CONTRATOS ESTATALES - Naturaleza juridica — Ley 80 de 1993 — Articulo 32

[...] son contratos estatales «todos los contratos que celebren las entidades
publicas del Estado, ya sea que se regulen por el Estatuto General de Contratacion
Administrativa 0 que estén sujetos a regimenes especiales’, y estos ultimos, donde
encajan los que celebran las empresas oficiales que prestan servicios publicos
domiciliarios, son objeto de control por parte del juez administrativo, caso en el cual las
normas procesales aplicables a los tramites que ante éste se surtan no podran ser
otras que las del derecho administrativo y las que en particular existan para este tipo de
procedimientos, sin que incida la normatividad sustantiva que se le apligue a los
contratos” [negrilla fuera del texto]. De conformidad con lo anterior, se tiene que, en el
marco del ordenamiento juridico vigente, la determinacién de la naturaleza juridica del
contrato depende de la que, a su vez, tenga la entidad que lo celebra: si ésta es
estatal, el contrato también lo es, sin importar el régimen legal que se le deba aplicar.
La afirmacion anterior tiene fundamento legal en el articulo 32 de la Ley 80 de 1993,
disposicion que, al tratar de definir los contratos estatales, adopté un criterio
eminentemente subjetivo u organico, apartandose asi de cualquier juicio funcional o
referido al régimen juridico aplicable a la parte sustantiva del contrato: «Son contratos
estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones que celebren las
entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho privado o en
disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi
como los que, a titulo enunciativo, se definen a continuacioén [...]» .
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Decide la Sala el recurso de apelacion formulado por la parte demandante
conftra la sentencia del 23 de julio de 2001, proferida por el Tribunal Administrativo del

Tolima, en la cual se negaron las pretensiones de la demanda.



I ANTECEDENTES:

1. El 29 de julio de 1999, la Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’s interpuso
demanda en confra de la Nacién — Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural-, en la

que formuld las siguientes pretensiones (se tfranscriben tal cual obran en el proceso):

“1. Declarar la existencia del contrato nimero 017/97 suscritos entre el INSTITUTO
DE MERCADEO AGROPECUARIO ‘IDEMA’ y la EMPRESA ASOCIATIVA DE TRABAJO
MERCADO’S, (IBAGUE) representada legalmente por su Director Ejecutivo LUIS
HERNANDO CELIS CAMACHO.

"2. Declarar administrativamente responsable por incumplimiento contractual y
terminacién unilateral del contrato antes mencionado, al IDEMA, hoy subrogado
en sus obligaciones por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural segin
Decreto 1675 de junio 27 de 1997.

“3. Declarar que por Decreto 1675 del 27 de junio de 1997, por el cual se suprime el
Instituto de Mercadeo Agropecuario ‘IDEMA’, el Ministerio de Agricultura vy
Desarrollo Rural, asumid las funciones relativas a la comercializacion de productos
de origen agropecuario y pesquero.

“4., Como consecuencia de lo anterior, CONDENAR a la Nacién Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural reconocimiento y pago de la indemnizacién en
cuantia de DOSCIENTOS TREINTA Y UN MILLONES SEISCIENTOS VEINTITRES MIL
SEISCIENTOS TREINTA Y DOS PESOS MCTE ($231.623.632) por perjuicios de orden
material, y los morales, objetivados y subjetivados, actuales y futuros, los cuales se
estiman como minimo en mil gramos oro, a favor de mi representado los cuales se
discriminan mas adelante en anexo separado.

“5. la condena respectiva, serd actualizada de conformidad con el articulo 178

del Cdédigo Contencioso Administrativo y se reconocerdn los intereses legales
desde la fecha de ocurrencia de los hechos hasta cuando se le dé cabal
cumplimiento a la sentencia que ponga fin al proceso...” (fl. 2 cdno. 2).

Como fundamento de sus pretensiones, la parte actora narrd que, mediante la

Ley 10 de 1991, se crearon las Empresas Asociativas de Trabajo, las cuales eran
organizaciones econdmicas productivas que tenian como objetivo “la produccion,
comercializacién y distribucion de bienes bdsicos de consumo familiar o la prestacion

de servicios individuales o conjuntos de sus miembros”.

Senaldé que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural ordend “entregar los
puntos de venta del Instituto de Mercadeo Agropecuario ‘IDEMA’ a los particulares

mediante confratos de Empresas Asociativas de Trabajo”.

Adujo que el 8 de enero de 1997 se cred la Empresa Asociativa de Trabajo
MERCADQ’S, la cual suscribidé el contrato 017/97 con el Instituto de Mercadeo
Agropecuario -IDEMA-, cuyo objeto era: “El IDEMA suministrara a EL CONTRATISTA a

titulo de venta bajo la modalidad de ventas a plazos en especie y en forma rotatoria la



cantidad solicitada de los productos bdsicos que comercializa, segin disponibilidad
que tenga a fin de abastecer los puntos de venta ubicados en el Municipio de Ibagué

-Tolima-".

Indicd que el 6 de febrero de 1996, en el municipio de lbagué, el Coordinador
Comercial del IDEMA hizo la primera entrega de mercancias al Representante Legal de

la Empresa Asociativa de Trabajo Mercado'’s, por un valor de $2'929.875.

Manifestd que el IDEMA incumplié desde el primer momento el abastecimiento
solicitado por la empresa Mercado’s, pues le entregd el pedido de manera tardia,

incompleta y en mal estado algunos de los productos.

Explicd que, como el IDEMA no cumplia cabalmente el referido contrato, para
abastecer la despensa del municipio de lbagué tuvo que buscar recursos econdmicos

a través de préstamos hipotecarios y adquirir otros productos a precios superiores.

Adujo que, mediante oficio de 30 de julio de 1997, el Subgerente encargado del
IDEMA le comunico la terminacidon unilateral del contrato 017/97 y le ordend retirar los
avisos y logos del IDEMA, lo cual produjo que las ventas de la Empresa Asociativa de
Trabajo Mercado’s disminuyeran considerablemente, pues los campesinos creian que

dicha despensa vendia mds barato, por cuanto comercializaba productos del IDEMA.

Senaldé que, como consecuencia de las cuantiosas pérdidas originadas por el
retiro de los avisos y logotfipos del IDEMA, sumado al incumplimiento en el
abastecimiento de los productos, la Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’s se
constituyd en mora en todas sus obligaciones comerciales, lo cual le causd a sus socios
perjuicios materiales y morales, pues, ademds de tener que vender sus bienes, se

afectaron su buen nombre y su prestigio comercial (fls. 8 a 13 cdno. 2).

2. La demanda se admitié el 23 de febrero de 2000 y se notificd en debida forma
a la demandada, la cual se opuso a las pretensiones, solicitd la prdctica de pruebas y
senald que el Instituto de Mercadeo Agropecuario -IDEMA- termind el contrato 017/97
amparado en la cldusula decimocuarta, que establecia que se podia terminar
unilateralmente el contrato cuando surgieran condiciones que hicieran aconsejables o
necesarias su culminacion y que la condicidon que propicidé la terminacién del referido
contrato fue el Decreto Ley 1675 de 1997, mediante el cual se ordend la liquidacion del

IDEMA vy se puso fin a las actividades de mercadeo de dicha entfidad.



Adujo que no se debia reconocer indemnizacion alguna a la demandante, pues
no demostrd que la terminaciéon del contrato le causara perjuicios y porque la
desfijacion de los avisos y logotipos del IDEMA era una situacion que estaba prevista en

el contrato y que aquélla aceptd cuando lo suscribio.

Senaldé que el IDEMA no incumplid las obligaciones pactadas en el contrato
017/97, por cuanto en éste se estipuld expresamente que el abastecimiento de

productos estaba supeditado a la disponibilidad que el IDEMA tuviera.

Concluyéd que la terminacidn del confrato no obedecidé solamente al
cumplimiento de lo dispuesto en el Decrefo 1675 de 1997, sino a la aplicacion de una

cldusula expresamente pactada y consentida por los contratantes (fls. 42 a 47 cdno. 2).

3. Vencido el periodo probatorio, el 28 de marzo de 2001 el a quo corrid tfraslado
a las partes, para alegar de conclusion y al Ministerio de PUblico, para que rindiera

concepto (fl. 58 cdno. 2).

La parte actora reiterd los argumentos expuestos en la demanda y senald que la
liquidacion intempestiva del IDEMA le causd cuantiosos perjuicios, por cuanto el
contrato que celebrd con esa entidad tenia una vigencia de dos anos y se termind a

los cinco meses.

Adujo que no era admisible que por la falta de prevision y de recursos de
inversion del Estado se le causara un detrimento patrimonial por la via de la
contratacién administrativa, pues ello desconocia lo preceptuado en los articulos 83,
90 y 333 de la Constitucion Politica y 1603 y 1618 del Codigo Civil, asi como el principio

de la buena fe y el derecho a laigualdad.

Manifestd que, si bien es cierto la liquidaciéon del IDEMA puede considerarse
como una situacién fortuita o accidental, también es cierto que, el Estado, en una

actitud de buena fe, debid acudir al consentimiento del contratista, con el fin de



resolver el contrato y liquidar los perjuicios que se le causaran con dicho

acontecimiento, teniendo en cuenta el objeto y la duracién del mismo.

Senald que, ante la liquidacion del IDEMA, el Ministerio de Agricultura vy
Desarrollo Rural, de conformidad con lo establecido en el articulo 5 del Decreto 1675
de 1997, debidé apropiar los recursos del presupuesto de inversidn para la
comercializacion de productos de origen agropecuario y pagarle los perjuicios que se

le causaron por la terminacién intfempestiva del contrato.

Manifestd que, aunque se considerara que la terminacién unilateral del contrato
era una cldusula exorbitante que tenia el IDEMA, dicha prerrogativa tenia como limite
la legalidad vy, en ejercicio de ésta, no se podian lesionar los intereses y las expectativas

del contratista de recibir los beneficios econdmicos pactados en el contrato.

Senaldé que su obligacion principal era ejecutar el contrato y su derecho era
recibir las utilidades causadas por la venta de los productos suministrados por el IDEMA;
pero, como este instituto no se los suministré puntualmente, no tuvo ofra salida distinta
que la de hipotecar sus bienes y adquirir créditos de muy alto costo para sostener el

punto de venta.

Concluyé que, de conformidad con la jurisprudencia del Consejo de Estado,
cuando la Administracion lesiona los intereses legitimos del contratista, ésta tiene la
obligacién de reparar los perjuicios que cause, toda vez que en el contrato
administrativo el particular no puede estar a merced de la voluntad del Estado (fls.60 a
82 cdno. 2).

El Ministerio PUblico consideré que no existio incumplimiento contractual, por
cuanto el IDEMA le suministré los productos al contratista en la medida en que disponia

de ellos, tal como se pactd en una de las cldusulas del contrato.

Adujo gue no se le debia reconocer indemnizacién alguna al demandante por
la terminacién del contrato, toda vez que la cldusula decimocuarta del contrato

facultaba al IDEMA para terminarlo unilateralmente.



Senald que, si el contratista decidid ampliar el radio de operaciones de la
despensa del IDEMA y contraer compromisos financieros por fuera de las previsiones
del contrato, tal proceder correspondia a una iniciativa particular suya, cuyas

consecuencias debia asumir directamente el contratista.

Concluyd que, si bien no se debia declarar el incumplimiento del contrato por
parte de la demandada, si se debia ordenar la compensacion por ocurrencia del dlea
administrativa, la cual se configurd por las decisiones del Estado contenidas en el
articulo 30 de la Ley 344 de 1996 y el Decreto 1675 del 27 de junio de 1997, las cuales
afectaron o imposibilitaron la ejecucion del contrato, pero Unicamente respecto del
arriendo del local donde operaba la despensa y la ganancia que el contratista
esperaba obtener, proporcional a las mercancias que el IDEMA le entregd y no en las

cuantias desproporcionadas pretendidas en la demanda (fls. 83 a 89 cdno. 2).

Il. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA:

En sentencia del 23 de julio de 2001, el Tribunal Administrativo del Tolima nego las
pretensiones de la demanda, pues considerd que la terminacién unilateral del contfrato
estaba pactada en una de sus cldusulas y el IDEMA no podia seguir suministrdndole
productos a la demandante, toda vez que, segun lo dispuesto en el articulo 4 del
Decreto 1675 de 1997, aquél solamente podia desarrollar programas para su
liquidacion y no podia desarrollar nuevas actividades que estuvieran relacionadas con

su objeto, tales como la comercializacién de productos.

Concluyd que el IDEMA solamente estaba obligado a suministrale al contratista
los productos que tuviera disponibles y que el demandante no demostrd el

incumplimiento del contrato alegado.

Al respecto, el a quo puntualizd (se trascribe tal cual obra en el expediente):

“Este Tribunal ya fuvo oportunidad de resolver un caso similar al que ahora es
materia estudio y fue asi como en sentencia del 12 de febrero de 2001, con
Ponencia de quien elabora la presente. Expediente Radicado bajo el No.
0021/2000. Actora La Empresa Asociativa de Trabajo MERCABARATO, dijo lo
siguiente:

‘Estd igualmente claro, que mediante decreto 1675 de 1997 dictado en
gjercicio de facultades extraordinarias se suprimid el Instituto de



Mercadeo Agropecuario IDEMA entrando en proceso de liquidaciéon y en
el articulo 4 se dijo: prohibicion para iniciar nuevas actividades. Sin
perjuicio de los programas y actividades que requiera ejecutar durante el
proceso de liquidacién conforme lo determine el gobierno nacional en el
reglamento a que hace referencia el articulo 1 del presente decreto el
Instituto de Mercadeo Agropecuario, IDEMA, en liquidacién, no podrd
iniciar nuevas actividades en desarrollo de su objeto y conservard su
capacidad juridica, Unicamente, para expedir los actos y celebrar los
contratos necesarios para su liquidacion.

‘con fundamento en la norma anteriormente transcrita, por oficio de julio
30 de 1997 suscrito por el Sub Gerente de la enfidad descentralizada se le
comunica al Contratista que se da por terminada la relacién contractual
suscritfa mediante contrato 893 de 1996 y le solicita retirar de las
instalaciones de la tienda los logos v simbolos alusivos al IDEMA.

o)

‘La Empresa actora pide la declaratoria de Responsabilidad Contractual
por incumplimiento y como consecuencia la condena La Nacidon
Ministerio de Agricultura y los Perjuicios de orden material y moral
derivados de tal incumplimiento consistentes en no habérsele
suministrado la mercancia en forma oportuna y habérsele terminado
anticipadamente el contrato, ocasionando perdidas y obligdndolos a
adquirir compromisos No previstos.

‘Si, como realmente ocurrid, se dio por terminado el contrato
unilateralmente debid la Empresa accionante, antes que todo impugnar
ese acto administrativo que como tal llega al juez asistido de la
presuncion de legalidad y de certeza habiéndose omitido estd pretension
al abordar la accion contractual.

‘Se dird que no es la terminacién unilateral del contrato Unicamente el
fundamento de la demanda sino también los comportamientos del
contratante antes de la expedicién, como fue el no suministro o suministro
tardio de las mercancias objeto de la negociaciéon debiendo responder
la nacién —Ministerio de Agricultura por haber asumido esas cargas segun
el decreto de supresion vy liquidacién.

‘A lo anterior se responde que, en relacion con la terminacién anticipada
ello estaba previsto en los términos del contrato, en la cldusula décima
cuarta segun la cual cuando surjan condiciones que hagan aconsejables
o necesarias dar por terminado el contfrato el IDEMA podrd hacerlo
previo aviso de treinta dias de anticipacién. Pero ademds la misma ley, el
Decreto extraordinario ya citado, le impuso esa conducta a la enfidad
cuando le restringié su competencia sélo a los programas y actividades
requeridos para la liquidacion y expresamente prohibid iniciar nuevas
actividades en desarrollo de su objeto y si denfro de est. estaba el de
comercializacion de productos, evidente es que no podia seguir
suministrando.

‘En relacion con el ofro aspecto, el suministro de los productos bdsicos,
segun la cldusula primera del contrato, dependia de la disponibilidad
que el contratante tuviese y aunque se afime en la demanda que la
primera entrega sélo se efectud en octubre de 1996 y la Ultima el 19 de
febrero del ano siguiente ello sdlo se ha quedado en la propia afirmacion
pues no se ha demostrado que ello fue asi y, por otra parte, tampoco de
que no obstante existiendo la disponibilidad por parte del confratante
este no hizo el suministro oportunamente o lo realizé incompletamente’



“La enfidad demandada formula como excepciones, la inexistencia del derecho
y de la obligacion, con fundamento en que el rompimiento tuvo su origen en la
expedicidn de una norma superior, ademds de lo estipulado en el mismo contrato.

“En realidad los medios de oposicion formulados, no constituyen excepciones de
mérito entendidas como tales aquellas que atacan la pretensidon previamente
demostrada, sino que son formas de atacar los elementos constitutivos de la
acciéon y que por ello hacen parte de la contestacion de la demanda. Por esta
razdn no es del caso hacer un pronunciamiento expreso sobre ellas pues sus
fundamentos ya ha sido considerados al despachar la demanda” (fls. 90 a 95
cdno. 1).

Recurso de apelacién

Frente a la decisidn anterior, la parte actora interpuso recurso de apelacién, en
el cual senald que el a quo no tuvo en cuenta que el contrato suscrito entre la Empresa
Asociativa de Trabajo Mercado’s y el IDEMA se hizo bajo los pardmetros legales de la
lealtad y la buena fe vy, si estaba prevista la liquidacion de la entidad contratante, ésta

no debid celebrar contratos con particulares por un lapso de dos anos.

Luego de transcribir los mismos argumentos que presentd en los alegatos de
conclusion, agregd que se debian indemnizar los perjuicios materiales y morales
causados a los socios de la Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’s, por cuanto la
moralidad comercial de aqguellos quedd en duda por causa del incumplimiento del
contrato por parte tanto del IDEMA como del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(fls. 108 a 114 cdno 1).

l1l. TRAMITE DE SEGUNDA INSTANCIA:

El recurso de apelacion fue concedido por el a quo el 9 de agosto de 2001 y se
admitié en esta Corporacion el 8 de febrero de 2002 (fls. 100 y 116 cdno. 1). En el
traslado para alegar de conclusion las partes y el Ministerio PUblico guardaron silencio,

segun lo indica el informe secretarial que obra a folio 119 del cuaderno principal.

IV. CONSIDERACIONES

Cumplidos los trdmites propios de la segunda instancia, sin que exista causal
alguna de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a resolver el recurso de
apelacioén interpuesto por la parte demandante contra la sentencia de 23 de julio de

2001, proferida por el Tribunal Administrativo del Tolima.

1. Competencia.



Esta Corporacion es competente para conocer del recurso de apelacion en
virtud de lo dispuesto por el articulo 75 de la Ley 80 de 19931, el cual establece que la
competente para conocer de las contfroversias generadas en los contratos celebrados
por las entidades estatales es el de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.
Comoquiera que el IDEMA tenia el cardcter de entidad estatal, con personeria juridica,
autonomia administrativa, patrimonio propio e independiente, en su condicion de
empresa Industrial y comercial del Estado, naturalmente los contratos en cuya
celebracion esa entidad haya sido parte pertenecen a esta clase de contratos
estatales. Adicionalmente, como consecuencia de su liquidacion, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural asumid la representacion de los derechos y obligaciones
de dicha entidad, segin lo dispuesto en el inciso primero del articulo 14 del Decreto
2082 del 25 de agosto de 19972, que dice:

“ARTICULO 14°. Traspaso de bienes. Segun lo dispuesto en el articulo 6° del Decreto
1675 de 1997 los bienes no enajenados, asi como los derechos, obligaciones vy
archivos se traspasardn a la Nacion — Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural™.

Al respecto, la jurisprudencia de esta Corporacion ha senalado que la
naturaleza del contrato no depende de su régimen juridico, puesto que, segun las
normas legales vigentes, por cuya virtud se acogid un criterio eminentemente subjetivo
u orgdnico, hay lugar a concluir que deben considerarse contratos estatales aquellos
que celebren las enfidades que participan de esa misma naturaleza. En este sentfido se

ha pronunciado esta Sala:

“De este modo, son contratos estatales ‘todos los coniratos que celebren las
entidades publicas del Estado, ya sea que se regulen por el Estatuto General de
Contratacién Administrativa o que estén sujetos a regimenes especiales’, y estos
Ultimos, donde encajan los que celebran las empresas oficiales que prestan
servicios puUblicos domiciliarios, son objeto de contfrol por parte del juez
administrativo, caso en el cual las normas procesales aplicables a los trdmites
gue ante éste se surtan no podrdn ser otras que las del derecho administrativo y
las que en particular existan para este tipo de procedimientos, sin que incida la
normatividad sustantiva que se le aplique a los contratos™ (negrilla fuera del
texto).

L Articulo 75, Ley 80 de 1993. “Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez competente para conocer de las
controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucidon o cumplimiento serd el de la jurisdiccién
contencioso administrativa.”

2 “Por el cual se establece la reglamentacion para la liquidacién del Instituto de Mercadeo Agropecuario —
IDEMA-".

3 Consejo de Estado, Sala Contencioso Administrativa, Auto de 20 de agosto de 1998. Exp. 14.202. C. P. Juan de Dios Montes
Hernandez. Esta posicion ha sido expuesta en otros fallos, entre los cuales se encuentra la sentencia de 20 de abril de 2005, Exp:
14519; Auto de 7 de octubre de 2004. Exp. 2675.



De conformidad con lo anterior, se tiene que, en el marco del ordenamiento
juridico vigente, la determinacion de la naturaleza juridica del contrato depende de la
que, asu vez, tenga la entidad que lo celebra: si ésta es estatal, el confrato fambién lo

es, sin importar el régimen legal que se le deba aplicar.

La afirmacion anterior tiene fundamento legal en el articulo 32 de la Ley 80 de
1993, disposicion que, al tratar de definir los contfratos estatales, adoptd un criterio
eminentemente subjetivo u orgdnico, apartdndose asi de cualquier juicio funcional o
referido al régimen juridico aplicable a la parte sustantiva del contrato: “Son contratos
estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones que celebren las
enfidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho privado o en
disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi

como los que, a titulo enunciativo, se definen a continuacion (...)".

Adicionalmente, el arficulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo,
modificado por el articulo 30 de la Ley 446 de 1998, que a su vez fue modificado por el
articulo 1 de la Ley 1107 de 2006, prescribe que la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo estd instituida para juzgar las controversias vy litigios originados en la

actividad de las entidades puUblicas.

En efecto, el arficulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo, modificado por

la Ley 1107 de 2007, define el objeto de esta jurisdiccidn, en los siguientes términos:

4 Seglin este articulo, son contratos estatales aquellos celebrados por las entidades descritas en el articulo 22 de la Ley 80 de
1993, el cual dispone:

“Para los solos efectos de esta ley:

“lo. Se denominan entidades estatales:

«

a) La Nacidn, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales, las areas
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 demas personas juridicas en las
que exista dicha participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacién que ellas adopten, en todos los 6rdenes y
niveles.

“b) El Senado de la Republica, la Camara de Representantes, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la
Nacidn, la Contraloria General de la Republica, las contralorias departamentales, distritales y municipales, la Procuraduria
General de la Nacidn, la Registraduria Nacional del Estado Civil, los ministerios, los departamentos administrativos, las
superintendencias, las unidades administrativas especiales y, en general, los organismos o dependencias del Estado a los que la
ley otorgue capacidad para celebrar contratos (...)".



“Articulo 1°. El arficulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo modificado por el
articulo 30 de la Ley 446 de 1998, quedard asi:

“Articulo 82. Objeto de la jurisdiccidn de lo contencioso administrativo. La
jurisdiccion de lo contencioso administrativo estd instituida para juzgar las
controversias y litigios originados en la actividad de las entidades puUblicas
incluidas las sociedades de economia mixta con capital publico superior al 50% y
de las personas privadas que desempenen funciones propias de los distintos
érganos del Estado. Se ejerce por el Consejo de Estado, los tribunales
administrativos vy los juzgados administrativos de conformidad con la Constitucion y
la ley.

“Esta jurisdiccidon podrd juzgar, inclusive, las controversias que se originen en actos
politicos o de Gobierno.

“La jurisdiccion de lo contencioso administrativo no juzga las decisiones
proferidas en juicios de policia regulados especialmente por la ley. Las
decisiones jurisdiccionales adoptadas por las Salas Jurisdiccionales
Disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura y de los Consejos
Seccionales de la Judicatura, no tendrdn control jurisdiccional™ (negrillas fuera
de texto).

La norma legal transcrita, al definir el objeto de la jurisdiccidn de lo contencioso
administrativo, determind que a la misma le compete “juzgar las controversias y litigios
originados en la actividad de las entidades publicas”, en lugar de “juzgar las
controversias y litigios administrativos”, como disponia el texto anterior del articulo 82
del Cédigo Contencioso Administrativo. Respecto de su alcance se pronuncié la Sala
mediante auto del 8 de febrero de 2007 (radicaciéon 30.903), en el cual, a propdsito de

los asuntos que interesan al caso que aqui se examing, se senald:

“A manera de sintesis, puede resumirse la nueva estructura de competencias de la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, con la entrada en vigencia de la ley
1.107 de 2006, de la siguiente manera:

“i) Debe conocer de las controversias vy litigios precontractuales y contractuales en
los que intervenga una entidad publica, sin importar su naturaleza, ni el régimen
juridico aplicable al contrato, ni el objeto del mismo™.



Aunado a lo anterior, esta Corporacion es competente para conocer del
recurso de apelacion interpuesto, en consideracion a que la cuantia del proceso,
determinada por el valor de la mayor pretension formulada en la demanda, esto es,
$231.623.632, solicitada por concepto de perjuicios materiales, supera la cuantia
minima exigida en la ley vigente al momento de interposicion del recurso (Decreto 597
de 1998)5.

2. Las pruebas y andilisis del caso concreto

Al proceso se allegaron los siguientes documentos, los cuales son susceptibles de

valoracién, por cuanto obran en original o en copia auténtica:

1. Acta de 8 de enero de 1997, mediante la cual los senores Luis Hernando,
Dagoberto, Guillermo, Marco Ancizar, Deicy Marina y Maria Emma Celis Camacho, con
fundamento en la Ley 10 de 1991 y en el Decreto 1100 de 1992, constituyeron la
Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’sé, la cual registraron ante la Cdmara de

Comercio de lbagué el 16 de enero siguiente (fls. 61 a 73 cdno. 3).

2. Copia auténtica del contrato 017 de 21 de enero de 1997, suscrito por la
Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’s y el Instituto de Mercadeo Agropecuario
IDEMA (fls. 74 a 82 cdno. 3).

3. Acta de entrega de mercancias, en la cual se indicd que, el 6 de febrero de
1997, el Coordinador Comercial del IDEMA le entregd unos productos al Director
Ejecutivo de la Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’s, en virtud del contrato 017 de
1997 (fl. 84 cdno. 84 cdno. 3).

4. El 24 de julio de 1997, el Coordinador Comercial del IDEMA certificd que la
Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’s se enconfraba a paz y salvo por todo

concepto respecto del crédito otorgado en el contrato 017 de 1997 (fl. 86 cdno. 3).

SLa cuantia para que un proceso iniciado en ejercicio de la accidn confractual en el ano 1999 tuviera
vocacién de segunda instancia ante el Consejo de Estado era de $18.850.000.
6 Folios 61 a 70 cdno. 3.



5. Oficio de 30 de julio de 1997, mediante el cual el subgerente encargado del
IDEMA dio por terminada la relacion contractual con la Empresa Asociativa de Trabajo
Mercado’s, con fundamento en que esa entfidad estaba en proceso de liquidaciony le
solicité al contratista que retirara de sus puntos de venta los logotipos y simbolos

alusivos al IDEMA, en un plazo no mayor de 30 dias (fl. 111 cdno. 3).

6. Solicitudes de varias empresas asociativas de trabajo, entre las cuales estaba
la demandante, dirigidas al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, que contenian
pefticiones relacionadas con la responsabilidad administrativa derivada del

incumplimiento de los confratos celebrados por éstas y el IDEMA (fls. 1 a 47 cdno. 3).

7. Contrato del 21 de agosto de 1997, mediante el cual el municipio de Ibagué
le arrendd un local comercial a la Empresa Asociativa de Trabajo Mercado's, cuyo
canon de arrendamiento era de $70.000, tenia un plazo de 5 anos y una cldusula penal
pecuniaria por incumplimiento de cualquiera de las partes de $140.000 (fls. 87 y 88
cdno. 3).

Con las pruebas transcritas se demostrd que, el 21 de enero de 1997, el Instituto
de Mercadeo Agropecuario -IDEMA- vy la Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’s
celebraron un contrato, mediante el cual el IDEMA se obligd a suministrarle al
contratista, a titulo de venta, bajo la modalidad de ventas a plazos en especie y en
forma rotatoria, los productos bdsicos que comercializaba y de los que tuviera
disponibilidad, con el fin de abastecer los puntos de venta en el municipio de Ibagué

(Tolima).

lgualmente, se acreditd que el subgerente encargado del IDEMA, mediante
oficio de 30 de julio de 1997, le comunicé a la Empresa Asociativa de Trabajo
Mercado’s que terminaba dicho contrato, con fundamento en que ese instituto estaba
en proceso de liguidacion, y le solicitd al contratista que retirara de sus puntos de venta

los logotipos y simbolos alusivos al IDEMA, en un plazo no mayor de 30 dias.

En consideracion a que el Instituto de Mercadeo Agropecuario -IDEMA- era una

empresa industrial y comercial del Estado’ y que el contrato que suscribid con la

7 Decreto Ley 2136 de 30 de diciembre de 1992: Articulo 1° NATURALEZA Y DOMICILIO. El Instituto de
Mercadeo Agropecuario -IDEMA-, continuard organizado como una Empresa Industrial y Comercial del
Estado, del orden nacional, dotado de personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio,
vinculado al Ministerio de Agricultura y tendrd como sede la ciudad de Santafé de Bogotd D.C.



demandante era de aquellos que podia celebrar en el dmbito de su naturaleza y
objetivos, es evidente que el régimen juridico bagjo el cual debe analizarse la
conftroversia contractual es el del derecho privado, de conformidad con lo establecido
en el articulos 76 de la ley 80 de 19937, 6 del decreto 1050 de 19680, 31 y 34 del
decreto 3130 de 1968"", normatividad vigente para la fecha de celebracion del

confrato.

En este punto, es menester senalar que la cldusula de terminacion unilateral

pactada en el contrato que se enjuicia se estipuld asi:

“CLAUSULA DECIMA CUARTA: TERMINACION UNILATERAL: El incumplimiento de una
o varias de las obligaciones del presente contrato por parte del CONTRATISTA,
facultard al IDEMA para darlo por terminado en forma inmediata y exigir el pago
total de la acreencia. PARAGRAFO: Igualmente cuando surjan condiciones que

8 Articulo 10 ibidem.

9 Ley 80 de 1993, articulo 76 “DE LOS CONTRATOS DE EXPLORACION Y EXPLOTACION DE LOS RECURSOS NATURALES. Los
contratos de exploracion y explotacién de recursos naturales renovables y no renovables, asi como los concernientes a la
comercializacidon y demas actividades comerciales e industriales propias de las entidades estatales a las que correspondan las
competencias para estos asuntos, continuaran rigiéndose por la legislacion especial que les sea aplicable. Las entidades
estatales dedicadas a dichas actividades determinaran en sus reglamentos internos el procedimiento de selecciéon de los
contratistas, las cldusulas excepcionales que podran pactarse, las cuantias y los tramites a que deben sujetarse...” (resalta la
Sala).

10 Decreto 1050 de 1968, articulo 6: “De las empresas industriales y comerciales del Estado. Son organismos
creados por la ley, o autorizados por esta, que desarrollan actividades de naturaleza industrial o comercial
conforme a las reglas del derecho privado, salvo las excepciones que consagra la ley, y que reldnen las
siguientes caracteristicas:

a) Personeria juridica;
b) Autonomia administrativa; y

c) Capital independiente, constituido totalmente con bienes o fondos pUblicos comunes, los productos de
ellos, o el rendimiento de impuestos, tasas o contribuciones de destinacién especial (resalta la Salal).

11 “Articulo 31: DE LOS ACTOS DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES DEL ESTADO Y DE LAS
SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA. Los actos y hechos que las Empresas Indusiriales y Comerciales del
Estado y las Sociedades de Economia Mixta realicen para el desarrollo de sus actividades industriales y
comerciales estdn sujetos a las reglas del derecho privado y a la jurisdiccidon ordinaria conforme a las
normas de competencia sobre la materia. Aquellos que realicen para el cumplimiento de las funciones
administrativas que les haya confiado la ley, son actos administrativos”.

“Articulo 34. DE LOS CONTRATOS DE LAS EMPRESAS Y DE LAS SOCIEDADES. Los contratos que celebren las
Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las Sociedades de Economia Mixta para el desarrollo de
sus actividades no estdn sujetos, salvo disposicidon en contrario, a las formalidades que la ley exige para
los del Gobierno. Las cldusulas que en ellos se incluyan serdn las usuales para los contratos entre
particulares, pero las primeras, en los términos del articulo 254 del Coédigo Contencioso Administrativo,
podrdn pactar el derecho a declarar administrativamente la caducidad y deberdn incluir, cuando fuere
del caso, las prescripciones pertinentes sobre reclamaciones diplomdaticas” (resalta la Sala).



hagan aconsejables o necesarias (sic) dar por terminado el contrato, el IDEMA
podra hacerlo previo aviso con treinta (30) dias de anticipaciéon’'2 (resalta la Sala).

A su turno, el decreto-ley 1675 del 27 de junio de 1997'3 ordend la supresion y

liguidacion del Instituto de Mercadeo Agropecuario -IDEMA-, asi:

“Articulo 1: “SUPRESION Y LIQUIDACION. Suprimese el Instituto de Mercadeo
Agropecuario, ldema, Empresa Industrial y Comercial del Estado del Orden
Nacional, vinculada al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, reestructurada
por el Decreto 2136 de 1992.

“En consecuencia, a partir de la vigencia del presente Decreto, la Entidad entrard
en proceso de liquidacion, el cual deberd concluir a mds tardar el 31 de
diciembre de 1997, y utilizard para todos los efectos la denominacién Instituto de
Mercadeo Agropecuario, ldema, en liquidacion.

“La liguidacion se realizard conforme a las disposiciones del presente Decreto, a la
reglamentacién que para el efecto establezca el Gobierno Nacional y a las
normas vigentes sobre la materia.

En su articulo 6°, el mismo decreto en cita dispuso:

“Articulo 6°. Enajenacién de bienes. En desarrollo de la liquidacién se enajenardn
los bienes, los equipos y los demds activos de propiedad de la Entidad.

“(0.)

“Las obligaciones contraidas por la Entidad, incluyendo los pasivos laborales, se
cancelardn con el producto de las enajenaciones de acuerdo con el reglamento
correspondiente, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 1° del presente
Decreto. Los pasivos laborales incluirdn el valor correspondiente al cdlculo
actuarial del pasivo pensional, el cual se entregard a la entidad que deba asumir
el pago de las pensiones y de Bonos Pensionales, si hubiere lugar a ello, con la
preferencia reconocida por las normas vigentes a las obligaciones laborales.

“En caso de que estos recursos sean insuficientes, las obligaciones laborales
estardn a cargo de la Nacion.

“Una vez concluida la liguidacion de la Entidad, los bienes no enajenados,
derechos, obligaciones y archivos pasardn a la Nacidn — Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural”.

12 Folio 81 cuaderno 3.
13“Por el cual se suprime el Instituto de mercadeo Agropecuario ‘IDEMA’ y se ordena su liquidacion”.



Como consecuencia de la normatividad anterior, mediante oficio 6003000 del
30 de julio de 1997, el Subgerente del IDEMA le comunicd a la demandante lo

siguiente:

“Teniendo en cuenta que el Instituto se encuentra en proceso de liquidacion, me
permito informarle que damos por terminada la relaciébn comercial suscrita
mediante contrato niUmero 892/96 (sic).

“En razén a lo anterior, le solicitamos retirar de las instalaciones de la tienda, los
logotipos y simbolos alusivos al IDEMA, en un plazo no mayor de 30 dias, so pena
de incurrir en accion penal” (folio 111 cuaderno 2).

Asi las cosas, a juicio de la Sala la terminacién unilateral del contrato dispuesta
por el IDEMA no atentd contra los principios de buena fe y lealtad contractual y, por
tanto, no puede derivarse de ella una indemnizacién a favor de la parte actora, en los
términos del articulo 830 del Cédigo de Comercio, por las razones que se exponen d

continuacion:

En primer lugar, la liguidacion de la entidad contratante, dispuesta por normas
de orden legal, sin duda constituyd un motivo obligatorio para que se terminara el
confrato; en efecto, la decision de liquidar el IDEMA implico una situacion sobreviniente
gue afectd directamente a este sujeto de la relacién contractual, en tanto le impidid
seguir ejerciendo su objeto y ejecutar cualquier obligacién, lo cual resultd

determinante para que esa enfidad terminara unilateralmente el contrato.

Si bien la demandante alegd que las obligaciones del contrato se frasmitieron al
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, segun lo dispuesto en el arficulo 5 del

decreto 1675 de 1997'4, lo cierto es que de esta norma no se puede inferir que el

4ARTICULO 5°. TRASPASO DE FUNCIONES. Las funciones que en materia de apoyo a la comercializacién de
productos de origen agropecuario y pesquero, le asigna al Idema la Ley 101 de 1993, en su Capitulo 7o,
articulos 48 y 49, serdn desarrolladas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Para el cumplimiento
de estas funciones, el Gobierno Nacional apropiard los recursos de presupuesto de inversion y los asignard
en la Gestidn General de dicho Ministerio.

PARAGRAFO 1o. Para la utilizacién de los recursos de inversién a que se refiere este articulo, los de la vigencia 1997 que se
encuentran apropiados en la Gestion General del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y los de futuras vigencias, dirigidos
a la financiacion de estas actividades, se ejecutaran directamente o a través de contratos o convenios con organismos o
entidades que para el efecto determine dicho Ministerio.

PARAGRAFO 20. El Fondo de Inversiones de Capital de Riesgo en Empresas de Comercializacién y/o Transformacién de
Productos Agropecuarios y Pesqueros-Emprender, continuard operando como un programa adscrito al Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural a través del Viceministerio de Desarrollo Rural Campesino-Direccion de Desarrollo Empresarial con
presupuesto de inversién que el Gobierno Nacional destine para tal fin, asignados en la Gestion General del Ministerio, quien
podra ejecutarlos directamente o en las mismas condiciones de ejecucion de recursos, descritas en el paragrafo 1o de este
articulo” (resalta la Sala).



mencionado ministerio asumié las obligaciones contractuales del IDEMA, pues dicha
disposicidn solamente establecid que aquél desarrollaria las labores de apoyo a la
comercializacion de productos de origen agropecuario y pesquero que, en virtud de

los articulos 48 y 49 de la ley 101 de 1993, estaban asignadas al IDEMA.

Asi las cosas, es evidente que, al no existir una norma expresa que le asignara al
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural la funcidn de continuar con las obligaciones
contractuales del IDEMA, no es posible endilgarle a aquél la obligacién de ejecutar o
cumplir los contratos celebrados por la entidad que entrd en liquidacidén, como lo

pretende la demandante.

En este orden de ideas, es claro que la terminacion unilateral del contrato no
obedecid a un acto arbitrario o caprichoso del IDEMA, sino a la imposibilidad de
continuar con la ejecuciéon del confrato de venta de productos agropecuarios a la
demandante, durante el tiempo restante previsto inicialmente para su ejecucion, por la

potisima razén de su supresidn y liquidacion.

En segundo lugar, se observa que las partes, en ejercicio de la autonomia de su
voluntad, pactaron expresamente en el contrato (cldusula decima cuarta) la
posibilidad de que el IDEMA lo terminara unilateralmente en dos eventos: i) por el
incumplimiento de una o varias de las obligaciones del contratista o i) por el
surgimiento de condiciones que hicieran aconsejable o necesario terminarlo

anticipadamente.

Como quiera que la liquidacién del IDEMA impidié que continuara desarrollando
su objeto vy, por ende, la ejecucion de cualquier obligacion, es claro que se configurd
uno de los eventos previstos en la cldusula decimo cuarta del contrato para que la
entidad contfratante lo terminara unilateralmente, toda vez que su desaparicion de la

vida juridica hacia necesaria la terminaciéon anticipada del mismo.

En tercer lugar, la pretension de indemnizacién resulta improcedente en este
caso, si se tiene en cuenta que la Unica condicidn pactada por las partes para que
operara la terminacion unilateral era el aviso previo de treinta dias y ello fue cumplido
por el IDEMA con el oficio 6003000 de 30 de julio de 1997, segun surge en forma clara

del texto atrds transcrito del mismo.



Ahora, frente a la orden de liquidar el IDEMA, era imposible que éste siguiera
ejecutando el contrato, toda vez que su desaparicion de la vida juridica se erige en
uno de los modos de extincion de las relaciones obligatorias, ante el cual no puede
exigirse su ejecucion por via coactiva, ni la indemnizacion de perjuicios, maxime si se
tiene en cuenta que la liquidacion de la empresa industrial y comercial del Estado fue
un hecho juridico irresistible, no imputable a la entidad contfratante, sino a una politica

de reestructuracion del Estado.'s

Por otra parte, si bien los demandantes senalaron que el IDEMA incumplié el
mencionado confrato, por cuanto entregd en forma tardia, incompleta y en mal
estado los productos que se le solicitaron, lo cierfo es que en el proceso no obra
prueba alguna que asi lo acredite; de hecho, en el acta de entrega de mercancias,
del 6 de febrero de 1997, el Director Ejecutivo de la Empresa Asociativa de Trabajo
Mercado’s no hizo observacion alguna respecto de los productos que el Coordinador
del IDEMA le entregd.

lgualmente, aunque la demandante adujo que, por el incumplimiento del
IDEMA en la entrega de los productos, tuvo que adquirirlos de otros proveedores, a
precios mds altos, lo cierto es que, en la cldusula cuarta del contrato's, se estipuld de
manera expresa que el contratista podia distribuir en sus puntos de venta los productos
bdsicos de la canasta familiar que no comercializara o no tuviera disponible el IDEMA
al momento del pedido, sin que de dlli se derive que el contratante tuviera que
reconocer o pagar al contratista el costo mayor que aquél tuviera que pagar para

adquirir esos productos.

Aunado a lo anterior, es menester senalar que, en la cldusula sexta del
confrato'’, se estipuld que el IDEMA le entregaria al contrafista los productos que

tuviera disponibles en el momento del pedido, razén por la cual tampoco es posible

15 En este mismo sentido se pronuncio la Subseccidn A de la Seccién de Tercera del Consejo de Estado, en
sentencia de 27 de enero de 2012, expediente: 20.396, actor: Empresa Asociativa de Trabajo -Merca
Barato, C.P. Mauricio Fajardo Gémez.

16 “Los productos entregados con cargo al presente contrato serdn para distribuirlos Unicamente al detall
en los puntos de venta autorizados en la cldusula primera. Todo cambio de ubicacion de dichos sitios o
apertura de nuevos Puntos de Venta requieren (sic) de la autorizacién por parte del IDEMA. PARAGRAFO |.
Para cumplir con el objeto del presente contrato, EL CONTRATISTA se obliga a adquirir en el IDEMA la
totalidad de la linea de los productos que este (sic) comercialice, el incumplimiento de esta obligacién
serd causal de terminacion del contrato, sin embargo EL CONTRATISTA podrd distribuir en los puntos de
venta autorizados. productos bdsicos de la canasta familiar que no comercialice o disponga el IDEMA en
el momento del pedido, sin utilizar en el empaque de éstos los logotipos del IDEMA" (resalta la Salal).

17CLAUSULA SEXTA “SOLICITUD Y ENTREGAS: EL CONTRATISTA solicitard los productos en la Dependencia
donde estdn adscritas dichas localidades del IDEMA y éstas entregaran los productos que disponga en el
momento del pedido al Representante Legal o a quien éste delegue mediante poder escrito y
autenticado dirigido al IDEMA, corriendo por cuenta de EL CONTRATISTA el transporte de las mercancias
adquiridas desde las instalaciones del IDEMA hasta el sitio de destino” (resalta la Sala).



deducir que existid un incumplimiento del contrato respecto de esa obligacién, pues el
demandante tampoco demostrd que el IDEMA, teniendo disponibilidad de los bienes,
no los hubiera suministrado oportunamente o que lo hubiera hecho de manera

incompleta o defectuosa.

Como lo ha precisado la Sala en varias oportunidades, de acuerdo con el
articulo 177 del C. de P.C., la carga de la prueba compete a la parte que alega un
hecho o a quien lo excepciona o lo controvierte, de modo que es indispensable
demostrar, por los medios legalmente dispuestos para tal fin, los hechos que sirven de
fundamento fdctico de la demanda, pues la mera afirmacion de los mismos no sirve
para ello; por tanto, era deber del demandante probar el incumplimiento del contrato

alegado, cosa que no ocurrib en este caso.

Adicionalmente, es importante destacar que el confrato de arrendamiento
celebrado el 21 de agosto de 1997 entre la demandante y el municipio de lbagué, (del
cual se pretende derivar el reconocimiento de algunos perjuicios) fue suscrito casi un
mes después de que el subgerente encargado del IDEMA le comunicé al
representante legal de la Empresa Asociativa de Trabajo Mercado’s la terminacion del
contrato 017/97, lo cual evidencia que la demandante celebrd dicho contrato a pesar
que, desde el 30 de julio anterior, sabia que su relacién contractual con el IDEMA habia

finalizado.

Con fundamento en lo expuesto, se confirmard la sentencia impugnada vy, en
consideracion a que no se evidencid temeridad ni mala fe en la actuacion procesal de
las partes, la Sala se abstendrd de condenar en costas, de conformidad con lo previsto

en el articulo 171 del C.C.A., modificado por el articulo 55 de la ley 446 de 1998.
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 y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia de 23 de julio de 2001, proferida por el

Tribunal Administrativo del Tolima, por las razones expuestas en esta providencia.

SEGUNDO: Sin condena en costas.



TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal

de origen para lo de su cargo.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON MAURICIO FAJARDO GOMEZ

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



