CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - Legalidad — Acto administrativo —
Incumplimiento

De acuerdo con el articulo 14129 del CPACA, el medio de control de controversias contractuales es
el mecanismo procesal idoneo para acceder ante el juez en procura de obtener una decisién de
fondo frente a cualquier controversia derivada del negocio juridico estatal. Es asi como, resulta
procedente utilizar esta herramienta procesal para cuestionar las actuaciones desarrolladas durante
la ejecucion y liquidacion del contrato estatal, asi como la legalidad de los actos administrativos
proferidos en desarrollo de éste. Asi, puede cualquiera de las partes solicitar: (i) que se declare la
existencia o nulidad de un contrato estatal; (i) que se hagan las declaraciones, condenas o
restituciones consecuenciales; (iii) que se ordene su revision; (iv) que se declare su incumplimiento;
(iv) que se condene al responsable a indemnizar los perjuicios derivados del mismo; y (v) que se
hagan otras declaraciones y condenas. De igual manera, el Ministerio Publico o cualquier tercero
que acredite un interés directo podra pedir que se declare la nulidad absoluta del contrato.

CONTRATO DE CONCESION - Ley 80 de 1993 — Articulo 32 — Obra — Servicio
publico — Modalidad de contraprestaciéon

el articulo 32-4 de la Ley 80 de 1993 define el contrato de concesion como aquel que “celebran las
entidades estatales con el objeto de otorgar a una persona llamada concesionario la prestacion,
operacién, explotacion, organizacién o gestion, total o parcial, de un servicio publico, o la
construccion, explotacion o conservacion total o parcial, de una obra o bien destinados al servicio o
uso publico, asi como todas aquellas actividades necesarias para la adecuada prestacion o
funcionamiento de la obra o servicio por cuenta y riesgo del concesionario y bajo la vigilancia y control
de la entidad concedente, a cambio de una remuneracién que puede consistir en derechos, tarifas,
tasas, valorizacion, o en la participacion que se le otorgue en la explotacién del bien, o en una suma
periddica, Unica o porcentual y, en general, en cualquier otra modalidad de contraprestacion que las
partes acuerden.
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Radicacion: 23001-23-33-000-2014-00109-01 (60055)

Demandante: =~ COMERCIALIZADORA DE GANADO CASA GRANDE LTDA.
Demandado: MUNICIPIO DE SAHAGUN (CORDOBA)

Temas: MEDIO DE CONTROL DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - Es el idéneo para
cuestionar la legalidad de actos administrativos contractuales. PRINCIPIO DE CONGRUENCIA -
Concepto - Le esta vedado al juez pronunciarse acerca de aspectos que no fueron pretendidos en
la demanda. COMPETENCIA DEL JUEZ EN SEGUNDA INSTANCIA - Cuando ambas partes apelan
toda la sentencia el juez de segunda instancia resolvera el asunto sin limitaciones. RENUNCIA
TACITA AL PACTO ARBITRAL - Cuando se contesta la demanda y no se alega la excepcion de
compromiso o clausula compromisoria se configura la renuncia tacita al pacto arbitral. CARGA DE
LA PRUEBA - Incumbe a la parte probar el supuesto de hecho que pretende hacer valer.
EXCEPCION DE CONTRATO NO CUMPLIDO - Concepto - aplicacion en tratandose de contratos
estatales.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por las partes contra la sentencia
del 25 de mayo de 2017, proferida por el Tribunal Administrativo de Coérdoba, que
declaré probada la excepcién de incumplimiento de las obligaciones por parte de la
demandante, declaré la ruptura del equilibrio econémico del contrato, reconocié el
pago de $49.114.081,7 a favor de la demandante, negé las demas pretensiones de

la demanda y se abstuvo de condenar en costas.

I. SINTESIS DEL CASO

El 12 de diciembre de 2000, el municipio de Sahagun y la Cooperativa de Servicios
Publicos de Sahagun -Cooserpusa- suscribieron un contrato de concesion, cuyo
objeto consistio en “entregar por el sistema de concesion la administracion,
operacion, prestacion de servicio publico y demas actividades inherentes al
funcionamiento del Matadero Municipal de Sahagun”. Posteriormente, Cooserpusa,

con el visto bueno del ente territorial, cedi6 el contrato a la Comercializadora de
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Ganado Casa Grande Ltda., en adelante la comercializadora o el concesionario. Por
medio de la Resolucion n.° 0835 del 29 de mayo de 2013, confirmada mediante
Resoluciéon n.° 1232 del 4 septiembre de 2013, el Municipio declaré el
incumplimiento del contrato, lo terminé unilateralmente, declar6 su caducidad,
dispuso que la comercializadora quedaria inhabilitada por cinco (5) afios, la
sancion6 con multa de $6.000.000, ordend publicar su decisién en el SECOP y
comunicarla a la Procuraduria General de la Nacion y a la Camara de Comercio,

reasumioé todas las funciones del matadero municipal y ordend liquidar el contrato.

En su demanda la comercializadora solicita que se declare la nulidad de la
Resolucién n.° 0835 del 29 de mayo de 2013 y de su confirmatoria, esto es, la
Resolucién n.° 1232 del 4 septiembre de 2013, y el consecuente restablecimiento
del derecho, pues aduce que los actos administrativos fueron expedidos con

infraccién de la Constitucion y la Ley y adolecen de falsa motivacion.

II. ANTECEDENTES

1. Demanda

1.1. El 25 de marzo de 20141, la comercializadora, mediante apoderado judicial y
en ejercicio del medio de control de controversias contractuales, presenté demanda

en contra del municipio de Sahagun.

1.2. En la demanda la parte actora formul6 las siguientes pretensiones, que se

transcriben textualmente, incluso con eventuales errores:

‘PRETENSIONES

PRIMERA: Que se declare la Nulidad de la Resolucién N° 0835 del 29 de mayo de
2013, dictada por el Alcalde del Municipio de Sahagun-Cérdoba “por medio de la
cual se declara el incumplimiento del Contrato de Concesién sin nimero de fecha
12 de diciembre de 2000, se impone una multa al Concesionario y se declara la
terminacion unilateral del mismo y se toman otras decisiones”.

SEGUNDA: Que es igualmente nula la Resolucién N° 1232, del 4 de septiembre de
2013 expedida por el Alcalde del Municipio de Sahagun, “por medio de la cual se
resuelve un recurso de reposicidn contra la Resolucién N° 0835 del 29 de mayo de
2013, que declaroé el incumplimiento del contrato de concesién sin nimero de fecha

'Fl.1a33,C. 1
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12 de diciembre de 2000, se impone una multa al concesionario y se declara la
terminacion unilateral del mismo y se toman ofras determinaciones”.

TERCERA: Que como consecuencia de lo anterior, y como restablecimiento del
derecho, se declare que la Comercializadora de Ganado Casa Grande Ltda., no
incumplié el Contrato de Concesion sin nimero de fecha 12 de diciembre de 2000,
celebrado entre El Municipio de Sahagun y la Cooperativa de Servicios Publicos de
Sahagun, y posteriormente cedido en fecha 27 de junio de 2002 a la
Comercializadora de Ganado Casa Grande Ltda., su adicion y prorroga.

“‘CUARTA: Que en consecuencia y no habiendo fundamento legal para hacer
efectiva la clausula penal pecuniaria por la suma de Seis Millones de Pesos
($6.000.000), se ordene su no pago.

“QUINTA: Que también como restablecimiento del derecho, se ordene al Municipio
de Sahagun pagar todos los perjuicios patrimoniales y morales, causados a mi
mandante, con la expedicién de los actos cuya nulidad se ha pedido.

SEXTA: Que la cuantia de los dafios y perjuicios morales y materiales que debe
pagar el Municipio de Sahagun se actualice su valor a la fecha de la Sentencia
Condenatoria, siguiendo para ello el procedimiento adoptado por el Honorable
Consejo de Estado para casos similares, y teniendo en cuenta que el perjuicio moral
subjetivo se debera indemnizar con una suma no inferior de 100 SMLMYV es decir la
suma de $61.600.000. En cuanto a los perjuicios materiales, por lucro cesante la
suma de $1.203.610.735. Dafio emergente la suma de $500.000.

SEPTIMA: Reconocer el MUNICIPIO DE SAHAGUN, el pago de las costas,
agencias en derecho y deméas gastos en que incurran para la realizacion de la
demanda.

OCTAVA: La liquidacién de las anteriores sumas de dinero debera efectuarse
mediante sumas liquidas de moneda de curso legal en Colombia, y se ajustaran
tomando como base el indice de precios al consumidor, conforme a lo dispuesto por
el Art. 192 del C.P.A.C.A.”.

1.3. Como fundamento factico de sus pretensiones, la parte demandante enuncié

los siguientes hechos que, a continuacion, la Sala sintetiza:

1.3.1. Afirm6 que el 12 de diciembre de 2000, el municipio de Sahagun y la
Cooperativa de Servicio Publicos de Sahagun -Cooserpusa- celebraron un contrato
con el objeto de entregar en concesion la administracion y operacién del matadero

municipal de Sahagun, acordando como plazo de ejecucion cinco (5) afios.

1.3.2. PrecisO que el 27 de junio de junio de 2002, la Cooperativa de Servicios

Publicos de Sahagun -Cooserpusa- cedio el contrato a la comercializadora.
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1.3.3. Refirié que el 15 de septiembre de 2003, las partes adicionaron el plazo de
ejecucion del contrato en quince (15) afios, de tal suerte que aquel se prolongé
hasta el 15 de septiembre de 2018.

1.3.4. Puso de presente que el 4 de mayo de 2007, el Gobierno Nacional expidi6 el
Decreto n.° 1500, “Por el cual se establece el reglamento técnico a través del cual
se crea el Sistema Oficial de Inspeccidn, Vigilancia y Control de la Carne, Productos
Carnicos Comestibles y Derivados Carnicos Destinados para el Consumo Humano
y los requisitos sanitarios y de inocuidad que se deben cumplir en su produccion
primaria, beneficio, desposte, desprese, procesamiento, almacenamiento,
transporte, comercializacién, expendio, importacién o exportacion”, en el que se
establecieron nuevos requisitos para el funcionamiento de los mataderos y se
dispuso que los destinatarios del mismo deberian presentar un plan gradual de

cumplimiento.

1.3.5. Refiri6 que, con esta nueva reglamentacion sanitaria, era menester que en
el matadero municipal de Sahagun se realizaran adecuaciones que implicaban altas
inversiones, las cuales, segun se afirma en la demanda, debian ser asumidas por

el Municipio.

1.3.6. Expuso que, en marzo de 2011, el INVIMA realizé una visita al matadero, en
la que se puso de presente que este no cumplia con las nuevas exigencias

normativas requeridas para su operacion.

1.3.7. Sostuvo que ante la “problemética”, la comercializadora se reunié con el
Alcalde de Sahagun para informarle que se requerian inversiones en el matadero,
frente a lo cual, segun indicé la actora, la Administracion le informé que no contaba

con recursos.

1.3.8. Adujo que el 29 de abril de 2011, el INVIMA cerro el matadero por incumplir

la nueva normatividad para su operacion.

1.3.9. Manifest6 que el 16 de noviembre de 2011, el Alcalde de Sahagun autorizé

realizar las obras necesarias para adecuar el matadero.
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1.3.10. Puso de presente que el 28 de febrero de 2012, el INVIMA realizé una nueva
visita al matadero con el fin de verificar su funcionamiento, emitiendo concepto

favorable al respecto.

1.3.11. Refirié que el 23 de abril de 2012, la comercializadora radic6 ante el INVIMA
el plan gradual de cumplimiento exigido por la nueva normatividad. Al respecto,
agrego que la Administracion fue informada de la presentacidon de dicho plan y “se
le resalté que con (sic) los recursos de los deguellos o sacrificios, no eran suficientes
para sufragar las inversiones necesarias para el sostenimiento del Plan Gradual, y
que se aspiraba a que el Municipio o el Gobierno Departamental o Nacional
asumiera en gran parte las inversiones necesarias para las mejoras en el Matadero

Municipal’”.

1.3.12. Preciso que el 4 de septiembre de 2012, la Contraloria Departamental de
Codrdoba “le notifica a la Comercializadora de un hallazgo fiscal, donde manifiesta
gue la Comercializadora debe al Municipio de Sahagun la suma de $22.432.077”, lo

que sirvié de fundamento para que el Municipio declarara la caducidad del contrato.

1.3.13. Manifest6 que el 4 de octubre de 2012, “sorpresivamente” el INVIMA realizé
una visita a las instalaciones del matadero municipal de Sahagun, cuyo resultado

arroj6 su clausura temporal por el incumplimiento de normas sanitarias.

1.3.14. Indicé que la Administracion no invirtié dinero en las mejoras del matadero
y tampoco llegd a un acuerdo para que la comercializadora recuperara parte de la
inversién realizada, a lo que agreg6 que el Municipio “se desatendié completamente
del Matadero Municipal”.

1.4. Como fundamento juridico de la demanda, la parte actora manifesté que la
Resolucion n.° 0835 del 29 de mayo de 2013 y su confirmatoria, esto es, la
Resolucion n.° 1332 del 4 de septiembre de 2013, son nulas, pues infringen “las
siguientes disposiciones: Constitucionales: articulos 2°, 6°, 25, 83 y 124 de la
Constitucion Nacional [...] Articulos 23, 29, 26 numerales 1°, 2°y 4; 50 y 51 de la

Ley 80 de 1993”, y adolecen de falsa motivacion.
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1.4.1. A este efecto, la actora comenzé por sefialar que “[ljos actos acusados
violaron preceptos constitucionales debido a que no se ejercié de manera justa la
imparcialidad y la buena fe para la aplicacion excepcional de la declaratoria de
caducidad de un contrato, decision que le violo el derecho al trabajo de ocho (8)
personas pues los imposibilitd para contratar con el Estado y recibir una
remuneracion por ello, ademas que se le vulnero el derecho al debido proceso y a
la defensa del accionante por habérsele impuesto una sancidn con base en un
incumplimiento que no existid, sino por el contrario, la Comercializadora de Ganado
Casa Grande Ltda., habia invertido mucho mas de lo que contemplaba en Contrato
de Concesion, y ademas de que el Municipio de Sahagun jamas se preocup6 por
las nuevas exigencias legales para [el] funcionamiento de Mataderos, a pesar de
las preocupaciones y pedidos hechol[s] por el accionante, lo que genera una falsa
motivacion [...] Los actos acusados no acataron las reglas de interpretacion ni los
postulados de buena fe e igualdad y equilibrio entre prestaciones de derecho antes
y durante la ejecucion del contrato [...] La conducta del demandado, conforme los
preceptos del derecho civil, se encuadran en una extralimitacién de funciones que

general responsabilidad patrimonial”. (Negrillas fuera de texto)

1.4.2. En desarrollo de lo anterior, afirmé que el Municipio omitid realizar las
inversiones que se requerian con ocasion de la expedicion del Decreto n.° 1500 del
4 de mayo de 2007, a pesar de que el concesionario se lo solicitdé y de que dichas
inversiones, a su juicio, estaban a cargo del ente territorial, lo que a la postre le
impidi6é ejecutar el contrato, al punto que el matadero fue cerrado. A este efecto,
recalcod que no era obligacién de la comercializadora asumir esos gastos y que la

Administraciéon nunca tuvo la voluntad de realizar dichas adecuaciones.

1.4.3. En este orden, precisé que “si alguien incumplié el Contrato de Concesion,
ese fue el Municipio de Sahagun. A pesar de conocer la nueva realidad legal, y
hacer las inversiones de infraestructura requeridas, manifestaba que no tenia
recursos. Pero jamas se preocupd por gestionarlo. Solo se limitaba a que la

COMERCIALIZADORA asumiera los gastos que se requerian”.
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1.4.4. Indic6 que el incumplimiento en la ejecucion del contrato tuvo como origen la
conducta desplegada por la Administracion, quien no atendié los requerimientos
elevados por el concesionario frente a las inversiones que requeria el matadero.
Asimismo, refirid que la expedicion del Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007
supuso la necesidad de realizar adecuaciones que implicaban invertir entre
$2.000.000.000 y $4.000.000.000, recursos que el concesionario no habria podido
recuperar con la operacion del matadero y que, por tanto, de haber sido asumidas
por este, habrian ocasionado la ruptura de la ecuacion contractual. Al respecto,

afirmo que:

“La no ejecucién del contrato, si la hay, no se debié a la conducta negligente del
contratista, sino a la indiferencia mostrada por el Municipio frente a los cambios en
materia de funcionamiento de mataderos, y ademas indiferente a atender los
requerimientos hechos por el contratista y puesto en conocimiento del Municipio, en
aras de poder desarrollar legalmente el objeto del contrato.

De bulto, es de notar, que si el contratista, es decir la Comercializadora de Ganado
de Casa Grande Ltda., hubiese asumido la realizacion de las obras necesarias
establecidas en el PGC, que facilmente superaban varios miles de millones de
pesos, se hubiese alterado desproporcionadamente el equilibrio financiero, ya que
el sacrificio anual de animales, menos de mil, nunca habria forma de que la
Comercializadora pudiere recuperar u obtener el reintegro de los recursos
invertidos”.

1.4.5. Manifestd que el Municipio, en el fondo, pretende responsabilizar a la
comercializadora del cierre del Matadero Municipal de Sahagun, agregando en tal
sentido que “el Municipio no puede argumentar su propia desidia, su negligencia,
su incompetencia, su indiferencia frente a la necesidad de asumir las nuevas
inversiones econdmicas, para tomarlo como argumento para castigar a la

Comercializadora que si ha hecho esfuerzos por solucionar la problematica”.
2. Contestacion de la demanda
2.1. Mediante auto del 14 de mayo de 20142, el Tribunal Administrativo de Cérdoba

admiti6é la demanda y ordend su notificacion al municipio de Sahagun, al Ministerio

Publico y a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.

2Fl.71a72,C. 1.
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2.2. El 24 de septiembre de 2014, el municipio de Sahagun contesté® la demanda,
mediante escrito en el que se opuso a la prosperidad de las pretensiones. En cuanto

a los hechos acept6 unos, nego otros y manifesté que otro tanto no le constaban.

2.2.1. Indic6é que los actos administrativos acusados se encuentran debidamente
motivados y que se sustentaron en pruebas. Ademas, refirido que a la demandante

se le garantiz6 su derecho al debido proceso.

2.2.2. Precis6 que los actos acusados se soportaron en un informe de interventoria
de fecha 26 de marzo de 2013, asi como también en un informe de auditoria de la
Contraloria Departamental de Cérdoba. Ademas, indic6 que la Administracion, al
momento de sustentar su decisidn, tuvo en cuenta que el INVIMA cerr6 el matadero

porque la comercializadora incumplié la normatividad sanitaria.

Al respecto, concluy® lo siguiente:

“Asi las cosas, si[n] hesitacion alguna el incumplimiento de LA
COMERCIALIZADORA DE GANADO CASA GRANDE LTDA. a las obligaciones
aqui analizadas es perceptible de manera evidente por su desidia y negligencia para
cumplir con los pagos al Municipio de Sahagun, haber dejado vencer las Pdlizas de
bienes, salarios, prestaciones sociales y Pdliza de Responsabilidad Civil; la no
presentacion de informes de sus actividades, planes de inversion y manejo
ambiental al Municipio de Sahagun; la no socializacién del Plan de Inversion, sin
ejecutar ningun acto tendiente a evitar 0, por lo menos, minimizar las graves
consecuencias que se ocasionaban con el incumplimiento de sus obligaciones
dentro del Contrato, sin importarle dejar al Municipio de Sahagun sin el servicio
Publico del Matadero municipal”.

2.2.3. Finalmente, formulé como excepciones las que denomino:

(1) ‘INCUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES CONTRACTUALES
ESTIPULADAS EN EL CONTRATO DE CONCESION POR PARTE DE
LA ACTORA”, pues la comercializadora incumplio el contrato.

(i) “‘INEXISTENCIA DE NEXO CAUSAL ALGUNO ENTRE EL ACTUAR DEL
ENTE TERRITORIAL DEMANDADO Y EL CIERRE DEL MATADERO
MUNICIPAL DE SAHAGUN POR PARTE DEL INVIMA”, frente a lo cual

3 FI. 386 a 400, C. 1.
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afirmd que los requerimientos efectuados por el INVIMA correspondian a
obligaciones a cargo de la comercializadora.

(i)  “INEXISTENCIA DE LA APROBACION POR PARTE DE LA JUNTA
DIRECTIVA (TODOS LOS SOCIOS) PARA DEMANDAR’, bajo el
entendido de que, de conformidad con el monto de las pretensiones, el
representante legal de la comercializadora debia estar autorizado para
presentar la demanda.

3. Audiencia inicial y audiencia de pruebas

3.1. El 2 de diciembre de 2014 se llev6 a cabo la audiencia inicial®, en el marco de
la cual el Tribunal adelanto las etapas de saneamiento del proceso®, excepciones
previas®, fijacion del litigio’, conciliacion judicial®, medidas cautelares®, decreto de

pruebas'® y fijo fecha para la audiencia de pruebas.

4Fl. 539 a 546, C. 1.

5 El Tribunal manifestd que hasta ese momento procesal no se advertian circunstancias que
invalidaran lo actuado, frente a lo cual las partes e intervinientes no manifestaron observacién alguna.
6 A este efecto, el Tribunal manifestd que solamente se pronunciaria respecto de la excepcién
denominada “INEXISTENCIA DE LA APROBACION POR PARTE DE LA JUNTA DIRECTIVA
(TODOS LOS SOCIOS) PARA DEMANDAR”, pues las demas versaban sobre el fondo de la
controversia. En tal sentido, estimé que la excepcién aludida no estaba llamada a prosperar, porque
no existia limitacion alguna en cabeza del representante legal de la comercializadora para ejercer la
representacion judicial de la sociedad.

7 El Tribunal fij6 el litigio de la siguiente manera: “Asi las cosas el objeto del litigio se centrara a
determinar: Si hay lugar a declarar la nulidad de los actos administrativos contenidos en la
Resolucién No. 0835 del 29 de mayo de 2013, expedida por el Municipio de Sahagtin, “por medio de
la cual se declara el incumplimiento del contrato de concesion sin niumero de fecha 12 de diciembre
de 2000, se impone una multa al concesionario y se declara la terminacién unilateral del mismo y se
toman otras determinaciones” y de la Resolucién No. 1232 del 04 de septiembre de 2013 expedida
por el Municipio de Sahagun, por medio de la cual se resuelve un recurso de reposicion en contra
de la anterior resolucién. Y en consecuencia determinar si era procedente que el Municipio de
Sahagun decretara la terminacion unilateral del contrato por incumplimiento del mismo y si el
procedimiento administrativo fue respetuoso del debido proceso o si por el contrario no habia lugar
a la declaratoria, por cuanto las circunstancias que se alegan produjeron el incumplimiento fueron
originadas por la omision del ente territorial y por lo tanto, se debe declarar que la demandante no
incumplio el contrato de concesion si[n] numero de fecha 12 de diciembre de 2000, celebrado entre
el Municipio de Sahagun y la Cooperativa de servicios publicos de Sahagun y posteriormente cedido
el 27 de junio de 2000 a la Comercializadora de Ganado Casa Grande”.

8 El a quo declar¢ fallida esta etapa.

9 En la audiencia se dejé constancia que en el presente caso no se solicitdé medida cautelar alguna.
10 E| Tribunal tuvo como pruebas las documentales aportadas por las partes. Ademas, decreté los
testimonios solicitados por las partes. Igualmente, decretd el dictamen pericial solicitado por la
actora, cuyo objeto consistié en determinar los perjuicios ocasionados con la expedicion de los actos
acusados. Finalmente, decret6 el interrogatorio de parte solicitado por la demandada.
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3.2. El 11 de febrero y el 13 y 28 de abril de 2015 tuvo lugar la audiencia de
pruebas!, en la que el Tribunal practic6'? aquellas decretadas en la audiencia

inicial.

4. Alegatos de conclusion

Una vez finalizada la practica de pruebas se declaré cerrada la etapa probatoria y
se corrio traslado a las partes y al Ministerio Publico para alegar de conclusiéon y

presentar concepto por escrito, respectivamente®.

4.1. La parte demandante4 reiteré lo manifestado en el libelo introductorio. En este
sentido, trajo al caso las pruebas practicadas en el proceso -testimonios,
interrogatorio de parte y dictamen pericial- con el proposito de significar que los

perjuicios reclamados se encuentran acreditados.

4.2. El municipio de Sahagun'® manifesté que la parte actora no desvirtu6 la

presuncion de legalidad de los actos acusados.

4.3. El Ministerio Publico guardd6 silencio.

5. Sentencia de primera instancia

5.1. Mediante sentencia del 25 de mayo de 2017%, el Tribunal Administrativo de

Cordoba resolvié lo siguiente:

“‘FALLA

PRIMERO: DECLARESE probada la excepcién "Incumplimiento de las obligaciones
contractuales estipuladas en el contrato de concesion por parte de la actora",
propuesta por el Municipio de Sahagun, segin se motivo.

11 F|, 571 a577,609 a 612y 686 a 689, C. 2.

12 E| Tribunal practicé siete (7) testimonios, asi como también el interrogatorio de parte y escucho al
perito, quien dio cuenta de su experticia y respondi6 a las preguntas formuladas por las partes. El
dictamen pericial fue aclarado a solicitud del Tribunal, quien pidié allegar los documentos que
respaldaron las conclusiones a las que llegé el experto.

13 FI. 686, C. 2.

14 Fl. 694 a 698, C. 2.

15F, 699 a 701, C. 2.

16 F|, 708 a 724, C. Ppal.
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SEGUNDO: Declarese que en el presente caso acaecié un rompimiento del
equilibrio contractual, el cual genera a favor del demandante el derecho al
reconocimiento y pago de los valores en los cuales incurrié, en consecuencia, se
ordena al Municipio de Sahagun, reconocer y pagar a la Comercializadora de
Ganado Casa Grande Ltda., la suma de $49.114.081,7, por concepto de mejoras.
Sin perjuicio de los eventuales descuentos a que haya lugar en caso de existir un
acto de liquidacién del contrato sin himero de fecha 12 de diciembre de 2.000, tal
COmo se expuso en la parte motiva.

TERCERO: A la sentencia se le dara cumplimiento en los términos del articulo 192,
193, 194y 195 del C.P.A.CA.

CUARTO: Niéguense las demas pretensiones de la demanda, segin se motivo.

QUINTO: ABSTENERSE de imponer condena en costas, conforme se motivo”.

5.2. Como sustento de su decision, el Tribunal, tras examinar el desarrollo de la
actuacion administrativa adelantada por el ente territorial, que culminé con la
expedicion de los actos acusados, precisé que a lo largo de la misma se respeto el

derecho al debido proceso del concesionario.

5.3. Posteriormente, el a quo analiz6 si la entidad publica demandada actué “de
forma pasiva ante las contingencias de adecuacion y mejoras del matadero exigidas
por la nueva normatividad” o si, por el contrario, fue el contratista quien incumplio

las obligaciones a su cargo, generando la paralizacion del servicio concesionado.

5.3.1. Al respecto, resefié que, segun los informes de interventoria y las actas de
visita del INVIMA, la comercializadora incumplié el contrato, pues desconocio las
normas sanitarias para el buen funcionamiento del matadero municipal de Sahagun,
no realizé su mantenimiento y no lo conservo en funcionamiento, a lo que agrego

que las “condiciones sanitarias de higiene del Matadero eran desaprobables (sic)”.

Sobre este particular, el Tribunal indicé que:

“[...] si bien los requerimientos por parte del INVIMA eran tendientes a la adecuacion
de la infraestructura fisica del matadero, no es menos cierto no en menor medida
gue las condiciones sanitarias de higiene y aptitud en la ejecucion del proceso de
sacrificio de ganado o canal no eran Optimas, de ello dan cuentas las reiteradas
amonestaciones hechas en cada visita. Se observa ademas, que frente a dichos
requerimientos la Comercializadora en calidad de concesionario actué de manera
pasiva, ya que las 3 visitas revelan la reincidencia de mismas situaciones de higiene
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desaprobadas, por lo que no es solamente la falta de recursos la (sic) que llevo a la
imposicion de la medida sanitaria, y por ende de la paralizacion del servicio de
matadero en el municipio de Sahagun, sino la negligencia en el concesionario de
incumplir la obligacion consignada en el numeral 5 del paragrafo 1 de la clausula 1
del contrato [...]”

5.3.2. Acto seguido, analiz6 si el Municipio, con ocasion de la expedicion del Decreto
n.° 1500 de 2007, omiti6 realizar las inversiones y adecuaciones necesarias para
evitar la paralizacion en la prestacion del servicio, frente a lo cual afirmoé que,
teniendo en cuenta la naturaleza del contrato de concesion y de acuerdo a lo
pactado entre las partes “a la Comercializadora de Ganado Casa Grande Ltda., le
era dable asumir la ejecucidn de la concesion por su cuenta y riesgo propio dentro
del marco del contrato”. Ademas, adujo que, si bien la entidad demandada no
adelant6 de forma peridédica su labor de interventoria, dicha circunstancia no
configuraba la excepcion de contrato no cumplido, porque al contratista no se le
impidi6 ejecutar las labores a su cargo. Por tanto, estimo que los actos acusados no
adolecian de nulidad, pues no existia impedimento alguno para que el ente territorial
declarara el incumplimiento y la caducidad del contrato, asi como también para que
lo terminara unilateralmente e hiciera efectiva la clausula penal. Con fundamento en
lo anterior, el Tribunal encontrd probada la excepcion de “Incumplimiento de las
obligaciones contractuales estipuladas en el contrato de concesion por parte de la

actora”.

5.4. A continuacion, el a quo procedi6 a examinar la ruptura del equilibrio econémico
del contrato, frente a lo cual concluyé que la implementacion de la nueva
normatividad -Decreto n.° 1500 de 2007- generd costos adicionales para el
contratista, los cuales, a su juicio, configuraron un “resquebrajamiento en el
equilibrio contractual”. Por tanto, consideré que la entidad publica demandada debia
reconocer a favor del contratista la suma de $49.114.081,7.

5.5. Finalmente, se abstuvo de condenar en costas, “toda vez que si bien las
pretensiones de la demanda no prosperaron, se establecio liquidacion de gastos de
mejoras en la suma de $49.114.081,7".
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6. Recursos de apelacién

6.1. Las partes interpusieron recurso de apelacion, los cuales fueron concedidos el
9 de agosto de 2017y admitidos el 24 de octubre de 20178,

6.2. La parte demandante!® solicit6 revocar el numeral primero de la sentencia
apeladay, en su lugar, acceder a todas las pretensiones de la demanda, entre ellas,
declarar la nulidad de los actos administrativos acusados. A juicio de la actora, el
Municipio omitié realizar las inversiones que requeria el matadero con ocasién de la
expedicion del Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007, pese a que se lo solicitd, lo
que a la postre le impidié ejecutar el contrato, pues el matadero finalmente fue
cerrado. En tal sentido, adujo que, de conformidad con lo aducido en la demanda,
habia lugar a declarar la nulidad de los actos administrativos y a reconocer el
restablecimiento del derecho solicitado en la demanda.

6.3. Elmunicipio de Sahagun?° solicité revocar el numeral segundo de la sentencia
apelada. Al efecto, afirmé que en el caso concreto no se configuré la ruptura del
equilibrio econémico del contrato, pues la implementacion de las nuevas normas
relacionadas con el manejo carnico era una carga que tenia que soportar la
comercializadora, sumado al hecho de que durante la ejecucion del contrato el

concesionario no le informé al Municipio acerca de la situacion.
7. Actuacién en segunda instancia
7.1. Mediante providencia del 25 de abril de 201822, se corri6 traslado a las partes y

al Ministerio Publico para alegar de conclusibn y presentar concepto,

respectivamente.

7 FI. 741y 742, C. Ppal.
18 FI. 750, C. Ppal.
19 Fl. 730 a735, C. Ppal.
20 Fl. 726 a 729, C. Ppal.
2L K|, 757, C. Ppal.
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7.2. La comercializadora?? resalté que los actos administrativos acusados violan la
Constitucion, porque “no se ejercid de manera justa la imparcialidad y la buena fe

para la aplicacion excepcional de la declaratoria de caducidad de un contrato”.

7.3. El municipio de Sahagun y el Ministerio Publico guardaron silencio.

[Il. CONSIDERACIONES

Para resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, la Sala
analizara los siguientes aspectos: (1) jurisdiccion y competencia; (2) medio de
control procedente; (3) legitimacion en la causa; (4) caducidad; (5) problema
juridico; (6) solucién al problema juridico; (6.1.) régimen del contrato sometido a
juicio; (6.2.) el caso concreto; (6.3.) hechos probados y pruebas relevantes; (6.4.)

examen de validez del acto acusado; y (7) costas.

1. Jurisdiccién y competencia

1.1. Con fundamento en el articulo 104 del CPACAZ, se advierte la facultad de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo para conocer del asunto, el cual versa
sobre la legalidad de la Resolucién n.° 0835 del 29 de mayo de 2013 y su
confirmatoria, esto es, la Resolucién n.° 1332 del 4 de septiembre de 2013,
proferidas por el municipio de Sahagun, el cual ostenta la calidad de ente territorial?,

de donde se desprende claramente su naturaleza publica.

1.2. Por su parte, el Consejo de Estado es competente para desatar el recurso de
apelacién interpuesto contra la sentencia del 25 de mayo de 2017, proferida por el

Tribunal Administrativo de Coérdoba, dada la vocacion de doble instancia del

22 F|. 759y 760, C. Ppal.

23%Articulo 104. De la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. La Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo estd instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en la Constitucién Politica y en
leyes especiales, de las controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos, omisiones y
operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los que estén involucradas las entidades publicas,
o los particulares cuando ejerzan funcion administrativa. //lgualmente conocera de los siguientes
procesos: (...) 2. Los relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en los que sea parte
una entidad publica o un particular en ejercicio de funciones propias del Estado.”

24 Constitucion Politica. “ARTICULO 286. Son entidades territoriales los departamentos, los distritos,
los municipios y los territorios indigenas”.
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proceso, teniendo en cuenta que la cuantia para el afio 2014% supera los 500
SMLMV, de conformidad con lo establecido en los articulos 150% y 152-527 del

CPACA, vigentes a la fecha de la presentacion de la demanda.

1.3. Cabe anotar que en la clausula décima cuarta del contrato que dio lugar a la
expedicion de los actos administrativos cuestionados, las partes acordaron el pacto
arbitral (hecho probado 6.3.1.1.); sin embargo, y comoquiera que en la contestacién
de la demanda el ente territorial no alegé la excepcion de compromiso o clausula
compromisoria, se entiende que las partes renunciaron al pacto arbitral, de
conformidad con lo establecido en el paragrafo del articulo 2128 de la Ley 1563 de
2012, vigente al momento de la interposicion de la demanda, y, por ello, se conocera

de la controversia sometida a decision.

2. Del medio de control procedente

2.1. De acuerdo con el articulo 1412° del CPACA, el medio de control de

controversias contractuales es el mecanismo procesal idoneo para acceder ante el

25 Para el afio 2014 el valor del salario minimo legal mensual vigente era de $616.000. Informacion
obtenida de la péagina oficial del Banco de la Republica de Colombia
https://www.banrep.gov.co/es/salarios. Para este afio, el tope correspondiente a los 500 SMLMV
equivalia a $308.000.000 En este caso, la cuantia de la demanda se estimé en un monto de
$1.203.000.000.

26 “ARTICULO 150. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN SEGUNDA INSTANCIA. El
Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de
las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de
queja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un efecto
distinto del que corresponda, 0 no se concedan los extraordinarios de revisién o de unificacién de
jurisprudencia’.

27 “ARTICULO 152. Los Tribunales Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes
asuntos: [...] 5. De los relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en que sea parte una
entidad publica en sus distintos érdenes o un particular en ejercicio de funciones propias del Estado,
y de los contratos celebrados por cualquier entidad prestadora de servicios publicos domiciliarios en
los cuales se incluyan clausulas exorbitantes, cuando la cuantia exceda de quinientos (500) salarios
minimos legales mensuales vigentes”.

28 “Paragrafo. La no interposicion de la excepciéon de compromiso o clausula compromisoria ante el
juez implica la renuncia al pacto arbitral para el caso concreto”.

29 “ARTICULO 141. CONTROVERSIAS CONTRACTUALES. Cualquiera de las partes de un contrato
del Estado podréa pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revisién, que se
declare su incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que
se condene al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y
condenas. Asi mismo, el interesado podra solicitar la liquidacion judicial del contrato cuando esta no
se haya logrado de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado unilateralmente dentro
de los dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo convenido para liquidar de mutuo acuerdo
0, en su defecto, del término establecido por la ley.
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juez en procura de obtener una decision de fondo frente a cualquier controversia
derivada del negocio juridico estatal. Es asi como, resulta procedente utilizar esta
herramienta procesal para cuestionar las actuaciones desarrolladas durante la
ejecucion vy liquidacién del contrato estatal, asi como la legalidad de los actos
administrativos proferidos en desarrollo de éste. Asi, puede cualquiera de las partes
solicitar: (i) que se declare la existencia o nulidad de un contrato estatal; (ii) que se
hagan las declaraciones, condenas o restituciones consecuenciales; (iii) que se
ordene su revision; (iv) que se declare su incumplimiento; (iv) que se condene al
responsable a indemnizar los perjuicios derivados del mismo; y (v) que se hagan
otras declaraciones y condenas. De igual manera, el Ministerio Publico o cualquier
tercero que acredite un interés directo podra pedir que se declare la nulidad absoluta

del contrato.

2.2. En el presente caso se estima que el medio de control de controversias
contractuales ejercido por la parte actora es adecuado, por cuanto a través de su
demanda persigue la declaratoria de nulidad de las Resoluciones n.° 0835 del 29
de mayo de 2013 y n.° 1332 del 4 de septiembre de 2013, proferidas por el municipio
de Sahagun, por medio de las cuales declar6 el incumplimiento del contrato, lo
terminé unilateralmente, declaré su caducidad, dispuso que la comercializadora
guedaria inhabilitada por cinco (5) afios, la sancion6 con multa de $6.000.000,
ordend publicar su decision en el SECOP y comunicarla a la Procuraduria General
de la Nacién y a la Camara de Comercio, reasumio todas las funciones del matadero
y ordend liquidar el contrato, y solicita el consecuente restablecimiento del derecho.

3. Legitimacioén en la causa

3.1. En el presente caso estd acreditado que el 12 de diciembre de 2000, el
municipio de Sahagun y la Cooperativa de Servicio Publicos de Sahagun -
Cooserpusa- suscribieron un contrato de concesién con el objeto de entregar por el

sistema de concesién la administracion, operacion, prestacion del servicio publico y

Los actos proferidos antes de la celebracion del contrato, con ocasién de la actividad contractual,
podrdn demandarse en los términos de los articulos 137 y 138 de este Codigo, segun el caso.

El Ministerio Publico o un tercero que acredite un interés directo podran pedir que se declare la
nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podra declararla de oficio cuando esté
plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan intervenido las partes
contratantes o sus causahabientes.”
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demas actividades inherentes al funcionamiento del Matadero Municipal de
Sahagun (hecho probado 6.3.1.1.).

3.2. Igualmente, se probo6 que el 27 de junio de 2002 la Cooperativa de Servicio
Publicos de Sahagun -Cooserpusa- cedio el contrato de concesion suscrito el 12 de
diciembre de 2000 a la Comercializadora de Ganado Casa Grande Ltda. y que dicha
cesion fue aceptada por el Municipio (hecho probado 6.3.1.2.).

3.3. Bajo el anterior contexto probatorio, de conformidad con lo establecido en el
articulo 141%* del CPACA, segun el cual la legitimacion en las acciones
contractuales se encuentra, en principio3, en cabeza de las partes, la Sala concluye
gue la Comercializadora de Ganado Casa Grande Ltda. y el municipio de Sahagun
estan legitimados en la causa por activa y por pasiva, respectivamente, toda vez
que aquella, en su condicién de cesionaria, y este, en su calidad de signatario del
contrato de concesion, son los extremos de la relacion contractual que suscit6 la
expedicion de las Resoluciones n.° 0835 del 29 de mayo de 2013 y 1332 del 4 de
septiembre de 2013.

4. Caducidad
4.1. Comoguiera que la parte demandante pretende la nulidad de las Resoluciones

n.° 0835 del 29 de mayo de 2013 y n.° 1332 del 4 de septiembre de 2013 -actos

administrativos contractuales-, y su consecuente restablecimiento del derecho, la

30 “ARTICULO 141. CONTROVERSIAS CONTRACTUALES. Cualquiera de las partes de un contrato
del Estado podré pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revision, que se
declare su incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que
se condene al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y
condenas. Asi mismo, el interesado podra solicitar la liquidacion judicial del contrato cuando esta no
se haya logrado de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado unilateralmente dentro
de los dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo convenido para liquidar de mutuo acuerdo
0, en su defecto, del término establecido por la ley.

Los actos proferidos antes de la celebraciéon del contrato, con ocasién de la actividad contractual,
podran demandarse en los términos de los articulos 137 y 138 de este Codigo, segun el caso.

El Ministerio Publico o un tercero que acredite un interés directo podran pedir que se declare la
nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podra declararla de oficio cuando esté
plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan intervenido las partes
contratantes o sus causahabientes.”

31 Es menester sefalar que ademas de las partes del contrato, tanto el Ministerio Publico como los
terceros que acrediten un interés directo podran acudir al medio de control de controversias
contractuales para solicitar la nulidad absoluta del contrato.
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Sala abordara el examen de caducidad teniendo en cuenta para ello el plazo previsto
en el literal j) del numeral 2 del articulo 164 del CPACA, aplicable al caso concreto
en virtud de lo dispuesto en el articulo 40 de la Ley 153 de 188732, segun el cual el
medio de control de controversias contractuales caducara al vencimiento del plazo
de dos (2) afios, contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia de los motivos
de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento.

4.2. De acuerdo con lo anterior, en el sub judice se advierte que el derecho de
accionar se ejercio en tiempo, esto es, dentro de los dos (2) afios contados a partir
de la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho aducidos por la parte actora
en su demanda, teniendo en cuenta: (i) que la Resolucién n.° 1332 del 4 de
septiembre de 2013 quedé ejecutoriada el 1° de octubre de 201333; (ii) que el 31 de
enero de 2014 se radico la solicitud de conciliacion extrajudicial®* -que suspende el
término de caducidad®®-, tramite que fue declarado fallido el 21 de marzo de 20143¢;

y (iii) que el 25 de marzo de 2014 la parte actora radicé el libelo introductorio®’.

82 Segun el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, que fue modificado por el articulo 624 del CGP, los
términos que hubieren empezado a correr se deben regir por las hormas vigentes para el momento
en que estos iniciaron a correr. Al respecto, el Consejo de Estado, Seccion Tercera en auto del 24
de abril de 2017 dentro del expediente Rad.: 50602, indicé lo siguiente:

“En punto de la aplicacién del articulo 40 de la Ley 153 de 1887, para la determinacion de la regla
de caducidad cuando se presentan conflictos entre normas que, en principio, regulan la misma
situacion, esta Corporacion puntualizo [...] la Sala considera que el 40 debe aplicarse para definir el
conflicto en el tiempo respecto de la aplicaciéon de normas sobre caducidad, en tanto se trate de
términos que ya hubieren empezado a correr sin que haya iniciado el respectivo proceso. En efecto,
cuando el articulo 40 ibidem se refiere a las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de
los juicios, esta haciendo mencién a las normas procesales, entre otras, a las normas de caducidad
que, tal y como lo indica dicha norma, son de aplicacion inmediata. Teniendo en cuenta lo anterior,
se modifica lo dicho por la Sala en la providencia del 27 de mayo de 2005, en los términos de este
proveido, de manera que, en todo contrato se entenderan incorporadas las leyes vigentes al tiempo
de su celebracién salvo cuando se trate de leyes concernientes al modo de reclamar en juicio los
derechos que resultaren del mismo, entre las cuales se consideran incluidas las normas que
establecen términos de caducidad para el ejercicio de las acciones, que por ser de caracter procesal,
son de aplicacion inmediata. En este orden de ideas, se tiene que la norma de caducidad aplicable
debera ser la vigente al momento en que ya hubieren empezado a correr los términos contemplados
en normas legales anteriores, las cuales se aplicaran de manera preferente”.

33 F|. 208, C. 1.

%4 Fl.35a37,C. 1.

35 Ley 640 de 2001. “Articulo 21. Suspensién de la prescripcién o de la caducidad. La presentacion
de la solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho ante el conciliador suspende el término de
prescripcién o de caducidad, segun el caso, hasta que se logre el acuerdo conciliatorio o hasta que
el acta de conciliacién se haya registrado en los casos en que este tradmite sea exigido por la ley o
hasta que se expidan las constancias a que se refiere el articulo 2 de la presente ley o hasta que se
venza el término de tres (3) meses a que se refiere el articulo anterior, lo que ocurra primero. Esta
suspension operard por una sola vez y sera improrrogable”.

%6 Fl.35a37,C. 1.

S7FI.1a33,C. 1.
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5. Problema juridico

Corresponde a la Sala establecer si, de conformidad con lo hechos probados, los
actos acusados infringen la Constitucion y la Ley y adolecen de falsa motivacion, y
si, con fundamento en ello, hay lugar a declarar su nulidad y a reconocer el

restablecimiento solicitado en la demanda.

6. Solucion al problema juridico

Antes de resolver el problema juridico planteado, conviene referirse brevemente

acerca del régimen del contrato sometido a juicio.

6.1. Régimen del contrato de concesion del 12 de diciembre de 2000

A este efecto, teniendo en cuenta que el contrato de concesién del 12 de diciembre
de 2000, en marco del cual se expidieron los actos administrativos contractuales
gue se cuestionan en el proceso, fue suscrito por el municipio de Sahagun con el
objeto de “entregar por el sistema de concesidén la administracién, operacion,
prestacion del servicio publico y demas actividades inherentes al funcionamiento del
Matadero Municipal de Sahagun”, se colige que el régimen aplicable al negocio
juridico es el previsto en la Ley 80 de 1993, sin perjuicio de la remision al derecho
privado prevista en el articulo 13 ibidem, estatuto vigente al tiempo de su
celebracion®®, de modo que este sera el marco normativo bajo el cual se abordara el

analisis de las pretensiones de la demanda.

Cabe afiadir que el articulo 32-4 de la Ley 80 de 1993 define el contrato de concesion
como aquel que “celebran las entidades estatales con el objeto de otorgar a una
persona llamada concesionario la prestacion, operacion, explotacion, organizacion o
gestion, total o parcial, de un servicio publico, o la construccién, explotacion o
conservacion total o parcial, de una obra o bien destinados al servicio 0 uso publico,
asi como todas aquellas actividades necesarias para la adecuada prestacion o

funcionamiento de la obra o servicio por cuenta y riesgo del concesionario y bajo la

38 Lo anterior, de conformidad con lo establecido en el articulo 38 de la Ley 153 de 1887 “En todo
contrato se entenderan incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracién”.
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vigilancia y control de la entidad concedente, a cambio de una remuneracion que
puede consistir en derechos, tarifas, tasas, valorizacion, o en la participacion que se
le otorgue en la explotacion del bien, o en una suma periddica, Unica o porcentual y,

en general, en cualquier otra modalidad de contraprestacion que las partes acuerden.

De igual manera, en cuanto a su contenido, es de resaltar que el estatuto general
de contratacién de la administracion publica establece que las estipulaciones
contractuales han de ajustarse a las disposiciones legales que correspondan a la
naturaleza y la esencia del negocio juridico de que se trate, pudiendo la partes
acordar libremente, en el marco de su autonomia de la voluntad, las clausulas que
consideren convenientes 0 necesarias y que no contrarien el ordenamiento

juridico®d.

6.2. El caso concreto

6.2.1. En el recurso de apelacion presentado por la parte demandante contra la
sentencia del 25 de mayo de 2017, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cérdoba, la recurrente solicita revocar el numeral primero de la sentencia apelada
que declar6 probada la excepcion de incumplimiento del contratista y, en su lugar,
acceder a todas las pretensiones de la demanda, porque el Municipio omitio realizar
las inversiones que requeria el matadero con ocasion de la expedicion del Decreto
n.° 1500 del 4 de mayo de 2007, pese a que se lo solicitd, lo que a la postre le
impidié ejecutar el contrato, pues el matadero fue cerrado. Por su parte, en el
recurso de apelacion formulado por la demandada, se solicita revocar el numeral
segundo de la sentencia apelada que declaré la ruptura del equilibrio econémico del
contrato, bajo el entendido de que la implementacion de las nuevas normas
relacionadas con el manejo carnico era una carga que tenia que soportar la
comercializadora, sumado al hecho de que durante la ejecucion del contrato el

concesionario no le comunicé al Municipio acerca de la situacion.

39 El articulo 40 de la Ley 80 de 1993, en efecto dispone: "Del contenido del contrato estatal. Las
estipulaciones de los contratos seran las que de acuerdo con las normas civiles, comerciales y las
previstas en esta ley, correspondan a su esencia y naturaleza. / Las entidades podran celebrar los
contratos y acuerdos que permitan la autonomia de la voluntad y requieran el cumplimiento de los
fines estatales. / En los contratos que celebren las entidades estatales podran incluirse las
modalidades, condiciones y, en general, las clausulas o estipulaciones que las partes consideren
necesarias y convenientes, siempre que no sean contrarias a la Constitucion, la ley, el orden publico
y a los principios y finalidades de esta ley y a los de la buena administracion."”
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Por tanto, comoquiera que las partes apelaron todo lo decidido en la sentencia del
25 de mayo de 2017, proferida por el Tribunal Administrativo de Cérdoba, pues a
traves de los recursos de alzada no solamente se solicita revocar los numerales en
los que se declar6 probada la excepcién de incumplimiento y la ruptura del equilibrio
econémico del contrato, sino que también se pretende acceder a todas las
pretensiones de la demanda, esto es, aquellas inherentes a la nulidad de los actos
administrativos acusados y su consecuente restablecimiento del derecho, se
resolvera el asunto sin limitaciones, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
32840 del C.G.P.*!

Asi las cosas, de cara a las pretensiones de la demanda y a los cargos de nulidad
invocados por la actora, la Sala entrara a pronunciarse acerca de la legalidad de las
Resoluciones n.° 0835 del 29 de mayo de 2013 y 1332 del 4 de septiembre de 2013
y el restablecimiento del derecho que se pretende.

6.2.2. Ahora bien, con relacién a lo decidido en el fallo de primera instancia frente a
la ruptura del equilibrio econdmico del contrato, es menester precisar que
excepcionalmente el juez de lo contencioso administrativo puede interpretar la
demanda, siempre que el derecho de defensa del demandado no resulte afectado,
no exista una variacion de la causa petendi, ni de las pretensiones de la demanda

y la accion a la que se adecua no haya caducado*?.

40 “Articulo 328. Competencia del Superior. El juez de segunda instancia debera pronunciarse
solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba
adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley. Sin embargo, cuando ambas partes hayan
apelado toda la sentencia o la que no apel6 hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin
limitaciones”.

41La aplicacion del Cédigo General del Proceso en el caso concreto se fundamenta en lo resuelto
por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en auto del 5 de junio de 2014, mediante el cual
se unificé la jurisprudencia para sefialar que el Cédigo General del Proceso en la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo entrd a regir a partir del 1° de enero de 2014 y que “en los eventos de
remisién al Codigo de Procedimiento Civil, se entendera que las normas aplicables seran las
dispuestas en la nueva legislacion procesal”, sin perjuicio del régimen de transicién previsto en el
articulo 624 del Cédigo General del Proceso, que modificé el articulo 40 de la Ley 153 de 1887. Cfr.
Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Auto del 25 de junio de 2014.
Rad.:49299.

42 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién A. Sentencia del 9 de abril de 2014, Rad:
26870.
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No obstante, en el presente caso la Sala no solamente se abstendra de analizar el
desequilibrio econémico del contrato, sino que revocara lo decidido por el a quo
sobre este particular, pues dicho aspecto no fue materia de las pretensiones de la
demanda ni tampoco fue objeto de las excepciones propuestas por la demandada,
al punto que ni siquiera hizo parte de la fijacion del litigio*® efectuada por el Tribunal
en el marco de la audiencia inicial celebrada el 2 de diciembre de 2014.

Es asi como, tras examinar el libelo introductorio, se advierte que la parte actora
pretendié exclusivamente la declaratoria de nulidad de las Resoluciones n.° 0835
del 29 de mayo de 2013 y 1332 del 4 de septiembre de 2013 y su consecuente
restablecimiento del derecho y, si bien en la demanda aludié al eventual
rompimiento del equilibrio econémico del contrato que se habria producido si la
comercializadora hubiera realizado las adecuaciones necesarias en virtud de la
nueva normatividad sanitaria (antecedentes 1.4.3.), a juicio de la Sala dicha
manifestacion fue planteada como soporte de los cargos de nulidad de los actos
administrativos acusados, de modo que no puede ser entendida ni interpretada
como una reclamacion o pretension autbnoma, que abra paso al examen particular

de esta tematica.

En efecto, en la demanda se adujo que la expedicién del Decreto n.° 1500 del 4 de
mayo de 2007 implicaba la realizacion de cuantiosas inversiones para la elaboracién
y puesta en marcha del plan gradual de cumplimiento, las cuales debian ser
asumidas por la entidad territorial, quien no lo hizo, y que de ser llevadas a cabo por
el concesionario habrian producido una ruptura de la ecuacion financiera del

contrato, dada la imposibilidad de recuperar los recursos invertidos a través de la

43 A este respecto, cabe recordar que en la audiencia inicial el Tribunal fijo el litigio de la siguiente
manera: “Asi las cosas el objeto del litigio se centrara a determinar: Si hay lugar a declarar la nulidad
de los actos administrativos contenidos en la Resolucion No. 0835 del 29 de mayo de 2013, expedida
por el Municipio de Sahagun, por medio de la cual se declara el incumplimiento del contrato de
concesion sin numero de fecha 12 de diciembre de 2000, se impone una multa al concesionario y se
declara la terminacién unilateral del mismo y se toman otras determinaciones” y de la Resolucion
No. 1232 del 04 de septiembre de 2013 expedida por el Municipio de Sahagun, por medio de la cual
se resuelve un recurso de reposicién en contra de la anterior resolucidon. Y en consecuencia
determinar si era procedente que el Municipio de Sahagun decretara la terminacion unilateral del
contrato por incumplimiento del mismo y si el procedimiento administrativo fue respetuoso del debido
proceso o si por el contrario no habia lugar a la declaratoria, por cuanto las circunstancias que se
alegan produjeron el incumplimiento fueron originadas por la omision del ente territorial y por lo tanto,
se debe declarar que la demandante no incumplié el contrato de concesidn si[n] nimero de fecha 12
de diciembre de 2000, celebrado entre el Municipio de Sahagun y la Cooperativa de servicios
publicos de Sahagun y posteriormente cedido el 27 de junio de 2000 a la Comercializadora de
Ganado Casa Grande”.
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operacion del matadero municipal. Como se puede observar, este planteamiento en
estricto sentido recoge los cargos de nulidad planteados en el libelo, pues parte de
la base de que el ente territorial omitio realizar las inversiones que requeria el
matadero con ocasion de la expedicion del Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007,
pese a que se lo solicitd, lo que llevé a que la comercializadora finalmente no pudiera

ejecutar el contrato.

Asi las cosas, entrar a estudiar y decidir si hay lugar a declarar o no un desequilibrio
econdémico del contrato comportaria una modificacién del petitum y de la causa
petendi, lo que daria lugar a desconocer el principio de congruencia, que impide al
juez sorprender a las partes con decisiones que recaigan sobre aspectos que no
fueron materia de debate, a excepcion de aquellos que deben resolverse de oficio,

en garantia del debido proceso y del derecho de defensa y contradiccion.

Al respecto, es menester anotar que de conformidad con lo establecido en el articulo
281% del CGP, que consagra el principio de congruencia, debe existir consonancia
o coherencia correlativa entre la providencia judicial y las pretensiones y los hechos
que se aducen en la demanda, asi como las excepciones propuestas*¢. De este
modo, si se resuelven aspectos no pretendidos en la demanda se estaria dictando
un fallo extra petita; si se condena mas alla de lo pedido se trataria de una
providencia ultra petita; y si no se resuelven todas las pretensiones o las

excepciones, la decision seria infra o citra petita®’.

44 En la actualidad este principio se encuentra consagrado en el articulo 281 del Cédigo General del
Proceso, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 281. Congruencias. La sentencia deberd estar en consonancia con los hechos y las
pretensiones aducidos en la demanda y en las demés oportunidades que este cddigo contempla y
con las excepciones que aparezcan probadas y hubieren sido alegadas si asi lo exige la ley.

No podra condenarse al demandado por cantidad superior o por objeto distinto del pretendido en la
demanda ni por causa diferente a la invocada en esta.

Si lo pedido por el demandante excede de lo probado se le reconocera solamente lo ultimo.

En la sentencia se tendra en cuenta cualquier hecho modificativo o extintivo del derecho sustancial
sobre el cual verse el litigio, ocurrido después de haberse propuesto la demanda, siempre que
aparezca probado y que haya sido alegado por la parte interesada a méas tardar en su alegato de
conclusién o que la ley permita considerarlo de oficio...”.

45 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C. Sentencias del 18 de diciembre de 2020,
Rads.: 62573, 64129 y 64270, del 19 de noviembre de 2020, Rad.: 65854 y del 5 de marzo de 2021,
Rad.: 65440.

46 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencias del 31 de octubre de 2016,
Rad.: 59949 y del 27 de noviembre de 2017, Rad.:59913.

47 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 5 de marzo de 2020, Rad.: 64627A.
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En diversas oportunidades esta Corporacion se ha referido al principio de
congruencia de las sentencias como uno de los orientadores de las decisiones

judiciales, a propésito del cual ha sefialado que:

“En efecto, el campo de la controversia juridica y de la decision del juez, encuentra
su limite en las pretensiones y hechos aducidos en la demanda y en los exceptivos
alegados por el demandado; por tanto no le es dable ni al juez ni a las partes
modificar la causa petendi a través del sefialamiento extemporaneo de nuevos
hechos, 0 a través de una sutil modificacién de las pretensiones en una oportunidad
diferente a la legalmente prevista para la modificacién, adicion o correccion de la
demanda, respectivamente, so pena de incurrir en la violacién al principio de
congruencia. El actor sélo cuenta con dos oportunidades para precisar la extension,
contenido y alcance de la controversia que propone, es decir para presentar el relato
histérico de los hechos que originan la reclamacion y para formular las pretensiones
correspondientes: la demanda y la correccién o adicién de la misma, de acuerdo con
dispuesto en los articulos 137, 143, 170 y 208 del Cddigo Contencioso
Administrativo.

Sobre los anteriores lineamientos se asienta el principio procesal de fa congruencia
de las sentencias’, reglado por el Cédigo de Procedimiento, el cual atafie con la
consonancia que debe existir entre la sentencia y los hechos y pretensiones
aducidos en la demanda (art. 305), que garantiza el derecho constitucional de
defensa del demandado, quien debe conocer el terreno claro de las imputaciones
qgue se le formulan en contra. El juez, salvo los casos de habilitacion ex lege, en
virtud de los cuales se le faculta para adoptar determinadas decisiones de manera
oficiosa, no puede modificar o alterar los hechos ni las pretensiones oportunamente
formulados, so pena de generar una decision incongruente™s.

Asi las cosas, como en el presente caso la parte demandante no pretendid la
declaratoria de la ruptura del equilibrio econémico del contrato sub examine, sino
gue plante6 dicho argumento como soporte de los cargos de nulidad de los actos
administrativos acusados, a efectos de resaltar que las resoluciones demandadas
son nulas por violacion de la Constitucion y la ley y por falsa motivacion dado que,
a su juicio, quien realmente incumplié el contrato fue el ente territorial, la Sala, a
pesar de que dicho aspecto no fue reprochado por los apelantes, de conformidad
con lo previsto en el articulo 328 del C.G.P., en concordancia con lo sefialado por

esta Corporacion en sentencia de unificacion del 9 de febrero de 20124°, segin la

48 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 1° de marzo de 2006, Rad.: 15.898. En
similar sentido, pueden verse, por ejemplo, las sentencias de la Seccién Tercera del 27 de
septiembre de 2018, Rad.: 42769 y 14 de febrero de 2019, Rad.: 58894, entre muchas otras.

49 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia de unificacion del 9 de febrero de 2012, Rad.:
21060. “En este orden de ideas, para la Sala Plena de la Seccion Tercera resulta claro -y alrededor
de este planteamiento unifica en esta materia su Jurisprudencia— que por regla general el marco
fundamental de competencia del juez de segunda instancia lo constituyen las referencias
conceptuales y argumentativas que se aducen y esgrimen en contra de la decisién que se hubiere
adoptado en primera instancia, por lo cual, en principio, los deméas aspectos, diversos a los
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cual el juez esta en la obligacion de analizar de oficio aquellas cuestiones
necesarias para proferir una sentencia de mérito, revocara el numeral segundo de
la parte resolutiva del fallo recurrido por comportar una decisién extra petita y se
abstendra en esta instancia de examinar y emitir pronunciamiento alguno sobre
este particular®®, salvo en lo que atafie exclusivamente a los cargos de nulidad

planteados por la actora y la defensa que al respecto expuso la entidad territorial.
6.3. Hechos probados y pruebas adicionales relevantes

En el marco de lo expuesto, se procedera a establecer cuéles son los hechos
probados y las pruebas adicionales que resultan relevantes para decidir la

controversia que sometida a juicio en esta instancia.

Para tal efecto, la Sala analizar4 los documentos aportados al proceso de
conformidad con lo previsto en el articulo 246! del C.G.P.

planteados por el recurrente, estan llamados a excluirse del debate en la instancia superior, sin
perjuicio de los casos previstos o0 autorizados por la Constitucion Politica o por la ley, toda vez que
en el recurso de apelacion operan tanto el principio de congruencia de la sentencia como el
principio dispositivo, razén por la cual la jurisprudencia nacional ha sostenido que “las pretensiones
del recurrente y su voluntad de interponer el recurso, condicionan la competencia del juez que
conoce del mismo. Lo que el procesado estime lesivo de sus derechos, constituye el &mbito
exclusivo sobre el cual debe resolver el ad quem: ‘tantum devolutum quantum appellatum’. (Negrillas
fuera de texto)

50 A este respecto, cabe sefialar que esta Corporacién en el marco de una accién popular se
pronunci6 acerca de las consecuencias del fallo extra petita y de la facultad del juez para revocar los
aspectos que fueron falladas por fuera de lo pedido, aun cuando dicha circunstancia no hubiere sido
objeto de apelacion. En la sentencia referida se indic expresamente que: “Para la Sala, al tratarse
de una condena mas alla de lo pedido y debatido en el plenario, asi como de lo razonado en la parte
considerativa del fallo, ella resulta contraria al principio de congruencia, atenta contra el debido
proceso y desconoce el especial deber de motivacion de los eventuales fallos extra petita que en
virtud del principio iura novit curia esta habilitado a emitir el Juez Constitucional de los derechos
colectivos [...] Por esta razén, y aun cuando ello no fue objeto de reproche por ninguna de las
apelaciones interpuestas, toda vez que en el sub lite ninguna de estas cargas fue atendida en
absoluto por el Tribunal Contencioso Administrativo de Boyacd, en aras de asegurar la efectividad
de la garantia constitucional del debido proceso y de impartir lineamientos adecuados como érgano
de cierre sobre el ejercicio de la funcion de Juez Constitucional de Accién Popular, la Sala revocara
la condena proferida en relacién con el desconocimiento de los derechos al goce al espacio publico
y a la utilizacién y defensa de los bienes de uso publico. Lo anterior, se reitera, por ser patente que
en relacion con ellos no se respet6 el derecho de defensa ni de contradiccion, ni el juez de primera
instancia cumplié en lo mas minimo su carga de motivacion del fallo, pues nada en su parte
considerativa permite entender las razones de hecho y de derecho que fundamentaron dicho
pronunciamiento extra petita”. Cfr. Consejo de Estado, Seccién Primera. Sentencia del 26 de marzo
de 2015. Rad.: 15001-23-31-000-2011-00031-01(AP).

51 “Articulo 246. Valor probatorio de las copias. Las copias tendran el mismo valor probatorio del
original, salvo cuando por disposicion legal sea necesaria la presentacion del original o de una
determinada copia [...] Sin perjuicio de la presuncién de autenticidad, la parte contra quien se aduzca
copia de un documento podra solicitar su cotejo con el original, o a falta de este con una copia
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6.3.1. Hechos probados

6.3.1.1. Esta acreditado que el 12 de diciembre de 2000, el municipio de Sahagun
y la Cooperativa de Servicios Publicos de Sahagun -Cooserpusa- suscribieron un
contrato de concesion, cuyo objeto, al tenor de lo previsto en su clausula primera,
consistio en “entregar por el sistema de concesion la administracion, operacion,
prestacion de servicio publico y demas actividades inherentes al funcionamiento del
Matadero Municipal de Sahagun”, segun da cuenta copia auténtica del acuerdo de

voluntades®?.

De acuerdo con lo previsto en el paragrafo primero de la clausula primera del
contrato, las partes acordaron que el concesionario deberia adelantar las siguientes
actividades: (i) administrar y operar el matadero municipal de Sahagun y cobrar por
los servicios; (i) realizar el pago de servicios publicos; (iii) realizar el pago de los
impuestos; (iv) realizar el pago de salarios y prestaciones sociales del personal que
labore en el matadero; y (v) cumplir con las normas sanitarias para el buen

funcionamiento del matadero.

En lo que atafie al plazo, en la clausula segunda las partes estipularon que el
contrato se ejecutaria en un plazo de cinco (5) afios contados a partir de la

suscripcion del acta de inicio.

Con relacion al valor del contrato, en la clausula tercera se estipul6 lo siguiente:

“CLAUSULA TERCERA: VALOR DEL CONTRATO: para efectos fiscales y legales
del presente contrato, se determina para el primer afio de operacién de la concesioén,
la suma de DOCE MILLONES DE PESOS (S12.000.000.00) M/cte. El valor de cada
uno de los afios seréa el valor del afio inmediatamente anterior mas el reajuste de
acuerdo al indice de Precios al Consumidor. Primer Afio de Concesion: como se
dice anteriormente el valor de la concesién es la suma de Doce Millones de pesos
($12.000.000.00) M/cte. Para un sacrificio anual estimado de Siete Mil (6.000) (sic)
reses; si el sacrificio supera esta cifra, el concesionario pagara al final del ejercicio,
al Municipio de Sahagun la suma de Dos Mil pesos ($2.000.00) por cada res.
Segundo Afo de Concesion: para el efecto se considera un incremento del veinte
por ciento (20%), esto es Siete Mil Doscientas (7.200) reses. Si el sacrificio supera

expedida con anterioridad a aquella. El cotejo se efectuard mediante exhibicién dentro de la
audiencia correspondiente”.
52Fl.51a57y429a435,C. 1.
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esta cifra el concesionario pagara al Municipio de Sahagun, al final del ejercicio, la
suma de Dos Mil Pesos ($2.000.00) por cada res incrementada en el Indice de
Precios al Consumidor. Como retribucién por el segundo afio de concesion, el
concesionario pagara el valor de concesién del primer afio incrementado en el I.P.C.
Tercer Afio de Concesion: se considera un incremento en el sacrificio del veinte
por ciento (20%), esto es Ocho mil Seiscientas Cuarenta (8.640) reses. Si el
sacrificio supera esta cifra, el concesionario pagara al Municipio de Sahagun, al final
del ejercicio la suma por res del afio anterior, incrementada en el I.P.C. Como
retribucién por el tercer afio de concesién, el concesionario pagara el valor de la
concesion del afio anterior incrementado en el I.P.C. Cuarto Afio de Concesion:
se considera un incremento en el sacrificio del veinte por ciento (20%), esto es Diez
Mil Trescientas Sesenta y Ocho (10.368) reses, si el sacrificio supera esta cifra, el
concesionario pagara al Municipio de Sahagun, al final del ejercicio la suma por res
del afio anterior, incrementada en el I.P.C. Como retribucion por el cuarto afio de
concesion el concesionario pagara el valor de la concesion del afio anterior
incrementado en el I.P.C. Quinto Aflo de Concesidn: se considera un incremento
en el sacrificio del veinte por ciento (20%), esto es Doce Mil Cuatrocientos Cuarenta
y Uno (12.441) reses. Si el sacrificio supera esta cifra, el concesionario pagara al
Municipio de Sahagun al final del ejercicio, la suma por res del afio anterior,
incrementada en el I.P.C. Como retribuciéon por el quinto afio de concesion el
concesionario pagara el valor de la concesién del afio anterior incrementada en el
I.P.C. PARAGRAFO PRIMERO: considérese el primer afio concesion a partir de la
fecha en que se suscriba el acta de iniciacion de la concesion y por un afio
calendario y asi sucesivamente. PARAGRAFO SEGUNDO: se fija como reses el
ganado vacuno mayor; especies menores no esta contempladas en el conteo.
PARAGRAFO TERCERO: el valor del sacrificio, uso de los corrales, lavado de
panza y pesos municipal actualmente cancelados por los usuarios del Matadero
Municipal de Sahagun, podra modificarse por lo que resta del afio 2000 para los
usuarios permanentes del matadero en un dos por ciento (2%). Para los nuevos
usuarios o usuarios esporadicos del Matadero de Sahagun, podra modificarse, el
concesionario podra establecer libremente un precio diferente al de los usuarios
permanentes actuales. PARAGRAFO CUARTO: para la calificacién de usuario
permanente, el usuario debera tener registrado el sacrificio de al menos de una res
por dia de matanza durante los Ultimos (6) meses calendarios al inicio del presente
contrato. PARAGRAFO QUINTO: el concesionario percibira para la operaciéon del
matadero la totalidad de los recursos mencionados en el paragrafo segundo de la
presente clausula. PARAGRAFO SEXTO: el reajuste del valor para los usuarios
permanentes se realizara anualmente durante el mes de enero de acuerdo al I.P.C.
determinado por el DANE y aprobado por el gobierno, mas dos (2) puntos
adicionales por mejoras en la calidad del servicio, previa aprobaciéon de la misma
por parte del interventor de la concesion. PARAGRAFO SEPTIMO: por nuevos o
diferentes servicios que se presten por la concesién en el Matadero Municipal de
Sahagun, el concesionario determinara libremente el valor de los mismos previa
notificacion al interventor de la concesién. Dichos servicios estaran sujetos al mismo
tratamiento en los reajustes anuales de precios determinados anteriormente.
PARAGRAFO OCTAVO: los valores que cobre el concesionario por los servicios
prestados seran para su propio ingreso y sélo estaran sujetos a las retenciones e
impuestos que estipule la Ley. PARAGRAFO NOVENO: el usuario del matadero
cancelard a la entidad correspondiente, los impuestos que estipule la Ley y
acuerdos.”

Frente a las inversiones, en la clausula quinta las partes establecieron que el
concesionario Unicamente podria realizar las mejoras que autorizara el Municipio,

las cuales, en todo caso, deberian ajustarse al plan de inversiones que aprobaran
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las partes. Ademas, se dispuso que si el Municipio aprobaba las inversiones “podria

disponer de hasta el 50% del valor promedio anual generado por la concesion para

amortizar al concesionario la inversion realizada, hasta su cancelacion total".

Asimismo, se acordo que el concesionario podria realizar inversiones “adicionales”

en equipo si las consideraba necesarias y que las mismas serian de su propiedad,

salvo que se conviniera que pasaran a ser de propiedad del Municipio, caso en el

cual este pagaria hasta el 80% de su valor total.

En cuanto a las obligaciones del concesionario, en la clausula sexta las partes

acordaron:

“CLAUSULA SEXTA: son obligaciones a cargo del concesionario entre otras las
siguientes:

Presentar el Plan de Inversion.

Mantener en funcionamiento el Matadero de Sahagun, por el tiempo de la
concesion y cobrar el servicio que presta.

Cumplir las normas sanitarias para el funcionamiento del matadero.

Realizar en forma periédica el mantenimiento preventivo de instalaciones y
equipos.

Cumplir el Plan de Manejo Ambiental.

Presentar un informe bimensual a la Alcaldia de Sahagun, sobre las actividades
desarrolladas dentro del periodo.

Entregar oportunamente la informacién requerida por la interventoria.

Pagar cumplidamente los servicios publicos generados por el funcionamiento del
matadero, tales como agua, energia, teléfono, gas natural, etc. cuyos recibos de
cancelacion y paz y salvo correspondientes deberan entregarse junto con el
informe bimensual de que se habla en el contrato”.

Por su parte, con relacion a las obligaciones del Municipio, en la clausula séptima

se establecio que serian obligaciones a cargo de la Alcaldia Municipal, entre otras,

las siguientes:

[A]Probar el plan de inversiones.

Entregar a paz y salvo y en operacién, todos los servicios publicos salarios y
prestaciones sociales del matadero de Sahagun, con fecha de corte el dia que
se suscriba el acta de iniciacion de la concesion.

Suministrar al concesionario la informacion histérica y estadistica de los actuales
usuarios del matadero del Municipio de Sahagun.

Amortizar mensualmente las sumas generales por las inversiones realizadas por
el concesionario y pagar los intereses a que hubiera lugar.

Aprobar el reajuste en los precios de los servicios prestados por el concesionario
conforme se estipula en la clausula tercera’.
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En cuanto a la cesion del contrato, en la clausula décima se establecio que la misma
procederia, previo consentimiento escrito por parte del Municipio. Ademas, en la
clausula décima cuarta del contrato las partes estipularon el pacto arbitral y en las
clausulas décimo quinta y décimo sexta acordaron que el Municipio podria, como

potestad excepcional, terminar unilateralmente el contrato y declarar su caducidad.

Finalmente, en lo que se refiere a la imposicidbn de multas, se pactd que ante el
incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista este deberia pagarle al
ente territorial “el equivalente al valor promedio diario cancelado por los usuarios al
municipio de Sahagun durante los ultimos seis (6) meses, por cada dia de
incumplimiento y hasta un maximo de dos (2) meses continuos; a partir de este
plazo, se considera la ejecucion del contrato afectado de manera grave y directa,
con lo cual el municipio de Sahagun podra dar cumplimiento a la clausula undécima

[concerniente a la garantia de cumplimiento]”.

6.3.1.2. Se probo que el 27 de junio de 2002, la Cooperativa de Servicios Publicos
de Sahagun -Cooserpusa-, con el visto bueno del ente territorial, cedié el contrato
suscrito el 12 de diciembre de 2000 a la Comercializadora de Ganado Casa Grande
Ltda., segin da cuenta copia auténtica del acuerdo de cesiéon®3, en el que se
incorporaron expresamente todas las clausulas del contrato, incluyendo aquellas
atinentes al valor -clausula segunda-, inversiones -clausula quinta-, obligaciones -
clausulas sexta y séptima-, pacto arbitral -clausula décima tercera-, terminacion
unilateral -clausula décima cuarta-, caducidad -clausula décima quinta-, y multas -

clausula décima sexta.

6.3.1.3. Consta que el 15 de diciembre de 2003, las partes adicionaron el plazo de
ejecucion del contrato en quince (15) afios, contados a partir del perfeccionamiento

de la prérroga, segun da cuenta copia simple del acuerdo de voluntades®*

6.3.1.4. Esta acreditado que las partes aprobaron el plan de inversiones del
Matadero Municipal de Sahagun para las vigencias fiscales 2003, 2004 y 2005 por

valor de $21.800.506, en el que acordaron realizar labores tendientes a la

53Fl. 44 a 50, C. 1.
54 FI. 65, C 1.
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adecuacion de la infraestructura e instalaciones del matadero, particularmente la
construccion de un pozo artesiano, el mantenimiento de la laguna de oxidacién, la
realizacion de adecuaciones sanitarias y el mantenimiento de los corrales, segun da

cuenta copia simple del plan de inversiones y de su presupuesto oficial®®.

6.3.1.5. Se probd que el 1° de septiembre de 2003, el municipio de Sahagun recibid
a satisfaccion las obras ejecutadas por el concesionario con ocasion del plan de
inversiones que fue aprobado, segun da cuenta copia simple del acta de recibo de

las obras®®.

6.3.1.6. Consta que las partes, de acuerdo con lo pactado en la clausula quinta del
contrato, convinieron que, con ocasion de la inversion efectuada por el
concesionario y producto de su amortizacion, la comercializadora deberia pagarle
al Municipio como valor del contrato durante los afios 2003, 2004, 2005 y 2006 la
suma de $6.000.000, segun da cuenta copia simple del acta de amortizacion de

deudas®’ firmada por las partes.

6.3.1.7. Esta acreditado que el 28 de febrero de 2011, el INVIMA efectu6 una visita
de inspeccion, vigilancia, control y verificacion de condiciones sanitarias al matadero
municipal de Sahagun, cuyo resultado arrojé un concepto y clasificacion favorable,
condicionado al cumplimiento de ciertas exigencias relacionadas con normas

sanitarias, segun da cuenta copia simple del acta de inspeccion sanitaria®®.

6.3.1.8. Quedo establecido que el 11 de noviembre de 2011, el INVIMA levanté una
medida sanitaria consistente en suspension total de trabajos y servicio, que le fue
impuesta al matadero municipal de Sahagun, segun da cuenta copia simple del acta
de levantamiento de medida sanitaria®®. El fundamento de la entidad para levantar

la medida fue el siguiente:

“Se procede al Levantamiento de la Medida Sanitaria, conforme a lo dispuesto en el
numeral 2 del articulo 2 del Decreto 3961 del 25 de octubre de 2011, el cual
menciona “Cuando los Planes Graduales de Cumplimiento — PGC presentados por
disposicion del Decreto 1500 de 2007, modificado por los Decretos 2965 de 2008,

55 F|. 57 a 69, C. 1.

56 F|. 70y 71, C. 1.

57 F|. 72, C, 1.

58 F|. 91 a 99 y 406 a 414, C. 1.
59 F|. 100, C. 1.
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2380, 4131 y 4979 de 2009, no hayan sido aprobados por el INVIMA o no sean
aprobados bajo la vigencia del presente articulo o cuyas correcciones no hayan sido
presentadas o las mismas hayan sido presentadas de manera extemporanea, los
responsables de las Plantas de Beneficio Animal correspondientes tendran un plazo
de (6) meses, contado a partir de la fecha de publicacién del presente decreto, para
ser presentadas o ajustadas, segun sea el caso’.

6.3.1.9. Esta probado que el 16 de noviembre de 2011, el Municipio oficié a la
comercializadora para informarle que el INVIMA ordend la reapertura del matadero,
condicionada a la realizacion de “mejoras locativas” y que, en atencion a ello, el ente
daba su autorizacion a efectos de efectuar por parte del concesionario las labores
requeridas y el plan gradual de cumplimiento, segun da cuenta copia simple de la

comunicacion signada por el Alcalde Municipal®°.

6.3.1.10. Se demostro que el 23 de abril de 2012, la comercializadora presento al
INVIMA el plan gradual de cumplimiento, segun da cuenta el original de la

comunicacion de la fecha®?.

6.3.1.11. Consta que el 12 de julio de 2012, el INVIMA efectué una visita de
inspeccion, vigilancia, control y verificacion de condiciones sanitarias al Matadero
Municipal de Sahagun, cuyo resultado arrojé un concepto y clasificacion favorable,
condicionado al cumplimiento de ciertas exigencias relacionadas con normas

sanitarias, segun da cuenta copia del acta de inspeccién sanitaria®,

6.3.1.12. Acreditado esta que el 4 de agosto de 2012, la comercializadora oficio al
Municipio “con el fin de que haga una inspeccion de dichas obras realizadas en afios
anteriores [2009 y 2010] que no se (sic) estdn en conocimiento en su despacho”,
segun da cuenta copia simple del oficio de la fecha y de sus anexos®:.

6.3.1.13. Se probo que el 10 de agosto de 2012, el Concejo Municipal de Sahagun
citdé a la comercializadora a un debate de control “relacionado con el manejo del

Matadero Municipal”, para lo cual acompafio una serie de interrogantes que deberia

60 Fl. 102, C. 1.

61 F. 117, C. 1.

62Fl. 121 a 131y 415 a 418, C. 1.
63 F|. 258 a 262, C. 1.
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absolver el concesionario, segun da cuenta copia simple de comunicacion de la

fecha suscrita por el Secretaria General del Concejo Municipal®4.

6.3.1.14. Probado esta que el 17 de agosto de 2012, la comercializadora remitio al
Concejo Municipal la respuesta a los interrogantes formulados en la citacion al
debate de control, con sus respectivos anexos, segun da cuenta copia simple de la

respuesta®®.

6.3.1.15. Quedo6 acreditado que el 4 de septiembre de 2012, la Contraloria
Departamental de Cordoba adelanté una auditoria a la comercializadora, en la que
dej6 constancia que durante el periodo comprendido entre enero de 2009 y agosto
de 2012 incumplié el contrato, puntualmente en cuanto a su pago, polizas,
presentacion de informes bimensuales y presentacion de plan de inversiones e
inventario de bienes. Igualmente, puso de presente que la comercializadora le
manifesté haber realizado inversiones por valor de $72.677.237, los cuales, segun
lo aducido por el érgano de control, no fueron socializadas por el Municipio. Lo

anterior, tal y como consta en copia simple del acta de hallazgos de auditoria®®.

6.3.1.16. Se probd que el 6 de septiembre de 2012, la interventoria requiri6 al
concesionario para que aportara la siguiente documentacion: el plan de inversiéon
para el buen funcionamiento del matadero, la certificacion de mantenimiento
preventivo, la certificacion de normas sanitarias, el informe bimensual, el paz y salvo
de servicios publicos, las pélizas actualizadas y los paz y salvos por concepto de
los pagos realizados al Municipio, segin da cuenta copia simple del requerimiento

efectuado por la interventoria®’.

6.3.1.17. Consta que el 4 de octubre de 2012, el INVIMA realiz6 una visita de
inspeccion, vigilancia, control y verificacién de condiciones sanitarias al matadero
municipal de Sahagun, cuyo resultado arroj6 un concepto y clasificacion

desfavorable, seglin da cuenta copia del acta de inspeccion sanitaria®®.

64 F|. 134 a 136, C. 1.

65 F|. 252 a 268, C. 1.

66 F|. 138 y 139 y 450 a 454, C. 1.
67 FI. 436, C. 1.

68 FI. 140 a 153, C. 1.
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6.3.1.18. Probado esta que el 4 de octubre de 2012, el INVIMA, como medida
sanitaria y ante el incumplimiento de las disposiciones sanitarias previstas en el
Decreto 2278 de 1982, dispuso la clausura temporal del matadero municipal de
Sahagun, tal y como consta en copia simple del acta de aplicacion de medida

sanitaria®®.

El sustento de la decision del INVIMA fue el siguiente:

“SITUACION SANITARIA ENCONTRADA

Durante la visita se evidencia que la planta no registra los horarios de ingreso de
animales a la PBA, de acuerdo a la informacién recibida por parte del administrador
se permite la salida de animales en pie del establecimiento, debido a que no se
sacrifican el mismo dia de ingreso. Al verificar condicién de potabilidad del agua de
almacenamiento se evidencia que no se esta midiendo con el kit requerido por la
normatividad vigente, ademas no se llevan registros de monitoreo de potabilidad de
agua antes y durante las operaciones de beneficio. Se observan elementos en
desuso alrededor del establecimiento. Se observan que las aguas servidas del
establecimiento en algunos casos se disponen directamente alrededor de la planta
observandose encharcamientos. Se evidencia que, en los registros y trampas grasa,
residuos de sebo y pieles de procesos anteriores. La bodega de almacenamiento de
elementos de dotacion para el proceso en conjunto con insecticidas, plaguicidas,
productos para la desinfeccion de canales, sin la debida proteccién y rotulado.
Durante la inspeccion por exteriores se puede observar que el cerco perimetral del
establecimiento corresponde a tres lados de la planta en malla eslabonada la cual
no cumple, ya que se encuentran animales domésticos (caninos) dentro de la PBA.
Al inicio de proceso no se evidencian registros de limpieza y desinfeccién donde se
autorice por parte del encargado que la planta est4 en éptimas condiciones para
inicio de proceso. Durante las operaciones de proceso se puede evidenciar animales
gue entran sucios, al momento de la insensibilizacion se evidencian animales mal
insensibilizados productos de fallas en el equipo, los animales son izados y
sangradas por corte directo sin despejar piel, este corte es a la altura del cuello y no
se hace por corte directo a los grandes vasos sanguineos, se observa que no
respetan los tiempos de sangria, y el animal no muere por anemia aguda sino por
decapitacion y la cabeza se dispone directamente al piso. El desuello de los
animales lo comienzan a realizar en el tanel de sangria, durante el proceso de
faenado de los semovientes, se evidencian malas practicas de manipulacion,
operarios no lavan, no desinfectan los utensilios empleados animal por animal.
Carecen de soluciones desinfectantes para utensilios y para manos, lo cual puede
generar contaminacion de canal. No cuentan con elementos de protecciéon personal
como guantes acerados y gafas. Las labores de lavado y preparacion de visceras
blancas se hacen en un area continua al area de proceso, la cual no se encuentra
totalmente separada, adicionalmente por esta &rea se da el transito de operarios
para el ingreso y salida de la sala de beneficio. Se observa que algunos elementos
como cuchillos y hachas no son en materiales higiénico sanitario tienen mango de
madera. Durante el proceso las puertas de las areas de visceras blancas, cabezas
y pieles al exterior permanecen abiertas. Se evidencian roldanas con presencia de
oxido. Las cadenas que sujetan los miembros anteriores de la canal para el proceso
de desuello final son en material no sanitario. El proceso de division de canal no se

69 FI. 154 a 158, C. 1.
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hace en 6ptimas condiciones el equipo utilizado presenta continuas fallas. El
proceso de lavado de canales se realiza en la misma area destinada para la
inspeccion medico veterinaria v para el oreo, la accion de lavar las canales en el
area de oreo provoca salpicadura de aguas a las canales que ya estan en oreo.
Durante el cargue se evidencia que el personal de areas de insensibilizacion realiza
cuarteo y cargue con la misma dotacion que realizé el proceso de beneficio, lo cual
puede generar contaminacién cruzada en las canales para consumo humano.
Durante la inspeccion se pudo observar ingreso de personal sin dotacién durante el
proceso de faenado de animales. De acuerdo a la informacién suministrada por la
administradora de la PBA se establece que el establecimiento realiza beneficio de
animales con destino al municipio de Planeta Rica - Cérdoba, lo cual contraviene lo
dispuesto en el articulo 43 del Decreto 2278 de 1982, el cual establece que la carne
de los establecimientos clasificadas Tipo Il solo podrdn destinarse para su
comercializacion y consumo dentro de la jurisdiccion de la localidad en donde se
encuentre ubicado’.

6.3.1.19. Se demostré que el 8 de octubre de 2012, la interventoria requirid
nuevamente al concesionario para que aportara la siguiente documentacion: el plan
de inversion para el buen funcionamiento del matadero, la certificacion de
mantenimiento preventivo, la certificacion de normas sanitarias, la presentacion del
informe bimensual, el paz y salvo de servicios publicos, las pdélizas actualizadas, y
los paz y salvos de los pagos realizados al Municipio, segun da cuenta copia simple

del requerimiento efectuado por la interventoria’®.

6.3.1.20. Esta acreditado que el 26 de marzo de 2013, la interventoria presenté un
informe al Municipio en el que dio cuenta del incumplimiento del concesionario
respecto de las obligaciones a su cargo, puntualmente aquellas previstas en las
clausulas primera, tercera y sexta del contrato. Al efecto, en el informe se recalcé
gue la comercializadora no present6 un informe completo de los servicios que presto
en el matadero, que a pesar de los requerimientos efectuados tampoco presento las
garantias, que de conformidad con la visita efectuada por el INVIMA en octubre de
2012 incumplié con la normatividad sanitaria, que incumplié con el plan de manejo
ambiental, que no entregd oportunamente la informacion requerida por la
interventoria, que no presentd paz y salvo por concepto de pagos al Municipio, que
no presentd factura actualizada de compra de equipos u otros elementos y que no
presento la relacion de trabajadores. Ademas, se puso de presente que el 23 de
abril de 2012 el concesionario hizo entrega al INVIMA del plan gradual de

cumplimiento, anotando al respecto que, si bien la comercializadora solicité recibir

0 Fl. 437, C. 1.
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unas obras efectuadas en el matadero en el afio 2009, el Municipio no las recibié
porque no fueron aprobadas como inversion, de conformidad con lo pactado en el

contrato. Lo anterior, segin da cuenta copia simple del informe de interventoria’?.

6.3.1.21. Esta probado que el 11 y 19 de abril de 2013, el Municipio cit6 a la
comercializadora a la audiencia de imposicién de multas, sanciones y declaratorias
de incumplimiento de que trata el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, tal y como
consta en copia simple de la citaciéon de la fecha’?. En la citaciéon se le puso de
presente a la comercializadora: (i) que en auditoria efectuada en septiembre de
2013, la Contraloria Departamental de Coérdoba encontré inconsistencias en la
ejecucion del contrato, puntualmente en cuanto a: falta de pago del valor acordado
durante los afios 2009, 2010, 2011 y 2012, vencimiento de las pélizas, falta de
presentacion de informes de actividades, planes de inversion y manejo ambiental, y
falta de socializacion del plan de inversion; (ii) que el 4 de octubre de 2012 el INVIMA
clausur6 temporalmente el matadero municipal de Sahagun por incumplir la
normatividad sanitaria; y (iii) que, segun informe de interventoria del 26 de marzo
de 2013, el concesionario incumplié las clausulas primera, tercera y sexta del
contrato, por no presentar un informe completo respecto de sus actividades, no
presentar las garantias estipuladas, no cumplir con el plan de manejo ambiental y
no pagar el valor estipulado en el contrato durante los afios 2009, 2010, 2011 y
2012.

6.3.1.22. Quedd establecido que el 25 de abril de 2013 tuvo lugar la audiencia de
incumplimiento, a la que no comparecié la comercializadora. En el curso de la
audiencia, el Municipio sostuvo que el concesionario incumplid lo previsto en las
clausulas primera, tercera, sexta y undécima del contrato. Lo anterior, segun consta

en copia auténtica del acta de la diligencia’.

6.3.1.23. Demostrado quedo6 que, por medio de la Resolucién n.° 0835 del 29 de
mayo de 2013, el municipio de Sahagun: (i) declar6 el incumplimiento del contrato;
(ii) declaro la terminacion del contrato; (iii) declaré la caducidad del contrato; (iv)

dispuso que, con ocasion de la declaratoria de caducidad del contrato, la

TFl.161a 172y 438 a449,C. 1.
2Fl. 159y 160y 467 a 474, C. 1.
7BF.173a 176y 479 a 482, C. 1.
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comercializadora quedaria inhabilitada por cinco (5) afos; (v) sancioné con multa
de $6.000.000 a la comercializadora; (vi) ordené publicar el acto administrativo en
el SECOP y comunicar la decision a la Procuraduria General de la Nacién y a la
Camara de Comercia; (vii) reasumio todas las funciones del matadero municipal de
Sahagun; y (viii) ordend liquidar el contrato. Lo anterior, segun da cuenta copia
autentica del acto administrativo’®, en el que se expuso como fundamento de la

decision, lo siguiente:

“‘Que el incumplimiento de LA COMERCIALZIADORA DE GANADO CASA
GRANDE LTDA., a las obligaciones aqui analizadas es perceptible de manera
evidente por su desidia y negligencia para cumplir con los pagos al Municipio de
Sahagun, haber dejado vencer las Pdlizas de bienes, salarios, prestaciones sociales
y Pdliza de Responsabilidad Civil; la no presentacién de informes de sus actividades,
planes de inversién y manejo ambiental al Municipio de Sahagun; la no socializacion
del Plan de Inversion, hasta el punto que el IMVIMA (sic) procediera al cierre del
Matadero Publico de Sahagun, sin ejecutar ningin acto tendiente a evitar o, por lo
menos, minimizar las graves consecuencias que se ocasionaban con el
incumplimiento de sus obligaciones dentro del Contrato, sin importarle dejar al
Municipio de Sahagun sin el servicio Publico del Matadero municipal [...] Que
teniendo en cuenta lo anterior, se procedera a declarar el incumplimiento de las
obligaciones contractuales, cuya omision afecta de manera grave y directa la
ejecucion del contrato, pues se evidencia sin mayor esfuerzo que en la actualidad
se encuentra paralizado el contrato de concesion, toda vez que por omision del
contratista el IMVIMA (sic) procediera al Cierre Total Temporal del Matadero Publico
como medida sanitaria de seguridad, segin Acta de Cierre de fecha octubre 04 de
2012".

6.3.1.24. Esta probado que el 27 de junio de 2013 la comercializadora interpuso
recurso de reposicion contra la anterior decision, segun da cuenta copia simple del
recurso’®. Como sustento del recurso, el concesionario afirmé que el matadero fue
cerrado por negligencia del Municipio, frente a lo cual precisé que la
comercializadora acudioé en un sinnumero de oportunidades a la entidad territorial
para informarle acerca de la situacion, afiadiendo que si la comercializadora no
ejecuto el contrato ello se debio a la indiferencia del Municipio. Ademas, preciso que
en caso de haber asumido todos los gastos se habria generado un desequilibrio

econdmico del contrato.

6.3.1.25. Consta que por medio de la Resolucion n.° 1232 del 4 de septiembre de

2013, el municipio de Sahagun resolvié el recurso de reposicion interpuesto por la

74 Fl. 177 a 183 y 483 a 489, C. 1.
S Fl. 189 a 201 y 495 a 496, C. 1.
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comercializadora, en la que confirmé la Resolucion n.° 0835 del 29 de mayo de
2013, decisién que quedo ejecutoriada el 1° de octubre de 2013, segun da cuenta
copia autentica del acto administrativo’® y original de la constancia de ejecutoria

expedida por el Municipio’’.

Como sustento de su decision, el ente territorial estimo que el cierre del matadero
municipal de Sahagun se originG6 porque el concesionario incumpli® normas
sanitarias, a lo que agregd que “querer responsabilizar al Municipio de Sahagun
como el causante del mencionado cierre, es un absurdo, pues a simple vista y sin
hesitacion alguna fue la Comercializadora de Ganado Casa Grande Ltda. la parte
incumplida en este asunto, ademas de incumplir con el pago de la remuneracion de
la Concesion del matadero por los afios antes sefialados y dejar vencer las pélizas

de bienes, prestaciones sociales y manejo ambiental”.

6.3.1.26. Acreditado esta que el 6 de noviembre de 2013 la comercializadora
entregd al Municipio las instalaciones del matadero municipal de Sahagun, segun
da cuenta copia auténtica del acta de recibo’®.

6.3.2. Pruebas adicionales relevantes

Ademas de las pruebas documentales que dan cuenta de los hechos probados que

han quedado expuestos, reposan en el plenario los siguientes medios de prueba:
6.3.2.1. Documentos adicionales

6.3.2.1.1. Reposan facturas originales de venta de la comercializadora, de fecha 17
de agosto de 2012, con numero de consecutivo 10751 al 10775, por concepto de

“servicios [ilegible]""°.

6.3.2.1.2. Obran copias de comprobantes de egreso y de consignacion del Banco

Agrario de Colombia, de los cuales se desprende que se efectuaron transacciones

76 FI. 203 a 207 y 500 a 504, C. 1.
77 F|. 208 y 516, C. 1.
78 F|. 517 y 518, C. 1.
79 Fl. 214 a 238, C. 1.
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desde la oficina bancaria de Sahagun a una cuenta corriente cuyo titular es
“TESORERIA AUXDEPARTAMENTO” por valor de $26.0008°,

6.3.2.1.3. Reposa el original de la poliza de responsabilidad civil n.° 2040-1291641-
04 del 9 de diciembre de 2011, expedida por Seguros Comerciales Bolivar, en la
que figura como tomador la Comercializadora de Ganado Casa Grande Ltda. con
vigencia del 1 de diciembre de 2011 al 1 de diciembre de 20128,

6.3.2.1.4. Obra el original de la péliza de incendio tradicional n.° 2040-2360743-09
del 2 de diciembre de 2011, expedida por Seguros Comerciales Bolivar en la que
figura como tomador la Comercializadora de Ganado Casa Grande Ltda. con
vigencia del 1 de diciembre de 2011 al 1 de diciembre de 2012%,

6.3.2.1.5. Reposa un DVD que contiene el plan gradual de cumplimiento que fue
radicado por la comercializadora ante el INVIMAZ,

6.3.2.1.6. Obran copias de anexos, formatos y cuadros de acciones graduales de
mejoramiento y su valor, contentivos de la informacion radicada por la

comercializadora con el plan gradual de cumplimiento®.

6.3.2.1.7. Reposan facturas originales de venta de la comercializadora, de fecha 13
de abril de 2012 al 8 de mayo de 2012, con namero de consecutivo 9301 al 9600,

por concepto de “servicios [ilegible]"®.

6.3.2.2. Testimonios

6.3.2.2.1. Obra el testimonio de Jorge Enrique Lépez Velasquez®, quien manifestd
haber asesorado a la comercializadora para elaborar el plan gradual de
cumplimiento “solicitado mediante Decreto n.° 1500 de 2007”. Al respecto, indico

gue adelantd labores de campo, tales como verificacion del estado sanitario y del

80 F|. 242y 243, C. 1y Anexo n.° 2,
81 F|. 248y 249, C. 1.

82 F|. 250 y 251, C. 1.

83 Sin folio al inicio del C. 1.

84 F|. 281 a 379, C. 1.

85 Anexo n.° 1.

86 F|, 578 -Cd-, C. 2.
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estado operativo y todo lo atinente al desarrollo de ingenieria para que la planta
cumpliera con la normatividad vigente, afladiendo sobre el particular que, en el
marco de las actividades que desarrolld, efectué un analisis de la situacion del
matadero. Con relacion a la normatividad que regula los aspectos propios de las
plantas de beneficio, manifest6 que el Decreto n.° 1500 de 2007 definié los
parametros técnicos sanitarios que estas debian cumplir para que pudieran operar.
Resefid que para el afio 2007 el matadero estaba en la capacidad de seguir
funcionando, al punto que tiempo después se presentd el plan gradual de
cumplimiento, en el que se plasmaron las adecuaciones que se deberian realizar,
de modo que “técnicamente era viable su funcionamiento y esto fue ratificado por
los estudios de factibilidad que pagé la gobernaciéon de Cérdoba y que determinaron
que Sahagun tenia toda la posibilidad de convertirse en una planta de
abastecimiento regional’. Adujo que, con ocasion de la presentacion del plan
gradual, la comercializadora realizé adecuaciones y que respecto de obras
pendientes solicitd el apoyo econdémico del Municipio. Manifesté que para cumplir
con las adecuaciones se requeria un presupuesto cercano a $4.000.000.000, a lo
gue agreg6 que, en todo caso, se trataba de un plan gradual, que por lo mismo
permitia realizar las adecuaciones “gradualmente”. Afirmé que al municipio de
Sahagun se le puso de presente la situacidbn que se presentaba y que la
comercializadora no cont6 con el apoyo del Municipio para realizar las inversiones
adecuadas en la planta de tratamiento, aunque en el marco de una reunion el
Alcalde del Municipio autorizé la realizacion de las inversiones requeridas para
adecuar la planta de tratamiento de Sahagun. Por ultimo, precis6 que para el
momento en el que concluyé su actividad de asesoria el matadero estaba en

operacion.

6.3.2.2.2. Reposa el testimonio de Ancisar Gémez Serna®’, quien manifestd haber
sacrificado ganado en el matadero de Sahagun. Afirm6 no tener conocimiento de
las razones que llevaron a la terminacion del contrato de concesién y refirié que el
matadero cumplia con las condiciones para la prestacion del servicio. Recalco que
las actividades desplegadas en el matadero eran eficientes y que nunca tuvo

dificultades. Manifest6 que sacrificaba sus reses en el municipio de Sahagun porque

87 FI. 578 -Cd-, C. 2.
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era mas econémico y que una vez el matadero fue cerrado empezé a sacrificar en

el municipio de Cereté.

6.3.2.2.3. Obra el testimonio de Orlando Gabriel Oviedo Durango®, quien manifesto
ser socio de la comercializadora y a la vez usuario del Matadero Municipal de
Sahagun. Igualmente, indic6 transportar el ganado para sacrificio en un furgén.

6.3.2.2.4. Reposa el testimonio de Tony José Ramos Camafio®, quien afirmé que
durante 6 afios labor6 como “matarife” en el matadero municipal de Sahagun,
realizando esta actividad hasta el mes de octubre de 2012. Mencioné que el
matadero cerrd porque la Alcaldia no realizé unos procedimientos y afiadié que en
el matadero laboraban 22 personas y que en promedio sacrificaban 30 o 40 reses,
provenientes de los municipios de Sahagun, China, Planeta Rica y San Marcos.
Afirmé que las instalaciones del matadero eran adecuadas y, finalmente, refirié que
el “Municipio no hizo nada por el matadero”.

6.3.2.2.5. Obra el testimonio de Didier de Jesls Montes Vergara®, quien manifesto
haber laborado en el matadero durante 12 afios y 6 meses. Recalcé que su labor
consistié en operar la maquina “que dividia las canales”. Indico que no se realizaron
las inversiones requeridas y que no sabia si aquello obedecio a las actuaciones del
Municipio o de la comercializadora. Afadié que la comercializadora realizé labores
de adecuacion de las instalaciones y de compra de equipos y que el Municipio no
realiz6 ninguna obra. Precisé que en el matadero laboraban 22 personas y que se
sacrificaban en promedio 15 reses provenientes de los municipios de Sahagun y
otro tanto de Chinu, Planeta Rica y San Andrés. Ademas, manifestd no tener
conocimiento acerca de la normatividad en materia sanitaria, aun cuando en otros
apartes de su declaracion afirmé que el matadero cumplia con las normas sanitarias

y que en su caso contaba con los elementos de proteccién y salubridad.

6.3.2.2.6. Reposa el testimonio de Sabas Antonio Espinosa Pérez®!, quien afirmé
ser usuario del Matadero Municipal de Sahagun, precisando que este era operado

8 F|. 578 -Cd-, C. 2.
8 F|. 578 -Cd-, C. 2.
%0 F|. 578 -Cd-, C. 2.
%1 Fl. 577 -Cd-, C. 2.
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por “Casa Grande” y que cumplia con todas las normas y requisitos para su
operacion, pues en varias ocasiones acudio al mismo para observar como operaba.
Indicé que después del cierre del matadero tuvo que sacrificar su ganado en Cereté,
lo que incrementd los costos. Por dltimo, manifestd no tener conocimiento de los

requisitos para el funcionamiento del matadero.

6.3.2.2.7. Obra el testimonio de Cesar Julio Flores Ramos®, quien adujo haberse
desempeiiado como “administrador de la planta”, “representante legal de la
comercializadora [sin especificar las circunstancias de tiempo]”’ y ser “socio de la
parte demandante”. Resefid que la comercializadora empez0 a operar el matadero
con posterioridad a la cesion del contrato. Con relacion a las visitas del INVIMA,
indic6 que en su gran mayoria arrojaron un resultado favorable con
condicionamientos, a excepcion de la ultima visita que fue desfavorable. Al respecto,
manifestdé que tenia conocimiento de que el INVIMA habia cerrado el matadero
porque no cumplia con las condiciones de funcionamiento, aun cuando la Alcaldia
no le facilité el documento contentivo de la Ultima visita practicada por INVIMA, en
la que se ordend el cierre. Sefialé que no tenia conocimiento de las razones que
llevaron a la decision del Municipio de caducar el contrato y que durante el tiempo
en el que se desempefi6 como empleado del matadero, la interventoria “nunca”
realizd una visita para cerciorarse acerca de la ejecucién del contrato. Por ultimo,
manifestd que la comercializadora no estaba en condiciones econémicas para

realizar las adecuaciones que se requerian conforme la nueva normatividad.

La Sala le dara credibilidad al dicho del testigo Cesar Julio Flores Ramos y
procedera a su valoracién, dado que conocié de primera mano las circunstancias
que rodearon la ejecucién del contrato y particularmente aquellas atinentes a las
visitas efectuadas por el INVIMA a las instalaciones del matadero, asi como también
acerca de las condiciones del mismo y de la manera en la que se ejecuté el contrato,
aunado a que lo afirmado por el testigo se acompasa con las restantes pruebas del

plenario, particularmente con las documentales.

Ahora bien, comoquiera que el testimonio de Cesar Julio Flores Ramos proviene de

una persona que tuvo un vinculo laboral con la parte demandante y, ademas, es

92 F|. 577 -Cd-, C. 2.
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socio de la comercializadora, a juicio de la Sala sus declaraciones resultan
sospechosas, por lo cual seran valoradas con la especial severidad que se
requiere®®. Al respecto, vale reiterar que conforme lo ha manifestado esta
Corporacion, los testimonios que resulten sospechosos no pueden desecharse de
plano, sino que deben ser examinados y valorados con mayor rigurosidad, de cara
a las demas pruebas que reposen en el expediente y de acuerdo con las
circunstancias propias de cada asunto litigioso®.

Finalmente, en lo que atafie a las declaraciones de Jorge Enrique Lopez Velasquez,
Tony José Ramos Camario, Jorge Enrique Lépez Velasquez, Ancisar Gbmez Serna,
Orlando Gabriel Oviedo Durango, Didier de Jesus Montes Vergara y Sabas Antonio
Espinosa Pérez, la Sala estima que las mismas carecen de eficacia probatoria y, en

tal sentido, no seran objeto de valoracion, como pasa explicarse.

Al efecto, el dicho de sefior Lépez Veldasquez principalmente se ocupé de los
aspectos inherentes a la elaboracion y presentacion del plan gradual de
cumplimiento ante el INVIMA. Con todo, en lo que escuetamente se refiere al apoyo
prestado por el Municipio para realizar inversiones -que resulta ser el eje central de
la reclamacién elevada por la actora-, se aprecia que el dicho del testigo es
contradictorio: por un lado, el testigo afirmoé que la comercializadora no conté con
el apoyo del Municipio para realizar las inversiones adecuadas en la planta de
tratamiento y, por el otro, sefialé que en el marco de una reunion, el Alcalde autorizo
la realizacion de las inversiones requeridas para adecuar la planta de tratamiento

de Sahagun, lo que le resta credibilidad a su dicho.

En cuanto a la declaracion del sefior Ramos Camafio se advierte que, si bien el
testigo afirm6 que el Municipio no hizo nada por el matadero, su relato no se
encuentra respaldado con otras pruebas. Todo lo contrario, existe una prueba
documental que da cuenta que el Municipio, con posterioridad a la entrada en

vigencia del Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007 y con ocasion de una visita

9% “Articulo 217. Testigos Sospechosos. Son sospechosas para declarar las personas que en
concepto del juez, se encuentren en circunstancias que afecten su credibilidad o imparcialidad, en
razén de parentesco, dependencias, sentimientos o interés con relacién a las partes o a sus
apoderados, antecedentes personales u otras causas”’.

94 Cfr. Consejo de Estado, Seccion tercera, sentencia del 28 de febrero de 2011, Rad. 20.262
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efectuada por el INVIMA, autoriz6 que fueran realizadas inversiones en el matadero
(hecho probado 6.3.1.9.), aspecto que le resta credibilidad a su dicho.

Por su parte, en su relato el sefior Gbmez Serna, mas alla de indicar que el matadero
cumplia con las condiciones para la prestacion del servicio, no dio cuenta alguna de
las razones de su dicho y tampoco expuso aspecto alguno que resulte relevante
para resolver la presente litis, de modo que su declaracién no aporta elementos de

juicio pertinentes y conducentes a efectos de la decision del caso sub judice.

En igual sentido, en su declaraciébn el sefior Oviedo Durango no formuld
manifestaciones que sirvan de soporte para resolver la controversia sometida a
juicio, pues tan solo afirmo ser socio de la comercializadora y a la vez usuario del

matadero municipal de Sahagun.

Con relacion a las declaraciones de los sefiores Montes Vergara y Espinosa Pérez,
se aprecia que las mismas no son del todo consecuentes, pues, en principio, aducen
gue el matadero cumplia con las condiciones para la prestacion del servicio, pero,
acto seguido, indican desconocer los requisitos y normatividad para su
funcionamiento; si se desconocen los requisitos de funcionamiento no resulta
comprensible que se pueda afirmar que en efecto el matadero cumplia con las

condiciones para tal fin, lo que le resta credibilidad a su dicho.

6.3.2.3. Interrogatorio de parte

6.3.2.3.1. Reposa el interrogatorio de parte rendido por Hernando de Jesus
Moncada Paternina®, representante legal de la comercializadora, que fue solicitado
por la parte demandada. El interrogado manifestdé que, si bien no existié un
documento en el que conste que los socios autorizaron al representante legal para
la interposicion de la demanda, aquellos si se reunieron y facultaron la presentacion
de la misma. Indicé que no asistio a las audiencias de incumplimiento porque el
apoderado de la sociedad se encargaria del asunto. Afirmo que la comercializadora
no le adeudaba dinero al Municipio y, frente a lo certificado por la Secretaria de

Hacienda en cuanto al valor que la comercializadora le adeudaba al Municipio,

% 577 -Cd-, C. 2.
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afirmé que el ente territorial no tuvo en cuenta las inversiones efectuadas por la
comercializadora. Con relacion a las pélizas, sefialé6 que las mismas estuvieron
vigentes hasta el 2012. Respecto al incumplimiento de los planes de inversion e
informes de actividades, indicé que la comercializadora envié los informes al
Municipio y resefio que la Alcaldia no realizg visita alguna al matadero. Refiri6 que
la operacion del matadero era “viable”. Indicé que en su oportunidad se presto el
servicio de sacrificio a otros municipios, porque para ese momento estaba permitido.
Ademas, sefalé que el concesionario no fue pasivo ante el cierre del matadero,
pues siempre estuvo atento a las visitas del INVIMA, frente a lo cual recalcé que la
Gltima visita de esta entidad se llevd a cabo de forma inesperada, al punto que no
pudo estar presente en la misma. Indicé que, después de la presentacion del plan
gradual de cumplimiento, se vio una “persecucion” por parte del Municipio, pues su
implementacion implicaba realizar inversiones cuantiosas. Sefial6 que el matadero,
a la fecha, se encuentra abandonado y, finalmente, refiri6 que el matadero cumplia
con todas las condiciones y que en la ultima visita del INVIMA se hicieron

requerimientos que no estaban contemplados en el plan gradual de cumplimiento.

Tras apreciar lo manifestado en el interrogatorio de parte rendido por el
representante legal de la comercializadora, la Sala advierte que de la version del
interrogado no se deriva ninguna confesion en los términos establecidos en el
articulo 191% del C.G.P.. En efecto, a mas de sus apreciaciones en torno a las
inversiones que requeria el matadero, su dicho se circunscribe a los aspectos
inherentes a la ejecucion del contrato y a las razones que llevaron al cierre del
matadero, los cuales se encuentran acreditados con las pruebas documentales

allegadas al proceso, de tal suerte que no sera objeto de valoracion.

% “ARTICULO 191. REQUISITOS DE LA CONFESION. La confesion requiere:

1. Que el confesante tenga capacidad para hacerla y poder dispositivo sobre el derecho que resulte
de lo confesado.

2. Que verse sobre hechos que produzcan consecuencias juridicas adversas al confesante o que
favorezcan a la parte contraria.

3. Que recaiga sobre hechos respecto de los cuales la ley no exija otro medio de prueba.

4. Que sea expresa, consciente y libre.

5. Que verse sobre hechos personales del confesante o de los que tenga o deba tener conocimiento.
6. Que se encuentre debidamente probada, si fuere extrajudicial o judicial trasladada.

La simple declaracion de parte se valorara por el juez de acuerdo con las reglas generales de
apreciacion de las pruebas’.
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6.3.2.4. Dictamen pericial

6.3.2.4.1. Obra el dictamen pericial rendido por el contador Eneil Humberto Garcia
Diaz®, prueba decretada por el Tribunal en la audiencia inicial y cuyo objeto
consistid en establecer el valor razonable de los dafios y perjuicios morales y
materiales reclamados por el concesionario a titulo de restablecimiento del derecho.
Al respecto, cabe sefialar que en el marco de la audiencia de pruebas® el perito dio
cuenta de las conclusiones de su experticia, frente a las cuales las partes, en
ejercicio de su derecho de contradiccidn interrogaron al perito, experticia que fue
aclarada por solicitud del Tribunal, lo que en efecto realizé el experto®®. Ahora bien,
como la prueba guarda relacién con el componente resarcitorio de la demanda, sera

valorado en su oportunidad, si a ello hay lugar.

6.4. Del examen de validez del acto acusado

La actora estima que los actos administrativos demandados son nulos, pues
infringen la Constitucién y la Ley y adolecen de falsa motivacion. Lo anterior, bajo el
entendido de que el Municipio fue quien incumpli6 el contrato, toda vez que omitié
realizar las inversiones que requeria el matadero con ocasion de la expedicion del
Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007, pese a que se lo solicito, lo que a la postre

impidio6 la ejecucion del contrato, al punto que el matadero fue cerrado.

En este orden, conviene recordar que el ente territorial motivé la decisién adoptada
en los actos acusados manifestando que la comercializadora no pagé las sumas
acordadas, no renovo las pélizas, no presentod los informes de actividades, ni los
planes de inversion, todo lo cual condujo a que el INVIMA ordenara el cierre del

matadero municipal.

Descendiendo al caso en concreto, examinadas en conjunto las pruebas que obran
en el expediente, en lo que atafie a la celebracion del contrato se encuentra
acreditado: (i) que el 12 de diciembre de 2000, el Municipio y Cooserpusa

suscribieron el contrato mediante el cual el ente territorial entregdé en concesion la

9 FI. 602 a 604 y 621 a 624, C. 2.
% Fl. 609 a 613, C. 2.
% Fl 621a 684, C. 2.
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administracion, operacion y prestacion del matadero municipal de Sahagun (hecho
probado 6.3.1.1.); y (ii) que el 27 de junio de 2002, Cooserpusa cedio el contrato a

la comercializadora (hecho probado 6.3.1.2.).

A su turno, en lo que se refiere a los hechos acaecidos una vez firmado el contrato,
y que resultan relevantes para resolver el caso concreto, se prob6 que: (i) las partes
aprobaron el plan de inversiones del Matadero Municipal de Sahagun para las
vigencias fiscales 2003, 2004 y 2005 (hecho probado 6.3.1.4.); (ii) que el 1 de
septiembre de 2003 el Municipio recibi6é a satisfaccion las obras ejecutadas por el
concesionario con ocasion del plan de inversiones referido (hecho probado 6.3.1.5.);
(iii) que el 28 de febrero el INVIMA visit6 las instalaciones del matadero y emitio un
concepto favorable para su funcionamiento, condicionado al cumplimiento de
exigencias sanitarias (hecho probado 6.3.1.7.); (iv) que el 11 de noviembre de 2011
el INVIMA levanté una medida impuesta al matadero (6.3.1.8.); (v) que el 16 de
noviembre de 2011 el Municipio autoriz6 a la comercializadora para que se llevaran
a cabo obras en el matadero y para realizar el plan gradual de cumplimiento (hecho
probado 6.3.1.9.); (vi) que el 23 de abril de 2012 la comercializadora present6 ante
el INVIMA el plan gradual de cumplimiento (hecho probado 6.3.1.10); (vii) que el 4
de octubre de 2012 el INVIMA visit6 las instalaciones del matadero y dispuso su
clausura temporal (hechos probados 6.3.1.17.y 6.3.1.18.); y (viii) que por medio de
la Resolucion n.° 0835 del 29 de mayo de 2013, confirmada mediante Resolucién
n.° 1232 del 4 septiembre de 2013, el Municipio declaré el incumplimiento del
contrato, declaré la terminacion del contrato, declar6 la caducidad del contrato,
dispuso que, con ocasion de la declaratoria de caducidad del contrato, la
comercializadora quedaria inhabilitada por cinco (5) afios, sancioné con multa de
$6.000.000 a la comercializadora, ordené publicar el acto administrativo en el
SECOP y comunicar la decisién a la Procuraduria General de la Nacion y a la
Camara de Comercia, reasumié todas las funciones del Matadero Municipal de

Sahagun y ordend liquidar el contrato (hechos probados 6.3.1.23. y 6.3.1.25.)

Ahora bien, segun el articulo 1609 del Cédigo Civil'®, en los contratos bilaterales

ninguno de los contratantes estd en mora dejando de cumplir lo pactado, mientras

100 Autores como Fernando Hinestrosa han reconocido esta disposicién normativa como el
fundamento de la denominada excepcién de contrato no cumplido, la cual, a su vez, se erige como
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el otro no lo cumpla por su parte, o no se allane a cumplirlo en la forma y tiempo
debidos. A este respecto, cabe recordar que de conformidad con la jurisprudencia
de esta Seccioni®, tratAndose de contratos estatales la excepciéon de contrato no
cumplido resulta aplicable en aquellos eventos en los cuales el incumplimiento de
la entidad contratante es grave, serio, determinante, trascendente y de gran
significacion, de manera que sitia al contratista en la imposibilidad de cumplir sus

obligaciones'©?,

Bajo el anterior contexto, en los términos sefialados en la demanda y en el recurso
de apelacion, para la Sala resulta claro que en el caso sometido a juicio el
incumplimiento del Municipio que la parte actora alegé como sustento de los cargos
de violacion de la Constitucion y la ley y falsa motivacibn no se encuentra
acreditado, pues en el proceso no estd demostrado que el ente territorial hubiese
puesto a la comercializadora en una situacién que le imposibilitara cumplir sus

obligaciones, tal como pasa a exponerse.

En efecto, en lo que atafie a las inversiones que requirieran efectuarse en el
matadero municipal de Sahagun, se observa que las partes acordaron que el
concesionario podria realizarlas siempre y cuando el Municipio las aprobara y que,
en todo caso, aquellas deberian estar ajustadas al plan de inversién convenido entre
las partes. Ademas, se estipulé que, para efectos de pagar dichas inversiones en
caso de que fueran aprobadas, el ente territorial podria disponer de hasta el 50%
del valor promedio anual de la concesion, con el propdésito de amortizarlas hasta su
pago total. Igualmente, se convino que el concesionario podia realizar motu proprio
inversiones adicionales en equipo, si lo consideraba pertinente, las cuales serian de

su propiedad (hecho probado 6.3.1.1.).

“un derecho de defensa, legitima defensa privada, actitud preventiva y transitoria de la parte que,
siendo acreedora a la vez que deudora, se encuentra en riesgo de perder su prestacion porque la
contraparte no cumple ni se allana a cumplir’. (Fernando Hinestrosa, Tratado de las obligaciones II:
de las fuentes de las obligaciones: el negocio juridico Il. Universidad Externado de Colombia, Bogota.
2015, Pagina 931).

Segun se observa en la configuracién normativa del articulo referenciado, este medio de defensa
procede Unicamente en los contratos bilaterales o sinalagméaticos. Respecto a estos contratos, la
doctrina sefiala que, en los mismos, “las obligaciones de las partes se sirven reciprocamente de
causa, es decir, que cada una de ellas es el apoyo de la otra, y viceversa” (Alvaro Pérez Vives,
Teoria General de las Obligaciones. Doctrina y Ley, Bogota.2012, Pagina 285)

101 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 10 de octubre de 2022. Rad. 45969.

102 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 30 de enero de 2013. Rad.: 24217.
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Al este efecto, conviene recordar que en la clausula referida expresamente se

estipuld lo siguiente:

“CLAUSULA QUINTA. INVERSIONES: el concesionario solo podra realizar mejoras
en el Matadero de Sahagun, previa aprobacion por la Alcaldia de Sahagun éstas
deberan de ajustarse al Plan de Inversion acordado entre las partes PARAGRAFO
PRIMERO: si la Alcaldia aprueba las mejoras, esta podria disponer de hasta el 50%
del valor promedio anual generado por la concesién para amortizar al concesionario
la inversion realizada, hasta su cancelacion total. PARAGRAFO SEGUNDO: todas
las mejoras realizadas por el concesionario seran de propiedad de la Alcaldia de
Sahagin al concluir el tiempo estipulado para la concesion. PARAGRAFO
TERCERO: las mejoras locativas y el mantenimiento por el deterioro normal del uso
de las instalaciones del Matadero de Sahagun seran realizadas por el concesionario
de manera obligatoria; salvo el caso en gque instalaciones y equipos sufran deterioro
tal que impidan su mantenimiento ya sea por cumplir su ciclo de vida o por caso
fortuito en cuyo caso se procedera como si se tratara de una inversion contemplada
en el PARAGRAFO PRIMERO, previa notificacion a la Alcaldia del deterioro
causado y certificacion por parte del interventor. PARAGRAFO CUARTO: el
concesionario con mutuo propio podra realizar inversiones adicionales en equipo Si
durante el desarrollo de la concesion las considera necesarias y estas seran de su
propiedad sin que la Alcaldia de Sahagun pueda reclamar parte en ellas.
PARAGRAFO QUINTO: las partes pueden convenir que las inversiones realizadas
con mutuo propio por el concesionario entren a formar parte del patrimonio del
Municipio de Sahagun, para lo cual acordaran un valor gue en ningln momento sera
mayor al 80% del costo del bien objeto de negociacion. PARAGRAFO SEXTO: el
Municipio de Sahagun reconocera al concesionario interés del DTF vigente, sobre
saldos absolutos y seran amortizados con lo disponible en el paragrafo primero de
la presente clausula. En caso de mora en el pago, la Alcaldia Municipal de Sahagun
reconocera el maximo interés legal autorizado por el gobierno y sera descontado del
mayor valor en numero de reses sacrificadas’.

De otro lado, al tenor de lo expresamente contemplado en la clausula sexta del
contrato, se advierte que el concesionario se obligb a presentar el plan de
inversiébn, a mantener en funcionamiento el matadero, a cumplir las normas
sanitarias, a realizar en forma periddica el mantenimiento preventivo de
instalaciones y equipo, a cumplir el plan de manejo ambiental, a presentar un
informe bimensual sobre las actividades desarrolladas, a entregar oportunamente
la informacion requerida por la interventoria y a pagar cumplidamente los servicios
publicos. Por su parte, segun lo previsto en la clausula séptima del contrato, el
Municipio se obligé a aprobar el plan de inversiones, entregar a paz y salvo y en
operacion el matadero, suministrar al concesionario la informacion historica y
estadistica de los actuales usuarios del matadero del Municipio de Sahagun,
amortizar mensualmente las sumas generales por las inversiones realizadas por el

concesionario y pagar los intereses a que hubiera lugar, asi como aprobar el
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reajuste en los precios de los servicios prestados por el concesionario en los

términos pactados.

A partir del marco contractual referido, emerge con claridad que cualquier inversion
0 mejora que demandara el matadero, diferente a la adquisicién de equipos, debia
ser aprobada previamente por el Municipio, para lo cual era menester tener en
cuenta el plan de inversion previamente acordado entre las partes, plan que, en todo
caso, debia ser presentado por el concesionario ante el ente territorial para su
respectiva aprobacion. Ademas, se tiene que el ente territorial se encargaria de
asumir el costo de las inversiones aprobadas y que, para tal efecto, amortizaria
hasta en un 50% el valor promedio anual generado por la concesion, con el

propasito de pagar la totalidad de la inversion.

En tal sentido, y tras verificar el expediente, se advierte que en el proceso no obran
elementos de prueba que conduzcan a determinar que, con ocasion de la
expedicion del Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007, la comercializadora hubiese
presentado al Municipio algun plan de inversion, como en efecto le correspondia, 0
que hubiera solicitado a la entidad publica demandada efectuar inversiones,

trabajos o mejoras en el matadero.

De hecho, en relacién con los planes de inversion, la Unica prueba que obra en el
plenario resulta ser la aprobacion del plan de inversiones para las vigencias fiscales
2003, 2004 y 2006, por valor de $21.800.506, con ocasion de lo cual las partes
acordaron realizar labores tendientes a la adecuacion de la infraestructura e
instalaciones del matadero, particularmente la construccion de un pozo artesiano,
el mantenimiento de la laguna de oxidacion, la realizacion de adecuaciones
sanitarias y el mantenimiento de los corrales, inversiones que, de conformidad con
lo pactado, fueron amortizadas y recibidas a satisfaccién por el Municipio (hechos
probados 6.3.1.4. a 6.3.1.6.). Con todo, como este plan guarda relacién con
vigencias anteriores a la expedicion del Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007,
dicha prueba carece de relevancia en la presente litis, pues no sirve de fundamento

para soportar los cargos de la demanda.
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Ahora bien, la Sala no deja de lado que en el marco de la ejecucion del contrato
entro a regir el Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007, cuyo objeto consistié en
“establecer el reglamento técnico a través del cual se crea el Sistema Oficial de
Inspeccion, Vigilancia y Control de la Carne, Productos Céarnicos Comestibles y
Derivados Carnicos Destinados para el Consumo Humano y los requisitos sanitarios
y de inocuidad que se deben cumplir a lo largo de todas las etapas de la cadena
alimentaria”, reglamento en el que se incorporaron condiciones en torno al
transporte de animales en pie -art. 4 y 5-, la inscripcion, autorizacién sanitaria y
registro de alimentos -art. 6-, la cadena de frio -art. 8-, la vida util de la carne y los
productos céarnicos -art. 9-, la inscripcion y certificacién sanitaria -art. 11-, las
instalaciones y areas de produccion -art. 12-, las obligaciones sanitarias -art. 14-, la
inscripcion del transporte de animales -art. 18 y 19-, la inscripcion de las plantas de
beneficio, desposte, desprese y derivados carnicos y el plan gradual de
cumplimiento -art. 20 y 21-, la autorizacion sanitaria -art. 23-, el sistema HACCP,
gue permite identificar, evaluar y controlar peligros significativos a la inocuidad de
los alimentos -art. 26-, el control de patégenos -art. 27-, la disposicion de residuos
con medicamentos -art. 29 y 30-, el expendio y almacenamiento -cap. VI-, el
transporte de carne, productos carnicos y comestibles y derivados de la carne -cap.

VIl-, entre otros.

No obstante, al margen de los requerimientos que en virtud del Decreto n.° 1500 del
4 de mayo de 2007 debian atenderse en los diferentes mataderos a nivel nacional,
la Sala observa que en el presente caso no se allegaron pruebas que conduzcan a
determinar que la comercializadora, una vez entr6 en vigencia el nuevo reglamento,
hubiera siquiera requerido a la Administracion Municipal con el propésito de solicitar
la aprobacion de las inversiones que, a su juicio, debian adelantarse para el

adecuado funcionamiento del matadero.

Por el contrario, segun quedd demostrado en el expediente, el 16 de noviembre de
2011, con ocasion de una visita practicada por el INVIMA al matadero municipal de
Sahagun, el ente territorial autorizd la realizacibn de obras para adecuar la

infraestructura de dicho matadero, asi como también la realizacion del plan gradual
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de cumplimiento (hecho probado 6.3.1.9.). Precisamente, en la comunicacion

referida la Administracion expresamente le manifesto al concesionario que:

“Como quiera que el INVIMA ha ordenado la reapertura del matadero Puablico de
esta municipalidad, condicionado a la realizacion de mejoras locativas en la
infraestructura del mismo, comedidamente manifiesto a usted mediante el presente
escrito, que los autorizo para gue realicen las obras necesarias indicadas por el
INVIMA vy la realizacién del Plan de Mejoramiento Sanitaria, cumpliendo los topes
estipulados en el contrato de concesion’.

A juicio de la Sala, la prueba referida da al traste con lo argumentado en la demanda
y en el recurso de apelacion, pues a partir de la misma se puede constatar que el
Municipio si adelanté gestiones encaminadas a que se efectuaran inversiones en el
matadero, pues ciertamente autorizo la realizacion de mejoras y la elaboracién del
plan gradual de cumplimiento, plan que, tal y como quedé demostrado, fue
presentado por la comercializadora ante el INVIMA el 23 de abril de 2012 (hechos
probados 6.3.1.9.y 6.3.1.10.).

En este punto, llama la atencion de la Sala que la parte actora alegue que la entidad
publica demandada fue negligente porque omitié realizar las inversiones que
requeria el matadero, pues ademas de que no acredité que, con posterioridad a la
entrada en vigencia del Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de 2007, hubiera presentado
el correspondiente plan de inversiones o siquiera solicitado la aprobacion de
mejoras o trabajos en el matadero, las escasas pruebas arrimadas al proceso sobre
este particular dan cuenta de que el Municipio si aprobd algunas mejoras, como en
efecto acontecié el 16 de noviembre de 2011, fecha en la que se autorizé: (i) la
realizacion de labores para hacer frente a las observaciones efectuadas por el
INVIMA; vy (ii) la realizacion del plan gradual de cumplimiento (hecho probado
6.3.1.9.).

A partir de lo anterior, se puede establecer que la omision que la parte actora
pretende atribuirle a Municipio como causante del incumplimiento contractual que,
a su juicio, dio lugar a proferir los actos administrativos acusados, no se encuentra
probada, pues de conformidad con lo estipulado en el contrato no quedd
demostrado que, con la entrada en vigencia del Decreto n.° 1500 del 4 de mayo de

2007, la comercializadora haya presentado planes de inversion o solicitudes de
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aprobacion de inversiones al Municipio, como en efecto le correspondia si pretendia

que se efectuaran mejoras en el matadero municipal de Sahagun.

En consecuencia, la Sala estima que la sociedad demandante no cumplié con la
carga probatoria que le correspondia, teniendo en cuenta que, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 167 del Codigo General del Proceso, “[iincumbe a las
partes probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico
que ellas persiguen”, de donde las circunstancias graves que la actora pretende
atribuirle a la entidad publica como generadoras del incumplimiento del contrato
requieren de prueba, cuya omisién por la demandante, a quien corresponde tal
onus, impide su declaracion, lo que conduce a despachar de forma negativa los
cargos alegados -excepcion de contrato no cumplido- y, por tanto, a negar las

pretensiones de la demanda.

Por lo anteriormente expuesto, la Sala revocara parcialmente la sentencia del 25 de
mayo de 2017, proferida por el Tribunal Administrativo de Cérdoba, que declaré
probada la excepcion de incumplimiento de las obligaciones por parte de la
demandante, declar6 la ruptura del equilibrio econémico del contrato y, en tal
sentido, reconocio el pago de $49.114.081,7 a favor de la comercializadora, negé
las demds pretensiones de la demanda y se abstuvo de condenar en costas, por las
razones expuestas en la parte considerativa de esta providencia, esto es, al
constatar que la parte actora no pretendié en su demanda la declaratoria del
rompimiento del equilibrio econémico del contrato y que no desvirtué la presuncién
de legalidad de los actos acusados, pues no probd el incumplimiento que pretendia
atribuirle al municipio de Sahagun como sustento de los cargos de nulidad que

plante6 por violacién de la Constitucion y la ley y falsa motivacion..

7. Condena en costas

El articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 establece que, “[...] salvo en los procesos
en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en
costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Codigo de

Procedimiento Civil”.
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Al punto, el articulo 365 del CGP, vigente para el momento en el que se interpuso
la demanda, establece las siguientes reglas para proceder a la condena en costas,

a saber:

“1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacién, casacién, queja, suplica, anulacion o
revision que haya propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en este
codigo.

[...]
2. La condena se hara en sentencia 0 auto que resuelva la actuacion que dio lugar
a aquella.

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera
instancia se condenara al recurrente en las costas de la segunda.

4. Cuando la sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la
parte vencida sera condenada a pagar las costas de ambas instancias.

5. En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra abstenerse de
condenar en costas o pronunciar condena parcial, expresando los fundamentos de
su decision.

[...]
8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y
en la medida de su comprobacion’.

Bajo este entendido, se condenard en costas en segunda instancia a la parte
demandante, pues la apelacién sera resuelta de forma desfavorable a sus intereses,
y su liquidacién la hara de manera concentrada el a quo, en los términos previstos
en los articulos 365.8 y 366 del CGP. Para tal efecto, el Tribunal a quo debera tener
en cuenta que en esta instancia no se fijaran agencias en derecho, dado que la
parte demandada no intervino en segunda instancial®, de tal manera que aquellas

no se entienden causadas!®.

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

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,
RESUELVE
REVOCAR parcialmente la sentencia del 25 de mayo de 2017, proferida por el

Tribunal Administrativo de Cordoba, por las razones expuestas en la parte motiva

de esta providencia y, en su lugar disponer:

103 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 5 de marzo de 2021. Rad.: 51034
104 Cfr. Art. 365 y ss. CGP.
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PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: CONDENAR en costas en segunda instancia a la parte demandante,
las cuales seran liquidadas de manera concentrada por el Tribunal de primera
instancia, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia y
tomando en consideracion lo dispuesto en los articulos 365.8 y 366 del Cddigo

General del Proceso.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria REMITIR el expediente al

Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
NICOLAS YEPES CORRALES
Presidente de la Sala

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
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