PLAN VALLEJO / EXPORTACION - Bienes producidos al amparo del
programa Plan Vallejo. Plazo / FALSA MOTIVACION - Inexistencia

Advierte la Sala que no asiste razon a la actora en cuanto a que el Oficio nam. 2-
2002-007870 de 7 de marzo de 2002, careciera de motivacion, pues, conforme lo
sefala ella misma en la demanda, a través de tal oficio se le estd comunicando la
decision adoptada en sesion num. 001 de 21 de febrero de 2002, por el Comité de
Evaluacion de Sistemas Especiales de Importacion — Exportacion, relativa a la no
autorizacion de la prorroga de 12 meses solicitada para demostrar el cumplimiento
de los compromisos de exportacién correspondientes al Programa Plan Vallejo. De
tal manera que la voluntad de la Administraciéon no se hizo explicita o manifiesta
en el Oficio acusado, sino en la referida sesion de que dio cuenta el mismo y que,
por ende, debid ser enjuiciada. Ahora, del texto de los Oficios nums. 2-2002-
041765 y 2-2003-08198, acusados, cuyo texto ha quedado transcrito, vislumbra la
Sala que la razon por la cual se le neg6 a la actora su prérroga solicitada para los
periodos 1997 y 1998, obedeci6é a que para tales periodos la demandante habia
obtenido prorrogas por 41 meses y 30 meses, respectivamente, es decir, que la
actora no se hacia acreedora a la prérroga, pues contd con un término superior a
seis afos, que supera con creces el de 12 meses solicitado para acreditar las
exportaciones, lo cual no hizo. Por tal razén, la actora, en lo que atafie a los actos
que aqui impugna, no ha controvertido las motivaciones que tuvo la Administracion
para su expedicion.

FUENTE FORMAL: RESOLUCION 1860 DE 1999 - ARTICULO 2 /
RESOLUCION 1860 DE 1999 — ARTICULO 17 / RESOLUCION 1860 DE 1999 —
ARTICULO 19 / RESOLUCION 1860 DE 1999 — ARTICULO 20 / RESOLUCION
1860 DE 1999 — ARTICULO 31 / RESOLUCION 1860 DE 1999 — ARTICULO 39/
RESOLUCION 1860 DE 1999 — ARTICULO 60 / RESOLUCION 1860 DE 1999 —
ARTICULO 116

PLAN VALLEJO - Obligaciones. Prérroga cumplimiento compromisos de
exportacion / COMITE DE EVALUACION DE SISTEMAS ESPECIALES DE
IMPORTACION - EXPORTACION - Potestad de invitar a sus sesiones a
usuarios

De la misma manera, considera la Sala que el hecho de que no se hubiera
convocado a la actora a la Sesion num. 001 de 21 de febrero de 2002, en la que
se adoptd la decisibn de no autorizar la prorroga que, como ya se dijo, no
corresponde al acto acusado, y es la que verdaderamente contiene la
manifestacion de voluntad que produce efectos juridicos, no puede tomarse como
una arbitrariedad, puesto que conforme se lee en el articulo 116 de la Resolucién
nam. 1860 de 1998, modificado por el articulo 48 de la Resolucion num. 1964 de
2001, transcrito, es potestativo del Comité de Evaluacion de Sistemas Especiales
de Importacion — Exportacion invitar a sus sesiones a los usuarios o abstenerse de
hacerlo. Ademés, no se advierte imperativo alguno para que el Ministerio
demandado tuviera que, forzosamente haber concedido la prérroga. Igualmente,
estima la Sala que independientemente de que la actora hubiera demandado en
accion de reparacion directa por los dafios que la Administracion le pudo haber
causado, ello per se no crea un nexo causal con la negativa de la prorroga para la
demostracion del cumplimiento de los compromisos de exportacion
correspondientes a los afios 1997 y 1998, habida cuenta de que, como lo
sefalaron los actos administrativos que respondieron el recurso de apelacion, ya
se habian concedido prérrogas desde el 18 de agosto de 1998 al 31 de diciembre
de 2001, tiempo mas que razonable para que la empresa cumpliera sus
obligaciones y la Administracion, de conformidad con las normas transcritas en



manera alguna estaba obligada a conceder prorrogas indefinidamente. En
consecuencia, como lo consideré el a quo, la desviacién de poder no se configura
en este caso, pues tal fenomeno tiene ocurrencia cuando el funcionario ejerce sus
atribuciones con miras a lograr un fin distinto al contemplado en la Ley y al
expediente no se allegaron elementos de conviccion que demostraran que la
entidad demandada hubiera expedido los actos acusados con tal propdsito.

FUENTE FORMAL: RESOLUCION 1860 DE 1999 — ARTICULO 116

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejera ponente: MARIA ELIZABETH GARCIAGONZALEZ
Bogota, D.C., veinticuatro (24) de marzo de dos mil once (2011)
Radicacion numero: 08001-23-31-000-2003-02033-01
Actor: SOCIEDAD TRESFILADOS DE LA COSTA LTDA.

Demandado: MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA'Y TURISMO

Referencia: APELACION SENTENCIA

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia de 12 de noviembre de 2008, proferida por el
Tribunal Administrativo del Atlantico, en cuanto denegé las pretensiones de la

demanda.

I. ANTECEDENTES.

I.1- La sociedad TRESFILADOS DE LA COSTA LTDA., en gjercicio de la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho, consagrada en el articulo 85 del C.C.A.,
presentd demanda ante el Tribunal Administrativo del Atlantico contra el Ministerio

de Comercio, Industria y Turismo, tendiente a obtener las siguientes pretensiones:

1. La nulidad del Oficio num. 2-2002-007870 de 7 de marzo de 2002, proferido por
la Subdireccion de Instrumentos de Promocion del Ministerio de Comercio,

Industria y Turismo, mediante el cual se comunica la decisibn del Comité de



Evaluacion de Sistemas Especiales de Importacidon-Exportacién, en sesién num.
001 de 21 de febrero de 2002, de no autorizar la peticion de prérroga de doce (12)
meses para la demostracion del cumplimiento de los compromisos de exportacion
correspondientes al Programa de Sistemas Especiales de Importacion-Exportacion
(Plan Vallejo) de Materias Primas num. MP-0210.

2. La nulidad del Oficio nam. 041765 de 28 de octubre de 2002, proferido por la
Subdireccion de Instrumentos de Promocion de la citada entidad, por medio del
cual, en respuesta al recurso de reposicion interpuesto contra el Oficio num. 2-
2002-007870 de 7 de marzo de 2002, lo confirmo.

3. La nulidad del Oficio num. 2-2003-008198 de 28 de marzo de 2003, proferido
por la Direccién de Comercio Exterior de la citada entidad, por medio del cual, en
respuesta al recurso de apelacion que presentd, confirmé el Oficio num. 2-2002-
007870 de 7 de marzo de 2002.

4. Se le restablezca su derecho a que se le conceda la prérroga solicitada de 12
meses para cumplir con los compromisos de exportacién dentro del Programa de
Sistemas Especiales de Importacion-Exportacion (Plan Vallejo) de materias primas
nam. MP 0210.

5. A titulo de dafio emergente se le reconozcan, liquiden y se ordene el pago de
las indemnizaciones correspondientes por los perjuicios materiales y morales que

se demuestren en el proceso.

6. A titulo de lucro cesante se reconozcan los perjuicios econémicos ocasionados
con motivo de la actuacion surtida por las dependencias del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo con relacion al Programa de Sistemas Especiales

de Importacion-Exportacion (Plan Vallejo) de Materias Primas num. MP 0210.
7. Se ordene a la parte demandada darle cumplimiento a la sentencia dentro del

término legalmente establecido en el articulo 176 del Cddigo Contencioso

Administrativo.

I.2- La actora sefial0, en sintesis, los siguientes hechos:



El 11 de febrero de 1993, el Instituto Colombiano de Comercio Exterior,
INCOMEX, entidad liquidada y absorbida dentro de la estructura de la entidad
demandada, dio su aprobacion a un Programa de Sistemas Especiales de
Importacion-Exportacion de materias Primas, conocido como Plan Vallejo,

radicado bajo el num. MP-0210 a nombre de la actora.

Indicé que el Programa que se le aprob0, venia ejecutandose de manera estable,
cumplida y responsable, no obstante las graves dificultades de orden econdémico
gue se presentan para la conquista y sostenimiento de los mercados de

exportacion dentro del marco de la internalizacion y globalizacion mundial.

Explic6 que aprovechando las ventajas comparativas de su localizacion
estratégica en el Caribe Colombiano, habia logrado posicionar algunos de sus
productos terminados, principalmente en los mercados de América y Venezuela;
que atendiendo la fuerte competencia mundial en un mercado globalizado la
consolidacion de sus bienes de exportacion siempre requirio la ampliacion de los
plazos correspondientes, contando para ello con las autorizaciones respectivas de
las dependencias competentes de la demandada.

Que no obstante lo anterior, alegando el desarrollo de una investigacion
administrativa realizada por funcionarios del INCOMEX, el Comité de Evaluacion
de esta entidad, tomo la determinacion unilateral el 4 de febrero de 1998 de dar
por terminado el Programa MP 0210; que atendiendo esta decision, de manera
intempestiva, el Jefe de la Division de Control y Seguimiento, ordeno el 6 de
febrero de 1998 a la Direccion Regional de Barranquilla, suspender el registro de

importaciones con base en dicho Programa.

Anoto que posteriormente la Direccion General del Incomex, mediante Resolucion
nam. 484 de 11 de febrero de 1998, expidio el acto administrativo, cumpliendo la
decision adoptada por el Comité de Evaluacion y ordend, hacer efectivas las

garantias de cumplimiento constituidas por la empresa.

Que ante dicha situacion, la sociedad presento recurso de reposicidn contra la
Resolucién num. 484 de 11 de febrero de 1998 y la Direccion General del Incomex
decidié revocarla mediante la Resolucion num. 2817 de 12 de mayo de 1998, que

ordena enviar copia de la misma a la DIAN.



Que con fundamento en la Resolucion nam. 484 de febrero 11 de 1998 la
Directora del Incomex, mediante Oficio nim. 05231 de febrero 17 de 1998,

instauré denuncia penal ante la Fiscalia General de la Nacion.

Relaté que transcurridos 2 afios de la remision de la investigacion, la DIAN
mediante Auto de Archivo nim. 013 de 13 de abril de 2000, dictamind que no se
formularan cargos, que cesaran las diligencias administrativas por presuntas
exportaciones ficticias y ordend el archivo del expediente; que en el mismo
sentido, mediante Resolucién de terminacion nim. 035 de 1o. de julio de 1999 la
Divisién de Control Cambiario de la DIAN de Barranquilla se abstuvo de formular

cargos y dio por terminada la actuacion administrativa.

Que en el mismo sentido, la Fiscalia General de la Nacién — Fiscalia 54 de la
Unidad de Delitos contra el Patrimonio Econdmico, mediante providencia del 27 de
mayo de 1999 declaré extinguida la accion penal a favor de Vicente Luque
Narvaez, en ese momento representante legal de la sociedad y la Unidad Nacional
para la Extincion del Derecho de Dominio y contra el Lavado de Activos se inhibio
de abrir investigacion penal, mediante providencia de 3 de mayo de 2000, en
contra de los representantes legales de la empresa, por los hechos denunciados

por el Incomex.

Explico6 que no obstante lo anterior, el Comité de Evaluaciébn de Sistemas
Especiales de Importacién-Exportacion del Incomex, resuelve cerrar en forma
definitiva la investigacion y la actuacidon administrativa adelantada y dispuso
evaluar los estudios de cancelacion de garantias , pese a las decisiones de la

DIAN y de la Fiscalia General de la Nacién.

Consider6 que las actuaciones anteriores son arbitrarias, irregulares y violatorias
del debido proceso, por lo que el dia 4 de febrero de 2000 presentd6 demanda de
reparacion directa ante el tribunal Administrativo del Atlantico contra el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, con el propésito de obtener el resarcimiento de
los perjuicios materiales y morales inferidos, por la perturbacion grave de su
actividad economica que afectd su estabilidad como industria, menguando su
credibilidad comercial, eliminando sus posibilidades de exportacion, destruyendo
su capacidad de endeudamiento y afectando el buen nombre de la sociedad y de

SUS SOcCios.



Que entonces, por obvias razones, para reiniciar su operacion comercial y en aras
de cumplir con los compromisos adquiridos con el Estado en los Programas
especiales, solicito la ampliacion del plazo para demostrar el cumplimiento de los
compromisos de exportacion, correspondientes a los afios 1997 y 1998 por el
término de 12 meses y mediante los actos acusados se tomé la determinacion de

no autorizarla.

Que la demandada en los actos acusados adujo que no es aceptable lo afirmado
por la sociedad, en lo que se refiere a que la planta fue cerrada por
determinaciones injustificadas del Incomex, que determinan a su vez el no
cumplimiento del cien por ciento de los compromisos de exportacion, por cuanto la
misma se origind, presuntamente, en diciembre de 1999 y, para antes de esa
fecha se habian otorgado prérrogas para los periodos 1997 y 1998 por 41 y 30

meses, respectivamente.

Enseguida transcribe los apartes de la demanda instaurada en ejercicio de la
accion de reparacion directa, en la cual sefiala que demostré que las supuestas
inconsistencias nunca existieron y que si realizd las exportaciones a Venezuela,

pero que el Incomex continud con la persecucion iniciada contra la sociedad.

1.3- NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION.

La demandante consider6 que los actos acusados violan los articulos 1°, 2° 4°, 6°,
13, 29, 58, 83, 90 y 333 de la Constitucion Politica y 84 del Codigo Contencioso

Administrativo.

Que se violaron las normas Constitucionales, porque los funcionarios publicos no
enmarcaron su actuacion dentro de las precisas competencias que la Constitucion
y la Ley les otorgan, se extralimitaron en sus funciones de manera arbitraria y
sesgada, violando el debido proceso, el derecho de contradiccion y defensa y el
principio de la buena fe y desconociendo el aporte fundamental de la empresa,
como fuente generadora de riqueza, divisas, empleo productivo y desarrollo

econdmico.

Sefald que se viol6 el articulo 84 del C.C.A. porque se desconocio la Ley; que si
esta pretension principal no llegare a prosperar, se tenga como pretension

subsidiaria la expedicion irregular de las actos acusados y si ho prospera ninguna



de las dos se tenga como segunda pretensién subsidiaria la falsa motivacién del

los actos administrativos.

Lo anterior, porque en este caso, el mencionado Programa MP-0210 le autoriz6 un
cupo de importacion por US$ 2'502.000.00 para la adquisicién de materias primas
e insumos destinados a la produccion de clavos de acero comun o galvanizado y
alambre brillante para la exportacion y posteriormente el 9 de noviembre de 1993,
se le autoriz6 un aumento a ese cupo para importacion de materias primas e
insumo por valor de US$ 5'000.000.00, quedando el cupo por la suma de US$
7°502.000.00.

Que para respaldar el cumplimiento del Programa constituyé una garantia exigida
a la empresa y una garantia personal exigida al Representante Legal, que fueron
aceptadas por el INCOMEX.

Anotd que de conformidad con lo dispuesto por los articulos 83 a 87 de la
Resolucién nim. 682 de 1995 del Incomex, dentro de los 6 meses siguientes a la
radicacion del estudio elaborado por los beneficiarios del Plan Vallejo, debe el
Comité de Evaluacion, proceder a verificar el cumplimiento de los compromisos de

exportacion adquiridos.

Que durante el desarrollo del Programa de Materias e Insumos MP-0210, la
sociedad acredité el cumplimiento de los compromisos de exportacién por ella
asumidos en los periodos anuales comprendidos entre los afios 1993 a 1997,
puesto que demostrdé mediante los respectivos Documentos de Exportacion -DEX-,
que el volumen de mercancia importada correspondia, excluidos los desechos
industriales, al volumen de materia prima importada, lo que fue reconocido por el
Incomex por medio de los Oficios nums. 033-023866 de 1996, 033-C30755 de
1996, 033-01585 de 1997, por los cuales se certificé el 100% de cumplimiento,
respectivamente, para los afios 1993, 1994 y 1995 y el num. 033-C28726 de
1997, que certificd el cumplimiento parcial de los compromisos adquiridos en el
afno de 1996.

Advirtio que pese a lo anterior, mediante la Resoluciéon num. 0484 de 1998 el
INCOMEX resolvié terminar unilateralmente los Programas autorizados a la
empresa, que se fundamento en una confrontacion de informacion, que determiné

una supuesta existencia de importaciones a precio de Dumping; que en respuesta



al recurso de reposicion se revocé el mencionado acto, pero sin embargo se
ordend enviar copia a la DIAN, quien archivo el caso, como lo hicieron la Divisién
de Control de Cambios de la DIAN Seccional Barranquilla y la Fiscalia General de
la Nacién, que dejé una anotacion sobre lo apresurado de la actuacion del
Incomex en denunciar los hechos; que ademéas la Unidad Nacional para la
Extincion del Derecho de Dominio y contra el Lavado de Activos, se inhibié de
abrir investigacion penal contra los Representantes Legales de la empresa, por los
hechos denunciados por el INCOMEX.

Destacé que en relacion con el transporte de las mercancias hacia la Republica de
Venezuela se debe hacer claridad en que las operaciones de exportacion se
realizaron a valor F.O.B., por lo que las empresas compradoras son las que se

encargan del transporte segun lo establecido en las normas aduaneras.

Que si bien el Consejo de Estado fallo la accion de tutela en contra de la sociedad,
dicho fallo se emiti6 el 7 de mayo de 1998, cuando se encontraba vigente la
Resolucién nam. 0484 de 1998, pero sin embargo el Incomex la revoco, por lo que
los actos demandados fueron expedidos con una motivacion sesgada y falsa,

porque las razones de aquél no son validas en este caso.

Que en consecuencia, si todas las actuaciones fueron a su favor, no comprende
por qué los oficios acusados cancelaron el programa MP-0210. ni por qué se
refirieron a la demanda que presento de reparacion directa en contra del Ministerio
de Comercio Exterior, esto Ultimo porque para motivar un acto administrativo no se
puede invocar negativamente el ejercicio de una accién legal y juridicamente no

puede ser objeto de cuestionamiento por una autoridad administrativa.

EstimoO que las decisiones que negaron la prorroga soélo pueden entenderse como
una retaliacion, por los antecedentes mencionados, que demostraron su
responsabilidad y el acatamiento de la Ley.

[.4. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La entidad demandada se opuso a las pretensiones de la demanda, en los

siguientes términos:



Argumentd que los actos demandados obedecen al mal comportamiento de la
actora en el cumplimiento del Programa MP-0210 del Plan Vallejo que el extinto
Incomex le otorgd en su beneficio, en cuanto se le autorizé a importar materias
primas sin el pago de gravamenes arancelarios; que la sociedad olvida que desde
cuando tenian que cumplir hasta la fecha, pasaron mas de 83 meses, luego no
pueden alegar su propia culpa, pues el plazo de 12 meses esta mas que otorgado.

Explicé que el Programa de Sistemas Especiales Plan Vallejo, se cre6 por el
Gobierno Nacional para que las personas juridicas o naturales importadores o
fabricantes pudiesen ingresar al pais, un cupo autorizado de materias primas sin el
pago de aranceles, con el compromiso de exportar totalmente los productos
finalizados y para asegurar el cumplimiento de la obligacion, el beneficiario debe
suscribir una garantia personal o bancaria a favor del Tesoro Nacional y demostrar
que efectud las exportacion dentro del plazo.

Estim6 que lo que quiere la actora es adicionar la demanda de reparacion directa
que impetr6 el 4 de febrero de 2000, radicado num. 1530-00 CH que cursa en el

mismo Tribunal.

ObservdO que las operaciones de comercio exterior relacionadas con la
introduccidon de materias primas al pais, se efectuaron en fechas muy anteriores a
los hechos de febrero de 1998, incluso en importaciones desde 1995 y que para
entonces la fabricacion de productos destinados a la exportacion estaba en
camino; solo restaba que la firma acreditara el cumplimiento de su programa, es
decir, que efectud las exportaciones de productos finalizados y que fueron
elaborados con las materias primas importadas; que desde que se importaron las
materias primas, han transcurrido mas de 90 meses y desde cuando tenia que
acreditar las exportaciones, mas de 83 meses, 0 sea mas de seis afos, luego no

es un capricho de la entidad la negativa de otorgarle 12 meses de plazo.

Propuso las excepciones de:

- Inepta demanda, porque los hechos corresponden a la demanda de reparacion

directa que ya presento la actora.

- Inepta demanda por sustracciéon de materia, porque la demandante es quien

incumplié el Programa del Plan Vallejo.



- Falta de legitimacién en la causa por activa, porque el amplio plazo tomado
caprichosamente por la actora para no cumplir con sus propias obligaciones, no le
otorga facultades para demandar.

- Indebida Acumulacion de pretensiones, porque estas deben originarse en hechos

ciertos y demostrables.

- Cobro de lo no debido, porque la actora no puede atribuir a las autoridades su

propia culpa.

En relaciébn con los hechos de la demanda, expresd que el beneficiario del
Programa es el primer llamado a cumplir con sus compromisos, a acreditar su
cumplimiento para lo cual constituye garantias, y el interesado en que éste se
mantenga, mas aun teniendo en cuenta que el plazo es amplio y generoso, luego
no se puede amparar en el postulado de la buena fe, ni en los demas cargos que

aduce para que se declare la nulidad de los actos acusados.

II. FALLO IMPUGNADO.

El Tribunal mediante el fallo apelado, declar6 no probadas las excepciones
propuestas por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y negé las

pretensiones de la demanda.

En cuanto a los cargos endilgados por la actora, manifesté que no logré demostrar
que los actos acusados se hubieren expedido irregularmente, con falsa motivacion

0 para atender fines distintos a los previstos por la ley.

- Que en los actos por medio de los cuales desatd los recursos de reposicion y
apelacion que interpuso la actora, la demandada expuso los motivos por los
cuales decidio no conceder la prérroga solicitada para acreditar los compromisos
correspondientes a los periodos 1997 y 1998; que actué cumpliendo con lo
dispuesto en las Resoluciones nums. 1860 de 1999 y 1964 de 2001; que en
multiples ocasiones le fueron concedidas prorrogas otorgando las posibilidades

suficientes para el debido cumplimiento a los compromisos de exportacion.

- Que de las disposiciones que la sociedad actora enuncia como sustento de sus
pretensiones, no se desprende que el Ministerio tuviera la inexorable obligacion de

autorizar la prérroga solicitada, maxime cuando con anterioridad ya le habia



concedido otras con la misma finalidad de acreditar los compromisos
correspondientes a los periodos 1997 y 1998, como ya lo explic, por lo que no
hubo la retaliacién o desvio de poder que se le endilga, pues al expediente no se
allegaron elementos de conviccion que demostraran que los funcionarios que
expidieron los actos impugnados lo hubieran hecho con fines diferentes a los
contemplados en la Ley; que el simple ejercicio de la accion de reparacion directa,

no prueba, per se, la existencia de propositos desviados en dichos actos.

Que tampoco puede erigirse como prueba de desvio, el hecho de que los oficios
acusados hubieran hecho alusiéon a la Resolucion nim. 484 de 1998 y a las
investigaciones adelantadas por la DIAN y la Fiscalia General de la Nacion en
contra de la sociedad actora, porque la referencia que de ello se hizo obedeci6 al
reparo que expuso la actora en la via gubernativa en el sentido de que “debido al
cierre de la planta por responsabilidad del Ministerio, admitida por la Justicia
Colombiana, no se cumpli6 con el 100% de los compromisos contratados.

Solicitamos prérrogas por doce (12) meses para su cumplimiento total”.

lll. FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION.

En memorial visible a folio 359 del cuaderno num. 1, la parte actora solicita que se
revoque el fallo apelado y se declare la prosperidad de las pretensiones de la
demanda, considerando que fue hasta finales de febrero de 1998, cuando la
entidad, con base en una investigacion administrativa, realizada a sus espaldas,
decidié terminar unilateralmente el Programa MP-0210, mediante la Resolucién
nam. 484 de 11 de febrero de 1998.

Que lo anterior generd que el mismo INCOMEX formulara una denuncia penal y
gue se iniciaran unas investigaciones, todo lo cual termind con resoluciones y
decisiones a favor de la sociedad y de sus Directivas y con la expedicion de la
Resolucion num. 1817 de 12 de mayo de 1998, por medio de la cual la entidad

revoco la Resolucién nim. 484 de 1998.

Afirm6 que como consecuencia de los anteriores hechos, la empresa cuya
actividad era en un 90% exportadora, tuvo que cerrar totalmente su planta entre el
11 de febrero de 1998 y el 12 de mayo del mismo afio, lo que la llevé a una crisis
financiera ya que su crédito bancario estaba soportado por créditos Bancoldex,

que se hicieron exigibles en el mismo mes de febrero de 1998, por una suma



cercana a los US$ 10°000.000; que luego de una inactividad total de mas de 6
meses, reanudd sus operaciones industriales de manera parcial porque se le cerrd
el crédito bancario y quedd sin el capital de trabajo requerido para su oOptimo

funcionamiento.

Que venia cumpliendo con el Programa pero luego de la decision arbitraria del
Incomex, reanudo de manera parcial sus actividades, aseveracion que se constata
con el contenido del Oficio num. 041765 de 28 de octubre de 2002 acusado,
cuando da cuenta de que se concedieron unas prorrogas posteriores a la
expedicion de las Resoluciones nums. 484 y 2817 de 1998, prorrogas dentro de
las cuales de manera parcial se venia cumpliendo con el Programa MP-0210;
aclara que mientras el INCOMEX no autorizara la prérroga, la sociedad no podia

realizar su actividad exportadora ya que debia contar con ese aval.

Insiste en el hecho de que el Oficio num. 2-2002-007870 de 7 de marzo de 2002,
que dio respuesta a su peticion de prorroga, carece de motivacion que indique los
razonamientos para no otorgarla y en que aunque en apariencia los otros oficios
estén supuestamente motivados, estdn viciados de nulidad, porque no hay un

razonamiento juridico que soporte sus decisiones.

Se pregunta que entonces por qué se venian concediendo prorrogas sin un
argumento juridico que lo sustentara, lo que indica que la entidad hace uso
arbitrario de sus propias razones; primero paraliza la empresa y luego hace lo

mismo, sin que exista un solo soporte juridico.

Que de conformidad con los articulos 35 y 59 del C.C.A. los actos administrativos
gue contienen decisiones que afectan a los particulares y los que resuelven los
recursos previstos en la via gubernativa, deben motivarse y por ello su ausencia o

falsedad, genera la nulidad del acto.

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION.

Las partes no presentaron alegatos de conclusion.

El Ministerio Publico en la oportunidad procesal guardd silencio.



V. CONSIDERACIONES DE LA SALA:

La actora finca su inconformidad con la sentencia apelada, en dos razones:

1.- Falta de motivacion del Oficio nim. 2-2002-007870 de 7 de marzo de 2002; y

2.- Que tenia aprobado desde febrero de 1993 un Programa dentro del Plan
Vallejo, que venia manejando en forma estable, pero el Incomex por medio de la
Resolucion nim. 484 de 11 de febrero de 1998, decidio terminarlo unilateralmente,
por lo que se generaron una serie de investigaciones en su contra, lo que trajo
consecuencias negativas para el desarrollo de su empresa y una crisis financiera;
que cuando reanudo sus actividades una vez se expidio la Resolucion nam. 2817
de 12 de mayo de 1998, lo hizo de manera parcial, por lo que, ante la arbitrariedad
de la Administraciéon era necesario solicitar la prérroga. La Sala interpreta que lo

gue se alega por parte de la actora es un desvio de poder.

En orden a dilucidar las controversias se tiene en cuenta lo siguiente:

Los actos acusados disponen:

- Oficio nim. 2-2002-007870 de 7 de marzo de 2002 (folio 184), por medio del cual
la Subdireccion de Instrumentos de Promocion del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo comunica la decisiéon del Comité de Evaluacion de Sistemas
Especiales de Importacion — Exportacion, adoptada en sesién 001 de 21 de
febrero de 2002, de no autorizar la peticion presentada en el Oficio nim. 2123 de
28 de diciembre de 2001.

Contra el oficio anterior, la sociedad actora interpuso los recursos de reposicion y
de apelacion, en cuyo escrito trae a colacion los antecedentes relacionados con la
terminacion unilateral de su Programa dentro del Plan Vallejo; anota que ejercio
una acciéon de reparacion directa por los perjuicios que se le causaron y que en
esos momentos ha reiniciado sus actividades, cumpliendo un programa de
produccion y abriendo nuevamente los mercados externos, por lo cual solicita una

prérroga de 12 meses

- Oficio nim. 2-2002-041765 (folio 168), que da respuesta al recurso de reposicion

presentado por la actora, contra el acto antes mencionado; en este documento la



entidad demandada, menciona que tres meses después de que se ordend la
terminacién unilateral, el 12 de mayo de 1998, se revocoé la decision y en abril del
mismo afio la DIAN dispuso abstenerse de formular cargos; menciona este acto
que la actora el 4 de febrero de 2000 presenté demanda por $
43.000’000.000.00.

Anota que la empresa solicitdo la extension al plazo de demostracion de los
compromisos correspondientes a las garantias de los periodos 1997 y 1998, por el

término de 12 meses, lo cual no autorizd, teniendo en cuenta:

“... que para los periodos citados se concedieron las siguientes prorrogas:
Periodo 1997

Sesion 135 del 18 de Agosto de 1998 - Concede seis meses, hasta 1999-
12-31

Sesion 158 del 12 de Marzo 1999 - Aprueba seis meses, hasta 1999-07-28
Sesion 186 del 13 de Marzo de 2000 - Autoriza doce meses, hasta 2000-07-

28

Sesién 009 del 10 de Agosto de 2000 - Otorga doce meses, hasta 2001-07-
28

Sesion 060 del 25 de Octubre de 2001 — Aprueba cinco meses, hasta 2001-
12-28

Periodo 1998

Sesion 158 del 12 de Marzo de 1999 - Autoriza seis meses, hasta 1999-12-
31

Sesibén 186 del 13 de Marzo de 2000 - Aprueba doce meses, hasta 2000-
12-31

Sesion 186 del 13 de Marzo de 2000 - Concede doce meses, hasta 2001-
12-31

En este acto la entidad consider6 que no es de recibo la apreciacion de la
empresa en el sentido de que el cierre de la planta fue ocasionado por decision
injustificadas del Incomex, determindndose el no cumplimiento del 100% de los
compromisos de exportacién, dado que para la fecha del cierre de la planta de la
sociedad actora, en diciembre de 1999, como se puede apreciar, ya estaba
gozando del beneficio que ademas se fue extendiendo, al punto que para el

periodo 1997 se otorgaron 41 meses y para el periodo 1998, 30 meses.

- Oficio nim. 2-2003-08198 de 28 de marzo de 2003, emanado de la Direccién de

Comercio Exterior del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.



Este acto trae a colacion los antecedentes relacionados con la aprobacién del
Incomex a la sociedad actora, del Programa dentro del Plan Vallejo, el 11 de
febrero de 1993, la terminacion unilateral de éste mediante la Resolucion num.
484 de 1998 y su revocacion 3 meses después mediante la Resolucién num. 2817
de 12 de mayo de 1998; el archivo de las investigaciones, la interposicion de la
demanda en accién de reparacion directa y la solicitud de prérroga, cuya negacion

fue motivo de la presentacion de los recursos en via gubernativa.

Que verificados los archivos se encontr6 que a la empresa se le concedieron las

prérrogas antes anotadas.

La Direccion de Comercio Exterior, compartié lo manifestado por la Subdireccién
de Instrumentos de Promocion, porgue no es de recibo la apreciacion de la
empresa en el sentido de manifestar que el cierre de la planta fue ocasionado por
determinaciones injustificadas del Incomex, que llevaron al no cumplimiento del
100% de los compromisos de exportaciéon, toda vez que para la fecha del presunto
cierre de la planta de la sociedad en diciembre de 1999, como se puede apreciar
en la relacion anterior, la empresa gozaba del beneficio de las prorrogas otorgadas

para los periodos de 1997 y 1998, por 41 y 30 meses, respectivamente.

Sefiala este acto administrativo que la Decision adoptada fue expedida con
fundamento en las facultades legales otorgadas por las Resoluciones nums. 1860
de 1999 y 1964 de 2001.

Ahora bien, dichas Resoluciones hacen relacion a las facultades que tiene la
entidad para verificar el debido cumplimiento de las obligaciones a que se
comprometen los usuarios de los Programas de Sistemas Especiales de
Importacion-Exportacion — Plan Vallejo. Pese a que la inconformidad del actor no
se relaciona con las disposiciones contenidas en ellas, para dilucidar el asunto se

hace necesario transcribir las pertinentes.

La Resolucion nium. 1860 de 1999, “por medio de la cual se establecen las
disposiciones de los Sistemas Especiales de Importacion - Exportacion - Plan

Vallejo”, modificada por la num. 1964 de 2001, dispone:



“Articulo 2°. Definicion. Se entiende por Sistemas Especiales de
Importacion - Exportacion, que para efectos de esta Resolucion se
denominara Plan Vallejo, el régimen que permite a personas naturales
0 juridicas que tengan el caracter de empresarios productores,
exportadores, o comercializadores, o entidades sin animo de lucro,
importar temporalmente al territorio aduanero colombiano con
exencion total o parcial de derechos de aduana e impuestos; insumos,
Materias Primas, bienes intermedios o Bienes de Capital y repuestos
gue se empleen en la produccién de bienes de exportacién o que se
destinen a la prestacion de servicios directamente vinculados a la
produccion o exportaciéon de estos bienes.

Articulo 17. Contenido de la autorizacidon. La comunicacion que
apruebe un programa de Plan Vallejo, debera contener como minimo
la siguiente informacion:

Tipo de garantia que se constituira y el porcentaje de la misma, éste
de conformidad con lo establecido en el articulo 21 de la presente
Resolucion;

Manifestacion expresa al usuario de los siguientes aspectos:

La facultad que tiene el Incomex de solicitar cualquier informacion y
efectuar visitas al sitio de produccién, en cualquier momento, con el fin
de verificar la debida utilizacién de los bienes importados al amparo de
un programa Plan Vallejo.

La aceptacion de los términos de la autorizacibn mediante la
constitucion de la garantia global de cumplimiento y el registro de
importaciones con cargo al programa.

La obligacion del usuario de informar oportunamente al Incémex, la

ocurrencia de cualquier hecho que afecte el desarrollo del programa
Plan Vallejo.

PARAGRAFO. ...
Articulo 19. Modificaciones a los Programas.
Los programas autorizados en aplicacion del Plan Vallejo, podran ser

modificados cuando el usuario asi lo solicite ante la Division de
Sistemas Especiales, en los siguientes casos:

Cuando ocurran circunstancias que requieran cambio en los
compromisos de exportacion;



Articulo 20. Caracter de las garantias.

Con el fin de respaldar el cumplimiento de las obligaciones derivadas
de un programa Plan Vallejo, el beneficiario debera constituir ante el
Incomex, garantia global de cumplimiento, la cual podra ser personal,
bancaria o de compafia de seguros.

Articulo 28. Plazo para demostrar. (modificado por el articulo 10
de la resolucion 1964 de 2001). Los usuarios de programas de
Sistemas Especiales de Importacion-Exportaciéon, deberan
presentar ante el Grupo de Control y Seguimiento, el estudio de
demostracién de cumplimiento de las obligaciones adquiridas, a
mas tardar en la fecha fijada en la garantia global de
cumplimiento. Cuando la fecha de presentaciéon del Estudio
corresponda a un dia no habil, ésta se trasladara al dia habil
siguiente.

PARAGRAFO. ...

Articulo 31. Verificacidén. (modificado por el articulo 12 de la resolucion
1964 de 2001).Dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la fecha de
radicacion del respectivo Estudio de Demostracion de los
compromisos de exportacion, la DGCE adelantara la verificacion del
mismo.

Articulo 39. Resolucién de incumplimiento.

Cuando la Division de Control y Seguimiento, determine que existe
incumplimiento de las obligaciones adquiridas por el usuario de un
programa Plan Vallejo, remitird la respectiva documentacion a la
Regional o Seccional autorizada, quienes deberan expedir la
respectiva resolucion declarando el incumplimiento y haciendo
efectiva la garantia, dentro de los quince (15) dias calendario
siguientes a la recepcion de la comunicacion.

Articulo 60. Plazo para efectuar y demostrar exportaciones.

Las exportaciones de los productos elaborados con las Materias
Primas e insumos importados en desarrollo de los programas
autorizados al amparo de los articulos 172 y 173, literal b), deberan
efectuarse y demostrarse dentro de los dieciocho (18) meses
siguientes a la fecha de aceptacion inicial de la garantia global de
cumplimiento.

PARAGRAFO. El Comité de Evaluacion en atencién al proceso
productivo, podra establecer plazos diferentes a los aqui
establecidos.

"Articulo 116 (modificado por el articulo 48 de la Resolucion 1964 de
2001).Sesiones, decisiones y actas. EI Comité de Evaluacion se



reunirdh como minimo dos (2) veces al mes y sus decisiones seran
adoptadas por la mayoria de sus miembros, las cuales se consignaran
en Actas que deberan ser suscritas por el Presidente y el Secretario.

Corresponde al Secretario del Comité elaborar y custodiar las Actas y
proyectar para firma del Director General de Comercio Exterior,
circulares internas o externas, cuando las definiciones adoptadas
incidan en las funciones y desempeiio del Grupo Operativo,
Direcciones Territoriales y Puntos de Atencion del Ministerio, o se
refieran a criterios de aplicacion general.

Paragrafo. Cuando a juicio del Comité de Evaluacion se requiera mayor
ilustracion sobre un tema especifico, solicitara la ampliacion de la respectiva
evaluacion y, de ser el caso, podra invitar a sus sesiones a usuarios u
otros funcionarios relacionados con el tema de que se trate." (Negrillas fuera
de texto).

Advierte la Sala que no asiste razon a la actora en cuanto a que el Oficio num. 2-
2002-007870 de 7 de marzo de 2002, careciera de motivacion, pues, conforme lo
sefiala ella misma en la demanda, a traves de tal oficio se le estda comunicando la
decision adoptada en sesion num. 001 de 21 de febrero de 2002, por el Comité de
Evaluacion de Sistemas Especiales de Importacion — Exportacion, relativa a la no
autorizacion de la prorroga de 12 meses solicitada para demostrar el cumplimiento
de los compromisos de exportacion correspondientes al Programa Plan Vallejo.

De tal manera que la voluntad de la Administracion no se hizo explicita o
manifiesta en el Oficio acusado, sino en la referida sesidon de que dio cuenta el

mismo y que, por ende, debid ser enjuiciada.

Ahora, del texto de los Oficios nums. 2-2002-041765 y 2-2003-08198, acusados,
cuyo texto ha quedado transcrito, vislumbra la Sala que la razén por la cual se le
nego a la actora su prérroga solicitada para los periodos 1997 y 1998, obedecio a
que para tales periodos la demandante habia obtenido prorrogas por 41 meses y
30 meses, respectivamente, es decir, que la actora no se hacia acreedora a la
prorroga, pues contd con un término superior a seis afios, que supera con creces

el de 12 meses solicitado para acreditar las exportaciones, lo cual no hizo.

Por tal razon, la actora, en lo que atafie a los actos que aqui impugna, no ha

controvertido las motivaciones que tuvo la Administracion para su expedicion.

De otra parte, la demandante trae a colacion una serie de resoluciones, que no

son las que impugna en este proceso, a las cuales les endilga arbitrariedades e



irregularidades, que por ser ajenas al debate procesal, no pueden ser tenidas en
cuenta por la Sala en el juicio de legalidad de los oficios que se acusan.

De la misma manera, considera la Sala que el hecho de que no se hubiera
convocado a la actora a la Sesion nium. 001 de 21 de febrero de 2002, en la que
se adopté la decisibn de no autorizar la prérroga que, como ya se dijo, no
corresponde al acto acusado, y es la que verdaderamente contiene la
manifestacion de voluntad que produce efectos juridicos, no puede tomarse como
una arbitrariedad, puesto que conforme se lee en el articulo 116 de la Resolucion
nam. 1860 de 1998, modificado por el articulo 48 de la Resolucion nim. 1964 de
2001, transcrito, es potestativo del Comité de Evaluacion de Sistemas Especiales
de Importacion — Exportacion invitar a sus sesiones a los usuarios o abstenerse de
hacerlo.

Ademas, no se advierte imperativo alguno para que el Ministerio demandado

tuviera que, forzosamente haber concedido la prérroga.

Igualmente, estima la Sala que independientemente de que la actora hubiera
demandado en accién de reparacién directa por los dafios que la Administracion le
pudo haber causado, ello per se no crea un nexo causal con la negativa de la
prérroga para la demostracion del cumplimiento de los compromisos de
exportacion correspondientes a los afios 1997 y 1998, habida cuenta de que,
como lo sefialaron los actos administrativos que respondieron el recurso de
apelacién, ya se habian concedido prérrogas desde el 18 de agosto de 1998 al 31
de diciembre de 2001, tiempo mas que razonable para que la empresa cumpliera
sus obligaciones y la Administracion, de conformidad con las normas transcritas

en manera alguna estaba obligada a conceder prérrogas indefinidamente.

En consecuencia, como lo consideré el a quo, la desviacion de poder no se
configura en este caso, pues tal fenomeno tiene ocurrencia cuando el funcionario
ejerce sus atribuciones con miras a lograr un fin distinto al contemplado en la Ley
y al expediente no se allegaron elementos de conviccidon que demostraran que la

entidad demandada hubiera expedido los actos acusados con tal proposito.

Por las razones expuestas se confirmard el fallo apelado, que denegé las
pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso



Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la Ley.

FALLA:

CONFIRMASE la sentencia de 12 de noviembre de 2008, proferida por el Tribunal

Administrativo del Atlantico.

Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesi6n del dia 24 de marzo de 2011.

RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA MARIAELIZABETH GARCIAGONZALEZ
Presidente

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARCO ANTONIO VELILLA MORENO
Ausente conexcusa



