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EXPTE. N° CAF 34578/2023 “MERCURIO GROUP SA c/ DIRECCION
GENERAL DE PUERTOS SE-DTO 4263/56
Y OTRO s/AMPARO LEY 16.986”.

Buenos Aires, fecha de firma electrdnica.

VISTOS Y CONSIDERANDO:

l.- A fojas 28/47, se presentan la empresa MERCURIO GROUP SA y
promueve accion de amparo, en los términos de la Ley N° 16.986, contra el Estado
Nacional —Ministerio de Transporte de la Nacion— y la Administracion General de
Puertos SE (en adelante, AGP), a fin de que se declare la inconstitucionalidad de la
Resolucion MT N° 1023/22.

En esencia, manifiesta que la normativa en cuestion viola: los derechos
de trabajar y navegar; la igualdad ante la ley y las bases impositivas; la no
confiscatoriedad; los derechos de los extranjeros equiparandolos a los de los
nacionales; la libertad de navegacion de los rios interiores a todas las banderas; la
supremacia de la Constitucion Nacional y el rango constitucional de los Tratados con
Potencias Extranjeras; consagrados en los articulos 12; 14; 16; 17; 20; 26; 28; 31y
72, inciso 22, de la Constitucion Nacional.

En este orden, destaca que la norma cuestionada discrimina y se
convierte en una traba para la libre navegacion en la Hidrovia Paraguay-Parana,
obviando que la cuestion se encuentra regida por tratados con potencias extranjeras
("Tratado de Navegacion de los Rios Parana, Paraguay y de La Plata", celebrado
entre la Republica Argentina y la de Paraguay en el afo 1967 (ratificado por Ley
nacional N° 17.185 y Ley N° 1202 de Paraguay) y "Tratado de la Hidrovia Paraguay-
Parana y Protocolos Adicionales", suscriptos por Argentina, Paraguay, Uruguay,
Brasil y Bolivia en Santa Cruz de la Sierra el 26/06/1992 y ratificados por Ley
Nacional N° 24.385/95), los que establecen la libre navegacion de las embarcaciones
de los paises signatarios en todo el recorrido, la reciprocidad, igualdad de
tratamiento, inaplicabilidad de tasas sin efectiva contraprestaciéon de servicios,
acuerdos previos a la imposicidon de tributos o derechos sobre transportes y
mecanismos para la solucién de controversias.

En dicho marco y en lo que aqui interesa, solicita también una medida
cautelar con el objeto de suspender los efectos de la Resolucion MT N° 1023/22 v,
por ende, el cobro de las facturas por peajes devengados que liquidd la
Administracion General de Puertos por navegar el tramo fluvial del rio Parana entre
el Puerto de Santa Fe (km 584) y Confluencia (km 1238). Asimismo, pide que el
demandado se abstenga de determinar, en lo sucesivo y hasta el dictado de la

sentencia definitiva, la tasa que por peaje resulte de aplicar conforme lo dicte el
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dispositivo legal impugnado; de iniciar o disponer su percepcion o retencion; de
expedir titulos ejecutivos; de promover acciones de ejecucién y de informar a bancos

y 0 Registro de Datos Personales deudas por el motivo que aqui se discute.

Il. A fojas 1058/1083, se presenta AGP y evacua el informe previsto en
el articulo 4° de la Ley N° 26.854.

En sintesis, desconoce que exista verosimilitud en el derecho respecto
de la tutela pretendida por la actora, en tanto la resolucion impugnada goza de la
presuncion de legitimidad de todo acto administrativo y no presenta vicios
ostensibles, notorios y graves que permitan concluir en su arbitrariedad o ilegalidad
manifiesta.

Por otra parte, destaca que la tarifa existia como tal (Anexo VIl Cuadro
Tarifario, apartado 3.1 del Contrato de Concesion), pero que su valor era equivalente
a cero y los actos impugnados procedieron, por un lado, a su modificacion y, por el
otro, previo cumplimiento del procedimiento fijado en el propio contrato, a su puesta
en vigencia y consecuente exigibilidad por parte del concesionario.

En este orden, afirma en el rol de contralor de la Concesién de Obra por
Peaje para el Mantenimiento de Dragado, Senalizacidén, Control Hidrologico e
Hidrométrico de la Via Navegable Troncal, se dispone de informacién suficiente para
acreditar que en el tramo denominado "Santa Fe - Confluencia" se han efectuado
diferentes tareas vinculados a la mejora de la navegacion, el aumento y
modernizacidén de las sefales existentes, tareas de dragado en los bancos que no
permitian cambios de las trazas y el control diario de los datos hidrométricos, en
forma independiente de los que recolecta y propala la Prefectura Naval Argentina
(Informe IF-2023-47139532- APNDCTYH#MTR).

Asimismo, manifiesta que se trata de una cuestion exclusivamente
politica, de discrecionalidad técnica, no susceptible de revision judicial. Al respecto,
sefala que la Resolucion MT N° 625/2022 fue emitida posteriormente de un proceso
de analisis de multiples antecedentes, informes y recomendaciones, en los cuales
participaron expertos en transporte fluvial y maritimo, representantes de distintas
entidades y organizaciones relacionadas con la tematica y funcionarios del Ministerio
de Transporte. Afade que la informacién fue evaluada y considerada por los
responsables de la toma de decisiones en el Ministerio, quienes tuvieron la
discrecion técnica para definir las medidas a implementar para cumplir con el Plan
Nacional del Transporte.

Por ello, concluye que el Poder Administrador de la Nacion se
encuentra ejerciendo plena y regularmente sus potestades, escogiendo, dentro de
las alternativas juridicamente posibles, aquella que consideré mas adecuada para la

pronta implementacion de politicas publicas en la materia; importando la eventual
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concesion de la medida una invasion a la zona de reserva de la administracion, que
violentaria el principio republicano de divisidn de los poderes consagrado en la

Constitucion Nacional.

lll.- A fojas 1086/1088, la actora informa que, en el marco del
expediente N° 10296/23, caratulado “Administracion General de Puertos Sociedad
del Estado c/Capitan y/o propietario y/o armador buque GLT002 y otros s/ embargo
de buque /interdiccion de navegar”’, en tramite ante el Juzgado Nacional Civil y
Comercial Federal N° 5, el magistrado actuante resolvidé conceder una medida
cautelar por medio de la cual se decret6 el embargo e interdiccion de salida sobre
una barcaza de bandera extrajera de su propiedad “MGT 05”.

Aclara que la medida fue levantada posteriormente de que constituyera
una fianza. No obstante, informa que pagd multas contractuales y cinco dias de
amarras en el puerto de Zarate, Provincia de Buenos Aires.

En esa linea, pide que se requiera la causa mencionada previo al
dictado de la presente. Asimismo, solicita que el juez, a cargo de la causa
mencionada, decline su competencia a favor del suscripto, “toda vez que dicho
proceso carece de accesoriedad respecto de un proceso judicial donde se debatan

derechos sustanciales”.

IV.- A fojas 1090/1101, se presenta el Ministerio de Transporte de la
Nacion y evacua el informe previsto en el articulo 4° de la Ley N° 26.854.

Resefia el marco normativo aplicable al sub lite (Decreto N° 427/21,
Resoluciones MT Nros. 625/22 y 1023/22 y Decisiones Administrativas Nros. 4/21 y
4/22) y, en sustancia, sostiene que: (i) los actos administrativos cuestionados, asi
como el procedimiento llevado a cabo para su dictado han sido legitimos y ajustados
a derecho, no existiendo arbitrariedad o ilegalidad manifiesta en la actuacion de la
Administracion; (ii) las accionantes omiten que la modificaciéon contractual resistida,
importa la percepcion de la tarifa o peaje, como consecuencia de las inversiones
efectivamente realizadas y en curso de ejecucién, lo cual constituye un derecho
incuestionable del Estado Nacional a la luz del articulo 9° del Acuerdo de Transporte
por la Hidrovia Parana-Paraguay, ratificado por la Ley N° 24.385; (iii) la distincion de
la moneda en que se fija el importe reside en el trafico y no en la bandera del buque,
respetandose la reciprocidad e igualdad de trato en el cobro de los servicios
prestados a la navegacion; (iv) se trata de una cuestion de discrecionalidad técnica
no justiciable, por lo que de concederse la cautelar se veria seriamente afectado el
interés publico en materia de politicas destinadas a regular y coordinar los sistemas
de transporte, incrementar la competitividad en puertos y vias navegables; (v) no se

verifica que la tarifa resulte confiscatoria y (vi) las accionadas no han demostrado
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que la entrada en vigencia de los peajes vaya a generarles un perjuicio irreparable e
inmediato ni tampoco la imposibilidad de su pago o que ello las lleve a una situacién

de ruina.

V.- Delimitadas las posturas de las partes, en forma previa al analisis de
la tutela pretendida, corresponde tratar el requerimiento efectuado por la actora de la
causa “Administracion General de Puertos Sociedad del Estado c/Capitan y/o
propietario y/o armador buque GLTO002 y otros s/ embargo de buque /interdiccion de
navegar”, en tramite ante el Juzgado Nacional Civil y Comercial Federal N° 5, y la
solicitud de que el juez alli actuante decline su competencia.

En lo atinente al primero, toda vez que lo solicitado en la pieza en
despacho excede el objeto de este pleito y no encuentra, en principio, vinculacion
con su pretension no ha lugar.

Respecto del segundo, cabe sefialar que lo pedido no se adecua a lo
establecido en el cédigo de rito y que, ademas, excede la jurisdiccion del magistrado
y, a todo evento, debera ser planteado ante el juez pertinente.

Reparese que los litigantes, eventualmente, no solo se deben someter a
sus jueces naturales, sino que ante ellos deben efectuar los reparos que consideren
de su deber formular por las vias autorizadas por las leyes correspondientes (Fallos:
147:149).

VI.- Aclarado lo precedente, resulta oportuno dejar establecido cuales
seran los parametros respecto de los cuales se analizara la procedencia de la
medida cautelar solicitada.

Al respecto, en toda medida cautelar la investigacién sobre el derecho
que se postula se limita a un juicio de probabilidades y verosimilitud. Declarar la
certeza de la existencia del derecho es funcion de la providencia principal; en sede
cautelar basta que la existencia del derecho parezca verosimil. El resultado de esta
sumaria cognicion sobre la existencia del derecho tiene, en todos los casos, valor no
de una declaracion de certeza sino de hipétesis y solamente cuando se dicte la
providencia principal se podra verificar si la hipétesis corresponde a la realidad (conf.
Sala V, in re: “Incidente N° 1 - Actor: Masisa Argentina SA Demandado: GCBA-AGIP-
DGR s/Inc de Medida Cautelar”, del 21/06/18).

Asimismo, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion sostuvo que
siempre que se pretenda la tutela anticipada proveniente de una medida precautoria,
se debe acreditar la existencia de verosimilitud en el derecho invocado y el peligro
irreparable en la demora, ya que resulta exigible que se evidencien fehacientemente

las razones que justifican resoluciones de esa naturaleza (conf. Fallos: 329:3890).
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Por otra parte, también debe considerarse que la finalidad de las
medidas cautelares, en general, radica en evitar que se tornen ilusorios los derechos
de quien las solicita, ante la eventualidad de que se dicte una sentencia favorable. Es
decir, se trata de sortear la posible frustracion de los derechos de las partes a fin de
que no resulten insustanciales los pronunciamientos que den término al litigio (conf.
Sala V, in re: “Acegame S.A c/ DGA -resol 167/10 [expte. 12042-36/05]-", del
9/09/10).

VIl.- A la luz de los lineamientos destacados anteriormente, cabe
ingresar en el tratamiento de la medida solicitada, esto es que se ordene a los
demandados suspender los efectos de la Resolucién MT N° 1023/22 vy, por ende, el
cobro de las facturas por peajes devengado (y a devengar) por su aplicacion; asi
como de iniciar o disponer su percepcion o retencion; de expedir titulos ejecutivos; de
promover acciones de ejecucion y de informar a bancos o Registro de Datos
Personales deudas por el motivo discutido.

A tal fin, corresponde evaluar los recaudos necesarios para la
procedencia del pronunciamiento cautelar, estos son la verosimilitud en el derecho —
fumus bonis iuris— y el peligro en la demora —periculum in mora—, los que es
menester recordar se encuentran justificados en la existencia de cuestionamientos
sobre bases prima facie verosimiles, a su vez, evitar que el pronunciamiento judicial
que reconozca el derecho del peticionario llegue demasiado tarde.

VIl.1.- Para el evaluar la verosimilitud en el derecho, es dable
sefalar que su estudio preliminar no puede realizarse sin considerar los precedentes
dictados por la Alzada sobre la misma cuestion.

Ello es asi, toda vez que “ante casos cuyos hechos relevantes son
sustancialmente analogos, los jueces no pueden cambiar sus criterios de decision sin
ofrecer una adecuada justificacion (...) [dado que], el mantenimiento del precedente
(...) brind[a] una guia clara para la conducta de los individuos (...) [y] prom[ueve] una
solucion equitativa y rapida, eliminando la necesidad de volver a discutir todos los
aspectos relevantes en todos los casos” (conf. Schvartzman, Sebastian, “Tobar’: ¢ El
fin de las emergencias o sélo una excepcion a la regla?”, en Jurisprudencia
Argentina, Vol. 2002-1V, Buenos Aires, 2002, pag. 1227).

Entonces, la importancia del precedente radica -entre otras razones-
en las normas de derecho positivo que pueden ser encontradas en esencia en todos
los Estados constitucionales, como principios de la seguridad juridica —de donde
resultan la exigencia de la “unidad de jurisprudencia’, la busqueda de “estabilidad” y
certeza del sistema juridico, de la igualdad en la interpretacion de la ley o en la

aplicaciéon del derecho y de la coherencia (conf. Thomas Da Rosa de Bustamante,
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“Teoria del precedente judicial”’, Peru, Ediciones Legales, 2016, pags. 329/330 y sus
citas).

VIl.2.- En la misma linea argumental, y siempre dentro del limitado
marco de conocimiento que es propia de toda medida cautelar, no puede soslayarse
que el “stare decisis” que tiene su origen en “una decision deliberada y solemne de
un tribunal o un juez dictada luego de discusién, sobre un punto de Derecho
planteado correctamente en un caso, y necesaria para su decision, es una autoridad
(is an authority) o precedente obligatorio en el mismo tribunal, o en otros tribunales
de igual o inferior rango, en casos subsiguientes, cuando ‘el mismo punto’ se vuelve
a litigar; (...) [su aplicacién] depende necesariamente de su acuerdo con el espiritu
de los tiempos, y del juicio de tribunales subsiguientes, respecto de su correccién
como una manifestacion del Derecho real o vigente, y la compulsion o exigencia de
la doctrina es, en ultimo analisis, de orden moral o intelectual, mas que arbitraria e
inflexible” (conf. Cueto Rua, Julio, “El ‘Common Law’ su estructura normativa — su
ensefanza”, Buenos Aires, La Ley, 1957, pags. 123/124).

VIL.3.- En este orden de ideas, es importante resaltar lo resuelto por
el Juzgado N° 11 del fuero en la causa caratulada “Agencia Maritima Argenpar SA c/
EN-M Transporte de la Nacion-Resol 625/22 1023/22 s/ Medida Cautelar
(Auténoma)”, Expte. CAF N° 11.241/2023, en fecha 29 de mayo de 2023 (resolucién
confirmada por la Excelentisima Sala Il del fuero mediante la resolucion de fecha 04
de agosto de 2023), lo cual fue reiterado por el Juzgado N° 12 del fuero, en las
actuaciones caratuladas “Comision Permanente de Transporte de la Cuenca del
Plata ¢/ EN — M Trasporte - Res 1023/22 s/ Medida Cautelar (Autbnoma)”, Expte.
CAF N° 2.691/2023, con fecha 11/08/23.

VII.3.1.- Al respecto, la Excelentisima Sala Il del fuero afirmé6 que: “un
examen preliminar de las actuaciones, resulta que el planteo argumental de la
accionante, se basa en que, por haberse fijlado mediante los actos cuestionados, un
pago compulsivo que -a juicio de la actora- comporta un verdadero impuesto, se
evidenciaria una incompetencia de origen que determina la nulidad de la imposicion,
a lo que anade que, una medida de tal naturaleza afecta los acuerdos celebrados
con los otros paises en orden a preservar la libre navegacion en la hidrovia. /// Sin
embargo, las resoluciones cuya suspension se persigue no evidencian -a primera
vista- los vicios que la actora le atribuye, pues de un examen efectuado con las
limitaciones propias que impone el estado inicial de la causa, no resulta ostensible
que, como invoca la actora, la normativa que establece el pago de un peaje (o tasa
por servicio) encubra un verdadero impuesto. /// En todo caso, resulta claro que, para
arribar a una conclusion de ese tenor, ciertamente, deben ser examinados aspectos
facticos y sustanciales de la situacion, en un marco de conocimiento amplio que, con

ajuste a las reglas y principios del debido proceso adjetivo, resulte acorde para
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examinar las concretas implicancias de las resoluciones impugnadas en el contexto
del complejo juridico nacional e internacional en el que se deben integrar /// Ello
exigiria definir por un lado, las concretas relaciones juridicas involucradas en autos,
teniendo en cuenta el real obligado al pago de las sumas que los actos
administrativos califican como ‘tarifa’ (que se encontraria a cargo del usuario de la
Via Navegable Troncal; vg. armador y/o duefio de cualquier artefacto naval, en los
términos del articulo 2° de la Ley de Navegacion N° 20.094, etc.); y por el otro,
analizar y determinar el fundamento central del establecimiento del concepto
caracterizado como peaje, a cuyo respecto la autoridad administrativa alega la
realizacion de obras que otorgarian razonabilidad a la medida” (conf. Sala Il, in re:
Agencia Maritima Argenpar SA ¢/ EN-M Transporte de la Nacion-Resol 625/22
1023/22 s/ Medida Cautelar (Auténoma), del 04/08/23).

VII.3.2.- En igual tesitura, se enmarca el pronunciamiento de la
magistrada titular del juzgado N° 12 del fuero quien sostuvo que: “en cuanto a la
peticion cautelar, cabe adelantar que teniendo en cuenta las circunstancias
resefiadas en el considerando VII) y las posiciones de las partes, que trasluce la
complejidad de la cuestion, ponderando asimismo la estrictez con que deben
apreciarse las medidas cautelares que pretenden suspender los efectos de un acto
administrativo (art. 12 LNPA), la suspension pretendida por la parte actora no puede
prosperar. /// Cabe reparar que uno de los principales argumentos expuestos se
relaciona con que el actual concesionario (AGPSE) no estaria realizando labor de
dragado o balizamiento alguno de consideracion en el tramo Santa Fe — Confluencia,
y por ello resultaria ilegitimo el cobro de un peaje sin contraprestacion alguna. ///
Ahora bien, dicha circunstancia no puede corroborarse de forma manifiesta en el
marco de un proceso cautelar, siendo que el cuestionamiento sobre la efectiva
realizacion del mantenimiento del sistema de sefalizacion y tareas de dragado vy
redragado y el correspondiente al control hidrolégico de la Via Navegable Troncal,
que fuera incluso el objeto del Contrato de Concesion aprobado por Resolucion N°
308/2021, se encuentra supeditada a su acabada demostracion en la litis, y requiere
de un ambito de mayor debate y prueba (...) En cuanto al argumento relativo a que el
establecimiento del peaje implica una violacion por parte del Estado Argentino a los
compromisos asumidos en el marco del Acuerdo de Santa Cruz de la Sierra sobre
Transporte Fluvial por la Hidrovia Paraguay-Parana ratificado por Ley N° 24.385,
cabe destacar que dicho examen importaria -necesariamente- avanzar sobre la
cuestiéon de fondo para determinar la ilegalidad o arbitrariedad que alega la parte
actora y su observancia con un tratado internacional, de necesaria constatacion para
conferir la virtualidad a la medida solicitada” (conf. Juz. N° 12, in re: "Comision
Permanente de Transporte de la Cuenca del Plata c/ EN - M Trasporte - Res 1023/22
s/medida cautelar (autonoma)", Expte. N° 2691/2023, del 11/08/23).
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VIl.4.- Asi las cosas, se advierte en el sub lite, en principio, idénticas
cuestiones de derecho y sin que, prima facie, pueda observarse una diferente
cuestién de hecho o de prueba respecto de los precedentes citados.

Por lo tanto, atento el estrecho marco de conocimiento que es propio
de toda medida cautelar, el cual excluye el juicio de certeza y que el alcance y
analisis de heterogéneas y complejas cuestiones facticas, técnicas y juridicas, ya fue
realizado por la Alzada, corresponde tener por no configurado la verosimilitud en el

derecho alegada. Ello en la provisoriedad que es propia de toda tutela cautelar.

VIIl.- En relacién al otro requisito que debe configurarse para
conceder este tipo de medidas, esto es, el peligro en la demora, es dable sefnalar
que es uniforme la doctrina que establece que no puede ser concedida la medida
cautelar solicitada cuando no se han podido demostrar alguno de los requisitos que
exigen dichas medidas -verosimilitud en el derecho y peligro en la demora- (conf.
Sala |, in re: "IUNA (Instituto Universitario de Arte) -Inc. Med (12-VIII-09) ¢/ EN -
Subsecretaria Gral de la Presidencia de la Nacion -Resol 73/01 s/ Proceso de
Conocimiento", del 30/09/10; Sala I, in re: "Destipet S.R.L -Inc.- Medida Cautelar- ¢/
EN AFIP -DGI- Resol Gral 1351/02 y 37/09", del 17/06/10; Sala lll, in re: "Unién de
Usuarios y Consumidores -Inc. Med ¢/ E.N. -SCI- Resol 175/07- SCT Resol 9/04 y
otor s/ Proceso de Conocimiento", del 18/02/08 y Sala V, in re: "Ramos Mejia,
Enrique Alejandro ¢/ E.N -A.F.I.P- (AG 10) s/ Medida Cautelar Autbnoma", del
26/08/2010; entre muchos otros).

Es decir, tanto la verosimilitud en el derecho como el peligro en la
demora constituyen presupuestos autonomos de procedencia de las medidas
cautelares, por lo que ambos requisitos, aunque sea en minima parte, deben
encontrarse presentes para admitir la tutela solicitada en el caso concreto (conf. Sala
lll, in rebus: “Freytag, Carlos ¢/ UBA s/ Proceso de Conocimiento”, del 18/12/14;
‘BAPRO medios de pago S.A ¢/ EB -M Economia y AFIP s/ Proceso de
Conocimiento”, del 18/11/15; “AFIP -DGI- c/ Cleanline Servicios S.A s/ Medida
Cautelar”, del 15/03/16 y Sala V, in rebus: “Defensor del Pueblo de la Nacion -
Incidente de Medida- ¢/ EN -PEN-Dto. 210/99 s/ Proceso de Conocimiento”, del
08/09/99 y “Ambrosioni, Ramiro Alejandro ¢/ EN -Agencia Federal de Inteligencia s/
Amparo Ley 16.986”, del 01/09/16, entre otros).

Por todo ello, la ausencia del requisito vinculado a la verosimilitud del
derecho, torna insustancial el analisis de la configuracion del vinculado al peligro en
la demora (v. CSJN Fallos: 317:978; 322:1135; 323:337 y 1849; entre otros).

Por lo expuesto, SE RESUELVE: Rechazar el requerimiento de fojas
1086/1088 y la medida cautelar solicitados por la firma MERCURIO GROUP.
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Juez Federal (PRS)
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