CONTRATO DE DISTRIBUCION - Objeto / CONTRATO DE DISTRIBUCION -
Caducidad / OBJETO DEL CONTRATO - Distribucion de licores / CONTRATO
DE DISTRIBUCION - De Licorera del Meta y persona natural /
DECLARATORIA DE CADUCIDAD - De contrato de distribucién

La presente controversia versa sobre la legalidad del acto administrativo vertido en
la Resolucién No. 400 del 9 de septiembre de 1999, por medio de la cual se
declaré la caducidad administrativa del contrato de distribucion (...) Contrato de
distribucion exclusiva de los licores elaborados por la Empresa Licorera del Meta,
para el Departamento del Guaviare, suscrito el 3 de febrero de 1997 entre la
Empresa Licorera del Meta y la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon,
propietaria del Estanco Llano y Selva, cuyo clausulado resultd idéntico al contrato
referido en el numeral inmediatamente anterior, a excepcion de la estipulacion
relativa a la cuota minima de compra en virtud de la cual la distribuidora se obligdé
a adquirir una cantidad de 57.600 botellas de 750 cc y al pago por cuanto en este
caso la cuantia se fijo en $92'902.464,00.

CONTRATOS ESTATALES - Competencia / JURISDICCION COMPETENTE -
Regulacion legal

Resulta del caso anotar que con la entrada en vigencia de la Ley 80 de 1993, mas
precisamente de las normas que regulan competencias, se observa que su
articulo 75 prescribe, expresamente, que la jurisdiccion competente para conocer
de las controversias generadas en los contratos celebrados por las entidades
estatales es la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Asi, entonces, teniendo en
habida cuenta que la parte demandada tiene el caracter de entidad estatal, con
personalidad juridica propia, autonomia administrativa, patrimonio propio, en su
condicion de ente territorial propio es concluir que esta Corporacion es la
competente para conocer del presente asunto.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 — ARTICULO 76

ESTABLECIMIENTO DE COMERCIO - Su naturaleza le impide tener vocacion
de ser sujeto procesal

Para resolver la cuestion planteada, en primer lugar, la Sala parte por precisar que
le asiste razén al Tribunal a quo cuando sostiene que el Estanco Llano y Selva,
lejos de ser una sociedad sujeto de derechos y obligaciones como se sugiri6 en la
demanda, en realidad su naturaleza corresponde a la de un establecimiento de
comercio de propiedad de la sefiora Maria del Carmen lIsaza de Pinzén,
circunstancia que impide predicar del mismo vocacion alguna para ser sujeto
procesal. Tal cual se desprende del certificado de matricula mercantil de persona
natural en el cual consta que Maria del Carmen Isaza de Pinzdn se encuentra
registrada en Camara de Comercio de Villavicencio desde el 2 de octubre de
1995, que su actividad comercial consiste en la distribucion del aguardiente llanero
y productos norma, compraventa de productos populares y comidas rapidas en
general e igualmente que es propietaria del establecimiento de comercio Estanco
Llano y Selva.

PODER Y DEMANDA - Deben identificar con precision las partes de la litis /
ESTABLECIMIENTO DE COMERCIO - Carece de personalidad juridica,
representacion y no puede ser sujeto de derechos ni obligaciones

Vale advertir que de la revision de las pruebas procesales obrantes en el plenario
tales como el mandato conferido por la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén,
el libelo introductor presentado e, incluso, el mismo contrato con ocasion del cual
se expidi6 el acto administrativo de declaratoria de caducidad que ahora
constituye el objeto de la demanda, en efecto se desprende una indebida técnica
en la préctica juridica en la medida en que se indica que la demanda habria sido
promovida por la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén, quien actuaba en



nombre y representacion del Estanco Llano y Selva y, de la misma manera, en el
texto contractual se sefalé que el negocio juridico se habria celebrado entre la
Empresa de Licores del Meta y la mencionada sefiora en su condicion de gerente
y representante legal del Estanco Llano y Selva. No obstante lo expuesto, resulta
imperioso para la Sala anotar que en reciente pronunciamiento esta Subseccion
se ocupd de resolver un caso en extremo similar en el cual existia identidad de
partes respecto de las que integran la presente litis y que presentaban las mismas
imprecisiones acerca de la indebida identificacién de la parte demandante que
ahora son materia de recurso. Con todo, pese a que en esa oportunidad se
encontr6 que la demanda se promovid impropiamente en nombre del
establecimiento de comercio y, por tal virtud, de cara a su carencia de
personalidad juridica no podia ser sujeto de derechos y obligaciones, lo cierto es
que en observancia del principio constitucional de la prevalencia de lo sustancial y
con el propésito de garantizar el acceso a la administracién de justicia la Sala
interpretd que quien fungia como demandante era la propietaria del
establecimiento de comercio y prosiguio con el respectivo analisis de fondo

DECLARATORIA DE CADUCIDAD - No impide que la entidad contratante
continte inmediatamente la ejecucién del objeto contratado / CADUCIDAD
DEL CONTRATO - Comporta pérdida del derecho a la indemnizacion por
terminacion del mismo / CADUCIDAD DEL CONTRATO - Comporta
ocurrencia del siniestro de incumplimiento, inhabilidad para licitar y celebrar
contratos con el Estado

De conformidad con lo establecido en los articulos 8, letra c), 9 y 18 de la Ley 80
de 1993, la caducidad comporta ademas de la pérdida del derecho a la
indemnizacién por terminacion del contrato, la ocurrencia del siniestro de
incumplimiento del contrato, la inhabilidad para participar en licitaciones y para
celebrar contratos con el Estado por cinco (5) afios, la renuncia ope legis a la
participacion en las licitaciones en curso y a los derechos derivados de la
propuesta, y asi mismo como el deber de ceder o renunciar a la ejecuciéon de los
contratos estatales que ya hubieren sido celebrados.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 8 LITERAL C) / LEY 80 DE
1993 - ARTICULO 9/ LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 18

CLAUSULA EXCEPCIONAL - Caducidad del contrato / CADUCIDAD DEL
CONTRATO - Efectos / CLAUSULAS EXCEPCIONALES - Obligacion de
incluirlas en contratos estatales que tuvieran como objeto el ejercicio de
actividad que constituyera monopolio

La Sala encuentra que de conformidad con el numeral 2° del articulo 14 de La Ley
80 de 1993 se impuso la obligacion de incluir las clausulas excepcionales de
pactar y naturalmente ejercer las clausulas o estipulaciones excepcionales, en
todos aquellos contratos celebrados por una entidad estatal que tuvieran como
como objeto el ejercicio de una actividad que constituyera monopolio estatal,
evento en el cual se tendrian por incorporadas dichas clausulas excepcionales
incluso en el caso de no haberse introducido expresamente en el respectivo
negocio juridico.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 — ARTICULO 14

MONOPOLIO RENTISTICO - Se constituyé en el contrato de distribucion y
venta de licores

La Sala encuentra que el contrato celebrado por la Empresa Licorera del Meta y la
sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon, con ocasion del cual se profirié la
declaratoria de caducidad que cuya legalidad es objeto de controversia, tuvo por
objeto la distribucion exclusiva de licores elaborados por la Empresa Licorera del
Meta para su comercializacion el Departamento del Guaviare. Asi pues, a la luz de



lo dispuesto en el articulo 61 de la Ley 14 de 1983, el cual consagra que “La
produccion, introduccion y venta de licores destilados constituyen monopolios de
los departamentos como arbitrio rentistico en los términos del articulo 31 de la
Constitucion Politica de Colombia”, propio resulta concluir que el objeto del
contrato que se estudia, sin lugar a dudas, constituyo el ejercicio de un monopolio
rentistico en cuanto la distribucién implicaba la venta de licores por parte de la
Empresa a la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén para que la contratista a
su turno los distribuyera dentro del territorio del departamento del Guaviare.

FUENTE FORMAL: LEY 14 DE 1983 — ARTICULO 61 / CONSTITUCION
POLITICA — ARTICULO 31

DEROGATORIA DE ORDENANZA — No despoja negocio juridico contractual
de fundamento juridico por existir otros actos de creacién de Empresa
Industrial y Comercial con capacidad para contratar

La Sala estima que aun cuando la Ordenanza No. 382 del 7 de agosto de 1999
derogo la Ordenanza No. 14 de 1988, la cual habia sido expedida con anterioridad
a la celebracién del Contrato de Distribucion de fecha 28 de diciembre de 1998, tal
circunstancia de ninguna manera permite concluir, como equivocadamente lo
sugiere el demandante, que el aludido negocio juridico hubiera sido despojado de
su fundamento normativo. Es del caso poner de presente que con independencia
de que en el texto del contrato se hubiese aludido expresamente a la existencia de
la Ordenanza posteriormente derogada, esa sola circunstancia no la convertia en
la fuente juridica que abria paso a su suscripcion, en tanto que esa facultad de la
Empresa de Licores del Meta emanaba directamente de sus actos de creacion que
al concebirla como una empresa industrial y comercial la dotaron de capacidad
para realizar los actos y contratos que le permitirian cumplir su funcién y explotar
su objeto, entre ellos, naturalmente, el de distribucion de licores.

ORDENANZA DEROGADA - No revistiéo de competencia a Empresa Industrial
y Comercial del Estado para celebrar contratos de distribucién de licores /
ORDENANZA DEROGADA — No desaparece sustento normativo del contrato
de distribucién celebrado por Empresa Licorera del Meta

Si bien la derogada ordenanza fue expedida con anterioridad al nacimiento del
contrato de distribucion, su finalidad esencial, sin perjuicio de algunas
disposiciones adicionales relativas a las clausulas que debian incluirse en ese tipo
de contratos, consistio en definir las zonas de distribucion y comercializacion del
Aguardiente Llanero dentro del Departamento del Meta y el resto del territorio
nacional y no en revestir de competencia a la Empresa para la celebracion de
contratos de distribucién de licores, cuestion que impide sostener validamente que
al haber sido derogada, desaparecia el sustento normativo del contrato de
distribucion celebrado por la Empresa Licorera del Meta.

ORDENANZA - Acto normativo / DEROGATORIA DE ORDENANZA - No
conlleva terminacion de facto del negocio juridico / ORDENANZA
DEROGADA - Con posterioridad a la celebracion del contrato no da lugar a
empefar el valido nacimiento de la relacion negocial y sus efectos

Incluso en el evento de admitir hipotéticamente que la Ordenanza No. 14 de 1988
hubiese servido de sustento normativo para la celebracién del contrato de
distribucion exclusiva de Licores, en todo caso se impondria advertir que su
remocidén de la vida juridica no podria conllevar a la terminacion de facto del
negocio juridico en mencién, pues una conclusién contraria entrafiaria un
desconocimiento al principio de estirpe legal que orienta que en todo contrato se
entienden incorporadas las normas vigentes al tiempo de su celebracion, de
manera que la derogatoria de alguna de ellas llevada a cabo con posterioridad a la
celebracion del contrato desde ninguna Optica daria lugar a empafar el valido
nacimiento de la relacion negocial y sus efectos. Tampoco puede dejarse de lado



que admitir una postura de ese talante comportaria la aplicacion retroactiva de la
disposicion derogatoria, sin que en el caso concreto se presente alguna situacion
exceptiva amparada por la ley a partir de la cual fuera posible acoger dicho
fenémeno.

COMPETENCIA ESTATAL - Podia Empresa de Licores del Meta dictar acto
administrativo unilateral / COMPETENCIA DE LA ADMINISTRACION - Para
dictar acto administrativo que declaré caducidad del contrato de distribucién
/| TERMINACION TACITA DE CONTRATO DE DISTRIBUCION - No se configura
por estar vigente vinculo negocial y restar tiempo para culminar plazo de
ejecucion

Es de concluir entonces que la derogatoria de la Ordenanza No. 014 en que,
segun el libelista, se sustentd el contrato de distribucién de licores, atendiendo a
las razones expuestas, no condujo a su terminacion tacita, cuestion que a su turno
permite afirmar que para la época en que se profirié el acto administrativo que
declaré la caducidad administrativa, el vinculo negocial sobre el cual peso esa
determinacién se encontraba vigente, si se tiene en consideracién que para ese
entonces aun restaba mas de un afio para culminar el plazo de ejecucion
contractual y, en consecuencia, la Empresa de Licores del Meta tenia plena
competencia para dictar el acusado acto unilateral.

COMPETENCIA DE GOBERNADOR - Facultad conferida para contrato de
distribucion de licor, no desplazaba a Empresa Licorera del Meta para
expedir actos administrativos que declararon su caducidad / EFECTOS
AUTORIZACION EN ORDENANZA A GOBERNADOR - Para celebracién de
contratos de distribucidon, conllevaba la facultad de suscribir nuevos
contratos, no a reemplazar a la Empresa Licorera del Meta en los suscritos
con anterioridad

En cuanto al argumento de la parte actora segun el cual la Ordenanza No. 0382
autorizé al Gobernador del departamento del Meta, por el término de cinco (5)
meses, para contratar la fabricacion, distribucion y comercializacion del
Aguardiente Llanero, y, por lo tanto, era esta la autoridad competente para definir
la suerte del contrato, la Sala considera que la conferida facultad no implicé un
desplazamiento de la competencia de la cual se encontraba revestido el Gerente
de la Empresa Licorera del Meta para proferir los actos que de conformidad con el
ordenamiento juridico pudieran expedirse con ocasion de la celebracion, ejecuciéon
y liquidacion del contrato de Distribucion de Licores celebrado con la sefiora
Maria del Carmen Isaza Pinzén, maxime cuando era su Gerente quien continuaba
ejerciendo la representacion legal de la entidad estatal contratante, la cual para el
momento en que expididé los actos acusados, aun no habia sido sometida al
procedimiento de liquidacion que posteriormente tuvo lugar el 22 de octubre del
mismo afio. A lo anterior se impone agregar que la autorizacion conferida al
Gobernador por la Ordenanza No. 382 del 7 de agosto de 1999 para que celebrara
contratos de distribucion, conllevaba a la suscripcién en lo sucesivo y a partir de
esa fecha de nuevos contratos, y no al reemplazo como extremo contratante que
la Empresa Licorera del Meta aun ostentaba en los contratos suscritos con
anterioridad a su expedicion.

FUENTE FORMAL: ORDENANZA 382 DE 7 DE AGOSTO DE 1999

CLAUSULA DE CADUCIDAD ADMINISTRATIVA - Debido proceso / DEBIDO
PROCESO - Debe ser garantizado al contratista antes de que la
administracion tome medidas sancionatorias en su contra

En relacion con el respeto al debido proceso que debe imperar cuando se ejerce la
clausula de caducidad administrativa y al deber de que en desarrollo del mismo le
asiste a la entidad y que consiste en brindar, de manera previa, determinadas
garantias minimas al contratista que habria de resultar afectado con la decision,
tales como conocer las razones que se esgrimen en su contra, las pruebas que las



sustentan, tener la oportunidad de ser escuchado, exponer las motivos y
elementos de prueba en que sustenta su defensa, todo ello orientado a no que no
se sorprenda al contratista con una medida inesperada y cuyo sustento le
resultaba desconocido y, en su lugar, tenga la posibilidad de rebatirla o desvirtuar
las razones en que se basa. NOTA DE RELATORIA: Referente al debido proceso
en sanciones contractuales, consultar sentencia de 17 de marzo de 2010,
Exp.18394, MP. Ruth Stella Correa Palacio.

DEBIDO PROCESO - Se infringe a la contratista al declararse la caducidad
del contrato de distribucién sin agotarse por la administracion
requerimientos previos a la sancion / DEBIDO PROCESO - Debidé manifestar
la administracion inconformidades frente al incumplimiento en pagos de la
contratista previo a declarar la caducidad del contrato / VIOLACION AL
DEBIDO PROCESO - Se infringe por no permitirse descargos a contratista
antes de expedir actos administrativos sancionatorios

Con base en los cuales de manera exclusiva se adopto la decision mediante la
cual se caduco el contrato de distribucion de licores, fueron aportados por la Jefe
de la Division Contable a la Gerencia de la Empresa Licorera del Meta, los dias 24
de agosto de 1999 y 6 de septiembre del mismo afio. No obstante, no existe alguin
medio indicativo de que con anterioridad a esa fecha la entidad hubiese requerido
al contratista para que asumiera en debida forma las obligaciones adquiridas o,
incluso, que lo pusiera al tanto del reiterado incumplimiento en que se incurridé y le
hubiere exigido las explicaciones del caso. En ese orden de ideas, la Sala
evidencia que pese a que la devolucion de los cheques entregados por el
contratista para pagar sus obligaciones tributarias y el precio por la adquisicion de
los licores, hubiese tenido lugar desde enero de 1999, es decir desde el primer
mes del plazo de ejecucion contractual, lo cierto es que esa situacion de
incumplimiento se prolongé durante los subsiguientes seis meses sin que la
entidad estatal contratante protestara o indicara su inconformidad frente a ello o, al
menos, sin que desplegara alguna actuacion dirigida a informar al contratista
sobre lo ocurrido para que éste a su turno realizara los descargos de rigor o, en el
mejor de los casos, corrigiera los hechos constitutivos de incumplimiento y se
abstuviera de reincidir en esa conducta que sin duda conllevaba a una seria
afectacion de la ejecucion del contrato y por contera merecia ser reprendida.

PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD - Vulnerado por la administraciéon /
PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD - Se infringe por desatender la Empresa
Licorera del Meta su obligacion de supervisiéon del contrato de distribucion
suscrito

En criterio de la Sala revela una gestidon descuidada y poco eficiente como
directora del contrato por parte de la Empresa Licorera del Meta, pues es
indiscutible que dej6é de observar el principio de responsabilidad que le incumbia
acatar y que se tradujo en desatender su obligacion de ejercer las labores de
supervision que le encomendaba el ordenamiento juridico y que debian ejercerse
mediante el seguimiento constante y oportuno del cabal cumplimiento del objeto
de contrato y, por ende, de una de las obligaciones esenciales contraidas por la
contratista como era pagar el valor acordado en la cuantia y plazo estipulado en el
texto contractual.

PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION - Violado por
guardar silencio frente al incumplimiento de pagos por la contratista /
PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION - Desconocido
por la entidad estatal pese a devoluciones reiterativas de titulos valores de la
contratista

En esta misma linea, ha de advertirse que ademas de encontrarse demostrado
que el incumplimiento contractual se evidencié por la Empresa tan pronto la
contratista empezd a incurrir en las conductas constitutivas del mismo, esto es,



desde el mismo inicio del plazo de ejecucion, la Sala observa con asombro que la
entidad estatal contratante guardé silencio frente a esa circunstancia durante casi
ocho meses, al término de los cuales y luego de recibir los informes rendidos de la
Jefe de Divisiobn Contable que reafirmaban la devolucion de los cheques girados
por la contratista durante todo ese lapso, procedié a declarar la caducidad del
contrato, sin que en el entretanto, es decir, desde que se enterd de la ocurrencia
de los hechos constitutivos de incumplimiento hasta la fecha en que se profirid la
decision de caducidad, la entidad solicitara a la contratista las explicaciones del
caso o lo pusiera al tanto de las evidencias halladas en torno a la devolucion
reiterativa de los cheques. Simple y llanamente una vez recibidos los informes de
la division contable que daban cuenta a la Gerencia de la devolucion de los titulos
valores por fondos insuficientes, la entidad procedio a proferir el acto contentivo de
la declaratoria de caducidad.

DEBIDO PROCESO - No se probé actuacion previa a la expedicion de actos
administrativos acusados por parte de la administracion / POTESTAD
EXCEPCIONAL - Declaratoria de caducidad del contrato vulner6 debido
proceso de la contratista

En este punto se enfatiza que no milita en el plenario prueba que permita
desprender que se hubiese llevado a cabo alguna actuacion previa a la
expedicion de la Resolucion No. 400 del 9 de septiembre de 1999 por parte de la
Empresa dirigida a informar al contratista acerca de lo ocurrido, ya que la Unica
citacion que reposa en el plenario es aquella expedida el 9 de septiembre 1999, es
decir el mismo dia en que se dicto el acto acusado, de conformidad con la cual se
comunico a la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon que ante el constante
incumplimiento de sus obligaciones no podia atender su solicitud de suministro de
productos para distribucion, a lo cual agregd que en resolucién de esa misma
fecha se habia decretado la caducidad del contrato. Con lo anterior, la entidad
estatal contratante transgredid el debido proceso de la contratista, cuya
observancia resultaba inesquivable en consideracion a las graves consecuencias
que se desprendian del ejercicio de la potestad excepcional, de indole
sancionadora, mas severa que el ordenamiento ha conferido a los entes publicos.

DERECHO DE CONTRADICCION - Se infringié a la contratista al no
permitirsele rendir explicaciones y expedirse intempestivamente acto
administrativo declarando caducidad del contrato / VULNERACION AL
DEBIDO PROCESO Y DERECHO DE CONTRADICCION - Conlleva a la
declaratoria de nulidad de los actos acusados que declararon la caducidad
de contrato de distribucion de licores

A la Empresa Licorera del Meta, en acatamiento al derecho constitucional al
debido proceso, le asistia el deber de comunicar a la contratista acerca de la
situacion advertida y, en consecuencia, de brindarle la oportunidad de expresar
sus explicaciones, pedir y controvertir pruebas, esto es, de permitirle el ejercicio
del derecho de contradiccion en forma previa a la adopcion de la decision, todo lo
cual fue desconocido por la entidad al proferir la decision de manera intempestiva
y sorpresiva para la destinataria de sus efectos. En el orden de ideas expuesto, de
cara a la demostracion del cargo de nulidad del acto acusado, concretado en la
violacion al debido proceso de la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon por
parte de la Empresa de Licores del Meta, la Sala revocara la sentencia impugnada
y, en su lugar, procedera a la declaratoria de nulidad de las resoluciones objeto de
censura.

PERJUICIOS POR DECLARATORIA DE CADUCIDAD DE CONTRATO - Sin
valor probatorio dictamen pericial al no obtenerse certeza de la veracidad del
monto de los mismos

En uno otro caso se allegaron similares pruebas, tanto es asi que el dictamen que
se rindi6 en el proceso al que se alude y del cual se tiene noticia por haber sido



transcrito in extenso en el cuerpo de la sentencia que anteriormente se citd, fue
reproducido casi que en su integridad en la experticia que ahora es objeto de
valoracion con algunas diferencias en cuanto a los valores que se obtuvieron, pero
con identidad respecto de los conceptos que se reconocen, las razones en que
basa su procedencia y los métodos de calcularlos. (...) comoquiera que ambos
dictamenes, esto es el rendido en (...) actuacién y el practicado dentro del proceso
que concluyd con la sentencia (...) citada que sirve como precedente para esta
decision y que, como se anoto, resulta idéntico al que ahora se analiza, presentan
la misma falencia, la Sala se apartara de lo alli concluido.

DECLARATORIA DE CADUCIDAD DEL CONTRATO - Conlleva la ruptura del
vinculo contractual / DECLARATORIA DE CADUCIDAD DEL CONTRATO -
Generainhabilidad del contratista para celebrar otros contratos estatales

Al igual que ocurrio en el caso analogo que funge como referente para la adopcion
de la presente decision, a la Sala no le asiste duda en cuanto a la efectiva y real
causacion del perjuicio pues no puede dejarse de lado que la declaratoria de
caducidad trajo como consecuencia la ruptura del vinculo contractual,
circunstancia que dio lugar a que cesara la ejecucion del contrato desde el
momento en que se adopté la decision objeto de nulidad, esto es desde el 9 de
septiembre de 1999 y por el resto de tiempo que faltaba para terminar el plazo de
ejecucion, esto es 15 meses y 23 dias, teniendo en cuenta que el plazo
contractual culminaba el 1 de enero del 2001, con lo cual ciertamente se despoj6 a
la contratista del derecho a obtener la utilidad esperada por el plazo que faltaba
para su vencimiento. Se impone agregar ademas que la declaratoria de caducidad
administrativa trae consigo la inhabilidad de cinco afios que recae sobre el
contratista, lo que impide celebrar contratos por ese término con el Estado,
situacion que se materializé en el caso concreto dado que la sefiora Maria del
Carmen lIsaza de Pinzdn resultdé afectada al verse privada de la posibilidad de
contratar con entidades estatales durante los siguientes cinco afios, maxime
cuando la actividad monopolistica a la que se dedicaba solo podria explotarla a
través de la celebracion de contratos con el Estado por ser este el legitimo titular
de ese tipo de actividades.

MONOPOLIO DE LICORES - Se demostré con idénticos contratos en su
objeto / CONDENA DE PERJUICIOS — Procede en abstracto al desconocerse
la utilidad esperada por la contratista por la ejecucion del contrato de
distribucion / INCIDENTE DE REGULACION DE PERJUICIOS - Por condena
en abstracto

En relacion con este aspecto es de vital importancia anotar que en el expediente
reposa copia de un contrato celebrado entre la Empresa Licorera del Meta y la
sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon el 3 de febrero de 1997 cuyo objeto
resulté idéntico al del contrato en cuyo interior se produjo la decision de caducidad
analizado durante el proceso, situacion que reafirma la certeza de que la
contratista hace ya tiempo se dedicaba a la explotacion del monopolio de licores.
Asi pues estd demostrado que durante los Ultimos cinco afios previos a la
suscripcién del negocio juridico sobre el cual recay6 la caducidad, la demandante
celebré un contrato con el Estado por un plazo de 24 meses, cuyo objeto fue el
mismo al que centrd la atencién de la Sala. (...) ante la imposibilidad de proferir un
fallo en equidad por desconocer la cuantia de la utilidad esperada por la
contratista por la ejecucion del contrato de distribucion, la Subseccion condenara
en abstracto a la entidad demandada, pues no empero estar demostrada la
causacion del perjuicio no militan elementos probatorios suficientes para calcular
su monto. Asi las cosas, la Sala en aplicacion a lo dispuesto en el articulo 56 de la
Ley 446 de 1998 condenara en abstracto a la entidad demandada departamento
del Meta a pagar a la demandante el valor de la utilidad que la sefiora Maria del
Carmen Isaza de Pinzén dejé de percibir por la declaratoria de caducidad hasta la
fecha en que debia cumplirse el plazo contractual, esto es desde el 9 de
septiembre de 1999 hasta el 1 de enero de 2001.



CONDENA EN ABSTRACTO - A titulo de pérdida de oportunidad / PERDIDA
DE OPORTUNIDAD EN CONTRATACION ESTATAL - Condena de perjuicios
en abstracto por inhabilidad de contratista para contratar por cinco afios /
CLAUSULA PENAL - Reembolso a la contratista una vez se acredite en
incidente de regulacion de perjuicios

Se condenaré en abstracto al Departamento del Meta a pagar, a titulo de pérdida
de oportunidad para celebrar contratos con el Estado como consecuencia de los
cinco afos de inhabilidad derivados de la declaratoria de caducidad, el 100% de la
utilidad del contrato de distribucion celebrado el 3 de febrero de 1997 entre la
sefiora Maria del Carmen lIsaza y la Empresa Licorera del Meta , pues fue
solamente ese contrato el que se celebré dentro de los udltimos cinco afios
anteriores, o al menos el Unico que se acredité. De otro lado, se ordenara al
departamento del Meta a reintegrar a la demandante la suma pagada a la entidad
estatal contratante por concepto de clausula penal pecuniaria, pero solo en el
evento en que dicho desembolso quede debidamente demostrado dentro del
respectivo incidente.

CONDENA EN ABSTRACTO - Parametros

Teniendo en cuenta que de los contratos y documentos que reposan en el plenario
no es posible derivar el porcentaje de utilidad que arrojé la ejecucion del contrato
de distribucién de licores celebrados el 3 de febrero de 1997 y el 28 de diciembre
de 1998 y dada la condicién de comerciante que ostenta la demandante Maria del
Carmen lIsaza de Pinzon, propietaria del establecimiento de comercio Estanco
Llano y Selva, en observancia de los articulos 19, 48, y 53 del Cddigo de
Comercio, estatuto que regula su actividad, surge con claridad la obligacion que le
asiste de llevar su contabilidad en la forma que alli se sefiala, de suerte que sera
con apoyo en los soportes contables que habria de llevar la comerciante Maria del
Carmen Isaza de Pinzon, con base en los cuales, dentro del correspondiente
incidente de liquidacion de perjuicios, se determine el monto de las utilidades que
se habian generado desde el inicio de la ejecucion contractual hasta la
declaratoria de caducidad, valor cuyo promedio debera ser proyectado por los 15
meses siguientes en que no fue posible su explotacion por causa el acto ilegal que
se anula. La anterior suma debera actualizarse con base en el indice de precios al
consumidor certificados por el DANE, desde la fecha en que habria de culminar el
plazo contractual (1 de enero de 2001) hasta la fecha de la providencia que decida
el incidente de regulaciéon de perjuicios.

PERJUICIO POR PERDIDA DE OPORTUNIDAD - Reconocimiento en
abstracto / PERDIDA DE OPORTUNIDAD - Incidente de regulacion de
perjuicios

Igual suerte correra el monto del perjuicio por concepto de pérdida de oportunidad
derivado de la inhabilidad para contratar con el Estado durante cinco afios, el cual
se establecera con apoyo en los documentos contables de la contratista
directamente relacionados con la ejecucién del contrato de distribucion celebrado
el 3 de febrero de 1997 entre la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon y la
Empresa Licorera del Meta (fls. 40-47 cl1), valor que deberd ser actualizada en la
misma forma antes sefialada, desde en que cobré firmeza la declaratoria de
caducidad del contrato (octubre de 1999) hasta la fecha de la providencia que
decida el incidente de regulacion de perjuicios. La suma obtenida como utilidad, a
su turno se multiplicara por los cinco afios durante los cuales se prolongé la
inhabilidad de la demandante.Las sumas que se reconoceran en los dos casos
anteriores se calcularan exclusivamente sobre el concepto de utilidad, es decir sin
tener en cuenta rubros de administracion e imprevistos por cuanto estos
conceptos no estan llamados a reconocerse.



DEVOLUCION CLAUSULA PENAL PECUNIARIA — A la contratista si realiz6 el
desembolso

Se condenara al departamento del Meta a devolver a la contratista Maria del
Carmen Isaza de Pinzén la suma que ésta hubiera pagado a la entidad
demandada por concepto de la clausula pecuniaria que se ordené en la resolucién
No. 0400 de 1999. Sin embargo esta reintegro solo procedera en caso de que en
el respectivo incidente de regulacién de perjuicios se demuestre que la parte
actora efectivamente realizo el respectivo desembolso, evento en el cual la suma
respectiva debera ser actualizada desde el momento en que se realizé su pago a
la entidad contratante hasta la fecha de la providencia que decida el incidente de
regulacion de perjuicios.

RECONOCIMIENTO DE INTERESES MORATORIOS - Improcedente debido a
gue no pueden reclamarse hasta antes que la decision sea anulada por
autoridad judicial competente

La Sala se abstendra de reconocer los intereses moratorios deprecados en la
demanda, pues con sujecidén a la jurisprudencia de la Seccidon Tercera de esta
Corporacion, en los casos en que la condena es consecuencia directa de la
nulidad de un acto administrativo expedido por la entidad estatal contratante
mediante el cual ejerce un poder exorbitante o impone una sancidn pecuniaria,
resulta improcedente el reconocimiento de intereses moratorios, en cuanto ha de
tenerse en cuenta que hasta antes del momento en que la decisién es anulada por
la autoridad judicial competente, no podria predicarse la mora de la Administrativo
debido a que la decision que a la postre de anula se encontraba estaba revestida
de la presuncion de legalidad.

CONDENA DEL ESTADO - Corre a cargo del Departamento del Meta por
haberse sometido la Empresa Licorera del Meta a proceso de disolucion y
liguidacion

No sobra aclarar que no obstante que la entidad que profirid6 los actos
administrativos impugnados y la que celebr6 el contrato de distribucién sobre el
cual peso la decision de caducidad, fue la empresa licorera del meta, lo cierto es
gue en el plenario obran varios documentos que revelan que la entidad
demandada empresa licorera del meta fue sometida al proceso de disolucion y
liquidacion mediante decreto 1182 del 22 de octubre de 1999 y de conformidad
con su articulo 7 “una vez concluida la liquidacion de la empresa, los bienes no
enajenados, derechos y obligaciones y archivos pasaran al departamento del
meta.” En cumplimiento al Decreto en referencia, los pronunciamientos que en
este fallo se adoptan en relacion con la condena que ha de proferirse, habran de
recaer sobre el departamento del Meta en cuanto corresponde a dicho ente
territorial asumir el pago de las obligaciones en las que fue parte la extinta
Empresa Licorera del Meta.

CONSEJO DE ESTADO
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SECCION TERCERA — SUBSECCION A

Consejero ponente (E): HERNAN ANDRADE RINCON

Bogota D.C., veintiocho (28) de agosto de dos mil catorce (2014)



Radicacién numero: 50001-23-31-000-2000-40460-01(37279)
Actor: MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON

Demandado: DEPARTAMENTO DEL META

Asunto: APELACION SENTENCIA - ACCION DE CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES

Conoce la Sala del recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante,
contra la sentencia del cinco (05) de junio de dos mil nueve (2009), dictada por el

Tribunal Administrativo del Meta, mediante la cual se dispuso:

“l.- Declararse inhibido para resolver de fondo por inexistencia de la parte
demandante.”

. ANTECEDENTES

1. La demanda.

Mediante demanda presentada el 30 de noviembre de 2000, en ejercicio de la
accion contractual, la sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA, actuando a través de

apoderado judicial, solicito las siguientes declaraciones y condenas:

“PRIMERO: Declarase la Nulidad de la resolucion N° 0400 de septiembre 9 de
1999, mediante la cual se declara la caducidad del contrato de distribucion
exclusiva de los licores elaborados por la Empresa Licorera del Meta para el
Departamento del Guaviare, celebrado entre el ESTANCO LLANO Y SELVA
representada por su Gerente MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON, en
calidad de contratista y la Empresa Licorera del Meta el 28 de diciembre de 1998.

“SEGUNDA: Declarar la nulidad de la resolucion N° 0422 de octubre 1 de 1999,
mediante la cual no repone el acto contenido en la resolucién 0400 de 1999, por la
cual se declar6 la caducidad del contrato de distribucion exclusiva de licores
elaborados por la Empresa Licorera del Meta para el Departamento del Guaviare,
suscrito por la sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON representante
legal del ESTANCO LLANO Y SELVA y la Empresa Licorera del Meta el 28 de
diciembre de 1998, confirmando la misma en todas sus partes.

“TERCERA: Condénase al Departamento del Meta — Empresa Licorera del Meta,
demandado en el presente proceso a pagar a favor de la demandante MARIA DEL
CARMEN ISAZA DE PINZON como representante de la empresa ESTANCO
LLANO Y SELVA, las sumas siguientes por dafio emergente y lucro cesante asi:

“A.- DANO EMERGENTE:

“A.1l. Las sumas que se pagaron por concepto de indemnizacion a la
administradora vendedora de la empresa Elizabeth Murcia $5'167.258.00; el valor
de los dineros que se cancelaron por arriendo del local a Flor Marina Alvarado
desde septiembre de 1999 hasta mayo del 2000 $4'120.000.00; la cartera que
tenia la distribuidora la cual se convirti6 en de (sic) dificil cobro $23'898.537.00,
para un total por estos conceptos de $33'185.795.00.



A.2. Las sumas que como utilidades brutas dej6é de percibir al impedirsele ejercer
su actividad econdémica, en virtud de la declaratoria de caducidad la cual de
conformidad con los articulos 8 y 18 de la ley 80 de 1993 le generé una inhabilidad
para contratar por 5 afios; las utilidades por afio serian de $149'040.360.00 para
un total de $745'201.800.00 en los cinco afios de inhabilidad a partir del 9 de
septiembre de 1999.

“A.3. La suma de $29'808.000.00 que le fue impuesta como clausula penal
pecuniaria.

“B. LUCRO CESANTE:

El contrato se suscribié el primero de enero de 1999 y por un término de 24
meses, los cuales vencian el 31 de diciembre de 2000; al contrato se le declaro6 la
caducidad a partir del 9 de septiembre de 1999, por tanto dej6é de percibir
utilidades brutas duranta (sic) 15 meses y 21 dias a razéon de $12'420.030.00
mensuales, para un total por lucro cesante de $194'994.471.00.

“CUARTA: Las cifras de dinero reconocidas a favor de la contratista, seran
debidamente indexadas para que se conserve el valor adquisitivo de la moneda y
sobre las sumas de condena se aplicara el maximo interés legal por la
Superintendencia Bancaria y/o subsidiariamente, condénese a la demandada a
pagar los intereses moratorios previstos en la ley 80 de 1993.

“QUINTA: Condénese en costas a la demandada.”

2. Los hechos.

En el escrito de demanda, en sintesis, la parte actora narr6 los siguientes hechos:

2.1.- El 28 de diciembre de 1998 la Empresa Licorera del Meta y la sefiora Maria
del Carmen Isaza de Pinzén, propietaria del Estanco Llano y Selva, suscribieron
un contrato, cuyo objeto consisti6 en la distribucion exclusiva de los licores
elaborados por la Empresa Licorera del Meta para el Departamento del Guaviare.
Para su cumplimiento la distribuidora se obligd a solicitar una cuota minima
mensual de 3.600 botellas por un plazo de 24 meses. El valor del contrato se
estipulé en $149'040.000.00 sin incluir IVA, ni impuesto al consumo, los cuales

estarian a cargo del distribuidor.

2.2.- Mediante escritos del 25 y 30 de agosto de 1999, la contratista, MARIA DEL
CARMEN ISAZA DE PINZON solicité6 a la Empresa de Licores del Meta que le
entregara mas cajas del producto para continuar su distribucion, solicitudes frente

a las cuales la contratante guardd silencio.

2.3.- A través de oficio No. SG-156 de septiembre de 9 de 1999 el Gerente de la
Empresa de Licores del Meta comunico a la sefiora Maria del Carmen Isaza de
Pinzon que por Resolucion No. 400 del 9 de septiembre de 1999 se habia

decretado la caducidad del contrato de distribucion exclusiva de los licores



elaborados por la Empresa Licorera del Meta, para el Departamento del Guaviare

y la cit6é para proceder a la notificacién personal del acto contentivo de la misma.

2.4.- La Empresa de Licores del Meta, por Resolucién No. 0421 del 1 de octubre
de 1999, decidié el recurso de reposicion impetrado contra la declaratoria de

caducidad del contrato de distribucion, lo cual se confirmé en todas sus partes.

2.5.- Por otro lado, el libelista indic6 que a través de la Ordenanza No. 382 del 7
de agosto de 1999, la Asamblea confirié facultades al Gobernador del Meta para
contratar la distribucidén del aguardiente llanero y se derog6 la Ordenanza No. 014
de 1988, la cual servia de soporte normativo a los contratos de distribucién
suscritos por la Empresa Licorera del Meta. Con fundamento en la anterior, en la
demanda se sefalé que el 7 de agosto de 1999 el Departamento debid terminar
unilateralmente los contratos de distribucion celebrados por la Empresa dado que
ésta habia perdido competencia para adoptar decisiones en relacién con dichos

negocios.

2.6.- El Departamento del Meta, a través del Decreto 1182 de 22 de octubre de
1999, suprimio6 la Empresa Licorera del Meta.

3. Normas violadas y concepto de la violacion.

La parte actora invocé como vulnerados las siguientes normas:

Los articulos 2, 6, 25, 29, 83, 90, 92 y 124 de la Constitucion Politica; los articulos
1602, 1603, 1613 y 1614 del Cddigo Civil; los articulos 1, 2, 4, 5, 50, 51, 54, 57,
68, 69, 70y 71 de la Ley 80 de 1993, y los articulos 87, 132, 136, 146 y 206 del
Cdédigo Contencioso Administrativo.

La parte demandante sostuvo que la Empresa Licorera del Meta era una empresa
del orden departamental que hacia parte de la estructura del Estado y, en tal
virtud, estaba Illamada a observar los principios de estirpe constitucional
consagradas en el articulo 2 de la Carta Politica. Agregd también que los
servidores de la Empresa de Licores del Meta se extralimitaron en el ejercicio de

sus funciones vulnerando de esta manera el articulo 6 del texto constitucional.

Igualmente indicé que se vulneré el derecho al trabajo de la contratista por cuenta
de la expedicion de los actos administrativos acusados, pues la privaron

ilegalmente del ejercicio de una actividad comercial licita.



De otro lado, argumenté que la Empresa de Licores del Meta no observo el
debido proceso en este caso por cuanto la declaratoria de caducidad no obedecié
a un procedimiento cierto precedido de la imposicion de multas al contratista para
que cumpliera sus obligaciones; contrario sensu, considerdé que la decisién se
orientd a evitar la inminente terminacién unilateral del contrato y, con ello, a
reprimir el consecuente reconocimiento de la indemnizacion en favor de la
contratista, decisibn que habria resultado ser la procedente por presentarse la
situacion de hecho consistente en el desaparecimiento de la empresa, maxime
cuando era un hecho conocido que se encontraba préxima la liquidacion de la
entidad. Con sustento en lo expuesto concluyé que los actos acusados habian

incurrido en desviacion de poder y falsa motivacion.

Asi mismo indicé que la Empresa de Licores del Meta desatendio el principio
constitucional de buena fe en la medida en que decret6 la caducidad con pleno
conocimiento de que la empresa se encontraba en tramite liquidatario y la
competencia para la fabricacion, distribucion y comercializacién del aguardiente
llanero habia sido conferida al Gobernador de ese Departamento, segun se
dispuso en la Ordenanza No. 382 de agosto 7 de 1999, mediante la cual se
derogd la Ordenanza No. 014 de 1998, circunstancia que derivaba la falta de
competencia con que se expidieron los actos acusados.

Alegd ademas que la declaratoria de caducidad administrativa habia
desencadenado la ruptura del equilibrio econdmico del contrato de distribuciéon
pues con ella se evitd dar curso a la decision que en derecho correspondia como

habria sido la terminacién unilateral del contrato y su respectiva liquidacion.

Por dltimo advirti6 que de ser cierta la configuracion de la alegada causal de
caducidad del contrato en el sentido de ser recurrente la devolucién de cheques
girados por la contratista por fondos insuficientes, no es posible que se hubiese
superado satisfactoriamente los tres primeros meses iniciales del plazo contractual

pactados como periodo de prueba.

4. Actuacion procesal.

El Tribunal Administrativo del Meta, mediante providencia del 6 de febrero de
2001 admiti6 la demanda y ordend notificar de la misma al Gobernador del

Departamento del Meta

Por auto del 11 de febrero de 2003 se ordend la apertura del periodo probatorio.



5. Contestacién de la demanda — Departamento del Meta.

Dentro del término de ley, el ente territorial contestd la demanda a través de
apoderado judicial. En primer lugar, solicitdé al Tribunal desestimar la peticion de
nulidad de las resoluciones impugnadas por considerar que las mismas se
ajustaban a derecho y reunian los requisitos de existencia y validez.

Igualmente formuld las siguientes excepciones:

No alegarse la causa o razén de la nulidad alegada dentro de la pretension.

Como sustento de esta excepcion adujo que a pesar de pretender la nulidad de la
resolucion que declaré la caducidad del contrato de distribucion exclusiva de
licores para el departamento del Guaviare, como de aquella que resolvié el
recurso de reposicion interpuesto contra la primera, no se expresaron las razones

o causas de la alegada nulidad.

Legalidad de los actos atacados.

Advirti6 que la decision de caducidad que se acusa obedeci6 al retirado
incumplimiento en que incurrio la contratista de las obligaciones financieras
derivadas de la ejecucion del referido contrato, tal y como se refleja en los
informes rendidos por la Jefe de la Division de Contabilidad y por la Jefe de la
Seccion de Pagaduria.

En adicion precisé que ambas resoluciones fueron expedidas por el Gerente de la
Empresa de Licores del Meta, en ejercicio de las facultades propias de su cargo,
pues la liquidacion de la entidad, se ordené a partir del 22 de octubre de 1999,

esto es con posterioridad a la expedicidon de las decisiones censuradas.

Advirtié que, contrario a lo sostenido por el demandante, la Ordenanza No. 382 no
autorizé al Gobernador del Departamento del Meta a manejar directamente la
Empresa de Licores, maxime si se tiene en cuenta que el mismo articulo segundo
dispuso que hasta tanto se posesione el liquidador, el gerente de la Empresa

continuaria desarrollando sus funciones.

Rebatié el hecho de que la causa de la decision acusada correspondiera a la
proxima liquidacion de la Empresa y al deseo oscuro de burlar la obligacion de
terminar unilateralmente el contrato y reconocer los perjuicios causados a la

contratista.



Por ultimé anotd que los reiterados incumplimientos en que incurrié el contratista
dieron lugar a que en varias ocasiones la Empresa contratante se viera en la
necesidad de acudir a sobregiros bancarios para cumplir con las obligaciones de

la distribuidora.

6. Alegatos de conclusion y concepto del Ministerio Publico.

En auto del 6 de octubre de 2006 el Tribunal a quo ordend dar traslado a las
partes y al agente del Ministerio Publico para que presentaran sus respectivos

alegatos de conclusion y concepto de fondo.

La parte demandada presentd su respectivo escrito de alegaciones en el que, en
esencia, reiterd los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda en el
sentido de indicar que la contratista incurrié en incumplimiento grave que afecté de
manera directa la ejecucion del contrato, lo cual se concretd al no consignar los
cheques que giro a nombre de la licorera como contraprestacion por la compra del
aguardiente. De la misma manera se refirié a la prueba documental obrante en el
plenario en relacion con lo cual concluy6 que existen evidencias de la relaciéon de

los cheques devueltos por fondos insuficientes.

La parte actora y el Ministerio Publico guardaron silencio.

7. La sentencia impugnada.

El Tribunal Administrativo del Meta se inhibié para resolver el fondo del asunto con

fundamento, esencialmente, en las siguientes razones:

De la revision de las piezas procesales obrantes en el plenario, especificamente
del poder conferido por la parte actora, del libelo introductor y del certificado de
matricula mercantil de persona natural, el Tribunal a quo concluyd que la demanda
se habia presentado por Maria del Carmen Isaza de Pinzén actuando en nombre
y representacion del Estando Llano y Selva, cuya naturaleza correspondia a la de
un Establecimiento de Comercio que como tal es un bien mercantil y no una
persona juridica o natural sujeto de derechos y obligaciones y, por lo tanto, carecia
de capacidad para ser parte dentro de un litigio.

Al respecto indico que la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén otorgd poder
en representacion del establecimiento y no como demandante cuestion que

impedia entender que aquella tuviera una calidad diferente a la expresamente



sefalada al conferir el mandato judicial.

En consecuencia advirti6 que la ausencia de capacidad de la parte demandante
conducia a la imposibilidad de adoptar una decision de fondo por no existir sujeto

procesal apto e interesado para conocer las resultas del proceso.

8. El recurso de apelacion.

La parte actora indicd que en el texto de la demanda se habia expresado que la
sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon era la propietaria de un establecimiento
de comercio denominado ESTANCO LLANO Y SELVA por lo cual el poder fue
conferido en calidad de gerente y propietario de dicho establecimiento de

comercio.

Aunado a lo anterior precis6 que el contrato de distribucion de Licores para el
Departamento del Guaviare fue suscrito entre la Empresa de Licores del Meta y
Maria del Carmen Isaza, en calidad de gerente del establecimiento Estanco Llano
y Selva; de ahi que los extremos contratantes lo conformaron la Empresa y Maria
del Carmen Isaza de Pinzén, pues ese tipo de contratos se celebraban con

comerciantes.

Observo que el articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo facultaba a
cualquiera de las partes de un contrato estatal para promover la accién
contractual, requisito que en el caso se habia cumplido a cabalidad pues la
demanda fue instaurada por la contratista Maria del Carmen Isaza de Pinzon en
su condicion de propietaria del establecimiento de comercio Estanco Llano y

Selva.

9. Actuacién en segunda instancia.

Mediante providencia del 19 de agosto de 2009, esta Corporacién admitié el
recurso de apelacion impetrado por la parte actora

Por medio de providencia del 21 de septiembre de 2009 se corrié traslado a las
partes para que presentaran sus alegaciones finales y al Ministerio Publico para
gue rindiese su concepto. En el término otorgado la parte demandante presentd su
respectivo escrito en el cual reiterd los argumentos expuestos en oportunidades
procesales precedentes. Asi mismo destacO que la decision de declarar la
caducidad al contrato de distribucién no fue el producto de un procedimiento

administrativo en el cual se requiriera al contratista para evitar incurrir en



incumplimientos en el pago de los pedidos, pues esa situacion solo fue puesta de
manifiesto por parte de la entidad a través del mismo oficio en que cité a la
contratista para notificarle la decisién impugnada, circunstancia que transgredi6 el

debido proceso y el derecho de defensa de la demandante.

La entidad demandada y el Ministerio Publico guardaron silencio.

I.CONSIDERACIONES

1. Competencia del Consejo de Estado.

Previo a analizar y decidir sobre el asunto que ha sido propuesto, resulta
necesario establecer la competencia de la Sala para conocer del mismo, pues solo
de esta manera podra pronunciarse sobre el recurso de apelacién impetrado por la

parte demandante.

Sea lo primero decir que la presente controversia versa sobre la legalidad del acto
administrativo vertido en la Resolucion No. 400 del 9 de septiembre de 1999, por
medio de la cual se declaro la caducidad administrativa del contrato de distribucion
de licores celebrado entre la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon y la

Empresa de Licores del Meta.

Al respecto se observa que el extremo contratante y que expidid el acto cuya
nulidad se depreca lo conforma la Empresa Licorera del Meta, entidad creada
mediante Decretos Nos. 325 de mayo 23 de 1979, 387 de junio 28 de 1979 y 427
de julio 18 de 1979, con la naturaleza propia de una Empresa Industrial y
Comercial del Estado, del orden departamental, dotada de personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio y, en tal virtud, reviste el caracter de

entidad estatal, segun lo dispuesto por el articulo 2°! de la Ley 80 de 1993.

Con todo resulta imperativo para la Sala precisar que si bien la Empresa de
Licores del Meta fue liquidada mediante Decreto No. 1182 del 22 de octubre de
1999, las obligaciones asumidas por la misma, de conformidad con lo dispuesto en
el articulo séptimo de dicho Decreto, se trasladaron al Departamento del Meta,

ente territorial que en virtud de lo expuesto fue demandado dentro del presente

I Articulo 2°.- De la Definicion de Entidades, Servidores y Servicios PUblicos. Para los solos efectos de esta Ley:

“a). La Nacién, las regiones, los departamentos, las provincias, el Distrito Capital y los distritos especiales, las dreas
metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta en las que el
Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las entidades descentralizadas
indirectas y las demds personas juridicas en las que exista dicha participaciéon publica mayoritaria, cualquiera
sea la denominacién que ellas adopten, en todos los drdenes y niveles.”




proceso Yy, luego de ser debidamente notificado, concurrié a la actuacion para

ejercer su defensa.

Precisado lo anterior, resulta del caso anotar que con la entrada en vigencia de la
Ley 80 de 1993, mas precisamente de las normas que regulan competencias, se
observa que su articulo 75 prescribe, expresamente, que la jurisdiccién
competente para conocer de las controversias generadas en los contratos
celebrados por las entidades estatales es la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa. Asi, entonces, teniendo en habida cuenta que la parte demandada
tiene el caracter de entidad estatal, con personalidad juridica propia, autonomia
administrativa, patrimonio propio, en su condiciébn de ente territorial propio es

concluir que esta Corporacion es la competente para conocer del presente asunto.
2) Las pruebas aportadas al proceso.

A continuacién se relacionan las pruebas documentales aportadas en el presente

proceso:

2.2 Pruebas documentales.

2.1.1. Certificado de matricula mercantil de persona natural de la sefiora Maria del
Carmen Isaza de Pinzon, propietaria del establecimiento de comercio denominado
“Estanco Llano y Selva”, expedido el 28 de enero de 1999 por la Camara de
Comercio de Villavicencio en el que hace constar que su actividad comercial es la
distribucion de aguardiente Llanero y productos’Norma”, compra y venta de

productos populares y comidas rapidas en general (fl. 31 c1).

2.1.2. Contrato de distribucién exclusiva de los licores elaborados por la Empresa
Licorera del Meta, para el Departamento del Guaviare, celebrado el 28 de
diciembre de 1998 entre la Empresa Licorera del Meta y la sefiora Maria del
Carmen Isaza de Pinzén, propietaria del Estanco Llano y Selva, de cuyo

clausulado se destacan las siguientes estipulaciones (fl. 32-39 c1):

El objeto del contrato se convino asi:

“PRIMERA: Objeto del Contrato: El objeto del presente contrato es la distribucién
exclusiva de los licores elaborados por la Empresa Licorera del Meta en
presentacion de botellas de 750 cc o su equivalente en 375 cc o 1.500 c.c, con
destino a los mercados dentro del Departamento del Guaviare de manera directa y
exclusiva por parte del DISTRIBUIDOR. PARAGRAFO PRIMERO: EL
DISTRIBUIDOR se obliga a registrar ante la Empresa la direccion de sus bodegas
o sitios de almacenamiento que no podra estar ubicado fuera de la jurisdiccién. De
conformidad con el articulo octavo de la ordenanza 014 de 1988, se consideran
como graves infracciones por parte del Distribuidor las siguientes: a) Invasién de



zonas: consiste en la venta de los licores elaborados por la EMPRESA LICORERA
DEL META a los distribuidores mayoristas que tengan su domicilio comercial por
fuera de la zona asignada. B) El depoésito por fuera de la zona consiste en el
almacenamiento de los licores elaborados por la empresa Licorera del Meta en
bodegas que estén localizadas por fuera de la zona asignada”.

En la clausula segunda se determin6 la cuantia minima de compra para la

distribucion de licores, al siguiente tenor:

“SEGUNDA: Cuota minima de compra: EL DISTRIBUIDOR se obliga a cumplir
una cuota minima mensual de 3.600 botellas para un total de ochenta y seis mil
cuatrocientas (86.400) botellas de 750 cc o su equivalente en 375 cc o 1.500 cc
durante los 24 meses de la vigencia del presente contrato y quedando entendido
que podra adquirir en el futuro las cantidades superiores que requiera segun las
condiciones del mercado”.

A continuacion se acordaron los precios de venta:

“CUARTA. Precios de venta de la Empresa al DISTRIBUIDOR: Los precios de
venta al distribuidor seran fijados por la Gerencia de la Empresa, mediante acto
administrativo, teniendo en cuenta como base el promedio nacional fijado por el
DANE para los aguardientes anisados producidos en el pais, mas impuestos al
consumo y a las ventas legalmente establecidas. Estos precios se reajustaran
segun lo establezcan los indicativos del DANE”.

Seguidamente los cocontratantes pactaron las condiciones de venta al distribuidor,

asi:

“QUINTA: Condiciones de venta al Distribuidor: La EMPRESA vendera sus
productos al DISTRIBUIDOR de contado y/o con carta de crédito irrevocable a
cuarenta y cinco (45) dias, quien cancelara a la EMPRESA, y que debera facturar
y cancelar dentro de los primeros quince (15) dias de cada mes. El pago del
impuesto al consumo se harda de acuerdo a lo reglamentado por el Ministerio
Hacienda en su Articulo 24 (sic), al momento de facturar el producto, pago que se
hara efectivo a mas tardar el quince (15) si se facturé en la primera quincena o el
30 si se factura en la segunda quincena de cada mes, cancelado el producto, al
DISTRIBUIDOR se le concedera un término improrrogable de treinta (30) dias
calendario para que lo retire de las bodegas de la EMPRESA. El bodegaje que
exceda este término sera cobrado por la EMPRESA a los precios establecidos por
los almacenes de depdsito de la ciudad”.

A su turno, la clausula séptima versé sobre el periodo de prueba, aspecto que se

convino de la siguiente manera:

“Se fija como periodo de prueba un término de tres (3) meses durante los cuales
LA EMPRESA se reserva el derecho de hacer seguimiento de las actividades de
mercadeo que desarrolle EL CONTRARISTA para la distribucién y venta de los
Licores elaborados por LA EMPRESA. Al final de este término las partes
evaluaran la conveniencia para continuar con las obligaciones pactadas en el
presente contrato”.

La clausula de caducidad fue expresamente incorporada en el texto contractual, al

tenor que se transcribe:



“DECIMA SEPTIMA: Causales de caducidad: La Empresa podra dar por terminado
el presente contrato mediante acto administrativo debidamente motivado, cuando
a juicio de la misma el Distribuidor ha incurrido en una de las causales de
incumplimiento de las obligaciones, de tal manera que afecte o lesione grave y
directamente la ejecucion del Contrato, en los siguientes casos; 1) Por el
incumplimiento por las que se rige el presente contrato y en especial: A) Por el
incumplimiento en la cuota minima (sic) de compra. B) Por invasion de zonas. C)
por incumplimiento de las condiciones de venta. D) por incumplimiento del plazo
pactado, y en especial por el incumplimiento en las clausulas primera, segunda y
quinta. 2) Acceder a peticiones 0 amenazas de quienes actuen por fuera de la ley
con el fin de obligarlos a hacer u omitir algun acto o hecho. .

El plazo contractual se fijo en la clausula décima octava:

“Término de duracion: el término de duracion del presente contrato es de
veinticuatro meses (24) contados a partir del 1 de enero de 1999 y el
perfeccionamiento de la pdliza de cumplimiento y sera prorrogable a voluntad de
las partes quienes informaran con sesenta (60) dias de anticipacion al vencimiento
el deseo de prorrogar o cancelar el presente contrato”.

Por ultimo, en la clausula vigésima las partes pactaron el valor del contrato:

“Cuantia: Para los efectos fiscales la cuantia del presente contrato se fija en la
suma de CIENTO CUARENTA Y NUEVE MILLONES CUARENTA MIL PESOS
MCTE ($149'040.000,00), sin incluir IVA ni IMPOCONSUMO los cuales seran a
cargo del DISTRIBUIDOR lo mismo que todos los gastos que ocasione su
legalizacion”.

2.1.3. Contrato de distribucion exclusiva de los licores elaborados por la Empresa
Licorera del Meta, para el Departamento del Guaviare, suscrito el 3 de febrero de
1997 entre la Empresa Licorera del Meta y la sefiora Maria del Carmen Isaza de
Pinzoén, propietaria del Estanco Llano y Selva, cuyo clausulado result6 idéntico al
contrato referido en el numeral inmediatamente anterior, a excepcion de la
estipulacion relativa a la cuota minima de compra en virtud de la cual la
distribuidora se obligdé a adquirir una cantidad de 57.600 botellas de 750 cc y al

pago por cuanto en este caso la cuantia se fij6 en $92'902.464,00 (fls. 40-47 cl).

2.1.4. Oficio No. SG-156 del 9 de septiembre de 1999, por medio del cual el
Gerente de la Empresa Licorera del Meta citd a la contratista con el fin de
notificarle personalmente la providencia rotulado con el No. 0400 del 9 de
septiembre de 1999, por la cual se decretdé la caducidad del contrato de
distribucion exclusiva de Licores elaborados por la Empresa para el departamento
del Guaviare (fl. 48 cl).

2.1.5. Acta de notificacion personal de la Resolucién No. 0400 de 1999 a la sefiora
Maria del Carmen Isaza de Pinzon, llevada a cabo el 17 de septiembre de 1999 (fl.
49 c2).



2.1.6. Resolucién No. 400 del 9 de septiembre de 1999 por medio de la cual la
Empresa Licorera del Meta declardé la caducidad del contrato de distribucion
exclusiva de los licores elaborados por la Empresa Licorera del Meta para ser
comercializados en el Departamento del Guaviare, cuyas consideraciones se

transcriben a continuacion (fl. 50-53 c1):

“Segun informe de calenda veinticuatro (24) de agosto de 1999, rubricado por la
doctora CIELO PATRICIA SANCHEZ RODRIGUEZ Jefe de la Division Contable
de la Empresa Licorera del Meta dirigido al doctor HERMAN LOPEZ CARDOZO,
Gerente y Representante Legal de la misma, sefala que la sefiora MARIA DEL
CARMEN ISAZA DE PINZON, en el desarrollo del contrato precitado,
especificamente en el lapso comprendido de enero a Agosto de 1999, le han sido
devueltos los titulos valores librados por la contratista para cubrir los impuestos y
el valor de los productos objeto del contrato, en forma continua y repetitiva por la
causal “FONDOS INSUFICIENTES”, afectando en forma directa, grave y
considerable los intereses econdmicos de la Empresa Licorera del Meta, teniendo
que acudir a la figura del sobregiro bancario, generandole costos financieros, los
cuales no tiene porqué asumir, ya que los dineros que maneja son de propiedad
del Estado y no pueden destinarse para subsidiar a los contratistas, en el caso que
nos ocupa la sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON.

“Ilgualmente, con oficio de fecha seis (6) de Septiembre de 1999, suscrito por la
Doctora CIELO PATRICIA SANCHEZ RODRIGUEZ, Jefe dela Division de
Contabilidad de la Empresa Licorera del meta, dirigido al doctor HARMAN LOPEZ
CARDOZO, Gerente de la Empresa Licorera del meta donde le informa, que a la
contratista MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON, de la remesa consignada el
dl (sic) a veirte (sic) (20) de Ag osto (sic) del afio en curso en la cuenta corriente
No. 364-36175-8 Banco de Bogota — Impuesto al consumo le fueron devueltos por
FONDOS INSUCIFINTES tres (3) titulos valores, por cuantia de NUEVE
MILLONES DOS CIENTOS SESENTA Y SEIS DOSCIENTOS VEINTE PESOS
($9'266220)M/cte., librados de una cuenta del banco Popular — San José del
Guaviare, cuyo titular es la contratista MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON
que cubrian el valor del Impoconsumo, sobre una venta efectuada por la Empresa
Licorera del Meta a la premencionada contratista, afectando en forma gravisima
los intereses patrimoniales de la Empresa Licorera del Meta, por tal razon, para
efecto de evitar sanciones administrativas, la Empresa Licorera del Meta asumié
estos gravamenes, provocando un trastorno[en] el plan de caja previsto para el
instalamento de septiembre de 1999.

“(...).

“Los dichos expuestos se ven agravados cuando los titulos valores son devueltos
por mas de una vez ampliandose los términos estipulados en el clausulado
sinalagmatico, sin el consentimiento expreso de la Empresa Licorera del Meta.

“Por disposiciéon directa de la Ley Tributaria, los impuestos de Impoconsumo e
I.V.A., deben cancelarse en fechas prestablecidas, pero en virtud, de la devolucion
reiterativa de los instrumentos negociables, le corresponde a la Empresa Licorera
del Meta, cubrir dichas sumas dinerarias, causando traumatismo e iliquidez en sus
estados financieros, que no le permiten atender oportunamente sus obligaciones
salariales y comerciales.

“Es deber de la Gerencia, en su calidad de representante legal de la Empresa
Licorera del Meta, velar por el estricto cumplimiento de los contratos y el debido
recaudo y manejo de los dineros de propiedad del Estado”.



Con base en lo expuesto, la entidad resolvié:

“ARTICULO PRIMERO: A partir del nueve (09) de septiembre de 1999, declarar la
CADUCIDAD del contrato de distribucién exclusiva de los licores elaborados por la
Empresa Licorera del Meta para el Departamento del Guaviare, suscrito con la
sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON, representante legal de la firma
Estanco Llano y Selva, con base en la parte considerativa de este proveido.

“ARTICULO SEGUNDO: Imponer a la sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA DE
PINZON, representante legal de la firma Estanco Llano y Selva, distribuidora
exclusiva de los licores elaborados por la Empresa Licorera del Meta para el
Departamento del Guaviare, una sancion pecuniaria por la suma de
VEINTINUEVE MILLONES OCHOCIENTOS OCHO MIL PESOS ($29'808.000.00)
M/legal, equivalente al veinte por ciento 20% del valor total del contrato, que
corresponde a la Clausula Penal Pecuniaria, tal como se desprende del item
décimo sexto del contrato en comento.

ARTICULO TERCERO: Copia de esta providencia enviese a Division Control
Interno, Division de Contabilidad, Seccion de Pagaduria, Seccion de Almacén y
Seccibn de Mercadeo de la Empresa Licorera del Meta, para lo de su
competencia.

“ARTICULO CUARTO: Contra la presente resolucion procede el recurso de
reposicion, dentro de los cinco (5) dias siguientes a la notificacion personal o
desfijacidon del edicto, en los términos del Codigo Contencioso Administrativo”.

2.1.7. Recurso de reposicién presentado por la propietaria del Estanco Llano y
Selva contra la Resolucion No. 0400 de 1999 (fl. 54-58 c1).

2.1.8. Resolucion No. 0422 de 1999 por la cual se desato el recurso de reposicion
interpuesto contra la Resolucion No. 0400 de 1999, en el cual se abstuvo de

reponer el acto recurrido, exponiendo la siguiente motivacion (fls. 61-63 c2):

“Que el pago oportuno de las productos que la empresa entrega al contratista y de
los impuestos que se causan, constituye la principal obligacion de este en
desarrollo del contrato, siendo alli en donde se refleja el caracter conmutativo del
contrato, pues la principal expectativa que sobre el mismo tiene la administracion
es obtener un precio por el producto que elabora y de cuya comercializacion
dependen sus ingresos, lo que no se limita simplemente a su pago, sino también a
la oportunidad del mismo de acuerdo a lo estipulado contractualmente.

“Que dentro de las actividades industriales y comerciales, revisten gran
importancia el cumplimiento de las obligaciones dinerarias de las partes no solo en
la medida en que mediante aquellas se busca obtener una rentabilidad o lucro,
que se afecta con el incumplimiento del contratista, con lo que el fin mediato y la
causa motiva de la actuacion de la Empresa no se cumple a cabalidad,
entraflando ello un perjuicio tangible, traducido en la frustracion de las
expectativas y metas de la empresa, también de los tropiezos que implica no
recibir oportunamente recursos en cuyo recaudo ha dependido la empresa y
generalmente ha planificado su actividad, todo lo cual demuestra que pese a las
manifestaciones de la recurrente si se ha producido un incumplimiento grave por
parte de la contratista, por lo que la medida adoptada por la administracion se
ajusta a los supuestos previstos en la ley 80 de 1993 y en general a las normas de
derecho publico.



“Que el mencionado incumplimiento del distribuidor le ha generado costos
financieros a esta entidad, en la medida en que ha sido necesario recurrir a
sobregiros bancarios, toda vez que los impuestos que genera la venta de licores
los ha tenido que cubrir temporalmente la entidad ante el no pago de los mismos
por el contratista, cuyos cheques han sido devueltos, reafirmandose entonces la
lesion sufrida por la entidad durante la ejecucion del contrato.

“Que el incumplimiento imputable a la contratista afecta de manera grave y directa
la ejecucion del contrato y evidencia su paralizacion, en la medida en que la
administracion se veia obligada a suspender la entrega del producto, con el
correspondiente perjuicio econdémico y de mercado”.

2.1.9. Oficio del 25 de agosto de 1999 por medio del cual la distribuidora solicit6 la
venta de 50 cajas de Aguardiente Llanero para Puerto Carrefio, Vichada y ademas
solicité producir para el mes de septiembre las siguientes cantidades: para el
Departamento del Guaviare 600 cajas de Aguardiente Llanero en vidrio y 30 cajas
de Ron Camarita y para el Departamento del Vichada 300 cajas de Aguardiente

Llanero y 20 cajas de Ron Camarita (fl. 78 c1).

2.1.10. Oficio del 30 de agosto de 1999 por medio del cual la propietaria del
Estanco Llano y Selva reiter6 ante la Empresa Licorera del Meta la peticion

anteriormente relacionada (fl. 79 c1).

2.1.11. Oficio del 3 de septiembre de 1999 por el cual la sefiora Maria del Carmen
Isaza de Pinzdn reiterd por segunda vez la solicitud de venta de productos ante la

Empresa Licorera del Meta (fl. 80 c1).

2.1.12. Oficio No. SG-158 del 9 de septiembre de 1999 por el cual la Empresa
Licorera del Meta informé a la sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON
que ante el reiterativo incumplimiento de sus obligaciones contractuales que
habian afectado en forma gravisimas los intereses de la Empresa, mediante
resolucion No. 400 habia decretado la caducidad del contrato de distribucion
exclusiva de los licores elaborados para ser comercializados en el Departamento
del Guaviare (fl. 81 cl).

2.1.13. Oficio del 24 de agosto de 1999 mediante el cual la Jefe de Divisidon
Contable de la Empresa Licorera del Meta, en atencion a la solicitud elevada por el
comité técnico, presentdé una relacion de 14 cheques devueltos del banco
Coopdesarrollo, los cuales fueron girados y entregados por la sefiora MARIA DEL
CARMEN ISAZA DE PINZON desde enero a agosto de 1999 por concepto de
pago de impuesto al consumo, pago del IVA y adquisicién de producto, por valor
de $25'748.460 y manuscrito por valor de $22'631.660, mas dos cheques
devueltos por el Banco Popular, de marzo y junio, por valor de $4'070.544, por

concepto de pago de producto e impuesto al producto (fl. 82 cl).



2.1.14. Oficio del 6 de septiembre de 1999 suscrito por la Jefe de Division
Contable de la Empresa Licorera del Meta por la cual presentd una relacién de 3
cheques devueltos del Banco Popular por valor de $9'266.220, los cuales habian
sido girados y entregados por la sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON

por concepto de impuesto al consumo (fl. 83 c1).

2.1.15. Contrato de arrendamiento suscrito entre Flor marina Alvarado Castillo y
Maria del Carmen Isaza de Pinzén sobre local por valor $590.000 y plazo de doce
meses (fl. 96 cl).

2.1.16. Ordenanza No. 14 de 1988 por la cual la Asamblea Departamental del
Meta establecio el sistema de comercializacion del aguardiente Llanero en el
Departamento del Meta y determiné las zonas de distribucién y comercializacion
(fl. 100-104 c1).

2.1.17. Ordenanza No. 355 de 1999 por medio de la cual la Asamblea
Departamental del Meta revisti6 al Gobernador del Meta de facultades para
suprimir, fusionar, reestructurar, disolver y liquidar dependencias de la
Administraciéon Central (fls. 97-98 c1).

2.1.18. Ordenanza No. 382 de 1999 en virtud de la cual la Asamblea
Departamental del Meta autorizé al Gobernador del Meta, por el término de cinco
(5) meses, para contratar la fabricacién, distribucion y comercializacién del
Aguardiente Llanero (fl. 108 c1).

2.1.18. Decreto No. 1182 del 22 de octubre de 1999 por medio del cual el
Gobernador del Meta suprimié la Empresa Licorera del Meta y ordend su
liquidacion (fls. 114-118 c1).

2.1.19. Copia simple del libro de registro de los cheques de los distribuidores en
poder del pagador Departamento del Meta (fl. 167-162 c1).

2.1.20. Comprobante de giro No. 06 de caja y pagaduria, de fecha 15 de
septiembre de 1999 (fl. 163 c1).

2.1.21. Comprobante de giro No. 03 de caja y pagaduria, de fecha 6 de
septiembre de 1999 (fl. 174 c1).



2.1.22. Comprobante de egreso No. 005523 de la Empresa de Licores del Meta
por transferencia de recaudo del impuesto al consumo, por valor de $8'575.000
(fl.175 cl).

2.1.23. Oficio No. C.I. No. 053 del 15 de julio de 1999 suscrito por el Jefe de
Control Interno (fl. 176-177 cl).

2.2. Interrogatorio de parte

2.2.1. Declaracion de parte rendida por la demandante Maria del Carmen Isaza:

“Sirvase decir si previamente a que declarara la caducidad del contrato fue
requerida, verbalmente o por escrito, por algun funcionario de la Empresa del meta
sobre su incumplimiento derivado del no pago de la cuota asignada en el contrato.
CONTESTO: En ningin momento tuve ninguna llamada de atencion ni
memorando ni verbal, ni escrito de la devolucion de los cheques puesto que estos
se cancelaban, en el momento en que volvian consignaban esos cheques, solo el
dia 9 de agosto dijeron “no le vendo mas”, yo pase varias cartas solicitando
producto, porque asi lo requerian mis clientes, sin interesarle a la Empresa
Licorera la labor que yo habia hecho en esos territorios (...). “

2.3. Dictamen pericial

2.3.1. Dictamen pericial rendido por la perito avaluadora ALCIRA BLETRAN
BONILLA con el fin de establecer los perjuicios sufridos por la demandante como

consecuencia de la decision de caducidad (fl. 224-228 c1).

2.2. Documentos sin firma o sin constancia de su autoria.

Reposa en el plenario un documento que en apariencia corresponderia a una
resolucion de la Empresa Licorera del Meta, sin embargo en cuanto carece de
firmas (folio 97 y 98 cl) y en tal virtud no existe certeza acerca de su autor,
circunstancia por la cual a la luz de lo dispuesto en los articulos 251 y 252 del
Caodigo de Procedimiento Civil no cuenta con valor probatorio alguno, a lo cual se
debe agregar que de conformidad con los dictados del articulo 269 de dicho
Cdédigo “Los instrumentos no firmados ni manuscritos por la parte a quien se
oponen, solo tendran valor si fueren aceptados expresamente por ella o sus
causahabientes”, supuestos que no se presentaron en el caso concreto, por lo

cual el contenido de dicho documento no podra ser apreciado por la Sala.

3.- Asunto de fondo.

3.1. De la conformacion del extremo activo.



El argumento esencial de la alzada estribd en que, a diferencia de lo sostenido por
el Tribunal de primera instancia, en este caso la parte actora la integraba la sefiora
Maria del Carmen lIsaza de Pinzon, en su calidad de contratista del negocio
juridico de distribucion exclusiva de licores en el departamento del Guaviare
celebrado con la Empresa de Licores del Meta, asi como en su condicion de
propietaria del establecimiento de comercio “Estanco Llano y Selva”, razén por la
cual consideré que se reunia el presupuesto de la legitimacién por activa y, de
contera, no habia lugar a proferir un fallo inhibitorio; por el contrario, ello abria

paso al analisis de fondo de las pretensiones de la demanda.

Para resolver la cuestion planteada, en primer lugar, la Sala parte por precisar que
le asiste razén al Tribunal a quo cuando sostiene que el Estanco Llano y Selva,
lejos de ser una sociedad sujeto de derechos y obligaciones como se sugirio en la
demanda, en realidad su naturaleza corresponde a la de un establecimiento de
comercio de propiedad de la sefiora Maria del Carmen lIsaza de Pinzén,
circunstancia que impide predicar del mismo vocacion alguna para ser sujeto
procesal. Tal cual se desprende del certificado de matricula mercantil de persona
natural en el cual consta que Maria del Carmen Isaza de Pinzén se encuentra
registrada en Camara de Comercio de Villavicencio desde el 2 de octubre de
1995, que su actividad comercial consiste en la distribucion del aguardiente llanero
y productos norma, compraventa de productos populares y comidas rapidas en
general e igualmente que es propietaria del establecimiento de comercio Estanco

Llano y Selva.

Asi mismo vale advertir que de la revision de las pruebas procesales obrantes en
el plenario tales como el mandato conferido por la sefiora Maria del Carmen Isaza
de Pinzén, el libelo introductor presentado e, incluso, el mismo contrato con
ocasion del cual se expidi6 el acto administrativo de declaratoria de caducidad que
ahora constituye el objeto de la demanda, en efecto se desprende una indebida
técnica en la practica juridica en la medida en que se indica que la demanda
habria sido promovida por la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén, quien
actuaba en nombre y representacion del Estanco Llano y Selva y, de la misma
manera, en el texto contractual se sefiald que el negocio juridico se habria
celebrado entre la Empresa de Licores del Meta y la mencionada sefiora en su

condicion de gerente y representante legal del Estanco Llano y Selva.

No obstante lo expuesto, resulta imperioso para la Sala anotar que en reciente
pronunciamiento esta Subseccion se ocupoé de resolver un caso en extremo similar
en el cual existia identidad de partes respecto de las que integran la presente litis

y que presentaban las mismas imprecisiones acerca de la indebida identificacion



de la parte demandante que ahora son materia de recurso. Con todo, pese a que
en esa oportunidad se encontré que la demanda se promovié impropiamente en
nombre del establecimiento de comercio y, por tal virtud, de cara a su carencia de
personalidad juridica no podia ser sujeto de derechos y obligaciones, lo cierto es
que en observancia del principio constitucional de la prevalencia de lo sustancial y
con el proposito de garantizar el acceso a la administracion de justicia la Sala
interpret6 que quien fungia como demandante era la propietaria del
establecimiento de comercio y prosiguié con el respectivo andlisis de fondo:

“Revisadas las piezas procesales del expediente, concretamente el poder
otorgado para incoar la presente demanda y la parte inicial del libelo introductorio
del proceso, la Sala evidencia que existe una seria imprecision acerca de la
denominacion del sujeto procesal que interviene en la causa como parte actora.
Es asi como en el poder se indicé que la sefiora Maria del Carmen Isaza concurria
al otorgamiento del mandato en su calidad de “represente legal’ del Estanco Llano
y Selva, para que en nombre y representacién de este Ultimo se promoviera la
correspondiente demanda en contra de la Empresa Licorera del Meta; en igual
sentido se indicé en la demanda que la misma se impetraba por la empresa
Estanco Llano y Selva, matriculada en la Camara de Comercio de Villavicencio y
representada legalmente por la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon.

Por otro lado, en el contrato de distribucién exclusiva de Licores en desarrollo de
cuya ejecucion se profirid la decision de caducidad administrativa objeto de
demanda, se sefalé que a la suscripcion del referido negocio juridico comparecia
la sefiora Maria del Carmen Isaza en su condicion de “gerente y representante
legal del Estanco Llano y Selva”, el cual para efectos de ese contrato se
denominaria el distribuidor.

Ahora bien, analizado el contenido del Certificado de la Camara de Comercio al
que se hizo alusion en los tres documentos anteriormente referidos y que
acompand la demanda, advierte la Sala que el mismo no corresponde a un
certificado de existencia y representacion de una sociedad mercantil como
equivocadamente lo sugirié el apoderado de la parte actora, sino a un certificado
de matricula mercantil de persona natural en el cual la Cadmara de Comercio de
Villavicencio hace constar que la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén se
encuentra registrada en esa Camara desde el 2 de octubre de 1995 y que es
propietaria del establecimiento de comercio denominado “Estanco Llano y Selva”.

Resulta claro entonces que el Estanco Llano y Selva es un establecimiento de
comercio, cuya definicién legal se encuentra consignada en el articulo 515 del
Caodigo de Comercio de conformidad con el cual “se entiende por establecimiento
de comercio un conjunto de bienes organizados por el empresario para realizar los
fines de la empresa’. Asi pues, se impone concluir que al ser el Estanco Llano y
Selva un establecimiento de comercio, no cuenta con personalidad juridica y no
cuenta con representacion legal alguna. Su naturaleza corresponde a la de una
universalidad de bienes en cabeza de un propietario que en este caso es la sefora
Maria del Carmen Isaza de Pinzon, cuestion que obliga a precisar que el Estanco
Llano y Selva no cuenta con vocacion para ser sujeto de derechos y obligaciones,
que no fue parte en la celebracion del contrato en referencia, amén de que carece
de capacidad para ser parte de un contrato asi como para ser parte procesal.

No obstante la falta de técnica conceptual advertida, esta Sala en atencion a las
reglas de hermenéutica de los contratos, aplicables por supuesto a los contratos



estatales?, especificamente aquella contemplada en el articulo 1620 del Cdédigo
Civil, segun la cual “EIl sentido en que una clausula puede producir algun efecto,
deberd preferirse a aquel en que no sea capaz de producir efecto alguno”,
considera que en realidad la interpretacion que debe darse al contrato de
distribucion en todo su contexto es aquella segun la cual el extremo contratista lo
integro la propietaria del establecimiento Estanco Llano y Selva, esto es la sefiora
Maria del Carmen Isaza de Pinzoén.

En la misma linea, con el propdsito de garantizar la efectividad del derecho
fundamental de acceso a la administracién de justicia y del principio constitucional
de prevalencia del derecho sustancial, para esta Sala habrd de entenderse que
tanto el poder como la demanda permiten identificar a la sefiora Maria del Carmen
Isaza de Pinzén como demandante dentro de la presente causa.”™

Asi las cosas, no habiendo en este caso algun rasgo diferenciador en punto a la

conformacion del extremo activo que permita adoptar una decision distinta a la

2 2 Seccidn Tercera, Subseccion A, Consejo de Estado, 9 de mayo de 2012, Exp.22.714, Actor: Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

“Las reglas de interpretacion de los contratos, obligatorias para el juez en la medida en que el ordenamiento
juridico pretende que la voluntad de las partes —y no la del intérprete— sea escrupulosamente respetada al
momento de aplicar o de establecer los alcances del acto o negocio del cual se frate?, especialmente cuando
el tenor literal de éste no resulta suficientemente esclarecedor respecto de dicha intencidn de los sujetos, se
encuentran consagradas, como se ha expresado, en el Cddigo Civil y resultan aplicables a la contratacion
estatal en casos como el sub judice, pese a que la contratista del Estado tiene la condiciéon de comerciante —lo
cual determina la aplicacién preferente de las disposiciones del Estatuto Mercantil—, por virtud de lo normado
tanto en el articulo 822 del Cédigo de Comercio? como en el inciso primero del articulo 13 de la Ley 80 de 19932,

“Estima la Sala pertinente precisar que las precitadas reglas legales de interpretacion de los contratos resultan
vdlidamente aplicables en el dmbito de la contratacion estatal puesto que, como se explicard a continuacion,
los principios orientadores que recoge y consagra el articulo 28 de la Ley 80 para la correcta aplicacién de las
reglas de hermenéutica en materia contractual, cuando de un vinculo de naturaleza estatal se trata, en
realidad no se ocupan de desarrollar con detalle y de manera especifica la forma en la cual han de ser
interpretados los aludidos contratos estatales y, por ello mismo, no habria lugar, en los términos del articulo 13 de
la citada Ley 80, a excluir por completo la aplicacion de las normas legales correspondientes que sobre esas
precisas materias contienen los estatutos mercantil y civil sobre la base, que obviamente resultaria equivocada,
de considerar que el tema en cuestion estaria debida y completamente regulado a través de la norma propia
del Estatuto de Contratacion Pdblica (Articulo 28).

“Ciertamente, el texto del aludido articulo 28 de la Ley 80 es el siguiente:

“[E]n la interpretacidn de las normas sobre contratos estatales, relativas a los procedimientos de
seleccion y escogencia de contratistas y en la de las cldusulas y estipulaciones de los contratos,
se tendrd[n] en consideracion los fines y los principios de los que trata esta ley, los mandatos de
la buena fe y la igualdad y equilibrio enfre prestaciones y derechos que caracteriza a los
contratos conmutativos”.

“De todos modos, en aquellos casos —como el sub lite— en los cuales el Juez deba valerse de distintas
herramientas interpretativas con el fin de dar claridad a pasajes oscuros en el contenido de las estipulaciones del
contrato estatal o cuando se pretende desentranar la voluntad o la intencidn real de los sujetos de dicho vinculo
negocial, lo cierto es que los pardmetros hermenéuticos provistos por el aludido articulo 28 del Estatuto de
Contratacion Estatal resultan insuficientes para acometer la anotada labor, pues si bien es verdad que dicho
precepto consagra unos principios de interpretacion que orientan, inspiran o informan la referida actividad, no
es menos cierto que tales previsiones no constituyen reglas interpretativas precisas como las que si se encuentran
plasmadas en el Cédigo Civil; esta materia, por tanto, no es desarrollada detalladamente y menos agotada, por
el multicitado articulo 28 de la Ley 80 de 1993, el cual debe ser aplicado, consiguientemente, de manera
complementaria con las disposiciones del Cddigo Civil que se ocupan del tema, sin que con ello se desconozca
lo normado por el articulo 13 de la Ley 80 en comento, por cuya virtud los contratos estatales se regirdn
exclusivamente por lo preceptuado en este Ultimo cuerpo normativo en las materias particularmente reguladas
en él.

En ese orden de ideas, las referidas reglas de interpretacion, cuya aplicacion a los contratos estatales debe
llevarse a cabo atendiendo a los principios enunciados en el varias veces aludido articulo 28 de la Ley 80 de
1993, son aquellas que se hallan previstas entre los articulos 1618 y 1624 del Cédigo Civil...

8 Subseccién A, Seccion Tercera del Consejo de Estado, 30 de abril de 2014, expediente: 33337, C.P. Mauricio
Fajardo Gomez.



proferida en la sentencia que se cita, la Sala habra de reiterar la posicién acogida
en su momento en el sentido de entender que la parte demandante en la presente
causa la integra la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén y, por consiguiente,
abordara el correspondiente analisis de fondo.

3.2.- De la facultad de pactar clausulas excepcionales en el contrato de

distribucién exclusiva de Licores.

Para la época en que se dictaron los actos administrativos demandados,
contentivos de la declaratoria de caducidad del contrato de distribucién exclusiva
de licores y de aquel que resolvid el recurso de reposicién impetrado en contra de
la misma, el fundamento normativo de clausula de caducidad, como una de las
clausulas excepcionales al derecho comun, se encontraba contenido en el articulo

18 de la Ley 80 de 1993, actualmente vigente, cuya literalidad reza:

“ARTICULO 18. DE LA CADUCIDAD Y SUS EFECTOS. La caducidad es la
estipulacién en virtud de la cual si se presenta alguno de los hechos constitutivos
de incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista, que afecte de
manera grave Yy directa la ejecucion del contrato y evidencie que puede conducir a
su paralizacion, la entidad por medio de acto administrativo debidamente motivado
lo daré por terminado y ordenara su liquidacion en el estado en que se encuentre.

En caso de que la entidad decida abstenerse de declarar la caducidad, adoptara
las medidas de control e intervencion necesarias, que garanticen la ejecucion del
objeto contratado. La declaratoria de caducidad no impedira que la entidad
contratante tome posesion de la obra o continde inmediatamente la ejecucion del
objeto contratado, bien sea a través del garante o de otro contratista, a quien a su
vez se le podra declarar la caducidad, cuando a ello hubiere lugar.

Si se declara la caducidad no habra lugar a indemnizacion para el contratista,
quien se hara acreedor a las sanciones e inhabilidades previstas en esta ley.

La declaratoria de caducidad sera constitutiva del siniestro de incumplimiento”.

Asi mismo, de conformidad con lo establecido en los articulos 8, letra ¢), 9y 18 de
la Ley 80 de 1993, la caducidad comporta ademas de la pérdida del derecho a la
indemnizacién por terminacién del contrato, la ocurrencia del siniestro de
incumplimiento del contrato, la inhabilidad para participar en licitaciones y para
celebrar contratos con el Estado por cinco (5) afios, la renuncia ope legis a la
participacion en las licitaciones en curso y a los derechos derivados de la
propuesta, y asi mismo como el deber de ceder o renunciar a la ejecucion de los

contratos estatales que ya hubieren sido celebrados.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el caso se depreca la nulidad de la resolucion
mediante la cual la Empresa Licorera del Meta declaré la caducidad del contrato

de distribucion celebrado el 28 de diciembre de 1998 con la sefora Maria del



Carmen Isaza de Pinzon y de aquella que via recurso de reposicion la confirmo, la
Sala estima necesario prima facie analizar si en esa tipologia contractual, en
observancia del Estatuto Contractual recogido en la Ley 80 de 1993, cuerpo
normativo que rigié el mencionado contrato, procedia el ejercicio de clausulas

excepcionales.

La Sala encuentra que de conformidad con el numeral 2° del articulo 14 de La Ley
80 de 1993 se impuso la obligacion de incluir las clausulas excepcionales de
pactar y naturalmente ejercer las clausulas o estipulaciones excepcionales, en
todos aquellos contratos celebrados por una entidad estatal que tuvieran como
como objeto el ejercicio de una actividad que constituyera monopolio estatal,
evento en el cual se tendrian por incorporadas dichas clausulas excepcionales
incluso en el caso de no haberse introducido expresamente en el respectivo

negocio juridico.

Desciendo al caso en estudio, la Sala encuentra que el contrato celebrado por la
Empresa Licorera del Meta y la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon, con
ocasion del cual se profirid la declaratoria de caducidad que cuya legalidad es
objeto de controversia, tuvo por objeto la distribucion exclusiva de licores
elaborados por la Empresa Licorera del Meta para su comercializacion el
Departamento del Guaviare. Asi pues, a la luz de lo dispuesto en el articulo 61 de
la Ley 14 de 1983, el cual consagra que “La produccion, introduccién y venta de
licores destilados constituyen monopolios de los departamentos como arbitrio
rentistico en los términos del articulo 31 de la Constitucion Politica de Colombia”,
propio resulta concluir que el objeto del contrato que se estudia, sin lugar a dudas,
constituyé el ejercicio de un monopolio rentistico en cuanto la distribucion
implicaba la venta de licores por parte de la Empresa a la sefiora Maria del
Carmen Isaza de Pinzén para que la contratista a su turno los distribuyera dentro

del territorio del departamento del Guaviare.

Siguiendo el lineamiento expuesto, viene a ser claro, que en el contrato de
distribucion exclusiva de licores materia de estudio, resultaba mandataria la
incorporacion de clausulas excepcionales, como en efecto se introdujeron en el
texto contractual, por cuanto entrafiaba el desarrollo de una actividad que

constituye monopolio estatal.

3.3. De los cargos de nulidad formulados contra la Resolucion No. 400 del 9
de septiembre de 1999, mediante la cual la Empresa Licorera del Meta
declaré la caducidad del contrato de distribucién y contra la Resolucién No.

0422 que confirmo aquella.



3.3.1. Falta de competencia.

La parte actora sefialé6 que los actos acusados fueron expedidos sin contar con
competencia para el efecto por cuanto la Asamblea Departamental del Meta, a
través de la Ordenanza No. 382 del 7 de agosto de 1999, derogoé la Ordenanza
No. 014 de 1988 que habia sido el fundamento juridico para la celebracion del
contrato de distribucion y asi mismo autorizé al Gobernador de dicho
Departamento para contratar la fabricacion, distribucion y comercializacion del
Aguardiente Llanero. En sentir del libelista, la expedicion de la Ordenanza No. 382
del 7 de agosto de 1999, habia sustraido el soporte normativo al contrato de
distribucion, circunstancia que conducia a su terminacion tcita en esa misma
fecha; a lo anterior sumé que el Gerente de la Empresa Licorera del Meta habia
perdido competencia para proferir cualquier tipo de decision en relacion con el
contrato de distribucion celebrado con la sefiora Maria del Carmen Isaza de
Pinzoén, toda vez que en virtud de lo establecido en la Ordenanza No. 382 del 7 de
agosto de 1999 dicha atribucién se traslad6 al gobernador del Departamento del
Meta.

Con el propésito de indagar acerca de la competencia de la entidad que expidié
los actos acusados, la Sala conviene la necesidad de revisar el contenido de las
Ordenanzas No. 14 del 23 de junio de 1988 y No. 382 de 1999, emanadas de la
Asamblea Departamental del Meta, con el fin de establecer si a Ordenanza No. 14,
expedida con anterioridad a la suscripcion del Contrato de Distribucion y derogada
durante su ejecucion, en efecto constituyé el fundamento normativo de dicho
acuerdo negocial, y si su derogatoria conducia a la terminacion tacita del referido

contrato.

En lo que concierne a la Ordenanza No. 14 de 1988 la Sala evidencia que su
cometido esencial consisti6 en establecer las zonas de distribucion vy
comercializacién del Aguardiente Llanero en el Departamento del Meta, para lo
cual incluyé algunas disposiciones sobre su distribucion en el resto del territorio
nacional. lgualmente establecid algunas prohibiciones tales como que la Empresa
de Licores no podria vender aguardiente para ser envasado y etiquetado con una

razon comercial distinta a la de Aguardiente Llanero.

Asi determindé que en los contratos de distribucion de aguardiente llanero se
debian incluir sanciones econémicas 0 multas sucesivas a las infracciones que los

distribuidores cometieran, asi como la clausula de caducidad.



Por su parte, la Ordenanza No. 382 del 7 de agosto de 1999, derog6 en todas sus
partes la Ordenanza No. 14 de 1988 que habia sido expedida con anterioridad a la
celebracion del contrato de distribucién en referencia y ademas dispuso “Autorizar
al Gobernador del Departamento del Meta, por el término de cinco (5) meses para

contratar la fabricacion, distribucion y comercializacion del Aguardiente Llanero.”

Con sujecion a lo expuesto, la Sala estima que aun cuando la Ordenanza No. 382
del 7 de agosto de 1999 derogoé la Ordenanza No. 14 de 1988, la cual habia sido
expedida con anterioridad a la celebracion del Contrato de Distribucion de fecha
28 de diciembre de 1998, tal circunstancia de ninguna manera permite concluir,
como equivocadamente lo sugiere el demandante, que el aludido negocio juridico
hubiera sido despojado de su fundamento normativo. Es del caso poner de
presente que con independencia de que en el texto del contrato se hubiese
aludido expresamente a la existencia de la Ordenanza posteriormente derogada,
esa sola circunstancia no la convertia en la fuente juridica que abria paso a su
suscripcion, en tanto que esa facultad de la Empresa de Licores del Meta
emanaba directamente de sus actos de creacidn que al concebirla como una
empresa industrial y comercial la dotaron de capacidad para realizar los actos y
contratos que le permitirian cumplir su funcién y explotar su objeto, entre ellos,

naturalmente, el de distribucion de licores.

A lo expuesto se suma que si bien la derogada ordenanza fue expedida con
anterioridad al nacimiento del contrato de distribucién, su finalidad esencial, sin
perjuicio de algunas disposiciones adicionales relativas a las clausulas que debian
incluirse en ese tipo de contratos, consistidé en definir las zonas de distribucion y
comercializacion del Aguardiente Llanero dentro del Departamento del Meta y el
resto del territorio nacional y no en revestir de competencia a la Empresa para la
celebracién de contratos de distribucion de licores, cuestion que impide sostener
validamente que al haber sido derogada, desaparecia el sustento normativo del

contrato de distribucion celebrado por la Empresa Licorera del Meta.

Incluso en el evento de admitir hipotéticamente que la Ordenanza No. 14 de 1988
hubiese servido de sustento normativo para la celebraciéon del contrato de
distribucion exclusiva de Licores, en todo caso se impondria advertir que su
remocion de la vida juridica no podria conllevar a la terminacién de facto del
negocio juridico en mencién, pues una conclusiébn contraria entrafiaria un
desconocimiento al principio de estirpe legal que orienta que en todo contrato se
entienden incorporadas las normas vigentes al tiempo de su celebracion?, de

manera que la derogatoria de alguna de ellas llevada a cabo con posterioridad a la

4 Ley 153 de 1887. “Aarticulo 38. En todo contrato se entenderdn incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su
celebracion.”



celebracién del contrato desde ninguna Optica daria lugar a empafar el valido
nacimiento de la relacion negocial y sus efectos. Tampoco puede dejarse de lado
gue admitir una postura de ese talante comportaria la aplicacion retroactiva de la
disposicion derogatoria, sin que en el caso concreto se presente alguna situacién
exceptiva amparada por la ley a partir de la cual fuera posible acoger dicho

fenébmeno.

En este punto es de capital importancia destacar que si bien la obligacion de
incorporar la clausula de caducidad administrativa en este tipo de contratos,
establecida en el articulo octavo de la Ordenanza No. 14, fue derogada por la
Ordenanza No. 382 del 7 de agosto de 1999, ello no pasa de ser un asunto
intrascendente en lo que atafie al contrato que ocupa la atencion de la Sala, dado
que el ejercicio de la potestad excepcional de declaratoria de caducidad no
provino de lo dispuesto en el mencionado acto departamental, sino de la facultad
conferida a las entidades estatales por el numeral 2 del articulo 14 del Estatuto de
Contratacion Estatal, disposicion de naturaleza legal que desde ningin punto de
vista puede ser suprimida por un acto juridico de inferior jerarquia normativa, como

lo habria sido el acto administrativo contentivo en la derogada Ordenanza No. 014.

Con apoyo en todo lo anotado es de concluir entonces que la derogatoria de la
Ordenanza No. 014 en que, segun el libelista, se sustenté el contrato de
distribucion de licores, atendiendo a las razones expuestas, no condujo a su
terminacién tacita, cuestion que a su turno permite afirmar que para la época en
que se profirid el acto administrativo que declaré la caducidad administrativa, el
vinculo negocial sobre el cual pes6 esa determinacion se encontraba vigente, si se
tiene en consideracion que para ese entonces aun restaba mas de un afo para
culminar el plazo de ejecucion contractual y, en consecuencia, la Empresa de

Licores del Meta tenia plena competencia para dictar el acusado acto unilateral.

De otro lado, en cuanto al argumento de la parte actora segun el cual la
Ordenanza No. 0382 autorizé al Gobernador del departamento del Meta, por el
término de cinco (5) meses, para contratar la fabricacion, distribucion y
comercializacion del Aguardiente Llanero, y, por lo tanto, era esta la autoridad
competente para definir la suerte del contrato, la Sala considera que la conferida
facultad no implicé un desplazamiento de la competencia de la cual se encontraba
revestido el Gerente de la Empresa Licorera del Meta para proferir los actos que
de conformidad con el ordenamiento juridico pudieran expedirse con ocasion de la
celebracion, ejecucion y liquidacion del contrato de Distribucion de Licores
celebrado con la sefiora Maria del Carmen Isaza Pinzén, maxime cuando era su

Gerente quien continuaba ejerciendo la representacion legal de la entidad estatal



contratante, la cual para el momento en que expidié los actos acusados, alun no
habia sido sometida al procedimiento de liquidacion que posteriormente tuvo lugar

el 22 de octubre del mismo ano.

A lo anterior se impone agregar que la autorizacién conferida al Gobernador por la
Ordenanza No. 382 del 7 de agosto de 1999 para que celebrara contratos de
distribucion, conllevaba a la suscripcion en lo sucesivo y a partir de esa fecha de
nuevos contratos, y no al reemplazo como extremo contratante que la Empresa
Licorera del Meta aun ostentaba en los contratos suscritos con anterioridad a su

expedicion.

Por las razones expuestas el cargo de nulidad por falta de competencia no esta

llamado a prosperar.

3.3.2. Violacién al Debido Proceso.

Otro de los cargos de nulidad expresados en la demanda consistié en que la
declaratoria de caducidad se profirid con absoluto desconocimiento al debido
proceso por cuanto la censurada decision no obedecié a un procedimiento cierto
precedido de la imposicion de multas o llamados de atencion al contratista para
que cumpliera sus obligaciones. Contrario sensu, considerd que la decision se
orientd a evitar la inminente terminacién unilateral del contrato y, con ello, a
reprimir el consecuente reconocimiento de la indemnizaciébn en favor de la
contratista,

Al respecto vale anotar que no han sido pocos los pronunciamientos que la
Seccién Tercera de esta Corporacion ha proferido en relacién con el respeto al
debido proceso que debe imperar cuando se ejerce la clausula de caducidad
administrativa y al deber de que en desarrollo del mismo le asiste a la entidad y
que consiste en brindar, de manera previa, determinadas garantias minimas al
contratista que habria de resultar afectado con la decisién, tales como conocer las
razones que se esgrimen en su contra, las pruebas que las sustentan, tener la
oportunidad de ser escuchado, exponer las motivos y elementos de prueba en que
sustenta su defensa, todo ello orientado a no que no se sorprenda al contratista
con una medida inesperada y cuyo sustento le resultaba desconocido y, en su
lugar, tenga la posibilidad de rebatirla o desvirtuar las razones en que se basa,
incluso antes de ser proferida:

“De acuerdo con lo expuesto, no es materia de discusion que el debido proceso
consagrado como derecho fundamental en el articulo 29 de la Constitucién
Politica, y que implica, entre otros aspectos, el derecho de ser juzgado por
conductas que estén previamente contempladas en la ley, por juez o autoridad
publica competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de
cada juicio, con garantia de los derechos de presuncién de inocencia, de



audiencia, defensa y contradiccion, entre otros, es extensiva a toda clase de
actuacion tanto judicial como administrativa, incluyendo dentro de ésta ultima las
derivadas de la actividad contractual del Estado.

Sin desconocer que, en veces, la especificidad y naturaleza del asunto y la
concurrencia del derecho individual fundamental con el interés general, conlleva a
que el conjunto de garantias que integran el debido proceso deba regir en forma
ajustada, matizada o atemperada en ciertas actuaciones administrativas en el
ambito de la contratacion, es decir, con modificaciones, alcances y proyecciones
diferentes.

Por regla general, todos los derechos que integran el debido proceso deben ser
aplicables en esta actividad administrativa en cumplimiento del mandado
perentorio del articulo 29 de la Constitucion Politica y para lograrlo es necesario
precisar la manera, forma y grado en que ello debe serlo, dado que el mismo debe
ser armonizado con la naturaleza y objetivos de la contratacion puablica, en tanto
los contratos son celebrados por las entidades publicas para cumplir los fines
estatales (art. 2 C.P.), la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y
la efectividad de los derechos e intereses de los administrados que colaboran con
ellas en la consecucién de dichos fines (articulo 3 de la Ley 80 de 1993), bajo el
principio de legalidad, en desarrollo del interés general y en ejercicio de la funcién
administrativa (art. 209 de C.P.).

(...)

Asi, el debido proceso como requisito para la declaratoria caducidad del contrato
celebrado por la Administracion (y va de suyo para la imposicion de las multas y la
clausula penal) no puede ser concebido como un procedimiento administrativo
general o gubernativo puro, sino que debe entenderse cumplido, respetado y
satisfecho mediante el adelantamiento de un procedimiento &gil, que consiste,
como se explicd, en un requerimiento previo al contratista para que se pueda
pronunciar sobre el incumplimiento que le endilga la entidad publica contratante,
defenderse del mismo, asi como pedir la practica de pruebas y contradecir las que
se aduzcan en su contra.

Incluso, ese requerimiento podria entenderse satisfecho cuando la Administracion
durante el lapso de ejecucion del contrato le ha venido manifestado al contratista
sus observaciones, quejas, reclamos, incumplimientos y le ha solicitado mejorar o
corregir los servicios, obras y suministros en los informes y correspondencia
dirigida a éste por el interventor o supervisor del contrato, o en las inspecciones y
visitas in situ de la obra, o en las reuniones efectuadas con el contratista, etc., y en
consecuencia, le ha pedido las explicaciones del caso y otorgado la oportunidad
de justificar. Importa resaltar que para que sea valido ese requerimiento como
garantia del debido proceso, su contenido u objeto debe guardar correspondencia,
coincidir o ser congruente o, mejor aun, tener relacién directa con los hechos y
motivos que luego dan lugar a la declaratoria de caducidad del contrato, pues, en
caso contrario, esto es, si dicho requerimiento esta referido a circunstancias,
situaciones o materias ajenas o extrafias a las que sirvieron de fundamento para la
adopcioén de la medida sancionatoria, no puede tener la propiedad o virtualidad de
garantizar el debido proceso contractual.

(...)

En otros términos, so pretexto de la garantia al debido proceso que se deba
cumplir no puede diluirse la responsabilidad que le que quepa al contratista y
menos aun debilitarse las facultades sancionatorias con que cuenta la
Administracién para la cabal ejecucién del contrato. Se pretende con la aplicacion
de este derecho fundamental que el contratista tenga conocimiento de las razones
que a juicio de la entidad configuran un incumplimiento de sus obligaciones, el
cual esta sujeto a la aplicacion de las sanciones que prevé la ley y el contrato,
cuyo clausulado éste conoce desde la suscripcion e iniciacion del mismo.

(-..)

Lo que se quiere subrayar es que, por regla general, en materia sancionatoria de
las actuaciones contractuales, es la propia etapa de ejecucién del contrato el
escenario procesal en el cual el contratista debe haber tenido la oportunidad de
rendir descargos, solicitar pruebas o presentar alegaciones sobre los
incumplimientos que se le atribuyen durante el transcurso contractual, porque la



Administracién a lo largo de la relacion negocial le ha dado a conocer al contratista
los hechos de incumplimiento que dan lugar al ejercicio de la facultades
sancionatorias y, ademas, le ha dado traslado de los elementos de conviccion
recaudados, con el fin de que aquél tenga la oportunidad de presentar sus
explicaciones y contradecir las pruebas que se aduzcan en su contra.

De ahi que, si bien las garantias que rigen el debido proceso son aplicables en
materia de potestades sancionatorias contractuales, lo cierto es que ello no tiene
lugar con el mismo ritualismo que en el derecho penal o disciplinario. Con otras
palabras, el derecho al debido proceso contractual en el ejercicio de las facultades
sancionatorias no debe ser entendido como la necesidad de adelantar una
actuacion con formacién de un expediente como si fuera un proceso penal o
disciplinario, dado que esa vision no seria congruente con lo perseguido por la ley
al otorgar los poderes excepcionales de la Administracion; por el contrario, el
procedimiento en materia sancionatoria contractual de la Administracion debe ser
armonizado con el interés publico y general insito en los contratos que celebra la
administracion y debe ser aplicado en los términos ya explicados.

En conclusion, en materia de aplicacion de sanciones contractuales, lo que la
jurisprudencia ha reclamado es que la medida sancionatoria no resulte sorpresiva
o intempestiva, y que, en todo caso, se otorgue al interesado la oportunidad de
expresar su opinién y contradecir los elementos de juicio que se esgrimen en su
contra, antes de que se adopte la decision, procedimiento en la formacion de la
voluntad de la Administracion que no se suple con los recursos por via
gubernativa, dado que es otra fase de la actuacion, en la que si bien impera
también la garantia del debido proceso, en ella se discute la decisiéon ya tomada.”
Descendiendo al andlisis del caso concreto, a la luz del precedente jurisprudencial

que se cita, de entrada la Sala concluye que en el caso concreto emerge con
claridad meridiana la vulneracion al debido proceso de la contratista Maria del

Carmen Isaza de Pinzoén, por las razones que a continuacion se exponen:

Del recuento probatorio esbozado en acapite anterior, la Sala observa que segun
lo expuesto en los informes presentados el 24 de agosto de 1999 y el 6 de
septiembre del mismo afio, por la Jefe de la Division Contable de la Empresa de
Licores del Meta, durante los meses de enero, marzo, abril, mayo, junio y agosto
de 1999, es decir dentro de los primeros ocho meses de ejecucién del contrato se
evidenciaron devoluciones de 19 cheques girados por la contratista Maria del
Carmen lIsaza de Pinzén en favor de la empresa para cubrir varias de sus
obligaciones contractuales por concepto de pago del impuesto al consumo, pago
del IVA y pago por la adquisicién de los licores a distribuir. Dichas devoluciones
procedieron del Banco Popular y Coopdesarrollo.

Ahora bien, dichos informes, con base en los cuales de manera exclusiva se
adopt6 la decision mediante la cual se caduc6 el contrato de distribucion de
licores, fueron aportados por la Jefe de la Division Contable a la Gerencia de la
Empresa Licorera del Meta, los dias 24 de agosto de 1999 y 6 de septiembre del
mismo afio. No obstante, no existe algun medio indicativo de que con anterioridad
a esa fecha la entidad hubiese requerido al contratista para que asumiera en

debida forma las obligaciones adquiridas o, incluso, que lo pusiera al tanto del

5 Seccion Tercera del Consejo de Estado, 17 de marzo de 2010, expediente: 18394, C.P. Ruth Stella Correa
Palacio.



reiterado incumplimiento en que se incurrio y le hubiere exigido las explicaciones

del caso.

En ese orden de ideas, la Sala evidencia que pese a que la devolucion de los
cheques entregados por el contratista para pagar sus obligaciones tributarias y el
precio por la adquisicion de los licores, hubiese tenido lugar desde enero de 1999,
es decir desde el primer mes del plazo de ejecucion contractual, lo cierto es que
esa situacion de incumplimiento se prolong6 durante los subsiguientes seis meses
sin que la entidad estatal contratante protestara o indicara su inconformidad frente
a ello o, al menos, sin que desplegara alguna actuacion dirigida a informar al
contratista sobre lo ocurrido para que éste a su turno realizara los descargos de
rigor o, en el mejor de los casos, corrigiera los hechos constitutivos de
incumplimiento y se abstuviera de reincidir en esa conducta que sin duda
conllevaba a una seria afectacion de la ejecucion del contrato y por contera

merecia ser reprendida.

Lo anterior, en criterio de la Sala revela una gestion descuidada y poco eficiente
como directora del contrato por parte de la Empresa Licorera del Meta, pues es
indiscutible que dej6é de observar el principio de responsabilidad que le incumbia
acatar y que se tradujo en desatender su obligacion de ejercer las labores de
supervision que le encomendaba el ordenamiento juridico y que debian ejercerse
mediante el seguimiento constante y oportuno del cabal cumplimiento del objeto
de contrato y, por ende, de una de las obligaciones esenciales contraidas por la
contratista como era pagar el valor acordado en la cuantia y plazo estipulado en el

texto contractual.

En esta misma linea, ha de advertirse que ademas de encontrarse demostrado
que el incumplimiento contractual se evidencié por la Empresa tan pronto la
contratista empezd a incurrir en las conductas constitutivas del mismo, esto es,
desde el mismo inicio del plazo de ejecucion, la Sala observa con asombro que la
entidad estatal contratante guardé silencio frente a esa circunstancia durante casi
ocho meses, al término de los cuales y luego de recibir los informes rendidos de la
Jefe de Division Contable que reafirmaban la devolucion de los cheques girados
por la contratista durante todo ese lapso, procedié a declarar la caducidad del
contrato, sin que en el entretanto, es decir, desde que se enterd de la ocurrencia
de los hechos constitutivos de incumplimiento hasta la fecha en que se profirid la
decision de caducidad, la entidad solicitara a la contratista las explicaciones del
caso o lo pusiera al tanto de las evidencias halladas en torno a la devolucion
reiterativa de los cheques. Simple y llanamente una vez recibidos los informes de

la division contable que daban cuenta a la Gerencia de la devolucion de los titulos



valores por fondos insuficientes, la entidad procedio a proferir el acto contentivo de

la declaratoria de caducidad.

En este punto se enfatiza que no milita en el plenario prueba que permita
desprender que se hubiese llevado a cabo alguna actuacion previa a la
expedicion de la Resolucién No. 400 del 9 de septiembre de 1999 por parte de la
Empresa dirigida a informar al contratista acerca de lo ocurrido, ya que la Unica
citacion que reposa en el plenario es aquella expedida el 9 de septiembre 1999, es
decir el mismo dia en que se dicto el acto acusado, de conformidad con la cual se
comunicé a la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon que ante el constante
incumplimiento de sus obligaciones no podia atender su solicitud de suministro de
productos para distribucion, a lo cual agregd que en resolucion de esa misma

fecha se habia decretado la caducidad del contrato.

Con lo anterior, la entidad estatal contratante transgredi6 el debido proceso de la
contratista, cuya observancia resultaba inesquivable en consideracion a las graves
consecuencias que se desprendian del ejercicio de la potestad excepcional, de
indole sancionadora, mas severa que el ordenamiento ha conferido a los entes

publicos.

Asi pues, a la Empresa Licorera del Meta, en acatamiento al derecho
constitucional al debido proceso, le asistia el deber de comunicar a la contratista
acerca de la situacién advertida y, en consecuencia, de brindarle la oportunidad de
expresar sus explicaciones, pedir y controvertir pruebas, esto es, de permitirle el
ejercicio del derecho de contradiccion en forma previa a la adopcion de la
decision, todo lo cual fue desconocido por la entidad al proferir la decision de

manera intempestiva y sorpresiva para la destinataria de sus efectos.

En el orden de ideas expuesto, de cara a la demostracion del cargo de nulidad del
acto acusado, concretado en la violacion al debido proceso de la sefiora Maria del
Carmen Isaza de Pinzén por parte de la Empresa de Licores del Meta, la Sala
revocara la sentencia impugnada y, en su lugar, procedera a la declaratoria de

nulidad de las resoluciones objeto de censura.

3.4. Indemnizacidn de perjuicios.

En orden a acreditar los perjuicios causados por la declaratoria de caducidad del
contrato de distribucion, la demandante, dentro del acapite de pruebas de la

demanda, solicitd la practica de un dictamen pericial, en los siguientes términos:



“Solicito al H. Magistrado sustanciador designar dentro de los auxiliares de la
justicia dos peritos para que determinen las cantidades liquidas dejadas de percibir
por el contratista con motivo de la declaratoria de caducidad del contrato y los
demas dafios materiales causados. Igualmente los dafios materiales posibles
durante los cinco afios de inhabilidad que le determina la declaratoria de
caducidad.

“Los sefores peritos tendran en cuenta las cuotas obligatorias mensuales de
distribucion, los perjuicios causados por la terminacion de los contratos de
arrendamiento, laborales, multas, cartera de dificil cobro, pérdida de good will y
demas factores que les permitan los dafios reales causados a la demandante.”

Mediante providencia del 7 de febrero de 2003, el Tribunal Administrativo del Meta
accedié a la solicitud probatoria elevada por la parte actora y, en ese sentido,
decretd el dictamen pericial el cual fue rendido por un auxiliar de la justicia perito
avaluador quien conceptu6 que el monto total de los perjuicios causados a la parte
actora ascendian a la suma de $1.539'076.600.00, lo cual fundament6 de la

siguiente manera:

“a.l. Good will:

La empresa Estanco Llano y Selva, tenian su domicilio del establecimiento de
comercio en San José del Guaviare — Guaviare en el local que tenian de
arrendamiento de la sefiora Flor Marina Alvarado. Desde 1998 vy (sic) su actividad
(sic) comercial consistia en Comidas rapidas , pinchos , perros, hamburguesas,
distribucion de aguardiente llanero y productos norma, compra y venta; activos
vinculados al establecimiento $75'591.846 basados de un buen good will en la
region del Departamento del Guaviare, y también en la region del Vichada, como
un activo intangible, en la causa de la produccién de una ganancia neta en exceso
de lo que se considere normal en la empresa particular, todo intangible tiene un
costo, ya que lo que trata el comerciante ordenado es pretender a todo momento
la estabilidad del establecimiento de comercio con sus valores intrinsecos, y los
humanos y sociales vinculados a los contratos respectivos.

“La Empresa tenia una sélida reputacion y cumplia con los cupos establecidos por
la Empresa Licorera del Meta, y una vez decretada la caducidad sus activos se
reducen sustancialmente al igual que las utilidades.

“Tenemos entonces que la utilidad bruta mensual para 1999 es de $20'668.400 y
de la misma suma para el afilo 2000 equivalente a 300 cajas mensuales,
descontando el valor del flete mensual de $510.000.00 ($170.000.00 por tonelada
equivalente a 100 cajas mensuales, descontando el valor del flete mensual de
$260.000.00 ($130.000.00 por tonelada equivalente a 100 cajas) para los dos
afos, lo que nos arrojan (sic) un total de utilidad neta mensual de $20’168.400.00
para 1999 y para 2000, tomando el valor de 10 meses de 2000, nos arroja como
prima comercial o good will la suma de $201'689.000.00.

“Se tiene también dafio emergente con los gastos de honorarios, que segun lo
establecen las tarifas del colegio Nacional de Abogados corresponde al 30% del
valor reclamado o sea $60'505.200.

a-2 Multas: Tenemos también como dafio emergente la multa impuesta por
$29'808.000.

b.- Lucro cesante: Dentro del lucro cesante se tienen el consolidado y el futuro:



b-1.- Lucro cesante consolidado: Esta indemnizacion se da desde el momento de
la declaratoria de caducidad hasta la terminacién del contrato de distribucion, es
decir desde el 9 de septiembre de 1999 hasta 31 de diciembre de 2000 dejando de
percibir utilidades durante un afio y 3 meses y 21 dias a razon de utilidad neta
mensual para el afio 1999 igual a la de 2000 de $20'168.400, para un total de
lucro cesante consolidado de $319'333.000.00.

b-2- El lucro cesante futuro que se determina por la inhabilidad consagrada en el
articulo 8 literales C, e I, en armonia con el articulo 18 de la misma ley de
contratacion, la cual determina una inhabilidad de 5 afios a partir de la ejecutoria
del acto que declara la caducidad, es decir de octubre 1 de 1999 fecha en que
quedd ejecutoriada la Resolucidén 422 mediante la cual la Empresa Licorera del
Meta no repone la resolucion 400 de septiembre 9/99 que declara la caducidad.

Asi tenemos que los cinco afios se comienzan a contar desde octubre 1 de 1999
hasta octubre 1 de 2004, pero como se esta liquidando el lucro cesante
consolidado hasta el 31 de diciembre de 2000 fecha en que vencia el contrato, no
es viable liquidar doblemente este perjuicio, por lo que este perjuicio se liquidara
desde enero 1 de 2001 hasta octubre 1 de 2004 (46 meses), a razén de
$20'168.400 mensuales (valor de la utilidad liqguida mensual en el afio 2000)
equivalentes a $927'746.400.00

Resumen general de indemnizacion de perjuicios materiales en el presente
dictamen pericial.

Multa $29'808.000.00
Good will o prima comercial $201'684.000.00
Costos de honorarios profesionales $60'505.200.00
Lucro cesante consolidado $319'333.000.00
Lucro cesante futuro $927'746.400.00
Para un total de $1.539'076.600.00.

“El anterior concepto pericial fue objetivamente practicado de acuerdo con mi leal
saber y entender y como base para conceptuar, tuve en cuenta diferentes
aseveraciones de comerciantes que se dedican a la misma actividad comercial,
ademas los datos fiscales y declaraciones de la empresa que requeri para la
practica de este dictamen”.

Dentro del término de traslado de la experticia, la parte demandada departamento
del Meta solicité su aclaracion en los siguientes términos: “Se especifique los
soportes y elementos probatorios que soportan cada uno de los conceptos
emitidos, como son la multa, el good will, los honorarios profesionales, el lucro
cesante consolidado”, sin embargo pese a que el Tribunal a quo accedio a la
solicitud de aclaracion del dictamen, tal aclaracion no fue rendida por el auxiliar de

la justicia.

Ahora bien, como se anotdé en acdpite anterior, en reciente oportunidad esta
Subseccion decidié un asunto en el que concurrieron las mismas partes que ahora
conforman los extremos procesales e, igualmente, se pretendié la declaratoria de
nulidad del acto que decreté la caducidad del contrato de distribucion exclusiva de
licores elaborados por la empresa del Meta para el Departamento del Vichada, en

tanto que la diferencia con el que se resuelve consiste en que éste versa sobre la



distribucion exclusiva de licores elaborados por la empresa del Meta para el

departamento del Guaviare.

Por lo demas, en uno otro caso se allegaron similares pruebas, tanto es asi que el
dictamen que se rindio en el proceso al que se alude y del cual se tiene noticia por
haber sido transcrito in extenso en el cuerpo de la sentencia que anteriormente se
cit6®, fue reproducido casi que en su integridad en la experticia que ahora es

objeto de valoracién con algunas diferencias en cuanto a los valores que se

6 Subseccién A, Seccién Tercera del Consejo de Estado, 30 de abril de 2014, expediente No. 33337, actor: Maria
del Carmen Isaza de Pinzén, demandado: Departamento del Meta, C.P. Mauricio Fajardo Gémez. En el cuerpo
de esa sentencia se transcribié el dictamen practicado a peticion de la parte actora durante el curso de la
primera instancia. En esta oportunidad la Sala encuentra que su contenido es casi idéntico al dictamen rendido
en esta actuacion, con excepcion de algunos valores, como a continuacion se observa:

“a.1. Good will:

La empresa Estanco Llano y Selva, tenian su domicilio del establecimiento de comercio en Puerto Carrefio —
Vichada en el puesto denominado el fantdstico. Desde 1998 y (sic) su actividad (sic) comercial consistia en la
distribucion de aguardiente llanero y demds elaborados por la Empresa Licorera del Meta, productos norma y
venta de productos modulares y comidas rdpidas en general, compra y venta de licores, agua, jugos, productos
populares, el total del servicio era de $165'350.000 basados de un buen good will en la regién del Departamento
del Vichada, y también en la regién del Guaviare, como un activo intangible, en la causa de la produccién de
una ganancia neta en exceso de lo que se considere normal en la empresa particular, todo intangible tiene un
cosfo, ya que lo que frata el comerciante ordenado es pretender a fodo momento la estabilidad del
establecimiento de comercio con sus valores intrinsecos, y los humanos y sociales vinculados a los contratos
respectivos.

“La Empresa tenia sdlida reputaciéon y cumplia con los cupos establecidos por la Empresa Licorera del Meta, y
una vez decretada la caducidad sus activos se reducen sustancialmente en aproximadamente $100'000.000 de
pesos, al igual que las utilidades.

“Tenemos entonces que la utilidad bruta mensual para 1999 es de $6'850.320 y de $7'413.700 para el afio 2000
equivalente a 200 cajas mensuales, descontando el valor del flete mensual de $260.000.00 ($130.000.00 por
tonelada equivalente a 200 cajas mensuales, descontando el valor del flete mensual de $260.000.00
($130.000.00 por tonelada equivalente a 100 cajas) para los dos anos, lo que nos arrojan (sic) un total de utilidad
neta mensual de $6'590.320.00 para 1999 y $7'153.700.00 para 2000, tomando el valor de 10 meses de 2000, nos
arroja como prima comercial o good will la suma de $71'537.000.00.

“Se tiene también dafio emergente con los gastos de honorarios, que segun lo establecen las tarifas del colegio
Nacional de Abogados corresponde al 30% del valor reclamado o sea $34'909.704.

a-2 Multas: Tenemos también como dafio emergente la multa impuesta por $19'872.000.
b.- Lucro cesante: Dentro del lucro cesante se tienen el consolidado y el futuro:

b-1.- Lucro cesante consolidado: Esta indemnizacion se da desde el momento de la declaratoria de caducidad
hasta la terminaciéon del contrato de distribucién, es decir desde el 9 de septiembre de 1999 hasta 31 de
diciembre de 2000 dejando de percibir utilidades durante un afo y 3 meses y 21 dias a razén de utilidad neta
mensual para el ano 1999 de $6'590.320.00 y $7'153.700.00 para el ano 2000, para un total de lucro cesante de
$24'384.183.00 por el ano 1999, y $85'844.400 por el afio 2000 lo que asciende a la suma por lucro cesante
consolidado de $110'228.583.00.

b-2- El lucro cesante futuro que se determina por la inhabilidad consagrada en el articulo 8 literales C, e |, en
armonia con el articulo 18 de la misma ley de contratacion, la cual determina una inhabilidad de 5 afos a partir
de la ejecutoria del acto que declara la caducidad, es decir de octubre 1 de 1999 fecha en que quedd
ejecutoriada la Resolucion 421 mediante la cual la Empresa Licorera no repone la resolucion 401de septiembre
9/99 que declara la caducidad.

Asi tenemos que los cinco anos se comienzan a contar desde octubre 1 de 1999 hasta octubre 1 de 2004, pero
como se estd liquidando el lucro cesante consolidado hasta el 31 de diciembre de 2000 fecha en que vencia el
contrato, no es viable liquidar doblemente este perjuicio, por lo que este perjuicio se liquidard desde enero 1 de
2001 hasta octubre 1 de 2004 (46 meses), a razén de $7'153.700.00 mensuales (valor de la utilidad liquida
mensual en el ano 2000) equivalentes a $329'070.200.00.

Resumen general de indemnizacién de perjuicios materiales en el presente dictamen pericial.

Multa $19'872.000.00

Good will o prima comercial $71'537.000.00
Costos de honorarios profesionales $34'909.704.00
Lucro cesante consolidado $110'228.583.00
Lucro cesante futuro $329'070.200.00

Para un total de $565'617.487.00."



obtuvieron, pero con identidad respecto de los conceptos que se reconocen, las
razones en que basa su procedencia y los métodos de calcularlos. Por esa razén
en esta oportunidad la Sala se remitira a lo decidido en el fallo en referencia en
cuanto a la imposibilidad de otorgar mérito a la prueba pericial con sustento en las

mismas razones alli expuestas:

“Como primer aspecto se observa que el dictamen incluye dentro de los perjuicios
la suma de $34'909.704 por concepto de pago de honorarios profesionales; frente
a este punto cabe advertir que dentro de las pretensiones de la demanda no se
solicitd ni se allegd soporte probatorio alguno dirigido a obtener el reconocimiento
de este rubro y si en gracia de discusion se aceptara que el mismo se encuentra
inmerso dentro de alguna pretension genérica que comprende el reconocimiento
de indemnizar por todo tipo de perjuicios, lo cierto es que la afirmacién de la
experticia respecto de su causacion no trasciende del campo de la especulacién,
pues no desciende su conclusion a la real existencia de algun elemento cierto que
dé cuenta de la existencia de un contrato de mandato que la demandante hubiere
celebrado con un profesional del derecho y tampoco del monto de los supuestos
honorarios alli pactados, puesto que para su calculo sencillamente se hizo
remision a las tarifas previstas por una agremiaciéon de Abogados, sin cerciorarse
de la efectiva existencia del vinculo contractual que habria servido como marco
juridico para su reconocimiento.

En segundo lugar, en lo que respecta al rubro denominado en el dictamen “good
will’, la Sala se abstendra de reconocer suma alguna por dicho concepto en
cuanto el mismo ademas de no haber sido solicitado en las pretensiones de la
demanda, tampoco encuentra sustento probatorio sobre su causacion pues aun
cuando la experticia menciona una reduccién de activos por valor de $100'000.000
por causa de la declaratoria de caducidad, no precisa elementos objetivos con
apoyo en los cuales habria adquirido dicho conocimiento.

En tercer lugar, en cuanto al lucro cesante consolidado, el cual segun la experticia
habria correspondido al porcentaje de utilidad que dejé de percibir la contratista
por la no ejecucion del Contrato de Distribucion de la referencia por todo el plazo
pactado como consecuencia de la declaratoria de caducidad, la Sala evidencia
que aun cuando en el dictamen se determiné una cifra correspondiente a la
utilidad esperada por la ejecucion de dicho contrato y ese valor se multiplicé por el
tiempo en que se dej6 de ejecutar el mismo, lo cierto es que esta instancia
desconoce por completo cudl fue la fuente consultada por el auxiliar de la justicia y
los célculos realizados para obtener dicha suma, pues la experticia sencillamente
se limit6é a indicar que habia realizado “averiguaciones personales” sin sefialar con
precision cudles fueron los elementos y/o documentos examinados para arribar a
tales conclusiones. Esta circunstancia a todas luces impide a la Sala otorgarle
crédito alguno a la experticia analizada en cuanto la misma no ofrece elementos
que permitan estructurar un convencimiento frente a las conclusiones alli
plasmadas.

Igual suerte probatoria corre el aspecto relacionado con el lucro cesante futuro,
concepto que segun el dictamen consistié en el perjuicio causado directamente
como consecuencia de los cinco afios de inhabilidad para contratar con el Estado.
Observa la Sala que para su célculo el dictamen se limitd a multiplicar la supuesta
utilidad -cuya fuente y célculo, se reitera, resultan desconocidos- que se habria
dejado de percibir en el Contrato de Distribucion que dio origen a la declaratoria de
caducidad que se anula, por 46 meses, es decir por 3 afios y 8 meses, por cuanto,
segun el entender de la experticia, los cinco afios se completaban con el tiempo
en que dicho contrato se dejo de ejecutar, esto es por 1 afio y cuatro meses.



La Sala se apartara de la conclusion que de alli se extrae tanto porque resulta
claro que la técnica para realizar su célculo no corresponde a la que de tiempo
atrds ha puesto en practica esta Corporacién, como porque no se hizo referencia
alguna a los contratos celebrados durante los cinco afios anteriores al que
constituyé materia de estudio y tampoco a la utilidad que de los mismos se habria
derivado para la distribuidora.

Por todo lo expuesto, la Sala se abstendra de acoger el dictamen pericial por
cuanto del mismo no se obtiene certeza acerca de la veracidad del monto de los
perjuicios causados.”’

Asi las cosas y comoquiera que ambos dictamenes, esto es el rendido en esta
actuacion y el practicado dentro del proceso que concluyd con la sentencia antes
citada que sirve como precedente para esta decision y que, como se anoto, resulta
idéntico al que ahora se analiza, presentan la misma falencia, la Sala se apartara

de lo alli concluido.

Con todo, al igual que ocurrié en el caso analogo que funge como referente para la
adopcion de la presente decision, a la Sala no le asiste duda en cuanto a la
efectiva y real causacion del perjuicio pues no puede dejarse de lado que la
declaratoria de caducidad trajo como consecuencia la ruptura del vinculo
contractual, circunstancia que dio lugar a que cesara la ejecucion del contrato
desde el momento en que se adopto la decision objeto de nulidad, esto es desde
el 9 de septiembre de 1999 y por el resto de tiempo que faltaba para terminar el
plazo de ejecucién, esto es 15 meses y 23 dias, teniendo en cuenta que el plazo
contractual culminaba el 1 de enero del 2001, con lo cual ciertamente se despoj6 a
la contratista del derecho a obtener la utilidad esperada por el plazo que faltaba

para su vencimiento.

Se impone agregar ademas que la declaratoria de caducidad administrativa trae
consigo la inhabilidad de cinco afios que recae sobre el contratista, lo que impide
celebrar contratos por ese término con el Estado, situacion que se materializé en
el caso concreto dado que la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén resultd
afectada al verse privada de la posibilidad de contratar con entidades estatales
durante los siguientes cinco afios, maxime cuando la actividad monopolistica a la
gue se dedicaba solo podria explotarla a través de la celebracion de contratos con

el Estado por ser este el legitimo titular de ese tipo de actividades.

En relacion con este aspecto es de vital importancia anotar que en el expediente
reposa copia de un contrato celebrado entre la Empresa Licorera del Meta y la

sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzon el 3 de febrero de 1997 cuyo objeto

7 Subseccién A, Seccion Tercera del Consejo de Estado, 30 de abril de 2014, expediente: 33337, C.P. Mauricio
Fajardo Gomez.



resulté idéntico al del contrato en cuyo interior se produjo la decision de caducidad
analizado durante el proceso, situacion que reafirma la certeza de que la
contratista hace ya tiempo se dedicaba a la explotacion del monopolio de licores.
Asi pues est4d demostrado que durante los Ultimos cinco afios previos a la
suscripcion del negocio juridico sobre el cual recayo la caducidad, la demandante
celebré un contrato con el Estado por un plazo de 24 meses, cuyo objeto fue el

mismo al que centro la atencion de la Sala.

En mérito de lo expuesto, y ante la imposibilidad de proferir un fallo en equidad por
desconocer la cuantia de la utilidad esperada por la contratista por la ejecucion del
contrato de distribucion, la Subseccion condenara en abstracto a la entidad
demandada, pues no empero estar demostrada la causacion del perjuicio no

militan elementos probatorios suficientes para calcular su monto.

Asi las cosas, la Sala en aplicacion a lo dispuesto en el articulo 56 de la Ley 446
de 1998 condenara en abstracto a la entidad demandada departamento del Meta a
pagar a la demandante el valor de la utilidad que la sefiora Maria del Carmen
Isaza de Pinz6n dej6 de percibir por la declaratoria de caducidad hasta la fecha en
que debia cumplirse el plazo contractual, esto es desde el 9 de septiembre de
1999 hasta el 1 de enero de 2001.

Del mismo modo, se condenara en abstracto al departamento del Meta a pagar, a
titulo de pérdida de oportunidad para celebrar contratos con el Estado como
consecuencia de los cinco afos de inhabilidad derivados de la declaratoria de
caducidad, el 100% de la utilidad del contrato de distribucion celebrado el 3 de
febrero de 1997 entre la sefiora Maria del Carmen Isaza y la Empresa Licorera del
Meta (fls. 40-47 cl), pues fue solamente ese contrato el que se celebrd dentro de

los ultimos cinco afios anteriores, o al menos el Unico que se acreditd.

De otro lado, se ordenara al departamento del Meta a reintegrar a la demandante
la suma pagada a la entidad estatal contratante por concepto de clausula penal
pecuniaria, pero solo en el evento en que dicho desembolso quede debidamente

demostrado dentro del respectivo incidente.
La condena que en abstracto se ordena debera seguir los siguientes parametros:
1.- El incidente debera promoverse ante el Tribunal de primera instancia en la

forma y términos previstos por el articulo 56 de la Ley 446 de 1998 (articulo 172

del anterior Cédigo Contencioso Administrativo, Decreto 01 de 1984).



2.- Teniendo en cuenta que de los contratos y documentos que reposan en el
plenario no es posible derivar el porcentaje de utilidad que arrojo la ejecucion del
contrato de distribucién de licores celebrados el 3 de febrero de 1997 y el 28 de
diciembre de 1998 y dada la condicion de comerciante que ostenta la demandante
Maria del Carmen Isaza de Pinzon, propietaria del establecimiento de comercio
Estanco Llano y Selva, en observancia de los articulos 19, 48, y 53 del Cdodigo de
Comercio, estatuto que regula su actividad, surge con claridad la obligacion que le
asiste de llevar su contabilidad en la forma que alli se sefiala, de suerte que sera
con apoyo en los soportes contables que habria de llevar la comerciante Maria del
Carmen Isaza de Pinzon, con base en los cuales, dentro del correspondiente
incidente de liquidacion de perjuicios, se determine el monto de las utilidades que
se habian generado desde el inicio de la ejecucion contractual hasta la
declaratoria de caducidad, valor cuyo promedio debera ser proyectado por los 15
meses siguientes en que no fue posible su explotacion por causa el acto ilegal que

se anula.

La anterior suma debera actualizarse con base en el indice de precios al
consumidor certificados por el DANE, desde la fecha en que habria de culminar el
plazo contractual (1 de enero de 2001) hasta la fecha de la providencia que decida
el incidente de regulacién de perjuicios.

Igual suerte correra el monto del perjuicio por concepto de pérdida de oportunidad
derivado de la inhabilidad para contratar con el Estado durante cinco afios, el cual
se establecerda con apoyo en los documentos contables de la contratista
directamente relacionados con la ejecucion del contrato de distribucion celebrado
el 3 de febrero de 1997 entre la sefiora Maria del Carmen Isaza de Pinzén y la
Empresa Licorera del Meta (fls. 40-47 c1), valor que deber& ser actualizada en la
misma forma antes sefialada, desde en que cobr6 firmeza la declaratoria de
caducidad del contrato (octubre de 1999) hasta la fecha de la providencia que
decida el incidente de regulacion de perjuicios. La suma obtenida como utilidad, a
su turno se multiplicara por los cinco afios durante los cuales se prolongé la

inhabilidad de la demandante.

3.- Las sumas que se reconoceran en los dos casos anteriores se calcularan
exclusivamente sobre el concepto de utilidad, es decir sin tener en cuenta rubros
de administracién e imprevistos por cuanto estos conceptos no estan llamados a

reconocerse.

4.- Se condenara al departamento del Meta a devolver a la contratista Maria del

Carmen Isaza de Pinzén la suma que ésta hubiera pagado a la entidad



demandada por concepto de la clausula pecuniaria que se ordené en la resolucién
No. 0400 de 1999. Sin embargo esta reintegro solo procedera en caso de que en
el respectivo incidente de regulacién de perjuicios se demuestre que la parte
actora efectivamente realizé el respectivo desembolso, evento en el cual la suma
respectiva debera ser actualizada desde el momento en que se realizé su pago a
la entidad contratante hasta la fecha de la providencia que decida el incidente de

regulacion de perjuicios.

5.- Por ultimo, la Sala se abstendr4 de reconocer los intereses moratorios
deprecados en la demanda, pues con sujecion a la jurisprudencia de la Seccién
Tercera de esta Corporacion®, en los casos en que la condena es consecuencia
directa de la nulidad de un acto administrativo expedido por la entidad estatal
contratante mediante el cual ejerce un poder exorbitante o impone una sancién
pecuniaria, resulta improcedente el reconocimiento de intereses moratorios, en
cuanto ha de tenerse en cuenta que hasta antes del momento en que la decisién
es anulada por la autoridad judicial competente, no podria predicarse la mora de la
Administrativo debido a que la decision que a la postre de anula se encontraba

estaba revestida de la presuncion de legalidad

4. Otras consideraciones - De la entidad condenada.

No sobra aclarar que no obstante que la entidad que profiri6 los actos
administrativos impugnados y la que celebr6 el contrato de distribucién sobre el
cual peso la decision de caducidad, fue la Empresa Licorera del Meta, lo cierto es
que en el plenario obran varios documentos que revelan que la entidad
demandada Empresa Licorera del Meta fue sometida al proceso de disolucién y
liquidacion mediante Decreto 1182 del 22 de octubre de 1999 y de conformidad
con su articulo 7 “Una vez concluida la liquidacion de la Empresa, los bienes no
enajenados, derechos y obligaciones y archivos pasaran al Departamento del
Meta.”

En cumplimiento al Decreto en referencia, los pronunciamientos que en este fallo

se adoptan en relacion con la condena que ha de proferirse, habran de recaer

8 Sala Plena de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, 12 de julio de 2012, expediente: 15024, C.P. Danilo
Rojas Betancourth. “En relacién con los intereses moratorios sobre esta cifra, la Sala considera que no hay lugar a
condenar a la entidad territorial por tal concepto. Al respecto es conveniente recordar la tesis expuesta con
anterioridad —-pdrrafo 21.4— acerca de que el acto administrativo a través del cual se impone una multa o se
hace efectiva una cldusula penal pecuniaria estd amparado con la presuncion de legalidad, y que por tal
motivo solo a partir de la sentencia que lo anula se causan los intereses moratorios, pues es entonces cuando
nace la obligacion de pago correspondiente a cargo de la entidad. En el caso concreto, la Sala encuentra que
el acto a través del cual la entidad territorial declard la caducidad del contrato, resolucion n.° 44 del 21 de julio
de 1994 -pdrrafo 9.3- se presume aqjustada al ordenamiento juridico hasta que la presente sentencia que
declarard su nulidad se halle en firme y, en tal virtud, también la inhabilidad con la que legalmente se sanciond
al demandante para contratar con las entidades estatales por espacio de cinco arfos estd amparada con la
presuncion de legalidad. Asi, solo a partir de la ejecutoria de esta providencia, en los términos correspondientes
del Cédigo Contencioso Administrativo, la entidad se encontrard en mora del pago de la suma reconocida a
titulo de lucro cesante, puesto que la fuente de esta obligacion dineraria es la sentencia



sobre el departamento del Meta en cuanto corresponde a dicho ente territorial
asumir el pago de las obligaciones en las que fue parte la extinta Empresa
Licorera del Meta.

5. Condena en costas.

Habida cuenta que para el momento en que se dicta este fallo, el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998 indica que sOlo hay lugar a la imposiciébn de costas cuando
alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna

actuo de esa forma, en el presente asunto no habra lugar a imponerlas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

REVOCAR la sentencia proferida el 5 de junio de 2009 por el Tribunal
Administrativo del Meta, de conformidad con las razones expuestas en la parte

motiva de esta providencia y en su lugar se dispone:

PRIMERO: Declarar la nulidad de la Resolucion No. 0400 del 9 de septiembre de
1999 mediante la cual la Empresa Licorera del Meta declar6 la caducidad
administrativa del Contrato de Distribucidon Exclusiva de Licores para el
Departamento del Vichada suscrito el 28 de diciembre de 1998 con la sefiora
Maria del Carmen Isaza de Pinzodn.

SEGUNDO: Declarar la nulidad de la Resolucion No. 0422 del 1 de octubre de
1999 mediante la cual la Empresa Licorera del Meta, confirmd la anterior decision.

TERCERO: Como consecuencia de lo anterior, CONDENASE en abstracto al
DEPARTAMENTO DEL META a pagar a la sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA
DE PINZON, a titulo de indemnizaciéon de perjuicios materiales, el monto de la
utilidad que tenia derecho a obtener con la ejecucion del contrato de distribucion
exclusiva de licores para el departamento del Guaviare, celebrado el 28 de
diciembre de 1998 con la Empresa Licorera del Meta por el tiempo en que el
mismo se dejo de ejecutar.

CUARTO: CONDENASE en abstracto al DEPARTAMENTO DEL META a pagar a
la sefiora MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON, a titulo de indemnizacion de
perjuicios materiales, el monto de la utilidad del contrato de distribucién exclusiva
de licores para el departamento del Guaviare, celebrado el 3 de febrero de 1997
entre la Empresa Licorera del Meta y Maria del Carmen Isaza de Pinzon, suma
que debera multiplicarse por el término de cinco afios que duroé la inhabilidad para
contratar con el Estado.

QUINTO: CONDENASE al DEPARTAMENTO DEL META a reintegrar a la sefiora
MARIA DEL CARMEN ISAZA DE PINZON, la suma de dinero pagada a la entidad
demandada por concepto de clausula penal pecuniaria, Unicamente en caso de
gue se demuestre su desembolso.

SEXTO: Todo lo anterior debera atender estrictamente a los lineamientos trazados
en la parte considerativa de la presente providencia.



“La interesada debera promover el respectivo incidente ante el Tribunal de primera
instancia, dentro de la oportunidad temporal prevista por el articulo 172 del C.C.A”.

“SEPTIMO: Negar las demas pretensiones de la demanda.

“OCTAVO: sin condena en costas.”

En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON CARLOS ALBERTO ZAMBRANO
BARRERA



