la libre competencia
sin prevision legal basada en razones de interés general que lo disponga.

En este sentido, por Sentencia No. 303/2008 de 24 de julio de 2008,
encontrandose vigentes las leyes Nos 16.246 y 17.242, el Tribunal entendio
que CC no tenia exclusividad para operar en el puerto, confirmando el acto
donde se licitd una concesion para explotar otra terminal; que impedir el
otorgamiento de concesiones para explotar otras terminales especializadas
implica asegurar una exclusividad a CC en términos monopo6licos que no
esta prevista legalmente.

En esta oportunidad CC reclamo la nulidad del llamado a Licitacion
Publica para la explotacion de una Terminal Polivalente de los muelles 8, 9,
10 y 11 y muelle C en régimen de concesion en el puerto de Montevideo,
ante lo que la Corporacion expreso: “(...) el art. 7 de la Ley de Puertos, que
establece la competencia del Poder Ejecutivo para el establecimiento de la
politica portuaria y el control de su ejecucion, quien debera velar para que

aquellos servicios que se presten en régimen de libre concurrencia se



efectuen en condiciones tales que efectivamente la garanticen. (...)VI) Dado
la competencia aludida, el marco normativo que rige la prestacion de
servicios portuarios, indica como principio guia, la prestacion en régimen
de libre concurrencia (arts. 7, 11, 13, 23 de la ley 16.246, art. 1 Decreto
412/992). La posicion de la actora sobre como debe ser la competencia entre
las empresas que operen en el Puerto, no se desprende de la normativa que
regula la situacion: - ni el art. 20 de la ley 17.243, ni su decreto
reglamentario N° 137/001 disponen un apartamiento a este principio,
asegurando exclusividad al titular de la Terminal de Contenedores. Y es que
no se puede sostener que ello se centra exclusivamente, en poder concurrir
en igualdad de condiciones al llamado a una licitacion, como se afirma en
la demanda.- De estar a esa posicion se estaria consagrando un monopolio,
sin norma legal que asi lo establezca (art. 85 num. 17 de la Constitucion).-
O bien, lograr por via oblicua, desconocer lo Resuelto por la ANP el
6.02.2002 (Resolucion N° 045/02 fs. 453-454 AA), que ante su pedido de
ampliar su concesion, habilitandosele como prestadora de servicios en todo
el Puerto de Montevideo, le fue denegada ™.
Decreto No. 115/021

El Decreto No. 115/021 aprueba el Reglamento General de Atraque
de Buques en el Puerto de Montevideo asi como el Régimen de sanciones
por incumplimiento de su articulo 22, organizando la designacién de atraque
en consonancia con la concentracion de la operacion de contenedores en la
terminal especializada prevista por el Decreto No.114/021, que como se
pronuncid el Tribunal, constituye una legitima regulacion por parte del Poder
Ejecutivo en ejercicio de la competencia otorgada el articulo 7 de la Ley

16.246 y el articulo 3 del Decreto 412/992.



La accionante cuestiono el referido Decreto indicando que genera
privilegios en la asignacion de atraque de buques en la Terminal
Especializada de Contenedores, al disponer que “... la ANP debera priorizar
el atraque de buques y barcazas portacontenedores en la terminal
especializada y solo podra decretar los mismos en los muelles
multiproposito en caso de que la Terminal Especializada se encuentre
ocupada durante el periodo de 24 horas siguientes al decreto” (articulo 14)
lo que lleva a la desviacion de buques hacia la terminal especializada,
explotada por la concesionaria.

Tanto esta disposicion como las sanciones impuestas por violacion al
articulo 22 del Reglamento (Atraque o fondeo de buques sin operacion
comercial) guardan relacion con criterios de organizacion y control del
trafico fluvial y la operativa portuaria, dentro de las potestades y en el marco
normativo aplicable y regulador de esta actividad, considerando la existencia
de una terminal especializada a efectos de la operativa con contenedores. La
priorizacién de atraque de buques portacontenedores es un criterio de
organizacion que se encuentra en armonia con el resto de las disposiciones
que crearon la terminal especializada en contenedores, priorizando las
operaciones de contenedores en las areas y muelles especializados.

El articulo 17 de la Ley No. 16.246 establecen que el Capitan del
Puerto de Montevideo proyectard las normas que regulen las actividades
sujetas a su direccion, coordinacion y supervision (en las que el articulo 16
incluye la direccion, coordinacion y supervision de actividades que se
desarrollen en el puerto, en especial las relacionadas la entrada, visita y
salida de buques, embarque, desembarque, estiba, desestiba, carga, entre

otras). Las referidas normas seran comunicadas a los organismos o entidades



intervinientes en dichas actividades y elevadas a consideracion del Poder
Ejecutivo para su aprobacion. Una vez aprobadas por éste, seran obligatorias
para todos los organismos o entidades intervinientes.

Por lo expuesto, no corresponde hacer lugar al agravio planteado.

Motivacion de los actos impugnados.

No resulta de recibo la insuficiente motivacion de los actos
procesados. Resulta suficiente y exacta la motivacion de los Decretos
Reglamentarios conforme lo cometio el articulo 20 de la Ley N.° 17.243, que
surge de los vistos, considerandos, resultandos y atento de ambas normas.

Es dable destacar que no corresponde al Tribunal pronunciarse sobre
las conveniencias e inconveniencias econdmicas o de otra indole diferente a
la legitimidad de los actos que fueran esgrimidas por la accionante como
agravios.

En definitiva, y por lo expuesto, corresponde confirmar el Decreto No.
115/021 y anular la clausula 3.5.4 del Régimen de Gestion aprobado por el
Decreto No. 114/2021, confirmandose el resto.

Por las razones expuestas, lo establecido en el articulo 309 de la
Constituciéon de la Republica, el Maximo Organo Jurisdiccional en materia
Administrativa de la Nacion,

FALLA:

Amparase la pretension anulatoria respecto a la
clausula 3.5.4 del Régimen de Gestion aprobado por el Decreto No.
114/2021 y, en su mérito, declarase su nulidad.

Desestimase la pretension anulatoria respecto al resto
de los actos procesados, y en su mérito, declarase su confirmacion; sin

especial condena procesal.



Intimase a la parte actora y tercerista a que, en el plazo de 60
dias a partir de ejecutoriada esta sentencia, retiren la documentacion por
ellas agregada al expediente, bajo apercibimiento de procederse a su
destruccion (Art. 1° de la Acordada No. 34/2023 y su modificativa No.
14/2024; art. 371 de Ley No. 20.075).

A los efectos fiscales, fijanse los honorarios de los
abogados de la parte actora, y tercerista en la cantidad de $ 50.500 (pesos
uruguayos cincuenta mil quinientos), respectivamente.

Oportunamente, devuélvanse los antecedentes
administrativos agregados, expidanse testimonios si se solicitaren; y

archivese.

Dr. Corujo (r.), Dra. Klett, Dr. Cal, Dr. Reyes, Dra. Hernandez.
Dra. Mariella Saettone (Sec. Letrada).



