SuperTransporte

Bogotd, 1 julio 2026

Radicado No.: 20265330385281
Fecha: 1 julio 2026

Seinores:

Galotrans S.a.
- km 1.3 via bogota-siberia
Cota, Cundinamarca.

Asunto: Comunicacion resolucion no. 8324 .

Respetado Sefores:

La Superintendencia de Transporte se permite comunicarle la resolucién
No.8324 de fecha 18/06/2026, lo anterior para su conocimiento y fines
pertinentes para lo cual se anexan copias de la misma.

Atentamente,

A . .
.fk.\-\ _'!I_ 1 -!.-I' \__]__.L‘ }.*.-'
' - ‘l,‘ —.3

Natalia Hoyos Semanate.
Coordinadora Grupo interno de Notificaciones
GRUPO DE NOTIFICACIONES
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MINISTERIO DE TRANSPORTE
SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE

RESOLUCION NUMERO 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

LA DIRECTORA DE INVESTIGACIONES DE PUERTOS (E)

En ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, en especial, las que le
confiere el articulo 16 del Decreto 2409 de 2018, la Ley 1 de 1991, la Ley 1437
de 2011, Ley 1564 del 2012, demas normas concordantes y

CONSIDERANDO

PRIMERO: Que mediante la Resolucion 2661 del 08 de agosto de 2022, la
Direccién de investigaciones de puertos (en adelante, la Direccion), ordend la
apertura de una investigacion administrativa en contra de la SOCIEDAD
PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT.
800.215.775-5, (en adelante, la SPRBUN), presuntamente por haber
infringido las obligaciones previstas en los articulos 1.5.4. y 2.1.2., de la
Resolucion 315 de 2020, en concordancia con lo previsto en los articulos 1y 7
de la Resolucion 850 de 2017, los articulos 1 y 3.2. de la Ley 1 de 1991, el
articulo 3 de la Ley 105 de 1993 y el articulo 3 de la Ley 80 de 1993. Lo anterior,
con ocasién al presunto incumplimiento de la obligacion consistente en
garantizar la prestacidn del servicio publico portuario en el que se materializan
los principios de calidad, eficiencia y libre acceso.

SEGUNDO: Que mediante la Resolucién 0767 del 09 de febrero de 2024, la
Direccién realizé un control de legalidad en el marco de la presente actuacion.
En ese orden, este Despacho resolvid, entre otros asuntos, lo siguiente:

"ARTICULO PRIMERO: REVOCAR en todas sus partes las Resoluciones
Nrs. 2661 del 8 de agosto de 2022, por medio de la cual se ordend la
apertura de una investigacion administrativa y se formula pliego de
cargos contra la SOCIEDAD PORTUARIA REGIONAL DE
BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT 800.215.775-5. Asi mismo,
la Resolucidon 6129 del 24 de agosto de 2023, por la cual se reprogramo
la préctica de una prueba decretada mediante la Resolucién 3359 del 30
de mayo de 2023 y a su vez la Resoluciéon 7169 del 15 de septiembre
de 2023, por la cual se reprogramé la practica de una prueba
programada mediante la Resolucion. 6129 del 24 de agosto de 2023. Lo
anterior de conformidad con lo expuesto en el presente acto
administrativo.

ARTICULO SEGUNDO: REVOCAR el contenido de los articulos
TERCERO Y CUARTO de la Resolucion 9252 del 13 de octubre de 2022
“Por la cual se resuelven unas solicitudes de intervencion como terceros
y otras solicitudes adicionales, dentro de la investigacién administrativa
sancionatoria iniciada por la Resolucién 2661 del 8 de agosto de 2022
en contra de |a SOCIEDAD PORTUARIA REGIONAL DE
BUENAVENTURA S.A.”, segln las consideraciones expuestas en el
presente acto administrativo.

ARTICULO TERCERO: REVOCAR el contenido del numeral 2.6.3 que
hace parte del numeral 2.6 del articulo segundo de la Resolucion 464
del 16 de febrero de 2023 "Por la cual se da inicio al periodo probatorio
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dentro de la investigacion administrativa sancionatoria iniciada por la
Resolucion 2661 del 8 de agosto de 2022 en contra de la SOCIEDAD
PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A. y se resuelven
otras solicitudes”, segun las consideraciones expuestas en el presente
acto administrativo

ARTICULO CUARTO: NEGAR temporalmente la exhibicién de los
documentos aportados mediante el Radicado bajo el 20235342099702
del 24 de agosto de 2023, estos son, las actas de junta directiva Nrs.
318, 330, 408, 409 y el plan de proteccion de la instalacion portuaria
(CODIGO PBIP). Asi mismo, aquellos que componen el dictamen pericial
aportado por el perito informatico Juan Diego Jiménez, hasta tanto se
profiera resolucién por la cual se de inicio el periodo probatorio,
conforme a lo expuesto en la parte considerativa del presente acto
administrativo.

ARTICULO QUINTO: RECONOCER a ZONA DE EXPANSION
LOGISTICA SAS ZELSA S.A.S., identificada con Nit. 835001161-1,
como TERCERO INTERVINIENTE dentro de la presente actuacion
administrativa, en los términos previstos en el articulo 38 del CPACA.

(.)

ARTICULO SEPTIMO: NEGAR las solicitudes de nulidad y oposicién
presentadas por los apoderados de ZONA DE EXPANSION LOGISTICA
S.A.S, y ACOP y otros operadores portuarios, al interior de las
diligencias de los dias 24 y 25 de octubre de 2023, segun lo expuesto
en el presente acto administrativo.”

TERCERO: Que posteriormente, a través de la Resolucion 2216 del 05 de marzo
de 2024, la Direccién ordend abrir investigacion y formuld pliego de cargos
contra la SPRBUN, para determinar si habria infringido lo previsto en el articulo
1 de la Ley 1 de 1991, el cual establece la prohibiciéon de “evitar privilegios y
discriminaciones entre los usuarios de sus servicios”. Lo anterior por cuanto
presuntamente, a partir de la expedicién de la Resolucién 255 del 14 de enero
de 2010 por parte de la SIC!'y por lo menos, hasta el 14 de diciembre de 2021,
la SPRBUN, no habria: (i) Realizado la venta de las tres (3) acciones a la
sociedad ZONA DE EXPANSION LOGISTICA S.A.S. (en adelante ZELSA), (ii)
Facilitado y/o realizado la enajenacion del equivalente al 14,99993% de la
composicidén accionaria de TECSA (674.997 acciones) por LAS PARTES a los
terceros operadores no socios de TECSA, que para el momento prestaran
actividades relacionadas con el alcance en servicios del Modelo Integrado de
Operaciones (en delante, MIO), (iii) Ejecutado actividades de operacion
portuaria para el manejo de contenedores y carga general suelta (Break Bulk)
dentro de las dreas concesionadas objeto del MIO de manera directa e indirecta.

De igual manera, la Direccion abrid investigacion contra la SPRBUN, porque
presuntamente habria infringido lo dispuesto en: (i) El articulo 1 de la Ley 1 de
1991, el cual establece entre otras cosas, que "La creacion, el mantenimiento y
el funcionamiento continuo y eficiente de los puertos, dentro de las condiciones
previstas en esta Ley, son de interés publico”, (ii) Los numerales 3.2 y 3.3 del
articulo 3 de la Ley 1 de 1991, los cuales establecen el deber de garantizar la

1“3 través de la cual se aprobd el Modelo de Integracién Operativa”.
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operaciéon de los puertos durante las 24 horas todos los dias del ano, asi como
propiciar los aumentos de la eficiencia y uso de las instalaciones portuarias, (iii)
Los literales d, f, g, I, del humerales 1.5.4 (Obligaciones Generales Respecto a
la Prestacion del Servicio) y los literales 3, 14, 15 y 21 del numeral 2.1.2
(Funciones de SPRBUN) de |la Resolucion 315 del 27 de febrero de 2020.

Lo anterior por cuanto aun para la época del 24 de mayo de 2021 y 19 de
noviembre de 2021, la SPRBUN, presuntamente habria realizado las siguientes
conductas: (i) Ofrecido beneficios operativos a los potenciales clientes de otros
operadores portuarios, (ii) Dificultado y/o impedido el ingreso de (personal y
equipos) de los citados operadores portuarios y posiblemente otros, a sus
instalaciones a través de la imposicion de requisitos adicionales que
generalmente se requieren para dicho ingreso, (iii) Limitado los horarios de
trabajo para presuntamente, obtener beneficios econdmicos por aquellos
servicios prestados por fuera de las horas establecidas para que los operadores
portuarios realizaran las operaciones, (iv) Implementado y/o hecho uso de una
herramienta informatica, de forma inadecuada. Lo anterior en los términos
descritos en la Resolucién 2216 del 2024.

CUARTO: Que mediante la Resolucidon 3519 del 8 de abril de 2024, la Direccién
resolvié entre otros asuntos, prorrogar para la investigada y los terceros
interesados el término otorgado por la Resolucién 2216 del 5 de marzo de 2024
para presentar descargos. Es decir, que dentro de los quince (15) dias siguientes
se les concedio la oportunidad para aclarar, adicionar o presentar los descargos.

QUINTO: Que la Resolucién 3519 del 8 de abril de 2024 se notificé de manera
electrénica a la investigada el 8 de abril de 2024, asi como a los apoderados de
los terceros interesados reconocidos en el marco de la presente actuacién, de
conformidad con lo establecido en los articulos 47 y 67 del CPACA.

SEXTO: Que de conformidad con lo previsto en el articulo 47 del CPACA, la
SPRBUN vy los terceros interesados contaban con quince (15) dias habiles para
presentar descargos, aportar y solicitar las pruebas que quisieran hacer valer en
este tramite administrativo, término que, segun los plazos sefialados, vencia el
29 de abril de 2024.

SEPTIMO: Que la SPRBUN a través de los escritos Radicados con los
20245340814842 y 20245340977812 del 27 de marzo? y 29 de abril de 20243,
aportd escrito de descargos y solicitudes probatorias dentro del término
oportuno propio realizd la sociedad ZELSA, a través del Radicado
20245340975162 del 29 de abril de 2024%; AY] OPERADORES LTDA EN
LIQUIDACION (en adelante AYJ OPERADORES) mediante radicado
20245340705812 del 21 de marzo de 20245; ASOCIACION COLOMBIANA DE

2 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 33_Descargos
SPRBUN 20245340814842 29-03-24.

3 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 44_Rad SPRBUN
20245340977812 del 29-04-24.

4 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta Rad ZELSA
20245340975162 29-04-24.

5> Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta Rad
20245340705812 21-03-2024.
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OPERADORES PORTUARIOS, ASPORTRANS OP S.A.S., CADEGRAN LTDA,
COMPANIA DE SERVICIOS PORTUARIOS Y CiA LTDA., DATA CONTROL
PORTUARIO S.A., EUROCARGA OPERADOR PORTUARIO S.A.S,
GALOTRANS S.A., LOGISPORT S.A.S., NAVISERVICIOS OP S.A.S,,
OPERCAR LOGISTIC OI,’ S.A.S., OPERADOR BAHIA LTDA., PROVEEDORES
PLANETA LTDA, LOGISTICA INTERNACIONAL IL S.A.S., SERVICIOS
PORTUARIOS MOREIRA ACOSTA LTDA., ALDEMAR PULGARIN (como
propietario del establecimiento de comercio SERVIGIRON), SERVICIOS
Y OPERACIONES PORTUARIAS LTDA, SERVICIOS INTEGRADOS DEL
PACIFICO COLOMBIANO S.A.S., SPEED CARGO LTDA y ZAM LOGISTIC
S.A.S (en adelante ACOP Y OTROS) mediante radicados 20245340814512° y
20245340814522 del 29 de marzo de 2024’ y las sociedades GRUPO
PORTUARIO, OPP GRANELES SA, BGP CONTAINER & LOGISTICS SA (en
adelante GRUPO PORTUARIO Y OTROS), mediante el Radicado
20245340977432 del 29 de abril de 20248.

A continuacion, se presenta un compendio de los argumentos de descargos
allegados por la investigada y los terceros interesados, para los efectos de la
decisidon contenida en este acto administrativo:

7.1 Argumentos presentados por la SPRBUN

La SPRBUN, mediante los radicados 20245340814842 y 20245340977812 del
27 de marzo® y 29 de abril de 202419, presentd su escrito de descargos conforme
con la estructura argumentativa que se describe a continuacion:

7.1.1 Argumentos de orden procesal

7.1.1.1 Violacion a los derechos al debido proceso, defensa y
contradiccion por incompletitud y desorganizacion del expediente
digital

La investigada indicd que esta autoridad se encuentra adelantando la presente
investigacion administrativa con un expediente incompleto y carente de orden
l6gico el cual impide a la totalidad de los intervinientes del proceso ejercer en
debida manera la defensa técnica, lo que en consecuencia vulnero el derecho al
debido proceso, defensa y contradiccion.

7.1.1.2 Falta de competencia de la Superintendencia de transporte

La investigada argumenté que esta entidad excedid sus funciones de inspeccidn,
vigilancia y control al formular el pliego de cargos contenido en la Resolucién

6 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta Rad
20245340814512 29-03-24.

7 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta Rad
20245340814522 29-03-24.

8 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta Rad
20245340977432 GRUPO PORT 29-04-24.

9 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 33_Rad
Descargos SPRBUN 20245340814842 29-03-24.

10 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 44_Rad SPRBUN
20245340977812 del 29-04-24.

Pagina 4 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




1
]

SuperTransporte

RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

2216 del 5 de marzo de 2024. Al respecto, indicd que en el pliego de cargos
asumiéo competencias de la SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y
COMERCIO (en adelante SIC), AGENCIA NACIONAL DE
INFRAESTRUCTURA (en adelante ANI) y de autoridades jurisdiccionales.

En lo que se refiere a las competencias de la SIC, la investigada indico que esta
autoridad pretendié usurpar las funciones de control de integraciones
empresariales y la determinacion de un supuesto abuso de posicion de dominio
en la implementacién o no del MIO.

En cuanto a las atribuciones de la ANI, la investigada manifestdé que esta
autoridad no puede suplantar a la entidad contratante aduciendo que su analisis
no versa sobre el contenido del contrato y, a renglén seguido, valorar la
interpretacién e incumplimiento del contrato arguyendo que esto no es un asunto
contractual.

Finalmente, en cuanto a la asuncion de competencias de las autoridades
jurisdiccionales, la investigada argumentd que segun los articulos 26 y 31 de la
Ley 1 de 1991, esta autoridad no le compete resolver conflictos de derecho
privado entre particulares, y ademas el régimen juridico de las sociedades
portuarias es el del derecho privado. Por lo tanto, el MIO es un contrato
celebrado entre particulares, en donde su cumplimiento e incumplimiento es de
conocimiento de las autoridades jurisdiccionales.

7.1.1.3 Indebida revocatoria directa del pliego de cargos. Infraccion a
los derechos de audiencia y defensa

La investigada indicd que la revocatoria de la Resolucién 2661 de 2022 fue ilegal
por desconocer el derecho al debido proceso. Lo anterior, debido a que el CPACA
autoriza la revocatoria directa siempre y cuando se cumplan dos requisitos: (i)
adelantar un tramite previo a revocar sus actos administrativos en el que
garantice los derechos de audiencia y defensa de quienes se encuentran
vinculados a la actuacién y (ii) obtener el consentimiento previo del titular de la
situacion juridica, lo cual no se cumplié en el caso concreto, los cuales no se
cumplieron en el caso concreto.

7.1.1.4 Vulneracion del principio de non bis in idem en contra de la
SPRBUN

La Superintendencia de Transporte viold el principio de non bis in idem al
formular, por segunda vez, un pliego de cargos con identidad de investigada,
objeto y causa. Los articulos 29 de la Constitucidén Politica y el articulo 3 del
CPACA, proscriben a las autoridades administrativas iniciar y adelantar dos
procesos con identidad de sujeto, objeto y causa.

Respecto de la identidad de sujeto refirid que las dos investigaciones fueron
abiertas contra la SPRBUN. En lo que se refiere con la identidad de objeto
manifestd que las dos investigaciones administrativas se enfocan en los mismos
hechos, entiéndase (i) la falta de venta de las tres (3) acciones de ZELSA, (ii)
la no enajenacién de 674.997 de TECSA a terceros no socios de TECSA, (iii) la
ejecucion, directa o indirecta, por parte de la SPRBUN de actividades de Break
Bulk, (iv) el ofrecimiento de beneficios operativos a clientes de otros operadores
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portuarios, (v) las dificultades al ingreso del personal y equipos de otros
operadores portuarios, (vi) las limitaciones al horario de las operaciones, vy, (vii)
la creacién de una herramienta tecnoldgica que no tenia disponibilidad de citas
para porteo y/o urbaneo.

Frente al tercer aspecto, la investigada manifestd que hay una identidad de
causa entre los pliegos de cargos, es decir, se cimentan en un mismo fundamento
normativo, finalidad, motivos y alcance de la sancién, es decir, el articulo 1, 3,
41 de la Ley 1 de 1991.

7.1.1.5 Incongruencia en la formulacion del cargo primero: se cuestiona
la prestacion del servicio de break bulk y, también, su no prestacion

La investigada sefaldé que la Resoluciéon nro. 2216 del 5 de marzo de 2024
formuld un cargo totalmente incongruente. En el mismo acto administrativo,
cuestiond que la SPRBUN prestara servicios para el manejo de contenedores y
carga general suelta (Break Bulk) y, finalmente, reprochd la no prestacion de
estos servicios.

7.1.1.6 Caducidad de la potestad sancionatoria de la superintendencia
de transporte

La investigada sostuvo que los hechos que implicaron la no implementacion del
MIO, en los términos aprobados en la Resolucién nro. 255 del 14 de enero de
2010 de la Superintendencia de Industria y Comercio, acontecieron en 2013. Es
decir, hace once (11) afos. Por lo tanto, es deber de la autoridad dar aplicacion
al articulo 52 del CPACA que establece que “/a facultad que tienen las autoridades
para imponer sanciones caduca a los tres (3) ahos de ocurrido el hecho”.

Asi mismo, la investigada indicé que el limite temporal establecido en el cargo
primero fue establecido de manera arbitraria, en la medida en que se tuvo en
cuenta la fecha en que la Superintendencia de Industria y Comercio levantoé las
medidas cautelares que le impedian a la SPRUBUN ofertas y prestar el servicio
de carga a granel en el puerto concesionado, es decir, el 14 de diciembre de
2021. En linea con lo anterior, la investigada indicd que el levantamiento de
medidas cautelares es un hecho fuera del ambito de control de la SPRBUN v,
por tanto, carece de todo sustento afirmar que este fue el Ultimo momento de
la supuesta infraccion.

7.1.1.7 En cuanto a las pruebas practicadas con anterioridad a la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024

La investigada manifesté que esta autoridad debera analizar los medios de
prueba practicados con anterioridad en consideracion de aquello que resulte
favorable a la SPRBUN, teniendo en cuenta que dichos medios de prueba se
practicaron y controvirtieron en funcion del primer pliego de cargos, no de la
Resolucién 2216 del 5 de marzo de 2024. Por lo tanto, si la autoridad estima que
los dos pliegos de cargos difieren y que no se presentd una vulneracién a la
garantia de non bis in idem, mal podria desprender consecuencias desfavorables
para la SPRBUN sin que dicha circunstancia sea considerada como una violacion
del derecho a la contradiccion probatoria de la investigada.
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7.1.1.8 En cuanto a la negativa de acceder a la ratificacion de todos los
testimonios recaudados sin contradiccion

La investigada manifestd que las declaraciones no ratificadas no pueden usarse
como prueba en su contra. En ese sentido, la negativa de esta autoridad en la
Resolucion 464 de 2023 a ratificar los testimonios practicados genera que no
sean validos, y deben excluirse de la actuacién administrativa como
consecuencia de su nulidad al ser practicadas con violacion del debido proceso.

Es de resaltar, que el legislador establecié que los testimonios practicados en
ausencia de los investigados requieren de su ratificacién para ser oponibles.

7.1.1.9 En cuanto al valor probatorio de las notas de prensa de las
revistas semana y dinero

La investigada advirtié que la Resolucion 2216 de 2024 tiene como medios de
prueba dos notas de prensa de las revistas "Semana” y “Dinero”. Sin embargo,
el hecho de haberle dado un alcance probatorio a esas evidencias como un
presunto incumplimiento contractual del MIO, desconocidé el alcance que el
CONSEJO DE ESTADO le ha dado a las notas de prensa, el cual ha indicado
que “sdlo pueden ser apreciadas como prueba documental de la existencia de la
informacion y no de la veracidad de su contenido”. Con base en lo anterior, la
investigada indicé que esta autoridad se equivocé al darle un alcance probatorio
no previsto a las notas mencionadas, entendido lo anterior como un supuesto
incumplimiento del MIO.

7.1.1.10 Afectaciones de la SPRBUN con ocasion de la revocatoria del
primer pliego de cargos y la expedicion de un segundo pliego de cargos

La investigada indicd que la revocatoria directa del primer pliego de cargos y la
formulacion de un segundo pliego de cargos implicé unas afectaciones, debido a
que para lograr una defensa técnica de los cargos formulados incurrié en horarios
de abogados, gastos relativos a la obtencion de un dictamen pericial y en un
desgaste administrativo tendiente a atender todo lo necesario para la
consecucidon de pruebas documentales. Ahora bien, con la formulacién de un
nuevo pliego de cargos esta autoridad recargd a la SPRBUN con el deber de
atender y sufragar, nuevamente, lo necesario para una segunda presentacion de
descargos y el nuevo ejercicio de una defensa técnica.

7.1.1.11 Desconocimiento del debido proceso por afectacion al principio
de congruencia en la determinacion de los hechos objeto de
investigacion

La investigada argumentd que esta autoridad administrativa viold el principio de
congruencia en el nuevo pliego de cargos contenido en la Resolucién 2216 de
2024, dado que el articulo 47 del CPACA establecié que las autoridades deben
establecer los hechos objeto de la actuacién y, ademas delimitar el objeto factico
del debate.

La congruencia entre el pliego de cargos y la decisidn final es un imperativo para
garantizar el debido proceso de los investigados. En esa medida, si una
determinada actuacién sancionatoria se inicia por unos hechos especificos, la
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autoridad no tiene la posibilidad de adicionar nuevas circunstancias facticas,
debido a que la posibilidad de adicionar hechos que no fueron puestos de
presente desde el inicio del debate factico y juridico haria nugatorias las
garantias de defensa y contradiccion, ademas de violar el deber de obrar de
buena fe establecido en el articulo 83 de la constitucidon politica.

En el caso concreto, esta autoridad, por un lado, delimité el periodo de anélisis
de las posibles conductas entre el 14 de enero de 2010 y el 14 de diciembre de
2021, pero por el otro lado indicé que en caso de encontrar hechos posteriores
al periodo que motiva los cargos, los tendrd en consideracidon para decidir de
fondo. En atencién de lo anterior, la investigada solicitd que esta autoridad
delimite la actuacién a los hechos y periodos de tiempo establecidos en el pliego
de cargos, lo cual daria estricto cumplimiento a los establecido en el articulo 47
del CPACA, los principios de congruencia y debido proceso.

7.1.2 Argumentos de orden sustancial
7.1.2.1 Infraccion de los principios de legalidad y tipicidad de las faltas

La Superintendencia de Transporte, al imputar a la SPRBUN la infraccién de
actos administrativos, viold los principios de legalidad y tipicidad de las faltas.
En ese orden de ideas, el régimen sancionatorio establecido en el articulo 41 de
la Ley 1 de 1991, a diferencia de otros regimenes punitivos administrativos,
nunca facultd a la administracién a sancionar por la infraccion de actos
administrativos. En efecto, solo el legislador tiene la potestad de remitir a otras
fuentes normativas para la adecuacion tipica de una infraccién. Por tanto, el
segundo cargo imputado en la Resolucion nro. 2216 del 5 de marzo de 2024 es
ilegal al fundamentarse en la supuesta infraccién a un acto administrativo.

Por su parte, el articulo 41 de la Ley 1 de 1991, que contiene el régimen
sancionatorio en materia de portuaria, sanciona Unica y exclusivamente las
infracciones a dicha ley, lo que quiere decir que no tipifica como falta sancionable
la infraccion de normas contenidas en actos administrativos como la Resolucion
nro. 315 del 27 de febrero de 2020, ni establece un tipo en blanco que permita
una remisién normativa.

En sintesis, la investigada manifesté que esta autoridad administrativa carece
de competencia para ampliar el tipo sancionatorio por fuera de las previsiones
legales, por lo cual el segundo cargo imputado en la Resolucién nro. 2216 del 5
de marzo de 2024 es ilegal al fundamentarse en la supuesta infraccion a un acto
administrativo y no puede dar lugar a la imposicidon de una sancién en su contra.

7.1.2.2 Infraccion de los principios de legalidad y tipicidad con ocasion
de la ambigliedad sobre directrices que la autoridad estimaria
inobservadas

La investigada manifestd que en la Resolucién nro. 2216 del 5 de marzo de 2024
esta autoridad cuestiond de manera genérica, imprecisa e indeterminada el
incumplimiento de instrucciones. El considerando noveno del pliego de cargos
remitio al articulo 5 de la Resoluciéon 850 de 2017 que refiere "también deberan
tener en cuenta las recomendaciones y directrices adoptadas por las autoridades
maritimas, portuarias (...)". Asi las cosas, indicd que el cuestionamiento realizado
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carece de coherencia con el resto del pliego de cargos en el que nunca se indicé
cuales instrucciones se estimaron inobservadas por su parte, lo que denota una
imprecisién en los cargos que afectan el ejercicio de los derechos de defensa y
contradiccion, ademas el de legalidad vy tipicidad de las faltas.

7.1.2.3 Frente a la imputacion relativa al modelo de integracion
operativa mio

7.1.2.3.1 El cargo primero vulnera el principio de tipicidad y legalidad

La investigada hizo referencia a jurisprudencia proferida por el CONSEJO DE
ESTADO y CORTE CONSTITUCIONAL relacionada con los principios de
tipicidad y legalidad. Conforme con esos pronunciamientos manifestd que, el
principio de legalidad exige que la conducta que puede ser objeto de sancién por
la administracién debe ser descrita de forma clara y precisa por el legislador y
no determinada caprichosamente por las autoridades administrativas. De forma
excepcional se permite una flexibilizacion de la tipicidad exclusivamente en
relacién con las normas en blanco o de remisién, aunque ello no puede suponer
de ninguna manera que la administracion pueda ajustar las hipétesis normativas
de manera arbitraria.

En atencion al principio de legalidad y en consecuencia al de tipicidad, la
SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE, como autoridad administrativa con
facultades sancionatorias, s6lo podra imputar el incumplimiento de una norma
con fines de sancion en la medida en que la conducta se encuentre expresamente
establecida en una hipdtesis normativa, que el legislador haya previsto con
consecuencias sancionatorias, sin que le sea posible interpretar de manera
amplia, vaga o indefinida el supuesto factico para acomodarlo a otras
circunstancias no cobijadas por este.

Es importante resaltar que la imputacion contenida en la Resolucién de apertura
del cargo primero vulnero el principio de legalidad vy tipicidad, bajo el entendido
que el articulo 1 de la Ley 1 de 1991 reprochado no establece los supuestos de
hecho determinados en la misma Resolucidn por cuanto ese articulo determiné
un supuesto de hecho totalmente diferente, debido a que tiene como premisa
que las sociedades portuarias si pueden prestar actividades de operacién
portuaria sin que ello genere una discriminaciéon automatica, contrario a lo
manifestado por la Direccion.

En este sentido, no es cierto como lo pretende hacer ver la Direccion que el
hecho de que la SPRBUN ejecute o se encargue de realizar actividades
portuarias genera ipso facto un menoscabo en los derechos de los terceros
operadores dadas las supuestas situaciones de discriminacion o privilegios, pues
la norma partié del hecho que las sociedades portuarias si pueden prestar los
servicios, sin que dicha circunstancia conlleve alguna presuncién de
discriminacién.

7.1.2.3.2 Inexistencia de infracciones administrativas con ocasion del
tramite dado a la integracion econdomica establecida en el MIO

La investigada expresé que la imputacion factica y juridica del pliego de cargos
partid de la base que la implementacién del MIO generd discriminaciones en

Pagina 9 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




1
]

SuperTransporte

RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

contra de los operadores portuarios y privilegios a favor de la SPRBUN. Sin
embargo, TECSA fue disuelta el mismo dia en que la fase 1 del MIO se habria
ejecutado, por lo cual, si el MIO nunca llegd a implementarse, las presuntas
situaciones alegadas por la Direccién tampoco pudieron materializarse en los
términos establecidos en la Resolucion de apertura.

7.1.2.3.3 Las situaciones facticas imputadas no vulneran el articulo 1 de
laley 1 de 1991

La investigada indicé que la imputacién contenida en el cargo primero se basé
en tres supuestos facticos que no tienen nada que ver con lo establecido en el
articulo 1 de la Ley 1 de 1991, el cual no menciona en su cuerpo normativo
situaciones relacionadas con la obligacion en cabeza de las sociedades portuarias
de enajenar y ceder sus acciones, ni tampoco establece directrices o mandatos
en la manera en cdmo deben impartir el gobierno corporativo al interior de las
sociedades portuarias. Por lo anterior, la investigada consideré que la Direccidn
se equivocod imputando incumplimientos al articulo 1 de la Ley 1 de 1991 con
base en supuestos de hecho que no estan contemplados ni en este articulo ni en
ninguna norma que regula el servicio publico portuario.

7.1.2.3.4 El objeto del MIO no fueron actividades de carga a granel ni
actividades de traslado para inspeccion

En primer lugar, la investigada sefialé6 que el MIO tuvo como objeto Unico y
exclusivo la ejecucidn de las actividades para el manejo de contenedores y carga
general Break Bulk. En ese orden, las actividades de carga general son diferentes
a las de carga granel, en donde la primera es toda carga unitarizada,
contenerizada, semejante o que este embalada y la segunda es toda carga
liguida, gaseosa o sodlida transportada en forma masiva.

En segundo lugar, indico que la carga general en su tipologia suelta, es diferente
a la carga granel en donde esta ultima no estuvo contemplada en el MIO, por
lo que el pliego de cargos incurre en error grave al asociar las conductas
desplegadas por la SPRBUN en desarrollo del MIO a las actividades de carga
granel. Con base en lo anterior, la Direccidén de Investigaciones no puede analizar
un incumplimiento de la SPRBUN relacionada con el MIO con base en
actividades portuarias que no hicieron parte del objeto ni alcance de este, como
lo fue carga a granel.

En tercer lugar, consideré que: (i) El MIO tuvo como objeto el desarrollo de
actividades de carga general suelta y no de carga a granel; (ii) Es arbitrario que
la superintendencia impute un cargo con base en la realizacidon de actividades
de carga a granel y limite temporalmente la conducta por el levantamiento de
unas medidas que no se encontraron relacionadas con el objeto y alcance del
MIO; (iii) La Ley 1 de 1991 establecié que las sociedades portuarias ejecuten
las actividades portuarias como operadores portuarios de manera directa o
indirecta, por lo que imputar conductas por ejecutar esas actividades o tener la
intencion de ejecutarlas vulnera el principio de legalidad, tipicidad y excede la
competencia de esta autoridad y (iv) El mercado de carga a granel al interior de
la SPRBUN lo ejecuta en su mayoria OPP GRANELES, quien maneja mas del
80% de las actividades, por lo que no es coherente la afirmacién realizada por
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esta autoridad en donde aparentemente la SPRBUN tuvo privilegios, cuando su
operacion no excede el 10% de la operacion de granel en el puerto.

Finalmente, la investigada argumentd que contrario a la inferencias realizadas
por esta autoridad administrativa en el pliego de cargos, el objeto del MIO
tampoco fue realizar actividades de traslado para inspeccion de autoridades
aduaneras, debido a que en la fecha en que fue suscrito el MIO, entiéndase el
afo 2008, el Decreto 390 del 2016 no estaba vigente, con lo cual nada tuvo que
ver el desarrollo del MIO con el hecho que la SPRBUN por una disposicién
aduanera asumiera esta actividad de manera directa e indirecta.

7.1.2.3.5 El interés personal y particular de los operadores portuarios
no es competencia de la Superintendencia de transporte

La investigada sefial6 que no es competencia de la Superintendencia de
Transporte entrar a defender los intereses particulares y privados de los
operadores portuarios, pues estos cuentan con otras vias juridicas para
realizarlo. Lo anterior quiere decir que esta autoridad es competente para
conocer los asuntos relacionados con la prestacidn eficiente del servicio, mas no
para revisar las problematicas producidas entre los operadores portuarios como
consecuencia de la no implementacién del MIO. Con base en lo anterior, la
investigada indicd que esta autoridad no puede sancionarla por las situaciones
inter partes presentadas entre los operadores portuarios, ni presumir que por
ello y por la no implementacion del MIO hubo una discriminacién, dado que, de
aceptarlo de esa manera, estaria beneficiando intereses particulares que nada
tienen que ver con la misionalidad asignadas por el ordenamiento juridico a esta
autoridad, con el agravante que no es cierto que a algunos operadores no se les
hubiera dejado prestar los servicios bajo el MIO, pues fueron los mismos no
socios de TECSA quienes se negaron a adherirse al MIO y quienes no querian
dejar de prestar sus servicios de carga general suelta.

7.1.2.3.6 Causa extrana frente a la no implementacion de la fase II del
MIO

La investigada manifesté que la falta de implementacion de la fase II del MIO
se dio como consecuencia de hecho ajenos a su voluntad. En primer lugar, para
gue procediera la enajenacion del porcentaje de participacion accionaria a los
terceros operadores no socios de TECSA, debian cumplirse los términos y las
condiciones establecidos en el MIO, las cuales consistieron entre otras en la
aceptacién expresa de: (i) los objetivos establecidos en el MIO; (ii) el aporte de
valor que debian hacer estos terceros, en cuanto a clientes, mercado, equipos
etc., y (iii) el compromiso de dejar de desarrollar de manera independiente las
actividades de operacion objeto del MIO, esto es, movimiento de contenedores
y carga general suelta (break bulk).

En segundo lugar, indicé que la informacién relacionada con el listado de los
clientes, mercados y equipos en cabeza de los terceros operadores fue solicitada
desde el inicio, tal como consta en el acta 1 del 16 de febrero de 2012. En ese
documento los terceros operadores no socios de TECSA representados por
OPERBUN S.A y COPPASSA, adquirieron el compromiso de enviar esa
informacién el 2 de marzo de 2012 lo cual no acontecié. En su lugar, OPERBUN
S.A., manifestd que no iba adquirir las acciones de TECSA, toda vez que las
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mismas debian ser adquiridas por sus accionistas individualmente considerados,
lo que también debia predicarse respecto de los compromisos adquiridos en el
MIO, en particular lo relativo sobre la cldusula de no competencia.

Aunado con lo anterior, la investigada aclar6 que la causa de la no
implementacion de la fase II del MIO, se debid a hechos externos y ajenos a su
voluntad, como por ejemplo las diferencias entre ACOP, COPPASA y OPERBUN
S.A., y entre estas sociedades y los socios de TECSA.

7.1.2.4 frente al cargo segundo: Quejas de algunos de los operadores
portuarios

La investigada indicé que la Direccion fue imprecisa al mencionar supuestas
conductas desplegadas por la SPRBUN en contra de varios operadores
portuarios denominados “no socios”. Lo anterior por cuanto: (i) La denominacion
“no socio” tuvo su origen en la implementacién de la segunda fase del MIO, para
referirse aquellos operadores portuarios que no eran socios de TECSA pero que
podian adherirse al MIO y obtener un determinado porcentaje accionario de esa
sociedad, lo cual no se materializé por causas ajenas a la SPRBUN; (ii) Los no
socios eran considerados aquellos operadores portuarios que podian adherirse
al MIO por desarrollar actividades equivalentes a las del objeto de este modelo,
esto es, movimiento de contenedores y carga general suelta (“break bulk”), pero
no todos los quejosos iban a ser parte del MIO vy (iii) Las negociaciones fallidas
de la fase II del MIO se remontan al 2013, por lo que identificar a los operadores
portuarios actuales como “no socios” es impreciso e inadecuado.

7.1.2.4.1 La eficiencia en el servicio publico portuario y de la SPRBUN

La investigada indicé que la eficiencia es un criterio que permite evaluar si los
sacrificios realizados para alcanzar un objetivo son razonables en virtud de la
totalidad de las metas trazadas y las restricciones que la realidad impone para
cumplir cada una de ellas. Ademas, la eficiencia implica priorizar y utilizar los
recursos de la manera que mejor cumpla las prioridades fijadas tanto por la
misma autoridad portuaria como por el ordenamiento juridico.

Asi las cosas, la investigada sefiald6 que una investigacién en el marco de
competencia de la Superintendencia de Transporte, debe encontrar que las
guejas aisladas sobre una puerta que jamas fue puerta cerrada, una supuesta
carga a la intemperie una noche del afio, el necesariamente estricto control de
ingreso de personal al puerto, inconvenientes coyunturales con el pago de
servicios, y temas como las condiciones de atrasos de buques debido a la
congestion natural de un puerto como Buenaventura no sélo no se refieren a
afectaciones al interés general sino a problemas entre particulares que el
ordenamiento juridico propone resolver a través del derecho civil o comercial,
sino que de ninguna manera ponen en riesgo la eficiencia en la operacion
portuaria.

En linea con lo anterior, la investigada indicd que las situaciones imputadas en
el pliego de cargos no configuran una infraccién al funcionamiento continuo y
eficiente del puerto y la garantia de la operacién durante la regla 24/7. En el
caso concreto, la autoridad no ha demostrado que la operacion portuaria haya
cesado en algln momento ni mucho menos que haya perdido en eficiencia, en
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donde ademas, la carga de la prueba de una supuesta ineficiencia en la operacién
portuaria le corresponde a esta autoridad.

De igual manera, la investigada sefiald que la eficiencia de los puertos en la
mayoria de las ocasiones es medida a través de la técnica DEA (Data
Envelopment Analysis), en donde en ausencia de esa estimacién no es posible
afirmar que la SPRBUN es ineficiente, debido a que las evidencias que soportan
las afirmaciones realizadas por la Direccidon son quejas de operadores portuarios
insatisfechos en sus intereses particulares. En la misma linea, la nocion de
eficiencia portuaria es un concepto macro que involucra la sumatoria de
indicadores de productividad y eficacia denominados internacionalmente KPIs,
los cuales demuestran si la prestacion del servicio o la instalacién portuaria es
eficiente o ineficiente.

En concordancia con lo expuesto, la investigada sefiald6 que la propia
Superintendencia de Transporte a lo largo de los afios ha realizado una
aproximacion a los indicadores de eficiencia portuaria en los puertos maritimos
de Colombia, como por ejemplo un documento emitido en febrero del 2022,
donde realiz6 una medicién de la eficiencia portuaria en Colombia. Para el
anterior propodsito esta autoridad analizé un total de doce (12) indicadores de
eficiencia que permiten estudiar la productividad portuaria en cada una de las
instalaciones portuarias del pais, los cuales son entre otros, (i) utilizaciéon de
muelles; (ii) toneladas metro linea muelle; (iii) Teus metro lineal muelle; (iv)
aprovechamiento de bodegas y patios y (v) eficiencia operacional.

Con base en el estudio expuesto lineas atras, la investigada manifestd que esta
Superintendencia contrario a lo expuesto por esta Direccidn, ha considerado que
la eficiencia de un terminal portuario no puede ser determinada por quejas, ni
resolviendo casos particulares de los “menos favorecidos”. En su lugar, el analisis
debe obedecer a un estudio que no tenga en cuenta o se cimente Unicamente
en presunciones de incumplimientos, sino que el ejercicio debera realizarse
conforme ejercicios matematicos que permitan establecer si efectivamente la
eficiencia del puerto fue afectada por las quejas citadas en el pliego de cargos o
si la operacion fue afectada de manera macro.

Finalmente, la investigada sefaldé que existe evidencia que su instalacion
portuaria presenta indicadores positivos lo cuales han sido reconocidos por
ejemplo por el BANCO MUNDIAL en unas publicaciones realizadas el 2021 y
2022, donde la ubicdé como el segundo (02) y veintiun (21) puerto mas eficiente
de la regién. Con base en las anteriores consideraciones, la investigada sefald
que la hipdtesis propuesta por la Direccion acerca de una operacién
supuestamente “ineficiente” carece de sustento, y las evidencias obrantes
contradicen lo afirmado por esta autoridad, por lo cual no hay lugar a imponer
una sancién en los términos formulados en el pliego de cargos.

7.1.2.4.2 Inexistencia de afectaciones a la debida prestacion del servicio
portuario: productividad creciente de la SPRBUN

La investigada indicé que el pliego de cargos se basd en incidentes minimos y
aislados que no implican una afectacion potencial, real o material de la
prestacion del servicio publico portuario en condiciones de eficiencia y calidad,
por lo cual debe ser archivado el cargo segundo.
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Ahora bien, la investigada manifestd que la eficiencia de su instalacién portuaria
debe ser medida en términos de toneladas/buque/dia lo cual permitird analizar
la celeridad y calidad con que atienden las motonaves que recalan en el puerto.
En ese orden de ideas, manifesté que su productividad en 2021 ascendié de
menos de 3000 a 4000 toneladas/buque/dia, lo que daria cuenta que lejos de
presentarse una afectacion a la prestacién del servicio publico portuario, la
SPRBUN ha tenido un escenario de mejora en la administracion de las
instalaciones concesionadas.

Finalmente, la investigada presentd unas cifras extraidas del sistema NavisN4
segun las cuales fue comprobada su eficiencia y productividad, con lo cual
consideré que los hechos enunciados en el pliego de cargos se basan en
incidentes marginales y aislados que no implican una afectacién potencial, real
o material de la prestacidén del servicio publico portuario en condiciones de
eficiencia y calidad.

7.1.2.4.3 La competencia de la superintendencia de transporte es
analizar la eficiencia en el servicio publico portuario en cabeza de
SPRBUN

La investigada indicd que esta autoridad no tiene competencia para investigarla
por supuestos detrimentos patrimoniales en contra de los operadores portuarios,
debido a que su competencia esta delimitada para investigar objetivamente e
imparcial posibles afectaciones al servicio publico portuario. En ese orden de
ideas, la investigada indicé que en el pliego de cargos hay afirmaciones que dan
entender que lo que se esta investigando son afectaciones patrimoniales de
algunos operadores portuarios, mas no una afectacion objetiva, real y
cuantificable de la eficiencia en la prestacidn del servicio publico portuario. Lo
anterior, debido a que uno de los supuestos facticos expuestos en el pliego de
cargos se basd en una supuesta competencia desleal por parte de la SPRBUN
al ofrecer beneficios operativos a otros operadores portuarios, lo cual escapa del
analisis efectivo y real de la eficiencia de esa instalacién portuaria.

7.1.2.4.4 Sobre la queja presentada por el operador portuario
EUROCARGA

La investigada manifestd que todos los asuntos relacionados con supuestas
posiciones de privilegio, desigual y dominante son de competencia de la SIC, en
donde esta autoridad administrativa carece de competencia y no puede generar
juicios de valor o entrar a investigar estas supuestas infracciones.

A su vez, la investigada aclar6 que EUROCARGA ejecuta el 75% de las
operaciones de vaciado y llenado al interior de la SPRBUN, por lo que no existe
ninguna posicién privilegiada, desigual y dominante de su parte. Ahora bien, la
investigada manifesté que en su calidad de administrador del terminal maritimo
es su obligacién hacer cumplir el RCTO, por lo cual las restricciones que impone
a los usuarios estan dirigidas a que los procedimientos de seguridad se cumplan
en lo relacionado con el ingreso de personas al personal maritimo y que el
vaciado de contenedores se realice en los horarios previamente establecidos
segun las dos publicaciones diarias realizadas por dia.
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En lo que se refiere con los aspectos particulares de la denuncia, la investigada
indicé que las operaciones de vaciado y llenado no corresponden a una actividad
que se realice de manera aleatoria dado que se deben cumplir con unos
procedimientos establecidos por la autoridad del puerto, en donde se deben
coordinar las actividades de los operadores con la finalidad de evitar congestién
e incrementar la eficiencia en la operacion. Bajo la anterior premisa, es necesaria
la constancia de la solicitud de la agencia de aduanas o ACI y la coordinacién de
las unidades y BL realizada por los operadores portuarios en el portal de la
SPRBUN, con el propédsito de programar las unidades a desconsolidar.

Asi mismo, las operaciones de vaciado dependen de la ventana de oportunidad
en que las motonaves estén disponibles, que en promedio es de tres o cuatro
dias, en donde las operaciones de vaciados de unidades se realizan en la bodega
de sector externo en un 99%, la cual es una extensién del depdsito no
adyacente, por lo que no corresponde con la zona primaria de la terminal.

Finalmente, la investigada recordd que entre mayo y junio de 2021 se presentd
un paro nacional en Colombia por mas de 40 dias, que no permitié la movilizacion
de carga via terrestre lo que gener6 una acumulacion en el puerto, circunstancia
gue no sblo afectd6 a EUROCARGA sino a los demas usuarios, por lo cual
consideré que las circunstancias sefaladas por ese operador portuario no
corresponden a un supuesto interés de excluir al competidor del mercado, lo cual
no es competencia de esta autoridad, sino que correspondié actividades propias
de coordinacion de las operaciones al interior de la instalacion portuaria, asi
como la atencion de eventos constitutivos de fuerza mayor.

7.1.2.4.5 Sobre la queja presentada por el operador portuario OPERCAR

La investigada manifestd que en el pliego de cargos se hizo referencia a una
queja presentada por este operador portuario, en donde aparentemente fueron
impuestas unas trabas para el ingreso a la instalacién portuaria.

Al respecto, indicd que, si bien OPERCAR presentd una solicitud de ingreso, la
misma carecia de claridad y precisién lo que generd su rechazo en atencién del
mejoramiento constante de los servicios prestados, en particular en lo que se
refiere con el proceso de inspeccién de documentos establecido para garantizar
la seguridad dentro del terminal.

En lo relacionado con el segundo planteamiento de la denuncia, es decir, lo
relacionado con la supuesta limitacién de los horarios para la radicacion de las
solicitudes de ingreso, la investigada indicd que esa circunstancia se encontraba
legitimada por su propio RCTO, el cual fue aprobado por esta autoridad. En ese
documento se encuentra la posibilidad de fijar horarios para el recibo y
aprobacion de documentacién, en donde las disposiciones contenidas en el
mismo fueron materializadas en el instructivo de gestidon de seguridad portuaria,
el cual tiene como finalidad contribuir a la seguridad no solo de la instalacion
portuaria sino de toda la comunidad portuaria en general.

Finalmente indicd que, a partir del 2 de agosto de 2022, implementd un nuevo
sistema de automatizacion de cartas a través del portal autogestién, con el fin
de que los clientes y usuarios realicen las solicitudes a las diferentes actividades
de manera facil, rapida y segura.
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7.1.2.4.6 Sobre la queja presentada por GRUPO PORTUARIO S.A

La investigada indic6 que GRUPO PORTUARIO S.A., no es un operador
portuario sino un concesionario que opera en la concesién ubicada al lado del
terminal maritimo de Buenaventura. Advertido lo anterior, la investigada
manifestd que el pliego de cargos hizo referencia a una queja interpuesta por
ese agente, la cual fue debidamente atendida por la SPRBUN. En ese orden de
ideas, la investigada aclaré6 que: (i) la puerta denominada por GRUPO
PORTUARIO no es una puerta sino una malla de cerramiento que separa las
dos concesiones, entiéndase la de la SPRBUN y GRUPO PORTUARIO; (ii) la
puerta-malla de cerramiento no constituye una servidumbre legal; (iii) la puerta
fue cerrada hace mas de dos anos y (iv) la decisién que motivo el cierre de esa
puerta fue por cuestiones de seguridad relacionadas con inconvenientes por
narcotrafico.

Ahora bien, la investigada manifesté que los muelles 12 y 13 no corresponden a
una puerta de acceso, ya que en el contrato de concesién 009 de 1994 no se
establecié que ninguna de las mencionadas funcionaria como un sitio de acceso.
En su lugar, Lo que si reguld ese acuerdo de voluntades fue que el drea entregada
en concesidon comprende Unicamente el muelle 12, el cual es el limite del area
entregada en concesion a la SPRBUN. En ese orden de ideas, la investigada no
es la administradora del muelle 13 como erréneamente lo afirmé el denunciante
y el pliego de cargos.

En lo que se refiere con la decisién del cerramiento de la puerta del muelle 12,
la investigada manifesté que no se dio de manera repentina, arbitraria e
intempestiva como lo afirmd la denunciante y la superintendencia, sino que, en
su lugar, la DIMAR autorizd que se llevara a cabo, como consecuencia de un
caso de narcotrafico donde el sospechoso huyd por esta zona. Con base en lo
anterior, la decision mencionada quedd contemplada en su plan de proteccion
que fue debidamente aprobado por la DIMAR.

7.1.2.4.7 En cuanto a los hechos objeto de queja por el operador
portuario CADEGRAN

La investigada manifestd que la denuncia de CADEGRAN es infundada por las
siguientes razones: (i) El atraque de una motonave esta sujeto a las siguientes
variables: -la disponibilidad del muelle, -a la secuencia de llegada si hay varias
motonaves esperando, -a los recursos de espacio para almacenamiento, se
realiza atendiendo el manual de operaciones, - depende de situaciones
operativas, mas no a un capricho de un funcionario, -se coordina con el agente
maritimo que representa a la motonave, - la mayoria de las motonaves donde
opera CADEGRAN son agenciadas por al agente maritimo SCS ADUANERA vy
no existe ninguna queja por parte de ellos.

En linea con lo anterior, la SPRBUN manifesté que solo 3 de las motonaves
atendidas por CADEGRAN entre 2021 y 2022 no fueron atendidas de manera
directa lo cual obedecio a la falta de muelle disponible como se puede observar
en las pruebas adjuntadas. A su vez, presentd algunas motonaves atendidas a
ese agente en el periodo 2021 y 2022, lo que en opinién de la investigada
permite concluir que, de las 11 motonaves atendidas, Unicamente se

Pagina 16 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




1
]

SuperTransporte

RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

presentaron inconvenientes con 3 de ellas como consecuencia de imprevistos
generados por hechos ajenos a la voluntad de la SPRBUN, como lo es la falta
de muelle disponible, circunstancia que no puede ser considerada como una
traba o limitante impuesta a CADEGRAN. En su lugar, al encontrarse justificada
esa circunstancia en el RCTO, no se presentd una afectacion a la prestacion del
servicio publico portuario.

Respecto de la afirmacion hecha en el pliego de cargos, en donde CADEGRAN
manifestd que existe un bloqueo cuando adelantan las reuniones preoperativas
en donde la SPRBUN establece el muelle donde van atracar las motonaves, la
investigada manifestd que esa afirmacion carece de sustento probatorio, lo que
genera una imprecisién y falta de claridad en la formulacién de cargos que no
permite ejercer en debida forma el derecho de defensa y contradiccion.

Asi mismo, en lo que se refiere con el cambio de proceso interno en el anuncio
de las motonaves de carga general, en donde aparentemente la SPRBUN se
habria adjudicado clientes que se encontraban anunciados para CADEGRAN, la
investigada indicd que en el pliego de cargos no fueron relacionados los casos
en los que supuestamente se habian presentado este tipo de conductas, lo que
viold el derecho de defensa, contradiccion y el debido proceso.

En lo relacionado con las manifestaciones realizadas para el caso de LMS
INTERNACIONAL, la investigada manifestd que las citas se habilitan 24 horas
antes en el portal y se ajusta a las 19:00 horas y 9:00 am para planificar los
recursos a utilizar en el cargue o descargue terrestre. En el caso concreto, el
portal no permiti6 tomar citas debido a que mostraba un error de servicios
pendiente de pago, lo que no permitié el retiro de la carga el 17 de septiembre,
en donde una vez identificada y solucionada la novedad el cliente retird la carga
el 18 de septiembre, lo cual desvirtua la afirmacién que la SPRBUN no dio
solucién a la novedad presentada. Sumado a lo anterior, la investigada indicé
que realiz6 una nota de crédito donde devolvio los servicios correspondientes.

En lo que corresponde con el proceso de cambio para tomar la citas, la
investigada manifestd que a partir de septiembre de 2021 fue implementado el
proyecto “incide” del MINISTERIO DE TRANSPORTE, el cual tiene como
finalidad reportar las citas habilitadas, canceladas, tomadas y no tomadas. Sin
embargo, a pesar de lo anterior, la SPRBUN le ha informado a CADEGRAN que
para las operaciones de urbaneo su proceso es diferente y deben informar con
8 horas de anticipacion, lo cual lo omitieron.

Frente a la manifestacidén realizada por CADEGRAN acerca que la SPRBUN se
asignaba como operador de cargas unos que ya habian sido anunciadas a
CADEGRAN, manifesté que en la atencién de un solo BL pueden participar hasta
tres operadores portuarios, es decir, uno para el descargue, otro para el porteo,
y otro para el urbaneo o transporte hasta el sitio final de la carga.

Con base en lo anterior, la SPRBUN el 7 de abril de 2020 emitié un comunicado
en donde los agentes tienen la obligacion de nominar hasta antes del cut off,
cual operador portuario va realizar cada una de las actividades (descargue,
porteo y urbaneo), con el fin de incrementar la productividad, eficiencia del
puerto y no generar retrasos en la operacion. En ese orden de ideas, cuando no
se relaciona la informacidon del operador portuario para esa operacion, la
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SPRBUN se encuentra en la obligacién de generar un flujo de la mercancia por
la cual, al no haberla nominado ningun operador portuario, entra a prestar el
servicio con el objetivo de no paralizar la productividad y el servicio.

En lo que se refiere al caso del cliente ACEROSCOL, la investigada indicé que
no es cierto lo expuesto en el pliego de cargos, debido a que el 27 de octubre
de 2021, se realizé una reunion preoperativa de la motonave KIWI ARROW, en
la cual particip6 CADEGRAN y se acordd que por las condiciones del tipo de
carga era necesario que fuera almacenada en un espacio descubierto, entiéndase
el patio 4. A su vez, al no contar con disponibilidad de almacenamiento cubierto,
se dio la opcién de asignarles plasticos y lonas para proteger la carga, en donde
resaltaron que ese tipo de carga se debe almacenar en espacios descubiertos.

Aunado con todas las consideraciones expuestas, la SPRBUN aclaré que no
impuso ningun tipo de bloqueo que tuviera como finalidad o potencialidad afectar
la debida prestacion del servicio publico portuario, sino que, sus decisiones
estuvieron plenamente fundamentadas vy justificadas.

7.1.2.4.8 En cuanto a los hechos objeto de queja de FUNDIMENTAL

La investigada explicd cronoldgicamente los motivos por los cuales negé la
solicitud de este agente, en donde por ejemplo el motivo de rechazo para el 26
de mayo de 2022 se debid a que el "Poder no deja validar la firma digital - indica
como firma desconocida”. Con base en lo anterior, y en las demas evidencias
presentadas, la investigada indicé que el historial presentado da cuenta que los
motivos por los cuales negd la solicitud a FUNDIMENTAL fue razonada y de
conformidad con los protocolos de la SPRBUN y comunicados dirigidos a todos
los operadores portuarios.

Con base en los anteriores argumentos, la SPRBUN solicitd: (i) restituir el
término de presentacion de los descargos y (ii) Cerrar y archivar la presente
investigacion.

7.2 Argumentos presentados por ZELSA

ZELSA mediante el escrito radicado con el 20245340975162 del 29 de abril de
2024 indicé que, no entiende de qué manera especifica las decisiones que se
adopten en la presente actuacién administrativa pueden afectar sus derechos.
Lo anterior, si se tiene en cuenta, por un lado, que, no participd en la
conformacion del MIO y, por el otro, ZELSA no aparece mencionada como
agente activo en alguna de las supuestas conductas realizadas por la SPRBUN
que afectaron la prestacion de los servicios de los operadores portuarios.

Finalmente, ZELSA manifestd que las normas citadas en la Resolucién 2216 de
2024 hacen referencia a la supuesta realizacion de conductas discriminatorias
de libre competencia, cuya competencia se encuentra asignada Unica y
exclusivamente a la SIC.

7.3 Argumentos presentados por AY]J OPERADORES

11 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 45_ Rad ZELSA
20245340975162 29-04-24.
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AYJ OPERADORES, a través del radicado 20245340705812 del 21 de marzo de
202412 presenté su escrito como tercero interesado el cual se basé en los
siguientes ejes argumentativos: En primer lugar, se refiri6 acerca de la
naturaleza continuada de la conducta y, en segundo lugar, hizo referencia a la
conservacion de las pruebas validamente practicadas.

7.3.1 Acerca de la naturaleza continuada de la conducta

AYJ OPERADORES manifestd que la naturaleza continuada del comportamiento
de la SPRBUN se define por el conjunto de practicas sistematicas y sostenidas
en el tiempo, destinadas a consolidar su posicién en la prestacidon de servicios
de operacion portuaria en el puerto de Buenaventura. Lo anterior, por cuanto su
accionar no debe ser tomado como algo aislado frente a cada uno de los
operadores afectados, sino que, en su lugar, su comportamiento debe ser
tomado como una estrategia persistente que buscéd limitar el acceso a los
servicios de operacion portuario bajo una dindmica de libre acceso.

En ese orden, el tercero interesado hizo referencia a unos pronunciamientos del
CONSEJO DE ESTADO!3, donde el alto tribunal se refirié al caracter continuado
de la conducta y la necesidad que esto implica para que las autoridades
administrativas investiguen este tipo de conductas, cuando los comportamientos
reprochados se componen de un entramado de actos sucesivos y continuados
en el tiempo, orientados por una unidad de propdsito.

En linea con lo anterior, AYJ OPERADORES argumentd que la obstruccion
realizada por la SPRBUN no es una conducta que debe observarse como algo
aislado en el tiempo, por el contrario, es un ejemplo de la estrategia y el
comportamiento continuado desplegado por la SPRBUN, el cual se materializd
en los siguientes comportamientos:

-Implementacion del MIO

La SPRBUN presentd ante la SIC el MIO para centralizar las operaciones a
través de TECSA, en donde aprobd ese modelo condicionado a que se permitiera
el ingreso de terceros operadores no socios de TECSA. En el 2015 fue constituido
un grupo empresarial entre TECSA y la SPRBUN, la cual era la sociedad
controlante.

Posteriormente la SPRBUN incumplié el condicionamiento de la SIC y no
permitid el ingreso de terceros, concentrando la operacion en TECSA. A su vez,
la SPRBUN absorbid en el 2016 a TECSA, para lo cual asumié el control directo
de las operaciones que esta realizaba y no se materializd la fase de integracion
de los operadores portuarios no socios de TECSA al MIO.

-Acciones obstructivas

12 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 35_Rad AY]
20245340705812 21-03-2024.
13 Sentencia del 12 de abril de 2018 vy del 25 de noviembre de 2019.
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La SPRBUN entre el 2010 y el 2015 realizd acciones obstructivas en contra de
terceros independientes, lo que incluyd el uso de tarifas y condiciones de servicio
que favorecian sus operaciones directas o de filiales, lo cual ademas
obstaculizaba y/o demoraba la prestacién del servicio.

Asi mismo, entre 2016 al 2018 fueron introducidos sistemas tecnoldgicos vy
operativos disefiados para favorecer a la SPRBUN, lo cual limité los horarios en
las operaciones y ademas impuso requisitos que hicieron menos practicos el
ingreso de los operadores a la instalacién portuaria.

En el 2021 existia una plataforma manejara por la SPRBUN para asignar citas
de retiro de la carga, la cual no funcionaba y era la Unica forma de acceder a las
instalaciones para realizar operaciones.

En ese orden, los operadores portuarios independientes fueron perdiendo
gradualmente su participacién en el mercado o fueron excluidos del todo como
consecuencia de las acciones de la SPRBUN, quien asumioé la prestacion directa
o indirecta de los servicios de operacion portuaria previamente abiertos a libre
competencia, lo cual incumplio la clausula 12.19 del contrato de concesién.

Finalmente, AYJ OPERADORES manifestd que se encuentra en estado de
liguidacién debido a la exclusién en la prestacién del servicio de operacién
portuaria.

7.3.2 De la conservacion de las pruebas validamente practicadas

AYJ OPERADORES manifestd que la revocatoria del acto de apertura inicial
para ajustarlo a derecho no implica necesariamente el archivo de la actuacion
administrativa, por el contrario, las actuaciones que se surtieron dentro de ese
proceso, como lo es la practica de pruebas surtidas en garantia del debido
proceso de todos los intervinientes, deben mantener su validez. Lo anterior,
como una consecuencia de la aplicacién del principio de eficiencia del proceso
administrativa, el cual tiene como propdsito evitar la repeticidn innecesaria de
actuaciones procesales, lo que deviene en consecuencia, en el respeto del
principio de contradiccion.

7.4 Argumentos presentados por ACOP Y OTROS

ACOP Y OTROS mediante los radicados 20245340814512%% y 20245340814522
del 29 de marzo de 2024'>, manifestd que:

En primer lugar, se encuentran debidamente reconocidos como terceros
interesados en la presente actuacion administrativa, en donde ademas tienen un
interés legitimo en el resultado de esta.

En segundo lugar, su interés legitimo no sufrid ningin cambio con ocasion de la
expedicidon de la apertura de investigaciéon 2216 de 2024. Por el contrario, su

14 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 40_Rad
20245340814512 29-03-24.
15 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 41_Rad
20245340814522 29-03-24,
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interés se fortalecié dadas las implicaciones de la estrategia que estructurd e
implementé la SPRBUN en la implementacion del MIO y sus efectos en la
prestacion eficiente del servicio de carga de contenedores (inspecciones DIAN,
ICA, INVIMA y ANTINARCOTICOS), carga general y carga a granel.

En tercer lugar, la totalidad de los documentos que aportaron con su memorial
de terceria, asi como lo que aportaron en la etapa probatoria, incluidos todos los
medios de prueba, deben tenerse como pruebas legalmente practicadas.

En cuarto lugar, los elementos probatorios agregados al expediente reafirman
su interés legitimo como terceros interesados en el resultado de la investigacién,
toda vez que: (i) Son operadores portuarios que prestan sus servicios en las
instalaciones de la terminal portuaria administrada por la SPRBUN; (ii) Aun
prestan sus servicios en esta terminal y ademas son quejosos en la presente
actuacidn; (iii) Han sido victimas de la SPRBUN en la fallida implementacion del
MIO asi como de la expulsidn en la prestacion del servicio de inspecciones a la
DIAN, ICA, INVIMA y ANTINARCOTICOS y ademés, de las irregularidades
en la entrada al terminal y la problematica de la carga general.

7.5 Argumentos presentados por GRUPO PORTUARIO Y OTROS

A continuacion, se presenta un compendio de los argumentos expuestos por el
abogado ALVARO CEBALLOS SUAREZ, en calidad de apoderado de las
sociedades OPP GRANELES S.A., BGP CONTAINER & LOGISTICS S.A. y
GRUPO PORTUARIO S.A., quien, bajo el radicado 20245340977432 del 29 de
abril de 2024, allegé pronunciamiento respecto de los descargos presentados
por la SPRBUN, en los siguientes términos:

El apoderado, respecto a las garantias procesales y la validez de la actuacién
administrativa, descarté la vulneracion de los derechos al debido proceso,
defensa y contradiccidn, sefialando que el expediente estuvo disponible tanto en
medio fisico como digital, en los términos de los articulos 3° y 34 del CPACA, sin
gue la investigada hubiera hecho uso diligente de dichos mecanismos. Indicé
que las inconsistencias del expediente digital fueron subsanadas por la Entidad,
y que la revocatoria directa del pliego de cargos se ajustd a lo previsto en el
articulo 93 del CPACA, en tanto no se trataba de un acto que hubiera creado una
situacién juridica particular consolidada. En esa misma linea, sostuvo que no se
configurd vulneracién del principio de non bis in idem, dado que no existieron
dos actuaciones simultaneas ni decisiones contradictorias, sino la sustitucién de
un pliego dentro de una misma actuacién administrativa.

En relacién con la competencia de la Superintendencia de Transporte, el
apoderado fundamentd la competencia de la Entidad en lo dispuesto en la Ley
1° de 1991, particularmente en sus articulos 25 y 27, asi como en el Decreto
101 de 2000, el Decreto 1016 de 2000 y el Decreto 2409 de 2018, sefalando
gue estas normas le atribuyen funciones de inspeccidn, vigilancia y control sobre
el servicio publico portuario; por tanto, indicd que la Superintendencia se
encuentra habilitada para investigar conductas que, aun teniendo origen en
relaciones contractuales o en dinamicas de mercado, incidan en la prestacién del
servicio publico portuario, sin que ello implique invadir competencias de la ANI,
la SIC u otras autoridades jurisdiccionales, pues cada entidad actia dentro de
su ambito funcional conforme al principio de especialidad.
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Frente a la caducidad de la facultad sancionatoria, el apoderado sostuvo que no
se configura la misma, con fundamento en el articulo 52 del CPACA, en tanto las
conductas investigadas no corresponden a hechos instantaneos, sino a
comportamientos de ejecucidn continuada o permanente. En ese sentido, indicé
gue el término de caducidad debe contabilizarse a partir del momento en que
cesa la conducta, circunstancia que, a su juicio, no ha ocurrido, razén por la cual
la Superintendencia mantiene su competencia temporal para decidir el asunto.

En cuanto al analisis de fondo de los cargos formulados, el apoderado sostuvo
que las conductas atribuidas a la SPRBUN configuran un patréon de actuacion
sistematico y continuado que vulnera el régimen portuario previsto en la Ley 1°
de 1991, particularmente su articulo 1°, en cuanto a la garantia de la eficiente
prestacion del servicio, el adecuado uso de la infraestructura y la igualdad en el
acceso por parte de los usuarios y operadores. En esa medida, indicé que la
SPRBUN, en su calidad de administradora del terminal, habria adoptado
decisiones que desbordan su rol neutral y afectan directamente las condiciones
de operacion de terceros.

En desarrollo de esta tesis, el apoderado afirmoé que la SPRBUN habria incurrido
en multiples conductas que, en su conjunto, configuran los hechos objeto de
reproche, tales como restricciones de acceso a infraestructura, imposicion de
condiciones operativas diferenciadas, modificaciones en la asignacién de
muelles, limitaciones en el uso de equipos, cobros adicionales y alteraciones en
los reglamentos operativos; actuaciones que, a su juicio, vulneran disposiciones
tales como los articulos 1.5.4 y 2.1.2 de la Resolucién 315 de 2020 vy el articulo
7 de la Resolucién 850 de 2017, en tanto afectan la igualdad entre usuarios, la
transparencia en la operacion portuaria y la eficiencia en la prestacién del
servicio.

Asi las cosas, resaltd que dichas conductas no pueden analizarse de manera
aislada, sino que deben ser entendidas como un conjunto de decisiones
interrelacionadas que inciden en la dinamica operativa del puerto. A su juicio, la
acumulacién de estas actuaciones genera efectos estructurales sobre la
prestacion del servicio, tales como retrasos en las operaciones, incremento de
costos, pérdida de eficiencia y afectacién de la competitividad de otros
operadores, lo cual compromete los fines de la intervencidon estatal en el sector
transporte.

En materia tarifaria y operativa, el apoderado indic6 que la SPRBUN habria
implementado practicas que desfiguran las condiciones de operacién, como el
doble pesaje, la modificacién de tarifas y la eliminacién de incentivos por
eficiencia, lo cual -segun afirmdé- contraviene los principios de eficiencia y
equidad en la prestacion del servicio publico, indicando que la simple inscripcién
de tarifas ante la Superintendencia no exime a la sociedad portuaria de su
responsabilidad frente a los efectos que dichas decisiones generan en la
operacién del puerto.

Respecto del contrato de concesidn, el apoderado sefialé que la SPRBUN habria
desconocido la clausula 12 del contrato de concesién 009 de 1994,
particularmente en lo relacionado con la prohibicidon de ejercer actividades de
operador portuario, salvo en condiciones excepcionales. Indicd que esta
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restriccion ha sido reiterada por autoridades como la Superintendencia de
Industria y Comercio, y que su desconocimiento no solo tiene implicaciones
contractuales, sino que impacta directamente el régimen portuario, en la medida
en que altera las condiciones de competencia y el equilibrio entre los distintos
actores del sistema.

En esa linea, el apoderado sostuvo que la SPRBUN habria participado directa o
indirectamente en actividades de operacién portuaria, especialmente en el
mercado de graneles, lo cual se habria materializado a través de decisiones
operativas, uso de informacidon estratégica y la participacion de sociedades
vinculadas. A su juicio, esta situacidon genera una ventaja indebida, al permitir
que la sociedad combine su rol de administradora del terminal con actividades
propias de operador, afectando la igualdad en el acceso a la infraestructura.

Finalmente, en relacién con la estrategia empresarial desplegada por la SPRBUN,
el apoderado expuso que esta habria desarrollado un plan orientado a incidir en
el mercado de carga a granel, lo cual incluyd intentos de adquisicion de
operadores, acceso a informacion sensible, modificaciones en las condiciones de
operacién y el uso de sociedades vinculadas -como ZELSA- para participar
indirectamente en el mercado. Segun indicd, estas actuaciones evidencian una
intervencion estructurada que combina decisiones administrativas, operativas y
comerciales, generando efectos negativos sobre la competencia, la eficiencia y
la adecuada prestacion del servicio publico portuario.

OCTAVO: Que mediante la Resolucion 7685 del 31 de julio de 2024, esta
Direccion decreto el inicio del periodo probatorio, en el cual se ordend la practica
de multiples pruebas requeridas de oficio y otras por solicitud de las investigadas
y de los terceros interesados, por considerarse Utiles, pertinentes y conducentes,
para el esclarecimiento de los hechos que se analizan en esta investigacion.
Ademas, mediante las resoluciones 9357 del 12 de septiembre; 10095 del 7 de
octubre de 2024; 110 del 8 de enero; 1136 del 20 de febrero; 12963 del 23 de
julio y 13500 del 27 de agosto de 2025 respectivamente, se resolvieron entre
otras cosas varias solicitudes dentro de la investigacién administrativa iniciada
mediante la Resolucion 2216 del 05 de marzo de 2024, en contra de la SPRBUN.

NOVENO: Que una vez se instruyo la etapa probatoria, mediante la Resolucion
15842 del 01 de octubre de 2025, la Direccién ordend el cierre de la etapa
referida y corrid traslado a la SPRBUN vy los terceros interesados, para que en
el término de diez (10) dias presentaran los alegatos de conclusidn respectivos.

Transcurrido el término fijado en el articulo 48 del CPACA, GRUPO
PORTUARIO Y OTROS presentaron alegatos de conclusion mediante el
radicado 20255341101192 del 15 de octubre de 2025. Lo propio lo hizo la
SPRBUN mediante comunicacién radicada con el 20255341107762 del 16 de
octubre de 2025; ZELSA a través del radicado 20255341121752 del 16 de
octubre de 2025 y ACOP Y OTROS mediante el radicado 20255341121772 del
16 de octubre de 2025.

Sin perjuicio de lo anterior, la SPRBUN, ZELSA, ACOP Y OTROS mediante los
escritos radicados con los 20255341096182, 20255341103812,
20255341121802, 20255341121772, del 12, 15 y 16 de octubre de 2025
respectivamente, pusieron en conocimiento de esta Direccidon unas
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irregularidades relacionadas con la visualizacién de algunas pruebas obrantes en
el expediente electronico, lo cual habria vulnerado su derecho al debido proceso,
defensa y contradiccion.

Asi las cosas, la Direccion mediante la Resolucién 19791 del 31 de diciembre de
2025, resolvio las solicitudes indicadas anteriormente y, ademas, corrid traslado
nuevamente a la SPRBUN vy los terceros interesados para que presentaran los
alegatos de conclusion dentro del término de diez (10) dias, contados a partir
del dia siguiente de la comunicacién de ese acto administrativo.

En linea con lo expuesto, GRUPO PORTUARIO Y OTROS y la SPRBUN,
presentaron nuevamente sus alegatos de conclusién mediante los radicados
20265340026712 y 20265340037112 del 14 y 16 de enero de 2026.

La Direccidn deja constancia que AYJ OPERADORES no presentd alegatos de
conclusion dentro de la oportunidad concedida para ellos.

A continuacién, se presenta un compendio de los argumentos presentados
dentro del término por la investigada y los terceros interesados, en sus escritos
de alegatos de conclusion:

9.1 Alegatos de conclusion presentados por la SPRBUN

La SPRBUN a través del radicado 20255341107762 del 16 de octubre de 2025,
presentd sus alegatos de conclusidon en el siguiente sentido:

9.1.1 Ausencia de competencia de la Superintendencia de Transporte

La SPRBUN sefialé que el pliego de cargos imputado mediante la Resolucion
2216 del 2024, investiga e indaga sobre circunstancias que escapan de la érbita
de la competencia de esta autoridad administrativa, pues se inmiscuyd en
funciones propias de la ANI, SIC y la Rama Judicial.

En ese orden, sefialé que quedd demostrado que la SUPERINTENDENCIA DE
TRANSPORTE carece de competencia para valorar el contenido, |la
interpretacién y el cumplimiento del contrato de concesién portuaria niumero 9
del 21 de febrero de 1994, por ser facultad exclusiva de la entidad contratante
hoy ANI, conforme a la Ley 80 de 1993 y la normativa especial del sector.

Sin embargo, la investigada senald que la SUPERINTENDENCIA DE
TRANSPORTE valoré el cumplimiento de la cldusula 12.19 del contrato de
concesion portuaria numero 9 del 21 de febrero de 1994 como si tuviera la
posicion de entidad contratante, lo cual resulta juridicamente improcedente en
la medida en que la facultad de interpretar el contenido del contrato o de imputar
incumplimientos recae Unica y exclusivamente en la ANI, tal como lo establece
el articulo 4 de la Ley 80 de 1993, el cual sefialdé que la entidad contratante es
la Unica competente para “exigir al contratista la ejecucion idénea y oportuna
del objeto contratado”.

Asi mismo, la investigada advirtié que se encuentra plenamente acreditado que
la SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE asumié de manera indebida
competencias exclusivas de la SIC, al inmiscuirse en materias relativas al control
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de integraciones empresariales y a la proteccion de la libre competencia
econdmica. Sobre este punto manifestd que la Resolucién 2216 del 5 de marzo
de 2024 pretendidé cuestionar el cumplimiento o no de la integracion aprobada
mediante la Resolucion 255 de 2010 y la supuesta afectacién de la competencia
por parte de la SPRBUN vy frente a los operadores portuarios, asuntos que
conforme al articulo 6 de la Ley 1340 de 2009 son de conocimiento privativo de
la SIC, autoridad Unica de competencia en Colombia.

De acuerdo con ello, y sin perjuicio de la materializacion de la caducidad, la
SPRBUN seiialé que la SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE carece de
competencia alguna para analizar o cuestionar la implementacion del Modelo de
Integracidén Operativa, ni los términos en que este fue aprobado por la SIC. Pese
a reconocer formalmente que no tiene competencia para calificar el
cumplimiento del MIO desde la perspectiva del régimen de competencia, a lo
largo de la Resolucion 2216 la autoridad reprocha de fondo el supuesto
incumplimiento del MIO conforme fue aprobado por la SIC, en particular en el
cargo primero, contenido en las paginas 28, 29, 36 y 59.

A su vez, la investigada consideré que el contenido de esa imputacidn revela que
el objeto de reproche no guarda relacion con la prestacion del servicio publico
portuario, sino con el supuesto incumplimiento de la integracién empresarial
aprobada por la SIC. Aspectos como la venta de acciones, la enajenacién de
participaciones o la gobernabilidad de TECSA son ajenos al ambito de inspeccion
y vigilancia del servicio portuario y corresponden al control de integraciones
empresariales. En esa medida, la investigada indicé que no existe en el pliego
de cargos alguna prueba ni una argumentacion tendiente a demostrar que esos
hechos tengan vinculo con la prestacién del servicio portuario. Por el contrario,
la autoridad se Ilimité a reproducir el contenido del MIO, estimar su
incumplimiento y concluir sin sustento que ello generd una afectacion al servicio
publico.

Por ultimo, la investigada sefald que se encuentra acreditado que la
SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE se extralimitd en el ejercicio de sus
funciones al asumir competencias propias de las autoridades jurisdiccionales, al
fundar los cargos en valoraciones relativas al cumplimiento y ejecucién del MIO,
Acuerdo de Alianza Modelo de Integracion Operativo del Terminal Maritimo de
Buenaventura, suscrito entre la SPRBUN, ELEQUIP S.A., NAUTISERVICIOS
S.A., MARITRANS S.A., y GRANPORTUARIA BUENAVENTURA LTDA. Dicho
acuerdo constituyé un contrato de derecho privado, por lo que los aspectos
relativos a su cumplimiento, interpretacién o ejecucién son de exclusiva
competencia de las partes contratantes y, en caso de controversia, de la
autoridad judicial correspondiente.

9.1.2 Indebida revocatoria de la Resolucion 2661 del 2022

La investigada sefialé que el presente tramite inicid con el pliego de cargos
formulado mediante la expedicion de la Resolucién 2661 de 2022, el cual avanzd
hasta la etapa probatoria en donde incluso fueron practicados unos testimonios
y la autoridad administrativa contaba con evidencias suficientes para proseguir
conforme a las reglas del procedimiento sancionatorio aplicable. No obstante, de
manera abrupta, la Superintendencia separd el curso ordinario de la actuaciéon y
acudié a la figura de la revocatoria directa, omitiendo el procedimiento previsto

Pagina 25 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




1
]

SuperTransporte

RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

en el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
pues lo hizo sin el consentimiento del investigado y del administrado,
desconociendo con ello las garantias de audiencia y defensa que gobiernan toda
actuaciéon sancionatoria.

Adicionalmente, la SPRBUN sefialéd que la Resolucién 767 de 2024 establecio
gue todo lo avanzado en el periodo probatorio estaba validamente practicado y
que se mantendria incélume frente a la nueva resolucién que impone pliego de
cargos, esto es, la 2216 de 2024. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la
Resolucién 2216 se basé y recogid todas las pruebas practicadas dentro de la
Resolucion 2661 y que fue proferida precisamente como consecuencia de la
revocatoria de esta ultima. Si la revocatoria directa de la Resolucion 2661 fue
irregular por omitirse el procedimiento del CPACA y el consentimiento del
investigado, la decisidon de “mantener incélume” el acervo probatorio practicado
bajo esa actuacién viciada carece de respaldo juridico y traslada el defecto a la
nueva decisién. En consecuencia, la SPRBUN senald que, todo el procedimiento
desde la Resolucién 2661 hasta la Resolucion 2216 resulta vulneratorio del
derecho de audiencia de defensa y del debido proceso, lo que impone la
declaracién de nulidad y el archivo de la actuacion.

En ese orden, sefald que, en el caso concreto, la Resolucidon 767 de 2024 fue
proferida sin permitirle a la SPRBUN vy a los terceros con interés pronunciarse
de manera previa frente a la posibilidad de revocar el pliego de cargos y sin
requerir la autorizacion de la SPRBUN, razéon por la cual toda la actuacién
sancionatoria deviene nula y debe ser archivada. Aunado al hecho de que no se
surtié un procedimiento administrativo previo para adelantar esa revocatoria.

9.1.3 La Resolucion 2216 vulnero el principio Non Bis In Idem

La SPRBUN seiialdé que se encuentra acreditado que la SUPERINTENDENCIA
DE TRANSPORTE desconocid el principio constitucional del non bis in idem al
formular, por segunda vez, un pliego de cargos con identidad de sujeto, objeto
y causa respecto del proceso iniciado mediante la Resolucion 2661 de 2022. Este
principio, consagrado en el articulo 29 de la Constitucién y reiterado por el
articulo 3 de la Ley 1437 de 2011, prohibe someter a una misma persona natural
o0 juridica a mas de un proceso sancionatorio por los mismos hechos y con el
mismo fundamento normativo.

Por lo tanto, la investigada argumentd que la Superintendencia, al expedir la
Resolucién 2216 de 2024, reprodujo integramente las imputaciones contenidas
en la Resolucién 2661 de 2022, obligando a la SPRBUN a soportar un segundo
proceso sancionatorio sobre los mismos hechos, con los mismos fundamentos y
fines, lo que constituye una duplicidad proscrita por el principio non bis in idem.
En consecuencia, la investigada concluyd que el nuevo pliego de cargos carece
de validez juridica y el procedimiento debe ser declarado nulo y archivado, en
respeto del principio constitucional de seguridad juridica y del derecho
fundamental al debido proceso.

9.1.4 Incongruencia en la formulacion del cargo primero mediante la
Resolucion 2216 del 2024
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La SPRBUN indicé que esta autoridad administrativa en la Resolucion 2216 del
5 de marzo de 2024 incurrié en una contradiccién evidente que vulnerd su
derecho al debido proceso y sus garantias de defensa y contradiccion, en la
medida en que en el mismo acto administrativo la autoridad reprochd
simultaneamente la prestacion y la no prestacion de los servicios de manejo de
contenedores y carga general suelta (Break Bulk).

En linea con lo anterior, la investigada manifesté que, de un lado, la resolucion
acuso a la SPRBUN de haber ejecutado dichas actividades dentro de las areas
concesionadas, considerandolo un comportamiento irregular; vy, del otro, sostuvo
que la empresa no habria ejecutado tales operaciones, configurando con ello el
mismo reproche desde una posicidn contraria. Esta inconsistencia en su criterio
generd una absoluta incertidumbre sobre los hechos que se imputan y sobre la
valoracion juridica que la propia autoridad pretende atribuirles, lo que impidio
ejercer una defensa técnica eficaz.

9.1.5 Deficiencia en la valoracion probatoria y vulneracion a los
derechos de contradiccion

La investigada manifestd que si en gracia de discusién, la Direccién no acoge los
argumentos anteriormente descritos, se debe tener presente que todo el
procedimiento administrativo sancionatorio vulnerd sus derechos de defensa y
contradiccion. Lo anterior, por cuanto los testimonios practicados y las pruebas
documentales decretadas bajo la Resolucién 2661 de 2022 se recaudaron con el
propdsito de probar y controvertir los cargos formulados en esa actuacién, cuyo
contenido y alcance son distintos a los de la Resolucion 2216 de 2024. No
obstante, la SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE trasladé esas pruebas al
nuevo procedimiento sin reproducirlas ni permitir su ratificacidén, a pesar de que
fueron expresamente solicitadas por la sociedad investigada. Esta omisidn
impidié a la SPRBUN ejercer contradiccion especifica frente a los nuevos cargos
y, por tanto, quebrantd su derecho de defensa técnica.

La investigada sefialé que la vulneracién advertida se acentu6 con el rechazo de
multiples pruebas testimoniales y periciales solicitadas en sus escritos de
descargos a la Resolucién 2216 del 2024, entre ellas, las declaraciones de
CAMILO ANDRES SALINAS CONCHA, CLAUDIO ROBERTO MUSTICO,
FERNANDO JUNIOR CANTILLO, JUAN GABRIEL GORDILLO GONZALEZ,
CARLOS JULIO MARTINEZ Y FERNANDO ARTURO AULESTIA MARiN, asi
como los dictamenes técnicos orientados a demostrar la eficiencia del servicio
portuario y el funcionamiento de la plataforma de porteo y urbaneo. Por lo tanto,
la SPRBUN concluyd que al negar la practica y ratificaciéon de estas pruebas, la
autoridad cerro toda posibilidad de acreditar los hechos desde la perspectiva de
la defensa, lo cual configurd una vulneracion directa del debido proceso.

9.1.6 Los cargos imputados vulneran los principios de legalidad y
tipicidad de las sanciones

La investigada sefialdé que los cargos primero y segundo, formulados mediante
los articulos primero y segundo de la Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024,
respectivamente, vulneraron los principios de legalidad vy tipicidad que rigen el
ejercicio de la potestad sancionatoria administrativa, en tanto fueron construidos
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sobre disposiciones que, a juicio de la SPRBUN, no describen conductas
sancionables ni habilitan la imposicidon de sanciones por su simple inobservancia.

Asi las cosas, la imputacion se sustentd en el articulo 1° de la Ley 1 de 1991,
disposicién que, a juicio de la investigada, tiene un caracter orientador y
programatico al consagrar principios generales que rigen la actividad portuaria,
sin establecer tipos infractores especificos. Bajo esa perspectiva, sostiene que
no es juridicamente viable derivar una prohibicién autbnoma sancionable a partir
de la expresion relativa a “evitar privilegios y discriminaciones”, pues la norma
no configura una conducta tipica susceptible de reproche, sino que establece un
criterio rector para el desarrollo de las actividades portuarias mediante reglas de
aplicacion general. En consecuencia, considera que los cargos estructurados con
fundamento en dicha disposicion carecen de sustento legal y tipicidad suficiente.

Asimismo, sefald que la formulacion de los cargos se apoyd en el supuesto
incumplimiento de actos administrativos y reglamentos internos,
particularmente de la Resolucion 255 de 2010 de la SIC (para el cargo primero)
y de la Resolucién 315 de 2020 - Reglamento Técnico de Operaciones de la
SPRBUN (para el cargo segundo); empero, a su juicio, el articulo 41 de la Ley
1 de 1991 no prevé como conducta sancionable la infraccién de actos
administrativos ni incorpora una remisidon normativa que permita extender el
régimen sancionatorio a obligaciones distintas de aquellas expresamente
definidas por el Legislador, maxime cuando (...) el articulo 1 de la Ley 1 de 1991
no establece en su supuesto de hecho el incumplimiento de actos administrativos
ajenos al propio estatuto portuario (...)".

Bajo ese entendimiento, sostuvo que la utilizacion de la Resolucién 255 de 2010
como parametro sancionatorio frente al cargo primero, desconoce los principios
de reserva de ley vy tipicidad, toda vez que las obligaciones derivadas de un acto
de control de integraciones deben ser exigidas dentro del ambito y por la
autoridad competente en materia de competencia econdmica. De esta manera,
considera que trasladar un posible incumplimiento de dichas obligaciones al
régimen portuario para derivar de alli situaciones de privilegio o discriminacion
excede el alcance del articulo 1 de la Ley 1 de 1991 y amplia indebidamente el
ambito de conductas sancionables, mas aun cuando la Ley 1 de 1991 no prevé
como supuesto infractor aspectos asociados a la composicidon accionaria, a la
ejecucion de modelos de integracién empresarial ni a decisiones de naturaleza
corporativa, de manera que derivar de tales circunstancias un reproche
sancionatorio implicaria extender por via interpretativa el alcance de la norma
sancionatoria.

En igual sentido, respecto del segundo cargo, manifesté que este se fundamentod
expresamente en la presunta infraccion de la Resoluciéon 315 de 2020 y del
articulo 1 de la Ley 1 de 1991, pese a que el articulo 41 /dem no contempla un
tipo en blanco que habilite la remisidon a actos administrativos o reglamentos
internos como fuente auténoma de reproche sancionatorio. En consecuencia,
concluye que los cargos fueron edificados sobre obligaciones y hechos que no se
encuentran tipificados dentro del régimen sancionatorio portuario aplicable.

9.1.7 Frente a la Resolucion de apertura en general
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La investigada sostuvo que la Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024 cuestiond
de manera genérica e indeterminada un incumplimiento de “instrucciones”,
remitiéndose en el considerando noveno al articulo 5 de la Resolucion 850 de
2017 que alude a tener en cuenta recomendaciones y directrices de autoridades
maritimas y portuarias, pero en el resto del acto no identificd cudles directrices
concretas, de qué autoridad, en qué fecha, con qué contenido exigible ni cémo
habrian sido desconocidas por la SPRBUN.

En criterio de la investigada, la anterior imprecision impidié conocer el supuesto
de hecho y la norma exacta que se dice infringida, y ademas afectd su derecho
de defensa y contradiccidon y vulnerod los principios de legalidad vy tipicidad, pues
no existe una descripcidn clara y previa de la conducta sancionable ni la
posibilidad real de controvertirla. En tales condiciones el cargo carece de certeza
normativa y debe decaer.

9.1.8 Frente a la Imputacion Relativa Al Modelo De Integracion
Operativa MIO

La investigada argumentd que en este tramite se probd que la sociedad portuaria
no vulnerd la Ley 1 de 1991 y no incurridé en privilegios ni discriminaciones contra
operadores por la no implementacién del MIO. Ademas, como se probd a lo
largo de la investigacion, la SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE carece
de facultad y competencia para investigar y sancionar supuestos
incumplimientos de resoluciones o acuerdos societarios propios del control de
integraciones y del régimen de competencia a cargo de la SIC vy, en su caso, de
autoridades jurisdiccionales o societarias, como ocurre en este asunto.

9.1.9 La facultad sancionatoria en este caso se encuentra caducada

La SPRBUN advirtié que, en el presente tramite, la facultad sancionatoria de la
SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE se encuentra caducada, ya que, de
acuerdo con lo probado en el expediente, los hechos objeto del cargo primero
ocurrieron hace mas de tres anos, lo que impide a la autoridad imponer sancién
alguna conforme al articulo 52 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo. En ese orden, la supuesta no implementacién del
Modelo de Integracion Operativa se remonta al ano 2013, y aun adoptando el
criterio de la propia Superintendencia, los hechos habrian cesado en 2015 o, a
mas tardar, en mayo de 2016 con la disolucion de TECSA. En consecuencia, la
facultad sancionatoria habria caducado entre 2018 y 2019.

Ademads, la investigada argumentdé que la fecha adoptada por Ia
Superintendencia como limite temporal, esto es, el 14 de diciembre de 2021, es
completamente arbitraria, debido a que se encuentra sustentada en un hecho
ajeno al control de la SPRBUN -el levantamiento de una medida cautelar
ordenada por la SIC - que no tiene relacidon con los hechos investigados ni puede
considerarse como una manifestacién de infraccién o como fecha de terminacién
de una supuesta conducta continuada. No existe fundamento juridico que
permita extender el computo de caducidad hasta esa fecha, lo que evidencia una
interpretacién caprichosa de los plazos legales.

A su vez, la SPRBUN sefialé que tampoco puede alegarse que la conducta sea
continuada o permanente porque los hechos investigados fueron actuaciones
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puntuales y agotadas en el tiempo. La no venta de acciones o la disolucién de
una sociedad no generan un estado antijuridico que perdure ni pueden
mantenerse por decisidon del administrado. Son actos instantdneos que se
consuman en la fecha en que ocurren. Tampoco hay un comportamiento
homogéneo o reiterado, pues la Superintendencia mezcla hechos societarios,
contractuales y operativos sin conexidén ni continuidad entre si.

9.1.10 Sobre los supuestos privilegios y discriminaciones entre los
usuarios de los servicios de SPRBUN.

La investigada manifestd que el articulo 1 de la Ley 1 de 1991 exige que las
actividades se adelanten con reglas generales que eviten privilegios vy
discriminaciones entre los usuarios y, en esa medida, no transforma decisiones
societarias ni de gobierno corporativo en infracciones portuarias. Por lo tanto, si
la autoridad pretende investigar la presunta inejecucion de un esquema
aprobado por la SIC, debe demostrar de manera especifica y verificable déonde
esta el privilegio y dénde esta la discriminacién frente a usuarios concretos del
servicio. En consecuencia, corresponde identificar quiénes recibieron un trato
mejor o peor, en qué operaciones y en qué fechas, bajo qué decisiones operativas
y con qué efecto real sobre la continuidad y la eficiencia del servicio. Sin ese
vinculo causal no existe materia sancionatoria bajo el articulo 1 mencionado.

De acuerdo con lo anterior, la investigada sefalé que se encuentra acreditado
que el MIO no fue concebido como un esquema de venta o redistribucién
accionaria, sino como un instrumento orientado a maximizar la eficiencia
operativa del puerto de Buenaventura. En efecto, el objeto del modelo, segin
las consideraciones documentales y contractuales, fue crear un vehiculo que
permitiera coordinar y optimizar las operaciones portuarias de los distintos
operadores dentro del terminal, concentrando las actividades por nivel de
especialidad en una sociedad denominada TECSA. Esta estructura buscaba
integrar recursos, experiencia y capacidad operativa de los distintos operadores
portuarios, de manera que el terminal funcionara bajo un esquema ordenado,
eficiente y complementario, en el que cada parte contribuyera al objetivo comun
de mejorar la competitividad del puerto.

Asi las cosas, la investigada sostuvo que resulta improcedente sostener que la
supuesta no venta de tres acciones o de cualquier participacidn accionaria
constituia un incumplimiento, ya que ello no era el objeto del modelo y por
consiguiente no podia erigirse en parametro sancionatorio. Por el contrario, se
acredité que el éxito de la fase uno se midid por la puesta en marcha del
operador integrado, la gobernabilidad operativa y la adopcién de reglas
comunes, de manera que la discusion sobre ventas o cesiones accionarias carece
de relevancia para efectos de cumplimiento del MIO y no sustenta reproche
alguno en el régimen portuario.

A su vez, la SPRBUN indicé que también quedd plenamente acreditado que la
fase uno se implemento con éxito, pues se transfirieron a TECSA los porcentajes
accionarios previstos y, en consecuencia, los socios NAUTISERVICIOS S A,
ELEQUIP S.A., MARITRANS S.A, GRANPORTUARIA BUENAVENTURA
LTDA y la SPRBUN concentraron sus operaciones en esa sociedad, de manera
que dejaron de competir con ella, entregaron sus equipos para la operacién
integrada y generaron la sinergia que el modelo buscaba. Esta secuencia de
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hechos fue corroborada por la declaracion de ANDRES QUINTERO, quien
ratificd que la integracion operativa de la FASE I se materializd conforme a lo
disefiado y que el eje del cumplimiento fue la concentracidn y especializacion de
la operacidon en TECSA, lo que permitié optimizar recursos y elevar la eficiencia
del terminal sin privilegios ni discriminaciones.

En este sentido, la SPRBUN advirtié que se probd que el Modelo de Integracion
Operativa tuvo como finalidad maximizar la eficiencia del puerto y que esa
finalidad se logré con la implementacion de la fase I, puesto que los socios de
TECSA cumplieron con transferir sus acciones conforme a lo previsto,
consolidaron la operacion especializada en esa sociedad y dejaron de realizar
actividades de manera individual o indirecta, de modo que no compitieron con
TECSA en las actividades objeto del modelo. Por consiguiente, carece de sentido
el reproche sobre la venta de acciones a ZELSA y ademas quedd probado que
esa discusion no guarda relacidén con el objeto ni con la finalidad del modelo, que
fueron de naturaleza técnica y operativa y que efectivamente se cumplieron.

Sin perjuicio de lo expuesto la SPRBUN consideré que, en todo caso la
Superintendencia no acredité cédmo la eventual no venta de tres acciones -que
se probd que si se vendid ya que la fase I si se implementé- pudiera configurar
un privilegio o una discriminacion frente a los usuarios del servicio, lo cual
convierte ese planteamiento en un contrasentido frente a la evidencia
recaudada.

De igual manera, frente al subcargo segundo relacionado con que la sociedad
portuaria no habria facilitado ni realizado la enajenacién del 14,99% de la
composicién accionaria de TECSA a terceros operadores no socios, resaltdé que
la SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE no prob6 que la Fase Dos dejara
de implementarse por causa de la SPRBUN.

La SPRBUN sostuvo que, por el contrario, quedd plenamente demostrado, que
fueron los terceros no socios quienes impidieron su avance porque primero no
lograron acuerdos internos entre sus propios grupos y mantuvieron disputas
entre OPERBUN, COPASA y ACOP sobre quién seria titular de la participacion
accionaria y en qué proporcidén y, segundo nunca aceptaron el compromiso
central del modelo que exigia cesar operaciones propias en las actividades objeto
del MIO, abstenerse de competir con TECSA y entregar equipos e informacién
para la operacidon integrada. Debido a estas negativas y a la ausencia de
consensos entre los terceros no socios, la Fase Dos no pudo concretarse, de
manera que no existe incumplimiento imputable a la sociedad portuaria y, en
consecuencia, este subcargo debe desestimarse.

Lo anterior por cuanto esta autoridad administrativa no puede derivar
responsabilidad por el sélo hecho de que la fase II no llegara a un cierre exitoso,
porque no existe en el régimen portuario un deber de resultado que obligue a
concretar la asociacidon con todos los potenciales operadores, sino el deber de
ofrecer reglas objetivas y transparentes sin exclusiones arbitrarias, deber que se
cumplié al cursar invitaciones, requerir informacién, instalar mesas técnicas vy
remitir propuestas uniformes. Por lo tanto, imponer una sancién en este contexto
desconoceria la carga probatoria de acreditar un trato desigual, lo cual vulneraria
el principio de tipicidad y trasladaria a la sociedad una obligacion inexistente de
asegurar el éxito del negocio ajeno a su sola voluntad.
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Finalmente, en cuanto al ultimo subcargo de la imputacion primera referido a la
supuesta inejecucién de actividades de operacién portuaria para el manejo de
contenedores y carga general suelta break bulk dentro de las areas
concesionadas objeto del MIO, tanto de forma directa como indirecta, la
investigada argumentd que es necesario precisar que del acervo probatorio se
desprende lo contrario, en razén de que durante la implementacion del MIO
quedd plenamente acreditado que la fase uno se ejecutd efectivamente y que
mediante TECSA, de la cual la sociedad portuaria era accionista, se desarrollaron
las actividades de manejo de contenedores y de carga general suelta break bulk
que constituyen el objeto del modelo, y que la eficiencia portuaria incluso
aumentd, conforme con un estudio de mercado realizado por la SIC, por lo cual
este comportamiento imputado debe desestimarse.

9.1.11 Frente a las actividades de carga a granel:

La investigada senald que haber imputado actividades relacionadas con carga a
granel configurd una falsa motivacion y también una falta de motivaciéon porque
la direccion extrajo conclusiones con base en hechos y pruebas inexistentes al
afirmar que a partir de la implementacion del MIO la sociedad portuaria habria
aprovechado su posicion para ejecutar actividades de carga a granel cuando el
objeto del MIO se circunscribié a movimientos de contenedores y a carga
general suelta break bulk y no comprendié servicios de granel sélido de manera
que no es correcto derivar de un modelo con alcance definido una imputacion
por actividades ajenas a ese alcance y menos aun presentarlas como privilegios
o discriminaciones sin individualizar un trato desigual concreto.

En ese orden, la investigada sefialé que debe considerarse que el propio LUIS
GRILLO, representante legal de la empresa CADEGRAN (operador portuario),
declard que ellos estaban realizando operaciones de carga a granel en 2016 y
que no pudieron continuarlas porque otros operadores como OPP GRANELES
los desplazaron del mercado por razones de competencia de tarifas y de
infraestructura, lo que confirma que la dinamica observada obedece a fuerzas
competitivas del mercado y no a privilegios ni discriminaciones imputables a la
sociedad portuaria y refuerza que no existe sustento factico para afirmar que la
sociedad haya generado ventajas indebidas en perjuicio de terceros.

9.1.12 Frente a las actividades de traslado de contenedores a
inspeccion:

La investigada sostuvo que frente a la alegacién de que existiria una situacion
de privilegio o discriminacion porque la sociedad portuaria seria el Unico
operador que realiza el traslado de contenedores para inspeccion de autoridades,
precisd que se encuentra probado en el expediente que, si bien desde el afo
2016 la sociedad portuaria asumio dicha actividad, lo hizo de manera fundada y
de hecho siguiendo los principios de la ley primera que aplican al administrador
de puerto. Primero porque se evidenciaron reiterados incumplimientos cuando
esos traslados los ejecutaban otros operadores y segundo porque ostenta la
condicién de depdsito publico habilitado y controlado. Por lo tanto, manifesté
gue cuenta con habilitacidon expresa y aval de la autoridad sectorial, por lo que
si aun esta Direccidon pretendiera derivar un reproche de estos hechos, debe
dejarse sentado que tal materia no integra la parte resolutiva de la resolucién
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de apertura y ademas se encuentra caducada porque han transcurrido mas de
seis afios desde que la sociedad portuaria inicio la actividad y desde que la propia
Superintendencia tuvo conocimiento de la misma, por lo que cualquier
imputacién basada en ello carece de oportunidad y no puede prosperar.

9.1.13 La SPRBUN desde el aiio 2016 ejecutd el servicio portuario de
manera eficiente, segura y continua

La investigada sefialé que, el concepto de funcionamiento continuo tiene un
significado preciso y verificable pues implica que el puerto opere sin
interrupciones, las veinticuatro horas del dia, los trescientos sesenta y cinco dias
del afio. En el caso concreto, se probé mediante las estadisticas operativas
aportadas como anexos en los descargos que el Terminal Maritimo de
Buenaventura ha mantenido operacion ininterrumpida durante todo el periodo
investigado. Las cifras de movimientos de contenedores, los registros de atraque
de motonaves y las constancias de operacion demuestran que en ningldn
momento cesd la actividad portuaria. No existe en el expediente ni una sola
prueba de suspension, paralizacién o interrupcion del servicio publico portuario
durante los afios 2019 a 2022.

Por lo tanto, la investigada consideré que se encuentra probado de forma
irrefutable que garantizé durante todo el periodo investigado el funcionamiento
continuo y eficiente del puerto conforme lo exige el articulo 1 de la Ley 1 de
1991. El servicio operd sin interrupciones las veinticuatro horas del dia, los
trescientos sesenta y cinco dias del afio. Los indicadores objetivos de
productividad y eficiencia se mantuvieron en niveles elevados, comparables con
los mejores puertos de la region y del mundo. Las certificaciones internacionales
de calidad confirman que los procesos internos cumplen estandares técnicos
reconocidos globalmente. La evaluacién independiente del Banco Mundial
posiciona al puerto entre los veinte mas eficientes del planeta. Las constancias
de satisfaccion de multiples usuarios demuestran que la percepcién general del
servicio es positiva. Por lo tanto, la investigada concluyd que no existe
fundamento probatorio alguno para sostener que la Sociedad Portuaria infringié
el articulo 1 de la Ley 1 de 1991, y en consecuencia la Direcciéon debe archivar
la investigacidn sin imposicién de sancion.

9.1.14 Frente a los subcargos imputados en el cargo segundo

Entrando al analisis especifico de cada uno de los subcargos del cargo segundo
imputado, la investigada sefialé que esta probado que la sociedad portuaria no
incurrié en ninguna de las conductas imputadas y que, en todo caso, las quejas,
fechas y soportes invocados por terceros corresponden a eventos ocurridos entre
2016 y 2021 de manera que la facultad sancionatoria se encuentra caducada y
la autoridad carece de competencia temporal para pronunciarse sobre esos
hechos.

Sin perjuicio de lo anterior, la investigada se refirio a cada uno de los hechos
imputados en donde segun su criterio prestd la operacion de forma continua,
eficiente y segura; y que no existieron actos obstructivos ni tratos desiguales
entre los usuarios del terminal.
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9.1.15 Sobre la presunta oferta de beneficios operativos a clientes de
EUROCARGA y CADEGRAN

La Superintendencia sostuvo que la Sociedad Portuaria habria ofrecido beneficios
operativos a potenciales clientes de otros operadores portuarios,
especificamente EUROCARGA y CADEGRAN, con el fin de que contrataran
servicios de llenado y vaciado de contenedores directamente con la SPRBUN,
ocasionando una falta de imparcialidad y equilibrio en la programacién y
asignacién de lugares para realizar las operaciones.

Al respecto, la investigada sostuvo que esta Superintendencia no aportd -ni se
encuentra acreditado con ningln soporte- al expediente contratos, correos
electrénicos, testimonios de usuarios finales, ofertas comerciales o cualquier
otro medio de prueba que acredite que la Sociedad Portuaria haya ofrecido
“beneficios operativos indebidos” para captar clientes. La imputacidn se sustenté
en afirmaciones genéricas contenidas en las quejas presentadas por
EUROCARGA y CADEGRAN, operadores que son precisamente competidores
directos de la Sociedad Portuaria en el mercado de servicios de operacion
portuaria y que, por tanto, tienen un interés econdmico directo y evidente en
desacreditar a su competidor.

En ese orden, la SPRBUN sefiald6 en el mercado existe una distribucion
equilibrada en donde EUROCARGA tiene una cuota de participacion del 50%, lo
que demuestra que no existe concentracién indebida ni practicas
anticompetitivas. Por lo tanto, si la Sociedad Portuaria realmente estuviera
ofreciendo "beneficios operativos indebidos" que distorsionaran el mercado, su
participacion seria dominante, no equilibrada con su principal competidor.

Asi mismo, la participacion conjunta entre la Sociedad Portuaria y EUROCARGA
del 98% en el mercado evidencia todo lo contrario a practicas excluyentes,
anticompetitivas o desleales por parte de la Sociedad Portuaria, por lo que
EUROCARGA no mantendria una participacion del 50% -incluso mas por
declaraciones propias del mismo EUROCARGA- del mercado ni trabajaria en
colaboracién eficiente con la SPRBUN. La preferencia de usuarios finales por los
servicios de la Sociedad Portuaria no obedece a “beneficios indebidos” sino a
eficiencia operativa objetiva. El testimonio del sefior Mustico explicé la razon de
esta preferencia.

En ese orden, la investigada argumentd que la diferencia en tiempos de vaciado
evidentemente genera preferencia natural como consecuencia de la eficiencia en
la medida en que los importadores y exportadores toman decisiones racionales
basadas en costos de oportunidad y eficiencia operativa. Un contenedor vaciado
en un dia genera menores costos de almacenamiento, permite rotacién mas
rapida de inventarios y reduce tiempos de entrega al cliente final, comparado
con un contenedor vaciado en cinco dias. No puede calificarse de anticompetitivo
gue un operador sea mas eficiente que otro y que, por ello, sea preferido por los
usuarios finales del puerto.

A su vez, el testimonio del sefor Mustico confirmd que existe colaboracion
operativa efectiva entre la Sociedad Portuaria y EUROCARGA, uno de los
principales quejosos: “"O sea, estamos haciendo entre los dos un buen
trabajo en equipo”, refiriéndose a que el 98% de los vaciados se realizan de
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manera eficiente entre ambos operadores. Esta declaracion ratifica que, lejos de
existir practicas excluyentes o anticompetitivas, existe una relacion funcional
gue beneficia a los usuarios del puerto y que permite mantener altos estandares
de eficiencia en las operaciones de vaciado.

Como consecuencia de lo anterior, la investigada indicd que si realmente
otorgara ventajas competitivas a operadores afines o vinculados, ZELSA seria
la principal beneficiaria de tales practicas por su pertenencia al mismo grupo
empresarial. No obstante, la realidad acreditada en el expediente es
exactamente la contraria, debido a que ZELSA no recibe un trato diferenciado
favorable, sino que debe someterse a los mismos estandares y tiempos de
espera que cualquier otro operador del terminal. Este hecho demuestra con
claridad que la Sociedad Portuaria aplica criterios objetivos, uniformes e
imparciales a todos los operadores portuarios, sin distincién alguna basada en
relaciones societarias, comerciales o de cualquier otra indole. La ausencia de
trato preferencial incluso para empresas del mismo grupo empresarial constituye
la prueba mas sélida de que no existen los beneficios operativos indebidos que
alegan los quejosos.

El hecho de que sea el propio quejoso quien aporta documentos oficiales que
evidencian su participacion equilibrada del mercado (50%) y su acceso continuo
a las instalaciones, resulta demoledor para la tesis de la Superintendencia. Lo
anterior, por cuanto EUROCARGA no hubiera aportado estas programaciones si
realmente hubiera sido objeto de practicas excluyentes, pues los documentos
demuestran precisamente lo contrario: coexistencia operativa simultanea,
distribucion equitativa de operaciones y acceso a multiples lineas navieras.

Estos documentos operativos, generados como parte de la gestidn diaria del
puerto y sin conocimiento de la futura investigacién administrativa, constituyen
evidencia de que no existieron practicas excluyentes, beneficios operativos
indebidos ni falta de imparcialidad en la asignacidon de espacios. La supuesta
conducta anticompetitiva que alega la Superintendencia es incompatible con la
realidad documentada que mantuvo durante todo el periodo en donde se
acreditd una participacion equilibrada del mercado, acceso simultaneo a las
instalaciones y capacidad de atender multiples lineas navieras.

Por otro lado, la SPRBUN sostuvo que el requisito de terminales de
radiofrecuencia (TRF) que menciona la Superintendencia como supuesta
"barrera de entrada" fue en realidad una mejora tecnoldgica implementada
desde 2010 con multiples opciones flexibles para su adquisicion. La carta dirigida
por la SPRBUN a EUROCARGA el 7 de mayo de 2010, firmada por el Gerente
General DOMINGO SEGUNDO CHINEA BARRERA, informé sobre la
sistematizaciéon de procesos de control y seguimiento mediante el sistema
operativo Cosmos y ofrecid expresamente tres opciones para el cumplimiento
del requisito: a) Contrato de arrendamiento de la TRF con TEC S.A., renovable,
con pagos mensuales que incluyen instalacion, soporte técnico y mantenimiento
preventivo; b) Compra por intermedio de TEC S.A. con beneficio de tarifa con
descuento por volumen; y b) Compra directa de las TRF al proveedor.

La anterior comunicacién, emitida antes del comunicado de prensa analizado
previamente y 14 afios antes de la presente investigacién, demuestra que el
requisito TRF nunca constituyd una imposicién arbitraria sino una modernizacion
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tecnoldgica necesaria para la operacion portuaria, implementada con flexibilidad
y opciones de cumplimiento adaptadas a las capacidades econdémicas de los
diferentes operadores. El hecho de que EUROCARGA haya cumplido con este
requisito y mantenido sus operaciones durante mas de una década después de
su implementacion confirma que no representd una barrera de entrada sino una
inversion tecnoldgica asumible que beneficid la eficiencia operativa del conjunto
de actores portuarios.

En conclusién, la SPRBUN sefald que la evidencia documental aportada
mediante sus programaciones oficiales, asi como las solicitudes aprobadas de
EUROCARGA Yy la carta sobre requisitos TRF de 2010, constituyen prueba
objetiva, contemporanea a los hechos e incontrovertible de que no existieron
beneficios operativos indebidos, practicas excluyentes ni restricciones arbitrarias
durante el periodo investigado.

9.1.16 Sobre la presunta imposicion de requisitos adicionales para
ingreso de personal y equipos

La investigada indicé que se encuentra probado que no dificulté ni impidié el
ingreso de personal y equipos de los operadores. Los requisitos aplicados
respondieron a controles de seguridad y operacion previstos en el contrato de
concesion, en el RCTO, en el Cédigo ISPS del sistema de proteccion de buques
e instalaciones portuarias y en instrucciones de autoridades, y se exigieron de
manera uniforme para todos los usuario del terminal -no solo operadores
portuarios, incluso los mismos funcionarios del terminal-, con el fin de garantizar
trazabilidad y control de riesgos, en particular acreditaciones de identidad,
certificaciones de habilitacion de equipos, podlizas vigentes, protocolos de
seguridad industrial y salud en el trabajo, coordinaciones con muelle y patios y
verificacidn de condiciones técnicas, y ademas, las eventuales demoras
sefaladas por terceros obedecieron a causas operativas y regulatorias ajenas a
cualquier trato desigual, y todo ello consta en registros de acceso, bitacoras,
listas de chequeo y comunicaciones operativas, pruebas testimoniales y demas
documentos obrantes en el expediente administrativo.

Igualmente la SPRBUN sostuvo que quedd evidenciado que el plan de
proteccién se adoptd para prevenir riesgos de contaminacién de carga,
interferencia ilicita y otras conductas internas prohibidas, por ello resultaba
indispensable exigir de manera estricta y uniforme los protocolos de acceso, la
identificacion y el enrolamiento, la verificacion de seguridad social, las pdlizas
de equipos y vehiculos, las validaciones documentales y las coordinaciones
operativas, de modo que la devolucién de solicitudes incompletas y la negativa
de ingreso sin requisitos no constituyen barreras ni tratos desiguales, sino el
cumplimiento debido de medidas de seguridad esenciales para la integridad del
terminal y la continuidad eficiente del servicio.

Ademas, la investigada advirtid que existe evidencia que dentro del antiguo
procedimiento manual -cartas fisicas-, hubo devoluciones de cartas cuando no
cumplian los requisitos minimos de seguridad y operacion, lo cual fue
corroborado por su Jefe de Seguridad al explicar que, aunque el tramite de firma
no generaba quejas estructurales, si se presentaban inconformidades puntuales
cuando se rechazaban solicitudes por omitir datos indispensables, por ejemplo
no identificar el contenedor o el BL para un desembalaje, no precisar el lugar
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interno o externo de la labor, no acreditar documentos de equipos o
inconsistencias entre el objeto de la intervencién y la descripcion del oficio, en
estos casos se informaba al usuario de manera verbal qué informacién faltaba y
se le pedia corregir y radicar nuevamente para autorizar, y si bien hubo un
episodio aislado en el que un supervisor marcé con una X una carta mal
diligenciada, la situacién fue corregida, se respondioé al reclamo y se mantuvo la
regla uniforme de no permitir el ingreso sin requisitos completos por razones de
seguridad y trazabilidad.

Asi mismo, la SPRBUN sefialé que también se encuentra probado que no era
obligatorio radicar una carta por cada ingreso, ya que su vigencia dependia de
la naturaleza y estabilidad de la actividad a realizar, cuando se trataba de labores
permanentes y con horarios definidos como personal administrativo u
operaciones continuas dentro del terminal una sola carta podia cubrir la semana
o incluso el mes respaldada por la relacién de personal enviada por el empleador,
en cambio cuando las tareas variaban dia a dia o se desarrollaban en lugares
distintos como un carpado hoy un llenado mafana o un desembalaje pasado
mafiana era necesario presentar cartas diarias que precisaran qué personas
ingresarian, qué equipo utilizarian y donde se ejecutaria la labor ya fuera dentro
del drea concesionada o en sectores externos de fiscalizacion de modo que el
esquema de cartas respondia a criterios operativos de trazabilidad y control y no
a barreras de acceso.

En el mismo sentido, la investigada sefiald6 que se encuentra acreditado
documentalmente, mediante los cuadros estadisticos de cartas de ingreso y las
hojas individuales por operador, que entre 2022 y 2023 se aprobaron 2.633
solicitudes y se rechazaron 340, cada rechazo con su motivo especifico, se
verifica ademas que los motivos de devolucidén obedecen a causales objetivas y
uniformes como ausencia de SOAT vigente, falta de identificacién de la placa,
inconsistencias entre la actividad descrita y los soportes, omision del nimero de
contenedor o del BL, o faltantes documentales exigidos por seguridad vy
operacién, en particular, respecto de CADEGRAN y otros operadores se
registran rechazos por no acreditar requisitos minimos del vehiculo o de la
actividad, lo que confirma que las devoluciones no constituyen barreras
selectivas sino la aplicacién regular de protocolos de seguridad y trazabilidad,
del mismo modo, las hojas muestran la continuidad operativa del esquema de
ingreso y egreso, primero bajo cartas fisicas hasta el 2021 y desde esa misma
vigencia mediante el portal de autogestion, con validacion previa de Operaciones
y control de Seguridad, lo que demuestra que el control se ejercié con criterios
uniformes, verificables y orientados a la eficiencia del servicio.

Con base en lo anterior, la SPRBUN sefalé que el sub-cargo relativo a la
presunta imposicién de requisitos adicionales para el ingreso de personal y
equipos carece de fundamento factico y juridico, por las siguientes razones:
Primero, quedd plenamente demostrado que los requisitos exigidos por la
SPRBUN no constituyeron exigencias adicionales o arbitrarias, sino el
cumplimiento estricto de obligaciones legales y reglamentarias derivadas del
contrato de concesién, del Reglamento Técnico de Operaciones (RCTO), del
Codigo ISPS (Plan de Proteccién de Buques e Instalaciones Portuarias - PBIP)
aprobado por la DIMAR, y de las instrucciones impartidas por las autoridades
competentes. Dichos controles responden a la necesidad imperativa de
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garantizar la seguridad del terminal maritimo, prevenir la contaminacién de
carga con sustancias ilicitas y asegurar la trazabilidad de todas las operaciones.

Segundo, se acredit6 con prueba documental y testimonial que los protocolos de
ingreso y egresos aplicaron de manera uniforme, objetiva e igualitaria a todos
los usuarios del terminal, incluyendo operadores portuarios, agencias de aduana,
entidades gubernamentales como el ICA e INVIMA, contratistas e incluso los
propios funcionarios de la Sociedad Portuaria, desde el Gerente General hasta el
personal operativo. Las devoluciones de solicitudes obedecieron invariablemente
a causales objetivas y verificables, tales como ausencia de SOAT vigente, falta
de identificacién de placas, inconsistencias entre la actividad declarada y los
soportes, u omisién de datos esenciales como el nimero de contenedor o BL.

Tercero, la evolucién del procedimiento de ingreso evidencia un compromiso
constante con la mejora continua del servicio. El sistema de cartas fisicas vigente
hasta 2021, pese a sus limitaciones inherentes a cualquier proceso manual,
operd con horarios conocidos, personal de respaldo disponible 24/7 y canales de
comunicaciéon abiertos con la comunidad portuaria. A partir de finales de 2021,
la implementacion del Portal de Autogestidn representd una modernizacion
integral que elimind las demoras asociadas al tramite presencial, permitiendo a
los usuarios radicar solicitudes desde cualquier lugar, en cualquier momento, con
trazabilidad completa y tiempos de respuesta significativamente reducidos. Esta
mejora fue reconocida expresamente por la propia sefiora CLAUDIA ASPRILLA
de OPERCAR, uno de los operadores quejosos.

Cuarto, los hechos invocados por los operadores quejosos se sitlan
temporalmente entre los afios 2016 y 2021, periodo durante el cual la
SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE tuvo pleno conocimiento de las
circunstancias alegadas. En consecuencia, la facultad sancionatoria de la
autoridad respecto de dichos hechos se encuentra caducada, lo que, sin perjuicio
de que no haya prueba alguna de antijuridicidad en el actuar de la Sociedad
Portuaria, implica que no cabe pronunciamiento sancionatorio sobre el
procedimiento de cartas fisicas o los rechazos derivados del mismo.

Quinto, no existe en el expediente prueba alguna que demuestre un trato
discriminatorio o preferencial hacia determinados operadores. Por el contrario,
la evidencia estadistica muestra que entre 2022 y 2023 se aprobaron 2.633
solicitudes frente a 340 rechazos, cada uno debidamente justificado con motivos
especificos y objetivos, lo que representa una tasa de aprobacién superior al
88% vy confirma que el sistema operd con criterios de eficiencia y no como
barrera de acceso.

9.1.17 Sobre la presunta limitacion de horarios de trabajo para obtener
beneficios econémicos

La SPRBUN sefialé que de conformidad con las evidencias obrantes en el
expediente se encuentra acreditado que no limitd horarios para obtener
beneficios econdmicos, sino que, por el contrario, fue progresivamente
ampliando los canales de atencion hasta implementar un sistema
completamente digital que opera las 24 horas del dia, los 7 dias de la semana,
los 365 dias del afio. La imputacién de limitacién de horarios es, por tanto,
contraria a la evidencia documental que obra en el expediente.
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Adicionalmente, advirtié que los instructivos fueron debidamente socializados a
toda la comunidad portuaria. Como se establecid en cada version del documento,
el instructivo es "complementario del Instructivo Gestidon de Seguridad Portuaria,
codigo IA-SEG-0006" y forma parte del sistema de gestion de la SPRBUN. La
Version 3 incluso detalld el procedimiento de notificacidén, estableciendo que "la
trazabilidad del procedimiento de firmas digitales queda registrado en Share
Point" y que "la jefatura de planeacion y control de operaciones de SPRBUN
asume el compromiso de incluir en copia al cliente y demas destinatarios que
considere pertinente".

Por lo tanto, la progresiva eliminacién de barreras horarias en los instructivos
administrativos se vio plenamente reflejada en la ejecucidon operativa de los
muelles en donde al contrastar la evolucion de los horarios con la programacion
real de buques consignada en el reporte LINE UP GRANELES-CARGA GENERAL
(Codigo RO-OPG-0034), se evidencidé que la Sociedad Portuaria mantuvo una
operatividad ininterrumpida.

En ese orden, la SPRBUN considerd que la imputacidn sobre presunta limitacion
de horarios carece de fundamento factico y juridico. Lo anterior, por cuanto la
Sociedad Portuaria implementé un portal de autogestidon que opera veinticuatro
horas al dia, siete dias a la semana, eliminando cualquier restriccidén horaria para
radicacion de solicitudes. Los sistemas de planificacién y programaciéon no
constituyen limitaciones arbitrarias sino necesidades operativas inherentes a la
gestion eficiente de operaciones portuarias complejas que involucran mas de
cien operadores, mas de dos mil personas diariamente y coordinacién con
multiples autoridades de control.

9.1.18 Sobre el presunto uso inadecuado de herramientas informaticas

La Direccion sostuvo en la imputacidén que la Sociedad Portuaria habria
implementado o usado inadecuadamente herramientas informaticas, causando
no disponibilidad de citas para urbaneo. Esta imputacion, ignord que el sistema
de gestion operativa del puerto funciona mediante tecnologia automatizada de
ultima generacidon que elimina la posibilidad de manipulacién discrecional.

En efecto, la implementacion del Portal de Autogestion no fue un proceso
improvisado ni una herramienta inadecuadamente desarrollada, sino el resultado
de un proceso formal de mejora continua documentado en el Instructivo de
Apoyo IA-SEG-0014. Este instructivo, que ha tenido cinco versiones desde
octubre de 2020, evidencia la transicion planificada desde un sistema manual de
cartas fisicas hacia un sistema completamente digitalizado y automatizado.

Asi mismo, la investigada sefald que no existe posibilidad técnica de discriminar
entre operadores portuarios en el acceso al sistema de citas en la medida en que
todos los operadores, incluyendo los quejosos EUROCARGA, CADEGRAN vy
OPERCAR, tienen exactamente las mismas funcionalidades y el mismo nivel de
acceso que cualquier otro operador del terminal, incluyendo la propia Sociedad
Portuaria cuando actia como operador portuario.

Adicionalmente, el testimonio del sefior LAUREANO LENIS JARAMILLO aportd
prueba inequivoca sobre la imposibilidad técnica de manipular manualmente el
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sistema de asignacién de citas. Al ser interrogado especificamente sobre si algin
funcionario podria intervenir para favorecer a determinados usuarios.

Lo anterior en criterio de la investigada se vio complementado con la evidencia
estadistica que permitié refutar cualquier alegacion de manipulacién del sistema
para favorecer a determinados operadores. Si la Sociedad Portuaria hubiera
restringido artificialmente la oferta de citas o manipulado el sistema para
beneficiar a operadores afines, el porcentaje de utilizacién seria cercano al
100%, no inferior al 25% en todos los afios analizados. La sobreoferta
permanente demuestra precisamente lo contrario: un sistema disefiado para
garantizar disponibilidad universal y acceso igualitario para todos los usuarios.

Por otro lado, la investigada senald que los dos casos especificos citados por la
Superintendencia no evidencian uso inadecuado sino de hecho lo contrario,
gestion eficiente. El caso de LMS INTERNACIONAL demuestra capacidad de
respuesta ante errores técnicos imprevistos: el problema fue identificado y
resuelto en menos de veinticuatro horas, con emisidon automatica de nota crédito
compensatoria. El caso CADEGRAN evidencia aplicacién correcta de reglas de
prioridad de atraque: de once motonaves atendidas, solo tres debieron esperar
porque todos los muelles estaban ocupados por embarcaciones que llegaron
primero, situacion expresamente prevista en el numeral 6.2 de la Resolucién 315
de 2020. El propio agente maritimo de CADEGRAN certificd que los atraques se
efectuaron conforme al Reglamento Técnico. En virtud de lo anterior, el acervo
probatorio aportado, en particular el testimonio del sefior LAUREANO ADOLFO
LENIS JARAMILLO, complementado con la demostracién en tiempo real del
funcionamiento del Portal de Negocios, permitid acreditar de manera clara y
objetiva que el sistema implementado por l|la Sociedad Portuaria es
tecnoldégicamente sofisticado y responde a los mas altos estandares
internacionales en materia de gestion portuaria, al integrar la plataforma NAVIS
N4 con el referido Portal desde el mes de marzo de 2018. Asimismo, quedd
demostrado que el acceso al sistema es wuniversal, igualitario y no
discriminatorio, en la medida en que todos los operadores portuarios,
transportadores, agencias de aduana y demas actores de la cadena logistica
cuentan con idéntico nivel de acceso, determinado exclusivamente por su rol
operativo.

De igual forma, se acreditd que la manipulacién manual del sistema resulta
técnicamente imposible, toda vez que este ha sido disefiado con controles
automaticos que impiden el acaparamiento de citas, las reservas indebidas o
cualquier forma de intervencién discrecional. A ello se suma la existencia de una
sobreoferta permanente de citas, evidenciada en la disponibilidad diaria de mas
de mil (1.000) cupos y en una tasa de utilizacidon que oscila entre el cuarenta y
el sesenta por ciento (40%-60%), circunstancia que torna materialmente
inviable la alegada “no disponibilidad” invocada por la Superintendencia.

9.1.19 Consideracion final

La SPRBUN sefialé que es necesario recordar que esta investigacién tuvo su
origen en la queja presentada por un grupo de operadores portuarios que
claramente han participado de un modelo de negocio que se enfrenta a una
realidad actual de competitividad en el puerto. Ha quedado acreditado que jamas
los quejosos ni ningun operador ha sufrido ni ha sido objeto de comportamientos
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asimétricos, sesgados o subjetivos por parte de la investigada, quien, como
administrador del puerto, ha actuado siempre dentro de sus competencias,
cumpliendo sus obligaciones y respetando la naturaleza multioperador de la
terminal, tal como fue ratificado por diversos testigos en el proceso.

En este sentido, la investigada manifestd que la totalidad de los testimonios
rendidos y de las pruebas documentales recaudadas se tiene de manera clara,
coherente y concluyente que las imputaciones formuladas carecen por completo
de sustento factico y probatorio. No existe una sola prueba que acredite la
ocurrencia de las conductas alegadas en el pliego de cargos, ni que permita
establecer la configuracion de infraccion alguna. Por el contrario, el acervo
probatorio demostré de forma inequivoca la inexistencia de los hechos
imputados, razén por la cual las imputaciones deben ser archivadas, al no
cumplirse el estdndar minimo de prueba exigido para dar lugar a una actuacion
sancionatoria.

Con base en todo lo anterior, la investigada solicitd el archivo de la presente
actuacion administrativa.

Finalmente, la Direccién aclara que la SPRBUN mediante el radicado
20265340037112 del 16 de enero de 2026 presentd nuevamente sus alegatos
de conclusion donde expuso la mayoria de los argumentos presentados en el
radicado 20255341107762 del 16 de octubre de 2025, razén por la cual, no se
incluirdn nuevamente los mismos.

9.2 Alegatos de conclusion presentados por GRUPO PORTUARIO Y
OTROS

GRUPO PORTUARIO Y OTROS mediante los radicados 20255341101192 del
15 de octubre de 2025 y 20265340026712 del 14 de enero de 2026 presentaron
sus alegatos de conclusion, para lo cual la Direccidn se referird a cada uno de
ellos:

9.2.1 Radicado 20255341101192 del 15 de octubre de 2025

A continua’cién, se presenta un compendio de los argumentos expuestos por el
abogado ALVARO CEBALLOS SUAREZ, en calidad de apoderado de las
sociedades OPP GRANELES S.A., BGP CONTAINER & LOGISTICS S.A. y
GRUPO PORTUARIO S.A,, quien, bajo el radicado 20255341101192 del 15 de
octubre de 2025, allegé alegatos de conclusién dentro de la investigacion
administrativa sancionatoria adelantada contra la SOCIEDAD PORTUARIA
REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A. - SPRBUN, en los siguientes términos:

El apoderado indico, respecto de la competencia de la Direcciéon de
Investigaciones de Puertos — DIP y de la validez de la actuacién administrativa,
el apoderado sostuvo que esta deriva de lo dispuesto en la Ley 1 de 1991, la Ley
105 de 1993, la Ley 336 de 1996, el Decreto 101 de 2000, el Decreto 2409 de
2018, el Decreto 1079 de 2015, la Resolucion 920 de 2023 y el CPACA. En esa
linea, indicé que dichas disposiciones facultan a la Superintendencia de
Transporte para ejercer funciones de inspeccién, vigilancia y control sobre las
actividades portuarias, asi como para adelantar investigaciones administrativas
e imponer sanciones por infracciones al régimen portuario.
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Sefald igualmente que la DIP actué en estricto cumplimiento de sus
competencias legales y funcionales al expedir la Resolucion 727 de 2024 y
conducir la actuacion administrativa, resaltando que la propia Superintendencia
de Transporte, mediante Resolucion 0767 del 9 de febrero de 2024, reconocid
expresamente la competencia de dicha Direccién para ejercer potestades
sancionatorias en materia portuaria. Asi mismo, indicd que la actuacién
administrativa se soporta en distintas normas y antecedentes técnicos,
administrativos y judiciales, entre ellos el Informe Técnico DIP 2023-000182, el
Auto 2042 del 9 de enero de 2018 expedido por la SIC, la sentencia de la
Superintendencia de Sociedades dentro del proceso 2023-800-00257 vy la
Resolucién 0084 de 2024 del MINISTERIO DEL TRABAJO. De igual manera,
citd providencias de la CORTE CONSTITUCIONAL, del CONSEJO DE ESTADO
y de |la SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES, indicando que estas
reconocen la potestad sancionadora del Estado en materia portuaria y la
posibilidad de sancionar practicas discriminatorias o restrictivas de la
competencia.

En cuanto a la actividad probatoria adelantada dentro de la actuacién
administrativa, el apoderado indicé que la DIP desarrolld una actividad
probatoria amplia y garantista, orientada a esclarecer los hechos objeto de
investigacion y verificar las condiciones reales de operacién en el terminal
maritimo administrado por la SPRBUN. Sefialé que mediante las Resoluciones
7685 del 31 de julio de 2024 y 9357 del 12 de septiembre de 2024 se decretaron
y practicaron pruebas documentales, testimoniales, declaraciones de parte,
inspecciones y dictdamenes periciales, admitiéndose igualmente todos los
documentos aportados por la investigada y por terceros interesados, entre ellos
ZELSA, GRUPO PORTUARIO, ACOP y AY] OPERADORES LTDA EN
LIQUIDACION. Indicé ademas que se decretaron ratificaciones de testimonios
de representantes de EUROCARGA, OPERCAR y CADEGRAN, asi como
declaraciones de funcionarios, exfuncionarios y representantes relacionados con
la operacion portuaria, el sistema NAVIS y el Modelo de Integracidon Operativa -
MIO.

En este contexto, manifestd que dichos testimonios permitieron evidenciar
situaciones asociadas con la implementacidn del sistema NAVIS, las actividades
de almacenamiento, urbaneo y porteo de carga, el funcionamiento de los
sistemas de agendamiento, la gestidon de PQRS y las dinamicas operativas del
terminal maritimo. Asi mismo, expuso que la DIP practicéd una inspeccién con
exhibicion de documentos e intervencién de perito técnico e informatico, y que
el dictamen pericial aportado evidenci6 que la SPRBUN no realizé estudios
técnicos relacionados con el cierre de puertas y su impacto en la eficiencia
operacional del puerto, situacion que, segun afirmd, generd perjuicios
econdmicos a las empresas de Ventura Group.

En relacidn con las conclusiones derivadas de la etapa probatoria y las relaciones
existentes entre la SPRBUN y ZELSA S.A.S., el apoderado sostuvo que la DIP
evidencid relaciones comerciales y operativas diferenciadas entre ambas
sociedades, generando un trato discriminatorio frente a otros operadores
portuarios que desarrollaban actividades dentro del terminal maritimo, pues, a
su juicio, segun la valoracion efectuada los contratos de arrendamiento y uso de
equipos reflejaban un patrén de colaboracién y dependencia operativa que
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desnaturalizaba el rol de la SPRBUN como concesionario y administrador neutral
del puerto. Anadioé que la autoridad encontré indicios de utilizacidon preferencial
de infraestructura, equipos y espacios portuarios por parte de ZELSA, en
condiciones distintas a las exigidas a los demas operadores. Asi mismo, afirmd
que la DIP verifico la existencia de control empresarial y subordinacion funcional
entre SPRBUN y ZELSA, situacion que, a su juicio, configuraba una unidad
econdmica.

En esa linea, sefialé que el Informe Técnico DIP 2023-000182 y la inspeccion
judicial practicada en las instalaciones de ZELSA permitieron evidenciar el uso
de equipos, gruas y zonas de cargue pertenecientes a la concesién sin cumplir
las condiciones econdmicas exigidas a otros operadores. Indicé igualmente que
mediante la Resolucion 1136 del 20 de febrero de 2025 se ordend la practica de
pruebas documentales dirigidas a obtener facturas, contratos y soportes de
arrendamiento entre SPRBUN y ZELSA, precisando que esta Ultima Unicamente
aporté dos facturas correspondientes al afio 2021. Sefalé ademas que la
Resolucién 13500 del 23 de julio de 2025 permitié confirmar que la facturacién,
las ofertas comerciales y la ejecucion de operaciones portuarias de ZELSA
coincidian materialmente con actividades ejecutadas directamente por la
SPRBUN, evidenciando que ambas entidades actuaban como una sola unidad
operativa. Finalmente, indicé que la sentencia de la SUPERINTENDENCIA DE
SOCIEDADES del 3 de octubre de 2024 declar6 que la SPRBUN utilizd la
estructura juridica de ZELSA para burlar la medida cautelar decretada por la
SIC mediante Auto 2042 de 2018, mientras que la Resolucién 0084 del 18 de
noviembre de 2024 del MINISTERIO DEL TRABAJO declard la existencia de
unidad de empresa entre ambas sociedades.

En cuanto al primer cargo, relacionado con permitir situaciones de privilegio y
discriminacion derivadas del Modelo de Integracion Operativa - MIO, el
apoderado sostuvo que la SPRBUN habria permitido, autorizado o facilitado
situaciones de privilegio y trato diferenciado a favor de determinados
operadores, especialmente ZELSA, en detrimento de otros operadores
portuarios. Asi las cosas, indicé que la DIP considerd acreditada la existencia de
un esquema operativo mediante el cual la SPRBUN, aprovechando su calidad
de administradora del terminal, habria impuesto restricciones, condiciones
diferenciadas y obstaculos operativos a terceros operadores, mientras otorgaba
beneficios y facilidades a sociedades vinculadas o favorecidas dentro del
esquema del MIO.

Senalé que SPRBUN desplegd conductas orientadas a impedir, obstaculizar,
afectar y/o demorar la prestacion del servicio publico portuario brindado por
otros operadores en el drea concesionada. En desarrollo de esta tesis, indicé que
EUROCARGA manifestd realizar el 75% del vaciado y llenado de contenedores
en las instalaciones de la SPRBUN y denuncid que la propia sociedad portuaria
ejecutaba también estas operaciones, pese a su rol como administradora,
utilizando presuntamente su posicién dominante para imponer cargas operativas
discriminatorias y obstaculizar el acceso de otros operadores.

Bajo esta linea, expuso que igualmente OPERCAR denuncid limitaciones
arbitrarias de horarios y radicacion de cartas de ingreso, imposicién de nuevos
requisitos operativos sin previo aviso y restricciones de acceso del personal
operativo a las areas de trabajo. Asi mismo, indic6é que CADEGRAN vy otros
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operadores manifestaron que la SPRBUN modificaba requisitos y condiciones
operativas sin notificacion previa, restringia el uso de maquinaria y areas
comunes y afectaba la competencia y la eficiencia del servicio. Respecto de
GRUPO PORTUARIO S.A., senalé que esta sociedad denuncié el cierre de
accesos comunes entre los muelles 12 y 13, situacidn que habria afectado la
libre circulacién de carga y generado congestidon y demoras en las operaciones.
Indicé ademdas que las pruebas recaudadas y valoradas por la DIP incluian
denuncias formales, correos electrénicos, oficios, actas de inspeccién y
documentos relacionados con los Reglamentos de Condiciones Técnicas de
Operacion - RCTO. Finalmente, sostuvo que la DIP concluyé que los
comportamientos descritos vulneraban la Ley 1 de 1991 y las obligaciones
contractuales de la concesionaria, al permitir situaciones de privilegio, trato
desigual y exclusién de operadores.

Respecto del segundo cargo, relacionado con el incumplimiento de la obligacion
de garantizar una continua y eficiente prestacion del servicio publico portuario,
el apoderado expuso que la SPRBUN adoptd actuaciones y practicas que
obstaculizaron la prestacidon continua, eficiente y segura del servicio publico
portuario por parte de terceros operadores. Sefiald que, segun la DIP, dichas
actuaciones comprendian limitaciones de acceso, cambios arbitrarios de
horarios, imposicion de requisitos operativos, apropiacion de determinadas
operaciones y cobros considerados excesivos, generando congestion,
sobrecostos y retrasos que afectaban tanto a los operadores portuarios como a
los usuarios finales del servicio. Asi mismo, indicé que la SPRBUN habria
actuado simultdneamente como administradora y operador portuario,
beneficidandose indebidamente y desplazando a terceros del mercado mediante
sociedades vinculadas como TECSA y ZELSA.

En este contexto, manifesté que la DIP verifico que la SPRBUN controlaba el
52.04% de TECSA y mantenia participacion en sociedades como MARITRANS
y GRANPORTUARIA, consolidando un control sobre la cadena de servicios
portuarios en Buenaventura. Indicd ademas que las pruebas relacionadas con
este cargo comprendian testimonios de operadores y representantes, actas de
inspeccién, documentacion contractual del concesionario, pruebas de relaciones
societarias y oficios de la SPRBUN que confirmarian la realizacion directa de
servicios portuarios. Finalmente, sostuvo que las pruebas demostraban que la
SPRBUN incurrié en practicas que obstaculizaron la prestacién continua vy
eficiente del servicio publico portuario, contrariando disposiciones de la Ley 1 de
1991 vy las clausulas contractuales de concesion.

Ahora, frente a la valoracion integral de las conductas investigadas, el apoderado
sostuvo que la SPRBUN incurrié en abuso del régimen portuario y trato
discriminatorio frente a operadores distintos de ZELSA, otorgando acceso
privilegiado a infraestructura, equipos y areas operativas a favor de dicha
sociedad, mientras imponia condiciones mas gravosas, listas de espera,
restricciones operativas y cobros desproporcionados a otros operadores. Sefiald
que, a juicio de esta autoridad administrativa, dicho esquema generd ventajas
indebidas para sociedades vinculadas a la SPRBUN y afectd la pluralidad
operativa y la libre competencia dentro del puerto de Buenaventura.

Asi mismo, afirmd que la SPRBUN utilizé a ZELSA como medio instrumental
para eludir obligaciones derivadas del contrato de concesiéon y del régimen de
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libertad econdmica. Indicé igualmente que las conductas atribuidas a la
SPRBUN incluian el bloqueo de una puerta comun entre los muelles 12 y 13, el
incumplimiento de servidumbres previstas en el contrato de concesion 009 de
1994, bloqueos sin previo aviso, irregularidades en la implementacién del MIO,
imposiciéon de requisitos y horarios restrictivos, injerencia en operaciones de
terceros, cobro de tarifas adicionales, cambios en la asignacién de operadores y
limitaciones en el uso de equipos. Sostuvo que dichas actuaciones evidenciaban
afectaciones a la libre competencia, la eficiencia y la adecuada prestacién del
servicio publico portuario en el Puerto de Buenaventura.

Con relacién a los Reglamentos de Condiciones Técnicas de Operacion — RCTO,
el apoderado indicé que las operaciones portuarias desarrolladas en las
instalaciones de la SPRBUN se encontraban reguladas por los RCTO aprobados
mediante las Resoluciones 180 de 1994, 1107 de 2003, 2563 de 2003 y 315 de
2020, sefialando que dichos reglamentos definian las condiciones técnicas y
operativas para la prestacion de servicios portuarios y delimitaban las
actividades que podia desarrollar la SPRBUN como operador portuario.
Manifesté igualmente que la SPRBUN, en su condicién de administradora y
operadora del terminal maritimo bajo el Contrato de Concesion 009 de 1994,
tenia la responsabilidad de mantener y administrar la infraestructura portuaria,
asi como coordinar y planificar las actividades portuarias dentro del terminal,
por lo que, en su criterio, sostuvo que el RCTO no podia ser utilizado para
justificar restricciones discriminatorias o practicas contrarias a la igualdad de
trato y al libre acceso al servicio publico portuario.

Frente a las declaraciones de terceros interesados, el apoderado resaltd apartes
de testimonios relacionados con afectaciones operativas, econdmicas vy
competitivas sufridas por distintos operadores portuarios. En particular, sefialé
gue declaraciones como las de los sefores JORGE RIVAS CAMPAZ -socio de
AY] OPERADORES- y WILLIAM VALENCIA -representante legal de ACOP-
daban cuenta de afectaciones a la rentabilidad de operadores, falta de didlogo
por parte de la SPRBUN, limitaciones al acceso de clientes y afectaciones al
mercado portuario. Indicé igualmente que algunos testimonios hicieron
referencia a cambios en los comités de usuarios del terminal, cuestionamientos
sobre la verdadera naturaleza de la SPRBUN como administradora y operador,
problemas en la gestidon de retrasos operativos y posibles injerencias en la
asignaciéon de operadores portuarios.

Finalmente, el apoderado solicité a la Direccion de Investigaciones de Puertos
imponer a la SPRBUN las maximas sanciones previstas en la Ley 1 de 1991, el
Decreto 2409 de 2018 y las disposiciones concordantes del CPACA, al considerar
acreditadas las conductas investigadas y la afectacién a los principios de
igualdad, libre competencia, eficiencia y acceso equitativo en la prestacion del
servicio publico portuario, pues en su criterio, el acervo probatorio recaudado
incluia informes técnicos, inspecciones, decisiones judiciales, testimonios y
documentos que demostrarian las conductas reprochadas, y sostuvo que la
gravedad de los hechos, su reiteracion temporal y el beneficio econémico
obtenido justificaban la imposicion de las multas maximas previstas en el
ordenamiento juridico. Para el efecto, citd jurisprudencia del CONSEJO DE
ESTADO y de la CORTE CONSTITUCIONAL relacionada con la finalidad
disuasiva, preventiva y ejemplarizante de las sanciones administrativas, en aras
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a respaldar que el monto de la sancion debia ser proporcional a la gravedad del
dano social causado.

9.2.2 Radicado 20265340026712 del 14 de enero de 2026

A continua,cién, se presenta un compendio de los argumentos expuestos por el
abogado ALVARO CEBALLOS SUAREZ, en calidad de apoderado de las
sociedades OPP GRANELES S.A., BGP CONTAINER & LOGISTICS S.A. y
GRUPO PORTUARIO S.A., quien, bajo el radicado 20265340026712 del 14 de
enero de 2026, allegd alegatos de conclusion, con fundamento en lo dispuesto
en la Resolucion 19791 del 31 de diciembre de 2025, dentro de la investigacion
administrativa sancionatoria adelantada contra la SPRBUN, en los siguientes
términos:

Frente al alcance de la Resolucién 19791 de 2025, sostuvo que esta no incorporo
nuevas pruebas al expediente, sino que resolvid solicitudes relacionadas con la
habilitacidon técnica para la visualizacion de algunos documentos. En ese sentido,
resaltd que la DIP precisé que la valoracidn probatoria se realizaria integralmente
al momento de adoptar la decision de fondo, conforme a los principios de
legalidad, debido proceso, imparcialidad y motivacion suficiente.

En ese contexto, el apoderado reiteré los argumentos expuestos en el escrito
radicado el 15 de octubre de 2025, relacionados con la competencia de esta
Direccién, la validez de la actuacion administrativa, la actividad probatoria
adelantada, las relaciones comerciales y operativas entre SPRBUN y ZELSA, el
presunto trato discriminatorio frente a otros operadores portuarios, la utilizacion
instrumental de ZELSA y la afectacion a los principios de igualdad, libre
competencia, eficiencia, continuidad y acceso equitativo en la prestacion del
servicio publico portuario.

Ahora bien, como aspecto central del nuevo escrito, el apoderado afirmé que la
Resolucién 19791 de 2025 consolidd el escenario procesal para reforzar la tesis
de los terceros interesados, segun la cual la SPRBUN habria incurrido en trato
discriminatorio, uso indebido de la personeria juridica de ZELSA y ejercicio
irregular de funciones propias del concesionario portuario. En esa linea, sostuvo
que la decisidon adoptada por la DIP evidenciaba que la controversia juridica y
probatoria ya se encontraba suficientemente estructurada y delimitada, por lo
que la decisién de fondo debia concentrarse en valorar integralmente el material
probatorio ya recaudado dentro del expediente.

Asi mismo, destacd que la Resolucion 19791 de 2025 confirmd expresamente
gue no se abrid una nueva etapa probatoria ni se incorporaron nuevos elementos
de conviccion, sino que Unicamente se atendieron solicitudes relacionadas con
el acceso y visualizacion de documentos obrantes en el expediente digital. A
partir de ello, manifesté que la autoridad administrativa dejé claro que las
pruebas validamente decretadas y practicadas conservaban plena eficacia y
serian objeto de valoracidn conjunta al momento de decidir la actuacién
administrativa, por lo que sostuvo que la Resolucion 19791 de 2025 ratificé
implicitamente la validez de la actividad probatoria adelantada por la DIP, asi
como la legalidad de las actuaciones desarrolladas durante la investigacién
administrativa. En consecuencia, afirmé que las solicitudes elevadas por la
SPRBUN vy por ZELSA no desvirtuaban las conclusiones derivadas del acervo
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probatorio ni afectaban la validez de las pruebas recaudadas durante la
actuacion.

El apoderado manifestd igualmente que la decision adoptada mediante
Resolucion 19791 de 2025 permitia concluir que la DIP garantiz6 el derecho de
defensa y contradiccién de todas las partes e intervinientes, al habilitar
nuevamente el acceso a determinados documentos y conceder un nuevo término
para presentar alegatos de conclusion. En ese sentido, sostuvo que no existia
vulneracién al debido proceso ni afectacion al derecho de defensa de la
investigada o de terceros interesados.

En relacidn con los cuestionamientos formulados por la SPRBUN y ZELSA
respecto de la practica y valoracion de pruebas, el apoderado reiteré que la
autoridad administrativa actud dentro de las facultades conferidas por la Ley 1
de 1991 y el CPACA para decretar y practicar pruebas de oficio. Asi mismo,
sostuvo que la eventual revocatoria posterior de algunos actos administrativos
no afectaba la validez de los actos de tramite ya ejecutados ni de las pruebas
validamente practicadas dentro de la investigacidn.

El apoderado indicé ademas que la Resolucion 19791 de 2025 reafirmd que el
debate juridico debia resolverse con fundamento en el acervo probatorio ya
incorporado al expediente, particularmente en relacién con las pruebas que, a
su juicio, demostrarian la existencia de relaciones operativas privilegiadas entre
SPRBUN y ZELSA, la utilizacion preferencial de infraestructura y equipos
portuarios, la existencia de subordinacién funcional entre ambas sociedades y
las afectaciones operativas denunciadas por distintos operadores portuarios. En
esa linea, reiterd que las pruebas obrantes en el expediente demostrarian que
la SPRBUN habria utilizado su posicion como administradora y concesionaria del
terminal maritimo de Buenaventura para favorecer directa o indirectamente sus
propias operaciones o las de sociedades vinculadas, especialmente ZELSA,
afectando la libre competencia y las condiciones de igualdad en la prestacion del
servicio publico portuario.

Finalmente, reiterd su solicitud de declarar probados los cargos formulados
mediante la Resolucién 2216 de 2024 e imponer a la SPRBUN las maximas
sanciones previstas en la Ley 1 de 1991, el Decreto 2409 de 2018 y las
disposiciones concordantes del CPACA, al considerar que el acervo probatorio
demostraria las conductas reprochadas y la afectacion a los principios que rigen
el servicio publico portuario.

9.3 Alegatos de conclusion presentados por ZELSA

ZELSA a través del radicado 20255341121752 del 16 de octubre de 2025,
presentd sus alegatos de conclusidon de la siguiente manera:

9.3.1 Caducidad de la facultad sancionatoria

ZELSA sostuvo que conforme al articulo 52 del CPACA, la facultad sancionatoria
caduca a los tres (3) afos contados desde la ocurrencia de los hechos, en donde
en el caso concreto los hechos investigados datan hasta el 14 de diciembre de
2021, por lo cual no hay hechos posteriores respecto de los cuales la SPRBUN
hubiere podido ejercer su derecho de defensa.
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En ese orden, en la presente investigacion tampoco se logré acreditar un
comportamiento continuado, por lo cual, desde el 14 de diciembre y hasta la
fecha de presentacion de los alegatos transcurrieron mas de tres afios lo que
deviene en la caducidad de la facultad sancionatoria de esta Superintendencia.

9.3.2 Supuestas irregularidades en la implementacion del MIO

ZELSA manifestd que desde su creacidon ha sido controlada por la SPRBUN, por
lo cual cualquier operacion de reorganizacién empresarial que se realizara entre
estas sociedades se encuentra exenta de una autorizacién previa por parte de la
SIC.

A su vez, ZELSA argumentd que en el tramite adelantado nate la sic para la
autorizacién de la fase 1 del MIO nunca hicieron referencia a ellos, por lo cual
es diferente que los documentos privados acordados entre SPRBUN vy
MARITRANS, GRANPORTUARIA, ELEQUIP y NAUTISERVICIOS se indicara
que para facilitar la gobernabilidad de TECSA se hubiese previsto la posibilidad
de traspasar 3 acciones de SPRBUN a ZELSA.

Asi las cosas, el hecho que no se hubiese dado ese traspaso de acciones en nada
afectd la operacidon, en la medida en que no fue un compromiso asumido por la
SPRBUN frente a la SIC. En ese orden, ZELSA manifestd que la Direccién
confundidé lo que se denomind la fase 1 de la integracién que fue aprobada por
la SIC por las siguientes razones:

En primer lugar, la Resolucién 255 de 2020 expedida por la SIC nunca
condiciond la fase 1 del MIO (integracidn de las empresas) a que se aprobara la
denominada fase 2 de la integracidn. Lo anterior, por cuanto desde antes de que
la SIC autorizara la operacion de integracion de la denominada fase 1, TECSA
ya era operador portuario y prestaba servicios en el terminal, por lo cual, la
operacién fue considerada como una integracion horizontal entre empresas que
prestan los mismos servicios.

En segundo lugar, es totalmente equivocado considerar que hasta tanto no se
realizara la integracién de la denominada fase 2, TECSA no podia prestar
servicios de operador portuario de carga a granel.

En tercer lugar, no es cierto que en virtud de la autorizacién de la SIC, la
SPRBUN no podria adquirir acciones de TECSA que le permitieran consolidar el
control de esa sociedad. Sobre este punto, ZELSA recordd que el paragrafo 3
del articulo 9 de la Ley 1340 de 2009 sefala que las operaciones de integracion
empresarial entre empresas controladas o que tienen un controlante comun no
requieren autorizacion.

En cuarto lugar, desde antes de acudir a la SIC, la SPRBUN tenia la mayoria de
acciones de TECSA, por lo cual, y dada su calidad de controlante no puede
considerarse que el hecho de adquirir acciones adicionales implique una
operaciéon de integracién empresarial.

En quinto lugar, no es cierto como lo afirmé esta Direccién, que Ila
implementacion del MIO implicaba que la SPRBUN se comprometio a vender el
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14,99% de las acciones a unos operadores determinados. En su lugar,
Unicamente debia obtener las autorizaciones correspondientes para que se
autorizara la integracion, lo cual es diferente e independiente a la fase 1.

En sexto lugar, ZELSA manifesté que la no implementacién de la fase 2 del MIO
se debe atribuir a conflictos y desacuerdos entre los operadores portuarios y no
a una actuacion irregular de la SPRBUN o ZELSA.

En séptimo lugar, ZELSA advirtid que en los términos del articulo 25 de la Ley
1340 de 2009, los posibles incumplimientos a un condicionamiento de una
integracién empresarial o la inobservancia al deber de informar una operacion
de integracion son asuntos que le corresponde investigar y sancionar a la SIC y
no a esta Superintendencia

Finalmente, ZELSA sefialé que la SPRBUN en el 2015 absorbié a TECSA, por lo
cual en ese momento termind la posibilidad de que otros operadores ingresaran
al modelo operativo autorizado por la SIC, en donde, ademas, cualquier
conducta relacionada con este hecho se encuentra caducada.

9.3.3 Violacién del principio del Non Bis In idem

ZELSA manifestd que esta Superintendencia trasgredié este principio por las
siguientes razones:

La SIC mediante la Resolucion 44516 de 2026 formuld cargos por la
implementacion del MIO y por la supuesta realizacién de conductas
discriminatorias.

En el caso concreto, existe identidad de sujeto, hechos y fundamento juridico,
en donde, ademas, los bienes juridicos protegidos pro las normas de libre
competencia son la libre participacion de las empresas en el mercado, el
bienestar de los consumidores y la eficiencia econdmica. Por lo tanto, los bienes
juridicos protegidos por los articulos 1 y 3 de la Ley 1 de 1991 son la prestacién
eficiente de los servicios portuarios y que no existan discriminaciones.

En ese orden, en criterio de ZELSA las normas portuarias al igual que las normas
de libre competencia protegen la eficiencia econdmica y la libre participacion de
las empresas en el mercado.

9.3.4 La SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE no es competente para
definir que hubo conductas contrarias a la libre competencia

ZELSA manifestd que esta autoridad carece de competencia para calificar
conductas contrarias a la libre competencia, en la medida en que esa
prerrogativa es atribuida exclusivamente a la SIC (Ley 1340 de 2009).

Asi mismo, el tercero interesado manifestd que esta autoridad carece de
competencia para resolver conflictos de naturaleza privada entre particulares
conforme con el articulo 26 de la Ley 1 de 1991.

Por lo tanto, ZELSA consider6 que esta Direccién excedié sus funciones al
realizar valoraciones propias de otras autoridades administrativas y de los jueces
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de la republica, en la medida en que todo lo relacionado con el MIO corresponde
a un acto entre privados que no refiere a una actividad portuaria, en donde el
cumplimiento o no de esos acuerdos corresponde verificarlo a otra autoridad.

9.3.5 ZELSA es tercero interesado no acusado

ZELSA manifestd que fue vinculado como tercero interesado a esta investigacion
administrativa a pesar de no haberlo solicitado. En su lugar, esta Direccién
considerd que tendria interés directo en la investigacion.

Asi las cosas, ZELSA advirti6 que fue vinculado Unicamente como tercero
interesado y no como investigado, en la medida en que no ha sido objeto de
formulacion de cargos ni se le ha atribuido conductas especificas.

Por lo tanto, ZELSA argumentd que si la Direccidn le impone alguna sancion o
emite alguna medida en su contra implicaria una violacién al debido proceso y
del principio de congruencia.

9.4 Alegatos de conclusion presentados por ACOP Y OTROS

ACOP Y OTROS mediante el radicado 20255341121772 del 16 de octubre de
2025 presentaron sus alegatos de conclusidn de la siguiente manera:

Los terceros interesados manifestaron que la SPRBUN se encuentra sometida a
un régimen de responsabilidad reforzada derivado de su calidad de concesionario
de un bien juridico publico esencial para el comercio exterior en Colombia, lo
que la obliga actuar con neutralidad y transparencia evitando cualquier
intervencion y obstaculizacion en la prestacién de servicios portuarios, tal como
loa dispone la Ley 1 de 1991.

Con base en lo anterior, los terceros interesados sefalaron que sus alegatos de
conclusion tienen tres propdsitos principales: (i) evidenciar la configuracion de
las infracciones; (ii) solicitar la imposicion de sanciones ejemplares y (iii)
Proponer medidas correctivas que restablezcan la legalidad y la libre
competencia en esa instalacién portuaria, asi:

9.4.1 Antecedentes contractuales y contexto juridico

Los terceros interesados indicaron que el puerto de Buenaventura ha sido desde
el siglo XX la puerta principal del comercio exterior en Colombia, debido a que
concentra mas del 60% del movimiento de carga maritima nacional. En ese
orden, la SPRBUN mediante el contrato de concesién 009 de 1994 asumid la
gestiéon, mantenimiento y modernizacién de la infraestructura portuaria.

A su vez, los terceros interesados sefialaron que durante la dos primeras décadas
de ejecucién contractual, la relacion entre la SPRBUN vy los operados portuarios
independientes se dio de manera armodnica, sin embargo, entre 2013 y 2014 la
investigada inicié un proceso de transformacion interna orientado a redefinir su
modelo de negocio, en donde, adopté un plan estratégico que introdujo la meta
de realizar servicios operativos que eran prestados por los terceros interesados.
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En ese orden de ideas, la SPRBUN tomod la decision de realizar las operaciones
de traslado de contenedores de inspecciones adelantadas por los operadores
portuarios, lo cual, en criterio de los terceros interesados constituyd una ruptura
del equilibrio contractual en la medida en que la investigada pasd a competir con
los mismos operadores a los cuales debe garantizar su acceso, en donde ademas
materializd una monopolizacion funcional de la instalacién portuaria.

Asi mismo, los terceros interesados indicaron que la SPRBUN desde el 2016
asumio de facto la operacién de inspecciones de contenedores y carga general,
en donde de manera simultanea impulsé la creacién y control indirecto sobre
ZELSA a través de la cual particip6é en el mercado de carga a granel.

De igual manera, los terceros interesados manifestaron que entre 2016 y 2024
la SPRBUN ha solicitado en tres ocasiones la modificacién de la clausula 12.19
ante la ANI y la SIC, lo que ha generado una afectacidn a los pocos operadores
portuarios que utilizan la instalacién portuaria, en particular en los servicios de
carga a contenedores (preinspecciones), carga general (operacidon maritima vy
terrestre) y carga a granel.

9.4.2 Cronologia y desarrollo de los hechos

Los terceros interesados manifestaron que la SPRBUN adopté un patrén de
comportamiento prolongado, estructurado y progresivo el cual se desarrolld en
las siguientes tres etapas:

9.4.2.1 De la administracion neutral al interés operativo (1994 - 2013)

La SPRBUN percibio en la operacién directa de servicios logisticos una
oportunidad econdmica significativa, por lo cual entre 2007 y 2009 discutidé en
varias ocasiones la conveniencia o no de modificar su objeto social para incluir
actividades de operacion. Entre 2010 y 2013 hizo estudios juridicos y financieros
sobre la posibilidad de integrar verticalmente servicios de carga,
almacenamiento y traslado de contenedores. Lo anterior, en criterio de los
terceros interesados represento el inicio de una politica deliberada de expansién
operativa, en contravia del régimen portuario y el contrato de concesion vigente.

9.4.2.2 Etapa de ejecucion (2014-2018)

La SPRBUN mediante las actas 307, 330 y 340 del 2014 adoptd el plan
estratégico de integracidon operacional, en virtud del cual aprobd formalmente
que la sociedad asumiera el manejo de las operaciones de traslado de
contenedores de inspeccién, hasta entonces ejecutadas por operadores
habilitados.

A partir de la adopcién del mencionado plan, la SPRBUN implementd las
siguientes medidas: (i) Ordend la limitacién progresiva de los permisos de
ingresos a areas operativas para los operadores independientes, bajo el
argumento de control logistico; (ii) Centralizaron los procesos de asignacion de
turnos de inspeccidon y movilizacién de contenedores en el sistema interno de la
instalacion; (iii) ejecutaron inversiones directas en equipos y bodegas sin la
habilitacidon correspondiente y (iv) implementd un sistema informatico de gestion
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portuaria el cual Unicamente podian utilizarlo los operadores vinculados o
aprobados por la SPRBUN.

De manera paralela a todo lo anterior, la SPRBUN avanzdé en una integracion
vertical mediante su participacion accionaria en TECSA, dentro la
implementacion del MIO, en donde la investigada se comprometié a facilitar y/o
enajenar el 14,99% de la composiciéon accionaria de TECSA a los terceros
operados no socios de esa sociedad. En criterio de los terceros interesados, el
MIO contravino los principios del régimen portuario y las reglas de separacion
funcional entre concesién y operacion, en la medida en que buscaba como efecto
cerrar el mercado.

Posteriormente, en febrero de 2016 la SPRBUN dejo de limitarse a la
administracion de la instalacidn portuaria para convertirse en competidor
directos de quienes dependian de ella para acceder al puerto. Lo anterior, por
cuando asumid la ejecucion de las operaciones de inspeccidon de contenedores,
desplazando a los operadores portuarios habilitados.

9.4.2.3 Posicion de mercado y efectos en la prestacion de servicios
portuarios (2019-2024)

La SPRBUN durante el periodo 2019-2024 consolidé6 su control sobre la
operacion portuaria, en la medida en que: (i) integrd sus servicios bajo la marca
ZELSA'%; (ii) amplidé su participacion en servicios logisticos complementarios,
asumiendo funciones de recepcién, despacho y consolidacidon de contenedores;
(iii) implementd politicas de tarifas y turnos preferenciales para usuarios
vinculados directamente a sus servicios y (iv) Promovié campafias comerciales
ofreciendo servicios integrados que abarcaban desde la administracién del
muelle hasta la entrega terrestre lo que elimind a los operadores portuarios
independientes.

Con base en lo anterior, los terceros interesados sefialaron que la SPRBUN
incurrioé en un patrén deliberado de conducta que afectd la prestacién del servicio
publico portuario, el cual se caracterizd por su conocimiento previo de la
restriccidn contractual; ejecucién intencional de operaciones prohibidas;
busqueda de convalidacién institucional; mantenimiento del comportamiento
pese advertencia de la ANI y la SIC en relacién con los servicios a la carga de
contenedores (servicios de pre inspecciones), general y granel.

9.4.3 Conductas, calificacion juridica y determinacion de las normas
vulneradas

Los terceros interesados manifestaron que la SPRBUN incurrid en infracciones
estructurales al orden publico econdmico, derivadas de la utilizacién indebida de
una posicion contractual privilegiada para intervenir directamente en la
operacién portuaria y restringir la actividad de los operadores independientes.
Con base en lo anterior, presentd sus argumentos conforme con la siguiente
linea argumentativa:

16 Filial que presta operaciones de carga a granel y almacenamiento, utilizando
infraestructura concesionada.
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9.4.3.1 Ejecucion de actividades de operacion portuaria sin habilitacion
y su efecto en la adecuada y correcta prestacion del servicio

La SPRBUN asumié de manera directa la ejecucion de actividades propias de
los operadores portuarios!” sin contar con la debida habilitacién por parte del
MINISTERIO DE TRANSPORTE. Lo anterior, va en contra de los articulos 1,3
y 5 de la Ley 1 de 1991, los cuales establecen que las sociedades portuarias
administran, conservan y desarrollan la infraestructura portuaria, mientras que
la ejecucion de las operaciones corresponde exclusivamente a los operadores
portuarios habilitados.

El hecho que la SPRBUN haya decidido realizar actividades operativas trasgredid
la cldusula 12.19 del contrato de concesion 009 de 1994 que prohibe a la
concesionaria ejecutar labores propias de los operadores, salvo en caso de
fuerza mayor o ante la inexistencia de operadores habilitados. Lo anterior, tuvo
como efecto que la SPRBUN asumiera la posicion de prestador del servicio y
administrador de los diferentes servicios prestados por operadores portuarios
independientes, lo cual excluyd a algunos del mercado y afectd a otros que aln
prestan sus servicios al interior de la terminal como consecuencia de: (i) los
tiempos de prestacion del servicio; (ii) los espacios para la prestacidon del
servicio; (ii) las incidencias en la programacién de atencidon de servicios; (iv)
entradas a puertos, entre otros.

9.4.3.2 Restriccion del acceso de operadores portuarios habilitados

La SPRBUN aprovechd su condicidon de administradora de la instalaciéon
portuaria para restringir, condicionar y controlar el ingreso y la operacion de
terceros en el puerto, con el propdsito de consolidar su dominio sobre las
actividades logisticas.

A su vez, los terceros interesados manifestaron que la SPRBUN entre 2020 y
2023 implementé medidas que afectaron la participacidn de operadores
independientes, tales como la demora en la expedicion de permisos, la limitacion
arbitraria de horarios de operacién y la imposicion de condiciones desiguales
para el uso de areas comunes. Lo anterior, a pesar de haber sido justificado bajo
la l6gica de orden y seguridad portuaria, lo que realmente configuré fue unas
barreras de acceso funcional que restringieron el derecho de los operadores de
competir en igualdad de condiciones, lo que ademas vulnero el deber a cargo de
las sociedades portuarias de garantizar el libre acceso a la infraestructura y a no
discriminar a usuarios u operadores.

Como complemento de lo que antecede, los terceros interesados sefialaron que
la SPRBUN al imponer condiciones que impidieron la actuacion de operadores
habilitados para favorecer a sus filiales o aliados estratégicos como ZELSA
afectd directamente la eficiencia del servicio, la continuidad de las operaciones
portuarias y el derecho de los usuarios acceder a multiples oferentes.

Finalmente, los terceros interesados senalaron que las anteriores restricciones
constituyeron una infraccion grave al régimen portuario y de libre competencia

17 Movilizacién, inspeccion, cargue y descargue de contenedores, manejo de carga
general y almacenamiento.
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en la medida en que la SPRBUN utilizé6 un poder derivado de una concesién
publica para excluir competidores y consolidar una posicién dominante.

9.4.3.3 Afectacion a la debida prestacion del servicio

Los terceros interesados sefialaron que las conductas ejecutadas por la SPRBUN
vulneraron los principios de neutralidad, pluralidad y eficiencia que orientan el
régimen portuario, en donde ademas redujo la oferta de servicios,
incrementando los costos logisticos y entorpeciendo la prestacion del servicio
por parte de operadores portuarios independientes.

9.4. Efectos econdmicos y dainos al mercado portuario

Los terceros interesados manifestaron que los comportamientos ejecutados por
la SPRBUN no solo constituyeron incumplimientos legales y contractuales, sino
gue generaron impactos econdmicos significativos que alteraron el mercado
portuario colombialo anterior, en la medida en que desde la implementacion del
MIO, la participacion efectiva de los operadores independientes se redujo en un
30% de las operaciones, mientras que la investigada directamente o a través de
alguna de sus filiales concentré mas del 70% del mercado operativo, lo cual
generd un efecto de cierre del mercado, en la medida que la investigada usé su
posicion de control sobre infraestructura esencial para impedir la actuacién de
competidores.

Asi mismo, los terceros interesados sefalaron que los anteriores
comportamientos se tradujeron en los siguientes efectos: (i) debilitaron la
competencia y la innovacién; (ii) los operadores restantes quedaron en
condiciones de dependencia econdmica; (iii) Se afectd la libertad de empresa y
la pluralidad del servicio; (iv) los usuarios de comercio exterior enfrentaron
menos opciones Yy peores condiciones contractuales; (v) reduccion de
competencia efectiva; (vi) disminucidn de la eficiencia del servicio portuario y
(vii) incremento injustificado por parte de la SPRBUN en un 18 y 25% en las
tarifas de inspeccidon y manejo de la carga.

A su vez, los terceros interesados manifestaron que los efectos econdmicos de
una practica restrictiva se deben analizar en funcion de la estructura de mercado
y la sustitucién de competencia potencial por competencia interna, en donde en
el caso concreto la SPRBUN desplazd a los operadores habilitados e impidio la
entrada de nuevos participantes sustituyendo la competencia interempresarial
por un modelo de integracién monopolistica contrario a la ley 1 de 1991.

9.5 Valoracion probatoria

Los terceros interesados sefialaron que las evidencias obrantes en el expediente
dan cuenta que la SPRBUN incurridé en las conductas imputadas, en donde las
pruebas documentales acreditan los hechos, las testimoniales las corroboran, las
inspecciones las verifican y los antecedentes institucionales los consolidan
juridicamente. Sobre este punto, se refirid a los documentos contractuales
emitidos por la ANI, las solicitudes de modificacién contractual presentadas por
la investigada en 2016, 2018 y 2022 donde buscé modificar la clausula 12.19
del contrato de concesién y las inspecciones realizadas a ZELSA entre 2020 y
2024.
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9.6 Refutacion de los argumentos de la SPRBUN

Respecto del argumento presentado por la investigada segun el cual el
CONSEJO DE ESTADO declard la nulidad del numeral 13 del articulo 23 del
Decreto 838 de 1992, y en esa medida no existe restriccion para que ejerza
actividades propias de un operador portuario, los terceros interesados
manifestaron que el contrato vigente no ha sido modificado y por lo tanto no
esta permitido el ejercicio de actividades de un operador portuario.

En lo relacionado con el reconocimiento que ha hecho la DIAN a la SPRBUN
como depdsito publico habilitado lo cual le permite realizar actividades de
inspeccién y almacenamiento de mercancia, los terceros interesados indicaron
gue la Resolucion de la DIAN 5291 lo reconoce Unicamente como depdsito
publico habilitado, sin conferirle facultades para actuar como operador portuario
Unico. Esa habilitacién se limita Unicamente a labores de inspeccidon y
almacenamiento relacionado con actividades de esa autoridad.

En lo que se refiere con el argumento de la SPRBUN respecto del cual sus
decisiones operativas tuvieron como finalidad garantizar la eficiencia y
solucionar problemas logisticos en las inspecciones, tales como, ingreso de
vehiculos, pdlizas, horarios de preinspeccidén y atencién en patios, los terceros
interesados advirtieron que no existe ninguna prueba que justifique esas
decisiones. En su lugar, existe evidencia que: (i) no se acreditaron razones
técnicas o de fuerza mayor que exigieran esas restricciones; (ii) se presentaron
multiples quejas de CADEGRAN por exclusion en la operacién de carga general;
(iii) los anuncios y los dias libres de almacenamiento, generaron efectos
adversos para la competencia y (iv) esas decisiones coincidieron con un aumento
sustancial en la participacion de mercado de la SPRBUN.

Conforme con todo lo anterior, los terceros interesados entre otras cosas
solicitaron declarar administrativamente responsable a la SPRBUN e imponer
una sancién pecuniaria.

DECIMO: Que en el presente tramite administrativo sancionatorio se han
agotado todas las etapas sefialadas en el procedimiento aplicable. En esa
medida, se establecera la competencia de la Superintendencia de Transporte
para conocer y decidir el caso concreto.

10.1 Competencia de la Superintendencia de Transporte

El marco normativo dispuesto en la Ley 1 de 1991 comprende un conjunto de
reglas aplicables para efectos de garantizar la debida prestacidon del servicio
publico portuario. Entre otros asuntos, el articulo 25 de esa norma establecio la
creacion de la SUPERTRANSPORTE. Asi mismo, el articulo 26 de la Ley 1 de
1991 dispuso que esta Superintendencia ejercera sus facultades respecto de las
actividades portuarias relacionadas con los puertos, embarcaderos y muelles
costeros, y en aquellas partes de los rios donde Puertos de Colombia tenia
instalaciones. En este sentido, el articulo 27 de la norma referida sefialé que la
SUPERTRANSPORTE tiene a su cargo, entre otras funciones, investigar las
violaciones a la Ley 1 de 1991 y al Reglamento de Condiciones Técnicas de
Operacion (en adelante RCTO) que sean atribuibles a las sociedades portuarias,
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a los usuarios y, en general, a los que realicen actividades portuarias conforme
a lo dispuesto en articulo 5.1. de la citada Ley!®. Esto quiere decir, que esta
Superintendencia tiene la facultad de asumir de oficio o por solicitud de cualquier
autoridad o cualquier persona interesada, la investigacion de las violaciones del
Estatuto de puertos maritimos y de sus reglamentos, de las condiciones en las
cuales se otorgd una concesidén o licencia, y de las condiciones técnicas de
operacién, que se imputen a las sociedades portuarias, o a sus usuarios, o a los
beneficiarios de licencias o autorizaciones; e imponer y hacer cumplir las
sanciones a las que haya lugar (articulo 27.10. de la Ley 1 de 1991).

Por su parte, el articulo 42 del Decreto 101 del 2000 —-modificado por el articulo
4 del Decreto 2741 de 2001- establecié las personas juridicas o naturales que
estarian sometidas a la inspeccién, Vvigilancia 'y control de la
SUPERTRANSPORTE, entre las que se encuentran las sociedades con o sin
animo de lucro, las empresas unipersonales y las personas naturales que presten
el servicio publico de transporte.

En adicidn a lo hasta aqui sefialado, mediante el Decreto 2409 de 2018 por el
cual se modificé y renovo la estructura de la SUPERTRANSPORTE, se reitero
el objeto y las funciones de esta Entidad, quien a partir de lo dispuesto en el
articulo 4 del decreto en cita ejerce las funciones de vigilancia, inspeccion y
control, entre otras, sobre: (i) la aplicacién y el cumplimiento de las normas que
rigen el sistema de transporte y; (ii) la permanente, eficiente y segura prestacion
del servicio de transporte y la aplicacion de las normas para el desarrollo de la
gestion de infraestructura propia del sector transporte. Asi mismo, el citado
articulo dispuso que “de conformidad con las funciones delegadas y otorgadas
en la normativa vigente, la Superintendencia de Transporte velara por el libre
acceso, seguridad y legalidad, en aras de contribuir a una logistica eficiente del
sector”.

De este modo, el articulo 5 del Decreto 2409 de 2018 puntualizd las siguientes
funciones en cabeza de la Entidad, relacionadas con la actividad del sector
transporte y su infraestructura y de las cuales se destacan las siguientes:

“ARTICULO 5. Funciones de la Superintendencia de Transporte. La
Superintendencia de Transporte Tendra las siguientes funciones:

(..)

3. Vigilar, inspeccionar y controlar el cumplimiento de las disposiciones
qgue regulan la debida prestacion del servicio publico de transporte,
puertos, concesiones e infraestructura, servicios conexos, y la
proteccion de los usuarios del sector transporte, salvo norma especial
en la materia;

(..)

18 ey 1 de 1991. Articulo 5.1. Actividad portuaria. “Se consideran actividades
portuarias la construccion, operacion y administracion de puertos, terminales portuarios;
los rellenos, dragados y obras de ingenieria oceanica; y, en general, todas aquellas que
se efectian en los puertos y terminales portuarios, en los embarcaderos, en las
construcciones que existan sobre las playas y zonas de bajamar, y en las orillas de los
rios donde existan instalaciones portuarias”
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5. Realizar visitas de inspeccidn, interrogar, tomar declaraciones y, en
general, decretar y practicar pruebas, con el fin de verificar el
cumplimiento de las disposiciones de la normativa cuyo control es de
competencia de la Superintendencia.

6. Solicitar a las autoridades publicas y particulares, el suministro y
entrega de documentos publicos, privados, reservados, garantizando la
cadena de custodia, y cualquier otra informacion que se requiera para
el correcto ejercicio de sus funciones.;

(..)

8. Adelantar y decidir las investigaciones administrativas a que haya
lugar por las fallas en la debida prestacion del servicio publico de
transporte, puertos, concesiones e infraestructura, servicios conexos, y
0 en la proteccion de los usuarios del sector transporte, de acuerdo con
la normativa vigente y

9. Imponer las medidas y sanciones que correspondan de acuerdo con
la normativa vigente, como consecuencia de la infraccién de las normas
relacionadas con la debida prestacion del servicio publico de transporte,
puertos, concesiones e infraestructura, servicios conexos, y la
proteccion de los usuarios del sector transporte.

(..)"

Asi las cosas, de conformidad con el articulo 16 del Decreto 2409 de 2018, estas
funciones al interior de la SUPERTRANSPORTE le fueron atribuidas a la
Direccion de Investigaciones de Puertos de la Delegatura de Puertos'®, en lo que
le corresponde segun su competencia, quien procedera a decidir el caso concreto
en los términos sefalados en la Ley 1 de 1991, el Decreto 1002 de 1993, articulo
49 del CPACA y demas normas concordantes.

DECIMO PRIMERO: Previo a pronunciarse sobre los asuntos que son materia
de investigacién, la Direccidon se pronunciara respecto de los argumentos de
contenido procesal presentados por la SPRBUN y por ZELSA, los cuales fueron
expuestos en el considerando 7.1.1 9.1 y 9.3.3 del presente documento. De
igual manera, se pronunciara de la tacha de testigo presentada por GRUPO
PORTUARIO Y OTROS, en contra de la declaracion rendida por ANDRES
QUINTERO MUNERA el 6 de septiembre de 2024.

11.1 Argumentos procesales presentados por la SPRBUN

11.1.1 Violacion a los derechos al debido proceso, defensa vy
contradiccion por incompletitud y desorganizacion del expediente
digital

a. Fundamentos de la solicitud

Al respecto SPRBUN afirmd que la presente actuacién administrativa se ha
adelantado con un expediente incompleto y carente de orden ldgico lo cual les

19 Cfr. Articulo 16 del Decreto 2409 de 2018.
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ha impedido a los intervinientes ejercer en debida forma su defensa técnica, lo
gue, en consecuencia, vulneré el derecho al debido proceso, defensa vy
contradiccion.

b. Consideraciones de la Direccion

En atencion a lo anterior, de conformidad con lo establecido en el considerando
Segundo del presente acto administrativo, para este Despacho resulta necesario
indicar que a pesar de que dicha situacién fue cierta al inicio de la presente
investigacion administrativa, en atencién a la misma y con el fin de garantizar
los derechos invocados por la SPRBUN, se profirié expresamente la Resolucion
767 del 9 de febrero de 2024, “Por la cual se decreta una revocatoria directa y
se dictan otras disposiciones dentro de la actuacion administrativa iniciada
mediante la Resolucion 2661 del 8 de agosto de 2022, en contra de la SOCIEDAD
PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A.”, mediante la cual, se concedié
nuevamente acceso al expediente de la actuacién a la SPRBUN, asi como a los
terceros reconocidos y se promulgd ademas la Resolucion de apertura 2216 del
5 de marzo de 2024, en la cual se corrigieron las falencias presentadas y por
consiguiente se concedid a las partes intervinientes nuevamente término para
presentar el respectivo escrito de descargos.

Adicionalmente, ante la situacidén alegada, este Despacho profirid la Resolucion
519 del 8 de abril 2024 "Por la cual se resuelven varias solicitudes y se toman
otras determinaciones dentro de la investigacion administrativa iniciada a través
de la Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024 en contra de la SOCIEDAD
PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA identificada con Nit. 800.215.775-
5”7 en la cual se verifico el efectivo acceso al expediente y como medida
preventiva los documentos relacionados por la investigada en su radicado
20245340693352 del 19 de marzo de 2024, fueron cargados nuevamente con
el fin de garantizar por todos los medios el acceso, por lo que esta Direccién
realizé las modificaciones necesarias con el fin de que cada documento se
encuentre lo mejor identificado posible y se garantice el acceso a los mismos.

De igual manera, en la resolucién referida se indicé que las partes o interesados
que pudieran llegar a tener cualquier inconveniente relacionado con el acceso al
expediente podian solicitar acceso al mismo de forma diligente al electrénico
jonatanrivera@supertransporte.gov.co con copia a vur@supertransporte.gov.co
y que el expediente virtual se encontraba a disposicion de los interesados en la
secretaria de la Direccidn, para que en cualquier eventualidad puedan acercarse
a tener acceso inmediato a los documentos que requieran a través de un
dispositivo de almacenamiento (USB) o cualquier otro medio mas eficaz. Para
ello, debian informar a través de los citados correos el dia, fecha y hora en la
cual se acercaran a esta Direccion a obtener copia de la documentacion
requerida. Lo anterior, teniendo en cuenta que el expediente electronico se
encontraba para esa fecha incorporado al aplicativo OneDrive y debido a la gran
cantidad de documentos que se encontraban alli, era posible que se generara
algun tipo de inconveniente bien sea por las restricciones de edicion,
visualizacion o capacidad en el almacenamiento, sin embargo, estas situaciones
no pueden constituirse en una causa para la obstruccion de la presente
investigacion en la medida en que la Direccién adoptd las medidas necesarias
para continuar con la instruccién de este tramite.
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Igualmente, al momento en que se corri6 traslado para alegatos de conclusion
la investigada advirti6 una serie de inconsistencias relacionadas con el
expediente electrénico por lo cual fue necesario expedir la Resolucion 19791 del
31 de diciembre de 2025, "Por la cual se resuelven unas solicitudes y se concede
un término equivalente para que el sujeto investigado y los terceros interesados
presenten alegatos de conclusion dentro de la investigacion administrativa
iniciada mediante la Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024, en contra de la
SOCIEDAD PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA., identificada con NIT.
800.215.775-5”, en donde la Direccién subsand las inconsistencias técnicas
presentadas en los documentos incorporados en el expediente electrénico, y
ademas adoptd las medidas necesarias con la finalidad de subsanar los
inconvenientes mencionados por la SPRBUN, por lo que no se introdujeron
nuevas pruebas, sino que se cargaron nuevamente con la finalidad de garantizar
el derecho de defensa y debido proceso de la investigada en la presentacién de
sus alegatos de conclusién.

Asi las cosas, resulta evidente que, a pesar de los inconvenientes presentados
con el expediente digital en atencidon a su complejidad y su gran tamafio, esta
Direccién en atencion de las solicitudes presentadas por los intervinientes las
resolvié oportunamente y adoptd las medidas necesarias con la finalidad de
garantizar en todo momento su derecho de defensa y debido proceso, por lo cual
el argumento presentado por la investigada no esta llamado a prosperar.

11.1.2 Indebida revocatoria directa del pliego de cargos. Infraccion a
los derechos de audiencia y defensa

a. Fundamentos de la solicitud

Los argumentos presentados por la SPRBUN se desarrollan con mayor detalle
en los acapites 7.1.1.3, 9.1.2 y 7.1.1.10. En sintesis, la investigada sostuvo que
la revocatoria directa de la Resolucion 2661 del 08 de agosto de 2022 vulnerd
sus derechos de audiencia, defensa y debido proceso, en tanto Ia
Superintendencia de Transporte habria acudido de manera irregular a dicha
figura sin surtir previamente un tramite administrativo que permitiera a la
SPRBUN y a los terceros con interés pronunciarse frente a la eventual
revocatoria del acto administrativo, asi como sin contar con el consentimiento
previo de la investigada, pese a tratarse, a su juicio, de un acto administrativo
de caracter particular.

En esa linea, manifestd que, aun cuando mediante la Resolucién 767 del 09 de
febrero de 2024 se revocd la Resolucién 2661 de 2022 y otros actos
administrativos derivados de esta, la Autoridad decidi® mantener incélume el
acervo probatorio recaudado durante la actuacion inicialmente adelantada y
posteriormente expidié un nuevo pliego de cargos a través de la Resolucién 2216
del 05 de marzo de 2024, utilizando las mismas pruebas practicadas dentro de
la actuacién objeto de revocatoria. Bajo dicho entendido, argumentd que la
irregularidad que, en su criterio, afecté la revocatoria directa también contamind
las actuaciones posteriores, incluyendo el nuevo pliego de cargos y las pruebas
recaudadas dentro de la investigacién.

Asi mismo, la investigada sostuvo que la expedicidn de un segundo pliego de
cargos le generd afectaciones materiales y procesales, en tanto debid incurrir
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nuevamente en gastos asociados a la estructuracién de su defensa técnica,
incluyendo honorarios profesionales, obtencion de dictdmenes periciales,
recopilacion documental y atencion integral de una nueva etapa de descargos;
razén por la cual considerd que la actuacidon administrativa adelantada con
posterioridad a la Resolucion 767 de 2024 resultaba vulneratoria del debido
proceso y debia declararse nula y archivarse definitivamente.

b. Consideraciones de la Direccion

Sobre el particular, considera esta Direccidon que no le asiste razén frente a la
presunta ilegalidad de la revocatoria directa efectuada mediante la Resolucion
767 del 09 de febrero de 2024, toda vez que el supuesto sobre el cual
estructuran su reproche parte de asumir erradamente que la Resolucién 2661
del 08 de agosto de 2022 constituyd un acto administrativo creador de
situaciones juridicas particulares y concretas o generador de derechos adquiridos
en favor de la SPRBUN, presupuesto indispensable para exigir el consentimiento
previo, expreso y escrito previsto en el articulo 97 de la Ley 1437 de 2011.

Recuérdese que el articulo 97 del CPACA establece:

"ARTICULO 97. REVOCACION DE ACTOS DE CARACTER
PARTICULAR Y CONCRETO. Salvo las excepciones establecidas en la
ley, cuando un acto administrativo, bien sea expreso o ficto, haya
creado o modificado una situacioén juridica de cardacter particular
y concreto o reconocido un derecho de igual categoria, no podra ser
revocado sin el consentimiento previo, expreso y escrito del respectivo
titular. (...)” (Subrayado y negrita fuera del texto original).

Asi las cosas, advierte esta Direccion que la exigencia de consentimiento previo
para efectos de la revocatoria directa no opera respecto de cualquier actuacion
administrativa, sino Unicamente frente a aquellos actos administrativos que
efectiva y materialmente hayan creado, modificado o reconocido una situacién
juridica particular y concreta en favor de un administrado; circunstancia que no
se configura respecto de los actos de apertura y formulacién de cargos dentro
de una actuacion administrativa sancionatoria, pues estos corresponden a actos
de tramite o preparatorios que no contienen una decision definitiva sobre el
fondo del asunto ni consolidan derechos subjetivos a favor del investigado.

Precisamente, sobre la naturaleza juridica del pliego de cargos, el CONSEJO DE
ESTADO ha sefalado:

“El pliego de cargos puede decirse que es una relacion o resumen de las
faltas o infracciones que concreta la imputacion juridico factica
enrostrada al (...) sometido a investigacion, y de otro lado, que es la
pieza que delimita el debate probatorio y plantea el marco de imputacion
para su defensa y al investigador para proferir congruentemente y
conforme al debido proceso el fallo correspondiente. En ese contexto,
dentro de la clasificacion de los actos administrativos, el pliego de cargos
es un acto preparatorio, que se define como "...aquellos que adopta la
administracién para tomar una decision final o definitiva sobre el fondo
de un asunto.”, lo que significa, que al no definir la cuestion sujeta a
analisis resulta no demandable ante la jurisdiccion, pues si bien tiene un
caracter resolutorio al formular unos cargos, no es definitivo, por ende,
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advierte la Sala que el control judicial del sub lite no se hara sobre este
acto. (...)”° (Subrayado y negrita fuera del texto original).

Bajo este contexto, resulta claro que la Resolucién 2661 del 08 de agosto de
2022 no constituyé un acto administrativo definitivo creador de situaciones
juridicas consolidadas, sino un acto preparatorio orientado exclusivamente a
formular una imputacién dentro de una actuacién administrativa sancionatoria
en curso, delimitar el debate probatorio y garantizar el ejercicio del derecho de
defensa de la investigada; por lo que mal podria sostenerse que su revocatoria
requeria el consentimiento previo de la SPRBUN o de los terceros interesados
en los términos del articulo 97 del CPACA, pues dicha exigencia legal no resulta
extensible a actos de tramite o preparatorios como el aqui analizado.

Asi mismo, tampoco comparte esta Direccion la tesis segun la cual la revocatoria
efectuada mediante la Resolucion 767 de 2024 habria desconocido las garantias
de audiencia y defensa de la investigada. Lo anterior, por cuanto la decisién de
retrotraer parcialmente la actuacion administrativa obedecié precisamente a la
necesidad de ajustar determinadas actuaciones procesales y reforzar las
garantias sustanciales y procedimentales de los sujetos procesales vinculados al
tramite, particularmente frente a la claridad y precisién de los cargos formulados
inicialmente mediante la Resolucidén 2661 de 2022.

Notese, ademas, que la revocatoria de la Resolucién 2661 de 2022 no implico la
terminacion de la actuacién administrativa ni el inicio de un tramite auténomo,
independiente o diferente, pues tal como se desarrollara con mayor amplitud al
analizar la presunta vulneracién al principio del non bis in idem, la actuacién
administrativa adelantada contra la SPRBUN ha correspondido, desde su inicio,
a un unico tramite administrativo sancionatorio que fue objeto de ajustes
procesales internos en ejercicio de las facultades legales de autotutela y control
de legalidad atribuidas a la Autoridad.

En esa medida, tampoco resulta acertado afirmar que la expedicidén posterior de
la Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024 hubiese generado una afectacion
autonoma e independiente al derecho de defensa de la investigada por el solo
hecho de haberse formulado nuevamente cargos dentro del mismo expediente
administrativo, toda vez que la actuacién continu6 desarrollandose sobre la base
de un mismo marco factico, probatorio y procesal, garantizandose en todo
momento el acceso al expediente, la posibilidad de controvertir pruebas,
presentar descargos, solicitar medios probatorios y ejercer plenamente el
derecho de contradiccién; de manera tal que tampoco resulta de recibo el
argumento segun el cual la revocatoria efectuada mediante la Resolucién 767
del 09 de febrero de 2024 habria generado una afectacion antijuridica a la
SPRBUN por el hecho de haber tenido que ejercer nuevamente su derecho de
defensa, contratar apoderados o asumir cargas propias de la actuacién
administrativa sancionatoria.

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda,
Subsecciéon “A”, Sentencia del 16 de febrero de 2012 dentro de la radicacion 11001-03-
25-000-2010-00048-00(0384-10). Consejero Ponente: Gustavo Eduardo Gdémez
Aranguren.
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Lo anterior, por cuanto tales actuaciones corresponden precisamente al ejercicio
ordinario de las garantias procesales que asisten a todo sujeto investigado
dentro de una actuacion administrativa de cardcter sancionatorio y no
constituyen, por si mismas, una vulneracién auténoma del debido proceso o un
perjuicio derivado de una actuacion ilegal de la Administracién.

Asi las cosas, el hecho de que la investigada hubiese presentado descargos,
solicitado pruebas, ejercido contradiccién probatoria o desplegado estrategias de
defensa técnica dentro del tramite inicialmente adelantado mediante Ia
Resolucién 2661 de 2022 no implica la consolidacién de una situacién juridica
intangible ni convierte las actuaciones procesales surtidas en obstaculos para
que la Administracién, en ejercicio de las facultades de control de legalidad vy
autotutela reconocidas por el ordenamiento juridico, adopte medidas orientadas
a corregir actuaciones procesales y garantizar que el tramite continte conforme
a derecho.

Por el contrario, advierte esta Direccién que la decision de retrotraer
parcialmente la actuacién administrativa y expedir posteriormente la Resolucion
2216 del 05 de marzo de 2024 permitié precisamente reforzar las garantias
procesales de la investigada, otorgandole nuevamente la posibilidad de ejercer
plenamente sus derechos de contradiccion y defensa frente a los cargos
formulados, presentar argumentos adicionales, solicitar y controvertir pruebas y
participar activamente dentro del tramite administrativo; razén por la cual no
resulta juridicamente admisible afirmar que la correccion procesal adoptada por
esta Autoridad configurd una afectacién ilegitima a sus garantias fundamentales
0 una carga desproporcionada contraria al debido proceso

En consecuencia, concluye esta Direccidn que la revocatoria directa efectuada
mediante la Resolucidon 767 del 09 de febrero de 2024 se ajustd plenamente a
las facultades legales previstas en el CPACA, sin que resultara exigible el
consentimiento previo de la investigada o de terceros, ni que se evidencie
vulneracion alguna a los derechos de audiencia, defensa o debido proceso
alegados por la SPRBUN vy los terceros intervinientes.

11.1.3 Incongruencia en la formulacion del cargo primero: se cuestiona
la prestacion del servicio de break bulk y, también, su no prestacion.

a. Fundamentos de la solicitud

Los argumentos presentados por la SPRBUN se desarrollan con mayor detalle
en los acapites 7.1.1.5 y 9.1.4. En resumen, su reproche fue estructurado de
la siguiente manera:

La investigada sefiald que la Direccién en la Resolucion 2216 del 5 de marzo de
2024 incurrié en una contradiccidén evidente que vulnerd su derecho al debido
proceso y las garantias de defensa y contradiccion, en la medida en que en el
mismo acto administrativo la autoridad reprochd simultaneamente la prestacion
y la no prestacion de los servicios de manejo de contenedores y carga general
suelta (Break Bulk). Lo anterior, por cuanto la Resolucion de apertura de un lado,
acuso a la SPRBUN de haber ejecutado dichas actividades dentro de las areas
concesionadas, considerandolo un comportamiento irregular; y, de otro, sostuvo
gue la empresa no habria ejecutado tales operaciones, configurando con ello el
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mismo reproche desde una posicidn contraria. Esta inconsistencia generd una
absoluta incertidumbre sobre los hechos que se imputan y sobre la valoracion
juridica que la propia autoridad pretende atribuirles, lo que impidié ejercer una
defensa técnica eficaz.

b. Consideraciones de la Direccion

No le asiste la razén a la investigada cuando sostuvo que existe una
incongruencia en la Resolucidon de Apertura que le impidi6 ejercer en debida
forma su derecho de defensa. Lo anterior, conforme con las siguientes
consideraciones:

En primer lugar, la Direccién precisa que el cargo primero no fue imputado como
consecuencia de conductas individualmente consideradas, sino a partir de la
acreditacidon de una serie de comportamientos que no se agotaron en una Unica
manifestacion conductual, sino que eran necesarios para la implementacion del
MIO en los términos aprobados por la SIC en la Resolucién 255 de 2010. Como
se pudo observar en la imputacién del pliego de cargos, la Direccién encontré
que la SPRBUN: (i) no habria vendido las tres (3) acciones a la sociedad ZELSA,
(ii) No habria facilitado y/o realizado la enajenacion del equivalente al
14,99993% de la composicién accionaria de TECSA (674.997 acciones) a los
terceros operadores no socios de TECSA que para el momento prestaran
actividades relacionadas con el alcance en servicios y territorial del MIO, (iii)
Tenia la obligacién de no ejecutar actividades de operacién portuaria para el
manejo de contenedores y carga general suelta (Break Bulk) dentro de las areas
concesionadas objeto del MIO de manera directa e indirecta.

En segundo lugar, los anteriores comportamientos deben analizarse e
interpretarse conforme los postulados establecidos por la Ley 1 de 1991, el cual
establece la prohibicion de “evitar privilegios y discriminaciones entre los
usuarios de sus servicios”, asi como la obligacién que le asiste a la instalacion
portuaria de garantizar la prestacion eficiente y continua del servicio publico
portuario.

En tercer lugar, no es contradictorio ni incompatible incluir en una misma
imputacion la obligacidon que, con ocasion del MIO le asistia a la SPRBUN de no
ejecutar actividades de operacion portuaria para el manejo de contenedores vy
carga general suelta (Break Bulk) dentro de las areas concesionadas objeto del
MIO de manera directa e indirecta y, por el otro, desde el marco normativo de
la Ley 1 de 1991 atribuir la realizacién de conductas por parte de la investigada
gue desatendieron su obligacidon de “evitar privilegios y discriminaciones entre
los usuarios de sus servicios”.

En cuarto lugar, la coexistencia de ambos reproches, es decir, su obligacién de
no realizar cierto tipo de actividades y la presunta realizacion de los
comportamientos a los que se habria obligado no ejecutarlos conforme con el
MIO reflejan un analisis integral por parte de la Direccidon del comportamiento
ejecutado por la investigada, mas no una incongruencia.

En quinto lugar, contrario a lo afirmado por la investigada, en la Resolucién de
apertura fueron delimitados claramente los hechos investigados en el cargo
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primero, los cuales fueron sintetizados en el ARTICULO PRIMERO de su parte
resolutiva.

En sexto lugar, no existe una vulneracién al debido proceso en la medida en que
existio claridad suficiente en los hechos imputados, la imputacién juridica es
coherente con el marco normativo establecido por la Ley 1 de 1991, lo cual le
permitid a la investigada comprender los cargos, identificar los hechos y ejercer
su derecho de defensa respecto de cada uno de los cargos imputados, lo cual se
ve reflejado en las conductas procesales realizadas por la SPRBUN a lo largo de
la presente investigacion administrativa.

11.1.4 En cuanto a las pruebas practicadas con anterioridad a la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024

a. Fundamentos de la solicitud

Los argumentos presentados por la SPRBUN se desarrollan con mayor detalle
en los acapites 7.1.1.7 y 9.1.5. En sintesis, su reproche se estructuroé a partir de
los siguientes ejes argumentativos:

En primer lugar, sostuvo que las pruebas practicadas con anterioridad a la
expedicion de la Resolucion 2216 del 05 de marzo de 2024 fueron recaudadas y
controvertidas en funcidon de los cargos inicialmente formulados mediante la
Resolucién 2661 de 2022, razdén por la cual no podian ser valoradas
automaticamente dentro del nuevo pliego de cargos sin que ello vulnerara sus
derechos de defensa y contradiccién. En esa medida, manifestd que, si la propia
Autoridad considera que ambos pliegos de cargos son distintos y que no se
configurd vulneracion al principio del non bis in idem, resultaria juridicamente
improcedente utilizar en su contra pruebas practicadas dentro de una actuacién
anterior, sin permitir un nuevo escenario de contradiccién especificamente
orientado a los cargos contenidos en la Resolucién 2216 de 2024.

Asi mismo, la investigada argumentdé que la decision adoptada mediante la
Resolucién 767 de 2024, consistente en mantener incélume el material
probatorio previamente recaudado, trasladé al nuevo pliego de cargos los
supuestos vicios que, a su juicio, afectaban la actuacion inicialmente adelantada
mediante la Resolucién 2661 de 2022, particularmente en lo relacionado con la
presunta irregularidad de la revocatoria directa efectuada por esta Autoridad.

En linea con lo anterior, la SPRBUN sefalé que multiples testimonios y medios
probatorios documentales fueron practicados dentro de una actuacién cuya
estructura factica y juridica diferia de la contenida en la Resolucidon 2216 de
2024, razoéon por la cual estimdé que su utilizacidon dentro del nuevo tramite
desconocié su derecho a ejercer contradiccién especifica frente a los cargos
reformulados. Bajo esa logica, sostuvo que la negativa de esta Direccién de
reproducir, ratificar o practicar nuevamente determinados testimonios y pruebas
solicitadas por la investigada vulnerd las garantias de defensa, contradiccién y
debido proceso que rigen las actuaciones administrativas sancionatorias.

b. Consideraciones de la Direccion
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Previo a ahondar en la argumentacion planteada por la SPRBUN, resulta
menester precisar que la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido
consistente en sefalar que la figura de la revocatoria directa, como
manifestacion del principio de autotutela de la Administracion, produce efectos
ex nunc, esto es, hacia el futuro; razon por la cual su expedicion no comporta la
desaparicién retroactiva de los efectos producidos con el acto revocado, de
manera que ello no implica la invalidez de las pruebas previamente practicadas
dentro de una actuacion administrativa. Al respecto, la Sala de lo Contencioso
Administrativo del CONSEJO DE ESTADO, luego de un analisis jurisprudencial
y doctrinal sobre los efectos de la revocatoria directa, ha precisado que:

"(...) De acuerdo a las consideraciones que anteceden, se puede concluir
que la revocatoria de actos administrativos por parte de la
administracion constituye un claro ejemplo del ejercicio del principio de
la autotutela o auto control que le otorga la ley para excluir del
ordenamiento juridico sus propios actos, de oficio o a solicitud de parte,
de acuerdo a las causales y eventos legalmente previstos.

No obstante lo anterior, debe precisarse que tal expresién del principio
de la autotutela no trae consigo los efectos de la clasica declaracion de
ilegalidad o inconstitucionalidad, a saber, del control judicial, sino que
constituye un “juicio de valor intrinseco” que se traduce, como quedoé
visto, en la exclusion del ordenamiento juridico de los efectos del acto
administrativo objeto de dicha medida unicamente hacia el futuro, esto
es, ex nunc.

(.)

Lo anterior, esto es en relacion con los efectos de la revocatoria de un
acto administrativo, no puede ser entendido de otra manera, toda vez
que el acto administrativo revocado ha producido sus efectos durante el
tiempo en que se encontré vigente, en virtud al principio de legalidad y
a la ejecutividad y ejecutoriedad, estas Uultimas caracteristicas
intrinsecas al acto administrativo. Asi las cosas, resulta innegable
entonces la obligacion a la que se enfrenta la administracion y el
administrado de cumplir lo dispuesto en un acto administrativo, en tanto
conserve la presuncion de legalidad, la cual Gnicamente desaparece con
ocasion de su revocatoria directa o en virtud de una decision judicial.

Tal como lo sostiene, en forma mayoritaria, la doctrina y Ia
jurisprudencia, la revocatoria directa de un acto administrativo no puede
proyectar sus efectos de manera retroactiva, esto es, hacia el pasado,
ex tunc, en primer lugar, porque el acto revocatorio, o a través del cual
se revoca, tiene el caracter constitutivo de nuevas situaciones juridicas,
lo que implica que sus efectos se producen a partir de su existencia, esto
es, hacia el futuro y, en segundo lugar, porque en virtud del principio de
legalidad no hay duda de que el acto administrativo ha cumplido sus
efectos, a lo que se suma su ejecutividad y ejecutoriedad, entendidas
éstas como la eficacia que el acto comporta de cara a su cumplimiento,
asi como la capacidad que tiene la administracion para hacerlo cumplir
sin necesidad de la intervencion de autoridad distinta. (...)"*'.

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda,
Subseccién “B”. Sentencia del 15 de agosto de 2013 dentro de la radicacién 25000-23-
25-000-2006-00464-01(2166-07). Consejero Ponente: Gerardo Arenas Monsalve.
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En ese orden de ideas, para esta Direccidn no resultan de recibo los argumentos
expuestos por la investigada encaminados a sostener la supuesta invalidez
automatica de las pruebas practicadas dentro de la presente actuacion
administrativa con ocasién de la revocatoria directa dispuesta mediante la
Resolucién 767 del 09 de febrero de 2024. Ello, por cuanto dicha postura
desconoce no solo el alcance juridico de la figura de la revocatoria directa, sino
también los efectos propios que, conforme a la jurisprudencia reiterada del
CONSEJO DE ESTADO, se predican de este tipo de decisiones administrativas.

En efecto, tal y como lo ha precisado la Sala de lo Contencioso Administrativo
del CONSEJO DE ESTADO, la revocatoria directa constituye una manifestacion
del principio de autotutela administrativa, mediante la cual la Administracién
puede excluir del ordenamiento juridico sus propios actos; no obstante, dicha
facultad no comporta los mismos efectos de una declaratoria judicial de nulidad,
ni implica, por si sola, la desaparicion retroactiva de todas las actuaciones
surtidas bajo la vigencia del acto posteriormente revocado. Por el contrario, los
efectos de la revocatoria directa se producen hacia el futuro, esto es, ex nunc,
precisamente porque el acto administrativo revocado desplegé validamente sus
efectos mientras estuvo amparado por la presuncién de legalidad y por las
caracteristicas de ejecutividad y ejecutoriedad inherentes a esta clase de
decisiones administrativas.

Bajo esta linea, no puede perderse de vista que las resoluciones posteriormente
revocadas produjeron efectos juridicos validos durante el tiempo en que
permanecieron vigentes, circunstancia dentro de la cual se enmarca el decreto,
practica y recaudo de distintas actuaciones probatorias adelantadas por esta
Direccién. Asi las cosas, pretender que la sola revocatoria posterior de
determinados actos administrativos implique automaticamente la invalidez
absoluta de todas las pruebas practicadas durante su vigencia equivaldria, en la
practica, a otorgar efectos retroactivos -ex tunc- a una decisién administrativa
cuyos efectos se proyectan Unicamente hacia el futuro.

Aunado a lo anterior, debe resaltarse que la Resolucion 767 del 09 de febrero de
2024 no dispuso el archivo de la actuacién administrativa, ni declaré la nulidad
integral del tramite adelantado, ni mucho menos establecié la invalidez
generalizada del acervo probatorio previamente recaudado. Por el contrario, tal
y como se desprende de su contenido, dicha decisién tuvo como finalidad
retrotraer parcialmente determinadas actuaciones procesales con el propdsito
de ajustar a derecho aspectos especificos del tramite administrativo vy
salvaguardar plenamente las garantias procesales de los sujetos procesales,
preservando la continuidad de la actuacién administrativa y la validez de
multiples actuaciones ya surtidas dentro del expediente.

En ese sentido, la posterior expedicién de la Resolucién 2216 del 05 de marzo
de 2024 no implico el inicio de una actuacién administrativa nueva, auténoma o
desligada de la previamente adelantada, sino la continuacién y adecuacion
juridica de la misma actuacidn administrativa sancionatoria, dentro de la cual
esta Direccion conservo e incorpord nuevamente diversas pruebas validamente
recaudadas, garantizando, ademas del principio de economia en las actuaciones
administrativas, el ejercicio pleno de contradiccion, defensa y controversia a las
partes respecto de dicho material probatorio.
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Asi las cosas, no resulta juridicamente viable sostener que las pruebas
practicadas con anterioridad a la Resolucién 767 de 2024 carecen
automaticamente de validez por el solo hecho de haberse dispuesto la
revocatoria de algunos actos de tramite, particularmente cuando: i) la actuacion
administrativa nunca fue archivada ni culminé definitivamente; ii) las pruebas
fueron practicadas bajo actos administrativos amparados por presuncién de
legalidad; iii) dentro del acto de revocatoria se dispuso expresamente la
continuidad de la actuacidén y la conservacion de actuaciones validamente
surtidas; y iv) se garantiz6 plenamente el derecho de contradiccidon y defensa
respecto del material probatorio obrante en el expediente.

Por consiguiente, contrario a lo sostenido por la investigada, no se evidencia
vulneracién alguna al debido proceso ni al derecho de defensa derivada de la
conservacion y valoracién de las pruebas recaudadas dentro de la presente
actuacién administrativa, razén por la cual no existe mérito para excluirlas,
desconocer su validez o restarles eficacia probatoria dentro del andlisis integral
que corresponde efectuar a esta Direccion.

11.1.5 En cuanto a la negativa de acceder a la ratificacion de todos los
testimonios recaudados sin contradiccion

a. Fundamentos de la solicitud

Los argumentos presentados por la SPRBUN se desarrollan con mayor detalle
en los acapites 7.1.1.8 y 9.1.5. En sintesis, su reproche se estructurd a partir de
los siguientes ejes argumentativos:

En primera medida, la investigada manifestdé que diversas declaraciones
testimoniales practicadas dentro de la actuacidon administrativa adelantada
inicialmente con fundamento en la Resolucion 2661 del 08 de agosto de 2022
no podian ser validamente valoradas dentro del presente tramite sancionatorio,
en tanto, a su juicio, fueron practicadas sin que existiera una oportunidad
material y efectiva de contradiccion por parte de la SPRBUN.

En esa linea, sostuvo que mediante la Resolucidon 464 del 16 de febrero de 2023
esta Direccion negd la solicitud de ratificacion de diversos testimonios
recaudados durante la etapa instructiva, pese a que, segun afirmo, el legislador
previd expresamente que las declaraciones practicadas en ausencia del
investigado requieren ratificacién para poder ser oponibles dentro de una
actuacién administrativa sancionatoria.

Asi mismo, indicé que la posterior revocatoria de la Resolucion 2661 del 08 de
agosto de 2022 y la expedicion de la Resolucion 2216 del 05 de marzo de 2024
modificaron el alcance de los cargos inicialmente formulados, razén por la cual
considerd que las pruebas testimoniales recaudadas bajo el primer pliego de
cargos debian ser nuevamente practicadas o ratificadas, con el propdsito de
permitir el ejercicio especifico del derecho de contradiccion frente al nuevo
marco factico y juridico planteado por esta Autoridad.

Adicionalmente, la SPRBUN manifesté que la incorporacion y valoracion de
dichos testimonios dentro de la actuacion adelantada con ocasion de la
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Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024, sin haber accedido previamente a su
ratificacion, vulnerd sus derechos de defensa, contradiccién y debido proceso,
toda vez que, segun afirmd, las declaraciones y demas pruebas recaudadas
inicialmente fueron practicadas con el propdsito de controvertir los cargos
formulados en la Resolucién 2661 de 2022 y no aquellos contenidos en el nuevo
pliego de cargos.

Con fundamento en lo anterior, la investigada sostuvo que las declaraciones
testimoniales no ratificadas carecen de validez y no pueden ser valoradas dentro
de la presente actuacidn administrativa, por lo que solicitd su exclusién del
expediente y la declaratoria de nulidad de las actuaciones probatorias
adelantadas en contravia, segun alegd, de las garantias de contradiccion y
defensa.

b. Consideraciones de la Direccion

Sobre el particular, considera esta Direccion que no le asiste razén a la
investigada cuando sostiene que las declaraciones testimoniales practicadas con
anterioridad a la expedicién de la Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024
debian ser nuevamente ratificadas o reproducidas para efectos de poder ser
validamente valoradas dentro de Ila presente actuacién administrativa
sancionatoria.

Lo anterior, por cuanto dicho planteamiento parte, nuevamente, de asumir
erradamente que la revocatoria dispuesta mediante la Resolucion 767 del 09 de
febrero de 2024 produjo la invalidez automatica de las actuaciones probatorias
previamente practicadas o generé el nacimiento de una actuacion administrativa
auténoma, distinta e independiente de la inicialmente adelantada por esta
Direccién; presupuesto que, tal y como fue desarrollado en el acapite relacionado
con las pruebas practicadas con anterioridad a la Resolucidon 2216 del 05 de
marzo de 2024, no encuentra respaldo juridico ni factico dentro del presente
tramite administrativo.

Asi, tal y como alli se expuso, la revocatoria directa dispuesta mediante la
Resolucién 767 de 2024 produjo efectos hacia el futuro, es decir, ex nunc, sin
qgue ello conllevara a la desaparicién retroactiva de las actuaciones validamente
surtidas durante la vigencia de los actos posteriormente revocados, razén por la
cual las pruebas testimoniales previamente practicadas conservaron plenamente
su validez juridica dentro del expediente administrativo, maxime cuando la
actuacién administrativa nunca fue archivada ni culminé definitivamente, sino
que continud correspondiendo a un Unico tramite sancionatorio respecto de unos
mismos hechos objeto de investigacion.

Bajo esta linea, tampoco resulta acertado afirmar que las declaraciones
testimoniales practicadas con anterioridad a la expedicion de la Resolucion 2216
del 05 de marzo de 2024 hubiesen sido recaudadas sin contradiccién o al margen
de las garantias procesales de la investigada pues, por el contrario, del analisis
integral del expediente se evidencia que la SPRBUN tuvo pleno conocimiento de
las diligencias probatorias adelantadas por esta Direccién, asi como oportunidad
material y juridica suficiente para intervenir, asistir, formular observaciones y
ejercer contradiccion respecto de las pruebas practicadas dentro de la actuacién
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administrativa. Inclusive, tanto la investigada como a su apoderado fue enterado
de las diligencias testimoniales programadas por esta Direccion.

Tal es el caso, a modo meramente ejemplificativo, de la comunicacién electrénica
radicada con el 20235340481552 del 27 de marzo de 2023, mediante la cual el
apoderado de la SPRBUN solicité la reprogramacion de la diligencia de
testimonio de CLAUDIO MUSTICO, evidenciandose asi que la investigada
conocia oportunamente la practica de las pruebas decretadas dentro de la
actuacion administrativa y contaba no solo con la posibilidad de intervenir y
ejercer contradiccién respecto de estas, sino también de promover actuaciones
procesales orientadas a solicitar su aplazamiento o reprogramacién cuando asi
lo estimara necesario en salvaguarda al ejercicio de su derecho de defensa:

Imagen 1 Comunicacion 27 de marzo de 2023

From: Maria de los Angeles Berrocal Mora <mberrocal@valbuenaabogados.com>

Sent on: Monday, March 27, 2023 7:26:48 PM

To: ventanillaunicaderadicacion@supertransporte.gov.co

CC: Felipe Alfonso Cardenas Quintero <felipecardenas@supertransporte.gov.co>;
fernandamora@supertransporte.gov.co

Subject: RV: SPRBUN: reprogramacion memorial de CLAUDIO MUSTICO

Attachments: 27032022 Memorial solicita reprogramacion de audiencia.pdf (209.87 KB), Anexo 1.pdf
(117.35 KB)

3ogotd D.C., 27 de marzo de 2023.

Joctor

FELIPE ALFONSO CARDENAS QUINTERO
Jirector de Investigaciones de Puertos
superintendencia de Transporte
sentanillaunicaderadicacion@supertransporte.gov.co_
Via correo electrénico

Referencia. Investigacién administrativa iniciada con Iz
Resoluci6én No. 2661 del 8 de agosto de 2022.

Investigado. Sociedad Portuaria Regional de Buenaventur:
S.A.

'Asunto. Solicitud de reprogramacion de audiencia.

2or instrucciones del Dr. GUSTAVO VALBUENA QUII';IONES, domiciliado en la ciudad de Bogota D.C.,
dentificado legal y profesionalmente como aparece al pie de mi firma, obrando como apoderado judicial de la
SOCIEDAD PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A -SPRBUN-, de conformidad con en el
soder que obra en el expediente, me permito radicar memorial adjunto para los fines pertinentes.

viuchas gracias.

Fuente: Informacion disponible en el expediente??.

Ahora bien, frente al alcance del derecho de contradiccidon probatoria y la
naturaleza de las pruebas dentro del proceso, |la CORTE CONSTITUCIONAL??
ha sefialado expresamente que:

"(...) desde la perspectiva del Articulo 29 de la Constitucion Politica y
para la defensa de su interés particular dentro del proceso, cada parte
tiene la facultad de acercarse a los medios de prueba desde dos
perspectivas distintas: (i) para solicitar y aportar aquéllas pruebas que
apoyan su causa -donde asume la inaccion o desaciertos en ese
cometido- y (ii) para conocer y contradecir las que pretenden oponerse

22 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 11_PERIODO
PROBAT; Carpeta Aplazamientos, justificaciones y demds solicitudes; Carpeta Claudio
Roberto Mustico. Archivo denominado: 2023534048155200001.

23 Corte Constitucional, Sentencia C-790 de 2006. Magistrado Ponente: Dr. Alvaro Tafur
Galvis.
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en su contra. Una vez practicadas, las pruebas pasardn a ser parte del
proceso (principio de comunidad de la prueba) y deberan ser analizadas
por el juez de acuerdo con las reglas de la sana critica o persuasion
racional (...)

Por tanto, el testimonio, como parte de los diversos medios de prueba
previstos por el legislador, se orienta al convencimiento del juez, pues
guien lo solicita, lo hace en su propio interés y asume las consecuencias
tanto favorables como adversas de la declaracién. (...)” (Sic).

A su turno, la CORTE SUPREMA DE JUSTICIA?%, dando una mayor definicion
respecto al principio general de comunidad o adquisicién de la prueba, preciso:

"Esta exigencia se relaciona también con el principio de adquisicion o
comunidad de la prueba, por virtud del cual, ésta no pertenece a quien
la aporta, sino que una vez practicada e introducida legalmente es del
proceso y, por lo tanto, «debe tenérsela en cuenta para determinar la
existencia o inexistencia del hecho a que se refiere, sea que resulte en
beneficio de quien la adujo o de la parte contraria, que bien puede
invocarla. Como el fin del proceso es la realizacion del derecho mediante
la aplicacion de la ley al caso concreto y como las pruebas constituyen
los elementos utilizados por el juez para llegar a ese resultado, nada
importa quien las haya pedido o aportado» (...)".

Asi las cosas, observa esta Direccién que la investigada confunde la ausencia
absoluta de oportunidad de contradiccidn con la circunstancia de no haber
ejercido plenamente, o en la intensidad que ahora considera suficiente, las
facultades procesales que le asistian dentro de determinadas diligencias
probatorias. No obstante, el derecho de contradiccién no implica que la validez
de una prueba quede supeditada a la participacidn activa, permanente o efectiva
del investigado o sus apoderados dentro de cada diligencia, pues ello equivaldria,
en la practica, a supeditar y amarrar la eficacia, continuidad y validez de la
actividad probatoria a la voluntad procesal de la parte investigada.

Precisamente, conforme al principio de comunidad de la prueba, una vez las
pruebas son validamente practicadas e incorporadas al expediente
administrativo, estas pasan a integrar el proceso y no pertenecen a quien las
solicita o controvierte, razéon por la cual su existencia, validez y valoracién no
dependen de la intensidad con la que una de las partes haya decidido ejercer
sus facultades procesales dentro de cada diligencia en particular.

Por el contrario, lo juridicamente relevante es que la Administracidon garantice a
los sujetos procesales una oportunidad real, efectiva y suficiente de conocer,
controvertir y participar dentro de la actividad probatoria, presupuesto que se
encuentra plenamente acreditado en el presente asunto, en tanto la SPRBUN
tuvo acceso integral al expediente administrativo, conocimiento de las diligencias
programadas, posibilidad de intervenir en ellas y oportunidad posterior de
pronunciarse respecto del contenido de las declaraciones testimoniales
recaudadas.

24 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil. Sentencia SC3249-2020 (11001-
31-10-019-2011-00622-02) del 07 de septiembre de 2020. Magistrado Ponente: Octavio
Augusto Tejeiro Dugue.
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Aunado a ello, no puede perderse de vista que la posterior expedicién de la
Resolucion 2216 del 05 de marzo de 2024 no transformdé automaticamente las
declaraciones testimoniales previamente practicadas en pruebas invalidas,
inexistentes o inoponibles, ni generd, por si sola, una obligacién automatica de
reproducir integralmente todas las diligencias probatorias validamente surtidas
dentro del mismo expediente administrativo; maxime cuando, como ya fue
desarrollado ampliamente en el presente acto administrativo y so pena de ser
reiterativo, la reformulacién efectuada por esta Direccion no implicé el inicio de
una actuacion administrativa distinta, ni la incorporacion de hechos
completamente nuevos o ajenos al nucleo factico inicialmente investigado, sino
la adecuacidn juridica y precision de los cargos formulados dentro de un mismo
tramite administrativo sancionatorio.

Por tanto, pretender lo contrario implicaria desconocer no solo los principios de
economia, eficacia y celeridad que rigen las actuaciones administrativas, sino
también las facultades de autotutela y saneamiento procesal reconocidas
legalmente a la Administracién para corregir actuaciones internas dentro de un
mismo expediente, sin que ello implique la pérdida automatica de validez de las
pruebas validamente practicadas durante el curso de la actuacidon administrativa.

En consecuencia, no se evidencia vulneracion alguna a los derechos de defensa,
contradiccion o debido proceso alegados por la investigada respecto de las
declaraciones testimoniales obrantes en el expediente, razén por la cual no
existe mérito para excluirlas, desconocer su validez o exigir su ratificacion
automatica dentro de la presente actuacién administrativa.

11.1.6 En cuanto al valor probatorio de las notas de prensa de las
revistas semana y dinero

a. Fundamentos de la solicitud

La SPRBUN aseguro que la Resolucion de apertura tuvo como prueba dos notas
de prensa publicadas en la revista “Semana” y “Dinero”, en donde ademas al
darles un alcance probatorio como un presunto incumplimiento del MIO
desconocio el alcance que el CONSEJO DE ESTADO le ha dado a las notas de
prensa, las cuales Unicamente pueden apreciarse como prueba documental de
la existencia de la informacién, mas no como una evidencia que da cuenta de la
veracidad de su contenido.

b. Consideraciones de la Direccion

En primer lugar, cabe aclararle a la investigada que si bien es cierto en la
Resolucion 2216 del 5 de marzo del 2024, este Despacho hizo mencién a las
referidas notas de prensa, en ningin momento se establecié que las mismas
fueran material probatorio fidedigno de los hechos objeto de investigacién, por
el contrario, dentro del acapite de la descripcidn factica de los hechos, se hizo
referencia al conjunto de elementos que sirvieron como fundamento para
formular cargos en contra de la investigada. Es de resaltar que, las notas de
prensa fueron algunos de los elementos utilizados, pero no los Unicos, en la
medida en que para ese momento existia un cumulo de denuncias, quejas y
peticiones relacionadas con los hechos objeto de investigacién.
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Ahora bien, como bien se establecié en la mencionada resolucién de apertura,
dicho hechos fueron ampliados por parte de algunos representantes legales de
algunas sociedades involucradas, y ademas también fueron objeto de
verificacion en una visita de inspeccion realizada en la SPRBUN en donde entre
otras cosas, la Direccidon verificd algunos de los hechos mencionados en dichas
notas de prensa, sin asegurar en algun momento que el alcance del contenido
de estas era absolutamente cierto.

Lo anterior, guarda coherencia por lo manifestado por el CONSEJO DE
ESTADO?, en los siguientes términos:

" Asi las cosas, una vez construida la prueba indiciaria, el juez debera
valorarla teniendo en cuenta su gravedad, concordancia, convergencia
y relacion con los demas medios de prueba que obren en el proceso.
Para efecto de establecer su gravedad, la doctrina ha clasificado los
indicios en necesarios y contingentes, entendiendo como necesarios,
aquellos que de manera infalible muestran la  existencia 0]
inexistencia de un hecho que se pretende demostrar, o revelan en forma
cierta la existencia de una constante relaciéon de causalidad entre el
hecho que se conoce y aquel que se quiere demostrar y son, por lo tanto,
sélo aquellos que se presentan en relacion con ciertas leyes fisicas, y
como contingentes, los que revelan de modo mas o menos probable
cierta causa o cierto efecto. Estos ultimos son clasificados como graves
o leves, lo cual depende de si entre el hecho indicador y el que se
pretende probar existe o no una relacion légica inmediata.

(...)

Sin duda, era necesario dilucidar qué valor probatorio le otorgd la Sala
a las informaciones de prensa allegadas al proceso, ya que el principal
problema para su valoracion es la necesidad de cuestionar la veracidad
gue pueda ofrecer de la ocurrencia de los hechos. Mas aun cuando el
elemento determinante radica en una "“denuncia publica” que la
organizacion sindical (sic) y que llevo a los medios de comunicacion, no
por restarle entidad de verdad, sino por considerar racionalmente su
valor probatorio como prueba de una realidad de la que el juez no puede
ausentarse, ni puede obviar en atencion a reglas procesales
excesivamente rigidas. Tanto es asi, que la Sala debié ratificar la
calidad de indicio contingente que ofrecian los recortes e
informaciones de prensa, para que asi sea valorado racional,
ponderada y conjuntamente dentro del acervo probatorio.”
(Negrita y subrayado por fuera del texto original).

Asi las cosas, resulta claro que las noticias de prensa mencionadas no son los
Unicos documentos que hacen parte del acervo probatorio valorado en su
momento para dar inicio a la presente investigacién administrativa. Por el
contrario, en atenciéon al conocimiento de estas, mediante medios de
comunicacién junto con otros indicios establecidos en otros documentos fue se
estructurd la descripcion factica de los hechos objeto de la investigacion.

25 Cfr. H. CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION
TERCERA SUBSECCION C, Consejero ponente: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA
Bogota, D.C., dieciocho (18) de enero de dos mil doce (2012) Radicacion numero:
68001-23-15-000-1995-11029-01(21196).
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Finalmente, este Despacho considera pertinente referirse respecto a la carga de
la prueba, y por lo tanto debe traerse a colacién el concepto de la carga de la
prueba, esta puede definirse como “una situacion juridica instituida en la ley,
consistente en el requerimiento de una conducta de realizacion facultativa
normalmente establecida en interés del propio sujeto y cuya omision trae
aparejada una consecuencia gravosa para él"%®

Por lo tanto, la Direccion advierte que la investigada parte de una premisa
incorrecta al afirmar que a las notas de prensa se les dio un alcance probatorio
diferente al de una prueba documental, dado que como fue aclarado lineas atras,
esas evidencias hicieron parte del conjunto de elementos obrantes en el
expediente que le permitieron a la Direccién formular los dos cargos en contra
de la investigada, por lo cual el argumento no esta llamado a prosperar.

11.1.7 Infraccion de los principios de legalidad y tipicidad de las faltas,
aunado a la alegada ambigiliedad sobre directrices que la autoridad
estimaria inobservadas

a. Fundamentos de la solicitud

Los argumentos presentados por la SPRBUN se desarrollan con mayor detalle
en los acapites 7.1.2.1, 7.1.2.2 y 9.1.6. En sintesis, su reproche se estructuré a
partir de los siguientes ejes argumentativos:

En primera medida, la investigada sostuvo que los cargos primero y segundo
formulados mediante los articulos primero y segundo de la Resolucion 2216 del
05 de marzo de 2024 vulneran los principios de legalidad, tipicidad y reserva
legal que rigen el ejercicio de la potestad sancionatoria administrativa, toda vez
que esta Direccion habria imputado conductas que no se encuentran expresa y
previamente previstas como infracciones dentro del régimen sancionatorio
contenido en la Ley 1 de 1991.

En esa linea, manifesté que el articulo 1 de la Ley 1 de 1991 tiene un caracter
eminentemente programatico y orientador, razén por la cual no consagra
prohibiciones  auténomas  susceptibles de reproche sancionatorio.
Particularmente, indicé que de dicha disposicién no puede derivarse un tipo
infractor relacionado con la supuesta realizacibn de privilegios o
discriminaciones, pues la norma Unicamente establece principios generales
orientados a que las actividades portuarias se desarrollen bajo reglas que eviten
tales situaciones, sin describir conductas concretas sancionables ni establecer
consecuencias punitivas especificas.

Asi mismo, la SPRBUN sostuvo que esta Direccion habria ampliado
indebidamente el alcance del régimen sancionatorio portuario, al fundamentar
el reproche administrativo en el supuesto incumplimiento de actos
administrativos, reglamentos internos, recomendaciones o directrices que, a su
juicio, no constituyen fuentes validas de tipificacién sancionatoria dentro del
marco previsto por el articulo 41 de la Ley 1 de 1991.

26 Couture, Eduardo, Fundamentos del derecho procesal civil. Buenos Aires Ediciones de
la Palma, 1958.
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Particularmente, sefialé que el segundo cargo formulado mediante la Resolucidn
2216 del 05 de marzo de 2024 se fundamentd en la supuesta infraccién de la
Resolucion 315 de 2020, correspondiente al Reglamento Técnico de Operaciones
de la SPRBUN; asi como en obligaciones derivadas de actos administrativos
expedidos en el marco del régimen de integracion empresarial, tales como la
Resolucién 255. No obstante, indicd que el articulo 41 de la Ley 1 de 1991 no
tipifica como conducta sancionable el incumplimiento de actos administrativos ni
incorpora tipos en blanco que permitan remitir a resoluciones, reglamentos
internos u otras disposiciones distintas de la propia Ley 1 de 1991.

Con fundamento en ello, manifestd que las obligaciones derivadas de actos
administrativos expedidos en materia de integracién empresarial o libre
competencia econdmica Unicamente podrian hacerse exigibles dentro de dichos
regimenes especiales y ante las autoridades legalmente competentes en esas
materias, razon por la cual consideré improcedente trasladar supuestos
incumplimientos relacionados con recomposicion accionaria, venta de
participaciones sociales, estructura de gobernanza societaria o ejecucién de
determinadas actividades empresariales al ambito del régimen sancionatorio
portuario, bajo el entendimiento de que estos podrian configurar privilegios,
discriminaciones o afectaciones al servicio publico portuario.

Adicionalmente, la investigada manifestd que la formulacion de cargos adolece
de imprecisién y ambigledad respecto de las supuestas instrucciones,
recomendaciones o directrices que esta Autoridad estimaria inobservadas por
parte de la SPRBUN. Sobre el particular, indicé que en el considerando noveno
de la Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024 se hizo referencia al articulo 5
de la Resolucion 850 de 2017, disposicion conforme a la cual los vigilados
también deberan tener en cuenta las recomendaciones y directrices adoptadas
por las autoridades maritimas, portuarias; no obstante, sostuvo que dentro del
pliego de cargos no se identificaron concreta y expresamente cuales habrian sido
las instrucciones, recomendaciones o directrices presuntamente incumplidas por
la investigada.

En criterio de la SPRBUN, dicha indeterminacion genera falta de claridad sobre
el contenido material del reproche administrativo, impidiéndole identificar con
precision las conductas concretas objeto de imputacion, las obligaciones
especificas presuntamente vulneradas y el alcance exacto de las directrices cuya
inobservancia se le atribuye. Por ello, considerd que la actuacion administrativa
desconoce los principios de legalidad y tipicidad, ademas de afectar de manera
directa el ejercicio efectivo de sus derechos de defensa y contradiccidon dentro
del presente tramite sancionatorio.

b. Consideraciones de la Direccion

Sobre el particular, esta Direccion considera que no le asiste razén a la
investigada cuando sostiene que los cargos formulados mediante la Resolucién
2216 del 05 de marzo de 2024 vulneran los principios de legalidad y tipicidad,
bajo el argumento segun el cual esta Autoridad habria construido reproches
sancionatorios a partir del simple incumplimiento de actos administrativos,
reglamentos técnicos o directrices operativas que, segun afirma, no se
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encuentran expresamente tipificados como infraccién dentro del articulo 41 de
la Ley 1 de 1991.

Lo anterior, por cuanto dicha interpretacion parte de una lectura fragmentada y
aislada tanto del contenido de la Resolucién 2216 de 2024 como del propio
régimen juridico portuario, desconociendo que la imputacién efectuada por esta
Direccion no estuvo orientada a sancionar autbnomamente la mera infraccion
formal de actos administrativos o reglamentos internos considerados en
abstracto, sino a investigar si determinados comportamientos desplegados por
la SPRBUN, en su calidad de sociedad portuaria administradora de
infraestructura concesionada destinada a la prestacion de un servicio publico,
pudieron afectar materialmente la prestacion eficiente, continua, neutral y en
condiciones de libre acceso del servicio publico portuario, asi como desconocer
obligaciones legales y funcionales derivadas del régimen portuario colombiano.

En efecto, la investigada pretende reducir artificialmente el alcance de los cargos
formulados para hacer ver que la actuacion administrativa se fundamento
exclusivamente en el eventual incumplimiento de la Resolucion 315 de 2020, del
Reglamento de Condiciones Técnicas de Operacidon — RCTO, del Modelo Integrado
de Operaciones - MIO o de determinadas directrices operativas internas; sin
embargo, una lectura integral de la Resolucion 2216 del 05 de marzo de 2024
permite advertir con claridad que dichos instrumentos no fueron utilizados como
tipos sancionatorios autonomos, sino como referentes técnicos y operativos
relevantes para concretar el alcance de las obligaciones legales y funcionales
que rigen la prestacidon del servicio publico portuario y la administracién de
infraestructura portuaria concesionada.

Precisamente, en el PRIMER CARGO esta Direccion imputd a la SPRBUN la
presunta realizacién de conductas que podrian haber generado restricciones
operativas, obstaculos de acceso, tratos diferenciados y afectaciones al libre
acceso y a la adecuada prestacién del servicio publico portuario dentro del
terminal maritimo administrado por la investigada, particularmente en relacidon
con la operacion del MIO, el acceso de operadores portuarios a la infraestructura
concesionada y las condiciones bajo las cuales se desarrollaban determinadas
actividades operativas dentro del puerto.

Asi mismo, el SEGUNDO CARGO se estructur6 a partir de la posible utilizacién
de la posicién de administradora del area concesionada por parte de la SPRBUN
para desplegar comportamientos que, preliminarmente, podrian haber
obstaculizado, restringido o afectado las operaciones adelantadas por otros
operadores portuarios, comprometiendo con ello las condiciones de neutralidad,
libre acceso, igualdad operacional y eficiencia que deben regir la prestacion del
servicio publico portuario.

Bajo esta linea, el nlcleo del reproche formulado por esta Autoridad no recae
sobre la simple existencia de reglamentos técnicos, resoluciones administrativas
o instrumentos operativos internos, ni mucho menos sobre su eventual
incumplimiento considerado aisladamente, sino sobre los presuntos efectos
materiales que determinadas decisiones, medidas y practicas operativas habrian
generado respecto de la prestacion del servicio publico portuario y del acceso de
terceros operadores y usuarios a la infraestructura concesionada.
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En ese sentido, el RCTO, el MIO, la Resolucién 315 de 2020 y demas
instrumentos operativos citados dentro de la actuacién administrativa no
constituyen por si mismos el tipo sancionatorio, sino criterios técnicos vy
operativos relevantes para determinar el alcance concreto de las obligaciones
funcionales y operacionales que recaen sobre la investigada como
administradora de infraestructura portuaria concesionada, asi como para
establecer de qué manera determinadas conductas podrian impactar la
adecuada prestacion del servicio publico portuario.

Precisamente, la CORTE CONSTITUCIONAL ha reconocido de manera
reiterada que el principio de tipicidad en materia administrativa sancionatoria no
exige el mismo grado de determinacion absoluta propio del derecho penal,
siendo constitucionalmente admisible la utilizacion de tipos determinables,
conceptos juridicos indeterminados y remisiones normativas, siempre que
existan paradmetros objetivos que permitan concretar razonablemente las
conductas investigadas. Al respecto, dicho Tribunal ha sefialado:

"(...) La aplicacién diferenciada del principio de tipicidad en el derecho
administrativo sancionador se manifiesta en que la forma tipica puede
tener un caracter determinable y no necesariamente determinado,
"siempre que la legislacion o el mismo ordenamiento juridico
establezcan criterios objetivos que permitan razonablemente concretar
la hipdétesis normativa”,

En la Sentencia C-343 de 2006, este tribunal sefaldé que se realiza el
principio de tipicidad en el campo del derecho administrativo
sancionador cuando concurren tres elementos: (i) que la conducta
sancionable esté descrita de manera especifica y precisa, bien porque la
misma esté determinada en el mismo cuerpo normativo o sea
determinable a partir de la aplicacion de otras normas juridicas; (ii) que
exista una sancion cuyo contenido material esté definido en la ley, y (iii)
que exista correlacion entre la conducta y la sancién.

Asi las cosas, en el derecho administrativo sancionador es admisible el
uso de conceptos juridicos indeterminados y de tipos en blanco, siempre
y cuando sean determinables de forma razonable en virtud de
remisiones normativas a otras leyes o a los reglamentos, o de criterios
técnicos que sefalen con precisién los comportamientos prohibidos y
sancionados. (...)"?” (Subrayado fuera del texto original)

En ese contexto, carece de sustento la afirmacion segun la cual los articulos 1y
3 de la Ley 1 de 1991 no pueden servir de fundamento para estructurar los
cargos formulados dentro de la presente actuacién administrativa pues, si bien
dichas disposiciones contienen principios orientadores del régimen portuario, lo
cierto es que estos constituyen verdaderos mandatos juridicos que delimitan
materialmente las condiciones bajo las cuales debe prestarse el servicio publico
portuario, particularmente en lo relacionado con el libre acceso, la ausencia de
privilegios y discriminaciones, la eficiencia operacional y la adecuada utilizacion
de la infraestructura concesionada.

27 Corte Constitucional. Sentencia C-044 de 2023. Magistrado Ponente: Antonio José
Lizarazo Ocampo.
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Particularmente, el articulo 1 de la Ley 1 de 1991 establece expresamente que
las actividades portuarias deben desarrollarse "“de acuerdo con reglas de
aplicacion general, que eviten privilegios y discriminaciones entre los usuarios
de sus servicios”, asi como abstenerse de practicas que tengan "“/a capacidad, el
propdsito o el efecto de generar competencia desleal o crear practicas
restrictivas de la misma”, mientras que el articulo 3 ibidem consagra como
principios del régimen portuario colombiano la eficiencia en el uso de la
infraestructura portuaria, la libre competencia y la prestacién eficiente del
servicio publico portuario.

Asi las cosas, contrario a lo sostenido por la investigada, la imputacién formulada
si se encuentra directamente vinculada con deberes y mandatos legales
expresamente previstos en la Ley 1 de 1991, especialmente aquellos asociados
a garantizar condiciones de libre acceso, neutralidad, igualdad operacional y
adecuada prestacion del servicio publico portuario.

En consecuencia, no resulta acertado afirmar, como lo hace la SPRBUN, que
esta Direccion pretendid sancionar autbnomamente la mera infraccion de actos
administrativos o reglamentos internos, pues lo que se investiga realmente es si
determinados comportamientos desplegados en ejercicio de la administracion de
la infraestructura portuaria concesionada pudieron afectar materialmente el
servicio publico portuario y desconocer las obligaciones legales que gobiernan
dicha actividad.

Ahora bien, tampoco comparte esta Direccidn la interpretacidon restrictiva
efectuada por la investigada respecto del articulo 41 de la Ley 1 de 1991, por
cuanto dicha disposicidon no puede analizarse de manera aislada y desarticulada
del resto del régimen juridico portuario, pues la potestad sancionatoria atribuida
a esta Superintendencia recae precisamente sobre las infracciones al régimen
legal aplicable a la actividad portuaria y a las obligaciones que gobiernan la
prestacion del servicio publico correspondiente.

En esa medida, el ejercicio de las funciones de inspeccion, vigilancia y control
atribuidas a esta Autoridad necesariamente implica la posibilidad de verificar el
cumplimiento de las obligaciones legales, técnicas y operativas que concretan
materialmente los deberes previstos en la Ley 1 de 1991 y que resultan
indispensables para garantizar la adecuada prestacién del servicio publico
portuario.

Aceptar la tesis propuesta por la investigada implicaria desconocer la naturaleza
técnica, especializada y altamente reglada de la actividad portuaria, asi como
vaciar materialmente de contenido las competencias constitucionales y legales
de inspeccidn, vigilancia y control atribuidas a esta Superintendencia, bajo el
entendido equivocado de que Unicamente serian sancionables aquellas
conductas descritas de manera absolutamente cerrada y autonoma dentro de la
ley, desconociendo la posibilidad de concretar razonablemente el alcance de las
obligaciones administrativas mediante criterios técnicos y remisiones normativas
objetivas; maxime cuando lo cierto es que, en derecho administrativo
sancionador, el principio de tipicidad no opera con el mismo grado de rigidez y
taxatividad absoluta propio del derecho penal, precisamente porque la
naturaleza técnica, dindmica y especializada de sectores como el portuario exige
que determinados deberes funcionales y operativos puedan ser razonablemente
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concretados a partir de normas complementarias, reglamentos técnicos y
criterios objetivos que permitan delimitar adecuadamente el alcance de las
obligaciones exigibles a los sujetos vigilados, siempre dentro del marco
previamente definido por la ley. De alli la admisibilidad de tipos en blanco como
se explicd en lineas anteriores.

Por consiguiente, concluye esta Direccién que los cargos formulados mediante
la Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024 fueron estructurados con plena
observancia de los principios de legalidad y tipicidad, toda vez que (i) las
conductas reprochadas fueron claramente individualizadas; (ii) los mandatos
legales presuntamente desconocidos fueron expresamente identificados; (iii)
existe correspondencia entre los hechos investigados y las obligaciones
derivadas del régimen portuario; y (iv) los instrumentos técnicos y operativos
citados dentro de la imputacidn operan Unicamente como criterios
complementarios que permiten concretar razonablemente el alcance de las
obligaciones exigibles a la investigada dentro del marco de la prestacion del
servicio publico portuario.

11.2 Argumentos procesales comunes presentados por la SPRBUN y
ZELSA

11.2.1 Falta de competencia de la Superintendencia de transporte
a. Fundamentos de la solicitud

Los argumentos presentados por la SPRBUN se desarrollan con mayor detalle
en los acapites 7.1.1.4 y 9.1.3. En sintesis, su reproche se estructurd a partir de
los siguientes ejes argumentativos:

En primer lugar, la investigada sefialé que esta entidad excedid sus funciones de
inspeccidn, vigilancia y control en el pliego de cargos formulado en la Resolucidon
2216 del 5 de marzo de 2024 en la medida en que asumid competencias de la
SIC la ANI y autoridades jurisdiccionales.

En lo que se refiere a las competencias de la SIC, la investigada indicé que esta
autoridad pretendié usurpar las funciones de control de integraciones
empresariales y la determinacion de un supuesto abuso de posicion de dominio
en la implementacion o no del MIO. La Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024
pretende cuestionar el cumplimiento o no de la integracion aprobada mediante
la Resolucion 255 de 2010 y la supuesta afectacién de la competencia por parte
de la SPRBUN vy frente a los operadores portuarios, asuntos que conforme al
articulo 6 de la Ley 1340 de 2009 son de conocimiento privativo de Ia
Superintendencia de Industria y Comercio, autoridad Unica de competencia en
Colombia.

El contenido de esa imputacidén revela que el objeto de reproche no guarda
relaciéon con la prestacién del servicio publico portuario, sino con el supuesto
incumplimiento de la integracién empresarial aprobada por la SIC. Aspectos
como la venta de acciones, la enajenacion de participaciones o la gobernabilidad
de TECSA son ajenos al ambito de inspeccidn y vigilancia del servicio portuario
y corresponden al control de integraciones empresariales. No existe en el pliego
de cargos prueba ni argumentacién tendiente a demostrar que esos hechos
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tengan vinculo con la prestacién del servicio portuario. Por el contrario, la
autoridad se limita a reproducir el contenido del MIO, estimar su incumplimiento
y concluir sin sustento que ello generd una afectacién al servicio publico.

En cuanto a las atribuciones de la ANI, la investigada manifesté que esta
autoridad no puede suplantar a la entidad contratante aduciendo que su analisis
no versa sobre el contenido del contrato y, a renglén seguido, valorar la
interpretacion e incumplimiento del contrato arguyendo que esto no es un asunto
contractual. La SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE \valor6o el
cumplimiento de la clausula 12.19 del contrato de concesidén portuaria nimero
9 del 21 de febrero de 1994 como si tuviera la posicion de entidad contratante,
lo cual resulta juridicamente improcedente. La facultad de interpretar el
contenido del contrato o de imputar incumplimientos recae Uunica vy
exclusivamente en la Agencia Nacional de Infraestructura, tal como lo establece
el articulo 4 de la Ley 80 de 1993.

En cuanto a la asuncién de competencias de las autoridades jurisdiccionales, la
investigada argumentd que segun los articulos 26 y 31 de la Ley 1 de 1991, esta
autoridad no le compete resolver conflictos de derecho privado entre
particulares, y ademas el régimen juridico de las sociedades portuarias es el del
derecho privado. Por lo tanto, el MIO es un contrato celebrado entre
particulares, por lo que los aspectos relativos a su cumplimiento, interpretacion
0 ejecucion son de exclusiva competencia de las partes contratantes y, en caso
de controversia, de la autoridad judicial correspondiente.

Por otro lado, ZELSA senald en el acapite 9.3.4 que esta Direccion carece de
competencia para calificar conductas contrarias a la libre competencia, en la
medida en que en los términos de la Ley 1340 de 2009, esa facultad fue atribuida
exclusivamente a la SIC. Ademas, tampoco tiene competencia para resolver
conflictos de naturaleza privada entre particulares conforme con el articulo 26
de la Ley 1 de 1991, por lo cual todo lo relacionado con el MIO corresponde a
un acto entre privados que no refiere a una actividad portuaria y, en esa medida,
su verificacidon o no le corresponde a otra autoridad.

b. Consideraciones de la Direccion

Esta Direccion considera que no le asiste razén a la investigada ni a ZELSA,
cuando sostuvieron que la Superintendencia de Transporte -y particularmente
esta Direcciéon de Investigaciones de Puertos- carece de competencia para
adelantar la presente actuacién administrativa, bajo el entendido de que los
hechos objeto de investigacion se relacionan realmente con asuntos de libre
competencia econdmica, relaciones comerciales entre operadores portuarios vy
eventuales controversias derivadas de la ejecucién contractual y operacional
entre particulares, materias que, a su juicio, escapan de la érbita funcional de la
autoridad portuaria y corresponderian, en todo caso, a competencias asignadas
a otras autoridades administrativas, tales como la SIC, la ANI, o instancias
judiciales. Lo anterior, en la medida en que los argumentos expuestos parten de
una interpretacion fragmentada y restrictiva de las competencias legalmente
atribuidas a la SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE en materia portuaria,
desconociendo el alcance integral de las funciones de inspeccidn, vigilancia y
control que el ordenamiento juridico le confiere respecto de la prestacion del
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servicio publico portuario y de las actividades desarrolladas en el marco de los
contratos de concesion portuaria.

Asi las cosas, el articulo 365 de la Constitucidn Politica establece que
corresponde al Estado asegurar la prestacion eficiente de los servicios publicos,
manteniendo en todo caso su regulacion, control y vigilancia; a su vez, el
numeral 22 del articulo 189 ibidem atribuye al Presidente de la Republica la
funcion de ejercer inspeccién y vigilancia sobre la prestacion de dichos servicios
publicos; competencias que fueron delegadas a la Superintendencia de
Transporte mediante los articulos 40 y 41 del Decreto 101 de 2000 vy
posteriormente desarrolladas por el Decreto 2409 de 2018, disposicién que
expresamente atribuyé a esta Entidad la facultad de vigilar, inspeccionar y
controlar la debida prestacion del servicio publico de transporte, puertos,
concesiones e infraestructura, asi como adelantar y decidir las investigaciones
administrativas a que haya lugar por infracciones relacionadas con tales
materias.

Particularmente, el articulo 5 del Decreto 2409 de 2018 consagra dentro de las
funciones de la Superintendencia de Transporte las de:

“(..)

3. Vigilar, inspeccionar y controlar el cumplimiento de las disposiciones
qgue regulan la debida prestacion del servicio publico de transporte,
puertos, concesiones e infraestructura, servicios conexos, y la
proteccion de los usuarios del sector transporte, salvo norma especial
en la materia.

(.)

8. Adelantar y decidir las investigaciones administrativas a que haya
lugar por las fallas en la debida prestacion del servicio publico de
transporte, puertos, concesiones e infraestructura, servicios conexos, y
0 en la proteccion de los usuarios del sector transporte, de acuerdo con
la normativa vigente.

(.)

13. Impartir instrucciones para la debida prestacion del servicio publico
de transporte, puertos, concesiones e infraestructura, servicios conexos,
y la proteccién de los usuarios del sector transporte, asi como en las
demas areas propias de sus funciones; fijar criterios que faciliten su
cumplimiento y sefalar los tramites para su cabal aplicacién (...)”.

A su turno, el articulo 16 del decreto precitado atribuye expresamente a la
Direccién de Investigaciones de Puertos la facultad de "“[tJramitar y decidir, en
primera instancia, las investigaciones administrativas que se inicien, de oficio o
a solicitud de cualquier persona, por la presunta infraccion a las disposiciones
vigentes en relacion con los contratos de concesion destinados a la construccion,
rehabilitacion, operaciéon, administracion, explotacion y/o mantenimiento de la
infraestructura maritima, fluvial y portuaria de conformidad con la ley”.
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Bajo este contexto, advierte esta Direccidn que la presente actuacion
administrativa no se encuentra orientada a resolver controversias estrictamente
privadas entre particulares, ni a determinar la configuracién auténoma de
practicas restrictivas de la competencia en los términos propios del régimen de
proteccién de la libre competencia econdmica; por el contrario, el objeto de la
investigacion corresponde a verificar si determinados comportamientos
desplegados por la investigada, en su calidad de sociedad portuaria y
administradora de infraestructura concesionada destinada a la prestacion de un
servicio publico, pudieron afectar la prestacion eficiente, continua, neutral y en
condiciones de libre acceso del servicio publico portuario, asi como el
cumplimiento de las obligaciones legales, reglamentarias y concesionales que le
resultan exigibles en el marco del régimen portuario colombiano.

Precisamente, en la Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024 se indico que la
presente actuacion administrativa tuvo origen en distintas quejas y actuaciones
preliminares relacionadas con presuntas restricciones al transito de carga,
mercancias, equipos y personas dentro del terminal maritimo administrado por
la SPRBUN, asi como en posibles afectaciones al libre acceso, a la eficiencia
operativa y a la prestacién del servicio publico portuario. Entre varias denuncias
presentadas, la Direccion resaltd la queja trasladada por la ANI mediante
Radicado 20215340676762 del 22 de abril de 2021, presentada por la sociedad
GRUPO PORTUARIO S.A,, en la cual se puso en conocimiento de esta Autoridad
la presunta realizacion de conductas que restringian el transito de carga y
afectaban la operacion portuaria al interior del terminal maritimo de
Buenaventura; maxime cuando desde la remisidn resultd evidente que tales
hechos no obedecieron a una simple controversia privada o comercial entre
operadores portuarios, sino a situaciones que, de manera preliminar, podian
comprometer aspectos estructurales asociados a la prestacion eficiente,
continua, neutral y en condiciones de libre acceso del servicio publico portuario.
De alli que su analisis trascendiera el interés particular de las sociedades
involucradas y se enmarcara directamente dentro de las funciones de inspeccion,
vigilancia y control atribuidas legalmente a esta Superintendencia.

Asi mismo, la Resolucidon en comento sefialé que la Direccion tuvo conocimiento
de diversas situaciones relacionadas con la implementacion del Modelo Integrado
de Operaciones - MIO, aunado a multiples reclamaciones formuladas por
distintos operadores y usuarios portuarios respecto de presuntas restricciones
operativas, obstaculos en el acceso a la infraestructura portuaria y afectaciones
en la prestacion del servicio publico, circunstancias que, precisamente por
involucrar la operacion, administracién y funcionamiento eficiente de una
infraestructura portuaria concesionada destinada a la prestacion de un servicio
publico, si resultaban susceptibles de inspeccion, vigilancia y control por parte
de esta Superintendencia.

En tal sentido, el hecho de que dentro del analisis administrativo se valoren
circunstancias relacionadas con restricciones operativas, tratos diferenciados
entre operadores, obstaculos en el acceso a infraestructura portuaria,
afectaciones en la logistica operacional o eventuales ventajas derivadas de
determinadas dinamicas empresariales, no implica que esta Autoridad haya
asumido competencias propias de otras entidades administrativas o judiciales,
pues dichos elementos son analizados Unicamente en cuanto resultan relevantes
para establecer si existi®é una afectaciéon a la debida prestacidon del servicio

Pagina 81 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




¢

SuperTransporte

RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

publico portuario y al cumplimiento de las obligaciones que, en materia de
eficiencia, continuidad, libre acceso y neutralidad operacional, recaen sobre la
investigada como concesionaria y administradora portuaria. En consecuencia, el
analisis de dichas circunstancias por parte de esta Autoridad no comporta el
ejercicio de competencias propias de otras autoridades administrativas o
judiciales, sino el examen de tales elementos Unicamente en cuanto resulta
relevantes para determinar si se afectd la adecuada prestacion del servicio
publico portuario y el cumplimiento de las obligaciones propias del concesionario
portuario.

Sumado a lo anterior, no puede perderse de vista que la propia Resolucién 2216
del 05 de marzo de 2024 precis6 expresamente que la SUPERTRANSPORTE
“(...) carece de competencia para realizar cualquier juicio de valor sobre las
controversias y/o intereses particulares que sobre este contrato tengan los
extremos negociales del mismo (...)”?%, no obstante, aclar6 que cuando el
eventual incumplimiento contractual genere efectos que pueden llegar a
impactar o amenazar el servicio publico portuario, dichas situaciones si deben
ser objeto de conocimiento y control por parte de esta Autoridad, precisamente
en ejercicio de las competencias de inspeccién, vigilancia y control atribuidas
legalmente a esta Superintendencia.

Asi mismo, tampoco resulta de recibo la interpretacidn efectuada por la
investigada respecto del paragrafo del articulo 5 del Decreto 2409 de 2018, pues
si bien dicha disposicién reconoce que entidades como la ANI conservan las
competencias especiales atribuidas por la ley, ello de ninguna manera excluye ni
limita las funciones de inspeccion, vigilancia y control asignadas a esta
SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE respecto de la prestacion del servicio
publico portuario y del cumplimiento del régimen legal aplicable a los sujetos
vigilados; maxime cuando el ordenamiento juridico prevé un esquema de
competencias concurrentes y complementarias entre distintas autoridades
administrativas, cada una dentro del ambito material que le corresponde, sin
que ello implique exclusividad absoluta ni desplazamiento de las funciones
legalmente asignadas a esta Superintendencia.

En consecuencia, encuentra esta Direccion plenamente acreditada su
competencia funcional y material para adelantar la presente actuacién
administrativa, en tanto los hechos objeto de investigacién guardan relacion
directa con presuntas afectaciones a la prestacion del servicio publico portuario
y al cumplimiento de las obligaciones derivadas del régimen legal portuario y del
contrato de concesién respectivo, materias cuyo conocimiento fue expresamente
atribuido por el legislador y el reglamento a la SUPERINTENDENCIA DE
TRANSPORTE vy, especificamente, a la Direccion de Investigaciones de Puertos.

11.2.2 Vulneraciéon del principio de non bis in idem en contra de la
SPRBUN

a. Fundamentos de la solicitud

28 Resolucidon 2216 del 05 de marzo de 2024. Cfr. Pagina 10 en adelante.
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Los argumentos presentados por la SPRBUN se desarrollan con mayor detalle
en los acapites 7.1.1.4 y 9.1.3. En sintesis, su reproche se estructuré a partir de
los siguientes ejes argumentativos:

En primer lugar, sefialé que esta Direccién viold el principio del non bis in idem
al formular, por segunda vez, pliego de cargos con identidad de investigada,
objeto y causa, lo cual estd prohibido por los articulos 29 de la Constitucidon
Politica y el articulo 3 del CPACA. Respecto de la identidad de sujeto refirié que
las dos investigaciones fueron abiertas contra la SPRBUN. En lo que se refiere
con la identidad de objeto manifestd que las dos investigaciones administrativas
se enfocan en los mismos hechos, entiéndase (i) la falta de venta de las tres (3)
acciones de ZELSA, (ii) la no enajenacion de 674.997 de TECSA a terceros no
socios de TECSA, (iii) la ejecucion, directa o indirecta, por parte de la SPRBUN
de actividades de Break Bulk, (iv) el ofrecimiento de beneficios operativos a
clientes de otros operadores portuarios, (v) las dificultades al ingreso del
personal y equipos de otros operadores portuarios, (vi) las limitaciones al horario
de las operaciones, vy, (vii) la creacién de una herramienta tecnoldgica que no
tenia disponibilidad de citas para porteo y/o urbaneo.

Frente al tercer aspecto, la investigada manifestd que hay una identidad de
causa entre los pliegos de cargos, es decir, se cimentan en un mismo fundamento
normativo, finalidad, motivos, hechos y alcance de la sancién, es decir, el articulo
1, 3,41 de la Ley 1 de 1991.

Por su parte, ZELSA tal como fue detallado en el acapite 9.3.3 de este acto
administrativo, manifesté que la SIC mediante la Resolucion 44516 de 2026
formuld cargos por la implementacion del MIO y por la supuesta realizacion de
conductas discriminatorias. Por lo tanto, en el caso concreto, los bienes juridicos
protegidos por las normas de libre competencia (son la libre participacion de las
empresas en el mercado, el bienestar de los consumidores y la eficiencia
econdmica) son similares a los que salvaguarda el régimen portuario en los
articulos 1 y 3 de la Ley 1 de 1991. Lo anterior, en la medida en que esa dualidad
de normas protege la eficiencia econdmica y la libre participacién de las
empresas en el mercado.

b. Consideraciones de la Direccion

Con la finalidad de resolver la peticién presentada por la investigada y por
ZELSA, sea preciso traer a colacion el articulo 29 de la Constitucion Politica que
reza:

"ARTICULO 29. El debido proceso se aplicara a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que
se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la
plenitud de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior,
se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable.
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Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado
judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa
y a la asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la
investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin
dilaciones injustificadas, a presentar pruebas y a controvertir las que se
alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser
juzgado dos veces por el mismo hecho. (...)” (Subrayado fuera del texto
original).

De conformidad con la anterior norma, dentro de las garantias que integran el
derecho fundamental al debido proceso consagrado en la normatividad
constitucional precitada, se encuentra aquella relacionada con la prohibicién de
gue una persona sea investigada o juzgada mas de una vez por los mismos
hechos, garantia reconocida por la jurisprudencia y la doctrina constitucional
bajo el principio del non bis in idem; frente al cual, la CORTE
CONSTITUCIONAL ha sefalado que, como manifestacion del debido proceso,
constituye una garantia orientada a impedir que una persona sea investigada o
juzgada mas de una vez por los mismos hechos, siempre que exista identidad
de sujeto, objeto y causa. En palabras del Alto Tribunal Constitucional?°:

“observa la Corte que, de acuerdo a la disposicion constitucional bajo
analisis, no ser juzgado dos veces por el mismo hecho es un “derecho”,
De acuerdo a los criterios jurisprudenciales reiterados por esta Corte,
éste derecho es fundamental y de aplicacidon directa e inmediata.

La funcidn de este derecho, conocido como el principio non bis in idem,
es la de evitar que el Estado, con todos los recursos y poderes a su
disposicion, trate varias veces, si fracasé en su primer intento, de
castigar a una persona por la conducta por él realizada, lo cual colocaria
a dicha persona en la situacion intolerable e injusta de vivir en un estado
continuo e indefinido de ansiedad e inseguridad. Por eso, éste principio
no se circunscribe a preservar la cosa juzgada sino que impide que las
leyes permitan, o que las autoridades busquen por los medios a su
alcance, que una persona sea colocada en la situacion descrita. De ahi
gue la Constituciéon prohiba que un individuo sea “juzgado dos veces por
el mismo hecho.”

El principio non bis in idem no es solo una prohibicién dirigida a las
autoridades judiciales con el fin de impedir que una persona ya juzgada
y absuelta vuelva a ser investigada, juzgada y condenada por la misma
conducta.

(..)

Adicionalmente, la Corte constata que el constituyente colombiano
prefiriéo una consagracion del principio non bis in idem segun la cual la
prohibicién no esta dirigida exclusivamente a una doble sancién. La
prohibicion se dirige a ser “juzgado” dos veces. Considera la Corte, que
lo anterior se ajusta a los fundamentos del principio non bis in idem ya
que la seguridad juridica y la justicia material se verian afectadas, no
solo en razén de una doble sancién, sino por el hecho de tener una
persona que soportar juicios sucesivos por el mismo hecho. El principio

29 Corte Constitucional, Sentencia C-870 de 2002. Magistrado Ponente: Dr. Manuel José
Cepeda Espinosa
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non bis in idem prohibe que después de que ha terminado conforme a
derecho un juicio, posteriormente se abra investigacion por el mismo
"hecho” dentro de la misma jurisdiccion. De tal manera que la expresion
“juzgado” comprende las diferentes etapas del proceso de juzgamiento,
no solo la final. (...)".

De esta manera, la CORTE CONSTITUCIONAL ha precisado que el principio
del non bis in idem no solo prohibe la imposicidon de una doble sancidn respecto
de unos mismos hechos, sino también que una persona sea sometida
nuevamente a investigacion o juzgamiento una vez ha culminado validamente
una actuacion previa sobre la misma situacion factica; empero, dicha garantia
no opera de manera automatica o indistinta, sino que, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, su configuracion se encuentra supeditada a la
verificacién de identidad de sujeto, objeto y causa entre las actuaciones objeto
de comparacion3?:

"(...) la Corte Constitucional ha explicado que el principio no prohibe de
manera absoluta la existencia de juzgamientos diversos por el mismo
hecho, por ejemplo, cuando una conducta es objeto de reproche penal
y disciplinario. La evaluacion sobre el respeto por este derecho supone
determinar si se presenta una “triple identidad” de persona, causa y
objeto en las sanciones supuestamente concurrentes31(...)

Sobre esa triple identidad, la Corte presenté en la sentencia C-244 de
1996 las siguientes consideraciones, posteriormente reiteradas en
jurisprudencia constante:

"La identidad en la persona significa que el sujeto incriminado debe ser
la misma persona fisica en dos procesos de la misma indole.

La identidad del objeto esta construida por la del hecho respecto del cual
se solicita la aplicacion del correctivo penal. Se exige entonces la
correspondencia en la especie factica de la conducta en dos procesos de
igual naturaleza.

La identidad en la causa se refiere a que el motivo de la iniciacion del
proceso sea el mismo en ambos casos.” (...)".

Asi las cosas, de conformidad con los antecedentes expuestos, la Direccidon
advierte que no le asiste razén a la investigada cuando afirmé que fue vulnerado
su principio del non bis in idem, toda vez que del analisis integral de la actuacién
administrativa se evidencia que no se estd ante dos actuaciones auténomas,
independientes o sucesivas adelantadas respecto de unos mismos hechos como
parece entenderlo la SPRBUN, sino que, en su lugar, el escenario corresponde
a una misma actuacién administrativa que, en ejercicio de las facultades de
control de legalidad y revocatoria directa previstas en los articulos 41 y 93 de la
Ley 1437 de 2011, debid ser retrotraida parcialmente con el propdsito de ajustar
determinadas actuaciones procesales y salvaguardar plenamente las garantias

30 Corte Constitucional, Sentencia C-914 de 2013. Magistrado Ponente: Luis Ernesto
Vargas Silva.

31 Ver Corte Constitucional, Sentencia C-391 de 2002. Magistrado Ponente: Dr. Jaime
Cordoba Trivifio.

Pagina 85 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




¢

SuperTransporte

RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

sustanciales y procedimentales de los sujetos procesales involucrados en el
presente tramite.

Asi las cosas, mediante la Resolucion 767 del 09 de febrero de 2024, esta
Direccion dispuso la revocatoria integra de la Resolucion 2661 del 08 de agosto
de 2022 -acto mediante el cual inicialmente se ordend la apertura de
investigacion y formulacidon de cargos- asi como de otras decisiones de tramite
posteriores -como las Resoluciones 6129 de 2023 y 7169 de 2023, y
parcialmente las Resoluciones 9252 de 2022 y 464 de 2023-; no obstante, en
dicho acto administrativo se precisé expresamente que tal determinacion "(...)
no archiva en forma automatica la presente actuacion administrativa (...)"?? ,
sino que obedecia a la necesidad de ajustar a derecho la resolucidon mediante la
cual se dio inicio a la investigacién, conservando incluso plena validez respecto
de diversas pruebas ya practicadas y recaudadas dentro del expediente.

Bajo esta linea, la propia Resolucion 767 de 2024 dejé sentado que la actuacion
administrativa iniciada con ocasién de las denuncias y actuaciones preliminares
adelantadas por esta Autoridad continuaba vigente, razéon por la cual no se
produjo una terminacion definitiva del tramite, ni un archivo de la actuacién, ni
mucho menos una decision de fondo que hubiese agotado el ejercicio de la
potestad administrativa sancionatoria respecto de los hechos objeto de
investigacion pues, por el contrario, lo que se presenté fue una medida orientada
a corregir actuaciones procesales especificas dentro del mismo expediente
administrativo, preservando la validez de actuaciones probatorias previamente
practicadas y garantizando el debido proceso de las partes e intervinientes.

Asi las cosas, la expedicion posterior de la Resolucién 2216 del 05 de marzo de
2024 no constituyo el inicio de una nueva actuacién administrativa auténoma o
independiente frente a hechos ya decididos, sino que correspondid a la
continuacion y adecuacién juridica de la misma actuacién administrativa
adelantada por esta Direcciéon respecto de las conductas atribuidas a la
SPRBUN. Notese, ademads, que la propia Resolucion 2216 de 2024 hizo
referencia expresa a la actuacion previamente adelantada mediante Ila
Resolucién 2661 de 2022, asi como a la revocatoria dispuesta mediante la
Resolucién 0767 de 2024, precisando que la actuacidon continuaba y que la
Direccién habia recaudado suficiente material probatorio para establecer la
existencia de mérito para abrir nuevamente la investigacion administrativa
dentro del mismo tramite.

En ese sentido, mal podria predicarse la configuracidn de un doble juzgamiento
o de actuaciones administrativas paralelas respecto de unos mismos hechos,
cuando lo cierto es que nunca existido una terminacién valida y definitiva de la
actuacion inicialmente abierta mediante la Resolucién 2661 del 08 de agosto de
2022 ya que, precisamente, conforme al alcance fijado por la Corte
Constitucional, el principio del non bis in idem supone que una persona sea
sometida nuevamente a investigacién o juzgamiento una vez ha culminado
validamente una actuacion previa respecto de los mismos hechos, circunstancia
gque no se configura en el presente asunto, toda vez que la actuacion
administrativa objeto de analisis ha correspondido, desde su inicio, a un Unico

32 Cfr. Resolucidén 767 del 09 de febrero de 2024, pagina 25.
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tramite administrativo sancionatorio que fue objeto de ajustes procesales
internos orientados a preservar la legalidad y las garantias procesales de los
sujetos involucrados.

De esta manera, insiste esta Autoridad, los argumentos planteados sobre la
presunta violacién al principio del non bis in idem no estan llamados a prosperar
puesto que no se evidencia la existencia de dos actuaciones administrativas
distintas, independientes o concurrentes adelantadas simultaneamente contra la
investigada por los mismos hechos, sino una uUnica actuacidn administrativa
respecto de la cual esta Direccidn ejercio las facultades legales de revocatoria y
correccion procesal previstas en los articulos 93 y 41 del CPACA,
respectivamente, con el propdsito de garantizar el debido proceso y adoptar las
decisiones correspondientes conforme a derecho.

11.2.3 Caducidad de la potestad sancionatoria de la superintendencia
de transporte

a. Fundamentos de la solicitud

La SPRBUN, tal como fue sefalado en los acapites 7.1.1.6 y 9.1.9 de este acto
administrativo solicité que se decrete la caducidad respecto de los
comportamientos imputados en el cargo primero de la Resolucion de Apertura,
es decir, todo lo relacionado con la no implementacion del MIO.

Sobre el anterior punto, la investigada manifestdé que los hechos que implicaron
la no implementacion del MIO, en los términos aprobados en la Resolucién 255
del 14 de enero de 2010 de la SIC, acontecieron en 2013. Es decir, hace trece
(13) afos. Por lo tanto, es deber de la autoridad dar aplicacion al articulo 52 del
CPACA que establece que “la facultad que tienen las autoridades para imponer
sanciones caduca a los tres (3) anos de ocurrido el hecho”.

A su vez, la investigada manifestd que, aun adoptando el criterio adoptado por
esta Direccidn, los hechos habrian cesado en 2015 o, a mas tardar, en mayo de
2016 con la disolucion de TECSA. En consecuencia, la facultad sancionatoria
habria caducado entre 2018 y 2019.

Asi mismo, la investigada sefialé que la fecha adoptada por la Superintendencia
como limite temporal, esto es, el 14 de diciembre de 2021, es completamente
arbitraria, debido a que se encuentra sustentada en un hecho ajeno al control
de la SPRBUN -el levantamiento de una medida cautelar ordenada por la SIC -
gue no tiene relacién con los hechos investigados ni puede considerarse como
una manifestacién de infraccién o como fecha de terminacidén de una supuesta
conducta continuada. Por lo tanto, no existe fundamento juridico que permita
extender el computo de caducidad hasta esa fecha, lo que evidencia una
interpretacién caprichosa de los plazos legales.

La investigada manifesté que tampoco puede alegarse que la conducta sea
continuada o permanente porque los hechos investigados fueron actuaciones
puntuales y agotadas en el tiempo. La no venta de acciones o la disolucién de
una sociedad no generan un estado antijuridico que perdure ni pueden
mantenerse por decisién del administrado. Son actos instantdneos que se
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consuman en la fecha en que ocurren. Tampoco hay un comportamiento
homogéneo o reiterado, pues la Superintendencia mezcla hechos societarios,
contractuales y operativos sin conexidén ni continuidad entre si.

Por su parte, ZELSA sostuvo que conforme al articulo 52 del CPACA, la facultad
sancionatoria caduca a los tres (3) afios contados desde la ocurrencia de los
hechos, en donde en el caso concreto los hechos investigados datan hasta el 14
de diciembre de 2021, por lo cual no hay hechos posteriores respecto de los
cuales la SPRBUN hubiere podido ejercer su derecho de defensa.

En ese orden, en la presente investigacion tampoco se logrd acreditar un
comportamiento continuado, por lo cual, desde el 14 de diciembre y hasta la
fecha de presentacién de los alegatos transcurrieron mas de tres anos lo que
deviene en la caducidad de la facultad sancionatoria de esta Superintendencia.

b. Consideraciones de la Direccion

Sea lo primero sefalar que la caducidad de la facultad sancionatoria de esta
Superintendencia se encuentra prevista en el articulo 52 del CPACA, que dispuso
lo siguiente:

"Articulo 52. Caducidad de la facultad sancionatoria. Salvo lo
dispuesto en leyes especiales, la facultad que tienen las autoridades para
imponer sanciones caduca a los tres (3) afios de ocurrido el hecho, la
conducta u omision que pudiere ocasionarlas, término dentro del cual el
acto administrativo que impone la sanciéon debe haber sido expedido y
notificado. Dicho acto sancionatorio es diferente de los actos que
resuelven los recursos, los cuales deberan ser decididos, so pena de
pérdida de competencia, en un término de un (1) aflo contado a partir
de su debida y oportuna interposicion. Si los recursos no se deciden en
el término fijado en esta disposicion, se entenderan fallados a favor del
recurrente, sin perjuicio de la responsabilidad patrimonial y disciplinaria
gue tal abstencion genere para el funcionario encargado de resolver.

Cuando se trate de un hecho o conducta continuada, este término se
contara desde el dia siguiente a aquel en que ceso la infraccion y/o la
ejecucion.

La sancién decretada por acto administrativo prescribira al cabo de cinco
(5) afios contados a partir de la fecha de la ejecutoria”.

De esta forma, es claro para la Direccion que el término de caducidad de la
facultad sancionatoria de esta Superintendencia, cuando investiga conductas
contrarias al régimen portuario, es de tres (3) afios -contados a partir de la
ejecucion de la conducta, o del uUltimo hecho constitutivo en los casos de
conductas continuadas- y hasta que el acto administrativo sancionatorio haya
sido notificado. Lo anterior, implica que los supuestos para contabilizar el término
de caducidad dependen de si se trata de una conducta de ejecucién instantanea
o continuada en el tiempo. Sobre este punto, el CONSEJO DE ESTADO, en
sentencia del 12 de abril de 2018, indico lo siguiente:
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De acuerdo con lo anterior, las conductas instantaneas son aquellas que se
ejecutan y agotan en un solo momento. Por el contrario, las conductas
continuadas "se prolongan en el tiempo, lo que significa que la comision de la
conducta objeto de investigacion tiene el caracter de permanente o continuada,
de tal suerte que la facultad sancionatoria de la administracion debe computarse
a partir de la comision o realizacion del ultimo acto de ejecucion"3.

De conformidad con las consideraciones que anteceden, la Direccién se
pronunciara respecto de la alegada caducidad para cada uno de los cargos
imputados en la presente investigacion administrativa:

Respecto del cargo primero, la SPRBUN sefialé que los hechos que implicaron
la no implementacion del MIO, en los términos aprobados en la Resolucién 255
del 14 de enero de 2010 de la SIC cesaron como maximo en el 2016, por lo
cual, la facultad sancionatoria de esta Superintendencia caducdé en el 2019.
Ademas, la investigada considerd que la extension de la caducidad realizada por
la Direccion en donde tuvo como fecha del ultimo acto el 14 de diciembre de
2021 fue completamente arbitrario, como quiera que el levantamiento de una
medida cautelar ordenada por la SIC es un hecho ajeno a su voluntad, que no
tiene relacién con los hechos investigados ni tampoco puede considerarse como
el fundamento para acreditar una conducta continuada. Sobre este punto, la
Direccién considera que le asiste la razén a la investigada cuando afirmé que el
levantamiento de una medida cautelar no puede tomarse como base para
realizar el conteo del término de la caducidad. Lo anterior, por cuanto esa
decisién adoptada por la SIC, se dio en el marco de un tramite por competencia
desleal entre OPP GRANELES contra la SPRBUN, en donde los intereses y los
bienes juridicos protegidos en ese escenario son muy diferentes a los que
protege esta Superintendencia, por lo cual, mal podria considerarse un hecho
ajeno a lo que se debate en esta actuacidn administrativa para establecer el
conteo de la caducidad de esta Direccidn.

Asi las cosas, y una vez aclarado lo anterior, la Direccion advierte que conforme
con el articulo 52 del CPACA vy el alcance de la imputacion realizada en el cargo
primero en la Resolucion de apertura, la facultad sancionatoria de esta
Superintendencia se encuentra caducada desde el 2019, por lo cual en la parte
resolutiva de este acto administrativo se resolvera lo que corresponda.

Por otro lado, ZELSA manifestd que no existe evidencia de la ocurrencia de
hechos posteriores al 14 de diciembre de 2021, por lo cual la facultad
sancionatoria de esta Superintendencia se encuentra caducada. Al respecto, esta
Direccién aclara que este argumento no esta llamado a prosperar, en la medida
en que el cargo segundo imputado a la SPRBUN se encuentra conformado por
una serie de evidencias que dan cuenta de un patrén de comportamiento que se
extendié de manera continuada hasta por lo menos el 30 de junio de 2023. Lo
anterior, segln la informacién aportada por la DIRECCION TERRITORIAL DE
LA OFICINA ESPECIAL DE BUENAVENTURA - MINISTERIO DE
TRANSPORTE>* mediante el radicado 20255340452982 y la

33 Consejo de Estado. Seccién Quinta. Sentencia del 12 de abril de 2018. Rad. 2012-
00788- 01.
34 Expediente con Radicacion 5EE2021977690900000552 del 13 de mayo de 2021.
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SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES?*® a través del radicado
20255340401672. Es de resaltar que esas pruebas no corresponden con
evidencias nuevas o que no fueron objeto de contradiccion de los intervinientes
como quiera que mediante la Resolucion 12963 del 23 de julio de 2025, la
Direccion le corrid traslado a la investigada y los terceros interesados para que
ejercieran su derecho de defensa sobre estas evidencias, en donde, por ejemplo,
la SPRBUN mediante el radicado 20255340834142 del 1 de agosto de 2025
descorrid traslado respecto de las pruebas que fueron objeto de traslado.

Asi las cosas, la Direccién advierte que la alegada caducidad Unicamente es
procedente respecto del cargo primero, por lo cual el analisis de la Direccion se
enfocara en determinar si los comportamientos imputados en el cargo segundo
prestan el mérito suficiente o no para imponer una sancién administrativa en
contra de la investigada.

11.3 De la tacha de testigo presentada por GRUPO PORTUARIO Y OTROS
a. Fundamentos de la solicitud

GRUPO PORTUARIO Y OTROS, en la Qeclaracién rendida el 6 de septiembre
de 20243 por ANDRES QUINTERO MUNERA, en su calidad de ex asesor y
vocero de varios operadores portuarios, y mediante el radicado
20245341606122 del 18 de septiembre de 202437, formularon tacha de testigo
en los términos del articulo 211 del Cédigo General del proceso, como quiera
gue en su criterio, la imparcialidad del declarante se vio afectada por su relacién
profesional vigente para la fecha de la practica de la prueba con uno de los
accionistas de la SPRBUN.

b. Consideraciones de la Direccion

La Direccion, con el fin de analizar la solicitud presentada por los terceros
interesados, la respondera conforme con la estructura que se expone a
continuacion: (i) expondra el analisis juridico de la nocion de tacha de
testimonio; (ii) analizara los fundamentos que dieron lugar a la formulacién de
la tacha junto con la respuesta por parte de este Despacho.

(i) De la tacha de testimonio

Segun lo contemplado en el articulo 211 de la Ley 1564 de 2012 “Cualquiera de
las partes podra tachar el testimonio de las personas que se encuentren en
circunstancias que afecten su credibilidad o imparcialidad, en razdén de
parentesco, dependencias, sentimientos o interés en relacion con las partes o
sus apoderados, antecedentes personales u otras causas.

35 Expediente con Radicacién 2023-800-00257.

36 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta Declaracién Andrés Quintero Munera. Archivos denominados:
declaracion Andrés Quintero Munera -Parte 1.mp4 y Diligencia declaracion Andrés
Quintero MUnera-20240906_142812-Parte 2.mp4 120245341606122_00002.pdf.

37 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 64_Rad OPP
20245341606122-18-09-24 tacha. Archivo denominado:
120245341606122 00002.pdf.
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La tacha deberd formularse con expresion de las razones en que se funda. El
juez analizara el testimonio en el momento de fallar de acuerdo con las

circunstancias de cada caso.” (Subrayas por fuera del texto original).

Asi, el ordenamiento juridico contempla la tacha como una figura a través de la
cual las partes pueden cuestionar la credibilidad de un testigo bajo determinados
criterios legales, con el propdsito de advertir su valoracién como testigo
sospechoso. Sin embargo, tal y como lo indica la norma en cita, le correspondera
a la autoridad respectiva analizar o valorar el testimonio al momento de tomar
una decision, con base en las circunstancias del caso bajo estudio.

Al respecto, la jurisprudencia ha ilustrado reiteradamente la figura de tacha de
testigos, siguiendo el sentido de la norma en cita. Asi, en sentencia 11001-03-
15-000-2002-0519-01(PI-047) del 11 de marzo de 2003 (C.P. Gabriel Mendoza
Martelo), el Consejo de Estado establecié lo siguiente:

“(...)si bien es cierto que los testigos objetados tienen la calidad de
denunciantes o demandantes en otros procesos en donde puede estar
involucrado el agui demandado, por el interés subrepticio que de él se
predica en todo este asunto, tal circunstancia, por si sola, no impone
su descalificacion, pues, como bien se sabe, el dicho de los mismos
debe valorarse al amparo de los principios de la sana critica que implica
echar mano de las maximas de la experiencia y de las reglas del
pensamiento [dgico. Labor que también supone la verificacion de si
existe coincidencia entre la informacion que suministra el testigo y la
que se desprende de otras evidencias recopiladas, pues si ello ocurre
su credibilidad aumenta y en caso contrario podria afectarse (...) Sin
embargo, la Sala considera que la objecion asi entendida si bien podria
plantearse, su examen no conduce inexorablemente a la decision de
despojar de credibilidad a unas afirmaciones claramente explicativas de
las circunstancias en que se sustentan, con indicacion precisa del
porqué de su conexién con el asunto, enmarcadas ademds dentro de
un contexto especifico donde concurren otros elementos de conviccién
que les sirven de respaldo (...)".

Igualmente, el CONSEJO DE ESTADO (Sentencia del 18 de mayo de 2017, Rad.
68001-23-31-000-2004-00759-01(39037), Seccidén Tercera, Subseccion C, M.P.
JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA), decantdé las siguientes
consideraciones:

"(...) el articulo 211 del Cédigo General del Proceso definié que
cualquiera de las partes podra tachar el testimonio de las personas que
se encuentren en circunstancias que puedan afectar su credibilidad o
imparcialidad, en razén de parentesco, dependencia, sentimientos o
intereses que tengan con las partes o sus apoderados, de sus
antecedentes personales u otras causas que, en todo caso, dependeran
del concepto del juez, por cuanto la sola circunstancia de que los
testigos sean parientes de una de las partes o tengan algun sentimiento
o interés, no conduce necesariamente a deducir que ellos
inmediatamente falten a la verdad, circunstancia de mas para justificar
que el juez se encuentre obligado a recibir el testimonio aunque el
testigo sea tachado de sospechoso.
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(...)Asi, debe sefalarse con relacion al testimonio que su valoracion y
ponderacion requiere del juez, como en todos los casos, determinar el
valor de conviccion del mismo y su real dimensién, se itera, bajo su
apreciacion en conjunto y con aplicacion de las reglas de la sana critica,
ejercicio cuya complejidad se acentua en tratandose de testimonios de
oidas o aquellos calificados como sospechosos, los cuales, segun se
infiere de lo dicho en lineas anteriores, no pueden ser desechados de
plano sino que rigidizan su valoracion de cara al restante material
probatorio, por cuanto seran examinados con mayor severidad. Debe
entenderse, entonces, que son, precisamente, las reglas de la sana
critica las que aconsejan que tanto el testigo sospechoso como el ex
audito, se aprecie con mayor rigor, se someta a un tamiz mas denso de
aquel por el que deben pasar las declaraciones libres de sospecha o
cuya percepcion fue directa o se subvaloren. Pero sin que puedan
desecharse bajo el argumento del parentesco, interés o falta percepcion
directa, sino porque confrontados con el restante material probatorio
resultan contradictorios, mentirosos, o cualquier circunstancias que a
criterio del juez merezca su exclusion o subvaloracion”.

En adicion, el CONSEJO DE ESTADO (Consejo de Estado. Seccién Segunda.
Subseccién B. 18 de mayo de 2017. Exp. 630012333000201300 15401(2170-
2015). C.P. SANDRA IBARRA) ha precisado lo siguiente:

"(...)Respecto de los testigos sospechosos, quienes se encuentran en
situaciones que afectan su credibilidad e imparcialidad y cuya
declaracion, si bien puede recibirse, ha de analizarse con severidad, es
decir, la norma citada en precedencia no permite que de antemano y
solo con la manifestacion de tacha se descalifique el testigo y se impida
la recepciéon de la declaracion, sino todo lo contrario, una vez rendida
la version jurada debera ser apreciada con mayor severidad de tal
manera que al valorarla se someta a un tamiz mas denso de aquel por
el que deben pasar las declaraciones libres de sospecha, por lo que la
regulacion contenida en la disposicion prenotada es la manifestacion de
las reglas de la sana critica aplicada al ordenamiento procesal”.

Una vez indicadas las anteriores consideraciones, es claro que el efecto de la
procedencia de la tacha no es otro que el de valorar la prueba testimonial con
mayor rigor, sin que ello conlleve a su descalificacion ni a su exclusion dentro
del acervo probatorio. Tal valoracién debera realizarse con base en los criterios
de la sana critica, mismos que han sido objeto de pronunciamiento de la
jurisprudencia (Cfr., CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sala de Casacién
Sentencia de septiembre 7 de 1993, exp. 3475. En ese mismo sentido, en
CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Primera.
Sentencias de julio 19 de 2007, rad. 2006-2791-01., C.P. MARTHA SOFIA
SANZ TOBON; y de junio 13 de 2013, rad. 1997-11812-01, C.P. ENRIQUE GIL
BOTERO).

(ii) De la tacha formulada por GRUPO PORTUARIO Y OTROS en contra
de ANDRES QUINTERO MUNERA

En sintesis, GRUPO PORTUARIO Y OTROS formularon tacha de sospecha en
contra del testimonio de ANDRES QUINTERO MUNERA, en su calidad de ex
asesor y vocero de varios operadores portuarios, quien en la presente
investigacion rindidé declaracion el 6 de septiembre de 2024, sobre "lo que fue
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la génesis, planeacidn y desarrollo del MIO en sus dos fases, en particular, para
qgue explique las razones por las cuales se presentaron dificultades durante la
segunda fase del mismo, y en general, para que declare sobre todo lo que le
conste sobre los hechos materia de investigacion dentro del presente proceso
administrativo”.

La tacha como se indicé anteriormente se fundamenté en la relacién profesional
que el declarante tenia vigente para la fecha de la practica de la prueba con uno
de los accionistas de la SPRBUN. En ese orden, la Direccién a continuacion
presenta sus consideraciones en relacion con los fundamentos de tacha, asi:

En primer lugar, tal como consta en la declaracién de ANDRES QUINTERO
MUNERA, el testigo se desempefié como asesor y vocero de varios operadores
portuarios para la época de implementacién de las fases del MIO, esto es, desde
el 2008 hasta 2013 aproximadamente. Sin embargo, trayendo a colacion lo
decantado por la jurisprudencia, el hecho de que el testigo haya sido asesor de
varios operadores portuarios para la implementacién del MIO o incluso que para
la fecha de recepcion del testimonio (6 de septiembre) tuviera una relacion
profesional con un accionista de la SPRBUN, no implica per se su descalificacion
ni la pérdida de credibilidad de su dicho, siempre y cuando existan afirmaciones
explicativas de las circunstancias del caso, su conexion y relevancia con el asunto
en discusion, asi como su pertinencia frente al contexto especifico en el que
concurren otros medios de conviccion que permitan corroborar la coherencia de
tales afirmaciones.

En ese sentido, esta Direccidon encuentra que la declaraciéon rendida por el
referido testigo, fue (i) explicativa de las circunstancias de tiempo, modo y lugar
en que fue implementado el MIO, asi como su participacion en la
implementacion de éste; (ii) la declaracion fue responsiva, exacta y completa;
(iii) la declaracidn guarda solidez y coherencia interna; (iv) la declaracion guarda
concordancia con los demas medios de prueba disponibles en el proceso; (v) no
existe objecion alguna frente a la probidad del declarante.

En segundo lugar, el hecho que el declarante para el 6 de septiembre de 2024
tuviera una relacion profesional con un accionista de la SPRBUN debe analizarse
con especial detenimiento, si se tiene en cuenta la fecha de implementacién del
MIO (2008 a 2013). En ese orden, para las fechas de implementacion de este
modelo el declarante era asesor de varios operadores portuarios que hicieron
parte del MIO, mas no existe evidencia que de manera simultanea tuviera para
esa época alguna relacion profesional con un accionista de la SPRBUN.

La anterior circunstancia (relacion profesional en el 2024 con un accionista de la
SPRBUN), no conlleva a la inmediata descalificacién o pérdida de credibilidad
del testimonio. En todo caso, el alcance de la formulacién de una tacha de
sospecha, de resultar procedente, se limita a que esta Direccion realice una
valoracion del testimonio con una mayor rigurosidad y severidad siguiendo las
reglas de la sana critica, sin que su sola formulacidon implique la exclusion
inmediata de la prueba controvertida ni de los documentos aportados; pues
dicha prueba puede merecer plena credibilidad, maxime si los hechos que relata
se encuentran respaldados con otras pruebas o indicios que la hagan verosimil.
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DECIMO SEGUNDO: Que teniendo en cuenta la actuacién procesal surtida
hasta este punto de la investigacién, la Direccidn procedera a establecer si las
conductas endilgadas a la SPRBUN prestan mérito para concluir sobre la
infraccidon o no de la normatividad portuaria que se utilizd6 como fundamento
para soportar la imputacion juridica en el caso concreto. Para tal fin, se tendra
en cuenta el siguiente orden. En primer lugar, se hara referencia al cargo primero
relacionado con el MODELO DE INTEGRACION OPERATIVA MIO. En segundo
lugar, se referira al segundo cargo imputado a la investigada.

12.1 Respecto del cargo relacionado con el MODELO DE INTEGRACION
OPERATIVA MIO

12.1.1 Del cargo imputado

La Direccién indicé que a partir de la expedicion de la Resolucién 255 del 14 de
enero de 2010 de la SIC “a través de la cual se aprobd el Modelo de Integracién
Operativa” la investigada (i) No habria realizado la venta de las tres (3) acciones
a la sociedad ZELSA, (ii) No habria facilitado y/o realizado la enajenacién del
equivalente al 14,99993% de la composicion accionaria de TECSA (674.997
acciones) a los terceros operadores no socios de TECSA que para el momento
prestaran actividades relacionadas con el alcance en servicios y territorial del
MIO y (iii) No habria ejecutado actividades de operacion portuaria para el
manejo de contenedores y carga general suelta (Break Bulk) dentro de las areas
concesionadas objeto del MIO de manera directa e indirecta, lo cual habria
vulnerado la prohibicion de evitar privilegios y discriminaciones entre los
usuarios de sus servicios.

12.1.2 Consideraciones de la Direccion respecto cargo imputado

Sin perjuicio que la Direccidn en el acapite 11.3.3 de este acto administrativo
advirtié que la facultad sancionatoria de esta Superintendencia se encuentra
caducada respecto de los comportamientos relacionados con el cargo primero, a
continuacion, se expondran las consideraciones por las cuales aun a pesar de la
circunstancia anterior, este cargo estaria llamado a ser archivado. Para ese
propdsito, en primer lugar, hara referencia de manera general al MIO y sus fases
de implementacién, en segundo lugar, se referird a lo probado en la presente
actuacién administrativa respecto de ese modelo y, en tercer lugar, expondra las
conclusiones relacionadas con el cargo imputado.

12.1.2.1 De la implementaciéon del MIO

De acuerdo con la aprobacién realizada por la SIC mediante la Resolucion 255
de 2010, el MIO consistié en un modelo de integracién operativa suscrito entre
la SPRBUN, MARITRANS S.A. (en adelante MARITRANS),
GRANPORTUARIA BUENAVENTURA LTDA. (en adelante
GRANPORTUARIA), TECSA (hoy disuelta), ELEQUIP S.A. (en adelante
ELEQUIP) y NAUTISERVICIOS S.A. (en adelante NAUTISERVICIOS), cuyo
objeto consistio en:
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Imagen 2 Objeto del MIO

ESTPULACIONES
CAMTULO |
GENERAL IDADCE

SECCON 1. Ot

Umwmﬂﬂlm)nmyhd

Eoarve  Weeaos
fondconoe conformg 4 loa cusies s PARTES 'mmmu;
wmyampmmdfm pars ol maneo %

OMaiaing, e paian W EDESIAOON [T of
MOCELO DF NTEGRACION OPERATIVA. |  Arsinaniets o

e s L e
Fuente: informacion disponible en el expediente3®,

De la anterior imagen, se puede observar que el objeto del MIO fue fijar el
alcance, los términos y las condiciones bajo las cuales se estructuraria el modelo
para el manejo de contenedores y carga general suelta (Break bulk).

A su vez, segun la seccién 2 del modelo, el alcance del MIO fue aunar
conocimientos, esfuerzos, recursos y equipos para materializar el alcance de
servicios, territorial, funcional, equipamiento, mercados integrados y operativo,
de la siguiente manera:

“(...)

2.1.1 El alcance de servicios, sera la prestacion de servicios portuarios
para el manejo de contenedores y carga general suelta ("Beak Bulk”).

2.1.2 El alcance territorial, seran las areas concesionadas, explotadas,
arrendadas y/o administradas por la SPRBUN y/o las entidades
vinculadas a ésta, de tal forma que se mantenga la operacion integral
en el Terminal Maritimo de Buenaventura y terrenos de la antigua Zona
Franca. El area territorial asi demarcada se la denomina, en el presente
ACUERDO el TERMINAL.

2.1.3 EIl alcance funcional, corresponde a la gestion comercial,
administrativa y operativa de los servicios que actualmente prestan los
OPERADORES SOCIOS DE TECSA y los TERCEROS OPERADORES NO
SOCIOS DE TECSA que se adhieran al presente Acuerdo, que estara
Unica y exclusivamente, a cargo de TECSA.

38 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 33_Descargos
SPRBUN 20245340814842 29-03-24; Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024 (2); Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024; Carpeta PRUEBAS 2; Carpeta INVESTIGACI+N
ADMINISTRATIVA; Carpeta Pruebas relacionadas MIO. Archivo denominado:
Acuerdo.pdf.
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2.1.4 El alcance de equipamiento, comporta que los equipos
actualmente en cabeza de los OPERADORES SOCIOS DE TECSA y de los
TERCEROS OPERADORES NO SOCIOS DE TECSA que se adhieran al
presente Acuerdo, continuaran siendo activos de dichas compafiias, pero
se dejaran a disposicion de TECSA, para la operacion integrada en el
TERMINAL, con el alcance y efectos de que trata la Seccion 6.

2.1.5 ElI alcance de mercados integrados, implica que Ilos
OPERADORES SOCIOS DE TECSA y los TERCEROS OPERADORES NO
SOCIOS DE TECSA gque se adhieran al presente Acuerdo, no
emprenderan ni continuarédn de manera independiente y auténoma, la
realizacion de tareas propias de su actividad como operadores portuarios
frente al alcance de servicios y territorial, previamente definido en las
secciones 2.1.1y 2.1.2.

2.1.6 EIl alcance operativo, implica que la SPRBUN serda quien
determine las condiciones operativas para la prestacion de los servicios,
niveles de eficiencia e indices de servicio del MODELO DE INTEGRACION
OPERATIVA, de manera tal que se cumpla con los propdsitos de la
optimizacion, competitividad y desempefio con estandares internaciones
en el TERMINAL, lo cual significa que la SPRBUN sera la “"Torre de
Control” dentro del TERMINAL"3°,

De conformidad con el objeto y el alcance del MIO, se tiene que fue concebido
como un instrumento orientado a maximizar la eficiencia operativa en la
instalacion portuaria administrada por la SPRBUN. En ese orden, ese modelo
fungid como un vehiculo que permitiria coordinar y optimizar las operaciones
portuarias de los distintos operadores en donde concentraria las actividades por
nivel de especialidad en TECSA, bajo un esquema ordenado, eficiente,
complementario en el que cada interviniente contribuiria al objetivo comun de
mejorar la competitividad en el puerto.

De igual manera, como un elemento de gobernanza para garantizar la
integracidn operativa y comercial del MIO, la seccién 3 contemplé una reforma

estatutaria en TECSA que permitiera la gobernabilidad y lo adopcion de
decisiones al interior de esta:

ESPACIO EN BLANCO

Imagen 3 Reforma estatutaria de TECSA y cédigo de buen gobierno

39 Ibidem.
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Como se puede observar, el MIO acordd una reforma estatutaria en la cual el
objeto social de TECSA comprenderia el desarrollo de las siguientes actividades
portuarias: estiba y desestiba, cargue y descargue, manejo terrestre y porteo
de la carga, tarja, manipulacién, embalaje y desembalaje, traslados internos
para inspecciones y repesos, trincado, llenado y vaciado de contenedores,
clasificacién, reconocimiento, useria y, en general, todas aquellas otras
relacionadas con la actividad de cargue y descargue de contenedores y cargue
y descargue de carga general suelta.

A su vez, los integrantes del MIO acordaron la recomposicidon accionaria de
TECSA para lo cual y con la finalidad de garantizar la gobernabilidad de la
SPRBUN en TECSA, acordaron la venta de tres (03) de las acciones que la
SPRBUN tenia en TECSA a ZELSA, lo cual hizo parte de la FASE: SPRBUN Y
ZELSA:

Imagen 4 Seccidn 4 Recomposicidn accionaria y venta de acciones

40 Ruta |[de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 33_Dpscargos
SPRBUN 20245340814842 29-03-24; Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLYCION 2216 DE MARZO 2024 (2); Carpeta PRUEBAS DE LOS DESICARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024; Carpeta PRUEBAS 2; Carpeta INVESTEGACI+N
ADMINIBTRATIVA; Carpeta Pruebas relacionadas MIO. Archivo dendminado:
Acuerdd.pdf.
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SECCION 4. RECOMPOSICION ACCIONARIA Y VENTA DE ACCIONES

4.1. RECOMPOSICION ACCIONARIA- Pars

SPRBUN al interior de TE o0 1 gobernablidad de la

CSA se hace necesario una recomposicién
mmpxmwrmmumwmttcs&mubtma d:
SPRBUN vendera TRES (3) acciones & B socedad ZELSA -

- Cuadro 1
Recomposicién de acciones en ef Modelo de Integ
racién
Operativa
Fase SPRBUN y ZELSA
NOMBRE ':‘C‘Rn(‘ PORCENTAJE
SPRBUN 2.341 829 52 040BAA44444%,
ELEQUIP S A 539 542 11,86982222%
NAUTISERVICIOS S A 530 542 11,98082222%
MLTDL 530.542 11.886882222%
ARIA 539 542
BUENAVENTURA LIDA 2%
ZELSA 3 0.0000556560656667%
4.500.000 100% =
La venta do estas Yes
(3) acciones a ZELSA podes realzarse una vez suscrito of

PARAGRAFO.- Las PARTES del presente ACUERDO comprameten
remndardcofeaooopfelammhrmﬁsﬁm:amw;a

% cual se someta a votacidn la operacién de ' Jonari
mhdemabmwemmmm“rew

Fuente: informacion disponible en el expediente?!,

En linea con lo anterior, el MIO también contemplé la enajenacion del
equivalente al 14,99993% de la composiciéon accionaria de TECSA (674.997
acciones) a favor de los terceros operadores no socios de TECSA, que para el
momento prestaran actividades y/o servicios objeto del MIO, la cual hizo parte
de la "FASE: INGRESO TERCERO OPERADORES NO SOCIOS DE TECSA”
(seccion 4.2.3 del MIO).

Adicionalmente a todo lo anterior, la seccion 8 del MIO establecio las
obligaciones de las partes, entre las cuales se destacan las siguientes:

La SPRBUN se obligd a no ejecutar actividades de operacidén portuaria para el
manejo de contenedores y carga general suelta (Break Bulk) dentro de las areas
concesionadas objeto del MIO de manera directa o indirecta*?. Lo anterior, con

41 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 33_Descargos
SPRBUN 20245340814842 29-03-24; Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024 (2); Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024; Carpeta PRUEBAS 2; Carpeta INVESTIGACI+N
ADMINISTRATIVA; Carpeta Pruebas relacionadas MIO. Archivo denominado:
Acuerdo.pdf.

42 Conforme al articulo 8.2 del MIO, la ejecucion directa corresponde a “la realizacion,
en cabeza de las PARTES, de actividades como operador portuario en el alcance operativo
y territorial” del MIO y; por ejecucion indirecta, la realizaciéon de las actividades como
operador portuario a través de sociedades que cuenten con la condicién de subordinadas
o controladas, sean filiales o subsidiarias de alguna de LAS PARTES, como también,
aquellas que realicen las matrices o controlantes y, en general, “otras sociedades y/o
agrupaciones empresariales en las que las PARTES tengan cualquier tipo de
participacion, o sobre las cuales ejerzan funciones de direccion, control o manejo”.

Pagina 98 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

excepcién de la operacion de los equipos que se obtengan para el cumplimiento
de las obligaciones y compromisos adquiridos y que se adquieran por el Contrato
de Concesién 009 de 1994 y las actividades a cargo de la sociedad portuaria
conforme al referido acuerdo de concesion. Adicionalmente se comprometio a:
i) garantizar su permanencia como accionista de TECSA hasta el 13 de marzo
de 2014, como minimo y; ii) vender y permitir la venta de las acciones que
correspondan para posibilitar el ingreso de terceros operadores no socios de
TECSA a esta ultima, entre otras.

Por su parte, los OPERADORES SOCIOS DE TECSA (MARITRANS,
GRANPORTUARIA, ELEQUIP Y NAUTISERVICIOS) se obligaron a no realizar
de forma auténoma e independiente y directa o indirecta, tareas propias de sus
actividades como operadores portuarios frente al manejo de contenedores y
carga general suelta (Break Bulk) dentro de las areas concesionadas y objeto
del MIO. Por otro lado, se comprometieron a: i) permanecer como accionistas
de TECSA hasta el 13 de marzo de 2014, como minimo; ii) no adquirir de forma
directa o indirecta equipos para el manejo de contenedores y carga general
suelta (Break Bulk) dentro de las areas concesionadas objeto del MIO, de
conformidad con las necesidades operativas del Terminal y el inventario definido
por los intervinientes del modelo y; iii) vender y permitir la venta de las acciones
que correspondan para posibilitar el ingreso de terceros operadores no socios de
TECSA a esta Ultima, entre otras.

En sintesis, el MIO fue concebido como un vehiculo orientado a maximizar la
eficiencia operativa en la instalacién portuaria administrada por la SPRBUN, el
cual se llevaria a cabo en dos fases a saber: La primera denominada como FASE:
SPRBUN Y ZELSA (seccion 4.1. del MIO), la cual consistia en la venta por parte
de la SPRBUN de tres acciones que tendria en TECSA a favor de ZELSA. La
segunda denominada FASE: INGRESO TERCEROS OPERADORES NO
SOCIOS DE TECSA (seccién 4.2.3 del MIO), cuya caracteristica principal era la
venta del 14.99993% de la composicion accionaria de TECSA perteneciente a la
SPRBUN, ELEQUIP, NAUTISERVICIOS, MARITRANS y GRANPORTUARIA.

12.1.2.2 De lo probado en la presente actuacion administrativa respecto
del MIO

En el presente acapite, la Direccién expondra lo que se encuentra probado
respecto de la implementacion del MIO, para lo cual, se debe tener en cuenta
gue ese instrumento orientado a maximizar la eficiencia operativa de la
instalacion portuaria administrada por la SPRBN se ejecutaria en dos fases: La
primera denominada como FASE: SPRBUN Y ZELSA y la segunda, denominada
como FASE: INGRESO TERCEROS OPERADORES NO SOCIOS DE TECSA.

En ese orden, a continuacion, se presentaran las evidencias recaudadas en la
presente investigacion para cada una de las fases de implementacion.

12.1.2.2.1 FASE 1: SPRBUN Y ZELSA

Sea pertinente precisar que, en el marco del MIO, TECSA prestaria servicios de
operacién portuaria de movimientos de contenedores y de carga general en la
SPRBUN con sus equipos propios o con los equipos de socios y terceros, v,
ademas, la SPRBUN vy los operadores portuarios socios de TECSA se
comprometieron a no desarrollar de forma independiente, directa o
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indirectamente, en la SPRBUN operaciones que sean de competencia de
TECSA.

En linea con lo anterior, existen evidencias en la presente actuacion
administrativa que dan cuenta que el MIO no implicaba por excelencia
obligaciones individuales de venta o cesidn de acciones, sino que, en su lugar,
ese modelo de integracién operativa implicd la fijacion de condiciones juridicas,
técnicas, comerciales y operativas con el Unico propdsito de aumentar la
eficiencia y la gobernabilidad en la SPRBUN.

En ese orden, la Direccion encontré que la denominada fase 1 del MIO o la
FASE: SPRBUN Y ZELSA (seccion 4.1) en la cual la Resolucidon de Apertura
Unicamente reprochd que la investigada debid vender tres acciones que tenia en
TECSA a ZELSA, correspondidé a uno de los multiples elementos necesarios para
la gobernanza del modelo, mas no se erigi6 como el objeto principal e
indispensable del acuerdo, ni mucho menos implicé que esa transferencia
accionaria fuera la Unica actividad que debian llevar a cabo los participes para
implementar la fase 1 de este acuerdo.

Ademds de lo expuesto, para implementar la fase 1 del MIO también era
necesario que los accionistas de TECSA cedieran sus contratos, pusieran a
disposicién de esa sociedad sus equipos, personal, y, ademas debian dejar de
competir con ella con la finalidad de contribuir en la materializacién de la
operacién integrada y la sinergia entre los participes que el modelo exigia para
lograr las eficiencias proyectadas.

Asi las cosas, con ocasion de la etapa probatoria se encuentra acreditado que
cada uno de los elementos necesarios para la implementacién de la fase 1 del
MIO se cumplieron a cabalidad, tal como se expone a continuacion:

En lo que se refiere con la venta de tres acciones por parte de la SPRBUN a
ZELSA, ANDRES QUINTERO MUNERA, en su calidad de ex asesor y vocero de
varios operadores portuarios, en la declaracion rendida el 6 de septiembre de
2024, manifestd lo siguiente:

"DIRECCION [00:54:16]: (Qué nos puede decir usted frente a las, esto
se lo voy a preguntar en el marco de la implementacion del MIO, por
supuesto, {qué nos puede decir respecto a la venta de unas acciones
por parte de la sociedad portuaria a ZELSA?

ANDRES QUINTERO MUNERA [00:54:37]: En el documento del MIO,
la famosa alianza, el acuerdo de alianza del modelo de integracion
operativa. De esa alianza establecia una recomposicion accionaria del
vehiculo elegido para la integracion de TECSA y particularmente se
establecia alli, y asi lo incluyd en el

acuerdo Sociedad Portuaria, que Sociedad Portuaria le venderia a ZELSA
de sus acciones en TECSA tres acciones y asi se hizo.

DIRECCION [00:55:35]: ¢Usted sabe mds o menos en qué época se
hizo esa
venta? ¢éDe las tres acciones?
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ANDRES QUINTERO MUNERA [00:55:44] No sé, podria ser, pero no
tengo certeza. No intervine en esa transaccidon, supe que quedo
convenida, pero no tengo certeza de la fecha. Aproximadamente habra
sido en 2010-2011.

DIRECCION: ¢Y tiene certeza de la venta de que eso se efectud?
ANDRES QUINTERO MUNERA [00:56:04] Tengo conocimientos”™3,

Por su parte, en lo relacionado con las obligaciones a cargo de los accionistas de
TECSA tendientes a la materializacién de la implementacion de la fase 1 del
MIO, entiéndase lo relacionado con la cesién de sus contratos, poner a
disposicidn sus equipos, personal, y, sobre todo, el compromiso sin
condicionamiento alguno de dejar de competir con esa sociedad también se
materializd en la practica.

Al respecto, la SPRBUN mediante el radicado 20225340109582 del 21 de enero
de 2022, respecto de esta fase 1 de implementacion del MIO indico lo siguiente:

“(..)

SPRBUN realizd los tramites necesarios para que la SIC autorizara a
todos los operadores que querian ingresar al MIO (Ver Resolucion 255
de 2010 y oficio 10-36690-58). Los actos administrativos de la SIC son
una autorizacién o no objecion para que se realicen las operaciones de
integracion empresarial pero no son una orden para que se realice la
integracion.

Los accionistas de TECSA cedieron sus contratos a TECSA, pusieron a
disposicion de TECSA sus equipos y personal y se comprometieron a no
prestar servicios de operacion portuaria en el terminal concesionado a
SPRBUN (...)"#4

Lo anterior, guarda coherencia y se encuentra complementado con la declaracion
rendida por ANDRES QUINTERO MUNERA el 6 de septiembre de 2024, quien
en esa oportunidad manifestd sobre este punto que:

“(..)

ANDRES QUINTERO MUNERA [00:30:20]: Esta tarea tiene un primer
resultado en los documentos que firman los socios de TECSA que se
llama un acuerdo de alianza ¢si? frente al modelo de integracion
operativa. Ese que aqui llamamos MIO, su sigla lo que traduce es
modelo de integracion operativa. ¢Qué convienen los socios de TECSA?
Pues lo que acabo de decir, sefiores socios de TECSA, operadores
maritimos, ustedes van a dejar de operar, van a cederle su operacion,
eso es muy importante, van a entregarle su operacion a esa TECSA que
ahora va asumir esa operacion, van a poner a disposicion de ella los
equipos que tiene, y eso es lo que se va traducir que TECSA va adquirir

43 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta Declaracion Andrés Quintero Munera. Archivo denominado:
declaraciéon Andrés Quintero Munera -Parte 1.mp4.

44 Radicado 20225340109582 del 21 de enero de 2022, archivo denominado:
“RESPUESTA REQUERIM. MODELO DE INTEGRACION OPERATIVA.pdf”.
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un perfil mucho mas robusto, protagdnico en el escenario de la operacion
portuaria dentro de la terminal, ési? Pero como quiera que aqui hay otros
operadores que no son socios de TECSA pues a ellos también les vamos
a dar, digamos la misma entrada al modelo de operacidn via integracion,
entonces lo que se dice es asi como los operadores van a entregar su
operacion para que TECSA la asuma, los operadores en ese entonces
llamados terceros tendran la opcion de hacer lo mismo, de dejar su
operacion si a bien lo tienen ninguna obligacién podria crearse sino una
alternativa de operacion para que entren a TECSA ¢si? y abandonen sus
operaciones en beneficio de una operacion integrada mas eficiente.
Entonces afo 2008, finales del 2008 se firma esa alianza, se
comprometen los operadores, en ese momento faltaba y fue un camino
realmente complejo como lo diré adelante que, los operadores terceros
de cara a este proyecto se organizaran y si asi lo decidieran también
formaran parte de TECSA. Se asumid incluso en ese documento un
porcentaje de participacion en TECSA, se dijo, para esos terceros
operadores un quince (15) % de TECSA les seré vendido dentro de unas
condiciones de integracion operativa. Dicho esto, 2008 viene como es
apenas obvio y aqui lo saben de sobra los presentes pues esto no era
una decisién que simplemente pudieran adoptar Sociedad Portuaria y los
operadores por tener que ver con la competencia que en la Terminal es
una Libre Competencia de operadores y como quiera que aqui habria
una asuncion de no competir, de dejar unas actividades para que las
desarrollara TECSA, pues esto tenia que ser conocido, aprobado, no
objetado por la autoridad competente que era y sigue siendo obviamente
la Superintendencia de Industria y Comercio, entonces se acudid a la
Superintendencia en esta que se llamé la FASE 1 DEL MODELO DE
INTEGRACION OPERATIVA y se le dijo sefior Superintendencia aqui
de cara a un objetivo central que jalona todo esto de eficiencia operativa
en la terminal, de optimizacion de tiempos, recordemos que la eficiencia
portuaria es la regla de oro del funcionamiento de una terminal, los
clientes lo que demandan es agilidad, menores tiempos, entregas
rapidas, etc, entonces no era eficiencia por eficiencia, la eficiencia va
amarrada a la competitividad de la terminal, entonces de cara a ese
compromiso se le dice a la Superintendencia, tenemos este propdsito de
integrarnos, estos operadores, los socios de TECSA con este modelo de
la sociedad, y asumiran ellos como la propia sociedad también lo
asumiria en su momento el compromiso de no operar para que quien
operase lo que ellos dejarian de operar fuera TECSA, y asi se le
presenta, obviamente estoy sintetizando un documento Ileno de
informacidon, de data sobre productividad, etc, y la Superintendencia
analiza el tema, juiciosamente pide pruebas y demads, y dice, en sintesis,
okay, aqui hay una restriccion porque operadores dejarian de operar
pero hay una razén digamos superior que justifica esa restriccion que es
la eficiencia de la terminal, entonces le da luz verde en el 2010 a esa
Fase 1 de la integracion o para usar el término de implementacion del
MIO, y efectivamente, repito, hablo en mi condicion de para ese
entonces, de asesor de los operadores que se integraron , eso termina
repito, con la aprobacion, la no objecion de la Superintendencia de
Industria y Comercio, y viene luego, esa fase es muy importante, la
implementacion de la FASE 1 DEL MIO, gue tuvo un componente
central y era, cdmo hacer que esa operacion que venia de afos atras
prestada por unos operadores con sus equipos, la asumiera TECSA.
Entonces hubo contratistas especializados que miraron como iba a ser
esa transicién, cesion de contratos, puesta a disposicion de maquinaria,
compromisos de no competir, cesiones contractuales, todo lo que
implicaba la implementacion de eso y esa tarea se hizo, la hizo Sociedad
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Portuaria juiciosamente con unas fechas, con unos seguimientos que
aseguraron que efectivamente en una fecha x, no la recuerdo
exactamente pudo haber sido afio, afio y medio después del beneplacito,
de la luz verde que dio la Superintendencia estuviera ya TECSA
operando lo que antes operaba los operadores maritimos socios suyos,
ahi ya hubo una integracion, ya hubo una clara optimizacion de la
operacion en cabeza de TECSA (...)

(.)

DIRECCION [00:52:12]: Indiquele a este despacho. ¢En qué quedé ese
modelo operativo MIO? En lo que usted tenga conocimiento, por
supuesto. ¢Hasta qué punto llego?

ANDRES QUINTERO MUNERA [00:52:25]: Pues como les expliqué, la
fase 1 se cumplio efectivamente. Los operadores maritimos de TECSA,
gue tenian el 48% de la sociedad, dejaron de operar y le entregaron esa
operacion a TECSA. Entonces, a partir del afio... Yo creo que fue como
el afo 2011, tal vez puedo estar equivocado, me suena como septiembre
del 2011, dejaron de operar y alli el MIO cumplié su fase 1",

De conformidad con la anterior evidencia, se encuentra acreditado que los socios
de TECSA cumplieron con sus obligaciones a cargo con la finalidad de
implementar correctamente modelo operativo de integracion. En ese orden,
NAUTISERVICIOS, ELEQUIP, MARITRANS, GRANPORTUARIA vy |la
SPRBUN transfirieron sus porcentajes accionarios, concentraron sus
operaciones en esa sociedad, le entregaron sus equipos de la operacién
integrada y, lo mas importante, dejaron de competir con ella, con la finalidad de
generar la sinergia necesaria que el modelo buscaba para obtener la eficiencia
proyectada en la instalacion portuaria.

En sintesis, la Direccién encontré que la fase 1 de la implementacion del MIO
tuvo como eje central la concentracidén, especializacién y la coordinacién
operativa de la operacion en TECSA, mas no una redistribucién patrimonial como
inicialmente fue reprochado en la Resolucidn de Apertura. Ahora bien, se
encuentra acreditado que tanto la investigada como los operadores socios de
TECSA realizaron todas las actividades necesarias para integrarse y poner en
funcionamiento el modelo de integracién operativa el cual en los términos
aprobados por la SIC buscd maximizar y optimizar la eficiencia portuaria
mediante la consolidacion de las operaciones en TECSA, por lo cual, la Direccion
concluye que la fase 1 del MIO fue implementada por los intervinientes de
acuerdo con los términos aprobados por la SIC.

12.1.2.2.2 FASE 2: INGRESO TERCEROS OPERADORES NO SOCIOS DE
TECSA

Sea preciso aclarar que la Fase 2 de implementacién del MIO, en donde los
terceros operadores no socios de TECSA se unirian al modelo implicaba la
ejecucion de una serie de actividades previas sin las cuales la venta de acciones

4> Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta Declaracion Andrés Quintero Manera. Archivos denominados:
declaracion Andrés Quintero Munera -Parte 1.mp4.
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de TECSA a esos terceros no se iba materializar. En concreto, la Direccion se
refiere a la seccién 4.2 del MIO que sometid la venta de esas acciones a la
condicién que los terceros no socios debian cumplir los requerimientos exigidos
y adherirse integralmente a los objetivos del modelo si pretendian adquirir esa
cuota societaria.

Por lo tanto, todos los operadores no socios de TECSA de manera previa adquirir
esas acciones debian aportar al modelo sus equipos, clientes, capacidad
operativa, asi como que debian comprometerse a dejar de competir y de
desarrollar de forma independiente las actividades relacionadas con el modelo,
entiéndase el manejo de contenedores y de carga general suelta, lo cual no
sucedid en el caso concreto, en su lugar, existen evidencias que dan cuenta que
los terceros no socios de TECSA interesados en adherirse al MIO nunca
aportaron la informacion completa requerida ni asumieron los compromisos
esenciales y necesarios para la implementacion de la fase 2 del modelo como se
expondra a continuacion:

En el Acta 1 del 16 de febrero de 2012, los terceros operadores no socios de
TECSA representados por OPERBUN S.A., y COPPASSA, adquirieron el
compromiso de enviar los certificados de existencia y representacion legal de
OPERBUN y COPASSA, certificacion del revisor fiscal, listado de equipos,
listado de servicios, y listado de clientes asi:

Imagen 5 Acta de reunién del 16 de febrero de 2012

N 89 Sroce » Tty T T —

Fuente: informacion disponible en el expediente?t,

La anterior informacidon debidé enviarse a mas tardar el 2 de marzo de 2012.
Posteriormente, en el acta de reunidn 2 del 8 de marzo de 2012 cuyo asunto fue
“DEFINICION INCORPORACION AL MODELO DE OPERACION
INTEEGRADO"”, la Direcciéon encontré que, de los anteriores documentos,
OPERBRUN para esa fecha Unicamente entregd el certificado de existencia y
representacion legal, el certificado de revisor fiscal de composicion accionaria y
listado de equipos. Por su parte, COPPASA entregd Unicamente los documentos
relacionados con sus accionistas. A su vez, en esta reuniéon se hizo un

46 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 33_Descargos
SPRBUN 20245340814842 29-03-24; Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024 (2); Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024; Carpeta PRUEBAS 2; Carpeta INVESTIGACI+N
ADMINISTRATIVA; Carpeta Pruebas relacionadas MIO. Archivo denominado: Acta
operadores.pdf.
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seguimiento al esquema societario y al modelo operativo donde se destaca que,
OPERBRUN indicé que no iba adquirir las acciones de TECSA, en la medida en
que estas iban a ser adquiridas por sus accionistas individualmente
considerados, entiéndase lo relacionado con los compromisos del MIO, la
clausula de no competencia, operaciones, equipos.

Por su parte, COPPASA manifestd que cada uno de los compromisos serian
adquiridos por la sociedad y sus accionistas asi:

Imagen 6 Acta de reunion del 8 de marzo de 2012

ONSS. BLaIMmeaNs los arsanittas s POESDA! IM -

& DUSS, IGLANTRNe, (08 ACOONINNAS Co OPERBUN crestaran los
SOFVICOS O 0Quipcs & TECSA sl #s'a 1s requ:ere . o
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Fuente: informacién disponible en el expediente?’.

La postura adoptada por OPERBUN causé inconformidades y controversias
entre los operadores no socios de TECSA que pretendian adherirse a la fase 2
de implementacion del MIO. En particular, la Direccion destaca la comunicacién
presentada por ACOP el 20 de abril de 2012 donde manifestdé su profundo
rechazo a la decision tomada en la medida en que iba en contravia de los
términos establecidos por el MIO, asi:

“(...)

1.El Modelo de Integracion Operativa — MIO, es una estrategia para
mejorar la eficiencia y competitividad del puerto y no un mecanismo de
adquisicion de acciones de TECSA. En este sentido, es bueno recordar
que el referido modelo, tiene su origen en el Memorando de
Entendimiento firmado entre la Sociedad Portuaria Regional de
Buenaventura, el Ministerio de Transporte y el Instituto Nacional de
Concesiones - INCO el 2 de agosto de 2007 y el Acta de Compromiso
para el mejoramiento del puerto suscrito el 27 de Abril de 2007, los
cuales son reiterativos en la participacion de todos los actores de la
actividad en el referido modelo.

(..)

47 Thidem.
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6. Después de tan largo proceso surtido ante la SIC, es sumamente
preocupante que los representantes de OPERBUNSA, aparezcan con una
modificacion tan importante a las condiciones inicialmente acordadas.
Todo el comportamiento de este grupo de operadores portuarios parece
indicar que su intencién, desde un principio, de vinculacion al MIO solo
ha estado orientada a la adquisicion de un porcentaje accionario de
TECSA y no de una contribucion REAL a la eficiencia y competitividad del
Puerto. Su deseo de adquirir el 10% de TECSA, es un derecho imposible
de negar a quien lo pretenda; lo que si no podemos permitir y mucho
menos aceptar, en este momento del proceso, es que najo la falsa figura
de la organizacion gremial se pretenda obtener un beneficio en
particular” 48,

Posteriormente, el 15 de febrero de 2013*° representantes de TECSA y de
COPPASA se reunieron nuevamente, donde le fue solicitada a esta ultima la
siguiente informacion: 1. Certificado de existencia y representacién de COPASA
y certificacidén del revisor fiscal de sus accionistas; 2. Certificados de existencia
y representacion de los accionistas de COPASA; 3. Registros de operador
portuario de COPASA y/o sus accionistas; 4. Listado de equipos que tiene
COPASA vy sus accionistas indicando modelo, referencia y certificacion del
equipo; 5. Listado de servicios que actualmente prestan los socios de COPASA a
terceros y que estarian en condiciones de ceder a TECSA y/o podrian ser
subcontratados por TECSA y 6. Listado de clientes de COPASA y de sus
accionistas. En ese orden, COPPASA hizo entrega de los documentos listados
en el numeral 1 y 3 anteriormente y se comprometio a enviar lo faltante para el
22 de febrero de 2013.

De igual manera, y ante la negativa de enviar la informacién solicitada, ANDRES
QUINTERO envio el 17 de junio de 2013 un correo electronico entre otros
destinatarios a HERNAN TORRES GONZALEZ, en donde le indico lo siguiente:

“"Estimado Hernan:

Buenos dias. En la reunion del pasado 4 de junio acordamos que ud.
consultaria con sus representados la solicitud de informacion que tanto
el suscrito, en representacion de algunos de los accionistas de TECSA,
como la propia SPRBUN a través de sus enviados, le formulamos. Hasta
la fecha no hemos recibido noticias suyas.

La solicitud se concreta en dos puntos:

48 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 33_Descargos
SPRBUN 20245340814842 29-03-24; Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024 (2); Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
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El primero relacionado con el listado actualizado de las sociedades y/o
personas naturales que hoy se agrupan en OPERBUN S.A. y en COPA
S.A. Como ud. bien sabe ante la SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y
COMERCIO se presentd un grupo de operadores y fue respecto de este
gue se autorizd, en su segunda fase, el proceso de integracion.

Resulta apenas ordenado y Iégico verificar si este listado se mantiene o
si ha sido objeto de algun tipo de modificacion.

El segundo tiene que ver con la condicién operativa, de servicios y de
equipamiento de cada una de dichos operadores. Tratandose de un
proceso de integracion es apenas obvio que se deba contar con esta
informacion para poder con ella determinar el objeto y los alcances de
dicha integracion.

Seguimos pues a la espera de sus noticias para poder avanzar en
nuestro proceso.

Le reiteramos nuestra disponibilidad y voluntad de colaboracion”°.

Asi mismo, la Direccién encontrdé que ANDR!'ES QUINTERO el 24 de julio de
2013 le envid otro correo electronico a HERNAN TORRES GONZALEZ donde le
puso de presente que, para esa fecha, la documentacion seguia pendiente de
envio:

“"Estimado doctor Torres

Convinimos en la reunidén del 4 de junio que, para efectos de tema que
nos ocupa, ud. nos haria llegar toda la documentacion de las empresas
por ud. representadas.

A la fecha no se ha recibido la documentacion requerida.

Tal y como se acordé en la reunion, el recibo y analisis de esta
documentacion es condicion previa para la realizacion de nuestra
siguiente reunion.

Acuso recibo de su comunicacion escrita fechada a los 10 dias del mes
de julio.

Quedamos a la espera de la documentacion en cuestion™?,

Llama la atencidn de la Direccidon que, incluso un afio y cinco meses después del
inicio de la implementacion de la fase 2 del MIO aun los operadores no socios
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de TECSA continuaban sin enviar la informacién requerida para poder llevar a
cabo esta operacion.

En linea con lo expuesto, el 7 de octubre de 2023 se llevé a cabo una reunién
entre representantes de TECSA, COPASA, OPERBUN cuyo objeto fue
"REUNION PARA LA FORMALIZACION, MATERIALIZACION Y
DEFINICION DE INCORPORACION AL MODELO DE OPERACION
INTEGRADO", de la cual se resalta lo siguiente:

“(...)

En reunion anterior, se acordo que COPASA y OPERBUN enviarian un
listado de actividades que podrian desarrollarse en el modelo de
operacion integrada.

COPASA envié una comunicacion el pasado 13 de septiembre de 2013
en la que se listan una serie de actividades que prestarian las sociedades
que dicha sociedad agrupa.

OPERBUN no remitié comunicacion alguna. Sin embargo, el doctor
Torres hace entrega del listado de actividades que prestarian las
sociedades que dicha sociedad agrupa.

Con fundamento en lo anterior, los doctores Quintero, Jaramillo y Ferrer
manifiestan que para efectos de la integracion, tanto COPASA, OPERBUN
y los socios de dichas sociedades deberian comprometerse a no prestar
directa o indirectamente dichas actividades.

Por su parte TECSA, subcontrataria a COPASA y OPERBUN a quienes
preferia en igualdad de condiciones frente a terceros proveedores.

Asi mismo, proponen que para efectos de la valoracion de las acciones
se siga el siguiente procedimiento:

a) Se valoraran los ingresos que generarian las actividades que dejarian
de desarrollar COPASA, OPERBUN y sus socios como consecuencia de la
cesion de dichas actividades a la TECSA, teniendo en cuenta, entre otros
criterios, los ingresos por servicios prestados al interior del terminal
maritimo de Buenaventura desde el afio 2066 y hasta la fecha, para lo
cual los socios de COPASA y OPERBUN entregaran los estados
financieros que sirvan de soporte.

b) Se valorara el precio de las acciones de TECSA.
c) Se contratara un experto que realizara las valoraciones”?,

La precitada reunidon fue la Ultima que sostuvieron los interesados en
implementar la fase 2 del MIO en donde al igual que las anteriores, no se dio
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un acuerdo unificado por parte de las partes. A partir de este punto, las
evidencias que obran en el expediente posterior a esta fecha dan cuenta de las
controversias que se suscitaron entre esas partes en donde incluso las
conversaciones trascendieron del plano amistoso a escenarios de posibles
indemnizaciones de perjuicios por los actos precontractuales realizados desde
2006 hasta el 2014, asi:

El abogado HERNAN TORRES GONZALEZ, el 08 de noviembre de 2013, envié
una misiva a la SPRBUN, MARITRANS, NAUTISERVICIOS,
GRANPORTUARIA, ELEQUIP y ANDRES QUINTERO, donde les manifest6
que:

“(...)

Estamos dispuestos a ratificar el acuerdo de voluntades, que se ha
ejecutado con las personas juridicas que Ustedes representan,
consignado en escrito que contenga, entre otros aspectos, los siguientes
puntos que ratifiquen lo anteriormente convenido:

10,- El valor de DOS MIL SEIS CIENTOS SESENTA Y DOS MILLONES
CIEN MIL PESQOS ($2.662.100.000) para pagar y acceder al QUINCE POR
CIENTO (15%) de la composicion accionaria de la persona Juridica
Terminal Especializada de Contenedores S.A. "TECSA”, ese sera el valor
gue ya se negocid, se pactd y se suscribié entre las partes en el afio de
2.007, agosto 23, con el aval del Ejecutivo de la época. El pago se
realizara en los parametros acordados, actualizandonos a la fecha.

20.- La distribuciéon de utilidades de la persona Juridica Terminal
Especializada de Contenedores S.A. "TECSA”, se respetara y
corresponderd pagarle a mis representadas el equivalente al dos por
ciento (2%) de cada ejercicio fiscal desde que se fijaron (afio 2.008 dic.
15) hasta el afio 2.014 (marzo).

39.- Para la integracion operativa al interior del T.M. BUN y a desarrollar
por mis representadas, se acepta la modificacion en el sentido de que
se subcontraten, con derecho de preferencia esas, en igualdad de
condiciones, las actividades y las operaciones portuarias a realizarse al
interior del T.M.Bun, hacia futuro.

40,- Tasaremos y liquidaremos, con el propdsito de obtener el pago, las
circunstancias econémicas que se han presentado para todos y para
cada uno de los operadores miembros de mis representadas a efecto de
gue se determinen los factores economicos que le asisten a cada uno de
ellos, ya como perjuicios derivados de los actos precontractuales desde
el afio 2.006 hasta el afio 2.014, provenientes o como resultado de las
actividades y operaciones portuarias practicadas al interior del T.M.
BUN; asi mismo se podran estudiar los aspectos econdmicos
presentados para TEC S.A. desde el afio 2.006 hasta la fecha, en el
mismo orden de ideas, con el fin de determinar circunstancias de modo
lugar y tiempo resultado de las actividades y operaciones portuarias al
interior del T.M.B. y para esa época (aflos 2.006 al 2.014).

50,- Para posibilitar un arreglo afable y que corresponda a todas las
situaciones de hecho y de derecho que acompafan a ambas partes, 59. -
Para posibilitar un arreglo afable y que corresponda a todas las
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situaciones de hecho y de derecho que acompafan a ambas partes,
proponemos que se estudie la compensacion tanto para el pago para
accederé formalmente al QUINCE POR CIENTO (15%) de la composicion
accionaria de TEC S.A., pago que se podra aplicar con la distribucion de
las utilidades de que trata el numeral 2°, arriba expuesto, y la sumatoria
de los perjuicios tasados, liquidados y aceptados, de que trata el
numeral 3° en cita.

(.)

De no llegarse a concebir ese borrador, el cual se sometera a estudio y
posteriores firmas en este mes de noviembre de 2.013, damos por
agotada la via de arreglo directo, expresando mis sinceros
agradecimientos, como apoderado de parte, por las atenciones
impartidas desde junio 04 de 2.013 hasta la fecha™>.

Acto seguido, HERNAN TORRES GONZALEZ el 20 de noviembre de 2013 le
envio un correo electronico a ANDRES QUINTERO, ENRIQUE FERRER Yy
ANDRES JARAMILLO, donde puso de presente unas consideraciones
relacionadas con su comunicacién enviada el 08 de noviembre de esa anualidad,
dones les manifestd que:

"Muy buenos dias Drs. ANDRES QUINTERO, ENRIQUE FERRER y ANDRES
JARAMILLO

Habida cuenta de que guardan, Ustedes y sus representados, silencio
con respecto a la programacion Solicitada para el desarrollo de la cuarta
y Ultima cita o reunion para materializar el acuerdo de integracion al
interior del T.M.Bun, considero que, en consecuencia, quedamos en
libertad de acudir a los mecanismos que la Ley preve para el
reconocimiento y pago de los derechos de mis patrocinados, dando por
terminado, de esta manera, la etapa de arreglo directo entre los
operadores que represento y La SOCIEDAD PORTUARIA REGIONAL DE
BUENAVENTURA S.A., MARITRANS S.A., ELEQUIP S.A. GRANPORTUARIA
LTDA. Y NAUTISERVICIOS S.A.S™4,

La peticiéon presentada por HERNAN TORRES GONZALEZ fue respondida por

ANDRES QUINTERO, ENRIQUE FERRER y ANDRES JARAMILLO el 18 de
noviembre de 2013, en los siguientes términos:

“(..)
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Es preciso recordar en primer término que el modelo de integracion (la
denominada Fase II) aprobado por la Superintendencia de Industria y
Comercio - SIC - y que fue expuesto en nuestra ultima reunion, implica
gue COPPA S.A. y OPERBUN S.A., asi como todos y cada uno de sus
socios, se comprometen a no seguir adelantando de manera auténoma
e independiente las actividades que hoy desarrollan, para que sea solo
TECSA quien desarrolle estas actividades en el Terminal Portuario de
Buenaventura. Es este, y no otro, el sentido de la integracion aprobada
por la SIC y es en este punto en el qgue hemos venido insistiendo en
todas nuestras reuniones. En nuestra ultima reunion fue tal la claridad
lograda en este especifico punto que ud. se comprometié a Ilevarlo a
sus representados con la carga de informarnos qué opinion les merecia
la asuncion de un compromiso de abstencion operativa de este tipo.

En la carta que ahora se contesta ninguna referencia se hace a este
punto que es cardinal en el proceso de integracion. En la comunicacion
ud. se limita a decir que sus representados estan de acuerdo en la opcién
de Ta subcontratacion preferencial prevista para aquellos eventos en los
que TECSA decida subcontratar las actividades que sus representados
hoy vienen adelantando. Nada se dice de la aceptacidon, inequivoca y
expresa, por parte de sus poderdantes y de los socios de estos del
compromiso en virtud del cual a partir de una determinada fecha
OPEPBUN, COPPASA y la totalidad de los socios dejarian de desarrollar
de manera individual, directa o indirectamente sus actividades para
dejar que la prestacion de estas sea asumida directamente por TECSA.
La falta de este compromiso nos impide avanzar en el proceso de
integracion razon por la cual le reiteramos, una vez mas, nos indique si
sus representados, junto con todos y cada uno de sus socios, estan
dispuestos a cesar en la prestacion directa de sus actividades dentro de
la Terminal .Portuaria de Buenaventura de forma tal que a partir de la
fecha que para tal efecto se convenga, sea Unica y exclusivamente
TECSA la empresa encargada de su prestacion.

En nuestra ultima reunién se convino que una vez se contara con la
aprobacion de este compromiso de integracion, el paso siguiente seria
la contratacion de una banca de inversion a la que se le confiaria, de una
parte, la valoracion de TECSA a la fecha y, de otra, la valoracién de los
mercados que en virtud de la integracion le serian cedidos o liberados
en su explotacion a TECSA. Con estas dos valoraciones se contaria con
un insumo objetivo, especializado y actualizado que permitiria llegar a
determinar el precio de las acciones por integracion.

Sorprende su comunicacion porque hace caso omiso de tan importante
y convenido aspecto. Se refiere por el contrario a unas utilidades del 2%
sin precisar ni su origen, ni su fundamento. Cosa similar pasa con unos
perjuicios respecto de los cuales nada se precisa desconociéndose de
tajo las reglas de determinacion que gobiernan esta especifica materia.

Tenemos que volver a la comprension basica de todo este tema, De lo
que asi se trata no es de una etapa de arreglo directo ni, tampoco, de
una fase precontractual. Estamos, simple y llanamente, ante un proceso
de integracion que demanda la clara determinacion de las actividades
objeto de dicha integracidon, sus sujetos y las condiciones econémicas y
operativas propias de tal operacion. En este caso la integracion esta
ligada a la participacién accionaria en su vehiculo de concrecién, TECSA
en este caso, de quienes se integran. Es por esta razén, expuesta ya un
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sinnumero de veces, que lo prioritario en este proceso es definir los
términos de la integracion, esto es, las actividades que constituiran su
objeto y los compromisos de quienes se integran.

Con todo, para sorpresa nuestra, en la comunicacion que se nos envia,
no se tratan estos puntos, afirmandose tajantemente en ella que el valor
a pagar yara acceder al porcentaje acordado de las acciones de TECSA
S.A. es el valor negociado en el afio 2007, dejando de lado que, previo
a (a valoracion de dichas acciones, resulta indispensable que OPERBUN
S.A., COPPA S.A. y sus accionistas manifiesten expresamente su
determinacién de dejar de operar directamente en el puerto, lo que
hasta la fecha no ha sucedido”™>.

De todo lo anterior, la Direccién advierte que el 18 de noviembre de 2013, es
decir, un afio y nueve meses después del intento de implementacion de la fase
2 del MIO, los terceros no socios de TECSA no habian asumido el compromiso
inequivoco de dejar de competir con esa sociedad en las actividades objeto del
MIO, tampoco la informacion esencial sobre equipos, clientes, mercados fue
entregada en los términos exigidos, lo cual impidiéd avanzar hacia un acuerdo
definitivo en la fase 2 de este modelo integrado de operacion.

Los hechos acaecidos en la implementacion de la fase 2 del MIO y que fueron
mencionados anteriormente se encuentran corroborados y ratificados por
ANDRES QUINTERO MUNERA, quien sobre este conjunto de acontecimientos
en la declaracién rendida el 6 de septiembre de 2024, indicé que:

“ANDRES QUINTERO MUNERA [00:37:21]: (..) pero hay un
compromiso ¢ési? y era una fase 2 de ese plan de implementacion del
MIO, y en équé consistia la fase 2? Pues en el ingreso al modelo de
integracion de los operadores no socios de TECSA, de esos varios,
muchos operadores que estaban en la terminal y que tenian la opcion
de ingresar al modelo de integracion, esa fue la llamada fase 2, y ahi
arrancé una tarea en la que también estuve presente como apoderado
de los operadores que ya habian acordado las reglas y que ya estaban
en la implementacion de la fase 1. Entonces qué empezdé a suceder alli,
muchas reuniones con estos operadores terceros que, para ilustracion
del Despacho y conocimiento de los aqui presentes algunos lo conocen
muy de cerca pues no eran todos los operadores en las reuniones sino
que, se agruparon en su momento en organizaciones que los
aglutinaban, OPERBUN fue el que primero aparece alli y no se sabia si
OPERBUN recogia o no a la totalidad de esos operadores, luego se supo
qgue no recogia a la totalidad de ellos y aparece en escena otra
organizacion de operadores que se llamo ACCOPSA o COPASA hay un
poco de siglas que a veces confunden, pero lo esencial para mi era un
detalle que no termina siendo relevante es que empieza a través de esas
vocerias de los operadores una construccion de lo que seria la fase 2 de
la integracion ¢ési? reuniones en la ciudad de Cali, reuniones en la ciudad
de Buenaventura, reuniones en Bogota con apoderado de la Sociedad
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RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024 (2); Carpeta PRUEBAS DE LOS DESCARGOS
RESOLUCION 2216 DE MARZO 2024; Carpeta PRUEBAS 2; Carpeta INVESTIGACI+N
ADMINISTRATIVA; Carpeta Pruebas relacionadas MIO. Archivo denominado: Rta H
Torres 20131118.pdf.
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Portuaria, apoderado de los operadores y, sigo figurando alli porque si
se le iba vender una participacion accionaria pues quienes venderian si,
seria no solo Sociedad Portuaria como parte de su participacion en
TECSA sino también los operadores maritimos, entendiendo repito, y es
muy importante que, el modelo de integracion operativa nunca fue un
mecanismo de venta accionaria, €eso era apenas un componente de lo
gue era la columna vertebral y era la estructuracion eficiente de un
modelo de operacién, entonces empiezan las reuniones con los
operadores terceros a través de sus representantes OPERBRUN y
COPASA en la misma dindmica en que Sociedad Portuaria se reunio
primero con los operadores maritimos, oiga, Justedes qué equipos
tienen? éUstedes qué contratos tienen? hagamos una valoracion de esos
mercados que ustedes tienen, veamos como TECSA podra asumir esos
mercados para optimizar la operacién. Y alli durante los afios 2012 y
2013 se realizaron muchas reuniones, de las cuales quedaron memorias,
actas, donde en sintesis lo que se le decia a estos operadores es:
vengan, primero cuéntenos ustedes quiénes son exactamente. Porque
esto, asi como lo tuvimos que llevar en fase 1 a la superintendencia, en
fase 2 tendremos que hacer lo mismo. Es exactamente igual. A la
superintendencia no le interesa que sean o no accionistas de TECSA,
sino que todo lo que tenga que ver con integraciones se tiene que pasar
por su consideracién y por su aprobacion, entonces empezoé un trabajo
denso de consecucion de la informacién con los operadores,
especialmente para que ellos allegaran a la mesa de trabajo sus
negocios, aquellos que les serian cedidos a TECSA, los equipos que
pondrian a disposicion de TECSA, sus compromisos de no competencia
con TECSA, etc.

Esa tarea de dos afos infortunadamente no tuvo un buen resultado. No
por un incumplimiento de Sociedad Portuaria ni de los operadores, sino,
y tampoco ni siquiera voy a hablar de un incumplimiento de los
operadores. Si bien la superintendencia le dijo, 'okay' también a esta
fase 2. estaba en la voluntad de los operadores terrestres el formar parte
de este esquema, que tenia bondades, pero que también implicaba unas
entregas, unas sesiones y unos compromisos de no competencia. Al final
de ese proceso de negociacion, y no obstante avances que se fueron
logrando en su recurso, el representante para ese entonces, ya un solo
vocero, tenian todos los operadores y ya se habian superado muchas
diferencias que hubo entre ellos, porque no sabian los unos si iban a
participar en el modelo de manera individual o a través de sus
agremiaciones o agrupaciones.

Al final, el abogado... Y esa es una decision que, por supuesto, se
respetd. Nos hizo saber en la mesa de negociacion a Sociedad Portuaria
y a los operadores que ellos ya no seguirian adelante en ese proceso

Porque seguramente tenian unas expectativas distintas, porque
consideraban que tenian derecho a una indemnizacion de perjuicios.
Plantearon una serie de elementos que... hicieron que la implementacion
en fase 2 no llegara a Feliz término™®.

56 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta Declaracion Andrés Quintero Manera. Archivos denominados:
declaracion Andrés Quintero Munera -Parte 1.mp4.
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En sintesis, la Direccion encontrd que, en el marco de esta investigacién existen
evidencias suficientes que dan cuenta que la fase 2 del MIO no fue
implementada por causas imputables a la SPRBUN como fue expuesto
inicialmente en la Resolucién de apertura, en su lugar, fueron los terceros
operadores no socios de TECSA, en particular los representados por OPERBRUN
quienes durante dos afios presentaron trabas y dilaciones a la implementacion
del modelo y, ademas, decidieron voluntariamente levantarse de la mesa de
negociaciéon y no continuar con el proceso. Lo anterior, en la medida en que en
reiteradas ocasiones manifestaron su negativa aceptar las condiciones
propuestas, en particular, la mas importante, su obligacidn de no competencia
con TECSA.

En adicidn, también se encuentra probado que al interior de los operadores no
socios de TECSA existieron desacuerdos, discusiones y rivalidades tendientes a
entorpecer la implementacién de la fase 2 del MIO. Lo anterior, por cuanto esos
terceros operadores pretendieron mantener sus actividades de manera
independiente, pero a la vez, y de forma contradictoria, mantuvieron de manera
simultdnea su supuesto interés de adherirse a la fase 2 del MIO.

Finalmente, y dado que se encuentran aclaradas las razones por las cuales no
fue implementada la fase 2 del MIO, la Direccidn aclara que conforme con el
articulo 26 de la Ley 1 de 1991°/, carece de competencia para dirimir conflictos
de derecho privado como los que se presentaron en la implementacion de la fase
2 del MIO, por lo tanto, todas las posibles controversias evidentes que se
presentaron en la adopcidn de este modelo de integracidon operativa son de
conocimiento de los jueces de la republica quienes en el marco de sus
competencias, son los llamados a resolver los conflictos entre particulares
presentados entre los terceros operadores no socios de TECSA.

12.1.2.3 Inexistencia de tratos privilegiados, diferenciales o
discriminatorios y ausencia de ejecucion de actividades para el manejo
de contenedores y carga suelta break bulk por parte de la SPRBUN.

En el cargo primero imputado en la Resolucién de Apertura, le fue reprochado a
la SPRBUN que, con ocasidon de la implementacion del MIO incurrid en una
presunta situacion de discriminacion con los terceros operadores portuarios no
socios de TECSA, en la medida en que aparentemente a estos operadores no
les habria permitido prestar sus servicios bajo el amparo del MIO aprobado por
la SIC mediante la Resolucién 255 de 2010. Al respecto, sea preciso sefalar

57 "ARTICULO 26. Competencia de la Superintendencia General de Puertos. La
Superintendencia General de Puertos, ejercerd sus facultades respecto de las
actividades portuarias relacionadas con los puertos, embarcaderos y muelles costeros,
y en aquellas partes de los rios donde Puertos de Colombia tenia instalaciones.

(.)

Salvo cuando esta Ley disponga expresamente lo contrario, la Superintendencia General
de Puertos no resolvera conflictos de derecho privado entre particulares; si alguno se
presenta por razén de actividades portuarias, la jurisdiccion y la competencia para
resolverlo seguiran rigiéndose por las reglas existentes al promulgarse esta Ley, o por
las que las reformen o complementen”.
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que, en el expediente al menos en el marco temporal que fue implementada la
fase 1 hasta la fallida implementaciéon de la fase 2 (2010 a 2016), no existe
ninguna evidencia que de cuenta de las circunstancias de tiempo, modo y lugar
a través de las cuales la SPRBUN implementé alguna situacion de
discriminacion, trato diferencial con alguno de los operadores portuarios no
socios de TECSA que les haya impedido y/o entorpecido el ejercicio de sus
actividades inherentes a las actividades objeto del MIO.

Es de resaltar que, la adhesidon al MIO a pesar de ser voluntaria implicaba una
serie de cargas y obligaciones sobre todo en la fase 2 de implementacion, la cual
como fue descrito en el numeral 12.1.2.2 no llegé a feliz término por
desacuerdos e inconformidades imputables Unicamente a los operadores
portuarios no socios de TECSA.

Asi las cosas, se debe resaltar que esos operadores portuarios no socios de
TECSA que decidieron no adherirse al MIO continuaron con el desarrollo de su
objeto social, con la Unica limitacién de las cargas y obligaciones que le asisten
como operadores portuarios, en particular lo relacionado con el cumplimiento
del RCTO de la SPRBUN.

Lo anterior, se encuentra sustentado y ratificado por la declaracion rendida por
ANDRES QUINTERO MUNERA el 6 de septiembre de 2024, quien sobre este
punto manifesto lo siguiente:

“ANDRES QUINTERO MUNERA [00:47:13]: (...) que queda en el mapa
y el Despacho es bueno que lo conozca que queda en el mapa cuando
en el 2013 no se da la vinculacién al modelo de los terceros operadores,
pues obviamente que pudieron y era ese su derecho seguir operando en
la Terminal. La Terminal que como les dije le fue concesionada a la
Sociedad Portuaria, pues tiene una reglas de operacion, un reglamento
técnico que todos los operadores deben cumplir, de ingreso, de equipos,
de garantias, etc, entonces cuando estos operadores deciden por las
razones que fueran no entrar al modelo, pues siguen en su operacion tal
y como la venian desarrollando™?®.

Asi las cosas, y sin perjuicio que, la facultad sancionatoria para este cargo
imputado se encuentra caducada, la Direccién encontré que, sobre este punto el
material probatorio recaudado no permite establecer, con el grado de certeza
exigible que la SPRBUN haya incurrido en los comportamientos imputados, por
lo cual en un eventual escenario donde la facultad sancionatoria hubiera estado
vigente, el cargo por situaciones de privilegios y discriminacién habria sido
archivado.

Por su parte, en la Resolucién de Apertura también se le reprochd a la
investigada que habria desacatado su obligacion de no ejecutar actividades de
operacién portuaria para el manejo de contenedores y carga general suelta
(Break Bulk) dentro de las areas concesionadas objeto del MIO de manera
directa e indirecta. Al respecto, la Direccidn aclara que esta imputacion tampoco
esta llamada a prosperar por dos razones principalmente, la primera, porque

58 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta Declaracion Andrés Quintero Manera. Archivos denominados:
declaracion Andrés Quintero Munera -Parte 1.mp4.
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como quedo demostrado en el acapite 12.1.2.2.1 de este acto administrativo,
la fase 1 de implementacién del MIO fue ejecutada exitosamente, y, a través de
TECSA de la cual la investigada era accionista, ejecutaron las actividades de
manejo de contenedores y carga general suelta (Break Bulk), las cuales
correspondian con el objeto del modelo de integracion operativa.

La segunda porque el MIO efectivamente cumplié con su propdsito de producir
una mejora en los indicadores de eficiencia. Sobre este punto, se debe tener en
cuenta los hallazgos presentados por la SIC en el estudio de mercado
denominado “Sector Portuario Colombiano e incidencia de la Politicas Publicas
en la SPRBUN"®°. En el numeral 2.3.4 de este documento, la SIC presento las
mejoras en los indicadores de eficiencia encontrados con ocasiéon de la
implementacion del MIO, en variables tales como:

“(..)

2.3.5.1 Rendimientos en gruas: (..) el rendimiento de las gruas
barco, mavil, portico y de patio se incrementé en promedio un (55%),
al comparar las cifras 2008 y 2013. Lo anterior esta explicado por
factores como la reorganizacion de las actividades y la centralizacion de
las operaciones en TECSA, mediante la implementacion del modelo de
integraciéon operativa.

(..)

2.3.5.2 Permanencia de camiones: (...) con la puesta en marcha del
modelo de integracién operativa en el terminal de Buenaventura
también se alcanzaron eficiencias significativas frente al tiempo de
permanencia de camiones en el puerto, pasando de 120 min en el 2008
a 55,80 min en el 2013, esta reduccion del (115%) es el resultado de
procesos logisticos eficientes que permiten tener disponibilidad de
camiones para sacar las mercancias fuera del puerto, una vez son
descargadas de los buques.

(..)

2.3.5.3 Ocupacion del muelle: La implementacion del modelo de
integracion operativa trajo consigo eficiencias significativas respecto del
porcentaje de ocupacion del muelle. (...) se observa que en el 2008 éste
indicador fue del (70%), mientras que en el 2013 disminuyé a (49.97%).
Situacion explicada por la adecuada capacidad en muelles que
actualmente ostenta el terminal. Generando eficiencias que permiten
aumentar la capacidad para atender la creciente demanda y la
conservacion de la calidad del servicio.

(..)

2.3.5.4 Tiempo de fondeo de buques portacontenedores: (...) el
tiempo de fondeo de los buques portacontenedores presenté una
reduccion del (86,5%) entre el 2008 y 2013, lo que refleja el aumento

59 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
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progresivo de la productividad, teniendo en cuenta que ésta se mide
como el numero de contenedores que son atendidos por hora en el
muelle™?°,

En el referido estudio de mercado la SIC también expuso los hallazgos de
eficiencia en otros indicadores como: (i) Ingresos de personal a la SPRBUN; (ii)
Inspecciones antinarcoticos al costado de la nave; (iii) Indicadores asociados al
tiempo (tiempos de cargue y descargue de motonaves, contenedores vy
toneladas movilizadas, tiempo de descarga vs toneladas movilizadas), los cuales
dan cuenta de las eficiencias para la operacién portuaria que implicd la
implementacion del MIO.

En sintesis, el material probatorio recaudado no permite establecer, con el grado
de certeza exigible que la SPRBUN con ocasion de la implementacién del MIO
haya ejecutado tratos diferenciales o propiciado situaciones de discriminacion
con los terceros operadores no socios de TECSA y, ademas, que haya
desacatado su obligacion de no ejecutar actividades de operacion portuaria para
el manejo de contenedores y carga general suelta (Break Bulk) dentro de las
areas concesionadas objeto del MIO de manera directa e indirecta.

12.1.2.4 Conclusiones del cargo imputado

Aunado con las anteriores consideraciones presentadas sobre el cargo primero
imputado, la Direccidn presenta las siguientes conclusiones:

En primer lugar, tal como fue expuesto en el numeral 11.2.3 de este acto
administrativo, la facultad sancionatoria de esta Superintendencia para el primer
cargo imputado se encuentra caducada desde 2019.

En segundo lugar, y sin perjuicio de la caducidad de la facultad sancionatoria, se
encuentra demostrado que la fase 1 del MIO tuvo como eje central la
concentracion, especializacion y la coordinacion operativa de la operaciéon en
TECSA, mas no una redistribucién patrimonial. En ese orden, tanto la
investigada como los operadores socios de TECSA realizaron todas las
actividades necesarias para integrarse y poner en funcionamiento el modelo de
integracidn operativa en los términos aprobados por la SIC.

En tercer lugar, se encuentra probado que la fase 2 del MIO no fue
implementada por causas imputables a la SPRBUN, sino que, fueron los terceros
operadores no socios de TECSA, en particular los representados por OPERBRUN
quienes durante dos afios presentaron trabas y dilaciones a la implementacion
del modelo y, ademas, decidieron voluntariamente levantarse de la mesa de
negociacion y no continuar con el proceso. Lo anterior, en la medida en que en
reiteradas ocasiones manifestaron su negativa aceptar las condiciones
propuestas, en particular, la mas importante, su obligacién de no competencia
con TECSA.

En cuarto lugar, se encuentra probado que al interior de los operadores no socios
de TECSA existieron desacuerdos, discusiones y rivalidades tendientes a
entorpecer la implementacion de la fase 2 del MIO. Sobre este punto, la

50 Thidem.
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Direccion aclaré que conforme con el articulo 26 de la Ley 1 de 1991, carece de
competencia para dirimir conflictos de derecho privado como los que se
presentaron en la implementacion de la fase 2 del MIO.

En quinto lugar, el material probatorio recaudado no permite establecer, con el
grado de certeza exigible que la SPRBUN con ocasion de la implementacion del
MIO haya ejecutado tratos diferenciales o propiciado situaciones de
discriminacion con los terceros operadores no socios de TECSA y, ademas, que
haya desacatado su obligacion de no ejecutar actividades de operacion portuaria
para el manejo de contenedores y carga general suelta (Break Bulk) dentro de
las areas concesionadas objeto del MIO de manera directa e indirecta.

12.2 Respecto del cargo segundo
12.2.1 Del cargo imputado

En lo que respecta al SEGUNDO CARGO formulado mediante la Resolucion 2216
del 05 de marzo de 2024, esta Direcciéon imputd a la SPRBUN la presunta
realizacibn de comportamientos que, en ejercicio de su posicion como
administradora de infraestructura portuaria concesionada destinada a la
prestacion de un servicio publico, podrian haber generado restricciones,
obstaculos operativos y afectaciones en el acceso y desarrollo de actividades
portuarias por parte de otros operadores dentro del terminal maritimo
administrado por dicha sociedad. En esa linea, la imputacion efectuada por esta
Autoridad no estuvo orientada a reprochar autonomamente el incumplimiento
formal de reglamentos técnicos, directrices operativas o actos administrativos
considerados de manera aislada, sino a investigar si determinadas decisiones,
medidas y dindmicas operacionales implementadas por la investigada pudieron
comprometer materialmente los principios de libre acceso, neutralidad
operacional, ausencia de privilegios y adecuada prestacién del servicio publico
portuario previstos en el régimen legal aplicable; en la literalidad de la
Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024:

"(..) 16.5.5. Formulacion de cargos.

Teniendo en cuenta las conductas anteriores, esta Direccion le formulara
a la SPRBUN |os cargos que se indican a continuacion:

(.)

CARGO SEGUNDO: Se le atribuye a la SOCIEDAD PORTUARIA
REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A. identificada con NIT.
800.215.775-5, haber infringido lo dispuesto en: (i) el articulo 1 de la
Ley 1 de 1991, el cual establece entre otras cosas, que “La creacion, el
mantenimiento y el funcionamiento continuo y eficiente de los puertos,
dentro de las” condiciones previstas en esta Ley, son de interés publico,
(ii) los numerales 3.2 y 3.3 del articulo 3 de la Ley 1 de 1991, los cuales
establecen el deber de garantizar la operacion de los puertos durante
las 24 horas todos los dias del afio asi como Propiciar los aumentos de
la eficiencia y el uso de las instalaciones portuarias, (iii) los literales d,
f, g, I, del numerales 1.5.4 (Obligaciones Generales Respecto a la
Prestacion del Servicio) y los literales 3, 14, 15 y 21 del numeral 2.1.2
(Funciones de SPRBUN S.A.) de la Resolucion 315 del 27 de febrero de
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2020. Lo anterior por cuanto aun para la época del 24 de mayo de 2021
y 19 de noviembre de 2021, - sin perjuicio de que estas conductas hayan
perdurado aun mas alla de esta época-, la SPRBUN habria: (i) Ofrecido
beneficios operativos a los potenciales clientes de otros operadores
portuarios como EUROCARGA y CADEGRAN, con el fin de que
contrataran servicios de llenado y vaciado de contenedores (entre otros)
con la SPRBUN, ocasionando una falta de imparcialidad y equilibrio en
la programacion y asignacion de lugares para realizar las operaciones,
(ii) Dificultado y/o impedido el ingreso de (personal y equipos) de los
citados operadores portuarios y posiblemente otros, a sus instalaciones
a través de la imposicién de requisitos adicionales que generalmente se
requieren para dicho ingreso, (iii) limitado los horarios de trabajo para,
presuntamente, obtener beneficios econémicos por aquellos servicios
prestados por fuera de las horas establecidas para que los operadores
portuarios realizaran las operaciones. Para el efecto, habria impuesto
una serie de requisitos que harian menos practico el ingreso de los
operadores portuarios a la terminal, como lo son la fijacién de:
elementos adicionales a las cartas de ingreso y/o horarios especiales
para su radicacion de documentos que, incluso, no se harian de una
manera controlada que garantice la continuidad del servicio, (iv)
implementado y/o hecho uso de una herramienta informatica, de forma
inadecuada. Concretamente, el uso inadecuado del citado sistema
traeria como consecuencias la no disponibilidad de citas para porteo y/o
urbaneo, situacion que de paso, estaria interrumpiendo el
funcionamiento continuo y eficiente de los servicios de operacion
portuaria en el Terminal administrado por la SPRBUN, asi como la
incursion en consecuentes sobrecostos. Lo anterior segun lo expuesto
por esta autoridad a través del acapite 16.5.3 y 16.5.4 del presente acto
administrativo. (...)”

Por tanto, previo a efectuar el analisis individual y conjunto del material
probatorio recaudado dentro de la presente actuaciéon administrativa, esta
Direccién considera necesario delimitar con precisién el alcance juridico y factico
del SEGUNDO CARGO formulado mediante la Resolucion 2216 del 05 de
marzo de 2024, especialmente frente a los hechos concretos cuya acreditacion
resultaba indispensable para efectos de estructurar una eventual responsabilidad
administrativa sancionatoria en cabeza de la SOCIEDAD PORTUARIA
REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A. - SPRBUN; ello, en tanto el presente
asunto involucra multiples operadores portuarios, terceros intervinientes,
dindmicas logisticas complejas y escenarios de tensidon operacional y comercial
respecto de los cuales no resulta juridicamente admisible efectuar inferencias
automaticas entre la sola existencia de inconformidades empresariales o
dificultades operativas y la configuracibn de una eventual infraccidon
administrativa sancionable bajo el régimen portuario colombiano.

Bajo este contexto, el segundo cargo formulado por esta Direccidon no estuvo
orientado a reprochar de manera abstracta la mera existencia de conflictos
comerciales entre operadores portuarios, desacuerdos propios de la dinamica
econdmica del sector o simples percepciones subjetivas de inconformidad frente
a determinadas decisiones operativas adoptadas por la SPRBUN en el marco de
la administracidn del terminal maritimo. Tampoco se estructurd sobre la sola
ocurrencia de dificultades logisticas, congestiones operacionales o retrasos en
determinadas maniobras portuarias, ello mas aun si se tiene en cuenta el
contexto operacional excepcionalmente complejo que atravesd el puerto de
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Buenaventura durante buena parte del periodo objeto de analisis, caracterizado
por escenarios de congestion logistica, afectaciones derivadas del paro nacional
de 2021, acumulacidn de carga, limitaciones de movilidad terrestre y multiples
contingencias operativas ampliamente documentadas dentro del expediente.

Por el contrario, la hipétesis factica y juridica construida en la Resolucién 2216
del 05 de marzo de 2024 partié de la premisa segun la cual la SPRBUN, en su
condicién de administradora de infraestructura portuaria concesionada destinada
a la prestacion de un servicio publico, habria desplegado determinadas
conductas operacionales concretas que eventualmente comprometian los
principios de funcionamiento continuo y eficiente de los puertos previstos en el
articulo 1 de la Ley 1 de 1991, asi como los deberes contenidos en los numerales
3.2 y 3.3 del articulo 3 idem, relacionados con la obligacién de garantizar la
operacién de los puertos durante las veinticuatro (24) horas del dia y todos los
dias del afio y propiciar aumentos en la eficiencia y utilizacidn de las instalaciones
portuarias. Aunado a ello, la imputacidon también incorporé como fundamento
normativo determinados deberes previstos en la Resoluciéon 315 del 27 de
febrero de 2020, particularmente aquellos relacionados con obligaciones
generales respecto de la prestacidn del servicio y funciones operativas atribuidas
a la SPRBUN como administradora del terminal maritimo.

Siguiendo esta linea, la Resolucion 2216 de 2024 indicé expresamente que,
para la época comprendida entre el 24 de mayo y el 19 de noviembre de 2021,
y sin perjuicio de que las conductas hubiesen perdurado mas alld de dicho
periodo, la SPRBUN habria desplegado cuatro grandes grupos de
comportamientos presuntamente irregulares que, en criterio preliminar de esta
Autoridad, podrian haber afectado la continuidad y eficiencia del servicio publico
portuario. Asi, en primer lugar, el cargo sostuvo que la investigada habria
ofrecido beneficios operativos a potenciales clientes de otros operadores
portuarios, puntualmente a EUROCARGA y CADEGRAN, con el propodsito de
que dichos usuarios contrataran directamente con la SPRBUN servicios de
llenado y vaciado de contenedores, situacion que, segun la hipotesis inicialmente
planteada por la Direccién, podria haber generado una supuesta falta de
imparcialidad y equilibrio en la programacion y asignacion de lugares para el
desarrollo de operaciones portuarias dentro del terminal maritimo.

En segundo lugar, el cargo sefald que la SPRBUN habria dificultado y/o
impedido el ingreso de personal, vehiculos y equipos pertenecientes a
determinados operadores portuarios a las instalaciones administradas por la
sociedad investigada, particularmente mediante la presunta imposicion de
requisitos adicionales a aquellos ordinariamente exigidos para el ingreso al
terminal maritimo. Dentro de esta hipotesis investigativa también se
incorporaron referencias relacionadas con supuestas exigencias documentales
adicionales, fijacion de horarios especiales para radicacién de documentos vy
eventuales limitaciones operativas que, segun algunos terceros intervinientes,
dificultaban el acceso y desarrollo normal de determinadas operaciones
portuarias.

En tercer lugar, la imputacidon sostuvo que la SPRBUN habria limitado horarios
de trabajo para ciertas operaciones portuarias con el presunto propdsito de
obtener beneficios econdmicos derivados de servicios prestados fuera de los
horarios establecidos, imponiendo para ello una serie de condiciones operativas
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y requisitos que, en criterio preliminar de esta Autoridad, podian afectar la
continuidad del servicio portuario y generar dificultades para determinados
operadores en el desarrollo de sus actividades logisticas al interior del terminal
maritimo.

Finalmente, el cuarto eje estructural del cargo se relacioné con la presunta
implementacion y uso inadecuado de una herramienta informatica utilizada para
la asignacion de citas de porteo y/o urbaneo, situacién que, segun lo expuesto
en la Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024, habria generado no
disponibilidad de citas, interrupciones en el funcionamiento continuo y eficiente
de los servicios de operacion portuaria y eventuales sobrecostos para algunos
operadores y usuarios del sistema portuario.

Delimitado asi el alcance concreto de las conductas objeto de imputacion,
corresponde a este Despacho efectuar el analisis integral del acervo probatorio
recaudado dentro del expediente, con el propdsito de determinar si los distintos
elementos de conviccidn obrantes en la actuacién permiten concluir, con el grado
de certeza exigible en materia administrativa sancionatoria, que las conductas
descritas en el segundo cargo efectivamente ocurrieron en la forma planteada
en la Resolucion 2216 del 05 de marzo de 2024 y que las mismas resultan
juridicamente atribuibles a la SPRBUN; de modo tal que la valoracion
probatoria, bajo el principio de comunidad de la prueba y la regla técnica de la
sana critica, deberd realizarse de manera integral, sistematica y contextual,
examinando conjuntamente los distintos medios de prueba recaudados, las
circunstancias operacionales existentes para la época de los hechos, el contexto
logistico y portuario en el cual ocurrieron las situaciones investigadas y el alcance
real de las conductas atribuidas a la investigada.

Valga anotar que dicho escenario cobra especial relevancia en el presente
asunto, toda vez que una parte del material probatorio allegado al expediente
se encuentra fundamentado desde la perspectiva comercial y operacional de
distintos actores del ecosistema portuario, en un escenario caracterizado por
tensiones competitivas, afectaciones logisticas y multiples dificultades
operacionales derivadas del contexto excepcional que atravesé el puerto de
Buenaventura. De alli que corresponda a esta Direccidn verificar cuidadosamente
si tales elementos permiten acreditar de manera objetiva, coherente vy
suficientemente concluyente la ocurrencia material de las conductas imputadas
y su efectiva atribucién institucional a la SPRBUN, maxime cuando, conforme al
articulo 29 de la Constitucion Politica, toda actuacion debe regirse bajo el debido
proceso y las garantias que lo materializan, entre ellas la presuncién de
inocencia.

12.2.2 Consideraciones de la Direccion respecto del cargo imputado

Aclaradas las situaciones facticas y juridicas sobre las cuales se estructuré el
SEGUNDO CARGO formulado mediante la Resolucién 2216 del 05 de marzo de
2024, procede este Despacho a efectuar el analisis integral, sistematico y
contextualizado de los distintos medios probatorios recaudados dentro de la
presente actuacién administrativa, con el propdsito de determinar si el material
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de conviccion obrante en el expediente permite concluir, con el grado de certeza
exigible en materia administrativa sancionatoria, que l|a SOCIEDAD
PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A. - SPRBUN desplegd
efectivamente las conductas atribuidas en el pliego de cargos y que dichas
actuaciones resultan juridicamente atribuibles a la investigada.

En esa linea, la valoracion probatoria que corresponde adelantar no puede
efectuarse de manera fragmentaria ni aislada, sino que debe realizarse bajo los
principios de sana critica, comunidad de la prueba y apreciacién integral del
acervo probatorio, examinando conjuntamente las declaraciones rendidas por
los distintos operadores portuarios, funcionarios, exfuncionarios y terceros
intervinientes, asi como los elementos documentales, actuaciones
administrativas y demas pruebas allegadas al expediente, todo ello dentro del
contexto operacional, logistico y portuario existente para la época de los hechos
investigados.

Tal precisién cobra especial relevancia en el presente asunto, habida
consideracion de que una parte importante del material probatorio recaudado
proviene de actores que concurrian simultdneamente dentro del mismo
panorama comercial y operativo del puerto de Buenaventura, escenario
caracterizado por tensiones competitivas, disputas empresariales, afectaciones
logisticas y desacuerdos frente a determinadas decisiones operacionales
implementadas por la SPRBUN en ejercicio de la administracion de
infraestructura portuaria concesionada. De alli que corresponda a esta Direccidn
verificar cuidadosamente si las distintas inconformidades, percepciones y
situaciones relatadas por los declarantes logran traducirse objetivamente en la
acreditacién de conductas administrativa y juridicamente sancionables bajo el
régimen portuario colombiano, o si, por el contrario, muchas de ellas obedecen
a tensiones propias de la dinamica operacional y comercial existente entre los
distintos operadores portuarios que desarrollaban actividades dentro del
terminal maritimo.

Bajo ese entendido, resulta igualmente necesario precisar que el analisis
adelantado dentro de la presente actuacién administrativa no se encuentra
orientado a efectuar un juicio sobre la estructura competitiva del mercado
portuario ni a determinar la eventual configuracidon de practicas restrictivas de
la competencia econdmica en los términos propios del régimen especial aplicable
en dicha materia. Por el contrario, el alcance funcional de esta actuacion se cine
estrictamente a verificar, desde la perspectiva de inspeccién, vigilancia y control
atribuida a esta Superintendencia sobre la prestacion del servicio publico
portuario, si determinadas actuaciones operativas desplegadas por la SPRBUN
comprometieron materialmente los principios de continuidad, eficiencia,
neutralidad operacional y adecuada prestacion del servicio previstos en la Ley 1
de 1991 y en las disposiciones regulatorias que gobiernan la administracion de
la infraestructura portuaria concesionada.

Ahora bien, al revisar integralmente el material probatorio obrante en el
expediente, esta Direccién advierte que multiples declaraciones e
inconformidades formuladas por operadores portuarios efectivamente otorgaban
mérito suficiente para profundizar la investigacién respecto de las hipotesis
incorporadas dentro del cargo segundo, particularmente en relacién con
presuntos favorecimientos operativos, restricciones de ingreso, exigencias
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documentales, limitaciones horarias, afectaciones asociadas a programacién
operacional y dificultades derivadas del funcionamiento de herramientas
tecnoldgicas implementadas dentro del terminal maritimo.

En efecto, dentro del expediente reposan las declaraciones®!, asi como distintas
manifestaciones efectuadas por operadores y terceros intervinientes que
hicieron referencia a presuntas ventajas operativas, restricciones de acceso,
controles documentales, dificultades de programaciéon y eventuales afectaciones
derivadas de decisiones operativas adoptadas por la SPRBUN. A ello se suman
diversos elementos documentales posteriores allegados al expediente, tales
como el documento denominado “Recorrido y verificacion de operaciones en
zonas logisticas Buenaventura” del 04 de diciembre de 2024%? y la comunicacién
remitida por COLFECAR el 29 de noviembre de 20249, en los cuales se
documentaron problematicas estructurales relacionadas con congestién
logistica, saturacion de patios, demoras operativas, asignacion de citas,
limitaciones de capacidad instalada y afectaciones asociadas al funcionamiento
operativo de la zona portuaria de Buenaventura.

Precisado lo anterior, esta Direccién considera relevante destacar que desde la
propia formulacion del cargo segundo efectuada mediante la Resolucion 2216
del 05 de marzo de 2024 se dejo expresamente establecido que las conductas
investigadas se imputaban "sin perjuicio de que estas conductas hayan
perdurado aun mas alla de esta época”, referencia que no resulta accidental ni
meramente retodrica, sino que encuentra respaldo en distintos elementos
probatorios allegados al expediente que evidencian que varias de las situaciones
operativas, logisticas y tecnoldgicas cuestionadas no correspondian
exclusivamente a eventos aislados ocurridos durante el 2021, sino a
problematicas cuya persistencia fue reportada incluso con posterioridad,
particularmente durante las vigencias 2022 y 2023, e incluso documentadas
nuevamente en actuaciones adelantadas por esta Superintendencia durante el
2024, tal como se desprende de la misma Resolucién 2216.

Aunado a ello, dentro del expediente también obran actuaciones técnicas
practicadas durante el 2023, relacionadas con diligencias de inspeccion,
exhibicion y extraccion de evidencia digital respecto de documentacién asociada
a la denominada puerta comun ubicada entre los muelles 12 y 13 del terminal
maritimo administrado por la SPRBUN?®*. Particularmente, dentro de dichas
actuaciones se adelantaron procedimientos de busqueda, extraccién vy
preservacion de correos electronicos institucionales asociados a conceptos tales
como malla perimetral, rejas muelles 12 y 13, puerta comun, barrera perimétrica

61 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta 02_Diligencias de declaracion.; y SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_
INV ADMTIVA; Carpeta 11_PER PROBAT; Carpeta Diligencias.

62 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta 15_Rad 20255340030272-10-01-2025; Archivo denominado:
2025534003027200003 (1).pdf.

63 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta 18_Rad 20255340030522-10-01-2025. Archivo denominado:
2025534003052200003 (2).pdf.

64 Dictamen Técnico Pericial SPRBUN - CEO Investigaciones Digitales y Seguridad,
agosto de 2023.
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y servidumbre muelles 12 y 13, respecto de distintos buzones pertenecientes a
directivos y funcionarios vinculados a la operacion portuaria.

Asimismo, dentro de dicha diligencia se dejo constancia de la practica de
actuaciones de verificacion fisica respecto de la denominada puerta comuin entre
los muelles 12 y 13, asi como de la necesidad de realizar procedimientos de
extraccion, adquisicidon y preservacion de evidencia digital relacionada con tales
asuntos, incluyendo busquedas especificas sobre elementos asociados a
barreras perimetrales, controles fisicos y mecanismos de separacidon operacional
implementados dentro del terminal maritimo; elementos que resultan relevantes
en la medida en que evidencian que las controversias operativas relacionadas
con mecanismos de acceso, control fisico y separacion operacional entre
determinados actores portuarios continuaban siendo objeto de discusién,
verificacién y actuaciones técnicas incluso durante el segundo semestre del
2023.

Ahora bien, aun cuando las actuaciones técnicas practicadas dentro del
expediente, de acuerdo con el Dictamen Técnico Pericial SPRBUN - CEO
Investigaciones Digitales y Seguridad, permiten advertir que efectivamente
existian mecanismos de control fisico, barreras operativas y controversias reales
relacionadas con accesos, coordinacién operacional y utilizacién de determinadas
areas dentro del terminal maritimo, lo cierto es que el resultado integral de
dichas diligencias tampoco permite concluir, con el grado de certeza requerido
en materia administrativa sancionatoria, que tales medidas hubiesen obedecido
necesariamente a una politica institucional arbitraria o deliberadamente
orientada a excluir ilegitimamente a determinados operadores portuarios.

Por el contrario, las actuaciones adelantadas dentro de la diligencia de inspeccion
y extraccidon de evidencia digital estuvieron orientadas, entre otros aspectos, a
la identificacién y preservacion de documentacion electrénica relacionada con
mecanismos de control fisico y operacional asociados a la denominada puerta
comun entre los muelles 12 y 13, incluyendo referencias a barreras perimetrales,
estructuras de separacién y controles de acceso implementados dentro del
terminal maritimo. Sin embargo, aun cuando tales actuaciones permiten
evidenciar que existian discusiones y controversias operativas reales respecto
de determinados mecanismos de control y coordinacién fisica dentro de la
terminal portuaria, lo cierto es que estas no permiten acreditar de manera
objetiva, uniforme y concluyente mas alld de toda duda, la existencia de
instrucciones institucionales expresamente dirigidas a restringir arbitrariamente
el acceso de determinados operadores portuarios o a alterar ilegitimamente las
condiciones de prestacion del servicio publico portuario.

Esto en consideracién a que el contenido integral de dichas actuaciones técnicas,
a diferencia de lo manifestado en contra de la investigada, conlleva a evidenciar
un escenario operacional particularmente complejo, atravesado por dindamicas
de coordinacion logistica, control de accesos, separacion funcional de areas
operativas y multiples discusiones asociadas a la administracién concurrente de
infraestructura portuaria, contexto dentro del cual no resulta admisible
considerar, por si misma, toda medida de control operacional, restriccién fisica o
controversia logistica en prueba concluyente de una conducta irregular
deliberadamente orientada a comprometer la continuidad, neutralidad, eficiencia
o adecuada prestacion del servicio publico portuario atribuible a la investigada;
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en especial si se tiene en cuenta que la administraciéon de infraestructura
portuaria concesionada supone necesariamente el ejercicio permanente de
facultades de organizacién, control, coordinacién y gestion operacional
orientadas a garantizar la seguridad, continuidad, eficiencia y adecuado
funcionamiento del servicio publico portuario.

No obstante, ello tampoco implica desconocer que determinadas medidas
operativas implementadas dentro del terminal maritimo pudiesen generar
inconformidades, tensiones o eventuales afectaciones respecto de ciertos
actores concurrentes dentro de la dinamica portuaria, especialmente en
escenarios operacionalmente complejos donde confluyen simultdneamente
multiples operadores, servicios, cargas y necesidades logisticas. Sin embargo,
para efectos de la presente actuacién administrativa, lo juridicamente relevante
no consistia simplemente en acreditar la existencia material de controles,
restricciones fisicas o mecanismos de coordinacion operacional, sino en
demostrar, con el grado de certeza exigible en materia administrativa
sancionatoria, que tales medidas obedecian efectivamente a una politica
institucional arbitraria, discriminatoria o deliberadamente orientada a restringir
ilegitimamente el acceso de determinados operadores portuarios o a
comprometer materialmente la continuidad, neutralidad y adecuada prestacion
del servicio publico portuario, circunstancia que no logra acreditarse de manera
objetiva, uniforme y concluyente a partir del material probatorio obrante en el
expediente.

Asi las cosas, precisamente el analisis integral, sistematico y contextualizado del
acervo probatorio permite advertir que las distintas manifestaciones allegadas
al expediente no resultan uniformes, concluyentes ni suficientemente soélidas
para acreditar, con el estandar de certeza exigible en sede administrativa
sancionatoria, la existencia de una politica institucional sistematica desplegada
por la SPRBUN con el propédsito deliberado de favorecer indebidamente sus
propios servicios operativos, restringir arbitrariamente el acceso de otros
operadores portuarios o afectar ilegitimamente la continuidad y eficiencia del
servicio publico portuario.

En efecto, uno de los principales soportes testimoniales de la investigacion
corresponde a lo manifestado por LEONARDO ENRIQUE GRILLO PAEZ®%,
Director del Departamento Maritimo de CADEGRAN LTDA., quien expuso
diversas situaciones que, desde su experiencia operativa, habrian afectado el
desarrollo de las actividades adelantadas por dicha compania dentro de la
infraestructura administrada por la SPRBUN. En ese sentido, hizo referencia a
aspectos relacionados con asignacidon de muelles, disponibilidad de espacios de
almacenamiento, asignacién de citas, participacidon en reuniones preoperativas,
validaciones y anuncios operativos, asi como a determinadas circunstancias que,
segun indicd, incidian en la ejecucién de las operaciones desarrolladas por
CADEGRAN.

Sin embargo, al efectuar una valoraciéon integral del contenido de sus
manifestaciones, esta Direccién advierte que varios de los planteamientos

65 SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO PROBATORIO 2;
Carpeta Declaracion Andrés Quintero Munera. Archivo denominado: Ratificacion
Leonardo Enrigue Grillo.
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expuestos por el sefior GRILLO PAEZ no fueron presentados como hechos
constatados de manera objetiva o sustentados en elementos verificables
incorporados al expediente, sino que fueron formulados a partir de
apreciaciones, interpretaciones y conclusiones personales construidas por el
propio declarante frente a determinadas dindmicas operativas observadas por
este. Lo anterior se evidencia cuando el testigo expresd afirmaciones tales como
“asumimos”, “creemos”, “lo vemos como” o incluso senaldé expresamente que
respecto de algunas situaciones “no tengo pruebas”.

De igual forma, esta Direccion observa que una parte importante de las
inconformidades exteriorizadas por CADEGRAN se encontraba relacionada con
desacuerdos respecto de determinadas dindmicas operativas implementadas
dentro del terminal maritimo, particularmente en asuntos asociados a
programacion logistica, asignacién de recursos operativos, sistemas internos de
coordinacion y participacidon de distintos actores dentro de la cadena operacional
portuaria, mas que frente a decisiones expresas e inequivocas dirigidas a excluir
materialmente a determinados operadores del desarrollo de actividades
portuarias.

Asi, por ejemplo, al referirse a situaciones relacionadas con supuestas
prelaciones de atraque y presuntos tratamientos diferenciales, el propio
declarante manifestd no conocer las razones concretas que habrian dado lugar
a dichas circunstancias, indicando expresamente que se trataba de
interpretaciones realizadas por ellos frente a lo sucedido y sefialando incluso que
algunas de tales situaciones correspondian a hechos que ubicé
aproximadamente hacia el 2015 o periodos anteriores.

Por tanto, dichas manifestaciones, apreciadas de manera integral y bajo las
reglas de la sana critica, no poseen por si mismas la entidad demostrativa
suficiente para acreditar, con el estandar exigible en materia administrativa
sancionatoria, la existencia de una politica institucional sistematica desplegada
por la SPRBUN orientada a restringir arbitrariamente el acceso de otros
operadores portuarios o afectar ilegitimamente la prestacion del servicio publico
portuario, particularmente cuando una parte relevante de tales afirmaciones se
encuentra sustentada en percepciones e interpretaciones del propio declarante
y no en elementos objetivos, verificables y técnicamente concluyentes que
permitan demostrar de manera cierta la configuracion material de las conductas
investigadas.

Resulta igualmente relevante advertir que el sefior GRILLO PAEZ calificd
algunas de las situaciones relatadas como escenarios de “ataque comercial”,
“competencia directa” e incluso “competencia desleal”, manifestaciones
adquieren especial relevancia en la medida en que permiten advertir que parte
importante de las inconformidades exteriorizadas por el declarante fueron
comprendidas por este desde una perspectiva asociada a dinamicas comerciales
y competitivas entre operadores concurrentes dentro del mercado portuario. Por
lo que, si bien tales circunstancias podian otorgar mérito para adelantar
actividades de verificaciéon dentro del marco de las funciones de inspeccion,
vigilancia y control atribuidas a esta Superintendencia, lo cierto es que la sola
percepcidn sobre la existencia de presuntas ventajas competitivas o escenarios
de competencia desleal no permite trasladar automaticamente tales
apreciaciones a la acreditacion cierta de una conducta administrativa
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sancionable bajo el régimen portuario analizado; maxime cuando el examen
especifico de controversias asociadas a condiciones de competencia entre
agentes econdmicos puede involucrar ambitos regulatorios y competencias
especializadas distintas a las que constituyen el objeto concreto de la presente
actuacion administrativa.

Bajo este contexto, resulta observable que las manifestaciones rendidas por
otros declarantes dentro del expediente tampoco permiten arribar, por si solas,
a una conclusion inequivoca sobre la configuracion de conductas sancionables
atribuibles a la SPRBUN. Asi, por ejemplo, el sefior CESAR TULIO RESTREPO
SAAVEDRA®®, en calidad de Gerente General de OPP GRANELES S.A. y
GRUPO PORTUARIO S.A., al referirse a determinadas situaciones relacionadas
con la operacion portuaria y sus posibles efectos, sefialé distintos escenarios
asociados a dinamicas operativas, procesos internos y mecanismos de
funcionamiento de la infraestructura portuaria; sin embargo, frente a algunos
aspectos precis6 no tener conocimiento directo sobre la forma en que
determinados procedimientos eran gestionados internamente por la SPRBUN vy,
respecto de otros, indicd que sus apreciaciones derivaban de interpretaciones
construidas a partir de la experiencia operacional observada; por lo que, aunque
tales manifestaciones no desvirtian el valor probatorio de la declaracién ni
desconocen la experiencia técnica y el conocimiento operativo del declarante,
ello si permite advertir que su testimonio incorpora elementos inferenciales o
conclusiones construidas desde su percepcion subjetiva sobre el funcionamiento
de la operacién portuaria.

Lo anterior, desde luego, no implica desconocer que determinadas situaciones
relatadas por los declarantes pudiesen eventualmente resultar relevantes desde
otras perspectivas regulatorias o frente a ambitos de analisis distintos
relacionados con dinamicas comerciales, condiciones de mercado o eventuales
controversias derivadas de la interaccion competitiva entre operadores
econdmicos concurrentes dentro del sector portuario. Sin embargo, lo cierto es
que, para efectos del ejercicio de la potestad administrativa sancionatoria que
compete a esta Direccion dentro del marco funcional de inspeccidn, vigilancia y
control del servicio publico portuario, el material probatorio allegado no permite
concluir mas allad de toda duda, un comportamiento sancionable atribuible a la
SPRBUN bajo los parametros normativos y funcionales analizados dentro de la
presente actuacion.

En esa misma linea, resulta pertinente precisar que, dentro de las distintas
intervenciones y escritos allegados al expediente por los terceros interesados,
particularmente aquellos presentados por el apoderado de OPP GRANELES
S.A., GRUPO PORTUARIO S.A. y BGP CONTAINER & LOGISTICS S.A.
fueron incorporadas multiples referencias a actuaciones, decisiones vy
pronunciamientos emitidos por autoridades distintas a esta Direccién, entre ellas
la SIC, la SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES y el MINISTERIO DEL
TRABAJO, las cuales fueron invocadas con el propdsito de sustentar presuntos
escenarios relacionados con practicas restrictivas de la competencia,
subordinacién funcional y econdmica, unidad empresarial, utilizacién
instrumental de estructuras societarias y eventuales afectaciones a las
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condiciones de participacion de otros actores dentro del sector portuario. En ese
sentido, los terceros interesados han sostenido que determinadas decisiones
proferidas por dichas autoridades constituirian elementos demostrativos de una
supuesta utilizacion de la sociedad ZELSA por parte de la SPRBUN como
vehiculo instrumental para mantener determinadas operaciones y ejercer control
sobre segmentos especificos del mercado, asi como de la existencia de
condiciones preferenciales y afectaciones en la dinamica competitiva portuaria.

No obstante, si bien este Despacho reconoce que tales actuaciones pueden
constituir elementos relevantes de contexto y aportar informacion util para
comprender determinadas circunstancias relacionadas con las dinamicas
empresariales, comerciales y operacionales existentes entre los distintos actores
que concurren dentro del ecosistema portuario, lo cierto es que aquellas fueron
proferidas en ejercicio de competencias auténomas, bajo marcos normativos
particulares y con finalidades institucionales claramente diferenciadas. En ese
sentido, las conclusiones alcanzadas por dichas autoridades obedecen a objetos
especificos de andlisis y responden a presupuestos juridicos y probatorios
propios de los procedimientos adelantados en cada uno de esos escenarios.

Bajo tal entendido, aun cuando los referidos pronunciamientos puedan ser
valorados como parte del acervo probatorio incorporado a la presente actuacion,
ello no supone que sus conclusiones puedan trasladarse automaticamente o
asumirse de manera directa como prueba definitiva de las conductas aqui
investigadas. Admitir lo contrario implicaria sustituir el deber de valoracion
auténoma e integral que corresponde adelantar a esta Direccion frente a los
hechos concretos objeto de investigacion y respecto de las conductas
expresamente formuladas en el pliego de cargos, desdibujando con ello los
limites funcionales y materiales que gobiernan el ejercicio de la potestad
administrativa sancionatoria.

Por tanto, el analisis que corresponde efectuar en la presente decision debera
cefirse a establecer si, a partir de las pruebas legal y oportunamente
incorporadas al expediente y valoradas conforme a las reglas de la sana critica,
se encuentra acreditada la efectiva configuracion de las conductas investigadas
y su correspondencia con los supuestos facticos y juridicos objeto de reproche
dentro del presente procedimiento administrativo sancionatorio.

Ahora, dentro del expediente también reposan declaraciones rendidas por otros
funcionarios, operadores y terceros intervinientes cuyas manifestaciones, lejos
de consolidar un escenario probatorio uniforme y concluyente respecto de la
existencia de una politica institucional deliberadamente orientada a restringir
ilegitimamente la operacion de terceros, concluyen la existencia de un panorama
marcado por percepciones parciales, limitaciones de conocimiento directo y
discusiones predominantemente asociadas a aspectos técnicos, operativos y
administrativos propios de la dinamica portuaria. Asi, por ejemplo, ANDRES
QUINTERO MUNERAY, al ser interrogado respecto de distintas actuaciones
relacionadas con modelos operativos, autorizaciones y participacién de
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operadores portuarios, precisé frente a determinados aspectos no recordar
determinadas actuaciones o no poder afirmar con certeza aspectos especificos
relacionados con la documentacion presentada, la acreditacién de poderes, las
comunicaciones remitidas por operadores o el alcance concreto de ciertas
gestiones adelantadas ante autoridades administrativas, precisando incluso que
varios de tales asuntos no estuvieron a su cargo ni correspondian directamente
a su rol funcional dentro de las actuaciones referidas.

Sin embargo, desde otra perspectiva, CLAUDIO ROBERTO MUSTICO®, quien
para la época de los hechos se desempefiaba como Vicepresidente y
posteriormente Gerente de Planeacién y Operaciones Portuarias de la SPRBUN,
explicd ampliamente la complejidad operacional asociada a la administracion
integral del terminal maritimo de Buenaventura, indicando que las decisiones
operativas debian adoptarse considerando simultadneamente la continuidad de la
operacioén, la coordinacion logistica, la disponibilidad de recursos, la atencidn
concurrente de multiples buques y la administracion simultdnea de diversas
actividades portuarias desarrolladas al interior de la terminal.

Asi, el sefior Mustico sefiald que muchos operadores analizaban las decisiones
portuarias desde el interés particular de una determinada operacién, mientras
que la SPRBUN debia velar por el funcionamiento integral y eficiente del puerto
en su conjunto. Tales manifestaciones resultan especialmente relevantes en la
medida en que permiten contextualizar que muchos de los procedimientos
cuestionados dentro de la investigacidon, relacionados con controles de ingreso,
validaciones operativas, asignacién de espacios, coordinacién documental,
programacion logistica y administracion de recursos operacionales, se
desarrollaban dentro de un entorno operacional particularmente complejo que
exigia mecanismos permanentes de coordinacion, control y priorizacion
operativa.

Ahora, la declaracién rendida por LAUREANO LENIS®® permite advertir que
parte importante de los asuntos objeto de controversia excedian incluso el
ambito especifico de conocimiento funcional del propio declarante, quien senalé
expresamente que varios de los temas abordados dentro de la diligencia se
relacionaban con aspectos maritimos que no eran de su resorte, indicando
ademas la estructura jerarquica y operativa bajo la cual se desarrollaban las
actividades dentro de la SPRBUN; precisiones que resultan relevantes en la
medida en que evidencian que muchas de las decisiones y dinamicas
operacionales discutidas dentro de la actuacién respondian a estructuras
complejas de coordinacion interna y distribucion funcional de competencias,
circunstancia que dificulta atribuir automaticamente determinadas situaciones
operativas a una supuesta politica institucional arbitraria o uniformemente
ejecutada por la investigada, lo cual impide efectuar atribuciones automaticas o
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lineales respecto de decisiones operacionales complejas adoptadas dentro de la
administracion integral del terminal maritimo.

Asimismo, las declaraciones relacionadas con el funcionamiento de herramientas
tecnoldgicas y sistemas operativos implementados dentro de la terminal
maritima tampoco permiten concluir, de manera objetiva y concluyente, que las
dificultades reportadas obedecieran necesariamente a mecanismos
deliberadamente orientados a restringir la operacion de determinados actores
portuarios. Al respecto, GUSTAVO ADOLFO MOLINA DURANGO’°,
administrador de redes y soporte TI de la SPRBUN, explicé que el sistema NAVIS
correspondia a una herramienta tecnoldégica ampliamente utilizada a nivel
mundial para la administracion de operaciones portuarias y manejo integral de
carga dentro de terminales maritimos, destacando que su finalidad consistia
precisamente en facilitar la administracion eficiente de operaciones terrestres y
maritimas, asi como la interaccion de multiples aplicaciones y procesos
concurrentes dentro de la operacidon portuaria, lo cual demuestra que las
dindmicas asociadas al funcionamiento del sistema informatico investigado se
desarrollaban dentro de un entorno técnico y operacional altamente complejo,
respecto del cual no resulta admisible inferir automaticamente, a partir de la
sola existencia de inconvenientes operativos o dificultades funcionales, la
configuracién de conductas arbitrarias o deliberadamente restrictivas atribuibles
a la investigada.

Igualmente, algunas manifestaciones allegadas al expediente permiten advertir
la existencia de inconformidades relacionadas con determinados procedimientos
implementados para el ingreso y desarrollo de operaciones dentro del terminal
maritimo. Asi, por ejemplo, CLAUDIA EDITH ASPRILLA NEUTA’!, en calidad
de Gerente de Operaciones de OPERCAR LOGISTICS S.A.S., hizo referencia a
situaciones relacionadas con modificaciones en los horarios establecidos para la
firma de cartas y diferencias en los criterios utilizados por personal encargado
de los controles de ingreso, indicando que tales circunstancias, segun su
percepcidén, generaban dificultades para los operadores portuarios en el
desarrollo de sus actividades. Igualmente, manifestd que tales situaciones
habrian incidido en el cumplimiento de los horarios previstos para algunas
operaciones y que los obstaculos advertidos se presentaban respecto de los
operadores portuarios.

En esa linea, no desconoce este Despacho que las manifestaciones de la
declarante evidencian la existencia de inconformidades asociadas a
determinados procedimientos y dindmicas operativas implementadas dentro del
terminal maritimo; sin embargo, aun cuando tales circunstancias pudieron
generar desacuerdos o dificultades desde la perspectiva operacional de algunos
actores, lo cierto es que las mismas no permiten concluir, con el estandar de
certeza exigible en materia administrativa sancionatoria, que dichas situaciones
obedecieran necesariamente a una politica institucional sistematica vy
deliberadamente orientada a restringir ilegitimamente la prestacion del servicio

0 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 48_PERIODO
PROBATORIO 2; Carpeta 02_Diligencias de declaracién; Carpeta Declaraciéon Gustavo
Molina Durando.

1Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_ INV ADMTIVA; Carpeta 11_PER PROBAT;
Carpeta Diligencias, Carpeta Claudia Edith Asprilla- Opercar.

Pagina 130 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




¢

SuperTransporte

RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

por parte de terceros operadores portuarios, maxime cuando las propias
manifestaciones corresponden a situaciones relatadas desde la experiencia
particular de la declarante dentro de un contexto operacional complejo; maxime
cuando, como se explicé en lineas anteriores, efectuar un analisis sancionatorio
a partir de situaciones individuales o desacuerdos operativos particulares, podria
conducir a desbordar el objeto propio de la presente actuacién administrativa,
trasladando el examen hacia controversias o materias cuya valoracién
corresponde a otros escenarios regulatorios o autoridades con competencias
especificas.

Adicionalmente, esta Direccién advierte que distintos elementos documentales
allegados al expediente permiten evidenciar que multiples dificultades
operativas relacionadas con accesos, asignacién de citas, congestion logistica,
devolucidn de contenedores y coordinacién operacional no correspondian
exclusivamente a afectaciones alegadas por un operador especifico frente a la
SPRBUN, sino a problematicas estructurales que impactaban transversalmente
a diversos actores del ecosistema logistico y portuario de Buenaventura.

En efecto, en el Recorrido y verificacion de operaciones en zonas logisticas
Buenaventura del 04 de diciembre de 2024, elaborado en desarrollo de
actuaciones adelantadas por esta Superintendencia, se documentaron
escenarios de saturacion de patios, limitaciones de capacidad instalada,
congestion en zonas de enturnamiento y altos voliUmenes de vehiculos en espera
dentro de distintas zonas logisticas asociadas a la operacién portuaria de
Buenaventura. Asimismo, mediante comunicacion allegada por COLFECAR el 29
de noviembre de 2024, dicha agremiacion reportd retrasos generalizados en
asignacién de citas, dificultades asociadas a devolucion de contenedores vacios,
demoras operativas y problemas logisticos derivados de limitaciones
estructurales de capacidad instalada en la zona portuaria.

Del mismo modo, dentro del expediente también obra el dictamen pericial
rendido por ANTONIO OSVALDO SANCHEZ’?, especialista en economia
maritima y portuaria, quien elaboré el informe denominado "“Andlisis del
desempefio de productividad de la terminal multipropdsito de la Sociedad
Portuaria Regional de Buenaventura 2016-2022”. No obstante, esta Direccidn
advierte que el propio perito delimitdé expresamente el alcance técnico de su
analisis, precisando que el objeto del dictamen se circunscribia exclusivamente
al estudio econométrico de indicadores generales de productividad y desempefio
portuario a partir de informacion historica del sistema NAVIS N4, sin efectuar
analisis especificos sobre restricciones operativas, asignacién de citas, controles
de acceso, operaciones de inspeccion, enturnamiento o dinamicas operacionales
concretas asociadas a las conductas investigadas dentro del cargo segundo.
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Bajo este contexto, durante el interrogatorio rendido el 15 de agosto de 202373,
el propio ANTONIO OSVALDO SANCHEZ manifesté expresamente que “a mi
me pidieron peritar los indicadores de desempefo sin entrar en cuestiones de
anélisis de las operaciones” y que determinados asuntos relacionados con
procedimientos de enturnamiento, inspeccion o dindmicas operativas “"no fueron
objeto de mi peritaje”; reconociendo que su analisis se fundamentd
exclusivamente en informacién suministrada a través del sistema NAVIS N4 y en
estandares especificos de desempefio, sin efectuar valoraciones sobre las
operaciones concretas objeto de controversia dentro de la presente actuacion
administrativa.

Asi las cosas, si bien el referido dictamen técnico resulta relevante como
elemento ilustrativo respecto de determinados indicadores generales de
productividad portuaria, lo cierto es que el mismo no posee aptitud suficiente
para desvirtuar ni confirmar, de manera concluyente, las conductas
concretamente imputadas dentro del cargo segundo, particularmente aquellas
relacionadas con presuntas restricciones operativas, favorecimientos indebidos,
controles de acceso, asignacion de citas o limitaciones operacionales especificas
alegadas por determinados operadores portuarios.

En consecuencia, el analisis conjunto y sistematico del acervo probatorio permite
concluir que, si bien dentro del expediente existen multiples manifestaciones de
inconformidad formuladas por operadores portuarios respecto de determinadas
decisiones comerciales, operativas y logisticas implementadas por la SPRBUN,
lo cierto es que dichas afirmaciones aparecen fuertemente atravesadas por
percepciones subjetivas derivadas de escenarios de competencia empresarial,
desacuerdos frente al modelo operativo implementado por la terminal maritima
y tensiones propias de la dinamica logistica y comercial existente entre los
distintos actores concurrentes dentro del ecosistema portuario de Buenaventura.

Por tanto, esta Direccion no logrd acreditar, con el grado de certeza exigible en
sede administrativa sancionatoria, que la SPRBUN hubiese implementado de
manera sistematica e institucional una politica deliberadamente orientada a
favorecer indebidamente sus propios servicios operativos, restringir
arbitrariamente el acceso de determinados operadores portuarios o afectar
ilegitimamente la continuidad y eficiencia del servicio publico portuario mediante
las conductas descritas en el cargo segundo formulado mediante la Resolucion
2216 del 05 de marzo de 2024.

Maxime cuando, conforme a los principios de presuncién de inocencia, debido
proceso y favorabilidad que orientan el ejercicio de la potestad sancionatoria
administrativa, las dudas razonables existentes respecto del alcance real,
sistematicidad, motivacién y efectiva atribucidn institucional de las conductas
investigadas deben resolverse necesariamente en favor del sujeto investigado,
particularmente en escenarios altamente complejos como el presente, donde el
material probatorio no permite diferenciar con suficiente claridad cuando
determinadas afectaciones obedecian a actuaciones deliberadamente arbitrarias
imputables a la investigada y cuando correspondian, mas bien, a tensiones
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comerciales, contingencias logisticas, mecanismos ordinarios de control
operacional o dificultades estructurales propias del funcionamiento portuario en
el contexto especifico analizado.

Por consiguiente y en atencién a lo anteriormente establecido, una vez revisados
los argumentos expuestos por la investigada en sus escritos de defensa,
conforme a estos y sin que este Despacho entre a validar o desestimar
afirmaciones por fuera de lo efectivamente acreditado en el expediente, lo cierto
es que del analisis conjunto de los elementos probatorios disponibles no se
obtiene una certeza plena, clara e inequivoca que permita concluir, con
conviccién racional, que la investigada incurridé en el incumplimiento normativo
imputado en los términos en que fue formulado el presente cargo. En efecto, al
contrastar la imputacion con el acervo probatorio, se identifican vacios vy
ambigliedades que no permiten reconstruir con suficiencia la secuencia factica
completa exigida para estructurar responsabilidad sancionatoria, en particular
en lo que concierne a el incumplimiento de: (i) el articulo 1 de la Ley 1 de 1991,
el cual establece entre otras cosas, que “La creacién, el mantenimiento y el
funcionamiento continuo y eficiente de los puertos, dentro de las” condiciones
previstas en esta Ley, son de interés publico;(iii) los literales d, f, g, |, del
numerales 1.5.4 (Obligaciones Generales Respecto a la Prestacion del Servicio)
y los literales 3, 14, 15y 21 del numeral 2.1.2 (Funciones de SPRBUN S.A.) de
la Resolucién 315 del 27 de febrero de 2020 a través de las conductas
desarrolladas en el respectivo cargo en cuestion

En el ambito del derecho administrativo sancionador, la decisién de declarar
probada una infraccién no puede descansar en inferencias incompletas,
apreciaciones generales o reconstrucciones parciales de los hechos; exige, por
el contrario, que la autoridad cuente con un soporte probatorio suficiente,
coherente y concluyente, capaz de acreditar no solo la existencia del deber y el
contenido de la obligacién, sino también la configuracién material del
incumplimiento atribuido, con claridad sobre el supuesto de hecho y su
imputacion a la conducta del vigilado. Cuando ese estandar de certeza no se
alcanza, el ordenamiento juridico impone resolver la incertidumbre en favor del
investigado, precisamente porque la potestad sancionatoria del Estado se
encuentra limitada por garantias sustantivas y procedimentales que impiden
sancionar en escenario de duda razonable.

En esa linea, debe recordarse que la duda razonable o in dubio pro
administrado’* opera cuando, tras un examen serio, exhaustivo y critico de la
prueba disponible, no es posible arribar a un grado de conviccién que supere la
mera probabilidad o sospecha y permita sostener con fundamento objetivo la
responsabilidad. En otras palabras, si luego de valorar la totalidad del material
obrante en el expediente permanecen dudas relevantes, insuperables o
razonables sobre la ocurrencia de los hechos constitutivos de la infraccidn, sobre
su secuencia temporal o sobre la forma en que se materializd el supuesto de
hecho reprochado, la consecuencia juridica no puede ser otra que la no
declaratoria de responsabilidad.

74 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién
“C". Sentencia del 22 de octubre de 2012 dentro del radicado 05001-23-24-000-1996-
00680-01(20738). Consejero Ponente: Enrigue Gil Botero.

Pagina 133 de 144
GJ-FR-015V2, 11- junio -2024




1
]

SuperTransporte

RESOLUCION No 8324 DE 18/06/2026

"Por la cual se decide la investigacion administrativa iniciada mediante la
Resolucion 2216 del 5 de marzo de 2024”

En el caso concreto, este Despacho advierte que la explicacidon ofrecida por la
investigada en sus escritos de defensa, aunada a la insuficiencia de elementos
concluyentes para despejar plenamente la trazabilidad temporal en los términos
estrictos del cargo, genera un escenario de incertidumbre probatoria que impide
alcanzar certeza sobre la configuracion de las referidas conductas. Ello no implica
validar una tesis defensiva como verdad demostrada, sino reconocer que la
evidencia obrante no permite desvirtuar de manera plena la posibilidad
razonable de que la dindmica operativa descrita explique los desfases temporales
advertidos, sin que exista claridad probatoria suficiente para afirmar, con el nivel
de conviccion requerido, que se produjo una alteracion parcial del servicio
atribuible sancionatoriamente.

En concordancia con lo anterior, y conforme a los principios que rigen el debido
proceso en materia sancionatoria, este Despacho dara aplicacion al principio in
dubio pro administrado, conforme al cual toda duda razonable sobre la
ocurrencia del hecho, su alcance o la responsabilidad de la investigada debe
resolverse en su favor. Asi, la valoracién realizada en este acapite no se basa en
una apreciacion subjetiva, sino en el reconocimiento de que el estandar de
prueba exigible para imponer una sancién administrativa no se satisface cuando
subsisten vacios o contradicciones relevantes que impiden consolidar un juicio
de responsabilidad con soporte objetivo y suficiente.

En consecuencia, al no haberse acreditado con el grado de certeza requerido la
comision de las conductas imputadas en el Cargo Segundo, ni existir una base
probatoria que permita concluir de manera concluyente el incumplimiento en los
términos estrictos del reproche formulado, este Despacho determina que no es
procedente atribuir responsabilidad administrativa a la investigada por dicho
cargo.

Por lo anterior, esta Superintendencia en la parte resolutiva de este acto
administrativo archivara el segundo cargo imputado a la investigada, en
aplicacion de los principios rectores del derecho administrativo sancionador vy
ante la imposibilidad de demostrar, con suficiencia probatoria y conviccion
racional, la comision de las conductas endilgadas.

DECIMO TERCERO: Que en el marco de esta investigacién administrativa,
algunos terceros interesados reconocidos en el expediente desistieron de su
calidad y solicitaron la desvinculacién del presente tramite, por lo cual, la
Direccion se pronunciara respecto de cada uno de los desistimientos
presentados:

13.1 Desistimiento presentado por ACOP Y OTROS

El abogado JULO CESAR CASTANEDA, mediante escrito identificado con el
radicado 20265340230672 del 9 de marzo de 20267>, apoderado de los terceros
interesados CADEGRAN LTDA., ZAM LOGISTICS S.A.S.; ASPORTRANS O.P.
S.A.S.; COMPANIA DE SERVICIOS PORTUARIOS Y CIA LTDA.; DATA
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CONTROL PORTUARIO S.A.; LOGISPORT S.A.S.; NAVISERVICIOS OP
S.A.S.; OPERADOR BAHIA LTDA.; PROVEEDORES PLANETA LTDA.;
LOGISTICA INTERNACIONAL IL S.A.S.; SERVICIOS PORTUARIOS
MOREIRA ACOSTA LTDA.; ALDEMAR PULGARIN SERVICIOS Y
OPERACIONES PORTUARIAS LTDA.; SERVICIOS INTEGRADOS DEL
PACIFICO COLOMBIANO S.A.S y SPEED CARGO LTDA,, presentd ante este
Despacho solicitud de desistimiento de sus poderdantes dentro del presente
asunto, en los siguientes términos:

"(..) JULIO CESAR CASTANEDA ACOSTA, mayor de edad, con
domicilio y residencia en la ciudad de Bogota, identificado con cédula de
ciudadania numero 7.228.667 de Duitama y tarjeta profesional 90.827
del Consejo Superior de la Judicatura, actuando en mi calidad de
apoderado de los terceros interesados CADEGRAN LTDA. ZAM
LOGISTICS S.A.S.; ASPORTRANS O.P. S.A.S.;, COMPANIA DE
SERVICIOS PORTUARIOS Y CIA LTDA.; DATA CONTROL PORTUARIO
S.A.; LOGISPORT S.A.S.; NAVISERVICIOS OP S.A.S.; OPERADOR BAHIA
LTDA.; PROVEEDORES PLANETA LTDA.; LOGISTICA INTERNACIONAL IL
S.A.S.; SERVICIOS PORTUARIOS MOREIRA ACOSTA LTDA.; ALDEMAR
PULGARIN SERVICIOS Y OPERACIONES PORTUARIAS LTDA.;
SERVICIOS INTEGRADOS DEL PACIFICO COLOMBIANO S.A.S.; y SPEED
CARGO LTDA, atentamente me dirijo ante su Despacho, con el fin de
indicarle que los operadores que acabo de mencionar y que fueron
reconocidos como terceros interesados en el tramite administrativo de
la referencia, desisten de |a totalidad de las peticiones planteadas en
las diversas quejas que radicaron en contra de la SPRBUN ante la
Superintendencia y que son la base de la presente actuacion
administrativa.

Igualmente, desisten de participar en el proceso administrativo como
terceros interesados reconocidos por parte de la Delegatura de Puertos
de la Superintendencia de Transporte en el presente asunto
administrativo y, se acogen a las explicaciones y pruebas presentadas
por la SPRBUN en la actuaciéon administrativa. (...)"’®.

En primer lugar, es menester precisar que la manifestacion consistente en
desistir de las peticiones formuladas en las diversas quejas presentadas contra
la SPRBUN no tiene la virtualidad juridica de producir, por si misma, la
terminacion, archivo o cesacion de la presente actuacién administrativa
sancionatoria, por cuanto la presente actuacién administrativa no se encuentra
orientada a resolver controversias de naturaleza estrictamente particular entre
operadores portuarios ni a dirimir conflictos privados derivados de intereses
econdmicos o comerciales especificos entre empresas del sector. Por el contrario,
el ejercicio de la potestad administrativa sancionatoria atribuida a esta
Superintendencia se encuentra encaminada a verificar el cumplimiento de las
disposiciones que gobiernan la adecuada prestacién del servicio publico portuario
y la observancia del ordenamiento juridico cuya proteccién le ha sido atribuida
por mandato constitucional y legal.

En este sentido, la CORTE CONSTITUCIONAL ha precisado que:

76 Thidem.
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“(...) En la actualidad, es innegable que a través del derecho
administrativo sancionador se pretende garantizar la preservacion y
restauracion del ordenamiento juridico, mediante la imposiciéon de una
sancion que no soélo repruebe sino que también prevenga la realizacion
de todas aquellas conductas contrarias al mismo. Se trata, en esencia,
de un poder de sancion ejercido por las autoridades administrativas que
opera ante el incumplimiento de los distintos mandatos que las normas
juridicas imponen a los administrados y aun a las mismas autoridades
publicas.

(.)

En consecuencia, a juicio de esta Corporacion, la potestad sancionadora
de la Administracién permite asegurar la realizacion de los fines del
Estado, al otorgarle a las autoridades administrativas la facultad de
imponer una sancion o castigo ante el incumplimiento de las normas
juridicas que exigen un determinado comportamiento a los particulares
o a los servidores publicos, a fin de preservar el mantenimiento del orden
juridico como principio fundante de la organizacion estatal (C.P. arts. 1°,
2°,4°y 16)"77,

Bajo esta perspectiva, una vez la Administracion conoce de hechos
presuntamente relevantes desde el punto de vista sancionatorio y decide ejercer
las competencias legalmente atribuidas para su verificacién, el objeto de la
actuacién deja de pertenecer al interés individual de quienes formularon
inicialmente una queja o informaron determinadas inconformidades y pasa a
involucrar la salvaguarda del orden juridico y de los fines del Estado, cuya
proteccidon corresponde a la Autoridad Administrativa.

Asi las cosas, aun cuando los terceros interesados manifiesten desistir de las
peticiones inicialmente formuladas, ello no conlleva automaticamente la pérdida
del objeto de la actuacidén administrativa ni releva a esta Autoridad del deber de
continuar con el andlisis integral de los hechos, pruebas y circunstancias que
dieron lugar a la apertura de la investigacion, con el propodsito de determinar si
existe o no mérito para establecer una eventual responsabilidad administrativa
sancionatoria, toda vez que el ejercicio de la potestad sancionadora
administrativa no se encuentra sometido a la disponibilidad de los particulares
ni a la permanencia de su interés dentro del tramite.

De alli que esta Direccion haya efectuado, en acdapites anteriores, la valoracion
integral de los distintos elementos probatorios recaudados durante el curso de
la actuacién, con el propdsito de establecer, bajo las reglas de la sana critica y
el estandar probatorio exigible en materia administrativa sancionatoria, si las
conductas investigadas lograban acreditarse de manera objetiva y si las mismas
resultaban juridicamente atribuibles a la investigada.

Sin perjuicio de lo anterior, respecto de la solicitud relacionada con el
desistimiento de continuar participando dentro del presente tramite en calidad
de terceros interesados, esta Direccidn observa que dicha manifestacion
corresponde a una decisién libre, voluntaria, expresa e inequivoca relacionada

77 Corte Constitucional. Sentencia C-818 de 2005. Magistrado Ponente: Dr. Rodrigo
Escobar Gil.
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exclusivamente con el interés procesal de quienes la suscriben, toda vez que la
solicitud fue presentada por el apoderado debidamente reconocido dentro de la
actuacién, actuando en representacion de los terceros interesados previamente
identificados, sin que se evidencien condicionamientos, reservas o circunstancias
que permitan inferir la existencia de vicios en su voluntad.

En consecuencia, esta Direccion desvinculard de la presente actuacion
administrativa y aceptara el desistimiento relacionado con su participacion
procesal en calidad de terceros interesados por parte de CADEGRAN LTDA.,,
ZAM LOGISTICS S.A.S.; ASPORTRANS O.P. S.A.S.; COMPANIA DE
SERVICIOS PORTUARIOS Y CiA LTDA.; DATA CONTROL PORTUARIO
S.A.; LOGISPORT S.A.S.; NAVISERVICIOS OP S.A.S.; OPERADOR BAHIA
LTDA.; PROVEEDORES PLANETA LTDA.; LOGISTICA INTERNACIONAL IL
S.A.S.; SERVICIOS PORTUARIOS MOREIRA ACOSTA LTDA.; ALDEMAR
PULGARIN SERVICIOS Y OPERACIONES PORTUARIAS LTDA.;
SERVICIOS INTEGRADOS DEL PACIFICO COLOMBIANO S.A.S y SPEED
CARGO LTDA.; precisando, en todo caso, que dicha determinacidon no produce
efectos respecto de las decisiones de caducidad y exoneracidn que se adopten
dentro del asunto de marras conforme a las consideraciones presentadas en
acapites precedentes.

13.2 Desistimiento presentado por AY] OPERADORES LTDA EN
LIQUIDACION

El abogado HERNAN ANTONIO PANESSO MERCADO, mediante escrito
identificado con el radicado 20265340267192 del 18 de marzo de 202678, en su
calidad de operado de AYJ OPERADORES LTDA EN LIQUIDACION, presentd
ante esta Direccion una de desistimiento de su poderdante dentro del presente
tramite, en los siguientes términos:

“(..)

HERNAN ANTONIO PANESSO MERCADO, mayor de edad, con
domicilio en la ciudad de Bogota, identificado con cédula de ciudadania
80.875.593 y Tarjeta Profesional 187.994 del Consejo Superior de la
Judicatura, actuando en mi calidad de apoderado de AYJ OPERADORES
LTDA EN LIQUIDACION ("AYJ”), reconocida como tercero interesado
en el tramite administrativo de la referencia, respetuosamente me dirijo
a su Despacho con el propdsito de manifestar que mi poderdante
DESISTE de la calidad de tercero interesado en el tramite.

Asi mismo, AYJ desiste de continuar participando en el proceso
administrativo en su condicion de tercero interesado reconocido por la
Delegatura de Puertos de la Superintendencia de Transporte y, en
consecuencia, se acoge a las explicaciones y elementos probatorios
aportados por la SPRBUN en el marco

de la actuaciéon administrativa”®.

78 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 03_ALEGATOS DE CONCLUSION; Carpeta
03_ALEGATOS DE CONCLUSION; Carpeta 016. 20265340267192 del 18 de marzo de
2026 - desistimiento AYJ]. Archivo denominado: 20265340267192 del 18 de marzo -
desistimiento.pdf.

79 Tbidem,
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De acuerdo con el desistimiento presentado por el tercero interesado, la
Direccién reitera que la solicitud presentada no implica, por si solo, que la
actuacién administrativa pierda su objeto, ni mucho menos impide que esta
autoridad administrativa continué con el analisis exhaustivo de los hechos, las
pruebas y las circunstancias que motivaron la apertura de la investigacion.

Lo anterior, con la finalidad de determinar si existen fundamentos suficientes
gue permitan establecer una eventual responsabilidad administrativa de caracter
sancionatorio, en la medida en que el ejercicio de la potestad sancionadora no
depende de la voluntad de los particulares ni de la subsistencia de su interés
dentro del tramite.

Por esta razén, en apartados previos, esta Direccion llevo a cabo una evaluacion
integral del acervo probatorio recaudado a lo largo de la actuacién, aplicando las
reglas de la sana critica y el estandar probatorio propio del ambito administrativo
sancionador, con el propdsito de establecer si las conductas objeto de
investigacion se encontraban debidamente acreditadas y si resultaban
juridicamente imputables a la investigada.

Sin perjuicio de lo expuesto, la Direccion advierte que la solicitud de
desistimiento de la calidad de tercero interesado y por lo tanto su inmediata
desvinculacién del presente tramite responde a una decision auténoma,
voluntaria, expresa e inequivoca, circunscrita exclusivamente al interés procesal
de quien la suscribe. Lo anterior se sustenta en que la solicitud fue presentada
por el apoderado reconocido en el expediente sin que al igual que en el caso
anterior se haya evidenciado algun tipo de condicionamiento, reserva o
circunstancias que permitan inferir la existencia de vicios en la formacion de su
voluntad.

En consecuencia, esta Direccidn desvinculara del presente tramite y aceptara el
desistimiento presentado por el tercero interesado AY]J OPERADORES LTDA
EN LIQUIDACION, advirtiendo que, en todo caso, la anterior circunstancia no
produce efectos respecto de las decisiones de caducidad y exoneracién que se
adopten dentro de la presente actuacién administrativa, conforme a las
consideraciones presentadas en acapites precedentes.

DECIMO CUARTO: Que ZELSA a través de los alegatos de conclusion
presentados mediante el radicado 20255341121752 del 16 de octubre de 2025,
puso de presente una situacidn relacionada con su calidad de tercero interesado
que debe ser resuelta en el presente acto administrativo.

ZELSA como fue indicado en el numeral 9.3.5 de esta resolucion, indicé que su
rol en esta investigacién administrativa es la de tercero interesado, pero no la
de acusado o investigado. Sobre este punto, aclaré que fue vinculado a este
tramite a pesar de no haberlo solicitado y en ese orden si la Direccidn le impone
alguna sancién o emite alguna medida en su contra implicaria una violacién al
debido proceso y del principio de congruencia.

Consideraciones de la Direccion

Sea preciso aclarar que en la Resolucién 0767 del 9 de febrero de 2024 “Por la
cual se decreta una revocatoria directa y se dictan otras disposiciones dentro de
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la actuacion administrativa iniciada mediante la Resolucion 2661 del 8 de agosto
de 2022, en contra de la SOCIEDAD PORTUARIA REGIONAL DE
BUENAVENTURA S.A.”, la Direccidon consideré6 que ZELSA podria tener un
interés directo en las decisiones que se pudieran adoptar en la presente
investigacion administrativa. En esa oportunidad sefialé que:

"En ese orden, para la Direccidon es claro que las decisiones que llegue a
tomar esta autoridad en el presente caso, tienen una relevante
incidencia sobre los intereses de los operadores portuarios que hacen
uso de la terminal administrada por la SPRBUN. Por tal motivo, es
importante no solo que tengan conocimiento de las actuaciones surtidas
en el marco de la presente actuacién sino asi mismo, garantizar su
participacion en aras de garantizar sus derechos de defensa y
contradiccion, asi como de aquellos derechos que la ley les otorga en
calidad de terceros intervinientes. Garantias y reconocimiento del cual
se le hard extensivo en este caso a la ZONA DE EXPANSION
LOGISTICA S.A.S"%,

En esa misma linea, el ARTICULO QUINTO de la parte resolutiva del
mencionado acto administrativo dispuso que:

"ARTICULO QUINTO: RECONOCER a ZONA DE EXPANSION
LOGISTICA SAS ZELSA S.A.S., identificada con Nit. 835001161-1,
como TERCERO INTERVINIENTE dentro de la presente actuacion
administrativa, en los términos previstos en el articulo 38 del CPACA ™.,

Asi las cosas, el motivo del reconocimiento de ZELSA como tercero interesado
en la presente actuacidn administrativa no fue otro que garantizar sus
prerrogativas inherentes al debido proceso y derecho de defensa respecto de las
decisiones que eventualmente se tomarian en este tramite. Por lo tanto, le asiste
la razén a ZELSA cuando afirmo cual es la calidad que ostenta en esta actuacién.

De acuerdo con lo anterior, la Direccidén aclara que ZELSA no fue vinculada como
investigada ni existe un pliego de cargos formulado en su contra como si sucede
con la SPRBUN, por lo cual mal haria esta autoridad administrativa al adoptar
decisiones desfavorables en contra de esa sociedad sin haber adelantado un
procedimiento administrativo sancionatorio en cumplimiento de todas las etapas
y las garantias procesales y sustanciales establecidas por el ordenamiento
juridico.

Por lo tanto, la Direccion le aclara a ZELSA que la decisién que va a adoptar en
la presente investigacién administrativa se refiere Unicamente a los cargos
imputados a la SPRBUN mediante la Resolucidon 2216 del 05 de marzo de 2024,
y no otros formulados en su contra.

DECIMO QUINTO: Que el abogado ALVARO CEBALLOS SUAREZ, identificado
con la C.C. 79.445.721., a través del escrito radicado con el 20265340048172

80 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 02_INV ADMTIVA; Carpeta 28_Res 0767 del
09-02-2024. Archivo denominado: Res 0767 Revocatoria.pdf.
81 Tbidem.
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del 21 de enero de 202682, presentd sustitucion de poder a favor del abogado
HUMBERTO ENRIQUE ARIAS HENAO, identificado con cédula de ciudadania
79.781.581 y tarjeta profesional 89.786 del C.S. de la ], para actuar en calidad
de apoderado de los terceros interesados OPP GRANELES S.A., BGP
CONTAINER & LOGISTICS S.A. y GRUPO PORTUARIO S.A.

En este sentido, consultadas las bases de datos de la Unidad de Registro Nacional
de Abogados y Auxiliares de la Justicia y la Comisién Nacional de Disciplina
Judicial, se logré establecer que el abogado HUMBERTO ENRIQUE ARIAS
HENAO cuenta con tarjeta profesional vigente y que no registra antecedentes
disciplinarios; por lo que se procedera a reconocerle personeria al citado
profesional para que actle como apoderado de los terceros interesados
previamente sefalados.

DECIMO SEXTO: Que en aras de salvaguardar el ejercicio de derecho de
defensa de la investigada, asi como los intereses que representan los terceros
interesados, esta Direccion pondra a su disposicion las piezas probatorias que
obran en el expediente y que las mismas sean tenidas en cuenta para los efectos
que consideren pertinentes mediante los siguientes enlaces:

Tabla 1 Enlaces de acceso al expediente electronico
Nombre Carpeta Enlace

01 _ Actuaciones | 01 Actuaciones preliminares
preliminares

02_ INV ADMTIVA 02 INV ADMTIVA
03_ALEGAT,OS DE | 03 ALEGATOS DE
CONCLUSION CONCLUSION

04_DECISION 04 DECISION

En caso de que presentar dificultades para el ingreso, solicitar a esta Entidad,
acceso al expediente a través del de canal oficial de la Entidad para la recepcidn
de comunicaciones, este es, a través de la pagina
www.supertransporte.gov.co opcidén: Peticiones, Quejas, Reclamos vy
Denuncias (PQRSD) - Radicacién de Documentos, indicando el niumero y fecha
de esta resolucién.

En mérito de lo expuesto, esta Direccion de Investigaciones de Puertos, en uso
de sus atribuciones constitucionales y legales,

82 Ruta de acceso: SPRBUN-ACOP; Carpeta 03_ALEGATOS DE CONCLUSION; Carpeta
03_ALEGATOS DE CONCLUSION; Carpeta 013- 20265340048172 del 21 de enero de
2026 - sustitucion de poder Alvaro Ceballos. Archivo denominado: 20265340048172 del
21 de enero de 2026 sustitucion de poder.pdf.
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RESUELVE

ARTICULO PRIMERO: DECLARAR la caducidad de la facultad sancionatoria,
en relacidn con el cargo imputado en el ARTICULO PRIMERO de la Resolucion
2216 del 05 de marzo de 2024, con fundamento en lo expuesto en la parte
motiva del presente acto administrativo.

ARTICULO SEGUNDO: ARCHIVAR el cargo formulado en el ARTICULO
SEGUNDO de la Resolucién 2216 del 05 de marzo de 2024 en favor de la
SOCIEDAD PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A., identificada
con NIT. 800.215.775-5, de conformidad con los motivos expuestos en el
presente acto administrativo.

ARTICULO TERCERO: ACEPTAR EL DESISTIMIENTO en su calidad de
terceros interesados presentado por CADEGRAN LTDA. ZAM LOGISTICS
S.A.S.; ASPORTRANS O.P. S.A.S.;, COMPANIA DE SERVICIOS
PORTUARIOS Y CIA LTDA., DATA CONTROL PORTUARIO S.A;
LOGISPORT S.A.S.; NAVISERVICIOS OP S.A.S.; OPERADOR BAHiA
LTDA.; PROVEEDORES PLANETA LTDA.; LOGISTICA INTERNACIONAL IL
S.A.S.; SERVICIOS PORTUARIOS MOREIRA ACOSTA LTDA.; ALDEMAR
PULGARIN SERVICIOS Y OPERACIONES PORTUARIAS LTDA,;
SERVICIOS INTEGRADOS DEL PACIFICO COLOMBIANO S.A.S.; SPEED
CARGO LTDA. y AYJ OPERADORES LTDA EN LIQUIDACION, segln las
razones contenidas en la parte motiva de este acto administrativo.

ARTICULO CUARTO: DESVINCULAR de la presente actuacién administrativa
a CADEGRAN LTDA., ZAM LOGISTICS S.A.S.; ASPORTRANS O.P. S.AS.;
COMPANIA DE SERVICIOS PORTUARIOS Y CiA LTDA.; DATA CONTROL
PORTUARIO S.A.; LOGISPORT S.A.S.; NAVISERVICIOS OP S.A.S.;
OPERADOR BAHIA LTDA.; PROVEEDORES PLANETA LTDA.; LOGISTICA
INTERNACIONAL IL S.A.S.; SERVICIOS PORTUARIOS MOREIRA ACOSTA
LTDA.; ALDEMAR PULGARIN SERVICIOS Y OPERACIONES PORTUARIAS
LTDA.; SERVICIOS INTEGRADOS DEL PACIFICO COLOMBIANO S.A.S.;
SPEED CARGO LTDA. y AY] OPERADORES LTDA EN LIQUIDACION, por las
razones expuestas en la parte motiva de este acto administrativo.

ARTICULO QUINTO: NOTIFICAR el contenido de la presente Resolucién a los
representantes legales o a través de los apoderados de la (i) SOCIEDAD
PORTUARIA REGIONAL DE BUENAVENTURA S.A; (ii) GRUPO PORTUARIO
S.A., BGP CONTAINER LOGISTICS S.A., OPP GRANELES S.A. y (iii) ZONA
DE EXPANSIOPN LOGISTICA SAS ZELSA S.A.S, de conformidad con el
articulo 66 y siguientes del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

ARTICULO SEXTO: COMUNICAR el contenido de la presente resolucion a (i)
AY] OPERADORES LTDA EN LIQUIDACION vy (ii) ASOCIACION
COLOMBIANA DE OPERADORES PORTUARIOS, ASPORTRANS OP S.A.S.,
CADEGRAN LTDA, COMPANIA DE SERVICIOS PORTUARIOS Y CiA LTDA.,,
DATA CONTROL PORTUARIO S.A., EUROCARGA OPERADOR PORTUARIO
S.A.S.,GALOTRANS S.A., LOGISPORT S.A.S., NAVISERVICIOS OP S.A.S.,
OPERCAR LOGISTIC OP S.A.S., OPERADOR BAHIA LTDA., PROVEEDORES
PLANETA LTDA, LOGISTICA INTERNACIONAL IL S.A.S., SERVICIOS
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PORTUARIOS MOREIRA ACOSTA LTDA., ALDEMAR PU,LGARfN (como
propietario del establecimiento de comercio SERVIGIRON), SERVICIOS
Y OPERACIONES PORTUARIAS LTDA, SERVICIOS INTEGRADOS DEL
PACIFICO COLOMBIANO S.A.S., SPEED CARGO LTDA, ZAM LOGISTIC
S.A.S.

ARTICULO SEPTIMO: COMUNICAR la presente resolucion a la AGENCIA
NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA y a la SUPERINTENDENCIA DE
INDUSTRIA Y COMERCIO, para lo de su competencia.

ARTICULO OCTAVO: RECONOCER personeria juridica al abogado HUMBERTO
ENRIQUE ARIAS HENAO, identificado con cédula de ciudadania 79.781.581 y
tarjeta profesional 89.786 del C.S. de la J., para actuar como apoderado de los
terceros interesados OPP GRANELES S.A., BGP CONTAINER & LOGISTICS
S.A. Yy GRUPO PORTUARIO S.A., conforme a la sustitucion de poder que
reposa dentro del expediente.

ARTICULO NOVENO: Contra la presente resolucién proceden los recursos de
reposicion ante esta Direccion de Investigaciones de Puertos y en subsidio el de
apelacion ante la Superintendente Delegada de Puertos, de los cuales la
investigada y los terceros interesados reconocidos en el presente tramite podran
hacer por escrito durante la diligencia de notificacion personal, o dentro de los
diez (10) dias siguientes a ella, o a la notificacion por aviso, o al vencimiento del
término de publicacién, segun los articulos 74 y siguientes de la Ley 1437 de
2011. Paragrafo. Los recursos deberan presentarse a través de la pagina
www.supertransporte.gov.co opcion: Peticiones, Quejas, Reclamos vy
Denuncias (PQRSD) - Radicacidon de Documentos, indicando el nimero y fecha
de esta resolucién.

Dada en Bogotd, D.C.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

Firmado digitalmente
por PINZON AYALA
JOANNA CAROLINA
1 Fecha: 2026.06.17
11:22:57 -05'00'
Carolina Pinzon Ayala.
Directora de Investigaciones de Puertos (E)

Notificar a:

. GUSTAVO VALBUENA QUINONES

C.C. 79.779.355.

T.P. 82.904 del C.S. de la J.

Correo electrénico autorizado para notificacién personal 1:
gvalbuena@valbuenaabogados.com

Correo electrénico autorizado para notificacion personal 2:
procesos@valbuenaabogados.com

Apoderado especial de:

SOCIEDAD PORTUARIA REGIONAL DE
BUENAVENTURA S.A. - SPRBUN.

NIT. 800.215.775-5.

3 HUMBERTO ENRIQUE ARIAS HENAO
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C.C. 79.781.581

T.P. 89.786 del C.S. de la J.

Correo electronico autorizado para notificacion personal:
koteichyariasabogados@gmail.com

Apoderado especial de:

GRUPO PORTUARIO S.A.
NIT. 830.020.263-7

BGP CONTAINER LOGISTICS S.A.
NIT. 835.000.770-2

OPP GRANELES S.A.
NIT. 805.000.308-3

. ANDRES JARAMILLO HOYOS

C.C. 7.562.626.

T.P. 75.015 del C.S. de la J.

Direccion autorizada para notificacion personal:
Cra. 7 #99 - 53 Torre 2 - Piso 17, Bogota.

Apoderado especial de:
ZONA DE EXPANSION LOGISTICA S.A.S. ZELSA S.A.S.
NIT. 835001161-1

Comunicar a:

. JULIO CESAR CASTANEDA ACOSTA.

C.C. 7.228.667

T.P. 90.827 del C.S de la J.

Correo electrénico autorizado para notificacion personal:
jcc@marquezbarrera.com

Apoderado especial de:

ASOCIACION COLOMBIANA DE OPERADORES PORTUARIOS - ACOP.
NIT 835.001.355-3.

ASPORTRANS O.P. S.A.S.
NIT. 900.593.986-5.

CADEGRAN LTDA.
NIT 800.210.008-1

COMPANIA DE SERVICIOS PORTUARIOS Y CiA LTDA.
NIT. 900.202.900-6

DATA CONTROL PORTUARIO S.A.
NIT. 835.000.837-7

GALOTRANS S.A.
NIT. 800.199.898-3

LOGISPORT S.A.S.
NIT 835.001.679-4

NAVISERVICIOS OP S.A.S.
NIT. 900.711.822-3

OPERCAR LOGISTIC OP S.A.S.
NIT. 900.566.022-6

OPERADOR BAHIiA LTDA.
NIT.900.277.077-5

PROVEEDORES PLANETA LTDA.
NIT. 806.006.559-6

LOGISTICA INTERNACIONAL IL S.A.S. (SERPOCOL OP LTDA.)
NIT. 900.055.682-4

SERVICIOS PORTUARIOS MOREIRA ACOSTA LTDA.
NIT. 835.001.065-2

ALDEMAR PULGARIN (ESTABLECIMIENTO DE COMERCIO SERVIGIRON)
NIT. 16.491.798-2
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SERVICIOS Y OPERACIONES PORTUARIAS LTDA.
NIT. 900.334.293-1

SERVICIOS INTEGRADOS DEL PACIFICO COLOMBIANO S.A.S.
NIT. 900.826.414-6

SPEED CARGO LTDA.
NIT. 900.245.584-6
ZAM LOGISTIC S.A.S.
NIT. 900.501.344-3

. HERNAN ANTONIO PANESSO MERCADO
C.C. 80.875.593.

T.P. 187.994 del C.S de la J.

Correo electrénico autorizado para notificacion personal:
hernan@panessomercado.com

Apoderado especial de:

AYJ OPERADORES LTDA EN LIQUIDACION
NIT. 900.319.301-8

. SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y COMERCIO
NIT. 800.176.089-2
Correo electrénico: notificacionesjud@sic.gov.co

. AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA
NIT. 830.125.996-9.
Correo electrénico: buzonjudicial@ani.gov.co

Proyectd: Maria Paula Sandoval - Contratista =
Laura Cruz - Contratista =2

"

Sebastian Lozano - Contratista V"~

Revis6: Julio César Ufiate Patifio -Contratista #&
Aprobd: Carolina Pinzon Ayala - Directora de Investigaciones de Puertos (E)
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