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DEFENSA DE LA COMPETENCIA
Y EMPRESAS PUBLICAS

DRA. XIMENA PINTO NERON
DR. PABLO ZAK GODOY

) INTRODUCCION.
NOCION DE EMPRESAS PUBLICAS.-

La empresa es definida como la organizacién de capital y trabajo “destinado a la produccién o mediacién
de bienes o de servicios por el mercado.!

La nocién de empresa no proviene del ambito juridico, siendo un término que se origina en la esfera del
estudio econémico. Traspasado al &mbito juridico, la nocién ha sido estudiada inicialmente por el Derecho
Civil y especificamente por una de sus ramas, el Derecho Comercial.

En virtud de la intervencién del Estado en la economia y en aspectos de la actividad privada, aparece el
concepto de empresa estatal, esto es, la actividad empresaria del Estado.

Dicha actividad se ha desarrollado mediante instrumentos de diversa naturaleza, adoptando distintas
formas juridicas las cuales han sido descriptas por la doctrina: empresas adscriptas al Estado (Persona Ptblica
Mayor) y a los Gobiernos Departamentales, Entes y Servicios Descentralizados industriales y comerciales,
Empresas nacionalizadas, Sociedades de Economia Mixta de Derecho Ptblico, Sociedades de Economia Mixta
de Derecho Privado.

En las manifestaciones resefiadas se presenta una actividad empresaria del Estado, ya sea en régimen de
Derecho Publico como de Derecho Privado.

Por su parte, también existen figuras no pertenecientes al Estado pero que se rigen por un régimen pre-
dominante de Derecho Publico: las Personas Publicas No Estatales.

Respecto de la nocién de empresa ptblica, la doctrina ha realizado un estudio mayormente descriptivo,
derivado de la dificultad de aprehender un concepto tnico.

Sin perjuicio de ello, se han propuesto definiciones generales que permitirian encuadrar algunas de las
figuras resefiadas en la nocién de empresa ptblica. En efecto, tal como ha indicado Silva Cencio, “en sentido
amplio, la expresion comprenderia a todo establecimiento, ente o empresa que se encuentra en el sector piiblico de Ia econo-
mia, cualquiera sea el régimen juridico — propio del Derecho Piiblico o del Derecho Privado- a que se halle sometido”. ?

En sentido restringido, se referiria s6lo a la entidad que el Derecho positivo ha calificado como empresa
publica.

Al respecto, y aceptando un concepto amplio, el Dr. Silva Cencio ha discriminado seis tipos de empresas
publicas: Entes auténomos con capital estatal exclusivo; Servicios Descentralizados con capital estatal exclu-
sivo, Entes auténomos con capital mixto; Servicios descentralizados con capital mixto; Personas ptiblicas no
estatales; Empresas privadas con participacion estatal. 3

El citado criterio no distingue — a efectos de individualizar a la figura — el régimen juridico que rige a la
actividad. En consecuencia, podria ser considerada empresa ptiblica, una sociedad de economia mixta regida
por el derecho privado.

Siguiendo el concepto amplio recogido y en virtud de que constituye actividad empresaria del Estado,
también pueden ser consideradas como empresas publicas, las empresas adscriptas al Estado, las empresas
adscriptas a las Gobiernos Departamentales, y las empresas nacionalizadas.

Otro criterio de clasificacion plantearia la division entre entidades ptiblicas y privadas segtin el régimen
juridico aplicable y entidades estatales y no estatales de acuerdo a su pertenencia al Estado como organizaciéon

1  Delpiazzo, Carlos, “Actividad empresaria del Estado” en Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico N°
39, Octubre-Noviembre de 1990, Pég. 215.

2 Silva Cencio, Jorge A, “Las empresas ptblicas en Uruguay”, en “Estudios de Derecho Administrativo T.I.”, Direccién
General de Extension Universitaria, Pag. 448.

3 SilvaCencio, Jorge A., “Las empresas ptiblicas en Uruguay”, en “Estudios de Derecho Administrativo T.I.”, Direccién
General de Extension Universitaria, Pdg. 455



70 REVISTA DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD DE MONTEVIDEO

juridica dela colectividad.* De esta forma se encontrarian las siguientes categorias: empresas ptiblicas estatales,
empresas ptblicas no estatales, empresas privadas estatales y empresas privadas no estatales.

Observamos aqui, que la nocién de empresa ptblica se restringe un tanto respecto de la propuesta ini-
cialmente, ingresando a la figura de referencia, las siguientes organizaciones que se presentan en nuestro
orden juridico: empresas adscriptas al Estado (Persona Ptiblica Mayor) y a los Gobiernos Departamentales,
Entes y Servicios descentralizados industriales y comerciales, Sociedades de Economia Mixta de Derecho
publico, Personas Publicas No Estatales.

La legislacion nacional por su parte, no ha tenido un criterio definitorio respecto a qué incluye el concepto.
Asi, en la mayoria de las ocasiones se ha utilizado la expresién “empresa ptiblica” como sinénimo de Ente
Industrial o Comercial .?

En otras oport® 18.093 preceptiia que la “gestiéon e implementacién de los acuerdos de caracter departa-
mental, interdepartamental o regional, que se celebren conforme con lo dispuesto en el articulo precedente,
podra ser realizada por empresas ptiblicas o por personas publicas no estatales”.

Recientemente, en el Art. 226 de la Ley N°18.172 (Ley de rendicién de cuentas), se ha realizado la siguiente
clasificacién: empresas de derecho ptblico y las sociedades comerciales con 100 % de capital ptblico. Aqui la
normativa no refiere a empresas ptblicas, sino a empresas de derecho ptblico, quedando sin solucionar el
problema —dado que no surge de la letra ni del contexto de la ley- consistente en si el concepto de empresas
publicas abarca a ambas figuras.

Si bien de la mayoria de la legislacion resefiada parecen surgir como sinénimos empresas ptblicas y,
Entes y Servicios descentralizados industriales y comerciales, la ausencia de un criterio definitivo estructu-
rado legalmente no permite concluir — en base a dicha normativa — que la empresa ptblica refiere sélo a la
mencionada actividad estatal.

Encontramos también en doctrina, posiciones que optan por destacar la imposibilidad de arribar a un
concepto tinico. Al respecto, corresponde citar las conclusiones efectuadas por Levrero Bocage en torno al
tema, en tanto sefala: “1) La nocién de empresa piiblica no puede considerarse como consagrada efectivamente por
nuestro derecho positivo; 2) Dicho concepto es genérico e impreciso, y generalmente asume un cardcter descriptivo o
enumerativo, por lo cual puede encontrar una relativa utilidad en el campo de las ciencias econdmicas y politicas, o en
los estudios multidisciplinarios o comparativos; 3) Cabe en cambio poner en tela de juicio la validez de la nocién cuando
se trata de enfoques estrictamente juridicos, ya que —y en ausencia de definiciones legales — la realidad a que se alude
con aquel concepto parece requerir una categorizacion mds compleja y rigurosa” ¢

Corresponde indicar que cada figura juridica de actividad empresaria tiene un régimen propio, particular,
debiéndose tener presente que el fin que informa su actividad es el fin ptiblico, lo que implica la consecucién
del interés ptblico.

Nuestro ordenamiento juridico si bien no brinda una definiciéon del giro interés ptblico, en determinadas
disposiciones refiere a dicho concepto.”

Es menester destacar que la doctrina comtinmente parte del analisis de los términos “interés” y “publi-
co”. Asi, el vocablo interés proviene del latin “interesse” que significa “importar”. 8 El vocablo piiblico,
por su parte, significa “perteneciente o relativo a todo el pueblo”®, por lo que dicho término se contrapone
al de “privado”.

Entendemos necesario precisar la nocién de interés ptiblico brindada por Escola, quien sostiene que el
mismo es el “resultado de un conjunto de intereses compartidos y coincidentes de un grupo mayoritario de individuos,
que se asigna a toda la comunidad como consecuencia de esa mayoria, y que encuentra su origen en el querer axiolégico
de esos individuos, apareciendo con un contenido concreto y determinable, actual, eventual o potencial, personal y directo
respecto de ellos, que pueden reconocer en él su propio querer y su propia valoracion, prevaleciendo sobre los intereses
individuales que se le opongan o lo afecten, a los que desplaza o sustituye, sin aniquilarlos” *°

4  Delpiazzo, Carlos, Ob. Cit. Pag. 234.

5  Arts. 150 a 154 de la Ley N° 17.556, Art. 23 de la Ley N° 17.243.

6 Levrero Bocage, Constancio, “Algunas consideraciones sobre la nociéon de empresas ptiblicas”, en “Estudios Juridicos
en memoria de Alberto Ramén Real” FCU, 1° Edicién, Octubre de 1996, Pag. 311.

7  Eneste sentido, la Ley N° 17.060 en su Art. 20 Inciso 2°, y el Decreto N° 30/003 en su Art. 9.

8 Real Academia Espafiola. Diccionario de la Lengua Espafiola. Vigésima Segunda Edicién, Afio 2001, Pag. 1290.

9  Real Academia Espafiola. Diccionario de la Lengua Espafiola. Ob. Cit. Pag. 1856.

10  Escola, “El interés ptiblico como fundamento del Derecho Administrativo”, Ed. Depalma, Buenos Aires, Afio 1989,
Pag. 249 — 250.
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De acuerdo con lo expuesto en referencia a la necesaria prosecucién del interés ptblico por parte del
Estado, la normativa ha establecido determinadas obligaciones y privilegios a efectos del desarrollo de su
actividad.

En este punto, conviene sefialar que los principios que rigen la actuacién de las personas ptblicas son
los de legalidad y especialidad.
En este sentido, se encuentran en un régimen de sujecién por contraposiciéon a la libertad de que gozan
los particulares. Las personas ptblicas sélo pueden actuar en el ambito de competencia atribuido por ley, lo
que implica que no existe materia implicita.

1) ACTUACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS.-

La actuacién de las empresas ptblicas implica, como ya se sefial6, la intervenciéon del Estado en la eco-
nomia. Dicha intervencién y su intensidad ha variado con el correr del tiempo, siendo de gran importancia
las diversas concepciones que se han presentado respecto del papel que deba jugar el Estado, no debiendo
soslayarse tampoco, las necesidades de cada pais en una época determinada.

De esta forma, se pueden diferenciar estas dos grandes etapas con matices en su interior: Estado liberal
(“juez y gendarme”) y Estado social.

Es en el Estado social de derecho donde el fenémeno de las empresas ptblicas se presenta con mayor
intensidad.

Principalmente, el Estado comienza a intervenir en sectores de produccién que originariamente se encon-
traban en manos de particulares. Dicha intervencién puede realizarse sustrayendo esa actividad del terreno
privado, como en los Servicios Publicos; mediante la instauracién de monopolios o simplemente compitiendo
en concurrencia con los particulares. A su vez, se presenta la intervencién en el &mbito regulatorio.

En lo que refiere a la intervencién directa en la produccién de bienes y servicios, se pueden destacar la
electricidad, seguros, recursos naturales, banca, servicio postal.

Tal como sefiala el Dr. Hargain, “a lo largo del siglo XX, nuestro pais se caracterizé por combinar un régimen
de gobierno democritico, caracteristico de los paises occidentales, con una economia fuertemente ligada a la accion del
Estado, quien no sélo desarrollé una intensa actividad regulatoria, sino también se reservé importantes actividades
industriales y de servicios para explotarlas en régimen de monopolio” ™*

1) PRIVILEGIOS DEL ESTADO.
ASIMETRIAS CON LOS PARTICULARES

III.1) Presuncién de legitimidad de los Actos Administrativos.

Siguiendo a Marienhoff, podemos definir el alcance de la presuncién de legitimidad de los Actos Admi-
nistrativos sefialando que consiste en la “suposicién de que el acto fue emitido conforme a derecho, es decir
que su emisién responde a todas las prescripciones legales” *2

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo ha sustentado y contintia sustentando en la actualidad, la
vigencia de la presuncién de referencia, sefialando que la consecuencia procesal de adoptar tal postura, radica
en que existe la carga procesal del particular de probar la ilegitimidad que se invoca, aportando prueba al
respecto, sefialando incluso en ciertos casos, que la misma enerva el surgimiento de determinadas presun-
ciones que el derecho positivo establece en contra del interés del Estado (como por ejemplo, la presuncién
simple establecida en el Art. 6° de la Ley N 15.869).

En lo personal, sin perjuicio de la respetable opinién de aquellos que siguen esta postura®®, entendemos
que en nuestro pais (contrariamente a lo que ocurre en otros lugares, como por ejemplo Argentina y Espania,

11 Hargain, Daniel, “Andlisis de la legislacién de defensa de la competencia”, publicado en L.J.U. Tomo 124, P4g. D
-107.

12 Marienhoff, Miguel S. “Tratado de Derecho Administrativo”, Tomo II, 3* Edicion, Ed. Abeledo-Perrot, Afio 1966,
Pag. 368 y sgtes.

13 Ennuestro pafs, afirma la existencia de la presuncion de legitimidad del Acto Administrativo el Dr. Felipe Rotondo
Tornaria, en “Manual de Derecho Administrativo”, Ed. Del Foro, Montevideo, Afio 2000, Pag. 211.
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donde el derecho positivo impone la existencia de este principio), no existe norma o principio alguno que
nos permitan concluir que nuestro ordenamiento juridico recoge la presuncién de legitimidad de los Actos
Administrativos.

En este sentido se ha expedido la doctrina administrativista uruguaya, en posicién abrumadoramente
mayoritaria, en tanto ha sostenido que la presuncién de legitimidad “carece de fundamento juridico, viola claros
principios generales de nuestro derecho, es innecesaria a los efectos de extraer las consecuencias que de ella se pretende
derivar y es perjudicial, puesto que favorece la arbitrariedad administrativa en detrimento de los derechos humanos. En
definitiva, la presuncion de legalidad es un mito innecesario y pernicioso” *

II1.2) Ejecutoriedad del Acto Administrativo.

Respecto de este privilegio, es menester destacar lo expresado por el Dr. Sayagués Laso, quien ha soste-
nido que “en principio, el acto administrativo una vez perfeccionado produce todos sus efectos y por lo mismo, cuando
requiere ser llevado a los hechos, puede y debe ser ejecutado. Es la regla general. Esta peculiar caracteristica del acto
administrativo se denomina ejecutividad. No debe confundirse ese cardcter con la ejecutoriedad, que es la posibilidad
de la Administracion de ejecutar el acto por si misma, incluso en caso de resistencia abierta o pasiva de las personas
afectadas, pudiendo acudir en tal caso a diversas medidas de coercion” *>

II1.3) Régimen Procesal Privilegiado.

Entendemos que podemos referir a que el Estado encuentra privilegios respecto del régimen procesal
que rige a su respecto.
Algunos ejemplos de dicha cuestion, son los siguientes:

II1.3.1.- Presuncion de legitimidad de Acto Administrativo.

El Estado en el Proceso Contencioso Administrativo de Anulacién se encuentra en una posicion diversa
a su favor ante aquél que impetra la anulacién del acto administrativo de referencia. En efecto, la presuncién
de legitimidad del acto administrativo que se analizara ut supra (la que es recogida por el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo en sus fallos, siguiendo la postura del Profesor Argentino Miguel Marienhoff),
opera ese sentido.

I11.3.2.- Particularidad en materia de Recurso de Casacion.

El régimen que regula el recurso de casacion, ha sufrido un importante cambio en virtud de lo dispuesto
por el Art. 342 de la Ley N° 18.172, publicada en el Diario Oficial el 7/9/07.

Dicha norma dispuso sustituir el Art. 268 de la Ley N° 15.982, otorgandole nueva redaccién: “El recurso
de casaciéon procede contra las sentencias dictadas en segunda instancia por los Tribunales de Apelaciones
en lo Civil, de Trabajo y de Familia, asi como los Juzgados Letrados de Primera Instancia, sean definitivas o
interlocutorias con fuerza de definitivas.

No sera procedente el recurso de casacion cuando la sentencia de segunda instancia confirme en todo,
y sin discordia, a la sentencia de primera instancia, excepto cuando se trate de juicios seguidos contra el
Estado, los Gobiernos Departamentales, los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados en general. En
estos casos, aun mediando sentencia de segunda instancia que confirme en todo y sin discordias la sentencia
de primera instancia, el recurso sera admisible cuando se trate de asuntos cuyo monto superare el importe
equivalente a 6.000 UR (seis mil unidades reajustables)”.

La norma de referencia, que comenzo a regir a partir del dia siguiente a la publicacién de la Ley NI
18.172 por expresa disposicién en tal sentido, modificé la anterior en tanto consagré una excepcién a la
excepcion referente a la improcedencia del recurso de casaciéon ante la confirmatoria en segunda instancia
en todo y sin discordia. En consecuencia, el nuevo régimen establece que atin cuando en segunda instancia
se confirmare en todo y sin discordia la sentencia de primera instancia, el Recurso de Casacién procedera

14  Duran Martinez, Augusto. “La presuncion e legitimidad del acto administrativo. Un mito innecesario y pernicioso”,
publicado en “Estudios de Derecho Ptiblico” Vol. I, Mdeo, Afio 2008, Pag. 227.
15  Sayagués Laso, Enrique. “Tratado de Derecho Administrativo”, Montevideo, Afio 1953 Tomo I, Pag. 490.
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igualmente si se trata de un proceso tramitado contra el Estado, los Gobiernos Departamentales, los Entes
Auténomos y Servicios Descentralizados, siempre que supere el monto cuédntico habilitante dispuesto en
6.000 UR para esta hipotesis.

Dicha norma ha dado lugar a que la doctrina se pronunciara en el sentido de afirmar su inconstituciona-
lidad, por contravenir el principio de igualdad consagrado en el Art. 8 de la Constitucién Nacional. En este
sentido se han pronunciado los Dres. Landoni y Valentin, quienes afirman “como nuestra Suprema Corte de
Justicia ha sefialado reiteradamente, el principio de igualdad no impide que se legisle para clases o grupos de personas,
siempre que éstos se constituyan justa y racionalmente. Sin embargo, no existe en apariencia ningtin motivo racional
para consagrar la admisibilidad del recurso de casacién contra sentencias confirmatorias sin discordia en los procesos
promovidos contra el Estado y excluirlo en todos los demds procesos” *¢

I11.3.3.- Exoneracion de diversos tributos que gravan la actuacion jurisdiccional.

Diversas normas establecen exoneraciones a favor del Estado, o bien de determinadas personas ptblicas
estatales, respecto de tributos y paratributos que deben reponerse respecto de su actuacion tanto ante el Poder
Judicial como ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, a saber:

I) Paratributos:

Timbre Profesional y Vicésima: Art.9 Lit. f) Decreto 67/005, reglamentario de la Ley N°17.738: Establece
que estaran exonerados las entidades estatales, salvo las del Art. 185 de la Constitucién, asi como las publicas
no estatales que la ley exima de toda tributacién y las privadas a las que aquélla exima de costas judiciales.

II) Tributos ante el Poder Judicial:

II.a) Impuesto Judicial: Art. 93 Inciso 1° Ley N° 16.134: dispone que estaran eximidos el Estado, los
Gobiernos Departamentales y los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados con excepcién de aquellos
de carécter comercial o industrial.

I.b) Impuesto a las Ejecuciones: Art.486 Ley N°16.170: preceptiia que sélo estaran exonerados del pago
de este impuesto, el Estado, los Gobiernos Departamentales y los organismos comprendidos en el Art. 220
de la Constitucién.

II.c) Tasa Judicial: Art. 149 Ley N° 16.462 en remision al Art. 364 Ley N° 16.320: establece que estaran
exonerados del pago de dicho tributo el Estado y los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados, con
excepcion de aquellos de cardcter comercial o industrial.

III) Tributos ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo:

IlI.a) Tasa T.C.A.: Art.183 Lit. A) Ley N°16.462: Dispone que estaran exonerados el Estado, los Gobiernos
Departamentales y los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados, con excepcién de aquéllos de caracter
comercial o industrial.

IILb) Tributo T.C.A.: Art. 86 Lit. A) Ley N° 16.134: Establece que estaran exonerados de este tributo el
Estado, los Gobiernos Departamentales y los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados, con excepcién
de aquéllos de caracter comercial o industrial.

II1.3.4.- Régimen de Astreintes.

La evolucién de las Astreintes en nuestro ordenamiento juridico, podria esquematizarse de la siguiente
forma:

- Decreto—Ley N°14.978 del 14/12/1979: previ6 por primera vez las astreintes en nuestro ordenamiento
juridico. No obstante, en su Art. 4 exceptuaba su aplicacién respecto de las personas de derecho ptblico.

16 Landoni Sosa, Angel, y Valentin, Gabriel, “Inconstitucionalidad de algunas normas procesales incluidas en la reciente
Ley de Rendicién de Cuentas”, publicado en Revista Uruguaya de Derecho Procesal N1 3, Afio 2006, FCU, Pag. 467.
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- Decreto — Ley N° 15.733 de 12/2/1985: derog6 expresamente el Art. 4 citado, por lo cual la fijacién de
astreintes pasé a ser posible en materia de ejecucién de sentencias contra el Estado.

- Ley N°15.982 (Codigo General del Proceso): El Art. 374, bajo el acapite de “Conminaciones econémicas
y personales” dispuso: “374.1 En cualquier etapa del proceso y para el cumplimiento de sus providencias,
el tribunal, de oficio o a pedido de parte, podra adoptar las medidas de conminacién o astriccién necesarias.
374.2 Las conminaciones econémicas se fijaran por el tribunal en una cantidad en dinero a pagar por cada
dia que demore el cumplimento.

El tribunal dispondra la liquidacién de las mismas una vez transcurrido un plazo prudencial. La cuenta
pasara al Alguacil del tribunal, el que embargara bienes del deudor suficientes, los hard tasar por perito que
designara y los asignara a un rematador ptblico para su remate por los dos tercios de su valor de tasacion,
de lo que se dard cuenta.

Las cantidades se fijaran teniendo en cuenta el monto o la naturaleza del asunto y las posibilidades eco-
noémicas del obligado, de tal manera que signifiquen una efectiva constriccién psicolégica al cumplimiento
dispuesto.

El tribunal podré en cualquier momento, de oficio o a pedido de parte, aumentar, moderar o suprimir
la conminacién establecida.

Las cantidades que se paguen pasaran a un Fondo Judicial que sera administrado por la Suprema Corte
de Justicia.

374.3 Las conminaciones personales consistirdn en el traslado de el tribunal por la fuerza ptblica de los
encargados judiciales que no concurran espontdneamente una vez convocados, incluso testigos; asi mismo,
en el arresto, que no podra exceder de cuarenta y ocho horas, en los casos que expresamente fije la ley y para
la entrega de elementos necesarios para la ejecucién dispuesta en la respectiva etapa del proceso.

374.4 Ademas de lo anterior, el tribunal podra elevar los antecedentes al tribunal competente, si estimare
que la resistencia a la orden judicial puede encuadrar en alguna figura penal”

- Ley N°16.170 de 28/12/1990: En su Art. 374 dispuso que las disposiciones del Decreto-Ley N° 14.978
no serian aplicables respecto de aquellos procesos en los que sean parte las personas juridicas de derecho
publico.

Mas alla de que la doctrina mayoritaria contintia entendiendo que ha existido una pervivencia de las nor-
mas del Cédigo de Procedimiento Civil respecto del Proceso Contencioso Administrativo de Anulacién ante
el T.C.A., el mismo ha sefialado la aplicacién del Cédigo General del Proceso en los aspectos no regulados por
el Decreto-Ley N°15.524, Ley N° 15.869 y C.P.C., como via para integrar, como doctrina mas recibida, o bien,
invocando sus normas sin hacer referencia al motivo por el cual realiza la aplicacién de dicha normativa.

En virtud de ello, la doctrina se ha expedido en el sentido de afirmar que el Art. 374 veda la aplicacién de
las disposiciones del Decreto-Ley N° 14.978, no haciendo referencia a la aplicacién de las normas del C.G.P.,
las que serian enteramente aplicables, méxime teniendo presente que ambos regimenes de astreintes son
diferentes. 7

II1.4) Monopolios y Servicios Publicos.

Antes del dictado de la Ley N° 18.159 fue objeto de debate el tema de la vigencia de los monopolios.

En dicha oportunidad, el Dr. Duran Martinez sostuvo que el reconocimiento expreso por la Ley del
principio de defensa de la competencia y la represion legal de conductas contrarias a la misma, implico la
derogacion de los monopolios. El citado profesor entiende que el articulo 85 numeral 17 de la Constitucion
plantea una privacion de la libertad y no una limitacion. Esto lo llevo a concluir que el Art. 13 de Ley N°
17.243 derogaba los monopolios existentes, por cuanto se establecia como excepcidn a la libre competencia
las “limitaciones” dispuestas por interés general y no la privacion.

No compartimos la posicién de Durdn por cuanto presenta los siguientes problemas:

a) leyes posteriores a la Ley 17.243 ratificaron o reconocieron la vigencia de los monopolios (Ley
17.448)

17 Duran Martinez, Augusto. “Ejecucion de la Sentencia Anulatoria en el Contencioso Administrativo Uruguayo”,
publicado en La Justicia Uruguaya Tomo 136, Secciéon Doctrina, Pags. D 141 — D 148.



75

b) Elarticulo 13 de la ley 17.243 imponia como principio general —tal como sefiala Durén- las reglas
de la libre competencia. Como todo principio, el mismo no es absoluto y debe convivir con otros
principios que lo limiten en su actuacién. Por lo tanto, la ley 17.243 no debi6 entenderse absolu-
tamente incompatible con las normas sobre monopolios que encuentran su legitimidad —como
limitacién de la libertad- en la propia Constitucién.

¢) Resulta por lo menos discutible que el monopolio sea una privacién de la libertad y no una limi-
tacion. En nuestra Constitucién la posibilidad de privacién y limitacién de derechos se encuentra
expresamente prevista. En el caso de los monopolios sélo se prevé la posibilidad de concederlos por
ley. Podria considerarse que el articulo 85 numeral 17) de la Constitucién autoriza una privacién
de lalibertad; sin embargo resulta ineludible relacionar al monopolio con el derecho especifico a la
libertad de comercio y trabajo, y en dicho caso no se puede soslayar que el articulo Constitucional
que refiere concretamente a esos derechos (sin perjuicio del articulo 7 que reconoce el derecho a la
proteccion en el goce de esos derechos’®) es el articulo 36 y el mismo s6lo admite una limitaciéon de
la libertad de ejercicio. Si no se armoniza el articulo 85 numeral 17) con el art. 36, se corre el riesgo
de encontrar dos normas contradictorias: una que sélo admite la limitacién del derecho por ley,
y otra que reconoce la posibilidad de privacién del mismo derecho por ley.

Respecto de los servicios ptblicos, debe sefialarse que nos encontramos ante una nocién de las mas difi-
cultosas dentro del ambito del Derecho Administrativo.

La misma fue trascendente ya desde la escuela de la “Puissance Publique” cuyo fundador fuera Maurice
Hauriou, quien defini6 el objeto de la funcién administrativa a través de la nocién de servicio ptblico.

En el otro extremo, se encuentran aquellos que han sostenido que la nocién de referencia es innecesaria,
absolutamente carente de utilidad, y hasta confusa e imprecisa, por lo que han propugnado su destierro del
Derecho Administrativo.

En nuestro pais, ha sido objeto de especial estudio el concepto de servicio ptiblico, habiéndose analizado
la recepcién de dicha nocién en nuestra Carta Magna *

El Dr. Sayagués Laso, afanosamente se opuso a la nocién amplia de servicio ptblico, definiendo dicho
concepto como el “conjunto de actividades desarrolladas por entidades estatales o por su mandato expreso, para
satisfacer necesidades colectivas impostergables mediante prestaciones suministradas directa e inmediatamente a los
individuos bajo un régimen de derecho piiblico”

El autor realiz6 la distincién del servicio ptblico respecto de otras dos categorias diversas y colindantes:
cometidos esenciales y servicios sociales.

Es menester destacar que en nuestro derecho se recogieron unanimemente las ensefianzas del Dr. Sayagués
Laso, por lo que se dista de la nocién amplia de servicio ptblico.

De la nocién restringida adoptada, se desprende la vinculacién entre los conceptos de servicio publico,
exclusividad y monopolio, ya que en estos casos nos encontramos ante actividades que son desarrolladas
por el Estado o por su mandato expreso.

Mientras que la solucién de principio consiste en que el Estado por si desarrolle la actividad, la solucién
excepcional consiste en el otorgamiento de concesiones.

18 El Art. 7 regula el derecho a ser protegido en el goce de la libertad, previendo que la persona sélo puede verse pri-
vada de esa proteccion conforme a las leyes dictadas por razones de interés general. Pero esa privacién a la que refiere el
citado articulo no es sobre el derecho a la libertad sino sobre el derecho a la proteccién en el goce de la libertad (Cassinelli
Moz, Horacio, “Proteccién en el goce de los bienes humanos fundamentales y accién de amparo”, RCAU, T. 26, 1993).
En el caso de los monopolios: si una persona quisiera accionar porque se esta violando su libertad, el juez se excepcionara
privando de la proteccion en el goce del derecho, en virtud de que existe una ley (creadora del monopolio) dictada por
razones de interés general. En aplicacion del Articulo 7 de la Constitucion, la privacion del derecho en el goce proviene no
de la ley dictada conforme el interés general, sino de la accion de quien recibe el pedido de proteccién, que puede decidir
en forma no favorable para el peticionante. No existe pues, en el Articulo 7 una autorizacién a la ley para que prive del
derecho a la proteccion del goce de la libertad sino una disposicion dirigida a quien tenga que decidir respecto del derecho
a la proteccién en el goce en donde sélo se podra decidir en forma no favorable si existe una ley establecida por razones
de interés general que ampare tal decisién

19  Sobre los diferentes criterios para la interpretacién de la expresién servicio ptiblico en la Constitucion Uruguaya ver
Cajarville Peluffo, Juan Pablo. “Apuntes sobre la nocién de servicio ptiblico en la Constitucién Uruguaya”, publicado en
“Estudios Juridicos en homenaje al Profesor Daniel Hugo Martins”, FCU, 1* Edici6n, Setiembre 2008, Pags. 203 — 257.

20  Sayagués Laso, Enrique. “Tratado de Derecho Administrativo” Tomo I, FCU, P4g. 55 a 57.
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Tal como ha sefialado el Dr. Delpiazzo, los conceptos de monopolio y exclusividad traducen la supresién
de la libre competencia; no obstante, “mientras que el concepto de monopolio se asocia a la actividad estatal en el
campo de los servicios de libre prestacion, la nocion de exclusividad se vincula a la exclusion de otros prestadores ya que
la “publicatio” del servicio apareja su exclusion del campo de la libertad de los particulares” **

Debemos distinguir los monopolios de la exclusividad. Mientras los primeros suponen la existencia de
una previa libertad, la segunda se relaciona con el desenvolvimiento de los servicios ptblicos asi declarados
por ley, que, por definicién, no son libres.

Los monopolios derivan de la ley requiriéndose mayorias especiales. En efecto, el Art. 85 de la Consti-
tucién de la Reptblica establece las competencias de la Asamblea General, disponiendo en su Numeral 17
la de “conceder monopolios, requiriéndose para ello dos tercios de votos del total de componentes de cada
Cémara. Para instituirlos a favor del Estado o de los Gobiernos Departamentales, se requerira la mayoria
absoluta de votos del total de componentes de cada Camara”.

La exclusividad, por su parte, proviene de una clausula del contrato de servicio ptblico por la cual la
Administracién se compromete a no otorgar nuevas concesiones respecto del mismo servicio.

En conclusién, tanto servicios ptiblicos como monopolios requieren ley. No obstante, debemos tener
presente que establecer un servicio ptblico, no implica de por si la exclusiéon de esa actividad de la libertad
de comercio, industria y trabajo, ni su limitaciéon. Sin perjuicio de ello, es posible el dictado de una ley, por
razones de interés general, por la que se disponga tal limitaciéon, pudiendo incluso establecerse condiciona-
mientos.

Se comparte lo expuesto por el Dr. Cajarville, quien sefiala que “siendo el principio la libertad de comercio,
industria y trabajo, la necesidad de una “concesion” para que alguien pueda desempefiar cierta actividad no prohibida
por razones de interés general puede resultar, o bien de que al cometerla a una entidad estatal, la ley excluyd de ella a
los particulares por razones de esa indole, confiriendo exclusividad o monopolio a la entidad estatal competente pero
habilitando el otorgamiento de “concesiones”, o bien porque aunque no confiada o confiada sin exclusividad o monopolio
a una entidad estatal, el cumplimiento de la actividad requiera el ejercicio de potestades de poder piiblico, o la utilizacién
de bienes, vedados en principio a los particulares” *

II1.5) Inembargabilidad de los bienes del Estado.

Uno de los grandes privilegios con los que cuenta el Estado consiste en la inembargabilidad de sus bienes,
teniéndose presente que cierto sector de la doctrina ha entendido que se trata de una excepcién a la regla de
la igualdad. »

En efecto, la inembargabilidad implica una prerrogativa que surge de normas de rango legal, a saber:
a) Art. 381 Num. 8 Cédigo General del Proceso.
b) Art. 2363 Num. 10 Cédigo Civil.
c) Art. 48 Inc. 1° Ley N° 9.515, Ley Organica Municipal.
d) Art.478 Inc. 2° Ley N° 17.930.

El Art. 381 del C.G.P. preceptiia: “No se trabara embargo en los siguientes bienes:”, estableciendo en su
Numeral 8° “las propiedades y rentas ptblicas y municipales, sin perjuicio de lo establecido en los articulos
397 y 398”.

Por otra parte, el Art. 478 de la Ley N° 17.930, en su inciso segundo, declara por via interpretativa que
la expresion “Propiedades, rentas ptiblicas y municipales”, utilizada en el Art. 381 Numeral 8° del C.G.P.,
comprende toda clase de bienes, cuentas o créditos del Estado o de los Municipios.

Asi, se utiliza el criterio de la titularidad, refiriendo a Estado y Municipios. Del tenor literal de la norma,
surge sin hesitaciones que en la especie, el término Estado no fue utilizado en su acepcién amplia, puesto
que, de ser asi, no se habria mencionado a los Municipios.

21 Delpiazzo, Carlos E. “Régimen Juridico de las Telecomunicaciones”, Ed. UM, Mdeo, Ao 2001, Pag. 9.

22 Cajarville Peluffo, Juan Pablo. “Apuntes sobre la nocién de servicio ptiblico en la Constitucién Uruguaya”, Ob. Cit.
Pags. 255 — 256.

23 Cfr. Giorgi.
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En consecuencia, a nuestro juicio, la norma no contempla la inembargabilidad de Entes Auténomos y Ser-
vicios Descentralizados, por lo que sus cuentas, bienes y créditos, podrian ser eventualmente embargados.

En este sentido, el Dr. Durdn Martinez, respecto de la norma de referencia, ha sostenido que si tomamos
los términos “Estado y Municipio” en sentido restringido, no estarian comprendidos como inembargables
ciertos bienes de los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados. 2

No obstante, la postura contraria, propulsada por la Dra. Tommasino, refiere a que dicha norma alude al
Estado en sentido amplio, por lo cual seria comprensivo de Entes Auténomos y Servicios Descentralizados,
cuyos bienes serian inembargables.

El tema de la inembargabilidad de los bienes estatales, conlleva insita otra dificultad, consistente en la
ejecucion de Sentencia contra el Estado.

Respecto de este punto, la doctrina ha sefialado recientemente que “la inembargabilidad de los Bienes Piiblicos
y Privados del Estado como Principio, al descartar la aplicacion de la Via de Apremio o la Ejecucion Forzosa o Forzada
contra el Estado, importa en los hechos una Limitacion de su Responsabilidad y deja al arbitrio de la voluntad Estatal
o de sus Soportes o Agentes, el momento u oportunidad de ejecucion de la Sentencia” *

I11.6) Intereses.

Respecto de este tema, es menester destacar que la Ley N? 18.172 de 31/8/07, en su Art. 333 dispuso:
“Decléarase que las compras del Estado no tienen naturaleza comercial por lo cual no son aplicables a las
mismas las normas de derecho comercial. Para el caso que en dichas compras se pacten intereses, los mismos
no seran capitalizables. Excepttanse de lo dispuesto en esta disposicién, las compras que realicen los Entes
Auténomos y Servicios Descentralizados del Estado en cuanto corresponda”

Posteriormente, la Ley N* 18.276 en su Art. Unico dispuso sustituir la norma transcripta anteriormente,
debiéndose destacar que se mantuvo la misma redaccién de la norma antecesora, con la sola modificaciéon de
la parte final de su inciso segundo, que segtin la nueva redaccion reza: “...Exceptianse de lo dispuesto en
esta disposicion, las compras que realicen los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados de naturaleza
comercial e industrial en cuanto corresponda”.

Ambas normas refieren a que las compras del Estado no tienen naturaleza comercial, lo que, a nuestro
juicio, es discutible sin perjuicio de prestigiosas opiniones de la doctrina nacional que avalan dicha postura
y que no tenemos el honor de compartir.

Independientemente de la posicién a la que nos afiliemos, debe sefialarse que ello se dispuso de tal forma,
en procura de brindarle un tratamiento diferencial al tema de los intereses en materia de actuacion estatal,
lo que surge con claridad de los antecedentes de la norma originaria.

De esta manera, se establecié una notoria asimetria entre la actividad publica y privada, por cuanto si se
trata de una empresa privada, ante incumplimientos (atrasos en los pagos), se capitalizan los intereses.

En cambio, si nos encontramos ante el Estado deudor, ademas de otras prerrogativas que posee (como
por ejemplo la de la inembargabilidad de bienes ya analizada), no son capitalizables los intereses que se
generen.

En este sentido, coincidimos plenamente con lo sustentado por el Dr. Durdn Martinez, quien afirmé: “Es
muy claro, pues, que lo que la ley procura es que si el Estado se atrasa en los pagos por sus compras, los intereses devenga-
dos no sean capitalizables. Por cierto, esto es una muy mala sefial. No parece ético que el Estado, que en su calidad de tal
debe dar el ejemplo en lo que refiere al buen cumplimiento de sus obligaciones, por esta via aliente sus incumplimientos.
No parece ser esta, asi, una norma de buena fe o ajustada al principio de igualdad, por lo que su constitucionalidad es
mds que dudosa. El Estado parece aqui rebelarse contra su propia mision” .

24  Duran Martinez, Augusto. “Ejecucién de la sentencia anulatoria en el Contencioso Administativo Uruguayo”,
publicado en La Justicia Uruguaya, Tomo 136, Seccién Doctrina, Pag. 147.

25 Ettlin, Edgardo. “Procesos de Ejecucion de Sentencias de condena a pagar sumas de dinero contra el Estado”, Ed.
AMF, 1° Edicién, Octubre de 2008. Pag. 124.

26  En este sentido, Duran Martinez, Augusto, en “Novedades en materia de contratacién administrativa en la Ley N°
18.172 de 31 de agosto de 2007”, publicado en La Justicia Uruguaya Tomo 137, Secciéon Doctrina, Pags. D 32y 33.

27  Duran Martinez, Augusto, en “Novedades en materia de contratacion administrativa ...”, Ob. Cit., Pag. D 33.
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Es menester destacar que la norma que se analiza, establece una excepcién, que refiere a las compras
que realicen Entes Auténomos y Servicios Descentralizados de naturaleza comercial e industrial en cuanto
corresponda.

El giro empleado (“en cuanto corresponda”), implica la consagracién de una solucién particular que
queda exceptuada del principio instaurado, por lo que debemos concluir que los intereses que se generen
por incumplimiento respecto de Entes Auténomos y Servicios Descentralizados de naturaleza comercial e
industrial, podrian capitalizarse.

I11.7) Contratacion Directa.

Mientras las personas fisicas se encuentran regidas por el principio de libertad, rige respecto de las
personas ptblicas los principios de especialidad y sujecién, en procura de la obtencién del bien comtin, en
concordancia con la finalidad ptiblica imperante.

En materia de contrataciéon administrativa, existen normas y principios que la regulan y rigen a su res-
pecto

El principio en nuestro derecho positivo lo constituye la Licitacién Publica. No obstante, Art. 33 del
T.O.C.AF. dispone que todo contrato se celebrard mediante el procedimiento de la licitacién ptblica, cuan-
do del mismo se deriven gastos de funcionamiento o de inversién o salidas para el Estado, y por remate o
licitacién ptiblica cuando se deriven entradas o recursos.

A continuacién, dicha norma establece que no obstante, podra contratarse por licitaciéon abreviada o
contratacion directa en diversas hip6tesis.

El Numeral 3° refiere a la posibilidad de contratar en forma directa o por el procedimiento que el orde-
nador determine por razones de buena administracion, en determinados casos que contempla en diversos
literales, los que frecuentemente son modificados y agregados en sendas normas, debiéndose destacar que
cada vez es mayor la cantidad de causales de excepcién.

La contratacién directa ha sido definida por el Dr. Roberto Dromi como el procedimiento por el cual se
elige el contratista sin concurrencia, puja u oposiciéon de oferentes. %

Entendemos, que a los efectos del abordaje de la temética objeto del presente trabajo monografico, es
menester proceder al estudio de algunas de las causales referidas, a saber:

1) Art. 33 Numeral 3 Literal A) T.O.C.AF.

La norma, en su actual redaccién (conferida por el Art. 506 de la Ley N°® 18.362 - Ley de Rendicién de
Cuentas y Balance de Ejecucién Presupuestal Ejercicio 2007-), establece la posibilidad de contratar en forma
directa “entre organismos o dependencias del Estado con personas ptblicas no estatales o con personas
juridicas de derecho privado cuyo capital social esté constituido en su totalidad por participaciones, cuotas
sociales o acciones nominativas propiedad del Estado o de personas ptblicas no estatales. Tratandose de
personas juridicas de derecho privado, la propiedad estatal debera ser sobre el total del capital social, al
momento de la celebraciéon del contrato”.

De esta forma surge que en la actualidad, la norma no sélo contempla la contrataciéon entre personas pu-
blicas entre si, o respecto de personas ptiblicas no estatales, tal como se encontraba establecido anteriormente,
sino también en relacién a personas juridicas de derecho privado cuyo capital social esté constituido en un
100 % por participaciones, cuotas sociales o acciones nominativas propiedad del Estado o de esas personas
publicas no estatales.

Esta norma (en su redaccién anterior), llevé a la doctrina a sefialar que “la contratacién administrativa con
otra entidad piiblica parece una anomalia. En efecto, la entidad piiblica al intervenir en el mercado como productor de
bienes y servicios, lo hace en un dmbito que pertenece a la actividad privada, y si se procede a la contratacion directa se
desplaza al particular sin que este tenga siquiera la oportunidad de intervenir” 2

28 Dromi, Roberto. “Licitacién Publica”, Ed. Ciudad Argentina, Buenos Aires, Afio 1999, Pag. 117.
29  Duran Martinez, Augusto. “La contratacion directa entre entidades ptiblicas como excepcion a la licitacién ptiblica”,
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Dichas expresiones se agudizan atin mas con la nueva redaccién otorgada, por la cual se incluye a personas
privadas atin cuando de propiedad estatal o de personas ptiblicas no estatales.

2) Art. 33 Numeral 3 Literal U) T.O.C.A.F.

El Art. 108 de la Ley N° 18.172 derog6 el Art. 186 de la Ley N° 17.930 (que establecia el Literal S en
relacion a contrataciones de A.N.T.E.L.) e introdujo dos nuevos literales al Art. 33 Numeral 3 del T.O.C.A.F.
(Literales Uy V).

Asi, el nuevo Literal U) establece como causal de excepcion, “la contratacion de bienes o servicios,
cualquiera sea su modalidad, por parte de los entes autbnomos y servicios descentralizados integrantes del
dominio industrial, comercial y financiero del Estado, destinada a servicios que se encuentren de hecho o de
derecho en regimenes de libre competencia. Las impugnaciones o recursos que en tales casos se interpusie-
ran, en cualquier etapa del procedimiento, no tendran efecto suspensivo, salvo que asi lo resuelva el jerarca
de la empresa contratante”

Dicha norma se aplica en el ambito de Entes Auténomos y Servicios Descentralizados del dominio comer-
cial, industrial y financiero del Estado, no aplicindose a todo contrato que celebren, sino tinicamente a con-
trataciones de bienes y servicios destinados a servicios que se encuentren en régimen de libre competencia.

El Dr. Duran Martinez al respecto, ha sefialado que en su opinién, todos los servicios que presten esos
entes que no configuren cometidos esenciales del Estado, son prestados en régimen de concurrencia, por
lo que “la nueva norma habilitaria a esos organismos a prescindir de la licitacion piiblica y a acudir a la contratacion
directa en toda contratacion de bienes o servicios destinada a la prestacion de los servicios que no constituyan cometidos
esenciales”. 3

V) DEFENSA DE LA COMPETENCIA.-

Nuestro ordenamiento juridico ha regulado el tema de defensa de la competencia a través de un cuerpo
normativo que regula de manera organica la cuestién de referencia. En este sentido, la normativa vigente que
regula dicha temaética, es la contenida en la Ley N° 18.159 (Ley de Promocién y Defensa de la Competencia
- LPDCQ), y su Decreto Reglamentario N° 404/2007.

No obstante, es menester destacar que con anterioridad, se habian dictado en nuestro pais disposiciones
de carécter especifico, a saber:

a) Arts. 13 -14y 15 Ley N° 17.243 (denominada 2° Ley de Urgencia). En dichas normas se definian
los principios generales y el 6rgano de aplicacion.

b) Arts. 157 y 158 Ley N° 17.296 (Ley de Presupuesto Nacional). Se establecieron las facultades del
6rgano de aplicacion, fijandose sanciones.

c) Leyes posteriores que regularon funciones especificas en materia de 6rganos de regulacion sectorial
(URSEA, URSEC, BCU)

La insuficiencia de dichas normas, sumado al desconocimiento de las mismas por parte de los operado-
res®, llevo al dictado de la Ley N° 18.159.

Como antecedente de la misma, también es menester mencionar la normativa imperante en el ambito del
Mercosur (“Protocolo de Fortaleza”- Decisién 18/96 del CMC), que establece como principio la libertad de
mercado y la prohibicién de practicas anticompetitivas.

El objetivo de la Ley N° 18.159 consiste en tutelar a consumidores activos y futuros a través de la defensa
de la competencia, asi como proteger también a los agentes econémicos que operan en el mercado.

publicado en “Estudios de Derecho Ptiblico” Vol. II, Montevideo, Afio 2008, Pag. 194.

30 Duran Martinez, Augusto. “Novedades en materia de contrataciéon administrativa en la Ley N® 18.172 de 31 de
Agosto de 2007”, publicado en La Justicia Uruguaya Tomo 137, Pag. D 37.

31  El desconocimiento de dicha normativa, quedé de manifiesto en el estudio realizado por Equipos Mori en Julio de
2005, el que luce en http:/ /www.consumidor.gub.uy/informacion/index.php?IndexId=195
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Tal como preceptia su Articulo 1°, dicha Ley tiene “por objeto fomentar el bienestar de los actuales y futuros
consumidores y usuarios, a través de la promocion y defensa de la competencia, el estimulo a la eficiencia econémica y
a la libertad e igualdad de condiciones de acceso de empresas y productos a los mercados” .

Asi, el bien tutelado es el correcto funcionamiento del mercado, atendiendo a los intereses de los consu-
midores y proveedores.

Dicho cuerpo normativo reconoce y procura establecer determinados principios y reglas, cuyo objeto es
el mercado como instrumento de distribucién de bienes y servicios.

El principio fundamental y que recoge la Ley N° 18.159, es el de la libre competencia. En su Art. 2 esta-
blece que “todos los mercados estardn regidos por los principios y reglas de la libre competencia, excepto las limitaciones
establecidas por ley, por razones de interés general”.

En consecuencia, la libre competencia es el principio general y toda restriccién a la misma pasa a ser una
excepcion que, tal como sefiala la norma referida ut supra, debe ser establecida por ley y por razones de
interés general.

El principio de libre competencia se puede extraer de las disposiciones constitucionales referentes a la
libertad de trabajo, cultivo, industria, comercio, (Art. 36 Constitucion), de asociacién (Art. 39 Constitucion)
y, principalmente, surge como corolario del principio de igualdad. 3

La libre competencia debe tener como presupuesto inmediato la posicién de igualdad juridica de los di-
ferentes competidores. Para la efectividad del principio de competencia se debe reconocer la necesidad de la
existencia de, en primer lugar, la igualdad en la ley, esto es, que la ley no discrimine injustificadamente entre
los distintos operadores de mercado. Asimismo la aplicacién de la ley debe ser igual para todos (igualdad
ante la ley), pudiéndose admitir correcciones realizadas por la propia ley a efectos de igualar situaciones
desiguales (igualdad por la ley).

Un mercado regido por la libre competencia que permita discriminaciones injustificadas entre los com-
petidores resulta una contradiccién en si misma.

Sin perjuicio de lo anteriormente sefialado, la mayoria de los ordenamientos juridicos permiten discri-
minaciones justificadas, esto es, limitaciones o restricciones al principio de libre competencia, dispuestas por
ley y por razones de interés general. Por ejemplo, el Art. 36 de nuestra Constitucién admite las limitaciones
de interés general que establezcan las leyes, en lo que refiere al derecho a dedicarse al trabajo, industria,
comercio, profesiéon o cualquier otra actividad licita. Asimismo, el Art. 85 Numeral 17 de la Constitucién
establece como competencia de la Asamblea General, conceder monopolios e instituirlos a favor del Estado
o de los Gobiernos Departamentales.

Como se observa, se plantea un posible conflicto o situaciéon de incompatibilidad entre los regimenes
limitativos y el principio de libre competencia.

Entendiendo a los principios como mandatos de optimizacién®, su caracteristica es no ser absolutos; “en
particular, los principios no contienen mandatos definitivos sino sélo prima facie, porque presentan razones que pueden
ser desplazadas por otras razones opuestas”

Por lo tanto, si median causas de justificacién suficientes, el principio de libre competencia —como todo
principio- puede ser llevado a un juicio de ponderacién que lo limite en su aplicacion.

32 Loépez Rodriguez, Carlos, “La igualdad como principio del modelo econémico uruguayo” en “El Principio de igualdad
en la teoria del derecho y la dogmatica juridica” A.A.V.V, FCU, 1° Edicién, julio de 2008.-

33 Cfe. Alexy, Robert, “El concepto y la validez del derecho”, Ed. Gedisa, 2* Edicién, Febrero 2004.

34 Lorenzetti, Ricardo L. “El juez y las sentencias dificiles. Colisiéon de derechos, principios y valores”, en Revista “La
Ley” “A”, 1998, Pag. 1042.
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V) EMPRESAS PUBLICAS, PRIVILEGIOS Y DEFENSA DE LA
COMPETENCIA.

El Art. 3 de la LPDC determina el ambito subjetivo de aplicacién de la ley. La normativa de defensa de
la competencia se aplicara a “todas las personas fisicas y juridicas, piiblicas y privadas, nacionales y extranjeras, que
desarrollen actividades econdmicas con o sin fines de lucro, en el territorio uruguayo”.

No quedan dudas de que la normativa se aplica también a las empresas ptblicas; la prohibicién del abuso
de posicion dominante, de practicas, conductas o recomendaciones, individuales o concertadas, que tengan
por efecto u objeto, restringir, limitar, obstaculizar, distorsionar o impedir la competencia actual o futura en
el mercado relevante (Art. 2 Inciso 2) alcanza también al Estado en su actuacién econémica y en particular,
a las empresas publicas.

¢ Qué sucede entonces con privilegios tales como monopolios, exoneraciones fiscales e inembargabilidad
de bienes?

Dichas prerrogativas sin duda restringen el principio de libre competencia. Sin embargo, las mismas,
cuando se encuentren justificadas, son compatibles con la nueva normativa.

Ya se ha sefialado el Art. 2 de la Ley N°® 18159 que prevé como excepcion a los principios y reglas de la
libre competencia las limitaciones establecidas por ley, por razones de interés general. A su vez, el inciso
final del citado articulo preceptta que “el ejercicio de un derecho, facultad o prerrogativa excepcional otorgada o
reconocida por ley, no se considerard prictica anticompetitiva ni abuso de posicion dominante”.

Aqui no se puede olvidar que el establecimiento de restricciones por ley encontrara su primer escollo en
el requisito de las “razones de interés general”, el cual, aunque no estuviera expresamente previsto por la
ley, se aplicaria en razén de las normas constitucionales e internacionales. De esta forma, la ley que limite el
principio de libre competencia estard sujeta a un juicio de constitucionalidad relacionado con su adecuacién
o no al interés general.

Por otra parte, conviene expresar que la ley no califica como objetivas las conductas violatorias, esto es,
que dada la situacién concreta ya se incurre en infraccion. A efectos de calificar la conducta se requiere que
ésta tenga por “efecto u objeto restringir, limitar, obstaculizar, distorsionar o impedir la competencia actual o futura
en el mercado relevante (Art. 2 Inciso 2). Tal como han indicado diversos autores, “la norma se aproxima a la
perspectiva propia de la llamada “rule of reason”, desde la que resultan alcanzadas aquellas restricciones no razonables,
segin las circunstancias del caso” %

En tal sentido es importante destacar que el establecimiento de privilegios por ley no entrafia que al amparo
dela norma, cualquier conducta de la empresa ptblica actuando bajo los privilegios dispuestos, sea licita. En
efecto, la empresa podra, por ejemplo, celebrar contratos con privados en el marco de un monopolio, pero
no podra abusar de su posicién dominante respecto de dichos privados contratantes, o intervenir alterando
la competencia en otros mercados.*

En el caso de los servicios ptiblicos, donde se presenta una situacion en principio licita de poder dominante,
la limitacién también estard en no cometer abuso de esa posicién. En dicho sentido, Cabanellas ha indicado
que “en estos casos existird una posicion dominante que serd en st misma licita, por derivar de normas legales y carecer
entonces de antijuridicidad; pero como es caracteristico de la figura de abuso de posicion dominante, la licitud de tal
posicién no justifica las conductas que sobre la base de ésta puedan ser calificadas como abuso” %

A diferencia de otras legislaciones (Art. 6.3 de la ley espafola de 1989) nuestra ley no prevé expresamen-
te que la prohibicién de abuso de posicién dominante se aplica también a los casos en que la posicion de
dominio en el mercado haya sido establecida por disposicién legal. No obstante, siendo que el principio es
la libre competencia y que las limitaciones en procura del interés general deben ser interpretadas en forma
estricta, el abuso de derecho, como figura tipicamente ilicita excede la posicién dominante estatuida por ley
y por lo tanto, es prohibido.

Por otra parte, cabe sefialar la existencia del Principio de Subsidiariedad en materia estatal.

35 Vazquez, Cristina, “Régimen juridico de la defensa de la competencia en Uruguay” en Estudios Juridicos en homenaje
al Prof. Mariano R. Brito” FCU, Pag. 377.

36 Cfe. Cabanellas de las Cuevas, Guillermo, “Derecho antimonopdlico y defensa de la competencia” Tomo I, Ed.
Heliasta, Ao 2005, 2° Edicién, Pag. 205.

37 Cfe. Cabanellas de las Cuevas, Guillermo, Ob. Cit, Pag. 195.
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La doctrina ubica el desarrollo del principio de referencia en el seno de la Iglesia Catélica, mediante la
existencia de sendos documentos pontificios.

Se ha sefialado que el principio de subsidiariedad presenta dos grandes tendencias o aspectos, uno de
caracter negativo y otro positivo. Asi, se ha expresado que “en el dmbito del Derecho interno el aspecto limitativo
o negativo implica que el Estado no debe ejercer aquellas actividades que pueden realizar las sociedades intermedias y
esas no pueden ejercer aquellas que pueden desempefiar los individuos y el aspecto positivo que implica un hacer del
Estado significa que a éste le corresponde dirigir, vigilar, urgir, castigar, controlar, fomentar, estimular, ayudar, coordinar,
integrar y hasta suplir a los particulares cuando exigencias del bien comiin lo imponen”

Coincidimos plenamente con la doctrina que afirma que la Constitucién uruguaya recoge el principio de
referencia, por lo que dentro del Estado Social de Derecho, nos encontramos en la etapa de Estado Subsidiario,
el que implica el avance de la libre competencia.

De esta forma, es menester realizar una evaluacién de la participaciéon del Estado en la actividad privada,
a los efectos de asegurar el desarrollo de la sociedad, en base a la intervencién subsidiaria del Estado, en aras
de la promocién y proteccion de la libre competencia.

Existe un punto que entendemos de vital trascendencia, y que se relaciona con la tematica referente a
las causales de excepcién a la Licitacién Piblica. Respecto de ello, es menester concluir que el principio
de subsidiariedad implica que el empleo de estas causales de excepcién opere tinicamente en virtud de la
existencia de justificadas razones de buena administracién, lo que circunda la necesidad de eleccién de los
medios adecuados para el cumplimiento de los fines estatales.

Atn en los casos en que se trate de servicios ptiblicos donde no existe exclusividad, la concurrencia es
posible, a nuestro entender.

Una especial mencién merece el Literal A) del Art. 33 Numeral 3 del T.O.C.A F., siendo necesario sefialar
que a nuestrojuicio, la circunstancia consistente en que la entidad sea susceptible de contratar con una persona
publica estatal o no estatal, o, lo que es méas grave, con una persona de derecho privado propiedad en un 100
% del Estado, desplazando de esta forma a todo particular, colide de por si con la libre competencia.

VI) EFICIENCIA ECONOMICA (Art. 2 Inc. 3 LPDC)

El Art. 3 Inc. 3 de la LPDC establece que “a efectos de valorar las pricticas, conductas o recomendaciones
indicadas en el pdrrafo que antecede, el 6rgano de aplicacion podrd tomar en cuenta si esas prdcticas, conductas o reco-
mendaciones generan ganancias de eficiencia econdmica de los sujetos, unidades econdmicas y empresas involucradas
la posibilidad de obtener las mismas a través de formas alternativas, y el beneficio que se traslada a las consumidores. La
conquista del mercado resultante del proceso natural fundado en la mayor eficiencia del agente econdémico en relacién
con sus competidores, no constituye una conducta de restriccion de la competencia”

El citado articulo limita las prohibiciones establecidas por la ley por cuanto se destaca que las practicas,
conductas o recomendaciones que en primera instancia puedan resultar anticompetitivas, pueden devengar
en definitiva licitas en virtud de que beneficien a los consumidores, valorando que no existan formas alter-
nativas y la eficiencia econémica que se genere, es decir, costos menores, mayor productividad, etc.

En lo que refiere a las empresas publicas, el principio de eficiencia econémica se debe contemplar a la luz
de la concepcién que se tenga sobre lo que debe ser la actuacién econémica de la empresa ptblica.

La denunciada ineficiencia de las empresas ptblicas ha dado lugar al debate acerca de la funcién de éstas
y si su organizacién debe realizarse también en razén del lucro que se obtenga.

Al respecto, Cajarville expresa que “otro aspecto que no debe olvidarse en esta cuestion de la ineficiencia empre-
sarial de los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados, es que la concepcion constitucional de estas empresas no
es la de organizaciones necesariamente lucrativas, sino que estdn concebidas por la Constitucion como instrumentos de
realizacion de politicas, que no han sido disefiadas por las propias empresas sino por el Poder Ejecutivo”.

De esta forma “no es pertinente entonces valorar la actuacion de las empresas piiblicas con un pardmetro empre-
sarial privado de eficiencia de una organizacion de capital y trabajo destinada a obtener un lucro, porque no es esa la
concepcion de la Constitucion y de las leyes”. *°

38 Duran Martinez, Augusto. “Monopolios estatales y derecho de la competencia”, publicado en “El Nuevo Régimen
del Derecho de la Competencia” Autores Varios, Ed. UM, Montevideo, Afio 2001, Pag. 49.

39 Cajarville, Juan Pablo, “Sobre Derecho Administrativo” Tomo 1, FCU, 1 Edicién, Setiembre 2007, Pag. 217.

40 Cajarville, Juan Pablo. Ob. Cit, Pag. 218.
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Las empresas ptblicas, como todo instrumento de actuacién estatal, tienen como principio rector el fin
publico. Fin que también fundamenta la legislacién sobre defensa de la competencia. Es asi, que se pretende
un correcto funcionamiento del mercado en beneficio de la comunidad.

Significa ello que la eficiencia econémica se ordena respecto a la finalidad tltima del fin ptblico, consti-
tuyendo a nuestro juicio una condicién suficiente de la obtencién del objetivo.

La eficiencia econémica vendria a constituir — en un enfoque causalista- el hecho que produce un efecto:
la actividad eficiente produce un beneficio a la comunidad.

Conviene distinguir los conceptos de condicién necesaria y condicién suficiente. La primera se presenta
cuando no puede darse el efecto sin la condicién necesaria, pero puede darse la condicién necesaria sin que
se produzca el efecto.

En el analisis y respecto de la actuacion de las empresas ptblicas, el beneficio de la comunidad no podria
darse sin eficiencia econémica, lo cual a nuestro juicio no es correcto de acuerdo con lo que se expresara.

La condicién suficiente es aquella que si existe, produce el efecto. Puede darse el efecto sin que se dé la
condicién, pero no puede darse la condicién sin que haya el efecto.

Aqui, la eficiencia econémica siempre que exista, producira un beneficio para la comunidad, pero podra
no existir y darse un beneficio en virtud de otras causas.

La realidad nos muestra que el fin ptblico no siempre se obtiene mediante actividades tipicamente lu-
crativas (en el &mbito de las empresas publicas). Se debe recordar que, como instrumentos de las politicas
sectoriales, las empresas ptiblicas en muchas ocasiones se instalan o se instalaron en determinado ambito de
la economia procurando, mas que obtener lucro e incluso a costa del mismo, asegurar determinados servicios
a la comunidad y en definitiva, lograndolo.

Si podemos considerar a la eficiencia econémica, como una condicién suficiente para la consecuciéon del
fin ptblico o beneficio de la comunidad. Puede suceder que la empresa ptiblica no se maneje en algunos casos
con pautas empresariales tipicamente privadas, que sea en consecuencia ineficiente en comparacién con el
ambito privado y sin embargo su fin se cumpla. Pero si la empresa ptiblica opera bajando costos y mejorando
la productividad, resulta indudable que la comunidad se va a ver beneficiada.

Por lo expuesto, la eficiencia econémica serd condicién suficiente del beneficio a la comunidad aunque
no condicién necesaria.

A raiz de la expresada relevancia de la eficiencia econémica en la actuacién de las empresas publicas, el
Art. 2 Inciso 3 dela Ley N°18.159, cuando se aplique respecto de una empresa ptiblica, debera ser interpretado
atendiendo a que los parametros de actuacioén de la misma difieren de una empresa privada.

VIl) POSIBLES LIMITACIONES INJUSTIFICADAS DEL
PRINCIPIO DE LIBRE COMPETENCIA.

Una vez dispuestos por ley los privilegios y generadas las asimetrias entre empresas ptiblicas y privadas,
el analisis no se debe conformar con amparar cualquier actuacién ptblica al amparo de tales privilegios.

Al respecto, son de utilidad las premisas sefialadas por Hargain y Espinosa en torno a la intervencién
del Estado en la economia:

“1) Todas las intervenciones del Estado en la economia importan distorsiones a la libre competencia.

2) La economia es un sistema; en consecuencia, las distorsiones introducidas en una parte de él provocan consecuencias
en todo el conjunto. Ello implica que deban analizarse cuidadosamente los efectos que cada medida concreta, adoptada
para un sector del mercado, va a terminar produciendo en la generalidad del sistema”

3) Las limitaciones a la libre competencia deben ser resueltas en consideracion del interés general, el cual debe ser
privilegiado por encima de cualquier interés personal o sectorial. Esto es muy importante, porque es muy frecuente
que se ejerzan presiones para limitar la competencia, cuando algiin sector especifico atraviesa por dificultades; en todos
los casos debe tomarse en cuenta la totalidad del sistema, a efectos de determinar si corresponde intervenir, asi como la
entidad de la intervencién” **

41 Hargain, Daniel y Spinosa, Rosario, “Derecho de la competencia”, en “Derecho del Comercio Internacional” V.V.
A.A., Ed. BdeF, Afio 2005, Pags. 143-144.
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Supongamos por ejemplo, que se produce una contrataciéon directa al amparo del Literal A) del Articulo
33 Numeral 3) del TOCAF (modificado por el articulo 6 de la ley 18362 de 6/10/08) entre un Ente auténomo
con una persona juridica de derecho privado cuyo capital social esté constituido en su totalidad por partici-
paciones, cuotas sociales o acciones nominativas propiedad del Estado o de personas ptblicas no estatales.

Como excepcién a la licitacion, la contratacion directa estaria dejando fuera del mercado relevante a las
posibles empresas que puedan competir con la persona privada con participacién estatal. Ahora bien, el
primer limite que afrontara esa contratacién directa serd el interés general como presupuesto indispensable
para que la contratacion sea licita; limite que también se analiza en una etapa anterior (sancién de la ley)
puesto que si se entiende que el Art. 506 de la Ley N° 18.362 constituye una limitacién injustificada de los
principios de igualdad y libertad, podria ser declarado inconstitucional.

Asimismo, la contratacién directa no puede ser realizada con abuso de posicién dominante (Art. 2 de
la Ley N° 18159), debiendo sefialarse aqui que, este tipo de contratacién directa ingresaria dentro de lo tipi-
ficado como précticas prohibidas en el caso de que se realice injustificadamente y con abuso de la posicién
dominante.

Otro ejemplo que ha sido resefiado por la doctrina es el de la asociaciéon del Estado con empresas
privadas.

En un caso analizado por el Dr. Durén, se estudiaba la obligacién de renegociar que tenia ANCAP res-
pecto del contrato de distribucion de gas licuado petréleo (GLP) celebrado con ACODIKE SUPERGAS. Se
planteaba alli, la no renovacién por parte de ANCAP del contrato de distribucién, en atencién a un futuro
proyecto de asociacién de ANCAP con diferentes empresas con el objeto de la distribucién y suministro de
GLP. El Dr. Duran parte de la base de que el monopolio sobre los carburantes habia quedado derogado por
la Ley N* 17.243.

Relaciona ello con la Clausula 27 del contrato que sefialaba que si antes del vencimiento del plazo se
produjeran circunstancias que modificaren o alteraren en forma total o parcial el mercado de GLP, o las
condiciones actuales de su comercializacién, se renegociaran los términos del contrato. Dado que la desmo-
nopolizacién supone una circunstancia que altera el mercado de GLP, se impone la renegociacién. Agrega a
lo anterior la situacién de poder dominante de ANCAP sefialando que “en los tiempos actuales, en general, toda
vez que se ha procedido al pasaje de un régimen de monopolio al de competencia, en el derecho comparado ha existido
una especial preocupacion de evitar los abusos del operador dominante”. *3

Concluye el Dr. Duran, en que de acuerdo con la cldusula 27.2 del contrato, “Ia extincién de los monopolios
obliga a renegociar los contratos. Si ANCAP se niega a renegociarlos incurre en un abuso de posicion dominante del
tipo expresamente prohibido por la ley y compromete su responsabilidad” . *

A la posiciéon de Duran Martinez le agregariamos un matiz. En efecto, a nuestro juicio, incluso cuando
la actividad se realiza en régimen de monopolio, la misma se encuentra sujeta a las reglas de la defensa de la
competencia en lo pertinente. En efecto, tal como se expreso ut supra, si bien nuestra Ley no previ6 expresa-
mente tal como lo ha hecho la Ley Espafiola de 1989, que la prohibicién de abuso de posicién dominante se
aplica también a los casos en que la posicién de dominio en el mercado haya sido establecida por disposicién
legal, igual solucion se desprende de un anélisis arménico de la ley con los principios constitucionales.

Posteriormente al estudio realizado por Durdn Martinez, A.N.C.A.P decidi6 promover —en enero de
2007- 1a asociacion con ACODIKE S.A.y RIOGAS S.A a efectos de desarrollar las actividades de envasado
de GLP en las plantas de envasado propiedad ANCAP, a través de Gas Uruguay S.A. (G.A.S.U.R). Asimis-
mo, se celebraron contratos de suministro entre ANCAP y GASUR y ANCAP y ACODIKE. Por su parte, se
celebré convenio para la constitucién de los fondos de remarcado y reposicién de envases para GLP, entre
ANCAP, ACODIKE, RIOGAS, DUCSA S.A. Y GASUR S.A. La citada operacion se realizé sin recurrir a un
procedimiento competitivo.

En dicha operacion se pueden presentar las siguientes interrogantes que provienen de la aplicaciéon de
las normas de defensa de la competencia:

a) Si existen otros posibles o potenciales competidores en el mercado ademéas de RIOGAS, ACODIKE,
DUCSA S.A.y GASUR S.A,, ;se estd ingresando en alguna de las practicas prohibidas de los Articulos 2 y
4 delaley 18.159?

42 Cfe. Duran Martinez, Augusto, “Incidencia del nuevo derecho de la competencia en los contratos de distribucién de
gas licuado petréleo”, en “Casos de Derecho Administrativo” Vol. III, Montevideo, Afio 2003.

43  Duran Martinez, Augusto, “Incidencia del nuevo derecho de la competencia....”, Ob. Cit., Pag. 188.

44 Duran Martinez, Augusto , “Incidencia del nuevo derecho de la competencia...”, Ob. Cit. Pag. 189
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b) Incluso en el caso de que no existieran competidores, la citada practica ;puede derivar en una concer-
taciéon o imposicion injustificada de precios de compra o venta u otras condiciones de transaccién de manera
abusiva?

Respecto a la primera interrogante, entendemos que A.N.C.A.P estaria incurriendo en abuso de posicién
dominante, excluyendo claramente del mercado a otras empresas en beneficio de las asociadas. A esta con-
clusién contribuye el hecho de que el procedimiento se haya realizado sin licitacion.

Enlo que refiere a la segunda cuestién, el problema se presenta si consideramos que un monopolio legal,
de por si permite o justifica la citada practica. En virtud de la nueva ley, si bien la practica desarrollada en
aplicacién de un monopolio legal no resulta de por si abusiva o anticompetitiva (art. 2 inc final), ello no obsta
a que cuando dicha préctica sea injustificada se considere violatoria de la ley. Por lo tanto y si bien en el caso
no contamos con los elementos suficientes para calificar la practica de justificada o no, podemos afirmar que
la conducta resefiada puede derivar en un supuesto prohibido por la norma, pero que debera ser valorado de
acuerdo con lo dispuesto por el inciso 3 del Art. 2 de la Ley N° 18.159 (principio de eficiencia econémica)

VIll) CONCLUSIONES.-

Las presentes conclusiones se relacionaran con una pregunta que parece latente en la interrogante objeto
del trabajo: ;hacia déonde va el Estado?

Entre otros autores, el Dr. Correa Freitas se planteaba la misma pregunta en su libro “Los nuevos desafios
del Estado” inserto en la década del "90 la cual encontré a nuestro pais inmerso en la llamada reforma del Esta-
do; reforma que fue adoptada con diferente intensidad por los gobiernos de la regién y los no regionales.

El fenémeno de la reforma del Estado se generaliza por una “sensacion de crisis incontrolada de lo piiblico”.
45

Sefala el Dr. Parejo Alfonso que “el resultado es, por ahora, una situacion de considerable confusion. Si de un
lado, el Estado continiia basando su organizacion y accion de ideas, esquemas, principios, categorias, conceptos y técnicas
trabajosamente elaborados y establecidos, atin en proceso de perfeccionamiento y condensados en la férmula de Estado
social y democridtico de Derecho, de otro lado la realidad los pone diariamente en cuestion, demanda profundos cambios
y una radical adaptacion a las nuevas circunstancias, haciendo surgir con pujanza nuevas soluciones. La vida actual
del estado se caracteriza, pues, por la dificil convivencia de ambos aspectos, por la tension y la pugna entre ambos, es
decir, por un proceso de transformacion”. 4

Mirando en retrospectiva la evolucién del papel del Estado, observamos que luego de que el paradigma
del Estado benefactor llegara a su cima, la idea que se iniciara con el primer liberalismo comenzé a pujar
con fuerza al impulso de las teorias econémicas liberales de segunda mitad del siglo XX. Es asi que cobré
renovada influencia la premisa de que el Estado debia retirarse de determinadas actividades cuyo ambito
natural era el privado o por lo menos, abrir el juego para la participacién de los particulares.

La discusién en torno al nuevo papel del Estado produjo experiencias extremas, como puede ser el ejemplo
de Argentina, y reformas moderadas con idas y vueltas, como en el caso de Uruguay.

La Ley de Defensa de la Competencia procura mantener un equilibrio. Es fundamental y significativo
que se establezca como principio rector el libre mercado. A su vez y reconociendo que el Estado puede
desempefiar un papel activo en la economia, se admiten las limitaciones establecidas por ley por razones
de interés general. Aqui la norma se esta dirigiendo principalmente al &mbito ptblico, aceptando que la ley
pueda establecer los llamados privilegios “en mas” de la Administracién.

Empero, la limitacién es una excepcion; el principio es la libre competencia.

Por eso mismo, ante posibles mensajes contradictorios de la legislacién (contrataciones directas entre
personas publicas estatales y personas privadas, margenes de preferencia, modificaciones en normas pro-
cesales respecto al Estado), se debe recordar que como excepciones al principio de libre competencia deben
ser interpretadas en forma estricta.

45 Parejo Alfonso, Luciano (coordinador), “Manual de Derecho Administrativo”, Ed. Ariel S.A. 5% Edicién, Pag. 19.
46 Parejo Alfonso, Luciano, Ob. Cit. Pag. 19.

47 A nivel doctrinario, se hace referencia a la existencia de privilegios “en mas” y privilegios “en menos” por parte
del Estado. En este sentido ver Parejo Alfonso, Luciano, y otros, “Manual de Derecho Administrativo”, Barcelona, Afio
1996, Vol. I, Pag. 341 y sgtes.
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