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RESOLUCION NUMERO 71410 DE 2023

(15/11/2023)

VERSION PUBLICA

Radicacion No. 18-106839
“Por la cual se ordena la apertura de una investigacion y se formula pliego de cargos”
EL SUPERINTENDENTE DELEGADO PARA LA PROTECCION DE LA COMPETENCIA

En ejercicio de las facultades previstas en el articulo 52 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el
articulo 155 del Decreto 19 de 2012, el numeral 4 del articulo 9 del Decreto 4886 de 2011,
madificado por el articulo 4 del Decreto 92 de 2022, el articulo 1.2.1.2. del Decreto 1074 del 2015 y
la Ley 1340 de 2009, y

CONSIDERANDO

1. Que el articulo 333 de la Constitucion Politica establece que “la libre competencia econémica es un
derecho de todos” y que “el Estado, por mandato de la Ley, impedira que se obstruya o se restrinja la
libertad econémica y evitara o controlara cualquier abuso que personas o empresas hagan de su
posicion dominante en el mercado nacional”.

2. Que el articulo 2 de |la Ley 1340 de 2009 dispone que “[l]Jo dispuesto en las normas sobre proteccion
de la competencia se aplicara respecto de todo aquel que desarrolle una actividad econdémica o afecte
o pueda afectar ese desarrollo, independientemente de su forma o naturaleza juridica y en relacion
con las conductas que tengan o puedan tener efectos total o parcialmente en los mercados nacionales,
cualquiera que sea la actividad o sector econémico”.

3. Que de conformidad con lo establecido en el articulo 6 de la Ley 1340 de 2009 y en el numeral 3
del articulo 1 del Decreto 4886 de 2011, modificado por el articulo 1 del Decreto 92 de 2022, es funcién
de la Superintendencia de Industria y Comercio “[c]lonocer en forma privativa de las reclamaciones o
quejas por hechos que afecten la competencia en todos los mercados nacionales y dar tramite a
aquellas que sean significativas para alcanzar en particular, los siguientes propositos: la libre
participacion de las empresas en el mercado, el bienestar de los consumidores y la eficiencia
econémica”.

4. Que segun lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 9 del Decreto 4886 de 2011, madificado por el
articulo 4 del Decreto 92 de 2022, le corresponde a la Delegatura para la Proteccion de la Competencia
(en adelante la Delegatura) “[tiramitar, de oficio o por solicitud de un tercero, averiguaciones
preliminares e instruir las investigaciones tendientes a establecer infracciones a las disposiciones
sobre proteccion de la competencia”.

5. Que mediante escrito radicado con el No. 18-106839 del 26 de marzo de 2018, la PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION le trasladé a esta Superintendencia una denuncia sobre presuntas
irregularidades en el marco de una reunion llevada a cabo en febrero de 2018, a la que habrian asistido
varios actores del mercado de combustible. En el encuentro presuntamente se habrian discutido
acciones que se ejercerian, de manera conjunta, contra una decision expedida por el MINISTERIO DE
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MINAS Y ENERGIA (en adelante MME) sobre la participacion de PETROLEOS Y DERIVADOS DE
COLOMBIA S.A. (en adelante PETRODECOL) en el mercado de distribucion mayorista de
combustibles en el departamento de Narifio.

Posteriormente, mediante escritos radicados con los Nos. 18-106839-3 del 23 de enero de 2019 y 21-
352583 del 3 de septiembre de 2021, PETRODECOL allegé unos elementos con los que pretendio
sustentar que la ASOCIACION DE DISTRIBUIDORES MINORISTAS DE COMBUSTIBLES Y
DERIVADOS DE PETROLEO DE NARINO ADICONAR FENDIPETROLEO DE NARINO (en adelante
ADICONAR), asi como los distribuidores minoristas de combustible liquido del departamento de
Narifio, habrian infringido el régimen de libre competencia econémica al obstaculizar su ingreso como
distribuidor mayorista en el departamento.

6. Que en ejercicio de las facultades conferidas en los numerales 56, 57 y 58 del articulo 1 del Decreto
4886 de 2011" , modificado por el Decreto 92 de 2022, la Delegatura adelanté diferentes actividades
con el objeto de recaudar informacion sobre los hechos denunciados. En particular, formulé multiples
requerimientos de informacién, practicé declaraciones y realizd visitas administrativas de inspeccion.

7. Que mediante escrito radicado con el No. 18-106839-14 del 28 de noviembre de 2019, el
Superintendente Delegado para la Proteccion de la Competencia ordend adelantar el tramite de
averiguacion preliminar para establecer si existian elementos de juicio que determinaran la necesidad
de iniciar una investigacién formal por la posible infraccion al régimen de proteccién de la libre
competencia por parte ADICONAR y de algunos distribuidores mayoristas y minoristas del
departamento de Narifio.

8. Que los elementos probatorios que la Delegatura identificara a lo largo del presente acto
administrativo se encuentran agrupados en la carpeta identificada como “PRUEBAS APERTURA DE
INVESTIGACION™. Esto Gnicamente para efectos de facilitar la consulta por parte de los investigados
y terceros interesados que sean reconocidos. No obstante, se tendran en cuenta todos los medios de
prueba que obran en el expediente para la evaluacion de los hechos objeto de esta actuacion. Para
acceder al expediente de la presente investigacion administrativa, los interesados o sus apoderados
deberan hacer llegar su solicitud a los correos electrénicos contactenos@sic.gov.co y
grprocompetencia@sic.gov.co, y seguir el procedimiento descrito en el numeral 2.2. del Capitulo
Segundo de la Circular Unica de esta Superintendencia.

9. Que el analisis de la informacién que obra en el expediente permite constatar que existe mérito para
iniciar una investigacion contra ADICONAR, los distribuidores minoristas relacionados en la tabla No.
1, ORGANIZACION TERPEL S.A. (en adelante TERPEL), CHEVRON PETROLEUM COMPANY (en
adelante CHEVRON), BIOMAX BIOCOMBUSTIBLES S.A. (en adelante BIOMAX) y PRIMAX
COLOMBIA S.A. (en adelante PRIMAX) por la presunta infraccion a lo previsto en el articulo 1 de la
Ley 155 de 1959 en el mercado de abastecimiento de combustible liquido en el departamento de
Narifio, desde 2017 hasta 2023. Los distribuidores minoristas que tendran la calidad de investigados
en esta actuacién se presentan a continuacion:

ESPACIO EN BLANCO

1 D. 4886/2011, art. 1 “La Superintendencia de Industria y Comercio ejercera las siguientes funciones: (...) 56. Realizar
visitas de inspeccién, decretar y practicar pruebas y recaudar toda la informacién conducente, con el fin de verificar el
cumplimiento de las disposiciones legales cuyo control le compete y adoptar las medidas que correspondan conforme a la
ley. 57. Solicitar a las personas naturales y juridicas el suministro de datos, informes, libros y papeles de comercio que se
requieran para el correcto efercicio de sus funciones 58. Interrogar, bajo juramento y con observancia de las formalidades
previstas para esta clase de pruebas en el Cddigo de Procedimiento Civil, a cualquier persona cuyo testimonio pueda
resultar util para el esclarecimiento de los hechos durante el desarrollo de sus funciones”.

2 18-106839/Carpetas reservadas/Pruebas apertura de investigacion.
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Tabla No. 1. Distribuidores minoristas investigados

Nombre Identificacion
propietario/reprepresentante del propietario Establecimiento No. de matricula
establecimiento Irepresentante
1 — I ESTACION DE
SERVICIO EL | 1638
GUAITARA
2
I E— ESTACION DE | 85504
SERVICIO El
PLACER
ESTACION DE
SERVICIO EL SITIO | 89291
- - ESTACION DE
3 SERVICIO “LA | 116628
ESTRELLA ROJA
__— ESTACION  DE
4 SERVICIO DE | 8586
LLORENTE
—'— ESTADERO Y
5 ESTACION DE | 11670
SERVICIO LAS
PALMAS
T P
SERVICIO 89520
CENTRAL
7 —- ESTACION — DE | 76437
SERVICIO
“GUAITARA".
8 _- ESTACION ~ DE
SERVICIO “SAN | 87228
ISIDRO"
9 _— . _propietaria de |la
ESTACION DE | Matricula
SERVICENTRO cancelada
PASTO
SERVICENTRO
CALLE 17
10 ESTACION DE
SERVICIO “LA | 113562
VENTENITA
_— ESTACION DE
11 SERVICIO 15064
“GUAMUEZ".
|} SERVICENTRO “EL
12 PINAR™. 41875
13 | I | ESTACION ~ DE
SERVICIO 112527
“FALCON".
ESTACION DE
SERVICIO 142832
14 “ARIZONA".
ESTACION DE | 28782
SERVICIO EL
PARADOR
F— ESTACION — DE
15 SERVICIO 25287
“BECORD".
—— ESTACION  DE
16 SERVICIO 71088
“PANTOJA"

85413
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17

ESTACION DE
SERVICIO
“PIGALTAL”.

18

ESTACION DE
SERVICIO LOS
CHILCOS

5388

19

ESTACION DE
SERVICIO ESSO
SAN LUIS

13198

20

SUPERTAXIS DEL
SUR LTDA
ESTACION DE
SERVICIOS

17812

21

SERVICENTRO
IBERIA

15144

22

ESTACION DE
SERVICIO
SERVICENTRO
MADRIGAL

69016

23

ESTACION DE
SERVICIO
SERVICENTRO
PARANA

131884

24

SERVICENTRO
REMOLINA R SAS

49120

26

CORPORACION
REMOLINO

59629

27

ESTACION DE
SERVICIO BRISAS
DEL SAN JUAN

65051

28

SERVICENTRO
AUTOPISTA
CUMBAL

22112

29

ESTACION DE
SERVICIO LA
PLAYA EL TAMBO

93498

30

ESTACION DE
SERVICIO ARGELIA

7141

31

ESTACION DE
COMBUSTIBLE -
35MUNICIPIO  DE
ILES

8420

32

SERVICENTRO
DON RAFAEL

107658

33

ESTACION DE
SERVICIO
CORDERO
DORADO

6191

34

ESTACION DE
SERVICIO EL
BOSQUE

76624

ESTACION DE
SERVICIO LA VEGA
SAN PABLO

207030

35

36

SERVICENTRO
TERPEL SAN
JORGE

164661

37

ESTACION DE
SERVICIO
SANDONA

63883

WAL
AULELEER

ESTACION DE
SERVICIO LA
CASCADA

19437
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38 — ESTACION DE [ 7676
SERVICIO
GUALMATAN

3 T ESTACION DE | 71023
SERVICIO LA
RECTA

40 —' ESTACION DE | 93890
SERVICIO
VILLAMORENO

41 [ ESTACION DE [ 7809
SERVICIO SAN
DIEGO
GUACHUCAL

42 SERVICENTRO 69524

. PANOYA

43 ESTACION DE | 96857
SERVICIO BRISAS
DEL PATIA

el ESTACION DE [ 21493
SERVICIO
COMBUSTIBLES LA
PERLA

4 | I SERVICENTRO EL | 8665
BOSQUE

46 —' ESTACION DE | 97145
SERVICIO BRISAS
DEL GUAITARA

La estrategia presuntamente utilizada habria consistido en que desde ADICONAR se habria
promovido una dindmica para obstruir la entrada de PETRODECOL como distribuidor mayorista de
combustible liquido en el departamento de Narifio. Concretamente, la asociacion habria promovido
que sus afiliados presentaran de manera masiva un cumulo de acciones judiciales y administrativas
en contra de los actos administrativos expedidos por el MME en los que definié que, de conformidad
con lo establecido en el articulo 2.2.1.1.2.2.6.7 del Decreto 1073 de 2015, PETRODECOL ocuparia el
primer orden de prelacién para llevar a cabo las actividades de distribucion en el departamento de
Narifio. Para la ejecucion de su estrategia, ADICONAR habria definido algunos modelos de accién de
tutela con el fin de socializarlos y entregarlos a sus afiliados, en aras de que cada uno se encargara
de promover la accion correspondiente. Esto con el proposito de buscar que se dejaran sin efectos los
actos administrativos expedidos por el MME.

Con el fin de exponer los argumentos y las pruebas que sustentan la hipotesis planteada por la
Delegatura, esta resolucion se dividira en tres capitulos. En primer lugar, se analizara el mercado
posiblemente afectado. En segundo lugar, se presentaran los elementos facticos y probatorios en los
que se sustenta la imputacion. Finalmente, se hara la valoracion juridica de las conductas examinadas
en la presente investigacion administrativa.

10. Que la Delegatura presentara en esta seccion la caracterizacién del mercado posiblemente
afectado por las conductas objeto de la presente apertura de investigacion. Se trata del mercado de
abastecimiento de combustibles liquidos derivados del petréleo. En la presente actuacion, la
Delegatura desarrolla la hipotesis de que ADICONAR, algunos distribuidores minoristas asociados y
otros distribuidores mayoristas habrian desarrollado un sistema tendiente a limitar la libre competencia
bajo el cual habrian buscado obstaculizar la entrada de nuevos agentes al mercado de distribucion
mayorista de combustibles liquidos en el departamento de Narifio, como es el caso de PETRODECOL
y PETROLEOS DE NARINO S.AS. (en adelante PETRONAR). Bajo este entendido, la Delegatura
concluye que la regién geografica preliminarmente afectada se circunscribe al departamento de
Narifio.

La exposicion tendra el siguiente orden: (10.1) las caracteristicas de los combustibles liquidos
derivados del petréleo, (10.2) los agentes de la cadena de distribucion de combustibles liquidos
derivados del petroleo, (10.3) las dinamicas de abastecimiento en el departamento de Narifio, (10.4) y
las conclusiones sobre la caracterizacion del mercado objeto de la presente investigacién
administrativa.
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10.1. Caracteristicas de los combustibles liquidos derivados del petréleo

Los combustibles liquidos derivados del petréleo son sustancias de origen fésil en estado liquido que
en presencia del oxigeno generan energia®. Los combustibles mas comunes de este tipo son el diésel,
la gasolina corriente y la gasolina extra.

El diésel, también conocido como aceite combustible para motores (ACPM), es un tipo de combustible
que se distingue por su alta densidad energética, lo que significa que proporciona una gran cantidad
de energia por volumen. Este combustible es conocido por su eficiencia, pues inicia una reaccion de
combustién en cadena sin intervenciones de una fuente externa de calor. Es una eleccién comun en
motores pesados que requieren mas esfuerzo para moverse.

La gasolina corriente es un tipo de combustible liquido que se utiliza en motores de combustion interna.
Se caracteriza por su alta volatilidad, lo que significa que se evapora facilmente a temperaturas
ambiente. Esta propiedad facilita la mezcla con el aire en el proceso de combustion, permitiendo una
rapida ignicién y un rendimiento eficiente en los motores. La gasolina corriente suele tener un octanaje
moderado, lo que la hace adecuada para la mayoria de los motores de automoviles. Por otro lado, la
gasolina extra es una variedad de combustible de alta calidad. Se caracteriza por tener un alto
octanaje, lo que permite un funcionamiento mas suave y eficiente en motores de alto rendimiento y
alta compresion. La gasolina extra suele contener una mayor cantidad de aditivos que mantienen
limpios los componentes del motor, reduciendo la formacién de depdsitos y mejorando la eficiencia.

Pese a que estos tipos de productos comparten caracteristicas de origen, la tecnologia de combustion
varia entre la gasolina y el diésel. Por lo tanto, los motores de gasolina no pueden ser alimentados con
diésel y viceversa. Del mismo modo, existen riesgos de funcionamiento si se utiliza gasolina de menor
octanaje —como la corriente— en un motor disefiado para funcionar con gasolina de mayor octanaje -
como la extra—. Pero esto no ocurre cuando un motor de gasolina corriente es alimentado con gasolina
extra.

10.2. Los agentes de la cadena de distribucion de combustibles liquidos derivados del petréleo

Para la determinacion del mercado objeto de estudio, es necesario esclarecer los eslabones de la
cadena de distribucion de los combustibles liquidos. En dicha cadena se pueden identificar agentes
como el refinador, el importador, el transportador, el almacenador, el distribuidor mayorista, el
distribuidor minorista y el consumidor final.

3 COMISION DE REGULACION DE ENERGIA Y GAS (en adelante CREG). Sectores que regulamos. Combustibles
liquidos. Ver: https://creg.gov.co/publicaciones/8505/que-son/ Consulta: 11 de septiembre de 2023.
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Figura No. 1. Cadena de distribucién de combustible liquido
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——> Sentido de suminisiro de combustibles de un agente de la cadena a ofro

"""" Cadena del mercado relevante identificado para el presente caso

Fuente: Elaborado por la Delegatura.

10.2.1. El Ministerio de Minas y Energia

El MME es un agente fundamental en la cadena de valor de la distribucion de combustibles liquidos.
Es la entidad estatal encargada de la formulacién de politicas que garanticen el desarrollo y el
aprovechamiento eficiente de los recursos mineros y energéticos en Colombia. A su vez, estan bajo
su control las actividades de explotacion, abastecimiento y exportacién de dichos recursos.

Es importante mencionar que es el MME quien tiene a cargo la funcion de distribucion de combustibles
liquidos en los departamentos y municipios ubicados en zona de frontera. Por esta razon es el
encargado de establecer planes de abastecimiento y sefialar esquemas regulatorios y tarifarios que
permitan el desarrollo del mercado en estas zonas.

10.2.2. ECOPETROL S.A. (en adelante ECOPETROL)

ECOPETROL es una compaiiia organizada bajo la forma de sociedad anénima, del orden nacional,
vinculada al MME. Participa en todos los eslabones de la cadena de hidrocarburos, como la
exploracién, produccion, transporte, refinacién y comercializacion. Tiene operaciones en el centro, sur,
oriente y norte de Colombia y cuenta con dos refinerias en Barrancabermeja y Cartagena.

10.2.3. Distribuidores mayoristas

Una vez el crudo es extraido, se somete a procesos de refinacion para producir diferentes tipos de
productos como gasolina, diésel y queroseno, entre otros. Después de refinados los combustibles, son
vendidos a distribuidores mayoristas. Estos, de acuerdo con lo establecido en el articulo
2.2.1.1.2.2.1.4. del Decreto Unico Reglamentario 1073 de 2015, se definen como:
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“Toda persona natural o juridica dedicada a ejercer la distribucion de combustibles liquidos
derivados del petroleo, a traves de una planta de abastecimiento conforme a lo sefialado en
el articulo 2.2.1.1.2.2.3.83 y siguientes del presente Decreto™.

Para el caso en concreto, en el departamento de Narifio en la distribucidbn mayorista participan
PRIMAX 5, TERPEL, BIOMAX, CHEVRON, PETROMIL y PETRODECOL como distribuidores
mayoristas de combustibles liquidos. Durante el 2022 se evidencid que los principales distribuidores
mayoristas en este departamento fueron PRIMAX y TERPEL. Por su parte, PETRODECOL alcanzé
aproximadamente el [JJ] de participacion.

Grafica No. 1. Participacion de los distribuidores mayoristas por volumen distribuido en
Narifio (2022)

Fuente: Elaborado por la Delegatura con base en informacién del expediente®
10.2.4. Distribuidores minoristas

Los distribuidores mayoristas se encargan de comprar los combustibles a granel, almacenarlos en
terminales de almacenamiento y distribuirlos a los clientes industriales, distribuidores minoristas o
comercializadores industriales. En este eslabon de la cadena los distribuidores minoristas son
definidos como:

“Toda persona natural o juridica dedicada a ejercer la distribucién de combustibles liquidos
derivados del petrdleo al consumidor final, a través de una estacion de servicio o como
comercializador industrial en los términos del articulo 2.2.1.1.2.2.3.90 y siguientes del presente
Decreto™.

La distribucién de los agentes mayoristas se realiza a través del transporte de estos combustibles
desde las refinerias o puntos de importacién hasta los centros de distribucion y las estaciones de
servicio (en adelante EDS). Estas ultimas también se encuentran definidas por el Decreto Unico
Reglamentario 1073 de 2015 de la siguiente manera:

“Establecimiento de servicio en el cual se almacenan y distribuyen al consumidor final los
combustibles liquidos derivados del petroleo. Dependiendo del tipo de combustibles que
distribuyan las estaciones de servicio se clasifican en:

i) Estacion de servicio de aviacion;
i) Estacion de servicio automotriz;

4 DUR. 1073/2015, art. 2.2.1.1.2.2.1 4.

5 Téngase en cuenta que la sociedad PRIMAX COLOMBIA S.A. ha cambiado en varias ocasiones su razon social.
EXXONMOBIL DE COLOMBIA S.A. (2001-2017); DISTRIBUIDORA ANDINA DE COMBUSTIBLES S.A. (2018) vy;
PRIMAX COLOMBIA S.A. (2019 — ACTUALIDAD)

% Consecutivo 20 de la carpeta digital reservada. Archivo denominado: “ESTUDIO DE MERCADOS DE COMBUSTIBLE
NARINO 2022.pptx”.

" Ibidem.
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iii) Estacion de servicio fluvial, y
iv)  Estacion de servicio maritima”®.

Las EDS son el punto final de la cadena. En estas estaciones los consumidores finales pueden adquirir
los combustibles liquidos. Ademas, pueden ser operadas directamente por la compafiia propietaria de
la marca de combustibles o pueden ser una estacion abanderada, es decir, que llevan el nombre e
imagen de la marca de combustible, pero son operadas por un tercero gracias a una relacién
contractual.

En Narifio durante el 2022 existieron ] EDS en total. De este total, [ EDS (cerca del ) eran
abanderadas por PETRODECOL. Las distribuidoras TERPEL y BIOMAX tuvieron cerca del y
, respectivamente.

Grafica No. 2. Participacion de distribuidores mayoristas por EDS abanderadas en Narifio (2022)

Fuente: Elaborado por la Delegatura con base en informacion del expediente®.

Las |l EDS de PETRODECOL en Narifio se encuentran distribuidas en ] municipios. La
heterogeneidad en el nimero de EDS entre municipios es evidente. Tumaco es el municipio con mas
EDS activas, con . debido a que la planta de abastecimiento se encuentra en esa zona.
Seguidamente se encuentran los municipios “El Charco” con . “Olaya Herrera” con . “Santa
Barbara” y “Barbacoas” con . Por otro lado, los municipios principales, como Pasto y Roberto Payan,
cuentan con muy pocas EDS (ff cada uno), como se evidencia en la siguiente grafica.

& Ibidem.
9 Consecutivo 20 de la carpeta digital reservada. Archivo denominado: “ESTUDIO DE MERCADOS DE COMBUSTIBLE
NARINO 2022.pptx".
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Grafica No. 3. Cantidad de EDS activas por municipio abanderadas por PETRODECOL (2022)

Fuente: Elaborado por la Delegatura con base en informacion del expediente®.

Asi las cosas, es posible determinar como funcionan las dinamicas en la cadena de valor del mercado.
Asi mismo, como la actividad econémica relacionada con la comercializacion y distribucion del
combustible liquido al consumidor final, por parte del distribuidor mayorista, depende de su relacion
con los minoristas y con los otros distribuidores mayoristas.

10.3. Las dinamicas de abastecimiento de combustibles liquidos en el departamento de Narifio
10.3.1. Regulacion en zonas de frontera

Mediante el Decreto 1073 de 2015 se reglamento lo concerniente al abastecimiento de combustibles
liquidos derivados del petréleo en los municipios y departamentos ubicados en zona de frontera, como
lo es el departamento de Narifio. El plan de abastecimiento implementa los objetivos de la regulacion
de zonas de frontera, puesto que fortalece el suministro de combustibles liquidos derivados del
petréleo para el departamento al permitir superar las dindmicas sociales del mismo. De acuerdo con
lo establecido en el articulo 6 de la Ley 2135 de 2021, para el desarrollo de esta funcién el MME podra:

“Reasignar o redistribuir los volimenes en un mismo municipio o diferentes municipios
cercanos y reconocidos como zonas de frontera, establecer condiciones de autorizacién y
operacion de los agentes, cuando las condiciones sociales, econémicas y/o de orden publico
asi lo ameriten, y en las condiciones que el Gobierno Nacional en cabeza de dicho Ministerio
establezca™".

Para esto, el MME debe tener en cuenta las condiciones propias de cada municipio de zona de frontera
y sujetarse al orden de prelaciéon que aplica unicamente para los efectos de la distribucion de
combustibles liquidos derivados del petréleo al consumidor final. Dicho orden de prelacién esta
establecido en el articulo 2.2.1.1.2.2.6.7 del Decreto 1073 de 2015 de |a siguiente manera:

“i) Las plantas de abastecimiento ubicadas en el respectivo departamento fronterizo;

ii) Las plantas de abastecimiento ubicadas en los municipios y departamentos vecinos a la
respectiva zona de frontera con posibilidades técnicas y econémicas de abastecerlos.

iii) Los terceros previamente aprobados y registrados por el Ministerio de Minas y Energia.

iv) Las estaciones de servicios ubicadas en las zonas de frontera™2.

10 Consecutivo 20 de la carpeta digital reservada. Archivo denominado: “6. LISTADO DE EDS ACTIVAS”
1. 2135/2021, art. 6.
2 DUR. 1073/2015, art. 2.2.1.1.2.2.6.7.
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En el caso especifico del departamento de Narifio, el primer orden de prelacion se materializé por
medio de la Resolucion 311031 de 2017, la cual incluyé a la empresa PETRODECOL en el plan de
abastecimiento de dicho departamento. Esto como quiera que PETRODECOL fue el primero que ubicé
una planta de abastecimiento en el departamento. El orden de prelacidn se establecio para llevar a
cabo la distribucién del combustible liquido derivado del petréleo a estaciones de servicio ubicadas en
los municipios reconocidos como zona de frontera en Narifio, a través de la planta de abastecimiento
ubicada en el municipio de Tumaco, Narifio.

10.3.2. Distribucion de combustibles liquidos antes de la construccion de la planta de Tumaco

Antes de ser otorgado el primer orden de prelacion a PETRODECOL, el plan de abastecimiento de
Narifio establecioé en el 2007 la prelacién a dos plantas ubicadas en el municipio de Yumbao, Valle del
Cauca. Esto como consecuencia del numeral 2 del articulo 2.2.1.1.2.2.6.7 del Decreto 1073 de 2015,
pues se trata de un departamento vecino a la respectiva zona de frontera. Las plantas eran “Conjunta
Yumbo”, que pertenecia a PRIMAX (entonces EXXONMOBIL) y a CHEVRON, y “Mulald”,
perteneciente a TERPEL. Por otro lado, la actividad de refinacién para el abastecimiento de los
departamentos de Narifio y Valle del Cauca se lleva a cabo en las refinerias de Cartagena y
Barrancabermeja, respectivamente.

Figura No. 2. Plantas de abastecimiento antes de la Resolucion 311031

REFINERIA DE
BARRANCABERMEJA

PLANTA
PETROMIL

PLANTA
CONJUNTA
EXXONMOBIL

PLANTA TERPEL
MULALO

----- Transporie de combustible desde el departamento de Valle del Cauca hasta Narifio

——— Refineria de Barancabermeja que surte al departamento de Valle del Cauca

Fuente: Elaborado por la Delegatura.

Lalogistica del abastecimiento, antes de la construccion de la planta de Tumaco, iniciaba en la refineria
de Barrancabermeja con el transporte del combustible via poliducto. Este producto se entregaba en
las plantas de abastecimiento autorizadas en el municipio de Yumbo, Valle del Cauca, y, una vez ahi,
se transportaba hasta el puesto de control ubicado en Pasto. Posteriormente, se entregaba a cada una
de las EDS ubicadas en los municipios reconocidos como zona de frontera.

Para esta operacion el transporte desde las plantas de abastecimiento ubicadas en el departamento
del Valle del Cauca hasta el departamento de Narifio fue responsabilidad de ECOPETROL, de acuerdo
con el articulo 55 de la Ley 191 de 1995. No obstante, desde el 1 de enero de 2008 el MME asumio la
carga fiscal por la compensacién por el transporte de combustibles liquidos derivados del petrdleo
entre Yumbo y Pasto. Esta compensacion es pagada por el MME como reconocimiento al transporte
terrestre que permite el abastecimiento del departamento de Narifio. Dicha compensacion se
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materializé a través de la expedicion de la Resolucidon No. 40208 del 29 de febrero de 2016 del MME,
mediante el cual se fijé el valor de la compensacion para el transporte terrestre de combustibles entre
plantas mayoristas de Yumbo y la ciudad de Pasto.

10.3.3. Distribucion de combustibles liquidos que se habria dado después de la construcciéon
de la planta de Tumaco

A partir de la Resolucion No. 311031 de 2017 la logistica de abastecimiento en el departamento de
Narifio inicia en la refineria de Cartagena. El combustible producido en esta refineria se transporta via
maritima hasta la planta de abastecimiento de Tumaco. Posteriormente, la distribucion se hace en
carrotanque a cada una de las EDS ubicadas en los municipios reconocidos como zona de frontera.

Figura No. 3. Plantas de abastecimiento después de la Resolucion 311031

REFINERIA DE
CARTAGENA |

PLANTA
PETRODECOL

TUMACO

Fuente: Elaborado por la Delegatura.

Como se puede apreciar, en esta dinamica de abastecimiento no es necesaria la infraestructura de
transporte que se necesita al distribuir el combustible liquido desde otro departamento, como el Valle
del Cauca. Por esta razon, en este caso no existe un subsidio como compensacion por este costo,
como si ocurre en el escenario anterior. Por otro lado, es importante mencionar que la planta de
Tumaco tiene una capacidad de almacenamiento para seis tanques distribuidos de la siguiente
manera:

Tabla No. 2. Capacidad de almacenamiento planta Tumaco

Capacidad de
Tanque almacenamiento Tipo de combustible
Is

Tanque 101 ﬂ Gasolina motor corriente
Tanque 106 [ Alcohol carburante
Tanque 108 i Gasolina motor extra
Tanque 102 . Diésel
Tanque 201 [ Diésel
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| Tanque 207 | [ ] | Biodiesel |

Fuente: Elaborado por la Delegatura con base en informacion del expediente 3.

Dicha planta esta en capacidad de abastecer aproximadamente el [JJJlj de gasolina motor vy e! |l
de diésel en Narifio. Esto implica que esta planta cubre el ] de 1a demanda de combustibles liquidos
en el departamento, lo que seria equivalente a [l millones de galones al mes'. De esta forma, podria
concluirse que el restante - de la demanda que no puede cubrir PETRODECOL, como sujeto del
primer orden de elegibilidad, debera ser cubierta por otro u otros agentes del mercado.

Cabe mencionar que PETRONAR es un agente que traté de establecer una planta de abastecimiento
de combustibles en Narifio. Sin embargo, no pudo operarla debido a que fue un proyecto no terminado
y no autorizado por parte del MME. Este mayorista del departamento de Narifio solicitd la operacion al
MME de su planta en el municipio de Chachagui (Narifio), con el fin de abastecer al departamento sin
depender de forma exclusiva de la planta de Yumbo en Valle del Cauca'. No obstante, la planta de
Tumaco, operada por PETRODECOL, fue la que cumplio los requisitos y, por lo tanto, a quien se le
otorgo el plan de abastecimiento del departamento. La Delegatura ahondara en esta circunstancia mas
adelante (11.1).

10.3.4. ADICONAR

Una vez evidenciada la dinamica en el departamento de Narifio, es importante realizar unas
precisiones en relacion con ADICONAR. Esta es una entidad gremial de caracter permanente creada
con la finalidad de “fomentar el desarrollo sustentable de los Distribuidores Minoristas de combustibles
liquidos derivados del petréleo”. A su vez, tiene como proposito orientar, representar y proteger los
intereses de los distribuidores minoristas para preservar el bienestar y progreso del departamento de
Narifio. Entre sus objetivos principales se encuentran los siguientes'®:

(i) Representar, orientar, coordinar y defender los intereses de los distribuidores minoristas de
combustibles liquidos derivados del petrdleo, ejerciendo como gremio ante las entidades puablicas y
privadas en todos los 6rdenes.

(i) Estudiar y analizar los problemas que aquejan al gremio y presentar soluciones pertinentes.

(iii) Intervenir con la autoridad competente en la formulacion y adopcién de politicas y medidas que
procuren el fomento econémico y social, preferencialmente en aquellas que tengan relaciéon con la
distribuciéon minorista de combustibles liquidos derivados del petréleo.

(iv) Velar por el comportamiento ético y la lealtad comercial de los asociados, promoviendo el ejercicio
de la honesta y libre competencia dentro de las normas del derecho mercantil y la moral.

(v) Asesorar a los asociados en materia técnica, ambiental, juridica, administrativa y contable para el
correcto ejercicio de la actividad.

De acuerdo con los estatutos de la agremiacion, los asociados tienen derecho a voz y voto en igualdad
de condiciones, y a recibir ayuda y asesoria de la asociacion en defensa de sus derechos e intereses.
En igual sentido, entre los principales deberes que tienen a su cargo los asociados se encuentra el de
acatar las determinaciones que tome la asamblea general o la junta directiva, asi como el de guardar
lealtad y buena fe con los demas asociados en aras de evitar actos de competencia desleal o ilicita en
todas sus formas y, en general, todo acto de mala fe o de falta de honorabilidad y ética que vaya en
contra de los fines de la asociacion'”.

La asociacion se encuentra estructurada de la siguiente manera:

13 Consecutivo 21-352583-9 acumulado de la carpeta digital reservada.

4 |bidem.

S PETRONAR. Sitio web oficial. Sobre PETRONAR. Ver: https://petronar.com/sobre-petronar/ Consulta: 11 de septiembre
de 2023.

16 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/Estatutos originales marzo 2018 pdf

17 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/Estatutos originales marzo 2018.pdf
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Figura No. 4 Organigrama de ADICONAR
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Fuente: Informacién obrante en el expediente'®

Segun la estructura, y en consonancia con lo establecido en el articulo 23 de sus estatutos, el gobierno
y la administracion de ADICONAR se encuentra a cargo de 4 6rganos: (i) la asamblea general, como
maxima autoridad de la entidad, (ii) la junta directiva, que es elegida por la asamblea general por
periodos de dos afos, (iii) el presidente, quien es elegido por la junta directiva, y (iv) el director
ejecutivo, que también lo elige la junta directiva.

En relacion con los asociados que la conforman, la Delegatura constaté que ADICONAR, para el afio
2019, se encontraba conformada por 170 miembros distribuidos de acuerdo con la ubicacion que
tuvieran en el departamento. En ese orden de ideas, a continuacion se muestra el resumen de afiliados,
teniendo en cuenta la zona en que se ubican:

Tabla No. 3 Relacién del namero de afiliados a ADICONAR de acuerdo con la zona del departamento

para el 2019
Zona de ubicacion en el departamento Namero de afiliados
Zona centro
Zona sur
Zona norte

Zona occidente
Zona de la costa
Total de afiliados

Fuente: Elaborado por la Delegatura'®.
10.4. Conclusiones del mercado relevante

- De acuerdo con los hechos investigados, el mercado posiblemente afectado es el de la distribucion
de combustibles liquidos derivados del petréleo en el departamento de Narifio.

- La dinamica en la distribucién del producto al consumidor final establece una relacién vertical entre
el distribuidor mayorista y el distribuidor minorista (sus EDS) que se sustenta en las condiciones de la
normativa vigente.

18 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/Organigrama Adiconar.pdf
9 18-106839(Carpetas reservadas/carpetas fisicassCR 8/Folic 1416 CDi/lListado de asociados Adiconar -
Superintendencia.xls
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- No existe una relacion de sustituibilidad directa entre los tipos de combustibles liquidos derivados del
petréleo. Por lo tanto, es posible concluir que el mercado de producto analizado en la presente
investigacién es el de combustibles liquidos derivados del petrdleo, particularmente el diésel, la
gasolina corriente y la gasolina extra.

- El plan de abastecimiento para el departamento de Narifio cambid a partir del 2017. A partir de la
construccion de una planta de abastecimiento en Tumaco (Narifio), el MME eligié dentro del primer
orden de prelacion a PETRODECOL para la distribuciéon de combustibles liquidos derivados del
petréleo al consumidor final en dicho departamento. No obstante, esto no significé la exclusion de otros
agentes del mercado porque la capacidad de PETRODECOL para abastecer la demanda de
combustibles liquidos es apenas del .

11. Que los elementos facticos y probatorios que obran en el expediente permitirian demostrar que
ADICONAR, los titulares de las EDS mencionados en la tabla No. 1 y TERPEL, CHEVRON, PRIMAX
y BIOMAX habrian desarrollado una estrategia coordinada con la finalidad de obstruir la entrada en el
primer orden de prelacion de agentes de distribucidbn mayorista de combustible liquido en el
departamento de Narifio, como es el caso de PETRODECOL y PETRONAR. Segun las evidencias,
los distribuidores minoristas y ADICONAR habrian promovido, desde ADICONAR, la presentacion
masiva de una serie de acciones judiciales y administrativas en contra de las decisiones expedidas
por el MME para otorgarle el primer orden de prelacion a PETRODECOL para la distribucion en Narifio.
La misma situacion se habria presentado en el caso de PETRONAR, en el que se habria identificado
algunas acciones y gestiones con la finalidad de obstruir su ingreso como agente mayorista en el
departamento de Narifio. En el caso de los distribuidores mayoristas, la Delegatura habria identificado
una serie de acciones judiciales con la finalidad de que se declara la nulidad de los actos expedidos
por el MME. La finalidad de la conducta habria sido que continuara la dinamica del abastecimiento de
combustibles que operaba desde hacia varios afios.

La exposicién de este capitulo tendra el siguiente orden. En primer lugar, se expondran los
antecedentes normativos que rodearon la participacion de PETRODECOL como distribuidor mayorista
en primer orden de prelacion en el departamento de Narifio (11.1). En segundo lugar, se relacionaran
las evidencias que soportan preliminarmente la hipé6tesis de la Delegatura en relaciéon con cada una
de las conductas investigadas (11.2). En tercer lugar, se hara referencia a los posibles efectos que
tendrian las conductas en el mercado (11.5).

11.1. Antecedentes normativos relacionados con la participacion de PETRODECOL como
distribuidor mayorista en el departamento de Narifio

11.1.1. Contexto normativo que rodea los hechos analizados

El articulo 9 de la Ley 1430 de 20102 establecid6 que el MME tiene a su cargo la distribucion de
combustibles liquidos en los departamentos y municipios ubicados en zonas de frontera, como Narifio.
Para estas zonas, el legislador establecidé que la distribucion se adelantaria con la importaciéon de
combustibles de un pais vecino o mediante el suministro de combustibles producidos en Colombia.
Para el efecto, la norma citada aclaré6 que el MME esta facultado para ceder o contratar, total o
parcialmente, la importacion, transporte, almacenamiento, distribucién o venta de los combustibles con
los distribuidores mayoristas y terceros.

Adicionalmente, en la ley referida se establecié que el MME tiene bajo su tutela la regulacion y
coordinacién de las actividades de distribucion de combustibles. Para el desarrollo de esas facultades
la cartera ministerial debe establecer planes de abastecimiento y, si lo considera, sefialar los esquemas
regulatorios vy tarifarios.

Lo expuesto quedo incluido en el Decreto 1073 de 20152, En esta norma, se reiter6 que el MME tiene
a su cargo la funcion de distribucion de combustibles liquidos derivados del petréleo, lo cual comprende
las actividades de importacion, transporte, almacenamiento y distribucion (mayorista, minorista y
terceros). Dicha funcién, como se advirtid, puede ejercerla el MME de forma directa y auténoma, o
delegarla total o parcialmente.

20 E| articulo citado modifico el articulo 1 de la Ley 681 de 2001, que a su vez modifico el articulo 19 de la Ley 191 de 1995.
21 Especificamente en el articulo 2.2.1.1.2.2.6.7
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No obstante, es necesario aclarar que la norma enfatizd en que la distribucion de los combustibles
liquidos derivados del petréleo se desarrollaria teniendo en consideracion las condiciones propias de
cada municipio ubicado en una zona de frontera. Lo anterior, considerando el orden de prelacion
referido en el numeral 10.3 de la presente resoluciéon??.

Es importante resaltar que, para acceder al orden de prelacidn, los distribuidores mayoristas primero
deben acreditar una serie de requisitos?®. Entre otros aspectos, los agentes interesados deberan
demostrar que cuentan con una certificacion expedida por un organismo acreditado sobre el
cumplimiento de los requisitos establecidos en el reglamento técnico emitido por la autoridad
competente. A su vez, deben aportar una péliza de seguro de responsabilidad civil extracontractual en
los términos establecidos en el Decreto analizado, en la cual deberd aparecer expresamente
determinada y ubicada la planta de abastecimiento sobre la cual versa la respectiva solicitud.
Adicionalmente, el interesado debera demostrar que tiene asegurada la fuente de suministro necesaria
para el abastecimiento que proyecta realizar. Finalmente, debe probar que en la planta o plantas de
abastecimiento que tiene a su cargo se han realizado despachos mediante contratos o acuerdos
comerciales de combustibles liquidos derivados del petréleo en volumenes superiores a

galones al mes, de los cuales el .% —como minimo- debe corresponder a despachos realizados a
distribuidores minoristas por medio de EDS automotriz y/o fluvial que cuenten con su marca.

Los aspectos requeridos para acreditarse como distribuidor de combustibles liquidos suponen que se
garanticen, desde el punto de vista operativo, administrativo, financiero, contable y juridico, las
condiciones necesarias para el funcionamiento de la actividad, especialmente porque hace parte de
los servicios de interés publico que se encuentran previstos en el articulo 1 de la Ley 39 de 198724,
Segun se aprecia en los requisitos sefialados, resulta necesario que se realice una inyeccion
econémica robusta para soportar los requerimientos técnicos y operativos necesarios para llevar a
cabo la actividad de distribucion. También se requiere acreditar la trayectoria del agente desde el punto
de vista contractual y comercial para garantizar los antecedentes que debe tener el interesado. Para
esto, es necesario que se compruebe que tiene capacidad suficiente para asegurar el abastecimiento.
Ademas, es importante que compruebe que ha efectuado despachos de combustible liquido en los
niveles previstos en la normativa.

En suma, el cumplimiento de los requisitos en comento supone una serie de barreras a la entrada para
quienes se encuentran interesados en ejercer la actividad de distribucion de combustibles liquidos.
Esto significa que el simple interés de llevar a cabo la actividad no implica que el agente esté habilitado
para prestar el servicio de distribucion, pues esto dependera de su idoneidad y del cumplimiento de
los requisitos de orden técnico, administrativo, operativo y financiero.

11.1.2. Normativa que soporta la actividad de PETRODECOL como distribuidor mayorista en
Colombia

Mediante la Resolucion No. 31787 del 27 de septiembre de 2017 el MME autoriz6 a PETRODECOL
para que ejerciera como distribuidor mayorista de combustibles liquidos derivados del petréleo, desde

las instalaciones de la planta de abastecimiento que se encuentra ubicada en la || Gz
, en Tumaco (Narifio). Lo anterior, como

quiera que acredito el cumplimiento de los requisitos establecidos en el Decreto 1073 de 201525,

Una vez tuvo esta habilitacion, el MME analizé si PETRODECOL podia incluirse en el primer orden de
la prelacién contenida en el Decreto 1073 de 2015. Como resultado de lo anterior, y en ejercicio de las
facultades conferidas en la ley, el MME expidié la Resolucién No. 311031 del 29 de diciembre de 2017,
como se explicé en el numeral 10.3 de la presente resolucion. Asi mismo, determiné la inclusion de
PETRODECOL en el plan de abastecimiento del departamento de Narifio para llevar a cabo “la
distribucién de gasolina motor, gasolina motor-oxigenada, ACPM, ACPM mezclado con biocombustible
para uso en motores diésel de origen nacional o importado, a EDS ubicadas en los municipios

22 Este orden de prelacion esta definido en el articulo 2.2.1.1.2.2 6.7 del Decreto 1073 de 2015

23 Estos requisitos son contemplados por el articulo 2.2.1.1.2.2.3.83 del Decreto 1073 de 2015

24| . 39/1987, art. 1. “La distribucion de combustibles liquidos derivados del petréleo es un servicio publico que se prestara
de acuerdo con la Ley”.

25 Particularmente, los sefialados en el articulo 2.2.1.1.2.2.3.83
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reconocidos como zona de frontera del mencionado Departamento”®. No obstante, el MME aclar6 que
la oportunidad de ocupar el primer orden de prelacion quedaba abierta para quienes aseguraran el
cumplimiento de los requisitos ya mencionados?’.

Otros aspectos que el MME delimité en la Resolucién No. 311031 de 2017 fueron los siguientes:

(i) Advirtié que el esquema de distribucion definido no podia generar afectaciones en el precio final del
combustible que pagaria el consumidor final?8. Por ende, le solicito a PETRODECOL que su esquema
de operacion y funcionamiento debia propender por la eficiencia en la prestacion del servicio de
distribucioén, sin que se llegara a desmejorar el desarrollo de esa actividad en las estaciones de servicio
de los municipios ubicados en zona de frontera?®.

(ii) Aclard que los distribuidores minoristas de los municipios ubicados en zona de frontera en el
departamento de Narifio podrian abastecerse de los distribuidores mayoristas ubicados en el segundo
orden de prelacion. Es decir, podrian acudir a las plantas de abastecimiento ubicadas en los municipios
y departamentos vecinos a la respectiva zona de frontera mientras tuvieran posibilidades técnicas y
econdmicas de abastecerlos®®.

(iii) Establecio que se otorgaria un (1) afio para que los distribuidores minoristas del departamento de
Narifio, que ejercen la actividad a través de EDS autorizadas, se acogieran al nuevo esquema de
abastecimiento definido en dicho acto administrativo. El término referido se contaria desde la ejecutoria
de la Resolucion No. 311031 de 20173,

Con posterioridad, el MME expidio la Resolucion No. 31117 del 16 de abril de 2018, por medio de la
cual se modificé el articulo 4 de la Resolucion No. 311031 del 29 de diciembre de 2017, en el sentido
de adicionar tiempos y rutas que debian considerarse desde la planta de abastecimiento ubicada en
Tumaco hasta otros municipios de Narifio como Samaniego, Santacruz, Sapuyes y Tuquerres.
Adicionalmente, expidié la Resolucion No. 31524 del 27 de junio de 2018, por medio de la cual se
modificé la Resolucion 311031 de 2017 en relacion con el plan de abastecimiento y el esquema
especial de distribucion de combustibles liquidos a las estaciones de servicio del departamento de
Narifio. En el articulo 1 de esta udltima resolucién se revocd la mencion a los lineamientos para la
fijacion de la estructura de precios para el departamento de Narifio. En el articulo 2 se modificé el
paragrafo 1 del articulo 2 de la Resoluciéon 311031 del 2017, el cual quedo en los siguientes términos:

“(...) Paragrafo 1. En razon a que la planta de abastecimiento a través de la cual operara
PETRODECOL no se encuentra conectada al Sistema Nacional de Poliductos, el esquema de
abastecimiento a utilizar sera desde la Refineria de Cartagena a Ecopetrol S.A."

Como se aprecia, el MME precist que el esquema de abastecimiento a utilizar seria el que se origina
desde la refineria de ECOPETROL ubicada en Cartagena, dado que la planta de abastecimiento de
PETRODECOL no se encontraba conectada al sistema nacional de poliductos. La precisién otorgada
por el MME es relevante en la medida en que podia indicar que no se reconoceria mas el subsidio de
transporte definido en el articulo 55 de la Ley 191 de 1995. De alli que, como se expondra mas
adelante, los distribuidores minoristas hayan alegado que el plan de abastecimiento definido por el
MME encareceria el combustible. No obstante, lo cierto es que por disposicion del articulo
2.2.1.1.2.2.6.16 del Decreto 1073 de 2015, el MME tenia a su cargo la obligacion de definir la estructura
de precios del combustible de la zona. Para esto debe hacer uso de los costos en |los que se incurran
en la cadena de distribucion, pero, en ningln evento, podian superar el precio maximo de referencia
que fijara el MME, lo cual se realizdé por medio de la expedicion de la Resolucion No. 40214 de 2019.

Por ultimo, el articulo 3 de la Resolucion No. 31524 del 27 de junio de 2018 modificd el articulo 6 de la
Resolucion No. 311031 de 2017. En este se consigno que:

“(...) A partir de la ejecutoria del presente acto administrativo, los distribuidores minoristas que
ejercen la actividad a traveés de estaciones de servicio en los municipios de Barbacoas, El

2% Res. 311031/2017, MME, art. 2.
21 Res. 311031/2017, MME, art. 3.
28 Res. 311031/2017, MME, art. 1.
29 Res. 311031/2017, MME, art. 3, paragrafo 1.
30 Res. 311031/2017, MME, art. 3, paragrafo 2.
31 Res. 311031/2017, MME, art. 6.
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Charco, Francisco Pizarro, La Tola, Magui, Mosquera, Olaya Herrera, Roberto Payan, Santa
Barbara (Iscuandé) y Tumaco deben cumplir el orden de prelacion establecido en el articulo
2.2.1.1.2.2.6.7 del Decreto 1073 de 2015".

Lo anterior resulta relevante, pues el MME adicioné algunos municipios del departamento de Narifio
qgue debian acogerse al plan de abastecimiento y al orden de prelacidn definido en el articulo
2.2.1.1.2.2.6.7 del Decreto 1073 de 2015. Esto como quiera que en la Resolucion No. 311031 de 2017
no se habian incluido para dicho efecto.

11.2. Acciones emprendidas para presuntamente obstaculizar el ingreso de PETRODECOL
como distribuidor mayorista del primer orden de prelacion en el departamento de Narifio

Como se expuso, de manera preliminar la Delegatura evidencié que ADICONAR, los distribuidores
minoristas presentados en la Tabla No. 1 de esta resolucion y TERPEL, CHEVRON, BIOMAX vy
PRIMAX habrian desplegado un sistema tendiente a limitar la libre competencia con la finalidad de
obstaculizar el ingreso de otros agentes mayoristas como distribuidores en el primer orden de prelacién
en el departamento de Narifio. En concreto, los agentes referidos habrian interpuesto, de manera
masiva y coordinada, acciones de naturaleza judicial y administrativa bajo el sustento de la proteccion
de la libre competencia econdmica y otros bienes juridicos de tutela constitucional, como el debido
proceso, el derecho al trabajo, el minimo vital y |a libertad de empresa. No obstante, de conformidad
con los elementos probatorios que se examinaran a continuacion, la Delegatura podria concluir que el
verdadero propésito de esas conductas habria sido impedir que el MME implementara el primer orden
de prelacion para la distribucién del combustible en Narifio y, como consecuencia de lo anterior, se
habria obstruido la participacion de PETRODECOL y PETRONAR en el mercado.

Segun se observd, los investigados habrian justificado sus acciones en consideracion a tres
elementos. En primer lugar, la defensa de la libre competencia econdmica, pues consideraron que los
derechos otorgados por el MME en los actos expedidos para definir el plan de abastecimiento,
generaban un monopolio a favor de PETRODECOL por tratarse del agente que pasaria a ocupar el
primer orden de prelaciéon para desarrollar la actividad de distribucion mayorista en el departamento
de Narifio. En segundo lugar, el ingreso de PETRODECOL como distribuidor en el primer orden de
prelacién obligaria a que se acudiera a ese agente para la provision de combustible, sin importar los
acuerdos que ya se habian definido con otros agentes para ese objeto. En tercer lugar, manifestaron
que el cambio generaria un posible aumento del precio del combustible en detrimento de los
consumidores finales debido a que se dejaria de percibir el subsidio que se recibia por distribuir un
combustible traido de un departamento diferente (Valle del Cauca).

Sin embargo, ya se habria evidenciado que el hecho de que PETRODECOL entrara en el primer orden
de elegibilidad no implicaba que fuera el unico distribuidor mayorista en Narifio. Sobre todo si se tiene
en cuenta que PETRODECOL solo alcanzaba a cubrir el .% de la demanda de combustible liquido
en este departamento. Ademas, que la entrada de este agente no implicaba que otros agentes no
pudieran hacer lo mismo. Por esto, como se expondra, la estrategia adelantada por los investigados
habria tenido como proposito excluir y obstruir el ingreso de nuevos agentes como distribuidores
mayoristas en el primer orden de prelacion y, de esta forma, seguir recibiendo el subsidio por distribuir
combustible desde otro departamento (Valle del Cauca).

11.2.1. Las reuniones al interior de ADICONAR en las que se habria coordinado la estrategia

La Delegatura habria encontrado suficientes elementos de prueba que le permitirian corroborar, al
menos preliminarmente, que ADICONAR vy sus afiliadas habrian concertado en multiples reuniones
gremiales la estrategia para obstaculizar la participacion de PETRODECOL y PETRONAR en el
mercado. En el marco de estas reuniones se habria propuesto la estrategia consistente en la
presentacion de una serie de acciones judiciales y administrativas con el propdsito de dejar sin efectos
la decision del MME orientada a concederle a PETRODECOL el primer orden de prelacion en la
distribucion de combustibles en el departamento de Narifio. A continuacién se presentara una relacion
de las actas de las reuniones de junta directiva de ADICONAR que se llevaron a cabo entre el 3 de
febrero de 2017 y el 16 de febrero de 2019. En estos documentos se podrian evidenciar las discusiones
que sostuvieron los investigados en relacion con la participacion de PETRODECOL como distribuidor
mayorista del departamento de Narifio y las estrategias que deberian adoptarse para obstaculizar la
participacion de este competidor en el mercado.
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(i) Acta No. 001 de 2017 - reunion de junta directiva de ADICONAR

El 3 de febrero de 2017 se habria adelantado una reunion de junta directiva en ADICONAR con el
propésito de revisar “las acciones legales en contra de la creacion de las plantas de abasto y/o
mayoristas en Narifio (Petrodecol y Petronar)”. Para ese momento las plantas de PETRODECOL y
PETRONAR se encontraban en fase de construccion en Tumaco y Chachagili, respectivamente. La
discusién sobre este asunto se dio en los términos que se pasan a exponer:

Imagen No. 1. Acta No. 001 de 2017 — reunién de junta directiva de ADICONAR (punto No. 6 del orden del
dia)

Fuente: Informacién obrante en el expediente™

Durante el desarrollo de esta reunion, la junta directiva de ADICONAR habria discutido la propuesta
de la firma — De esta propuesta se extraen los
siguientes aspectos. Primero, se habria examinado el alcance de los proyectos de construccién de las
plantas de PETRODECOL y PETRONAR que se pretenderian implementar en el departamento de
Narifio. Segundo, la informacion obtenida sobre el desarrollo de los proyectos generaria la posibilidad
de que ADICONAR se planteara una estrategia consistente en “atacar desde todos los puntos de vista”
y “entablar acciones judiciales y acciones populares” en contra de estos proyectos. Estas acciones se
adelantarian a pesar de que no implicaran la reclamacion de un dafio efectivamente materializado.
Tercero, se observa que la justificacion para iniciar esas acciones estaria basada en el “derecho que
da la ley a la confianza legitima que se da cuando se desconoce por parte del Estado una situacién
historica de un negocio”. Cuarto, la estrategia se impulsaria con el fin de promover de manera
indiscriminada “multiples acciones prejudiciales, judiciales, de asesoria, todas aquellas que sean
posibles inclusive al tiempo”. Finalmente, se habria propuesto la posibilidad de que cada afiliado (EDS)
aportara un valor de 3.000.000 de pesos para cubrir los honorarios relacionados con estos tramites.
Todos estos factores permitirian constatar que el objetivo de ADICONAR habria consistido en proteger
intereses propios mediante la utilizacién de mecanismos legales que estarian orientados a impedir o
restringir el ingreso de PETRODECOL y PETRONAR al mercado.
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Para alcanzar el fin definido, la junta directiva de ADICONAR deliberé sobre la propuesta escrita
presentada por la firma de abogados en los siguientes términos:

Imagen No. 2. Acta No. 001 de 2017 — reunion de junta directiva de ADICONAR (punto No. 6 del orden del
dia)

Fuente: Informacion obrante en el expediente®

Como se puede evidenciar, la propuesta de la firma de asesores juridicos seria de $400.000.000 de
pesos, ademas de una prima de éxito del 5%, en caso de que estas acciones legales lograran detener
la operacion de las plantas por dos afios. Esto habria sido un incentivo idéneo para interponer la mayor
cantidad de acciones posibles frente a distintos drganos judiciales y administrativos, a la espera de
que alguno prosperara.

(ii) Acta No. 005 del 2017 — reuni6n de junta directiva de ADICONAR

El 11 de julio de 2017 se llevd a cabo otra reunién de junta directiva de ADICONAR. En esta ocasién
se tratdé de manera reiterada el impacto que podria generar la entrada en operacion de las plantas que
se ubicarian en Tumaco (PETRODECOL) y Chachagiii (PETRONAR). Lo anotado quedo consignado
en el Acta No. 005 del 11 de julio de 2017 en los siguientes términos:

Imagen No.3. Acta No. 005 de 2017 — reunion de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente

Sobre el asunto es importante resaltar, en primer lugar, la propuesta de ejercer acciones directamente
ante el MME. El propésito consistiria en presentar a esta Entidad una carta respaldada por “400
distribuidores” y otra en la que se informaria que “500 conductores” podrian perder su trabajo en el
departamento de Narifio en caso de que se continuara con el proyecto de la entrada de

33 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/ACTA J.D. 2017-FEBRERO 2019.
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PETRODECOL. En segundo lugar, se observa que la estrategia habria requerido “buscar
individualmente” a los distribuidores y persuadirlos sobre la situacién de “riesgo” que generaria la
entrada de PETRODECOL al mercado. Para eso se planearia “repartirse en el departamento e ir a
visitar cada uno y de paso invitarlos a la asamblea” de la agremiacion. Finalmente, se observa en el
extracto de esta acta que en el marco de las reuniones gremiales se habria buscado generar alianzas
con TERPEL, EXXONMOBIL (hoy PRIMAX) y CHEVRON. Estas alianzas estarian orientadas a fijar
una posicidn conjunta entre estos distribuidores mayoristas y los distribuidores minoristas para impedir
la participacion de un “tercero” —lo cual haria referencia a cualquier mayorista como PETRODECOL
y PETRONAR— en el primer orden de prelacion en el departamento de Narifio.

(iii) Acta No. 013 de 2018 — reunion de junta directiva de ADICONAR

El 14 de junio de 2018 se realizd otra sesion de junta directiva de ADICONAR. Como soporte de lo
acontecido en esa reunion quedo el Acta No. 013. En esta acta, nuevamente, se consignaron las
discusiones sobre las acciones que habria ejercido ADICONAR para dejar sin efectos el plan de
abastecimiento expedido por el MME. Lo expuesto quedo escrito en el Acta No. 013 de 2018, en los
siguientes términos:

Imagen No. 4. Acta No. 013 de 2018 — reunion de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente™

Segun se observo, para ese momento ADICONAR se encontraba a la espera de que el MME resolviera
el recurso interpuesto contra el acto que declard el orden de prelaciéon (plan de abastecimiento). A
pesar de que dicho recurso se encontraba pendiente de decision, desde ADICONAR ya se estudiaba
y gestionaban las acciones que implementarian en caso de que dicha decision resultara desfavorable.
Como se aprecia, en el acta quedd consignado que para ese momento se contaba con un borrador de
derecho de peticiéon y de un proyecto de accion de tutela, los cuales se ejercerian en el evento que el
MME no aceptara las solicitudes presentadas en via del recurso administrativo. La estrategia
desarrollada sobre este punto habria tenido tal alcance que incluso se delimitaron los momentos para
ejercer las acciones referidas.

También se destaca que en la reunion se habrian sostenido conversaciones relacionadas con las
acciones que emprenderian para alcanzar la suspension provisional del proyecto que adelantaba
PETRONAR en el municipio de Chachagti (Narifio). De manera puntual, indicaron que para ese
momento se encontraba pendiente definir qué accidn ejercerian para solicitar la suspension provisional
del proyecto que adelantaba esa empresa en el mercado.
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Llama la atencién de la Delegatura que en esa reunion se hubiera mencionado la participacion de
terceros (ﬂ) con la finalidad de dar apariencia sobre el interés que podian
llegar a tener otfras personas en estos asuntos. Lo anterior, por cuanto se pretendia dar una falsa
proyeccién de independencia a las acciones que se ejercian, pues sospechaban que los resultados
que se obtenian en sus reclamaciones se encontraban sesgados por los intereses gremiales y

contenidos en el cimulo de acciones presentadas.

(iv) Acta No. 014 de 2018 - reunidn de junta directiva de ADICONAR

En la reunién que llevd a cabo ADICONAR el 13 de julio de 2018 se conversd en detalle sobre el
impacto que podrian generar los proyectos de las plantas que se encontraban en cabeza de
PETRODECOL y PETRONAR en los siguientes términos:

Imagen No. 5. Acta No. 014 de 2018 - reunién de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®

De lo discutido en esta reunion quedaria claro el motivo por el que los investigados habrian buscado
obstruir la entrada de mayoristas en primer orden de prelacion en Narifio. Segun lo conversado, el
ingreso de nuevos actores —PETRODECOL y PETRONAR— a la cadena de distribucion podria
generar un impacto para las empresas o los agentes que llevan a cabo el transporte del combustible
desde las plantas ubicadas en el departamento del Valle del Cauca hacia las EDS en Narifio.
Particularmente, se trataria de la pérdida del reconocimiento de la compensacion del transporte que,
segun se evidencid, habria sido parte de la unidad de negocio de muchas EDS.

Asi mismo, se observa que la agremiacion auspicidé un seminario denominado “Realidades y Futuro
del Combustible en Zonas de Frontera”, en el cual se difundié informacion sobre los supuestos riesgos
que se derivan de la entrada en operacion de estos nuevos actores. Seguln lo sefialado en estos
seminarios, la entrada de estos agentes podria materializar alguno de los siguientes riesgos para el
departamento: (i) la afectacion a los consumidores finales y transportadores por problemas de
abastecimiento y posibles incrementos en el valor del combustible por galén, (ii) la pérdida del punto
de equilibrio econdmico para las estaciones de servicio, (iii) los problemas ambientales, y (iv) las
afectaciones al turismo.
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En esa misma reunion, || GTCNCGEEEEEEEEEEEEEEE (o csidente de la junta directiva de

ADICONAR para la época) expuso lo siguiente:

Imagen No. 6. Acta No. 014 de 2018 - reunién de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®

como consta en el acta, || GGG o csidente de la junta directiva de

ADICONAR para la época) tendria la visién general de la estrategia que surgiria desde el seno de Ia
agremiacion. En primer lugar, sefialé que se habian presentado los recursos que procedian contra la
resolucién del MME, que habia definido el plan de abastecimiento en el departamento de Narifio. En
segundo lugar, previendo una respuesta negativa a los recursos interpuestos contra la resolucion, se
tendria proyectado interponer una accion de tutela como “respaldo” al mecanismo de interposicién de

recursos planteado inicialmente. En tercer lugar, se planearia interponer una demanda. Sin embargo,
para “tener el tiempo suficiente de demandar’, — habria
mencionado la importancia de solicitar una “medida provisional” con el propoésito de suspender la
ejecucion de las resoluciones del MME, al menos por un término aproximado de 3 meses.

(v) Acta No. 015 de 2018 — reunidn de junta directiva de ADICONAR

El 31 de agosto de 2018, [ GGG - csidcnte de la junta directiva de

ADICONAR para ese momento) dejé constancia sobre los siguientes aspectos:

Imagen No. 7. Acta No. 015 de 2018 — reunion de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®
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Segun lo sefialado en el texto antes citado, ||| GcGcNGGEEEEEEEEEEEEE o csidente de la
junta directiva de ADICONAR para ese momento) habria presentado un informe escrito del cual resulta
importante resaltar los siguientes aspectos. Primero, la conformaciéon de un comité que, segun lo
consignado en el acta, estaria orientado a promover “la defensa de los intereses del gremio”, pero que
en realidad tendria como Unico propoésito impedir la entrada de nuevos agentes al mercado en el primer
orden de prelacidén. Segundo, la conformacion de este comité se habria promovido en una reunion
llevada a cabo el 18 de julio de 2018 por (i) miembros de la junta directiva de ADICONAR, (ii) un grupo
de distribuidores minoristas de combustibles vy (iii) dos personas identificadas en este informe como
I B - stos personas habrian liderado el equipo
juridico encargado de impulsar la estrategia de la agremiacioén examinada en esta actuacion. Tercero,
la agremiacion habria gestionado las negociaciones para la contratacion de los servicios legales y las
acciones que deberian adelantarse, entre ellas “una accion constitucional, de tutela o popular y una
accion judicial, de nulidad simple”. Finalmente, se informé sobre la importancia de un acercamiento
con algunos distribuidores mayoristas, pues estos tendrian un “discurso aliado” y podrian ceder a la
realizacion de un “trabajo conjunto” con ADICONAR para impedir el ingreso de otros agentes al
mercado. Para esto, los mayoristas les habrian entregado informacion reservada, circunstancia que
demostraria su colaboracién activa para el propésito comun.

En esta misma reunion, || GGG (icbro suplente de la junta

directiva de ADICONAR para la época) aclar6 que no se podian adelantar otras acciones de tipo
judicial o administrativo hasta tanto no se agotara la via administrativa ante el MME:

Imagen No. 8. Acta No. 015 de 2018 — reunion de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente™

No puede pasar por alto que en esta reunion se habrian dispuesto varios modelos de recurso contra
las decisiones del MME. Estos modelos habrian quedado a disposicion de varios distribuidores
minoristas, pero también habrian buscado |la forma de hacerlos llegar abiertamente a todos los del
gremio. También debe resaltarse que la intencion de los modelos habria sido disminuir los costos que
implicaria la contratacion de servicios juridicos de forma independiente para cada uno de los
asociados, sobre todo teniendo en cuenta el nivel de acciones presentadas.

(vi) Acta No. 016 de 2018 — reunién de junta directiva de ADICONAR

El 3 de octubre de 2018, | GGG (icbro suplente de la junta
directiva de ADICONAR) indicé que desde ADICONAR se habia definido que debian dejar sin efectos
las resoluciones que definieron el plan de abastecimiento, que era el objetivo que debia perseguirse
con los mecanismos judiciales o administrativos. Aclaré que para ese momento se habian expedido
algunos fallos de tutela, aunque en todos los casos las decisiones habian sido desfavorables para sus
intereses. También manifestd que no solo se habian impetrado acciones de tutela, sino que se
presenté una demanda de nulidad ante el Consejo de Estado. Asi quedé incluido en el Acta No. 016
de 2018:
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Imagen No. 9. Acta No. 016 de 2018 — reunién de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®”

La intervencion de || GGG (icbro suplente de la junta

directiva de ADICONAR) se habria centrado en analizar las medidas que, por via judicial, adelantarian
como agremiacion. También manifesté que se habrian sostenido conversaciones con varias figuras
politicas de la region, por el caracter transcendental que tenia el asunto. Adicionalmente, manifestd
que incluso podian unirse agremiaciones de taxistas y camioneros, al punto de indicar que estarian
dispuestos “a lo que sea” e incluso a “formar un caos” en caso de que las acciones judiciales iniciadas
no generaran los efectos esperados. Mas adelante expresé que debian emprenderse todas las
acciones que fueran posibles, pues ninguna de ellas sobraria, “(...) bien sean acciones de tutelas,
acciones populares, si a alguien se le ocurre una accién de grupo, hagamosle, aqui lo que debemos
hacer es intervenir de manera activa no sentados detras de la silla”. Finalmente, mencioné que para
ese momento ya se habian presentado alrededor de 45 acciones de tutela, pues su objetivo era
“derogar el plan de abastecimiento”.

En esta reunion, || GGG (i< o suplente de la junta directiva

de ADICONAR) advirtid que una de las medidas que debian solicitarse era el decreto de medidas
cautelares para lograr que se ordenara la cesion de las actividades. Sobre el punto, afiadié que habia
sostenido conversaciones con el apoderado de TERPEL y ﬂ (empleado
de BIOMAX), quienes manifestaron su preocupacion con las iniciativas y discusiones legislativas que

se adelantaban sobre la compensacion del transporte. En su intervencion, comenté que TERPEL
presentaria una accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Finalmente, hizo un llamado para
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que desde ADICONAR se promoviera la interposicion de una accion popular por medio de la cual se
solicitaran medidas cautelares sobre el asunto. El fragmento del Acta No. 016 que contiene lo expuesto

es el siguiente:
Imagen No. 10. Acta No. 016 de 2018 - reunion de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®’

Mas adelante intervino | (ocsidente de la junta directiva de

ADICONAR), quien insisti¢ en la idea de presentar todas las acciones que fueran posibles, sin perjuicio
de que no todas prosperaran. Para el efecto, presentd multiples comentarios que se evidencian en el

fragmento del Acta No. 016 e 2018 que se expone a continuacion:
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Imagen No. 11. Acta No. 016 de 2018 - reunion de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacion obrante en el expediente??

La intervencién de (presidente de la junta directiva de
ADICONAR) inicié con una exposicion de los recursos que se habian presentado contra los actos
administrativos expedidos por el MME, con los cuales se habria agotado la via gubernativa. Tales
hechos se habrian utilizado como antecedente para efectos de las solicitudes que se presentaron en
las acciones de tutela interpuestas. En ese orden, mencioné que, agotada la via gubernativa, debian
presentarse las acciones de orden constitucional como la accion de tutela y la accidon popular. Sobre
este asunto, el directivo destacd que junto con las acciones judiciales se solicitarian las medidas
cautelares respectivas.

Mas adelante, mencion6 que también se encontraban en estudio las acciones de tipo contencioso
administrativo, refiriéndose en concreto al medio de control de nulidad. No obstante, advirtié que estas
acciones tomaban mas tiempo en decidirse, por lo que destacd que las acciones de tutela y la popular
eran mas viables. Sin perjuicio de lo anterior, aclaré que no se podia descartar el ejercicio de alguna
de esas acciones, y que incluso, desde el seno de la junta directiva y de la asamblea general de
asociados se sugirio “utilizar todos los medios que se han recomendado”.

con ocasién de lo anterior, || GG (o csidente de la junta directiva

de ADICONAR) resaltd que, si bien desde el punto de vista juridico todas las opciones eran viables
para asegurar el ejercicio del derecho de defensa, la finalidad que perseguian con tales acciones seria
la de evitar que se les ocasionara un perjuicio frente a sus intereses particulares, especialmente porque
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podian afectarse, tanto por el ahorro que generaban por concepto de la compensacién de transporte,
como por “(...) el hecho de poder negociar con nuestras mayoristas y obtener unos beneficios que
normalmente se traducen en dinero, equipos u otras figuras de remuneracion, etc., que se convierten
en plata o los anticipos contra una comisiéon (...)". También se advirti6 que la necesidad de tales
acciones estaba respaldada en la presunta pérdida de capacidad de negociacién con los cinco
distribuidores mayoristas que distribuian el combustible antes del cambio del plan de abastecimiento.

Por ultimo, en esta reunion || GGG (i< bro suplente de lajunta
directiva de ADICONAR) resaltd que se habia recibido la notificacion de un fallo de tutela que ordenaba
la suspension de los efectos de los actos administrativos materia de discusion. Ante esto, uno de los
asistentes a la junta habria cuestionado por qué algunas acciones tenian decisiones favorables y otras
no, si se trataba de un mismo formato. Al respecto se le indicé que desde el inicio se pretendio
encontrar variedad en los criterios que se analizaran por parte de los jueces, incluso dada su
especialidad. Por eso las tutelas fueron revisadas por despachos de distintas materias (penales,
familia, restitucion de tierras, administrativos).

Imagen No. 12. Acta No. 016 de 2018 — reunion de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®?

(vii) Acta No. AE-01-2018 - reunién de asamblea general extraordinaria de afiliados de
ADICONAR

El 16 de noviembre de 2018 se realizd la reunion de la asamblea general extraordinaria de afiliados
de ADICONAR. En esta se presentd un informe sobre las acciones ejecutadas, en ejecucion y por
ejecutar en relacion con PETRODECOL. Ademas, se dejo constancia de que una representante de
TERPEL informo sobre las acciones que desde dicha organizacion se habian iniciado para dejar sin
efectos los actos administrativos que fijaron el plan de abastecimiento del departamento de Narifio.

Imagen No. 13. Acta No. AE-01-2018 — reunion asamblea general extraordinaria de ADICONAR

Fuente: Informacion obrante en el expediente®*

Al igual que en la intervencién mencionada anteriormente, en otro momento de la reunién se reiterd
que en caso de que las acciones legales promovidas no fueran favorables para los intereses
perseguidos como agremiacion, debian analizar medidas adicionales. Lo anterior, como quiera que,
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desde la perspectiva de ADICONAR, la entrada en operacion y funcionamiento de la planta de Tumaco
(PETRODECOL) era inminente. Sobre esto, manifestaron que el plan de abastecimiento definido
beneficiaba a PETRODECOL porque era el agente que ocupaba el primer orden de prelacién dentro
del plan de abastecimiento. De alli que se hubiera establecido que contaban hasta el 31 de diciembre
de 2018 para lograr el objetivo trazado, o se verian en la obligacién de recurrir a las vias de hecho.

Imagen No. 14. Acta No. AE-01-2018 - reunion asamblea general extraordinaria de ADICONAR

Fuente: Informacion obrante en el expediente®
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En esa misma acta quedd consignado que las acciones no podian limitarse al caso de PETRODECOL,
sino que debian extenderse a los asuntos relacionados con la planta de PETRONAR. Sobre este caso
particular, en el transcurso de la reunibn se mencion6 que debian analizarse las acciones
correspondientes ya que el proyecto se encontraba avalado por el Gobierno Nacional.

En linea con lo anterior, otro participante en la reunién expreso que, si bien era cierto que las acciones
promovidas respaldarian los intereses de los distribuidores minoristas, dentro del resumen de acciones
no se conocian cuales se habian impulsado por parte de los distribuidores mayoristas. El
cuestionamiento sobre este asunto se dio con ocasion de los contratos que tenian suscritos los
distribuidores minoristas con esos agentes, pues existia incertidumbre sobre el tratamiento que se le
daria a ese asunto en caso de que el 1 de enero de 2019 tuvieran que abastecerse en la planta
adecuada por PETRODECOL en Tumaco.

Imagen No. 15. Acta No. AE-01-2018 — reunion asamblea general extraordinaria de ADICONAR

Fuente: Informacion obrante en el expediente

En esa misma reunion intervino || G ccrente de 2 |G . ouich

manifestd que en el tramite de la tutela que este interpuso los distribuidores mayoristas no se
pronunciaron sobre el asunto. Frente a lo anterior, mencion6 que le solicité a EXXONMOBIL (hoy
PRIMAX) una explicacion del por qué no habian intervenido en el trdmite de tutela, ante lo que
respondieron que “(...) por razones obvias, ellos tienen un magnifico equipo que tiene unas acciones
también ayudandonos y también defendiéndose ellos porque se les va a acabar el negocio, quienes
manifestaron que no era favorable estar en las acciones de tutela que habia ganado El Placer, pero
que si estan defendiéndose (...)"".

(viii) Acta No. 018 de 2019 - reunion de junta directiva de ADICONAR

En la reunién del 16 de febrero de 2019, la junta directiva deliberd sobre el avance de las acciones
impetradas ante las autoridades judiciales.
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Imagen No. 16. Acta No. 018 de 2019 — reunion de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacidn obrante en el expediente®

En concreto, | NG - csidente de la juta directiva de ADICONAR)

manifesté que se habian realizado una serie de acciones dispendiosas, pues PETRODECOL habria
actuado de manera activa en la defensa de los actos expedidos por el MME. Adicionalmente, comento
que dentro de la accién popular interpuesta se habia decretado la medida cautelar solicitada. Esta
accion derivo en que, de manera transitoria, se dejaran sin efectos los actos administrativos por medio
de los cuales el MME habia definido el plan de abastecimiento del departamento de Narifio.

En el curso de su intervencion, || GGG (ocsidente de la junta

directiva de ADICONAR) aclar6 que —como agremiacion— no tenian ninguna oposicién particular
frente a la entrada de PETRODECOL u otro agente en el mercado. Aclaré que las acciones iniciadas
tenian como finalidad salvaguardar el libre mercado y la sana competencia, por lo que no podian “(...)
aceptar imposiciones que vulneren nuestros derechos”. No obstante, para la Delegatura lo que
pretendian los investigados habria sido imponer sus intereses particulares sobre el interés y los
derechos de cualquier otro agente a competir y participar en el mercado.

Imagen No. 17. Acta No. 018 de 2019 - reunidn de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente??
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En esa reunion, nuevamente, se deliber6 sobre el caso de la planta que se encontraba bajo
implementacién y adecuacion por parte de PETRONAR. Al respecto enunciaron que tenian una serie
de acciones proyectadas para proceder con Su ejercicio, una vez se otorgaran los correspondientes
poderes. Sin embargo, destacaron que con antelacién a esa reunion se habia requerido informacion
pertinente para avanzar en la construccion de la estrategia definida para el efecto, la cual respondia al
mismo fin definido en el caso de PETRODECOL.

(ix) Acta No. AOG-01-2019 - reunion de asamblea general ordinaria de afiliados de ADICONAR

El 26 de marzo de 2019 se llevd a cabo la XXIll asamblea general ordinaria de ADICONAR. En esta
reunion intervino || GGG <x 2/calde de Pasto), quien inicialmente resalté las
gestiones adelantadas por ADICONAR y sus afiliados en materia judicial para solicitar que se dejaran
sin efectos los actos administrativos expedidos por el MME. A partir de lo gestionado, subrayd que el
gremio tenia “cierta tranquilidad” porque se habian proferido decisiones que beneficiaban sus
intereses. Incluso, manifestd que las acciones judiciales promovidas por PETRODECOL, respecto de
una decision proferida por el Tribunal del departamento, fueron decididas en contra de la compafiia,
siendo este un resultado positivo de cara a las pretensiones que perseguian los investigados. El texto
del acta es el siguiente:

Imagen No. 18. Acta No. AOG-01-2019 - reunién de junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacion obrante en el expediente®

No puede perderse de vista que | | I (cx 2/calde de Pasto) recordd que

meses antes se encontraban en la disyuntiva de si debian dirigirse o no a las plantas ubicadas en
Tumaco y Chachagiii, para realizar el cargue del combustible. Esto como quiera que desde el gremio
no habian decidido cémo afrontarian las disposiciones contenidas en los actos administrativos
expedidos por el MME en relacidon con el plan de abastecimiento. Asi las cosas, expresd que la
situacion habia cambiado por cuenta de las vias judiciales a las cuales recurrieron, por lo que los
invitaba a que siguieran “(...) defendiendo hasta tltimo momento el sistema de transporte y distribucion
como la hemos llevado en el departamento de Narifio (...)".

Lo anterior, también daria cuenta de la intenciéon que tenian los investigados de que se mantuviera el
esquema que habia operado desde el 2007. Especialmente porque, como ya se menciond, tenian
ciertos incentivos particulares generados por aspectos tales como el subsidio de transporte y los
beneficios que les otorgaban los distribuidores que realizaban el abastecimiento desde Yumbo (Valle
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del Cauca). Lo anterior, en perjuicio del interés general que deberia rodear el funcionamiento de estas
actividades y en desincentivo que podria generar para el ingreso de nuevos actores.

11.2.2. Los comportamientos desplegados por los distribuidores minoristas de combustible en
Narifio

Como se pudo evidenciar, al menos preliminarmente, los distribuidores minoristas investigados
habrian participado en la estrategia de litigio predatorio que se habia acordado en las reuniones de
junta y asamblea de ADICONAR. Lo anterior se encontraria constatado sobre la base de las evidencias
de que estos agentes participaron en las reuniones de ADICONAR, en las que se definieron aspectos
claves de la estrategia expuesta (seccion 11.2.1.), y con las evidencias que se expondran a
continuacion, relacionadas con las acciones judiciales y administrativas que presentaron ante distintas
autoridades.

Precisamente, las acciones de indole judicial y administrativo habrian sido tomadas con el proposito
de obstaculizar la entrada y participacion de nuevos agentes mayoristas en el mercado, como es el
caso de PETRODECOL y PETRONAR. En lo que respecta a la situacion de PETRODECOL, la
Delegatura identificé que a partir de la entrada en vigencia del plan de abastecimiento adoptado por el
MME, en el que PETRODECOL ocupaba el primer orden de prelacion para la distribucion, la primera
opcion para el abastecimiento ya no serian las dos plantas ubicadas en el municipio de Yumbo (Valle
del Cauca). Como consecuencia, los distribuidores minoristas dejarian de percibir la compensacion
por transporte y, ademas, se verian perjudicados otros distribuidores mayoristas®' que habian
abastecido al departamento de Narifio hasta ese momento.

Bajo ese entendido, en esta seccién se presentarda una relacién de las acciones judiciales y
administrativas promovidas en el marco de los comportamientos que habrian adelantado los
distribuidores minoristas y el grado de intervencién y participacién que tuvo ADICONAR para lograr la
cesacion de los efectos del plan de abastecimiento.

- Recursos por la via administrativa

Los investigados habrian presentado los respectivos recursos contra los actos expedidos por la
Direccion de Hidrocarburos del MME, relacionados con el plan de abastecimiento del departamento
de Narifio. Esta conclusion esta sustentada en los siguientes elementos. (i) En los escritos de tutela
presentados, en los que se establecid que los accionantes habian agotado la via gubernativa ante el
MME con el fin de dar cumplimiento a los supuestos que rodean el criterio de subsidiariedad. (ii) En
las reuniones de junta y asamblea de ADICONAR, en las que se comento sobre la necesidad de agotar
la via gubernativa para avanzar con la interposicion de las acciones de tutela, ademas de las gestiones,
avances y resultados relacionados con tales recursos. (iii) En los modelos de recursos que
ADICONAR habria puesto a disposicion de sus afiliados para que los tuvieran como punto de
referencia para la interposicion de estos ante el MME, los cuales fueron allegados por ADICONAR.

El siguiente fue el modelo de recurso que ADICONAR allegé al expediente.

51 La DISTRBUIDORA ANDINA DE COMBUSTIBLES (antes ESSO MOBIL ahora PRIMAX), CHEVRON — TEXACO
(propietario de una de las plantas ubicadas en Yumbo, Valle del Cauca), TERPEL (propietaria de la planta de Mulalé
ubicada en Yumbo, Valle del Cauca), PETROMIL y PETRODECOL.
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Imagen No. 19. Modelo de recurso de reposiciéon aportado por ADICONAR

- Demanda de nulidad

La Delegatura evidencié que algunos investigados iniciaron acciones con el fin de buscar que se
declarara la nulidad de los actos administrativos expedidos por el MME en la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Sobre este punto, se traen a colacién dos acciones de nulidad que se habrian iniciado

ara alcanzar lo referido. Por un lado, se tiene evidencia de una accién de nulidad que interpuso
— el 5 de septiembre de 2018 ante el Consejo de Estado. Por otro lado,
se identifico que el 11 de marzo de 2019, 2 en calidad de
propietaria del establecimiento . es decir,
quien tenia para ese momento un vinculo contractual con BIOMAX para el abastecimiento de
combustibles, interpuso una accion de nulidad con la finalidad de que se declararan nulas las
resoluciones expedidas por el MME, relacionadas con el plan de abastecimiento y el orden de prelacion
establecido.

- Acciones de tutela

Los distribuidores minoristas presentaron multiples acciones judiciales con contenido, estructura y
forma idénticos. Esto lo habrian desarrollado bajo la influencia y direccion de ADICONAR, quien para

= 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas digitales/Acumulado 21-352583/Acumulado 21-352583-
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dicho proposito habria fijado unos modelos que debian tomarse como base para la presentacion de
tales acciones. Los distribuidores minoristas que habrian interpuesto las acciones de tutela y utilizado
un documento base o tipo para que fueran presentadas con los actos administrativos expedidos por el
MME, fueron los que se relacionar en la Tabla No. 1de la presente resolucion®.

Como se sefiald, las acciones de tutela que elevaron estos distribuidores tuvieron como finalidad que
se dejaran sin efectos tales actos administrativos. En suma, lo que pretendian estos agentes era que
PETRODECOL no ejerciera como distribuidor mayorista en el departamento de Narifio dentro del
primer orden de prelacién, segun el esquema de abastecimiento definido por el MME. De acuerdo con
la informacion que obra en el expediente, a continuacion la Delegatura presentara una relacion de las
acciones de tutela que se habrian promovido con ocasién de los hechos ya referidos. No obstante, la
Delegatura aclara que lo anunciado no necesariamente corresponde al total de acciones ejercidas por
los investigados, lo que dejaria abierta la posibilidad de que en la investigacion se encuentre que el
numero de acciones pudo ser mayor al evidenciado hasta este punto de la actuacion.

por los distribuidores minoristas

Tabla No. 4. Listado de acciones de tutela instauradas
Fecha de
interposicion
de la accion

Tipo de Accionante Accionado Decision

accion

Despacho

6 de septiembre Accion de Direccion de | Juez 1/10/2018
de 2018 tutela (2018- Hidrocarburos Promiscuo de Improcedente
00064) del MME Familia del
Circuito de
Samaniego
(Narifio)
septiembre de Accion de Direccion de | Juzgado 2/10/2018. Amparar
2018 tutela 2018- Hidrocarburos Séptimo el derecho al debido
00154 del MME Administrativo proceso
Oral del administrativo —
Circuito Suspender
Judicial de | transitoriamente los
Pasto efectos de los actos
expedidos por el
MME.
septiembre de Accion de Direccion de 1/10/2018.
2018 tutela (2018- Hidrocarburos Amparar el derecho
00157) del MME al debido proceso
administrativo —
Suspender
transitoriamente los
efectos de los actos
expedidos por el
MME.
19de Accion de Direccién de | Juzgado 1/10/2018.
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Quinto Amparar el derecho
2018 001586) del MME Administrativo al debido proceso
Oral del administrativo —
Circuito Suspender
Judicial de | transitoriamente los
Pasto efectos de los actos
expedidos por el
MME.
20 de Accion de Direccion de | Juzgado La decisién no obra
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Laboral del en el expediente
2018 00254) del MME Circuito de
Tumaco
(Narifio)
20 de Accion de Direccion de | Juzgado La decisién no obra
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Laboral del en el expediente
2018 00265) del MME Circuito de
Tumaco
(Narifio)
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21de Accion de Direccién de | Juez La decisién no obra
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Promiscuo del en el expediente
2018 00109) del MME Circuito de La
Cruz (Narifio)
25de Accion de Direccion de | Juez La decisién no obra
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Promiscuo de en el expediente
2018 00068) del MME Familia del
Circuito de
Samaniego
(Narifo)
25de Accion de Direccion de | Juez La decisién no obra
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Promiscuo de en el expediente
2018 000867) del MME Familia del
Circuito de
Samaniego
(Narifio)
18 de Accion de Direccion de | Juez Tercero 1/10/2018.
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos de Familia del Improcedente
2018 0239) del MME Circuito de
Pasto
18 de Accioén de Direccion de | Juzgado 1/10/2018.
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Primero  Civil Improcedente
2018 00091) del MME del Circuito
Especializado
en Restitucion
de Tierras
19 de Accion de Direccion de | Juzgado Penal 1/10/2018.
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos del Circuito de Improcedente
2018 00055) del MME la Unién
(Narifio)
19 de Accion de Direccion de | Juzgado 2/10/2018.
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Segundo Improcedente
2018 00550) del MME Penal del
Circuito
(Narifio)
19de Accion de Direccion de | Juzgado Civil 1/10/2018.
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos del Circuito de Improcedente
2018 00059) del MME Tuquerres
(Narifio)
14 de Accién de Direccién de | Juzgado 27/09/2018.
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Segundo Civil Improcedente
2018 00096) del MME del Circuito
Especializado
en Restitucion
de Tierras
19 de Accion de Direccion de | Juzgado Penal 1/10/2018.
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos del Circuito Improcedente
2018 00204) del MME para
Adolescentes
de Pasto
30 de enero de Accion de Direccion de | Juzgado Penal 13/02/2019.
2019 tutela (2019- Hidrocarburos del Circuito Improcedente
00043) del MME para
Adolescentes
de Pasto
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17 de Accion de Direccién de | Juzgado La decisién no obra
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Promiscuo en el expediente
2018 003086) del MME Municipal de
Chachaglii
18 de Accion de Direccién de | Juzgado La decision no obra
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Tercero en el expediente
2018 00174) del MME Administrativo
Oral del
Circuito de
Pasto
26 de Accion de Direccion de | Juzgado La decisién no obra
septiembre de tutela (2018- Hidrocarburos Promiscuo del en el expediente
2018 ooo8ss, del MME Circuito de
acumulado Samaniego
2018-00056) (Narifio)
Accion de Direccion de La decision no obra
tutela Hidrocarburos en el expediente
del MME
6 de noviembre Accion de Direccion de | Juez La decisién no obra
de 2018 tutela (2018- Hidrocarburos Administrativo en el expediente
00138) del MME del Circuito de
Pasto
Accion de Direccion de | Juez del | La decision no obra
tutela Hidrocarburos Circuito de en el expediente
del MME Ipiales
1 de junio de Accion de F Direccién de | Juzgado La decisién no obra
2020 tutela (2020- Hidrocarburos Primero en el expediente
00064) del MME Laboral del

Circuito
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3 de septiembre Accion de Direccion de | Juez del | La decision no obra
de 2018 tutela Hidrocarburos Circuito de en el expediente
del MME Samaniego
(Narifio)
Noviembre de Accion de Direccion de | Juez La decision no obra
2018 tutela Hidrocarburos Administrativo en el expediente
del MME de Pasto
28 de mayo de Accion de Direccién de | Juez La decision no obra
2020 tutela Hidrocarburos Contencioso en el expediente
del MME Administrativo
del Circuito de
Pasto

En la tabla anterior se relacionaron 27 acciones de tutela que los distribuidores minoristas habrian
interpuesto entre septiembre de 2017 y mayo de 2020 con la supuesta finalidad de que se tutelaran
sus derechos, como el debido proceso, el minimo vital y la libre competencia econdmica. La pretension
de los accionantes estuvo acompafiada de la solicitud de cesacién de los efectos de las resoluciones
expedidas por el MME. Sin embargo, como se explicd anteriormente, el numero de tutelas promovidas
sobre este asunto podria ser mayor, pues como se evidencid en las reuniones de junta y asamblea de
ADICONAR, el estimado de la asociacion sobre este factor era de 45 acciones aproximadamente.

Una vez la Delegatura analiz6 |as tutelas referidas evidencié que las caracteristicas de los documentos
son idénticas en su estructura y contenido. Desde el punto de vista estructural, se identifico que todas
las acciones de tutela presentadas constan de las siguientes secciones: (i) encabezado; (ii) partes
intervinientes; (iii) pretensiones; (iv) hechos; (v) antecedentes normativos; (vi) fundamentos juridicos;
(vii) competencia; (viii) juramento y ausencia de temeridad; (ix) pruebas; (x) anexos y (xi) notificaciones.

Los criterios mencionados usualmente se integran a los escritos de tutela con el fin de garantizar su
admision, por lo menos desde el punto de vista formal, de conformidad con el Decreto 2591 de 1991.
No obstante, lo reprochable —parque evidencia el propésito abusivo de los investigados al ejercer el
derecho de accion— es que los escritos de tutela presentados por los distribuidores minoristas se
encuentran estructurados de la misma manera, incluyendo aspectos de organizaciéon que no difieren
entre si. Incluso, si se pretendiera considerar que la estructura utilizada en los escritos es comun en
este tipo de acciones, lo mas llamativo es que su contenido sea idéntico. Salvo algunos casos
excepcionales y otros aspectos ligados a los datos de identificacion de los accionantes y a las
consideraciones presentadas para explicar el funcionamiento de la estacion de servicio que representa
cada uno de estos, los demas factores sefialados en tales escritos son idénticos en referencias
facticas, normativas y jurisprudenciales.

Lo anterior, como se indicd, se dio como resultado de las gestiones que se habrian adelantado en las
juntas directivas de ADICONAR. En los elementos mencionados en el numeral 11.2.1 de la presente
resolucion, la Delegatura habria expuesto que la asociacion se habria encargado de seleccionar un
modelo de tutela que tendrian en cuenta los afiliados (distribuidores minoristas) para que ejercieran

ante las autoridades judiciales las acciones correspondientes de forma masiva. Lo anterior fue
confirmado por H (director ejecutivo de ADICONAR para
la época de los hechos) en el transcurso de la declaracion que rindié el 26 de septiembre de 2019,
durante la visita administrativa que adelanto la Delegatura en las instalaciones de ADICONAR. Al

respecto, el declarante manifesto lo siguiente:

“Minuto 1:12:53 “DELEGATURA: Respecto de las acciones judiciales, especificamente, unas
tutelas que interpusieron muchos minoristas, ;ADICONAR asesoré en esas tutelas a sus
asociados?

B

DELEGATURA: ;/En qué extensién fue esa asesoria?
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I  \vire, lo que pasa es que las causas invocadas

son las mismas. Y como tal nosotros a nuestros agremiados, y asi ellos lo aceptaron tanto en
la toma de la decision de la asamblea, dijimos hagamos tutelas y presentémoslas. Por el
ambito jurisdiccional y por competencia de territorio se hizo en cada uno de los municipios
donde funciona la estacién de servicio, invocando que el precio del consumidor final se iba a
incrementar por cuanto no habia el pago de la compensacion, invocando que no habia
seguridad juridica porque no estaba definido el valor del transporte maritimo y por el
monopolio.

Mas que todo nosotros hemos dado la batalla por lo que dice la Resolucion No. 311, que nos
obligaba desde el momento en que quedara en firme la 311031 a contratar directamente con
Petrodecol como planta mayorista”.

A continuacion se exhibe una muestra de la identidad en el encabezado en las tutelas presentadas por
cuatro de los distribuidores minoristas:

Imagen No. 20. Encabezado de las tutelas presentadas por los distribuidores minoristas
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Fuente: Informacién obrante en el expediente5

Las imagenes utilizadas como referencia permitirian afirmar que las tutelas interpuestas por los
distribuidores minoristas eran practicamente idénticas, salvo algunos casos en los que se identifico
que no se tuvo en cuenta el modelo, pero si se mantuvieron las pretensiones, lo que sigue siendo
objeto de reproche. La conclusion anotada sobre este asunto esta soportada en: (i) la revision de la
totalidad de las tutelas que obran en el expediente, (ii) la declaracion rendida por

(director ejecutivo de ADICONAR para la época de los hechos), quien afirmé
que si se habian seleccionado unos modelos para este efecto, (iii) las anotaciones que se realizaron
en las reuniones de junta y asamblea de ADICONAR, en las cuales se enfatizé sobre el uso de estos
modelos para avanzar en la estrategia ya descrita, y (iv) en los contratos y actuaciones que surtio la
asaociacion y/o sus afiliados con profesionales del derecho para consolidar un documento que sirviera
como base para las gestiones ya referidas.

Este ultimo punto merece una consideracion especial, en tanto que se habria evidenciado que la
estrategia de ADICONAR estuvo orientada por la asesoria de varios profesionales del derecho. En
algunos eventos, la asociacion habria suscrito contratos de prestacion de servicios, los cuales habrian
tenido como proposito prestar asesoria juridica “(...) respecto a mecanismos juridicos procedentes
para la oposicion a la entrada en funcionamiento del nuevo Plan de Abastecimiento que se aprobara
mediante Resolucion 311031 de 29 de diciembre de 2017 y que deja en una posicion dominante a la
mayorista PETRODECOL". La suscripcion del contrato correspondiente se habria dado durante la
reunién de junta directiva de ADICONAR realizada el 3 de octubre de 2018. Incluso, habrian pactado
un bono de éxito si lograban que se suspendieran los efectos de la decisidon impugnada por dos afnos.
Esto habria sido corroborado por _ (director ejecutivo de
ADICONAR para la época de los hechos) en el curso de la declaracién que rindi6 el 26 de septiembre
de 2019, al afirmar que:

“Minuto 1:16:36 “DELEGATURA: Respecto de esas asesorias juridicas y por ejemplo en el
tema de las tutelas, ¢en algiin momento ADICONAR o alguno de sus representantes tuvo o
tienen algun tipo de relacién con las autoridades judiciales que adoptaron las decisiones que
finalmente desembocaron en la medida cautelar de suspension de una resolucion?

I Cue Yo sepa no. A menos que algun agremiado

conozca, no sé, a algun secretario. Es decir, lo que hizo ADICONAR fue preparar las tutelas,
se contraté a Diana Carolina en ese momento, se entrego el formato, yo como abogado a
quienes se les dificultaba para acondicionar un modelo de tutela lo hicimos, lo hice a tres o
cuatro personas, y se presentaron las tutelas. Lo que se contratd fue una abogada que hiciera
la tutela. De hecho, se pusieron a consideracion un dia tres modelos de tutela. En esta junta
directiva no solo yo soy abogado, nuestro Presidente, el doctor Gamez, es abogado, dentro
de los agremiados hay unos cuatro y cinco abogados, revisamos y creimos que podiamos
asesorar de esa manera a la gente”. %°

Como resultado de lo actuado, en multiples despachos judiciales fueron declaradas improcedentes las
acciones de tutela impetradas por los distribuidores minoristas. No obstante, en otros casos los jueces
de primera instancia decidieron amparar los derechos fundamentales alegados. Como consecuencia,
decretaron la suspension transitoria de los efectos generados por las Resoluciones No. 311031 del 29
de diciembre de 2017, No. 31117 del 16 de abril de 2018 y No. 31524 del 27 de junio de 2018. A modo

de ejemplo, el 2 de octubre de 2018 el Juzgado Séptimo Administrativo Oral del Circuito Judicial de
Pt el T e prosatitort nor I Sy

amparar el derecho fundamental al debido proceso. Por lo tanto, ordené la suspension transitoria de

los actos administrativos mencionados. La misma situacion se presentd en la accion que promovio
I . oMo representante legal de la

En este caso, el despacho que estuvo a cargo del tramite fue el Juzgado Quinto Administrativo Oral
del Circuito de Pasto, y ordend la suspension transitoria de los efectos de los actos administrativos
expedidos por el MME, hasta tanto el Consejo de Estado, quien se encontraba estudiando una
demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, decidiera sobre lo de su competencia.

54 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/folio 6 de la CR 1 a folio 1327 de la CR 7.
%5 18-106839(Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/folio 1421 CD/01-DEC_Diego_Escobar
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- La accidn popular y medidas cautelares

Como se evidencio en las discusiones al interior de ADICONAR, en la gran mayoria de casos se
declar6 improcedente el amparo pretendido en las acciones de tutela. Sin embargo, también se habria
evidenciado el afan por presentar cualquier medio de accion judicial, incluso de manera simultanea de
los que ya se habian instaurado, para aumentar las probabilidades y oportunidades de alcanzar la
cesacion de los efectos del plan de abastecimiento. En ese escenario gremial, y de manera insistente,
se deliber6 sobre la necesidad de interponer una accion popular con el objeto de salvaguardar los
intereses pretendidos por ADICONAR Yy sus afiliados. Este asunto también quedaria constatado con

la declaracion que rindio [ GGG (dircctor ejecutivo de

ADICONAR para la época de los hechos) el 26 de septiembre de 2019, al manifestar que conversé en
algunas ocasiones con sobre la necesidad de interponer

la accion referida, y a quien le presento informacion relevante para tal proposito®®,

Las circunstancias de tiempo y modo que rodean el curso de la accién popular se describen
continuacion.

Fuente: Elaborado por la Delegatura

El 9 de noviembre de 2018, interpuso la accion popular
referida, a la cual anexd en escrito separado la solicitud de medidas cautelares. El 16 de noviembre
de 2018 el Tribunal Administrativo de Narifio admiti6 la accién popular interpuesta por contra la Nacién
(MME). El sustento fue la vulneracién de los derechos e intereses colectivos a la moralidad
administrativa, a la libre competencia econémica y a los derechos de los consumidores y los usuarios.
Las pretensiones de la accién fueron las siguientes:

“PRIMERA: Que se DECLARE que el MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA — DIRECCION
DE HIDROCARBUROS, con la expedicion de la RESOLUCION 311031 y las Resoluciones
que la modificaron 31117 del 16 de abril de 2018 y 31524 de 2018, vulnero los derechos
colectivos a la MORALIDAD ADMINISTRATIVA, LIBRE COMPETENCIA ECONOMICA Y A
LOS DERECHOS DE LOS COSUMIDORES de que fratan los literales i) y n) del articulo 4° de
la Ley 472 de 1998.

SEGUNDA: Que, en consecuencia de lo anterior, se DEJE SIN EFECTOS la RESOLUCION
311031 DE 2017, “Por la cual se modifica el plan de abastecimiento y se establece un
esquema especial de abastecimiento para la distribucidén de combustibles liquidos a las
estaciones de servicio del Departamento de Narifio”, lo mismo que las resoluciones que la
modifiquen, complementan, adicionan, o derogan parcialmente, contenidas en las
RESOLUCIONES 31117 DE 16 DE ABRIL DE 2018 Y 31524 DE 27 DE JUNIO DE 2018,
proferidas por la DIRECCION DE HIDROCARBUROS DEL MINISTERIO DE MINAS Y
ENERGIA.

TERCERA: Se restablezcan los derechos e intereses colectivos a la MORALIDAD
ADMINISTRATIVA, LIBRE COMPETENCIA ECONOMICA y a LOS DERECHOS DE LOS
CONSUMIDORES Y USUARIOS, amenazados y/o vulnerados con la expedicién de
RESOLUCION 311031 DE 2017, “Por la cual se modifica el plan de abastecimiento y se
establece un esquema especial de abastecimiento para la distribucion de combustibles
liquidos a las estaciones de servicio del Departamento de Narifio”, lo mismo que las
resoluciones que la modifican, complementan, adicionan, o derogan parcialmente, contenidas

56 18-106839(Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/folic 1421 CD/01-DEC_Diego_Escobar (Minuto 1:14:40)
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en las RESOLUCIONES 31117 DE 16 DE ABRIL DE 2018 Y 31524 DE 27 DE JUNIO DE
2018”.

Como se Euede aireciar, las pretensiones de la accién popular promovida por | EGG_NE

serian idénticas a aquellas que se utilizaron como fundamento de las
acciones de tutela que interpusieron de manera masiva los distribuidores minoristas investigados. El
objetivo definido, seglin se ha expuesto, fue dejar sin efectos el plan de abastecimiento definido por el
MME y, de manera consecuente, obstruir el ingreso de nuevos actores que desarrollarian la actividad
de distribucion mayorista en el primer orden de prelacién en el departamento. De igual modo, hay que
mencionar que la accién popular se fundamentd, entre otros elementos, en un estudio realizado por
&, quien fue contratado por ADICONAR el 30 de abril de 2018
con el objeto de realizar un analisis de “(...) la Resolucion 311031 del 29 de Dic. De 2017, la cual

modifica el plan de abastecimiento y establece un esquema especial de abastecimiento de
combustibles liquidos a las estaciones de servicio del departamento de Narifio”.

El 18 de diciembre de 2018, en ese mismo tramite, el Tribunal Administrativo de Narifio decret6 las
medidas cautelares solicitadas. En concreto, el Tribunal ordend la suspension provisional de los
efectos de la Resolucion 311031 de 2017 y sus modificatorias 31117 y 31524 de 2018, expedidas por
la Direccién de Hidrocarburos del MME, hasta tanto se dictara sentencia que pusiera fin al proceso.
Contra dicha providencia, PETRODECOL y el MME interpusieron los respectivos recursos de
apelacion. Con ocasion de lo anterior, mediante escrito radicado con el No. 2019001279 del 9 de enero
de 2019, PETRODECOL le solicité al MME que lo incluyera “(...) de manera transitoria y hasta tanto
se mantenga la medida cautelar (...) dentro del plan de abastecimiento™’, como en efecto ocurrié en
la Resolucion No. 31013 del 18 de enero de 2019.

Posteriormente, el 26 de agosto de 2019 ADICONAR presenté un escrito ante el Tribunal
Administrativo de Narifio, mediante el cual coadyuvo la accion popular interpuesta por

Mas adelante, el 12 de diciembre de 2019, el Consejo de Estado revocéd el auto expedido por el
Tribunal Administrativo de Narifio del 18 de diciembre de 2018 y, en consecuencia, denegd la medida
cautelar solicitada por || GGG - o:tir de esto, la Delegatura
evidencio que los efectos de la medida cautelar estuvieron vigentes entre el 19 de diciembre de 2018
(fecha en que se notificd la medida) y el 21 de enero de 2020 (fecha de notificacion del auto expedido
por el Consejo de Estado).

De la decisién expedida por el Alto Tribunal, la Delegatura resalta que no se tuvo en cuenta el estudio
técnico elaborado por ﬂ dado que no se encontraba
debidamente suscrito por el autor. Ademas, que el estudio nunca se finalizé y no se tenia certeza de
que la version allegada coincidiera con aquella que le remiti6 a ADICONAR. De hecho, manifestd que
su estudio no analizd todas las variables para concluir de manera objetiva sobre las afectaciones a los
distribuidores minoristas y consumidores finales. Con esto, habria quedado probado que ese estudio
no cumplia con las formalidades establecidas en el articulo 226 del CGP.

Sobre este asunto, | GTGNGINGNGNGNGNEEE ocscni6 ¢! 9 de abril de 2019 una

declaracién extra juicio ante el Tribunal Administrativo de Narifio, en la que sefialo:

“(...) Como profesional integro considero que si se me hubiese solicitado realizar un
documento que sirva como peritaje o prueba para determinar las posibles afectaciones de la
nueva planta de abastecimiento en el departamento de Narifio, hubiese integrado todos los
factores tanto positivos como negativos, buscando con ello que el Juez o Magistrado pueda
tener argumentos contundentes a la hora de tomar una decision de fondo. Este documento no
cumple con los estaderas (sic) profesionales al estar en una etapa borrador lo cual puede
generar confusiones a la hora de tomar decisiones que puede incurrir en un engafio por parte
de quien presentd como prueba y configurarse como fraude procesal’®.

57 18-106839/Carpetas reservadas/Carpetas fisicas/CR 8/Folio 1414 CD/Accién popular y medidas
cautelares/201909261439.

op 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas digitales/acumulado 21-352583/acumulado 21-352583-
O/radicacion/pruebas/A7.1 Declaracién extrajuicio perito desconoce la prueba.pdf
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Segun lo expuesto, la Delegatura observa que la accion judicial promovida se sustentd sobre la base
del analisis contenido en un estudio técnico que no se habia finalizado. Esta situacion ameritaria,
cuanto menos, un reproche dirigido al accionante pues fundamenté su accién con un estudio técnico
que no se habia culminado, de lo cual se denotaria la ausencia de objetividad de la accién y la debilidad
del sustento juridico y probatorio.

El 11 de 'iunio de 2020, en el curso de la accién popular interpuesta por |GGG

, coadyuvada por ADICONAR, el Tribunal Administrativo de Narifio declard
que se violaron y amenazaron los derechos colectivos a la moralidad administrativa, la libre
competencia econdmica y los derechos de los consumidores y usuarios con la expedicion de la
Resolucion nimero 311031 de 29 de diciembre de 2017, y todos los actos administrativos expedidos
con base en esa resolucion. Por esto, decidid suspender sus efectos.

A su vez, el Tribunal ordend que en un término no mayor a treinta (30) dias, a partir del dia siguiente
de la notificacién de dicha providencia, se expidiera un acto administrativo “(...) en razén a la violacion
y la amenaza de los derechos colectivos amparados, para modificar el actual Plan de abastecimiento
de combustibles liquidos derivados del petroleo del Departamento de Narifio”. Para el efecto advirtio
que el acto administrativo que se expidiera no podria alterar el mercado mayorista “(...) con sus plantas
de abasto, ubicadas en la ciudad de Yumbo, Valle del Cauca, de donde se surten los distribuidores
minoristas, sin que se altere, modifique o revoque la Ley de Fronteras”.

En el entretanto, y en cumplimiento de lo definido el 11 de junio de 2020 por el Tribunal Administrativo
de Narifio, el MME modific6 el plan de abastecimiento de Narifio, esta vez incluyendo a
PETRODECOL, pero sin la prelacion establecida en el Decreto 1073 de 2015.

Frente a dicha decisién, PETRODECOL presentd los recursos procedentes, los cuales fueron
rechazados por el Tribunal. Por lo anterior, el 14 de abril de 2021 PETRODECOL radicé ante el
Consejo de Estado el respectivo recurso de queja. Mediante un Auto interlocutorio del 11 de agosto
de 2021, el Consejo de Estado decidio los recursos de queja interpuestos por PETRODECOL vy el
MME, contra los autos expedidos el 8 de julio y el 12 de agosto de 2020 por el Tribunal Administrativo
de Narifio. En ese Auto, el Consejo de Estado concluyé que fueron mal denegados los recursos de
apelacion que interpusieron PETRODECOL y el MME contra la sentencia proferida el 11 de junio de
2020. En consecuencia, esa Corporacion admitié en el efecto devolutivo los recursos de apelacion
interpuestos por PETRODECOL y el MME contra le decision del Tribunal Administrativo de Narifio.

Alafecha, el Consejo de Estado tiene a su cargo el estudio del recurso interpuesto por PETRODECOL,
el cual tiene como pretension que se revoque la decision proferida por el Tribunal el 11 de junio de
2020. Como consecuencia, que se declare en vigencia las resoluciones 311031 de 2017, 31117 y
31524 del 2018 expedidas por el MME.

11.3. Acciones emprendidas para presuntamente obstaculizar el ingreso de PETRONAR como
distribuidor mayorista en el departamento de Narifio

Hasta este punto del acto administrativo la Delegatura ha presentado los elementos que respaldarian
la hipotesis planteada en relacién con la obstruccién que habrian adelantado los agentes mencionados
de cara a la participacion de PETRODECOL como distribuidor mayorista de combustibles liquidos en
el departamento de Narifio dentro del primer orden de prelacién. Lo anterior, por medio del ejercicio
concertado y masivo de acciones de tipo judicial y administrativo.

Sin perjuicio de lo anterior, la Delegatura también identificd que los comportamientos desplegados por
los investigados se habrian trasladado al caso de PETRONAR, como agente interesado en participar
en la actividad de distribucion mayorista de combustible en el departamento de Narifio. De manera
concreta, se identificd que al igual que en el caso de PETRODECOL, se desplegaron una serie de
actuaciones que tenian como proposito obstruir el ingreso de ese agente al mercado mencionado.
Téngase en cuenta que, si bien el proceso de ingreso de PETRONAR se encontraba en una etapa
mas temprana al que presentaba PETRODECOL, las acciones adelantadas perseguian el mismo
objetivo, esto es, la obstruccion al ingreso otros actores al mercado como agentes dentro del primer
orden de prelacion.

Los elementos que acreditan la hipétesis planteada son los siguientes:
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11.3.1. Actas de reunion de junta directiva y asamblea de afiliados de ADICONAR

En la seccién 11.2.1. de la parte considerativa de este acto administrativo se presentdé una exposicién
detallada de lo ocurrido en el marco de las reuniones de junta directiva y asamblea de ADICONAR. A
partir del andlisis de esas evidencias la Delegatura encontré que en las reuniones comentadas se
habria deliberado, analizado y decidido que se adelantaria una estrategia para obstaculizar el ingreso
de PETRONAR al mercado de distribucion mayorista de combustibles liquidos, dado que para ese
momento (2017) se encontraba en proceso la construccion y habilitacion de la planta de ese agente
en el municipio de Chachagii (Narifio), para las finalidades asociadas al ejercicio de la actividad de
distribucion mayorista. En ese orden de ideas, la estrategia con fines de obstruccién no solo se habria
dado en relacion con PETRODECOL, sino que se habria hecho extensible a cualquier agente de
mercado que tuviera un interés directo en acreditarse como agente para tales efectos, como seria el
caso de PETRONAR.

A modo de ejemplo, y sin limitarse a estas, la Delegatura presentara algunas evidencias que ilustrarian
lo sucedido en el caso de PETRONAR.

En primer lugar, se pone de presente que en reunion de junta directiva del 2017, en el punto No. 6 del
orden del dia se incluyd un tema relacionado con el siguiente asunto: “las acciones legales en contra
de la creacion de las plantas de abasto y/o mayoristas en Narifio (Petrodecol y Petronar)”. Como ya
se indico, en el curso de ese encuentro se analizé el alcance del proyecto de construccion de la planta
de PETRONAR, al punto de llegarse a la conclusion que dicho proyecto se debia “atacar desde todos
los puntos de vista”.

En segundo lugar, otro escenario que ilustraria lo anotado es lo sucedido en la reunién de junta
directiva de ADICONAR que se llevo a cabo el 11 de julio de 2017%. Como se comentd, en ese
encuentro * insistié en la necesidad de actuar de manera masiva y unida
como gremio y, a su vez, de manera coordinada con los transportadores y los distribuidores mayoristas
(TERPEL, EXXONMOBIL (hoy PRIMAX), BIOMAX y CHEVRON) para gestionar multiples acciones
con la finalidad de evitar el ingreso y la participacion de terceros. Lo anterior se confirmaria con el
contenido del acta referido, especialmente con apartes tales como “no nos interesa ningun tercero” y
“yo sé que ningln proyecto de Narifio estamos de acuerdo”. De hecho, en esa misma prueba se
comentdé que este asunto se habia conversado con (funcionaria de

TERPEL), quien sobre el asunto habria manifestado que “ellos no estan de acuerdo (...) y lo manifesto
por lo de Tumaco y la otra planta (...) cuanso (sic) lo requiera cuenten con nuestro apoyo™.

En tercer lugar, es pertinente reiterar lo comentado en la reunién de junta directiva de ADICONAR
llevada a cabo el 13 de julio de 2018 (ver Acta No. 014 de 2018)¢'. En concreto, en esa reunion se
comento sobre el potencial riesgo que generaba el proyecto de la planta de PETRONAR, por lo que
las gestiones que se adelantarian desde la agremiacion se habrian concentrado en el ingreso de
nuevos actores a la cadena de distribucion mayorista de combustible en el departamento de Narifio,
bajo el primer orden de prelacion. Sobre el particular, indicaron que las “(...) dos nuevas firmas, dos
nuevos proyectos que de una u otra manera han generado desconcierto sobre los riesgos de una
afectacion economica futura, principalmente en el reconocimiento de la compensacion del transporte”.

En cuarto lugar, en la reunién de junta directiva de ADICONAR realizada el 16 de febrero de 2019
(Acta No. 018 de 2019)¢2, se indicd que “(...) las acciones ya estan proyectadas y se espera que se
suscriban los poderes para interponerlas en los proximos dias, aunque en el Gltimo bimestre se requiridé
via administrativa otro tipo de informacion pertinente para poder avanzar. El ejercicio también ha sido
muy dispendioso, pero es necesario continuar trabajando de la misma forma para proteger el sector”.

%9 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/ACTA J.D. 2017-FEBRERO 2019.
0 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/ACTA J.D. 2017-FEBRERO 2019.
61 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/ACTA J.D. 2017-FEBRERO 2019.
62 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/ACTA J.D. 2017-FEBRERO 2019.




RESOLUCION NUMERO 71410 DE 2023

“Por la cual se ordena la apertura de una investigacion y se formula pliego de cargos”

HOJA No. 45

11.3.2. Contrato de prestacion de servicio profesionales suscrito por ADICONAR

El 6 de noviembre de 2018, ADICONAR y [IIGEGEGENENEEEE s ribicron

un contrato de prestaciéon de servicios profesionales®? con la finalidad de que se prestara asesoria
juridica relacionada con los “mecanismos juridicos procedentes para la suspension de la construccion
de la Planta de Abastecimiento de combustibles de la sociedad | | N . P22 el efecto,
se definié que el contrato tendria como objeto “(...) LA ABOGADA CONTRATISTA de manera
independiente, es decir, sin que exista subordinacién juridica, se obliga a presentar las Acciones
Judiciales que se encuentran incorporadas en la propuesta que se allegare y que fue aprobada en
junta directiva de 3 de octubre de 2018".

Notese que, tal y como se evidencid en el caso de PETRODECOL, lo que pretendia ADICONAR era
obstaculizar la entrada de nuevos agentes al mercado de distribucion mayorista que pudieran acogerse
al primer orden de prelacion. En este caso, se fijé como objetivo que se lograra la “suspension de la
construccion de la planta de abastecimiento”, dada la etapa de avance que tenia dicho proyecto para
ese momento (2018). La estrategia para alcanzar ese proposito estaba fundada en las acciones
judiciales que pudiesen promoverse para ese efecto, sin desmedro de que resultaran contrarias a la
objetividad que debia rodear su ejercicio.

11.3.4. Acciones judiciales promovidas por ADICONAR

Con sustento en el material probatorio obrante en el expediente®, la Delegatura identifico que
ADICONAR promovio las acciones anunciadas, tanto en sus reuniones de junta directiva y asamblea,
como en lo establecido en el contrato de prestacion de servicios profesionales suscrito en noviembre
de 2018. Precisamente, en el expediente obra evidencia que daria cuenta de que el 30 de mayo de
2019, el Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Pasto admitio la demanda propuesta por
ADICONAR en una accién de nulidad contra el municipio de Chachagiii (Narifio). El escrito se habria
acompanado de una solicitud de medidas cautelares, mediante la cual se pidid la suspension
provisional de los efectos de la Resolucion No. 220 del 24 de abril de 2017, proferida por la Alcaldia
Municipal de Chachagii (Narifio), en la que otorgd los permisos y habilitaciones necesarios para la
construccion de la planta de abastecimiento de PETRONAR en ese municipio. Mediante el Auto
indicado, el Juzgado se mantuvo en su decision de negar la medida cautelar solicitada por ADICONAR.

Llama la atencién de la Delegatura que en ese mismo Auto el Juzgado hubiera decidido compulsar
copias a diferentes autoridades (CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA y FISCALIA
GENERAL DE LA NACION) por cuenta de que la apoderada de ADICONAR habria aportado
elementos de prueba que distaban de la realidad que los rodeaban para sustentar la medida cautelar
mencionada.

11.4. Acciones emprendidas por los distribuidores mayoristas para presuntamente obstaculizar
el ingreso de PETRODECOL como distribuidor mayorista en el departamento de Narifio

La Delegatura evidencidé que los comportamientos desplegados por algunos agentes que ejercen la
actividad de distribucion mayorista en el departamento de Narifio también resultarian restrictivos de la
libre competencia econdmica. El propésito de las conductas adelantadas por los distribuidores
mayoristas habria sido impedir que otros agentes interesados en la actividad de distribucion en el
departamento ingresaran a dicho mercado bajo la dinamica del primer orden de prelacion. Esto lo
habrian logrado por medio de la interposicion de varias acciones judiciales y administrativas, las cuales
tuvieron como propdsito que se modificaran los términos de los actos administrativos expedidos por el
MME. Incluso, como se evidenci6 en el caso de los distribuidores minoristas y de ADICONAR, en este
caso las acciones también estuvieron orientadas a lograr la cesacion de los efectos de tales actos
administrativos.

Con el fin de sustentar lo anterior, a continuacion la Delegatura presentara una relaciéon de los hechos
y de las evidencias que soportarian el reproche que se plantea sobre el asunto.
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11.4.1. Hechos ocurridos en una reunién sostenida en febrero de 2018

En febrero de 2018, se habria llevado a cabo una reunién en la ciudad de Pasto, entre funcionarios de
EXXONMOBIL (hoy PRIMAX) y distribuidores minoristas. El objetivo de la reunién, segln se aprecia
en el audio aportado al expediente®, fue conocer los detalles que, hasta ese momento, rodeaban las
decisiones expedidas por el MME sobre el plan de abastecimiento y el orden de prelacion definido
para el efecto. La exposicion la lideraron los funcionarios del distribuidor mayorista, y en ella se habrian
destacaron los escenarios juridicos que podian derivarse de los actos expedidos por el MME.

Sobre el particular, el mayorista manifestd que debian considerar varias situaciones. Por un lado,
comentaron que, si el MME atendia desfavorablemente los recursos de reposicién presentados contra
tales actos, es decir, si consideraba que se mantenia incolume su decision, rapidamente procederian
a presentar una accién de nulidad ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo. Esta se
acompafiaria de una solicitud de suspension provisional del acto que emitié el MME, mediante la cual
solicitarian que cesaran los efectos de la resolucién que establecio el plan de abastecimiento y el orden
de prelacién hasta tanto se decidiera la accion de nulidad comentada. Por otro lado, indicaron que si
el MME consideraba modificar ese acto, la situacién debia volver al escenario inicial, es decir, se
mantenian operando los distribuidores mayoristas que venian ejerciendo dicha actividad desde el
2007. Sin perjuicio de lo anterior, anunciaron que se revisaria la interposicién de una demanda ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, dependiendo de los términos que estableciera el MME
sobre el asunto.

En el curso de esta reunion, el distribuidor mayorista les informd a los demas asistentes (distribuidores
minoristas) que la decisién expedida por el MME podia llegar a causarle afectaciones. Para explicar lo
anterior, indicoé que podian presentarse inconvenientes de seguridad, por las condiciones que, segun
manifesto, se presentaban en el municipio de Tumaco (Narifio). Adicionalmente, expreso que las vias
podian llegar a influir en tanto se podia dificultar el transporte de combustible desde ese municipio.
Ademas, sefial6é que los costos podian llegar a incrementarse, pues no solo se retiraria el subsidio al
transporte, sino que podian llegar a influir otros factores que incidieran sobre ese punto.

El distribuidor mayorista les recalcé a los distribuidores minoristas que no se encontraban solos en
esta causa, y les reiterd que por ello estaban ejerciendo las acciones correspondientes. Acto seguido,
algunos minoristas intervinieron en la reunion para solicitar que se les sugiriera qué acciones podian
emprender desde su posicién contra la decision del MME (plan de abastecimiento). Adicionalmente,

indicaron iue en esta causa estarian acompariados y respaldados por las gestiones que adelantara

Finalmente, vale la pena resaltar que el distribuidor mayorista le habria indicado a los minoristas que
los contratos que habian suscrito para ese momento, respecto del abastecimiento, seguian vigentes y
de ninguna manera podian desconocerse por conducto de lo decidido por el MME.

11.4.2. Hechos ocurridos en las reuniones de junta directiva y asamblea de ADICONAR

Como ya se comentd, en sede de las reuniones de junta directiva y asamblea de ADICONAR se
deliber6 y decidio sobre la estrategia que emprenderian como asociacion y que replicarian cada uno
de sus asociados frente a los actos administrativos expedidos por el MME. Las estrategias alli definidas
tenian un objetivo mas alld de lo anunciado pues, como se ha revelado, con estas se pretendia
obstaculizar el ingreso de nuevos actores al mercado de distribucion de combustible que quisieran
operar bajo el primer orden de prelacion.

Sobre la base de los elementos mencionados, la Delegatura presentara una relacién de los hechos
que darian cuenta de que en ese escenario gremial también se habrian mencionado las gestiones que
habrian adelantado los distribuidores mayoristas para lograr la cesacion de los efectos de los actos
administrativos expedidos por el MME, en relacidn con los asuntos que ya se han descrito ampliamente
en este acto.
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(i) En la reunién de junta directiva realizada el 16 de febrero de 2019 (Acta No. 18), se incluyé la
siguiente afirmacion: “(...) En lo relacionado con Petrodecol se asistid a una reunién con los Directivos
de Terpel, con el doctor b y con la doctora (sic) como representantes™®. La
observacién en comento se dio luego de que , en calidad
de director ejecutivo de ADICONAR para la época de los hechos, presentara una descripcion detallada
de las gestiones que habia adelantado ADICONAR para dejar sin efectos los actos administrativos
expedidos por el MME. De esa manera, expuso que entre las gestiones adelantadas se habia
adelantado una reunién con funcionarios de TERPEL.

ii) En la reunion de junta directiva de ADICONAR realizada el 3 de octubre de 2018 (Acta No. 016),
_, en calidad de director ejecutivo de ADICONAR para la época de los
hechos, habria reiterado la importancia de considerar la opcion de solicitar las medidas cautelares
contra los actos expedidos por el MME. En particular indico la relevancia que tendrian tales medidas,
si se consideraba como opcion para solicitar la suspension inmediata de aquellas actividades que

tuvieran la potencialidad de causar un dafio.

Imagen No. 21. Acta No. 018 de la junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®”

Segun el contenido del acta, , en calidad de director ejecutivo de
ADICONAR para la época de los hechos, se habria reunido con representantes de TERPEL y
BIOMAX, con quienes habria conversado sobre los efectos que se derivarian de los actos
administrativos expedidos por el MME. Por un lado, habrian conversado sobre el impacto que
generaria el asunto sobre la compensacion del transporte, pues al realizarse eventualmente el
abastecimiento desde Tumaco se dejaria de percibir tal concepto. Por otro lado, en las conversaciones
gue habrian sostenido con BIOMAX habrian advertido la importancia de enfocar de manera apropiada
las acciones populares que se presentarian sobre el particular. En el caso de TERPEL, segun se
observa, se anuncié que el mayorista presentaria una accién de nulidad y restablecimiento del
derecho.

Mas adelante, en esa reunion | . <~ calidad de director ejecutivo de
ADICONAR para la época de los hechos, indicd sobre la necesidad de que se adelantaran las acciones
de manera conjunta con los mayoristas con la finalidad de que se asegurara que estas prosperaran.
Adicionalmente, menciono que todas estas acciones debian articularse con personas que tuvieran
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relaciones en Bogota, refiriéndose posiblemente a la manera como se impulsaran los intereses de los
distribuidores con quienes tenian a su cargo el estudio y analisis de tales asuntos.

El siguiente es el contenido del acta:

Imagen No. 22. Acta No. 018 de la junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®®

La proposiciéon de que debian actuar de manera conjunta los distribuidores minoristas y mayoristas
revelaria el interés que tenian los minoristas de que los distribuidores mayoristas adelantaran las
acciones legales correspondientes. Lo anterior, por supuesto, respaldado en las reuniones vy
conversaciones que se habrian sostenido hasta el punto, en las cuales se habian compartido aspectos
relacionados con la estrategia que cada uno adelantaria para propender por la cesacion de los efectos
de los actos administrativos expedidos por el MME.

De hecho, mas adelante en esa reunion se presentarian algunas criticas frente al comportamiento de
los distribuidores mayoristas, pues, segun manifestaron los minoristas, no veian reflejado en el ambito
practico las acciones que habian anunciado. Para explicar lo anterior, _ (Miembro junta
directiva de ADICONAR para la época de los hechos) sefial6 que EXXONMOBIL (hoy PRIMAX) no
habia entregado mas informacion al respecto, por lo que la calificé como “hermética”. En el caso de
CHEVRON, resaltd que tenia conocimiento de una accién popular que iba a presentar esa compaiiia,
pero que se encontraban recolectando una informacion para ese proposito.

Imagen No. 23. Acta No. 018 de la junta directiva de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente®

En su intervencion, || ]}l (Miembro junta directiva de ADICONAR para la época de los
hechos) insisti6 que debian adelantarse reuniones permanentes, asi como unificar criterios para
ejercer las acciones correspondientes para obstaculizar el ingreso de otros agentes al mercado que
tuvieran interés en desarrollar la actividad de distribucion en ese departamento.

(iii) En la reunion realizada el 16 de noviembre de 2018 (Acta No. AE-01-2018), de la asamblea general
extraordinaria de afiliados de ADICONAR, | IIIIEIEIENGGEGEEE. < c2'idad de propietario de la [l

, manifestd que la tutela que habia interpuesto se habia decidido de manera favorable
para él. No obstante, acoté que en la decision de tutela se indicé que los mayoristas no se habian
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pronunciado sobre el particular. Ante tal situacién, comento que decidié elevar directamente una queja
ante EXXONMOBIL (hoy PRIMAX), con el fin de conocer cuales eran los motivos que justificaban la
posicion adoptada por el distribuidor mayorista.

Imagen No. 24. Acta No. AE-01-2018 de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente™

Ante las inquietudes planteadas por el distribuidor minorista, segin el contenido del acta,
EXXONMOBIL (hoy PRIMAX) le habria informado que, sin perjuicio de que no se hubieran
pronunciado en el tramite de tutela, a la fecha se encontraban respaldados con un equipo que estaba
ejerciendo una serie de acciones con el fin de colaborar en la causa perseguida por los investigados.
Al respecto, se indico que tales acciones también tendrian como proposito defender los intereses de
EXXONMOBIL pues, segun mencionaron, “se les va a acabar el negocio”. Finalmente, menciond que
desde la perspectiva del distribuidor mayorista, no resultaba conveniente que se diera su intervencion
en los tramites de tutela que los minoristas habian iniciado como resultado de la estrategia definida
desde ADICONAR.

En esa misma reunion se establecié que se presentaria el “Informe sobre las acciones ejecutadas, en
ejecucion y por ejecutar respecto del ingreso de nuevos actores a la cadena de distribucién del
combustible en el departamento de Narifio y la modificacion del plan de abastecimientos”. Para iniciar

la respectiva deliberacion, , en calidad de presidente de la
asamblea, indicé que al inicio de la asamblea habia intervenido , quien fungio

como representante de TERPEL para los efectos de tal encuentro. Segin queddé consignado en el
acta, la funcionaria de TERPEL les manifest6 a los asistentes a la asamblea que dicha organizacion
ya habia iniciado las acciones correspondientes con el proposito de defender el esquema de
abastecimiento que se encontraba vigente desde 2007.

70 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1416 CD/ACTA ASAMBLEA NOVIEMBRE 2018.




RESOLUCION NUMERO 71410 DE 2023

“Por la cual se ordena la apertura de una investigacion y se formula pliego de cargos”

HOJA No. 50

Imagen No. 25. Acta No. AE-01-2018 de ADICONAR

Fuente: Informacion obrante en el expediente’’

Con las acciones iniciadas por TERPEL habrian buscado la defensa de los contratos que tenian
suscritos para ese momento con los distribuidores minoristas. Lo anterior, pues el cambio en el plan
de abastecimiento de Narifio generd incertidumbre entre los afiliados de ADICONAR, pues no
conocian cual seria la suerte de dichos contratos desde el 1 de enero de 2019, fecha en la que entraria
en vigencia el plan. De alli que al final de la referencia que se entregé sobre estos asuntos, i

, en calidad de presidente de la asamblea, hubiera agradecido las
gestiones adelantadas por TERPEL, pues ello aportaria para que se alcanzaran los objetivos
propuestos,

Lo anterior quedé corroborado con otra intervencion que realizé en esa misma reunion [l
h, en calidad de presidente de la asamblea. En esta ocasion, reiterd
que las acciones emprendidas por TERPEL, segun informd el mayorista, tenian como proposito
“garantizar que el plan de abastecimiento que hoy esta vigente continte en esas condiciones”. En otras
palabras, lo que se pretendia era que no se le diera la posibilidad a otros agentes de participar en esa
actividad bajo el primer orden de prelacion, pues se buscaba mantener a toda costa el plan con las
condiciones que para ese momento beneficiaba a los agentes que venian operando en los términos
ya descritos.

Imagen No. 26. Acta No. AE-01-2018 de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente’?

El fragmento del acta no solo dejaria en evidencia que TERPEL ya habia iniciado las acciones
correspondientes. Ademas, revelaria dos asuntos. Por un lado, que EXXONMOBIL (hoy PRIMAX),
BIOMAX y CHEVRON también habrian adelantado las acciones correspondientes para dejar sin
efectos el plan de abastecimiento definido por el MME, pues resultaba contrario a sus intereses
particulares. Por otro lado, que de tales acciones habria tenido conocimiento ADICONAR, por lo que
corroborarian las conversaciones particulares que sostuvo

con tales agentes y que luego habria divulgado en la asamblea de la agremiacion.
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Finalmente, en esa reunion

menciond que, en conjunto con
" quien era miembro do |a

, trabajaron en la construccion de una carta que dirigieron al MME. Lo anterior se
habria dado como consecuencia de lo ocurrido en una reuniéon de la ACP, en la que los mayoristas
decidieron solicitarle a esa asociacion que reconsiderara las decisiones adoptadas en relacién con el
plan de abastecimiento y el orden de prelacion definido para llevar a cabo la actividad de distribucion
de combustible.

Imagen No. 27. Acta No. AE-01-2018 de ADICONAR

Fuente: Informacion obrante en el expediente

En la carta que se le dirige al MME, los mayoristas resaltan la importancia de la libre competencia en
el mercado de distribucién mayorista. No obstante, le habrian solicitado que reconsiderara la decision
adoptada sobre el particular, en aras de que todos los interesados en ese mercado pudieran participar
libremente, sin que para ello fuera necesario atender el orden de prelacién. Esta posicién coincide con
las multiples manifestaciones que se anunciaron en sede de las reuniones de ADICONAR en cuanto
al objetivo que perseguian, tanto distribuidores minoristas como los mayoristas. De manera precisa, lo
que revelarian las evidencias expuestas es que estos agentes iniciaron una serie de acciones con la
finalidad de que se dejara sin efectos los actos que establecieron el plan de abastecimiento y el
consecuente orden de prelacion.

El interés que conjuntamente tenian los distribuidores mayoristas y minoristas, quedaria confirmado
con expresiones tales como la que se aprecia a continuacion:

Imagen No. 28 Acta No. AE-01-2018 de ADICONAR

Fuente: Informacién obrante en el expediente’
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Nétese que la conclusion sefialada por |G o .2 daria relacion con la

posicion que de manera conjunta manejaban los distribuidores mayoristas y minaristas sobre el plan
de abastecimiento definido por el MME. En este caso, se le transmitio a los afiliados de ADICONAR
que los distribuidores mayoristas se encontraban alineados con la posicidn de los minoristas, al punto
de manifestar que no se atenderia el esquema de abastecimiento definido. Esto como quiera que,
segun manifestaron, seguirian realizando la actividad de distribucién y abastecimiento desde las
plantas que se encontraban en Yumbo (Valle del Cauca) y no desde Tumaco (Narifio), como lo habia
ordenado el MME.

11.4.3. Acciones legales interpuestas por la via de lo contencioso por parte de los mayoristas

Con base en la informacién que obra en el expediente, la Delegatura evidencié que algunos
distribuidores mayoristas de combustible en el departamento de Narifio habrian adelantado acciones
legales con el propésito de dejar sin efectos el plan de abastecimiento expedido por el MME. Esto se
habria dado como consecuencia de aspectos tales como las acciones que habia iniciado ADICONAR
y los distribuidores minoristas, asi como de los distintos pronunciamientos que habrian entregado los
mayoristas a los minoristas en las reuniones y encuentros sostenidos. No puede perderse de vista
que, como ya se comento, los distribuidores mayoristas les habrian anunciado a los minoristas que su
propésito también era evitar que entrara en vigencia el plan de abastecimiento mediante el cual se le
otorgaba el primer orden de prelacion a PETRODECOL para llevar a cabo la actividad de distribucién
de combustible en el departamento de Narifio.

Con sustento en lo anterior, la Delegatura tiene evidencias de las acciones que interpusieron TERPEL
y CHEVRON en los términos que se expondran a continuacion.

En diciembre de 2018, CHEVRON present6 una accion de nulidad y restablecimiento del derecho ante
el Consejo de Estado. La accion tuvo como pretension que se declarara la nulidad de la Resolucion
No. 311031 del 29 de diciembre de 2017, la Resoluciéon No. 31086 de 2018 y la Resolucién 31117 de
2018, junto con los actos administrativos que resolvieron los recursos interpuestos contra estas. Asi
mismo, CHEVRON solicité que, como consecuencia de la declaratoria de nulidad de cualquiera de las
resoluciones anunciadas o de todas ellas, a titulo de restablecimiento del derecho se condenara al
MME a reparar, compensar o indemnizar a favor de la sociedad demandante “todos los perjuicios y
dafos causados a partir de la expedicion y ejecucion de cualquiera de los actos administrativos
referenciados™.

A partir del andlisis de las pretensiones contenidas en la accién incoada por CHEVRON, y de los
fundamentos que las sustentan, la Delegatura identificé que a través de ese medio el agente mayorista
pretendia que no se aplicara el plan de abastecimiento expedido por el MME, mediante el cual se le
habia otorgado a PETRODECOL el primer orden de prelacion para llevar a cabo la actividad de
distribucién de combustible en el departamento de Narifio. Con ocasion de lo anterior, manifestd que
se presentaron mlltiples vicios que rodearon la expedicidn de los actos administrativos expedidos por
el MME, por lo que, con sujecion a tales argumentos, solicité que se declarara la nulidad de tales actos.

Para todo lo anterior, actud en representacion de CHEVRON el abogado
76

Ese mismo abogado, en 2021, actué como apoderado de TERPEL con la finalidad de interponer ante
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca el mismo medio de control que interpuso en el caso de
CHEVRON, es decir, una demanda de nulidad y restablecimiento del derecho. De entrada solicité que
esta accién se acumulara a la que presento en representacion de CHEVRON, a la que correspondié
el radicado No. 2018-01072, sobre la base de que estimd que se configuraban los supuestos definidos
en el articulo 148 del CGP, el cual prevé las reglas para la acumulacion de procesos y demandas.

Mediante la accion referida TERPEL solicitd que se declarara la nulidad de la Resolucién No. 31323
del 15 de mayo de 2020, relacionada con el plan de abastecimiento del departamento de Narifio. A
titulo de restablecimiento del derecho, la demandante requirid que se condenara al MME a reparar,
compensar o indemnizar a su cargo todos los perjuicios y dafios causados a partir de la expedicion y

T 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas digitales/acumulado 21-352583/acumulado 21-352583-
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ejecucion de acto referido. En ese escrito TERPEL aclard que no incluyd dentro de las pretensiones
la solicitud de nulidad de las Resoluciones Nos. 311030 de 2017, 31100 de 2018, 31117 de 2018,
31524 de 2018 y de los actos mediante los cuales se hayan resuelto los recursos interpuestos contra
estos, toda vez que ya habia iniciado las acciones correspondientes para solicitar la nulidad vy el
restablecimiento del derecho en tales casos.

Para el efecto, TERPEL hizo mencion de las siguientes acciones:

(i) Accion de nulidad y restablecimiento del derecho iniciada contra los actos administrativos que
modificaron el plan de abastecimiento en Narifio, es decir, las Resoluciones No. 311031 del 29 de
diciembre de 2017, 31100 del 2 de abril de 2018, 31117 del 16 de abril de 2018, y los actos
administrativos que hubieren resuelto los recursos interpuestos en contra de estos actos. Este tramite
se encuentra radicado ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca (2018-01072-00).

(ii) Accion de nulidad y restablecimiento del derecho iniciada contra la Resolucion 31524 del 27 de
junio de 2018, que modificé el plan de abastecimiento en Narifio, y los actos administrativos que
hubieren resuelto los recursos interpuestos en contra de estos actos. Este tramite se encuentra
radicado ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca (2020-00442-00). VVale la pena aclarar que,
mediante Auto del 2 de octubre de 2020, este proceso se habria remitido al Despacho que lo tiene a
su cargo (2018-01072-00).

Como se ha indicado, en criterio de |a Delegatura tales acciones tenian como objetivo no solo que se
declarara que los actos administrativos del MME se habian expedido de manera irregular por las
multiples razones expuestas en esos escritos, sino que, ademas, la finalidad consecuente de lo anterior
seria que no se modificara el plan de abastecimiento de ese departamento. Es decir, el objetivo de los
distribuidores minoristas y mayoristas habria sido impedir el acceso de terceros al mercado con el fin
de que las condiciones que regian dicha actividad hasta el 2017 se mantuvieran sin ninguna variacion.
Lo anterior se habria dado con el objetivo de salvaguardar los intereses particulares de tales agentes,
tal y como se ha explicado ampliamente en este acto.

En ese orden de ideas, lo expuesto corroboraria que los distintos anuncios que se realizaron en sede
de las reuniones de junta y asamblea de ADICONAR, en relacion con las acciones que adelantarian
los distribuidores mayoristas para dejar sin efectos ese plan de abastecimiento, tendrian sustento y
guardarian correspondencia con lo alli anunciado. Asi las cosas, esta Delegatura ha evidenciado
preliminarmente que la estrategia adelantada por los agentes investigados se habria desarrollado de
tal manera que, mientras los distribuidores minoristas y ADICONAR accionaban a través de algunos
medios constitucionales, por el lado de los mayoristas, se adelantaban las mismas gestiones en sede
de lo contencioso administrativo.

11.4.4. Comportamiento comercial y contractual de los mayoristas con PETRODECOL

La Delegatura evidencio, con sustento en el andlisis de las pruebas que obran en el expediente, que
algunos agentes mayoristas habrian abandonado de manera intempestiva, sin mediar razon alguna,
las negociaciones que adelantaban con PETRODECOL para “el arrendamiento y prestacion de
servicios de manejo de combustibles y suministro de aditivos y biocombustibles”. En concreto, lo
anunciado se habria presentado en el caso de CHEVRON y PRIMAX (antes EXXONMOBIL), quienes
para el 2018 adelantaban las negociaciones referidas con PETRODECOL y respecto de las cuales,
como se indicod, no se habria finalizado la negociacién porque se abstuvieron de suscribir los
respectivos contratos.

En el caso de PRIMAX, la Delegatura identificd que en diciembre de 2018 se encontraban en curso
las negociaciones con PETRODECOL. De hecho, como se aprecia en la siguiente comunicacion,
PRIMAX remitié una serie de comentarios relacionados con el contenido de los contratos que se
suscribirian entre las partes. Tales anotaciones quedaron a disposicion de PETRODECOL con la
finalidad de que se presentaran las observaciones correspondientes, en caso de que fuera necesario.
Asimismo, PRIMAX dio aviso de que dichos contratos se encontraban bajo revision del departamento
legal de la compaiiia.
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Imagen No. 29. Comunicaciones cruzadas entre PETRODECOL y PRIMAX (antes DISTRIBUIDORA
ANDINA DE COMBUSTIBLES S.A.)

Fuente: Informacion obrante en el expediente’”

Con CHEVRON se presentoé la misma situacion. Para el 30 de julio de 2018 se adelantaba la revision
de los términos contractuales que regirian la relacién comercial con PETRODECOL. Segun se aprecia
en la imagen, CHEVRON le habria remitido a PETRODECOL una version con la revision que habian
realizado sobre el documento. Al respecto, le indicé que se habian dejado algunos espacios sin
diligenciar, pero que tales detalles no revestian mayor relevancia y que incluso podian diligenciarse al
momento de la firma del contrato. De tal manera, le solicitaron a PETRODECOL que realizara la
respectiva revision con la finalidad de que se presentaran los comentarios correspondientes y el
documento pasara a evaluacion del grupo legal de CHEVRON.

Imagen No. 30. Comunicaciones cruzadas entre PETRODECOL y CHEVRON

Fuente: Informacién obrante en el expediente’®

De hecho, llama la atencion de la Delegatura que la dltima expresion contenida en la comunicacién
haya tenido como proposito mencionarle a PETRODECOL que quedaban a la espera de sus
comentarios para avanzar en la negociacion. Lo anterior es llamativo en el sentido de que, como habria
indicado PETRODECOL, de manera intempestiva y sin mediar argumento alguno se habria
abandonado el curso de la negociacion. Este hecho toma mayor relevancia si se considera que en el
escenario de ADICONAR se ventild en varias ocasiones que el animo de estos agentes era ejercer las
acciones legales correspondientes para evitar que entrara en vigencia el plan de abastecimiento
definido por el MME. Incluso, por ejemplo, en el caso de CHEVRON se interpuso una accién de nulidad
y restablecimiento del derecho sobre el asunto comentado.

11.5. Posibles efectos que tendrian las conductas en el mercado
En este capitulo la Delegatura presentara las razones por las que considera que los comportamientos

objeto de investigacion habrian generado efectos adversos en el mercado de distribucion mayorista
de combustible en el departamento de Narifio.
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11.5.1. Efectos exclusorios

De conformidad con los elementos probatorios exhibidos, los comportamientos desplegados por los
investigados habrian buscado impedir que cualquier distribuidor mayorista ingresara al primer orden
de prelacion del plan de abastecimiento de Narifio. Como consecuencia, se habria evidenciado una
posible afectacién a la libre concurrencia de agentes en el mercado.

Particularmente, por cuenta de una decision judicial proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio,
se ordend la suspension provisional de los efectos de la Resolucion 311031 de 2017 y sus
modificatorias No. 31117 y 31524 de 2018, expedidas por la Direccion de Hidrocarburos del MME, a
partir del 19 de diciembre de 2018. Desde esa fecha PETRODECOL no habria podido adelantar la
actividad de abastecimiento de combustible en el departamento de Narifio en el orden de prelacion
establecido por la normativa ya indicada. En consecuencia, los comportamientos objeto de estudio
habrian derivado en la obstruccion de la actividad de PETRODECOL para el abastecimiento del
combustible liquido en el departamento de Narifio bajo el primer orden de prelacion.

No obstante, como ya se habria descrito, esta conducta no habria buscado afectar a un competidor
particular, sino que habria tenido como finalidad que se impidiera la entrada a cualquier distribuidor
mayorista en el primer orden de prelacion, sin importar quién fuera. De ahi que también se hubieran
ejecutado acciones legales para impedir la entrada de PETRONAR, agente que no habia finalizado de
construir su planta de abastecimiento en el departamento de Narifio.

11.5.2. Riesgo de desabastecimiento mas alto

El orden de prelacion establecido en el Decreto 1073 de 2015 tiene como principal objetivo incentivar
el fortalecimiento del suministro de combustibles liquidos derivados del petroleo en zonas de frontera,
al permitir superar circunstancias que podrian afectarlo. Por esta razoén, con el primer orden de
prelacion se incentiva a los agentes mayoristas para que construyan su propia planta de
abastecimiento al interior del departamento.

Esto tiene sentido si se tienen en cuenta dinamicas como las que han existido en el departamento de
Narifio desde 2007, en las que se transporta el combustible liquido desde otros departamentos y la
disponibilidad y abastecimiento del producto dependen, entre otros factores, del estado de las vias.
En ese contexto implementar una dinamica de distribucién desde el interior de cada departamento
reduciria los riesgos derivados de traer el combustible desde distancias mas grandes. Por ende,
reduciria el riesgo de desabastecimiento y las consecuencias que trae esto para todos los mercados.
Un ejemplo de esto se evidencié en enero del 2023 con la afectacion en la Via Panamericana. De
conformidad con los hechos publicamente conocidos, esta situacién habria amenazado al
departamento con un grave desabastecimiento’®.

Es asi como la conducta de los investigados, al privar de sentido el incentivo que la regulacion
analizada ofrece a los agentes de mercado, habria sido idonea para desincentivar la construccién de
nuevas plantas en Narifio que pudieran entrar a competir en el primer orden de prelacion con los demas
mayoristas. Con esto la distribucién del combustible liquido en Narifio seguiria de unas situaciones
que se esperaba enfrentar y, en consecuencia, se incrementaria la probabilidad de sufrir un
desabastecimiento en la regién.

11.5.3. Obstaculizacién de condiciones que podrian mejorar los niveles de precio al consumidor
final

Como consecuencia del plan de abastecimiento bajo el primer orden de prelacion, los distribuidores
minoristas y mayoristas dejarian de percibir el subsidio por el transporte (de las plantas de
abastecimiento en Valle del Cauca a las EDS en Narifio). Esto es fundamental en la medida en que,
al disminuir el rubro de transporte como el que existe en el plan de abastecimiento que actualmente
rige, podria generarse un incentivo para que los distribuidores traspasaran esos ahorros al precio de
del combustible para el consumidor final. A manera de ejemplo, debe tenerse en cuenta que la

Ta https://www portafolio.co/economia/gobierno/las-medidas-del-gobierno-para-abastecer-a-narino-de-combustible-
576982
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regulacion establece Unicamente un precio maximo, pero de ese punto hacia para abajo depende del
distribuidor y de su margen el precio al que cada EDS venda al publico.

Al respecto, debe considerarse que los costos en los que incurre el distribuidor que soporta el
transporte del producto podrian disminuir con la construccion de plantas de abastecimiento locales,
permitiendo que dicha disminucion se vea reflejada en las negociaciones con los distribuidores
minoristas, quienes posteriormente podrian transportar los eventuales ahorros al precio del
consumidor final.

12. Que, de acuerdo con lo expuesto en el presente acto administrativo, ahora corresponde analizar
las razones por las cuales esta Delegatura considera que las actuaciones objeto de estudio podrian
ser consideradas como una practica, procedimiento o sistema tendiente a limitar la libore competencia
economica.

12.1. Consideraciones previas sobre la prohibicion general establecida en el articulo 1 de la Ley
155 de 1959

El articulo 1 de la Ley 155 de 1959, establece:

“Articulo 1. Modificado por el art. 1, Decreto 3307 de 1963. El nuevo texto es el siguiente:
Quedan prohibidos los acuerdos o convenios (sic) que directa o indirectamente tengan por
objeto limitar la produccion, abastecimiento, distribucion o consumo de materias primas,
productos, mercancias o servicios nacionales o extranjeros, y en general, toda clase de
practicas, procedimientos o sistemas tendientes a limitar la libre competencia y a mantener o
determinar precios inequitativos”.

En relacion con la disposicion citada, esta Superintendencia ha sefialado en diferentes oportunidades
que se trata de una prohibicion general a partir de la cual quedan proscritas todas aquellas practicas
restrictivas de la competencia que, aun cuando no estén descritas de forma expresa y especifica dentro
del régimen de proteccion de la competencia, merecen ser objeto de investigacion y sancién, siempre
que puedan afectar la libre competencia en los mercados.

Esta Superintendencia® y la Corte Constitucional en sentencia C-032 de 201787, en la que declaré la
exequibilidad del articulo 1 de la Ley 155 de 1959, han identificado que dicha norma contiene tres
conductas o prohibiciones independientes: (i) la prohibicidén de celebrar acuerdos o convenios que,
directa o indirectamente, tengan por objeto limitar la produccion, abastecimiento, distribucion o
consumo de materias primas, productos, mercancias o servicios, ya sean nacionales o extranjeros; (i)
la prohibicion de toda clase de practicas, procedimientos o sistemas tendientes a limitar la libre
competencia econdmica; y (iii) la prohibicién de toda clase de practicas, procedimientos o sistemas
tendientes a mantener o determinar precios inequitativos. Para el presente caso, interesa la segunda

de las reglas referidas, esto es, la prohibicion de toda clase de practicas, procedimientos o
sistemas tendientes a limitar la libre competencia econémica.

En relacion con el contenido concreto de esa prohibicion es relevante anotar que, tal y como lo indicé
la Corte Constitucional en la sentencia C-032 de 2017, la regla en cuestion debe “ser leida, interpretada
y aplicada, en relacion con el subsistema normativo al que pertenece”, constituido por el régimen
general de la libre competencia econdmica y, ademas, por las reglas que rigen la competencia en cada
mercado especifico.

Ahora bien, para efectos de identificar el contenido del subsistema normativo al que pertenece la regla
que ahora se analiza y, de esa manera, precisar su sentido y alcance, debe llamarse la atencion acerca
de que la Corte Constitucional, con fundamento en lo dispuesto en los articulos 333 y 334 de la
Constitucién Politica, ha dejado establecido que la libre competencia econdmica “consiste en la
facultad que tienen todos los empresarios de orientar sus esfuerzos, factores empresariales y de
produccién a la conquista de un mercado, en un marco de igualdad de condiciones”®?. Adicionalmente,
la Corte ha sefialado las prerrogativas que hacen parte del concepto de libre competencia econdmica,

80 Res. 37790/2011, SIC; Res. 53403/2013, SIC; Res. 76724/2014, SIC.
81 C Const., Sent. C-032, enero 25/2017. M.P. Alberto Rojas Rios.
82 C, Const., Sent. C-197 de 2012, entre otros pronunciamientos.
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entre las que se encuentran “(i) la posibilidad de concurrir al mercado, (ii) la libertad de ofrecer las
condiciones y ventajas comerciales que se estimen oportunas, y (iii) la posibilidad de contratar con
cualquier consumidor o usuario®®, aspecto al que se debe agregar, con fundamento en lo dispuesto
en el articulo 3 de la Ley 1340 de 2009, que el propésito de las actuaciones administrativas que en
esta materia adelanta la Superintendencia de Industria y Comercio consiste en garantizar “la libre
participacion de las empresas en el mercado, el bienestar de los consumidores y la eficiencia
econémica”.

Puestas de este modo las cosas, una violacion de la prohibicion general establecida en el articulo 1°
de la Ley 155 de 1959 se configuraria —entre otras hipotesis— en aquellos eventos en los que un
conjunto de agentes del mercado desarrollaran un conjunto de actividades que resultaran idéneas para
impedir la materializacién de los beneficios que se atribuyen a la institucion de la libre competencia
econdmica vy, en particular, cuando se compromete con la ejecucion de ese sistema la posibilidad de
generar mejores condiciones para asegurar el bienestar de los consumidores.

12.2. Consideraciones relacionadas con las circunstancias que sustentan la imputacion juridica
del caso concreto

Con sustento en la exposicion factica presentada en este acto administrativo, la Delegatura considera
gue en este caso se podria configurar una practica, procedimiento o sistema tendiente a limitar la libre
competencia econdémica, entre otras razones porque, como se pasa a sefialar, los comportamientos
desplegados por los investigados habrian desplegado una serie de conductas orientadas a obstruir la
participacion de terceros en la actividad de abastecimiento de combustible en ese departamento bajo
el primer orden de prelacion. Estas conductas habrian sido idoneas para limitar la libre competencia
econémica en el sentido expuesto.

Como ya quedo explicado en este acto, uno de los elementos protegidos por la libre competencia es
la libre participacion de las empresas en el mercado y la posibilidad que tienen estos agentes de ofrecer
las condiciones y ventajas comerciales que estimen oportunas. Es importante aclarar que dichas
prerrogativas no solo buscan la proteccion de las empresas que participan en el mercado, sino que
también se encuentran orientadas a garantizar los intereses de los consumidores y la eficiencia de los
mercados. El reconocimiento de estas prerrogativas es indispensable para incrementar la eficiencia
en la asignacion de recursos, promover mejores condiciones —especialmente de calidad y precio—
para los consumidores, incentivar la realizacion de esfuerzos encaminados a generar innovacion y
desarrollo y, en consecuencia, mejorar la productividad y la competitividad.

Asi las cosas, la Delegatura considera que las conductas imputadas en este acto administrativo
habrian impedido el funcionamiento del mercado analizado en este caso, mediante una dinamica de
competencia sustancial y suficientemente efectiva. A su vez, esta conducta habria resultado idénea
para reducir las eficiencias y beneficios que se obtienen en el mercado y que persigue el régimen de
proteccion de la libre competencia econdmica.

En primer orden, se reprocha que ADICONAR hubiera influenciado y fungido como un vehiculo en el
que se concertaran las acciones que materializarian los distribuidores minoristas para obstruir la
entrada en vigor del plan de abastecimiento definido por el MME. Las decisiones que se adoptaron en
la asociacion reflejarian el animo que tenia la asociacion y sus distribuidores minoristas de impedir que
terceros ingresaran al mercado mayorista. Tal es el caso de lo que efectivamente habria ocurrido con
PETRODECOL, y de lo que se estaria tramitando de forma paralela para el caso de PETRONAR.

En reiteradas oportunidades esta Superintendencia ha reconocido que los escenarios gremiales
incentivan e impulsan las buenas practicas de las empresas en el mercado, pues por medio de estos
se puede generar que el apalancamiento de propuestas que incentiven la promocién de los sectores
productivos. No obstante, también se ha llamado la atencion sobre el hecho de que las agremiaciones
se utilicen como medios 0 mecanismos para incurrir en practicas anticompetitivas que vulneren la libre
participacion de las empresas en el mercado, la eficiencia econdomica o el bienestar de los
consumidores. De hecho, al momento de estudiar en este acto los propésitos y objetivos de
ADICONAR, la Delegatura destaco que uno de ellos era respetar las reglas de la libre competencia.
No obstante, lo que se observo en este caso iria en contra de tal presupuesto.

8 C. Const., Sent. C-197 de 2012, entre otros pronunciamientos.
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En el caso concreto, la Delegatura identificd, de manera preliminar, que ADICONAR promovi¢ y dirigio
las estrategias que se implementaron para librar, con el uso de las acciones judiciales y
administrativas, una carrera por dejar sin efectos una serie de actos administrativos que se habian
expedido por el MME, los cuales tenian como objeto definir un plan de abastecimiento para el
departamento de Narifio que garantizara el cumplimiento de los presupuestos definidos en la normativa
del sector minero-energético. En ese orden de ideas, desde ADICONAR se habria promovido la
presentacion masiva de todo tipo de acciones en aras de lograr el objetivo definido.

En segundo orden, los distribuidores minoristas habrian iniciado multiples acciones judiciales y
administrativas con el aparente objeto de que se salvaguardan derechos fundamentales y de
proteccién constitucional, tales como el debido proceso y la libre competencia econdémica. Sin
embargo, el interés puntual que se habria perseguido con tales acciones habria sido obstruir la entrada
de otros agentes al mercado y, con esto, evitar que PETRODECOL, PETRONAR o cualquier otro
agente ingresaran al mercado y ocuparan el primer orden de prelacion para desarrollar esa actividad.
Incluso, como se expuso, la asociacion habria coadyuvado una accidn popular para alcanzar los fines
ya descritos.

En concreto, lo que se evidencid es que en un periodo aproximado de tres (3) afios, se habrian
presentado al menos veintitrés (23) acciones en contra de los actos expedidos por el MME, a través
de los cuales se definiod el plan de abastecimiento del departamento de Narifio. Para la Delegatura no
resulta razonable afirmar que estas acciones hayan sido interpuestas haciendo un ejercicio legitimo
del derecho de acceder a la administracion de justicia, pues muchas de ellas fueron desestimadas por
las autoridades respectivas al encontrar ausencia de fundamento sustancial y probatorio.

Con el propésito de exponer los argumentos que sustentan la anterior hipétesis, la Delegatura
procedera conforme con la siguiente estructura: (i) indicara en qué consiste la denominada litigacion
predatoria; (ii) realizara una descripcion de las posturas mas relevantes en la jurisprudencia y doctrina
internacional respecto de lo que se conoce como abuso de procesos legales o litigacion predatoria;
(iii) presentara una relacion de las acciones interpuestas por los investigados desde finales de 2018 a
2020 y; (iv) expondra los argumentos segln los cuales es posible concluir que los investigados
estarian incurriendo en una conducta de abuso o uso ilegitimo de acciones legales para afectar a los
agentes interesados en adelantar la actividad de distribucion de combustible en el departamento de
Narifio.

12.2.1. De la litigacién predatoria

Al estudiar la conducta de la litigacion predatoria, lo primero que se debe sefialar es que en Colombia
se ha reconocido como derecho fundamental el acceso a la administracion de justicia. Este derecho
fundamental ha sido objeto de un amplio estudio por parte de la doctrina y la jurisprudencia. En
particular, la Corte Constitucional, en la sentencia C — 934 de 2013, definid su contenido, sefialando
que de dicha prerrogativa se desprenden dos caracteristicas esenciales. La primera segun la cual
enmarca este derecho como un pilar del Estado Social de Derecho. La segunda referida a que la
naturaleza del derecho de acceso a la administracién de justicia es la de un derecho fundamental de
aplicacion inmediata que hace parte del nucleo esencial del debido proceso. Sin embargo, dicha
Corporacion indicoé que el derecho de acceso a la administracion de justicia también encuentra limites
en el ordenamiento juridico, pues ningun derecho puede entenderse como absoluto, irrestricto e
ilimitado, siendo necesario su ejercicio acorde con su finalidad y sin la intenciéon de hacer dafio a los
demas.

En ese orden de ideas, la regla general es que el acceso a la administracién de justicia por parte de
los agentes de mercado no es una practica que en principio se encuentre dirigida a limitar la
competencia. Ahora bien, de manera excepcional y en casos particulares, el ejercicio de este derecho
fundamental podria configurar una transgresion al articulo 333 de la Constitucion Politica y resultar en
comportamientos que restringen la libre competencia, como se pasara analizar a continuacién. En
ciertas ocasiones, el derecho fundamental de acceso a la administracidén de justicia puede atentar
contra el régimen general de la libre competencia. Esto se presenta cuando los agentes del mercado
lo ejercen de manera recurrente e injustificada, con las siguientes finalidades: (i) excluir competidores;
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(i) proteger su participacion en el mercado; (iii) impedir o dificultar la concurrencia de competidores;
(iv) incrementar su participacion en el mercado®:.

Asi las cosas, esta practica, revisada desde el derecho de la competencia, se ha visto relacionada con
estrategias de agentes del mercado que buscan obtener una ventaja competitiva artificial,
principalmente en sectores regulados, en perjuicio de los intereses de sus competidores®®. De igual
manera, este comportamiento, ademas de perseguir las finalidades sefialadas en el parrafo anterior,
también incluye en algunos casos la intencion de incrementar los costos de los competidores en el
mercado.

Por un lado, los costos en los que incurre el agente del mercado accionante no necesariamente estan
relacionados con su produccion o ventas de sus bienes o servicios en el mercado en el que tienen
participacion, sin embargo, sus efectos en los competidores accionados pueden traducirse en mayores
costos de participacién o entrada al mercado, siendo esta una estrategia que puede resultar
econémicamente mas favorable para el agente de mercado accionante, de dificil deteccidn por una
autoridad de competencia, y ademas, efectiva en su finalidad perseguida debido a su capacidad de
exclusion frente a los competidores en determinados casos. En este sentido, un comportamiento de
litigacion predatoria, si bien es una forma de sacrificio de beneficios econémicos, se puede observar
que tiene la potencialidad de generar, por ejemplo, efectos similares a los de una conducta de precios
predatorios sobre sus competidores al incrementar sus costos o tiempo de entrada al mercado®.

La naturaleza restrictiva de la conducta de litigacion predatoria debe reconocer que, en principio, un
litigio judicial o administrativo genera costos para las partes involucradas en los mismos, los cuales se
podria suponer que son simétricos en la mayoria de los casos. Sin embargo, esa situacién no siempre
se da de esa manera, en la medida en que también se puede considerar la circunstancia segun la cual
el demandado y/o accionado en una actuacion relacionada con este fenédmeno, en su premura de
acreditar ante el juez o la autoridad administrativa que esta actuando conforme con las exigencias
normativas o regulatorias, incurre en un conjunto de costos que hacen mas desgastante, lenta o
limitada su entrada al mercado, lo cual desincentiva por completo la competencia. En este sentido, se
debe tener en cuenta que los costos que asume un agente del mercado en un litigio no se limitan
exclusivamente a los costos del proceso en relacion con abogados, sino también en el tiempo que la
empresa debe dedicar a este, en donde, por ejemplo, su estructura misional completa —incluso sus
directivos— se ven inmiscuidos en la defensa de los intereses de la sociedad, lo que altera el desarrallo
normal del objeto social de la organizacion.

Como se puede observar, una sociedad que enfrenta una conducta de litigacion predatoria puede
verse comprometida con recursos iguales o superiores a los del agente de mercado accionante. En
este sentido, si aquella sociedad por ejemplo se encuentra entrando al mercado, tendra que generar
un conjunto de reservas contables que hardn mas costosa e incierta su entrada y permanencia en el
mercado, hecho que puede generar posteriormente su abandono del mercado o decantarse por una
participacion mas limitada dentro de este.

Sobre esta idea y los efectos que la litigacion predatoria puede generar en los agentes del mercado
accionados, se pueden considerar tres escenarios: el primero, si la empresa que desea entrar al
mercado no cuenta con grandes recursos econémicos, dicho comportamiento abusivo puede tener el
efecto, con gran probabilidad, de excluirla del mercado. En este escenario, una conducta de litigacién
abusiva tiene gran aptitud de limitar la competencia de empresas mas pequefias que encuentran
mayores dificultades que la accionante para financiar un litigio en el largo plazo. El segundo escenario
se presenta cuando, aun si la demandada es una gran empresa, los costos del proceso son altos y por
largo tiempo, mientras que el mercado en que se pretende participar es limitado, bien por los
rendimientos esperados o bien por su tamafio. En este escenario la empresa demandada también
puede verse desincentivada de participar en el mercado o de continuar en las mismas condiciones de
competencia que habia considerado. El tercero consiste en que la conducta de litigacién predatoria
puede ser aun rentable para la empresa accionante, con independencia del tamafio del competidor, si
con ella puede retardar la entrada o expansion en el mercado de sus competidores. En el marco de

84 | janos |, | Regibeau, P (2017), Sham Litigation: When Can It Arise and How Can It Be Reduced, Antitrust Bulletin, Vol.
62, Issue 4, pags. 643-689.

85 |bid.

86 |bid.
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esta conducta solo requerira que los costos del proceso sean inferiores a los beneficios que continuara
obteniendo con la demora en la entrada o expansion del competidor?”.

En suma, como ya fue advertido en algunos casos, el ejercicio del derecho fundamental de acceso a
la administracion de justicia puede infringir el régimen general de proteccion de la libre competencia,
en particular en aquellas circunstancias en que los agentes del mercado lo realizan de manera
reiterada, abusiva, injustificada y con la finalidad de afectar los intereses de sus competidores.

12.2.2. Sobre el abuso del derecho a litigar como conducta restrictiva de la libre competencia
en la doctrina y la jurisprudencia internacional

Como ya fue advertido, el uso indiscriminado y recurrente de acciones judiciales y administrativas por
parte de un agente del mercado en contra de sus competidores, es considerado como una conducta
restrictiva de la competencia en diferentes jurisdicciones. A nivel internacional, esta conducta es
conocida como litigacion predatoria, abuso de procesos legales o sham litigation. Al respecto, la
doctrina ha establecido que esta conducta se configura cuando un agente —predador— entabla
repetidamente acciones legales de escaso mérito contra un nuevo competidor para imponerle costos
de defensa, retrasar la financiacion u otros acuerdos contractuales y, en ultima instancia, desanimar a
los potenciales competidores de entrar en un mercado®®.

Para el adecuado analisis de este tipo de conductas debe partirse del reconocimiento de que los
ordenamientos juridicos le otorgan a las personas naturales y juridicas el derecho de acceder a la
administracion de justicia y a presentar peticiones frente a los distintos érganos del Estado®?. En ese
sentido, el ordenamiento juridico provee una gran variedad de mecanismos para la efectivizaciéon de
los derechos y el ejercicio de la defensa de los intereses propios de las personas. Si bien generalmente
el ejercicio del derecho de accidn y/o peticién tiene un interés legitimo, existen casos en los que se
evidencia un uso abusivo o fraudulento en la interposicion de acciones legales como mecanismo para
restringir la entrada o afectar la permanencia de un competidor en el mercado. Es por esto que distintas
jurisdicciones han tipificado o analizado esta conducta a la luz de las normas de libre competencia
econémica.

En Estados Unidos el ejercicio abusivo del derecho a litigar —sham litigation— es considerado como
una practica anticompetitiva que contraria las disposiciones del Sherman Act. Este concepto fue
desarrollado como una excepcidon a la denominada doctrina Noerr-Pennington establecida en 1961.
Esta doctrina debe su nombre a dos casos resueltos por la Corte Suprema de Justicia de los Estados
Unidos. El primero de ellos se identifica como Eastern Railroad Presidents Conference v. Noerr Motor
Freight, Inc®. El segundo caso se denominé United Mine Workers of America v. Pennington®'.

La doctrina Noerr-Pennington tiene una excepcion —sham exception—, la cual ha sido aplicada por la
Corte Suprema en los casos en que se ha encontrado probado el ejercicio abusivo del derecho de
acceso a la administracion de justicia con el Unico propdsito de afectar la entrada o permanencia de
un competidor en el mercado. Esta excepcion surgid® con dos casos significativos, el primero

87 Bork, R. (1978), The Antitrust Paradox. A policy at war with itself, New York, The Free Press, pag. 348.

88 KLEIN, Christopher. The Economics of sham litigacion: theory, cases, and policy. Bureau of Economics Staff. Report to
the Federal Trade Commission - FTC. Traduccién libre: “The predator may repeatedly file lawsuits of little merit, against an
entrant to impose costs of defense, delay financing or other contractual arrangements, and ultimately discourage potential
entrants from entering.” Disponible en: https://www.ftc.gov/sites/default/files/documents/reports/economicssham-litigation-
theory-c and-policy/232158 0.pdf

89 En Colombia, este derecho tiene un rango constitucional establecido en el articulo 23 de la Constitucién Politica.

90 Se traté de un conflicto por la presunta infraccion a la normativa antitrust entre un grupo de empresas ferroviarias y un
grupo de empresas dedicadas al transporte por carretera. Las empresas de transporte por carretera denunciaban que el
grupo de empresas ferroviarias habia llevado a cabo, a través de un tercero, una campafia publicitaria con el objeto de
suscitar un ambiente hostil entre los transportistas por carretera.

91 Consistié en un conflicto entre una organizacién sindical y un grupo de empresas mineras. En esta oportunidad, la Corte
Suprema de Justicia aplicé la doctrina Noerr para no condenar a las empresas mineras, quienes habrian instaurado
determinadas acciones para establecer un salario minimo superior para los empleados de aquellas empresas que
vendieran su carbon a la Tennessee Valley Authority (TVA) con el propésito de eliminar la competencia de los pequenos
productores de carbon, pues el aumento del salario minimo se habia fijado de manera que no pudiera ser cumplido por
estos.
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denominado California Motor Transp. Co. v. Trucking Unlimited 2 y el segundo denominado
Professional Real Estate Investars, Inc. v. Columbia Pictures Industries, Inc. (PRE). En estos casos, la
Corte Suprema de Justicia establecié una métrica o test de dos pasos para aplicar la sham exception.
Por un lado, la demanda debe ser "objetivamente infundada" en el sentido de que ningun litigante
razonable podria esperar el éxito de la misma. Por el otro, la demanda debe reflejar una intencién
subjetiva de utilizar el proceso gubernamental, en oposicién al resultado de ese proceso, como una
medida o arma anticompetitiva®?.

Por otro lado, la Federal Trade Comission (FTC) ha propuesto una distincion para el analisis de los
casos de litigacién predatoria. Por un lado, la FTC indica que debe realizarse un analisis retrospectivo
para los casos en los que se interpone una Unica accion legal. Tal andlisis implica que, si la accion o
demanda resulta tener una base o fundamento objetivo, no cabra indagar en la intencién con la que
se ha entablado el procedimiento correspondiente, siendo inmune, por consiguiente, a la normativa
antitrust. Por el otro, debe realizarse una evaluacion prospectiva para los casos en los que se presente
la interposicion sucesiva o persistente de un determinado nimero de acciones, teniendo un especial
interés en la intencion instrumental y anticompetitiva en el uso de los procedimientos correspondientes.
En ese sentido, la FTC considera que el abuso de procedimientos administrativos o judiciales,
mediante el ejercicio reiterado de acciones legales (pattern exception), constituye un supuesto distinto
al considerado por la Corte Suprema de Justicia de los Estados Unidos en los casos analizados®*.

De otra parte, en la Comunidad Europea se encuentra la decision del Tribunal de Justicia de la
Comisién Europea en el caso ITT Promedia v Comission of the European Communities. En este caso,
la Autoridad establecid dos requisitos concurrentes para establecer la existencia de un abuso del litigio
como infracciébn al régimen de libre competencia, a saber: (i) que no pueda considerarse
razonablemente que las acciones judiciales tengan por objeto hacer valer los derechos de la empresa
accionante y que, por tanto, solo puedan servir para hostigar a la parte contraria; y (ii) que estén
concebidas en el marco de un plan cuyo fin sea suprimir la competencia®. De hecho, en el caso citado
se concluyo que no concurrian estos requisitos y que, por tanto, el ejercicio de acciones judiciales no
podia calificarse como abusivo.

Finalmente, es necesario hacer alusién a los criterios establecidos por el TRIBUNAL DE JUSTICIA
DE LA COMUNIDAD ANDINA (en adelante TJCA) para la determinacién del uso abusivo de las
acciones legales como conducta restrictiva de la competencia. Estos criterios fueron sefialados en la
decision del proceso 02-IP-2019189%. En dicha oportunidad, y previas consideraciones sobre las
eficiencias a las que pueden obedecer las conductas de una empresa que ostenta posicion de dominio,
el Tribunal resefid que la litigacién predatoria como acto de abuso de posicion de dominio supone el
ejercicio abusivo de litigios administrativos o judiciales por el agente dominante, con el fin de excluir o
retardar la entrada de competidores a un mercado por el uso indebido de tales procedimientos. Para
el efecto, se indicod que una practica predatoria es aquella realizada por una empresa con posicion de
dominio que, en principio, puede resultar licita e incluso competitiva, pero que su uso “abusivo,
sobredimensionado o irregular”®’ conlleva a un efecto restrictivo de la competencia. En suma, preciso
el TJCA “[l]a predacion es un tipo de conducta exclusoria desplegada por un agente con posicion de
dominio que se caracteriza por su agresividad™®,

92 Corte Suprema de Justicia de Estados Unidos. California Motor Transp. Co. v. Trucking Unlimited, 404 U.S. 508 (1972).
Disponible en: https://supreme.justia.com/cases/federal/us/404/508/

93 Comisién Federal de Comercio — FTC. In the Matter of Union Oil Company of California - Docket No. 9305. Disponible
en: https://www ftc.gov/sites/default/files/documents/cases/2004/07/0407 06commissionopinion.pdf

% Comisién Federal de Comercio — FTC. Enforcement Perspectives on the Noerr-Pennington Doctrine. Disponible en:
https://www ftc.gov/sites/default/files/documents/reports/ftc-staff-report-concerning-enforcement-perspectives-
noerrpennington-doctrine/p013518enfperspectnoerr-penningtondoctrine. pdf

% Tribunal de Justicia de la Unién Europea. Sentencia del 17 de junio de 1998. Rad. T.111/96. Disponible en:
https://eurlex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:61996TJ0111&from=HR

% Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina. Decisién del 11 de diciembre de 2020. Proceso 02-ip-2019. Disponible en:
https://www_tribunalandino.org.ec/decisiones/|P/02-1P-2019.pdf. Pagina 26 y ss. Este pronunciamiento se ocasioné por la
solicitud que el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo No. 1 con Sede en el Distrito Metropolitano de Quito de
la Provincia de Pichincha de la Republica del Ecuador le realizé al TJCA, consistente en la interpretacion prejudicial del
articulo 8 de la Decision 608 de la Comisién de la Comunidad Andina, entre otros.

97 |bid.

% |bid.
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Como consecuencia de |lo anterior, el TJCA indicé que aquellos actos que un agente dominante
emplea para impedir o dificultar el acceso o permanencia de los competidores actuales o potenciales
en el mercado por razones distintas a las eficiencias econdémicas, conforme el literal g) del articulo 8
de la Decisién 608 de la Comision de la Comunidad Andina, levantan una barrera en el mercado,
generan sobrecostos o provocan una dificultad a los competidores actuales o potenciales y, ademas,
no se traducen como eficiencias al mercado (mejores precios, calidad, variedad del producto, acceso
0 servicios pre o post venta)®.

Visto lo anterior, el TJCA establecid distintas metodologias para realizar el analisis de posibles
conductas de litigacion predatoria, a propdsito de |a existencia de uno o varios procesos instaurados
por el agente dominante. Asi, en lo que respecta a los eventos en que se ejerce una pluralidad de
acciones, como en el presente caso, el TJCA fijé una serie de criterios no acumulativos ni concurrentes
para el estudio de la conducta predatoria. Para el efecto, se establecido que cuando la finalidad de las
distintas acciones instauradas por el agente dominante no es la de proteger sus intereses, sino hostigar
0 acosar a sus competidores reales o potenciales en el marco de un plan o estrategia para restringir
la competencia, existira la conducta restrictiva abusiva y, para el efecto, debera analizarse la estrategia
desde un caracter prospectivo y/o hacia futuro, por lo que no se requiere que los procesos hayan
culminado, teniendo en cuenta lo siguiente:

- Si el beneficio econdmico que la empresa dominante obtendria de un pronunciamiento favorable
es significativamente menor al costo de litigacion: la explicacion seria forzar la salida de un competidor
o impedir o retrasar su ingreso.

- Sila interposicién de multiples acciones es reiterativa, porque se solicita practicamente lo mismo
y posiblemente bajo los mismos argumentos: la empresa dominante buscaria incrementar los costos
de su competencia.

- La cantidad de acciones legales interpuestas por el dominante, en atencion al lugar, la fecha y/u
oportunidad de las acciones, los competidores denunciados 0 demandados, y los posibles efectos
sobre los competidores.

- La existencia de pronunciamientos previos desfavorables ante el dominante y sus peticiones, y
que a pesar de ello el agente con posicion de dominio emprende acciones para pretender aquello que
ya le ha sido negado. Lo anterior, con el proposito de que los procesos retrasen la entrada de un
competidor.

- La implementacién de una pluralidad de medidas cautelares, con el fin de que no haya un
pronunciamiento en firme, para retrasar el ingreso de un competidor.

Por ultimo, el TJCA indicd que debera darse aplicacion del principio de primacia de la realidad, segun
el cual “lo que importa es la verdadera naturaleza de las conductas investigadas, las reales intenciones
de estas, y no tanto las formas juridicas utilizadas, que a veces simplemente sirven de fachada para
tales intenciones”'%. Segun dicho Tribunal, la autoridad de competencia no debe cefiirse al analisis
formal de cada accién legal y determinar si esta tiene o no fundamento, pues dicha competencia es de
otras instancias administrativas o jurisdiccionales. Por el contrario, debe evaluarse cudl es la verdadera
intencion o motivacion de la empresa dominante al emprender una pluralidad de acciones legales
contra uno o mas competidores. Asi, si la finalidad real de las acciones legales instauradas es restringir
la competencia, el abuso habra sido acreditado.

Por ultimo, debe precisarse que distintas jurisdicciones han tipificado o analizado este comportamiento
como un abuso de la posicion dominio en el mercado. No obstante, algunos doctrinantes han entendido
qgue su naturaleza permite que pueda ser entendida como una conducta que pueda generar efectos
restrictivos en la competencia, aunque el agente que la realice no ostente una posicién dominante en
el mercado'®'.

9 |bid.

100 |bid., p. 39

101 Cfr. CAVERO SAFRA, Enrique. Usted abusé. El abuso de procesos legales frente a los derechos de accion y peticion
y KLEIN, Christopher. The Economics of sham litigacion: theory, cases, and policy. Bureau of Economics Staff. Report to
the Federal Trade Commission - FTC.
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Con todo lo expuesto, para efectos de determinar si el uso indiscriminado de acciones legales
(judiciales y/o administrativas) por parte de un agente del mercado es ejercido en contra de un
competidor con la finalidad de bloquear o impedir su permanencia en el mercado a través de la
creacién de barreras que desincentiven la participacion y/o entrada de otros competidores, la
Delegatura considera relevante analizar los siguientes elementos, que demostrarian el fin y caracter
anticompetitivo de esta conducta:

En primer lugar, la falta de justificacion objetiva de las acciones legales (judiciales y/o administrativas)
ejercidas o emprendidas por el agente en contra de su competidor, es decir, que las demandas o
acciones sean “objetivamente infundadas”, careciendo de mérito razonable para alcanzar un resultado
favorable. La presencia de este primer elemento sera indicativa de que la finalidad en el uso de los
mecanismos legales es la de bloquear el acceso o impedir la permanencia del competidor en el
mercado o restringir la competencia. En este contexto, resulta relevante observar la existencia de
decisiones previas de las autoridades judiciales y administrativas que hayan sido desfavorables a las
pretensiones del agente.

En segundo lugar, la reiteracion en la presentacion de estas acciones legales (judiciales y/o
administrativas), es decir, la interposicion sucesiva, concomitante y persistente de un numero de
acciones en las que se solicita practicamente lo mismo y bajo los mismos argumentos o semejantes,
con lo que se buscaria incrementar los costos del competidor y generar desincentivos para aquellos
otros competidores que desean entrar en el mercado. En el estudio de este elemento resulta relevante
evaluar aspectos tales como la cantidad de acciones legales presentadas por el agente del mercado;
el lugar, la fecha y/u oportunidad de las acciones (por ejemplo, si su inicio coincide con la entrada o
anuncio de entrada del competidor al mercado); la identidad de los competidores denunciados o
demandados y los posibles efectos que los procesos legales iniciados tengan sobre los competidores;
y si el beneficio econémico que obtendria la empresa accionante de una decision favorable es
significativamente menor al costo de litigacion, entre otros.

Cabe sefialar que este tipo de conductas tiene por objeto o efecto la creacion o incremento de barreras
—existentes— en el mercado con ocasion del ejercicio reiterado de las acciones legales (judiciales y/o
administrativas) ya que, de un lado, el agente anticompetitivo buscaria incrementar los costos de un
competidor para obstruir su acceso al mercado o impedir su permanencia y, del otro, generar
desincentivos para aquellos otros competidores que desean entrar en el mercado.

12.2.3. Sobre las distintas actuaciones adelantadas por los investigados con presuntos fines
anticompetitivos

Como se expuso, la Delegatura habria identificado que los investigados habrian presentado de manera
coordinada un cumulo de acciones judiciales y administrativas con el fin de dejar sin efectos las
resoluciones que expidio el MME, en relacidon con el plan de abastecimiento que regiria la actividad de
distribuciéon de combustible en el departamento de Narifio. Sobre el particular, basta con revisar los
hechos, pruebas y consideraciones que se presentaron en los acapites 11.2, 11.3 y 11.4 del presente
acto administrativo. Lo anterior, sin perjuicio de que en el curso de la investigacion se tenga noticia de
otras acciones que se hayan iniciado y/o tramitado por parte de los investigados sobre los asuntos que
seran materia de investigacion.

12.2.4. Sobre la configuracion de la conducta de uso abusivo e indiscriminado de acciones
judiciales y/o administrativas por parte de los investigados

Con base en lo expuesto, la Delegatura encontrdé que las acciones de tutela presentadas desde 2018,
junto con las demas acciones judiciales y administrativas adelantadas, habrian ocasionado que, hasta
la fecha de expedicion de este acto administrativo, el plan de abastecimiento que habia definido el
MME en 2017 no entrara en vigencia. Lo anterior habria frustrado el ingreso de nuevos actores al
mercado, pues no habrian podido acceder bajo los supuestos inicialmente definidos por el MME,
especialmente en lo relacionado con el plan de abastecimiento del departamento y el orden de
prelacidn que lo compone. Sobre este asunto, debe considerarse que uno de los aspectos que genera
mayor impacto en el caso concreto gira en torno a los incentivos que tenian los actores en el mercado
para realizar las inversiones requeridas para el ingreso al mercado, y con ello lograr un
posicionamiento como agente de mercado que, ademas de generar las retribuciones pertinentes,
permita encontrar mejores oportunidades para los consumidores.
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Dadas tales circunstancias, se habria identificado una afectacion a la libre participacion de las
empresas en el mercado, como consecuencia de la obstruccién al ingreso de agentes como
PETRODECOL, en calidad de distribuidor mayorista en el primer orden de prelacién en el
departamento de Narifio. Sobre este asunto, se destaca que en la exposicion factica se presentaron
evidencias que indicarian la verdadera motivacion de los agentes investigados: la pérdida de la
compensacion por transporte y la llegada de un nuevo competidor en el nivel mayorista. Esto
evidenciaria que la motivacion de los investigados no fue garantizar el respeto por el ordenamiento
juridico ni defender un derecho que ese ordenamiento les concede. Su finalidad habria sido
simplemente proteger los ingresos que podian derivar con un plan de abastecimiento al margen de la
legitimidad y la legalidad con la que nuevos agentes estuvieran ingresando al mercado.
Adicionalmente, los comportamientos objeto de analisis supondrian una afectacion a la eficiencia del
mercado. Con la obstruccién de entrada de nuevos agentes como PETRODECOL y PETRONAR se
desincentiva la inversion y el mejoramiento en la prestacion de los servicios.

Es importante recordar que, si bien es cierto que el plan de abastecimiento establecia que
PETRODECOL ocuparia el primer orden de prelacion para el desarrollo de esa actividad, también lo
es que en ningn momento se sefald que seria el Unico o que ocuparia tal posicion de forma indefinida.
Lo que encuentra la Delegatura es que la normativa aplicable a tales asuntos pretendié incentivar a
que los agentes se interesen por invertir en el departamento y ejercer sus actividades de distribucién
desde alli. Asi las cosas, hay que tener en cuenta que la condicion otorgada a PETRODECOL se
encontraba sometida a “(...) una condiciéon resolutoria, que finalizara en el momento en que otros
agentes de la cadena cumplan con los requisitos necesarios y soliciten el primer orden de prelacion
para la distribucion de combustibles liquidos derivados del petréleo en el Departamento de Narifio y
su inclusion en el plan de abastecimiento™1%2,

De igual modo, se habria afectado el interés de los consumidores. Como se menciond, una de las
razones aparentes que utilizaron los agentes investigados para justificar las acciones que adelantaron
sobre este asunto fue la del posible aumento del combustible, como quiera que dejarian de percibir el
valor de la compensacion del transporte. No obstante, la normativa expedida por el MME pareciera
alejarse de tal interpretacion. Al respecto, el MME manifestd “(...) en la estructura de precios vigente
para el departamento de Narifio se adopt6 la medida clara y expresa para que en ningln caso el precio
de venta al publico supere el precio maximo fijado por este Ministerio”'%®. Mas bien, lo que encuentra
la Delegatura es que las preocupaciones presentadas sobre tal punto estaban sustentadas sobre el
rubro del cual se beneficiaban por las actividades paralelas que desarrollaban en ese eslabdn de la
cadena, incluidas las relacionadas con el transporte.

Aclarando que no es funcion de esta autoridad realizar algin pronunciamiento sobre el fondo de las
distintas acciones presentadas, la Delegatura observa que la mayoria de las solicitudes presentadas
por los investigados fueron reiterativas en razdn de la peticion realizada y otras fueron desestimadas
por encontrarse que no cumplian con los fundamentos normativos necesarios. Lo anterior, se recalca,
dentro de un marco temporal que coincidiria con el ingreso de | Bl como distribuidor
mayorista en el primer orden de prelacion para llevar a cabo el plan de abastecimiento del
departamento de Narifio.

De esta manera, la Delegatura observa que en el comportamiento de los investigados en cuanto al
uso de acciones legales (judiciales y/o administrativas) en contra del plan de abastecimiento, se
encuentran los dos elementos descritos anteriormente para considerar su conducta como restrictiva
de la competencia, los cuales son: (i) la falta de justificacion objetiva en su accionar y (ii) Ia reiteracion
en la presentacion de un numero considerable de acciones legales, de forma sucesiva, concomitante
y persistente. Como consecuencia de lo dicho, esta Delegatura concluye —de manera preliminar—
que los investigados habrian implementado una estrategia de litigacion predatoria que habria tenido
por objeto y/o efecto impedir, dificultar y/o retrasar el ingreso, permanencia y/o expansion de terceros
agentes para que realizaran la actividad de distribucién en las condiciones definidas por el MME. Dicha
estrategia pudo haber generado una nueva barrera de entrada en el mercado, como el posible aumento
de costos para el nuevo operador para enfrentar los distintos litigios presentados, o estaria
incrementando las barreras ya existentes. Todo lo anterior, sin perjuicio de que en el curso de la

102 18-106839/Carpetas reservadas/Carpetas fisicas/CR 8/Folio 1414 CD/Consultas elevadas al MINMINAS.
103 18-106839/Carpetas reservadas/carpetas fisicas/CR 8/Folio 1414 CD/Consulta elevada al Minminas A.pdf
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presente actuacion administrativa |la Delegatura tenga noticia de otras actuaciones, judiciales o
administrativas, que encuadren bajo la presunta estrategia de litigacion predatoria ya identificada.

Con base en lo anterior, la Delegatura puede concluir que la conducta imputada a los agentes
investigados habria sido idénea para vulnerar las prerrogativas de la libre competencia, asi como
contra los beneficios y eficiencias que busca generar en el mercado.

13. Que una vez descritos los elementos facticos, probatorios y juridicos de la presente actuacion
administrativa, la Delegatura realizara la imputacién por el comportamiento que habria desarrollado
los investigados. A continuacion se presenta la imputacion juridica tanto para los agentes del mercado
como para las personas vinculadas a estos agentes.

13.1. Imputacion de personas juridicas

La Delegatura procedera a analizar la responsabilidad de las personas juridicas que, conforme con
esta resolucion, habrian participado en la conducta anticompetitiva analizada. Estos agentes habrian
contribuido a la realizacion de una practica, procedimiento o sistema tendiente a limitar la libre
competencia econémica en el mercado de la distribucién de combustible liquido en el departamento
de Narifio, de conformidad con los supuestos establecidos en el articulo 1 de la Ley 155 de 1959.

13.1.1. ASOCIACION DE DISTRIBUIDORES MINORISTAS DE COMBUSTIBLES Y DERIVADOS
DEL DEPARTAMENTO DE NARINO (ADICONAR)

Con sustento en la descripcion factica presentada y en los elementos de pruebas expuestos, la
Delegatura encontrd, al menos preliminarmente, que ADICONAR habria servido como escenario para
promover y dirigir la estrategia encaminada a obstruir a terceros el acceso al mercado de distribucion
de combustibles en el departamento de Narifio.

Para el efecto, en el escenario gremial se promovié y gestiond el ejercicio masivo e indiscriminado de
acciones judiciales y administrativas por parte de los distribuidores minoristas con el objetivo de lograr
la cesacion de los efectos de los actos administrativos relacionados con este asunto. Asi mismo, habria
promovido la vinculacion de los distribuidores mayoristas en la estrategia coordinada orientada a
impedir la implementacién del nuevo plan de abastecimiento para el departamento de Narifio.

Asi mismo, ADICONAR habria coadyuvado la accidn popular interpuesta con el propésito de alcanzar
los fines ya anotados. Como se analizé en el recuento factico, desde el 2017 se definié que el propésito
de todas las acciones que se adelantarian sobre este punto seria obstaculizar el ingreso de terceros
al mercado, como una medida para proteger sus intereses particulares. Esto daria cuenta de que
ADICONAR particip6 activamente en la interposicion masiva y anticompetitiva de las acciones
orientadas a obstaculizar a nuevos agentes de mercado.

En ese orden de ideas, para efectos de la presente investigacion, la Delegatura planteara que
ADICONAR habria incurrido en la responsabilidad de que trata el numeral 15 del articulo 4 del Decreto
2153 de 1992, modificado por el articulo 25 de la Ley 1340 de 2009, por presuntamente haber violado
la prohibicion general prevista en el articulo 1 de la Ley 155 de 1959.

13.1.2. Los distribuidores minoristas de combustible

Con sustento en la descripcion factica presentada y en los elementos de pruebas expuestos, la
Delegatura encontrd, al menos preliminarmente, que los distribuidores minoristas de combustible
enunciados en el acapite 11.2.2 habrian participado en la estrategia desarrollada para impedir el
acceso de algunos distribuidores mayoristas en el departamento de Narifio en el primer orden de
prelaciéon. En primer lugar, segun se expuso, los distribuidores minoristas habrian participado en las
reuniones de asamblea de ADICONAR, en las cuales se habria adelantado la revision de la estrategia
que se implementaria para obstruir el ingreso de PETRODECOL como agente mayorista encargado
de la distribucién de combustible en el primer orden de prelacién en el departamento de Narifio.

En segundo lugar, como consecuencia de la estrategia definida por ADICONAR, cuyo objeto fue
comentado y socializado en las reuniones de asamblea, los distribuidores minoristas habrian
interpuesto multiples acciones judiciales y administrativas con el propésito de que se declarara la
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cesion de los efectos de los actos administrativos proferidos por el MME. Adicionalmente, los
distribuidores minoristas habrian adelantado un continuo seguimiento de los resultados de las acciones
ejercidas con el animo de verificar que se alcanzara la cesacion de los actos administrativos expedidos
por el MME sobre el asunto y, de manera consecuente, se lograra la obstruccion de PETRODECOL y
otros agentes como distribuidores mayoristas en el primer orden de prelacion.

En ese orden de ideas, para efectos de la presente investigacion, la Delegatura planteara que los
distribuidores minoristas habrian incurrido en la responsabilidad de que trata el numeral 15 del articulo
4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el articulo 25 de la Ley 1340 de 2009, por presuntamente
haber violado la prohibicion general prevista en el articulo 1 de la Ley 155 de 1959. Ahora bien, con
fundamento en la jurisprudencia del Consejo de Estado'%, la graduacién de la eventual sancién tendra
que realizarse con fundamento en el numeral 16 del articulo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado
por el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009.

13.1.3. Los distribuidores mayoristas de combustible

La Delegatura evidencid, con base en la informacioén obrante en el expediente, que TERPEL,
CHEVRON, BIOMAX, y PRIMAX habrian participado en la estrategia coordinada para impedir el
acceso de algunos distribuidores mayoristas en el departamento de Narifio en el primer orden de
prelacion. En primer lugar, segin se expuso, los distribuidores mayoristas se habrian reunido y
contactado con miembros de ADICONAR vy con los distribuidores minoristas en aras de analizar los
efectos que generaria la entrada en vigencia del plan de abastecimiento definido por el MME. En tales
escenarios, se habrian coordinado las estrategias que se adelantarian para buscar la cesacion de los
efectos de esos actos, pues como se vio, era del interés de los mayoristas que tales actos no entraran
en vigencia.

En linea con lo expuesto, los distribuidores mayoristas habrian interpuesto varias acciones
administrativas y judiciales con el proposito de que se declarara la nulidad de los actos expedidos por
el MME sobre la materia. En consecuencia, lo que pretendian los mayoristas era mantener el esquema
de abastecimiento que se venia aplicando hasta el 2017, el cual parecia ajustarse a sus intereses
particulares. De manera consecuente, lo que lograrian con dicha estrategia seria obstruir el ingreso de
nuevos actores en el mercado de distribucion mayorista, especialmente en los eventos en los que su
ingreso pudiera significar una modificacion en el orden de prelacion establecido.

En ese orden de ideas, para efectos de la presente investigacion, la Delegatura planteara que los
distribuidores minoristas habrian incurrido en la responsabilidad de que trata el numeral 15 del articulo
4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el articulo 25 de la Ley 1340 de 2009, por presuntamente
haber violado la prohibicidn general prevista en el articulo 1 de la Ley 155 de 1959.

13.2. Imputacion a personas naturales vinculadas a los agentes del mercado investigados

Que la Delegatura imputara la responsabilidad juridica que recaeria sobre las personas naturales que
habrian participado en la conducta anticompetitiva reprochada a los agentes de mercado. Sobre el
particular, el numeral 16 del articulo 4 del Decreto 2153 de 1992 (modificado por el articulo 26 de la
Ley 1340 de 2009) establece lo siguiente:

“Articulo 26. Monto de las multas a personas naturales. Imponer a cualquier persona que
colabore, facilite, autorice, ejecute o tolere conductas violatorias de las normas sobre
proteccion de la competencia a que se refiere la Ley 155 de 1959, el Decreto 2153 de 1992 y
normas que la complementen o modifiquen, multas hasta por el equivalente de dos mil (2.000)
salarios minimos mensuales legales vigentes al momento de la imposicion de la sancién, a
favor de la Superintendencia de Industria y Comercio.

Como se aprecia, esta norma sefiala que las personas naturales son responsables por colaborar,
facilitar, autorizar, ejecutar o tolerar la conducta restrictiva de la competencia imputada a los agentes
de mercado. En esa medida, la responsabilidad de las personas naturales dependera de su relacion
con los agentes de mercado investigados, la conducta anticompetitiva que le fue imputada a estos
agentes y su grado de participacion en la comision de los hechos objeto de investigacion.

104 C.E, Sec. Primera, Sent. 2013-1861011, mar. 17/2022. M.P. Hernando Sanchez Sanchez.




RESOLUCION NUMERO 71410 DE 2023

“Por la cual se ordena la apertura de una investigacion y se formula pliego de cargos”

HOJA No. 67

13.2.1. DIEGO ROLANDO ESCOBAR ACHICANOY (director ejecutivo de ADICONAR para la
época de los hechos)

ocupd el cargo de director ejecutivo de ADICONAR
entre el 2016 y el 2018. En junio de 2019 retomé el cargo de director ejecutivo de ADICONAR. Segun
los elementos probatorios obrantes en el expediente, el investigado habria participado en las reuniones
de junta directiva y de asamblea de ADICONAR en las que se habria discutido y definido la estrategia
que adelantaria la asociacién y sus afiliados (distribuidores minoristas) para impedir que el plan de
abastecimiento definido por el MME entrara en vigencia.

El investigado también habria tenido injerencia en las gestiones que se adelantaron para definir las
acciones que se ejercerian y, ademas, los modelos de las acciones para que los distribuidores
minoristas las interpusieran ante las autoridades correspondientes. Adicionalmente, participo en el
seguimiento que se realizé sobre los resultados que se derivaron de la interposicion de las acciones
promovidas, al punto de mantener enterada a la junta directiva y a los distribuidores minoristas de los
avances obtenidos como resultado de lo comentado. Incluso su participacion habria tenido el alcance
de mantenerse al tanto de las gestiones que se adelantaron para la interposicion de otros medios,
como lo fue la accién popular, que a la larga ha mantenido sin efecto el plan de abastecimiento
establecido por el MME en el afio 2017.

Por lo anterior, la Delegatura considera que existe mérito suficiente para iniciar una investigacion
administrativa contra || | G (Circctor ejecutivo y miembro de la
junta directiva de ADICONAR para la época de los hechos), en los términos del numeral 16 del articulo
4 del Decreto 2153 de 1992 (modificado por el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009), en la medida en
que habria colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado y/o tolerado la conducta restrictiva de la
competencia imputada a ADICONAR.

13.2.2 I (o csidente de la junta directiva de ADICONAR)
I 0o como presidente de la junta directiva de ADICONAR

para el momento en el que, en el seno de dicha asociacion, se tomd la determinacion de adelantar una
estrategia que tenia como objeto dejar sin efectos el pan de abastecimiento expedido por el MME. En
ese orden de ideas, su participacion en las conductas anticompetitivas objeto de estudio esta
relacionada con las acciones y determinaciones que se adoptaron en las reuniones de junta directiva
y de asamblea general de la asociacion en las que se habria gestionado, definido y avalado el tramite,
avance y resultado de las acciones adelantadas para el objeto ya descrito.

Por lo anterior, la Delegatura considera que existe mérito suficiente para iniciar una investigacién
administrativa contra b (miembro de la junta directiva de
ADICONAR para la época de los hechos), en los términos del numeral 16 del articulo 4 del Decreto
2153 de 1992 (modificado por el articulo 26 de |la Ley 1340 de 2009), en la medida en que habria
colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado y/o tolerado la conducta restrictiva de la competencia

imputada a ADICONAR.

13.2.3. I (icbro de junta directiva y director ejecutivo

de ADICONAR para la época de los hechos)

actué como miembro de la junta directiva de ADICONAR
en 2018 y 2019. Ademas, ocup0 el cargo de director ejecutivo de ADICONAR en el 2019. El
investigado participd activamente en las discusiones que se llevaron a cabo en las reuniones de la
junta directiva de ADICONAR en relacién con la estrategia que se adelantaba para obstruir la entrada
en vigencia del plan de abastecimiento definido por el MME en el 2017.

Su intervencion en las conductas materia de investigacion también estaria acompafada de las
gestiones que desplegé ADICONAR para coadyuvar la accién popular que se interpuso con la finalidad
aparente de salvaguardar derechos e intereses colectivos. Precisamente, en agosto de 2019, en
calidad de director ejecutivo de ADICONAR, presentd el escrito de coadyuvancia sobre la accién
popular que ya se comentdé en este acto administrativo.
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Por lo anterior, la Delegatura considera que existe mérito suficiente para iniciar una investigaciéon
administrativa contra — (miembro de la junta directiva y
director ejecutivo de ADICONAR para la época de los hechos), en los términos del numeral 16 del
articulo 4 del Decreto 2153 de 1992 (modificado por el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009), en la
medida en que habria colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado y/o tolerado la conducta restrictiva

de la competencia imputada a ADICONAR.

13.2.4. I
I - -/calde de Pasto (Narifio), tuvo injerencia en los comportamientos

que se le atribuyen a ADICONAR vy a los distribuidores minoristas. Segun el material probatorio que
obra en el expediente, el investigado habria tenido una participacion activa en la estrategia promovida
desde ADICONAR vy sus afiliados para que se generara la suspension de los efectos de las
resoluciones expedidas por el MME, mediante las cuales se le otorgaba el primer orden de prelacién
a PETRODECOL para realizar la actividad de distribucion mayorista en el departamento de Narifio.

Las evidencias le iermitieron a la Delegatura constatar, de manera preliminar, que || R

adelant6 la revision de los documentos, acciones judiciales y administrativas y
demas herramientas que se remitieron a las autoridades judiciales y administrativas con la finalidad de
alcanzar el objeto ya referido. Pero su participacion no se habria limitado a lo indicado. También se
encontrd que desplegd las gestiones necesarias para realizar el respectivo seguimiento a los
resultados que arrojaran las acciones emprendidas, siendo clave su participacion para lograr los
efectos ya anotados en este acto administrativo.

De lo expuesto darian cuenta, entre otras evidencias, las actas de reunién de junta directiva y de
asamblea que adelantdé ADICONAR, en las que ademas de exponerse detalles de su papel en tales
gestiones, también se resaltarian las intervenciones que tuvo para con los afiliados, en el sentido de
destacar cada uno de los asuntos que rodearon su participacion, gestion y resultados, en las conductas

objeto de investigacion. También se destaca que, para lo anterior, tuvo constante comunicaciéon con
h (director ejecutivo de ADICONAR para la época de los
hechos), a quien mantenia informado sobre todos los detalles que se presentaran con las acciones
judiciales y administrativas emprendidas.

Por lo anterior, la Delegatura considera que existe mérito suficiente para iniciar una investigacién
administrativa contra i en los términos del numeral 16 del articulo 4 del
Decreto 2153 de 1992 (modificado por el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009), en la medida en que
habria colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado y/o tolerado la conducta restrictiva de la

competencia descrita en la imputacion factica y juridica planteada en el caso concreto.

13.2.5. I

habria tenido injerencia en las acciones y estrategias emprendidas
por ADICIONAR vy los distribuidores. En concreto, el investigado habria adelantado una serie de
gestiones en compatiia de || GGG o~ quien realizé la revisién y seguimiento
de los resultados que se obtenian por cuenta de las acciones judiciales y administrativas impetradas
por ADICONAR v los distribuidores.

En ese sentido, la Delegatura encontré evidencias de la participacion de

en las reuniones de asamblea ordinaria y/o extraordinaria de afiliados de ADICONAR, en
donde se llevo a cabo la deliberacidn, verificacion, seguimiento e, incluso, en donde se tomaron
decisiones estratégicas, relacionadas con los comportamientos que se le atribuyen a los investigados
como presuntamente violatorios del régimen de libre competencia econémica. Lo anterior se podria
constatar con los elementos de prueba que obran en el expediente, especialmente con las actas de
las reuniones de junta directiva y de asamblea de la asociacion.

Su papel e intervencion en los hechos que son materia de investigacién fue relevante, al punto de que
se le reconociera, junto a , como los encargados de revisar las
situaciones que se presentaron en el curso de las acciones judiciales y administrativas adelantadas

contra las decisiones proferidas por cuenta de los hechos que se analizan en este caso. De hecho, en
el curso de las asambleas de ADICONAR el investigado particip6 activamente con la finalidad de
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mantenerlos al tanto de todas las gestiones y resultados que arrojaba |a estrategia emprendida para
el efecto.

Por lo anterior, la Delegatura considera que existe mérito suficiente para iniciar una investigacion
administrativa contra * en los términos del numeral 16 del articulo
4 del Decreto 2153 de 1992 (modificado por el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009), en la medida en
que habria colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado y/o tolerado la conducta restrictiva de la

competencia descrita en la imputacion factica y juridica planteada en el caso concreto.

13.2.. I

participd en las gestiones que se adelantaron para
adelantar el comportamiento anticompetitivo objeto de reproche en esta actuacion. De forma concreta,
como se expuso, el investigado actué como accionante en la acciéon popular que se instaurd con el
proposito y pretension de que se suspendieran los efectos de los actos administrativos expedidos por
el MME, relacionados con el plan de abastecimiento establecido en el departamento de Narifio y el
respectivo orden de prelacidon definido para ello.

Hay que resaltar que, para la interposicion de dicha accion, -
habria tenido acercamientos con ADICONAR, pues segun advirtid

(director ejecutivo de ADICONAR para la época de los hechos), éste le
habria solicitado informacién relevante para efectos de soportar la accion popular interpuesta. Lo
anterior guardaria consistencia con lo analizado en este acto administrativo, especialmente si se
considera el hecho de que el estudio técnico que se incluyd como sustento de la accion fue ordenado
directamente por ADICONAR y a la postre utilizado por —
como un elemento de prueba para fundamentar su alegacién ante las autoridades judiciales. Sobre
este punto, no puede perderse de vista que la Delegatura ha reprochado la subjetividad y
fundamentacién de dicha accidn, en el sentido de advertir que, cuanto menos, el estudio técnico
indicado no se habia finalizado, y la version que se allegd de dicho documento a las autoridades
correspondientes no contenia el analisis final de los asuntos que debian analizarse para concluir sobre
lo alli anunciado.

En ese orden de ideas, la Delegatura considera que el comportamiento de || EGTGTNG
estaria integrado a las conductas desplegadas por los investigados de esta
actuacion, las cuales tuvieron como propésito obstruir y obstaculizar el ingreso y la participacion de
nuevos agentes en el mercado de distribucion, por cuenta del plan de abastecimiento definido por el
MME.

Por lo anterior, la Delegatura considera que existe mérito suficiente para iniciar una investigacion
administrativa contra b en los términos del numeral 16 del
articulo 4 del Decreto 2153 de 1992 (modificado por el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009), en la
medida en que habria colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado y/o tolerado la conducta restrictiva

de la competencia descrita en la imputacion factica y juridica planteada en el caso concreto.

14. Que de conformidad con lo previsto en el articulo 47 del Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), a continuacion se indicaran las sanciones que serian
procedentes en caso de encontrarse que los investigados efectivamente incurrieron en conductas
contrarias al régimen de proteccion de la competencia.

La responsabilidad de las personas investigadas en esta actuacion administrativa se encuentra
regulada en los numerales 15 y 16 del articulo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificados por los
articulos 25 y 26 de la Ley 1340 de 2009. El texto de las normas es el siguiente:

“Articulo 25. Monto de las multas a personas juridicas. El numeral 15 del articulo 4o del
Decreto 2153 de 1992 quedara asi:

Por violacién de cualquiera de las disposiciones sobre proteccién de la competencia, incluidas
la omisién en acatar en debida forma las solicitudes de informacion, érdenes e instrucciones
que imparta, la obstruccion de las investigaciones, el incumplimiento de las obligaciones de
informar una operacion de integracion empresarial o las derivadas de su aprobacion bajo
condiciones o de la terminacién de una investigacién por aceptacion de garantias, imponer,
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por cada violacion y a cada infractor, multas a favor de la Superintendencia de Industria y
Comercio hasta por la suma de 100.000 salarios minimos mensuales vigentes o, si resulta ser
mayor, hasta por el 150% de la utilidad derivada de la conducta por parte del infractor. Para
efectos de graduar la multa, se tendran en cuenta los siguientes criterios:

1. El impacto que la conducta tenga sobre el mercado.
2. La dimension del mercado afectado.

3. El beneficio obtenido por el infractor con la conducta.
4. El grado de participacién del implicado.

5. La conducta procesal de los investigados.

6. La cuota de mercado de la empresa infractora, asi como la parte de sus activos y/o de sus
ventas involucrados en la infraccion.

7. El Patrimonio del infractor.

PARAGRAFO. Seran circunstancias de agravacién para efectos de la graduacién de la
sancion. La persistencia en la conducta infractora; la existencia de antecedentes en relacién
con infracciones al régimen de proteccién de la competencia o con incumplimiento de
compromisos adquiridos o de ordenes de las autoridades de competencia; el haber actuado
como lider, instigador o en cualquier forma promotor de la conducta. La colaboracion con las
autoridades en el conocimiento o en la investigacion de la conducta sera circunstancia de
atenuacion de la sancion.

Articulo 26. Monto de las multas a personas naturales. El numeral 16 del articulo 40 del
Decreto 2153 de 1992 quedara asi:

Imponer a cualquier persona que colabore, facilite, autorice, ejecute o tolere conductas
violatorias de las normas sobre proteccién de la competencia a que se refiere la Ley 155 de
1959, el Decreto 2153 de 1992 y normas que la complementen o modifiquen, multas hasta por
el equivalente de dos mil (2.000) salarios minimos mensuales legales vigentes al momento de
la imposicion de la sancion, a favor de la Superintendencia de Industria y Comercio. Para
efectos de graduar la multa, la Superintendencia de Industria y Comercio tendra en cuenta los
siguientes criterios:

1. La persistencia en la conducta infractora.

2. El impacto que la conducta tenga sobre el mercado.
3. La reiteracion de la conducta prohibida.

4. La conducta procesal del investigado, y

5. El grado de participacion de la persona implicada.

PARAGRAFO. Los pagos de las multas que la Superintendencia de Industria y Comercio
imponga conforme a este articulo, no podran ser cubiertos ni asegurados o en general
garantizados, directamente o por interpuesta persona, por la persona juridica a la cual estaba
vinculada la persona natural cuando incurrié en la conducta; ni por la matriz o empresas
subordinadas de esta; ni por las empresas que pertenezcan al mismo grupo empresarial o
estén sujetas al mismo control de aquella”.

Aunado a lo anterior, la Superintendencia de Industria y Comercio puede ordenar la modificacién o
terminacién de la conducta objeto de estudio, orden cuyo incumplimiento es a su vez sancionable con
las mismas multas arriba descritas. En efecto, seguin el numeral 8 del articulo 3 del Decreto 4886 de
2011, modificado por el articulo 3 del Decreto 92 de 2022, esta Entidad podra “ordenar a los infractores
la modificacién o terminacion de las conductas que sean contrarias a las disposiciones sobre
proteccion de la competencia y competencia desleal”.

15. Que la Delegatura ha dispuesto medios electrénicos para facilitar la consulta de la informacioén que
reposa en el expediente de la presente actuacion administrativa. Para efectos de obtener las
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autorizaciones correspondientes, y acceder a la informacion del expediente de la presente
investigacion, los investigados, terceros interesados y demas personas que puedan acceder a la
informacion deberan formular la solicitud de acceso al expediente mediante una comunicacion remitida
a los correos electronicos contactenos@sic.gov.co y grprocompetencia@sic.gov.co, indicando en el
asunto el radicado No. 18-106839. En su solicitud deberan indicar el correo electrénico que sera
autorizado para acceder al expediente. Las personas que accedan a esa informacién deberan guardar
la reserva correspondiente y utilizarla Unicamente para el ejercicio de sus derechos de defensa y
debido proceso en el marco de la actuacion administrativa sancionatoria.

En mérito de lo anterior, esta Delegatura,
RESUELVE

ARTICULO 1. ABRIR INVESTIGACION y FORMULAR PLIEGO DE CARGOS contra los siguientes
agentes del mercado para determinar si incurrieron en la conducta sancionable prevista en el articulo
1 de la Ley 155 de 1959, porque presuntamente habrian adelantado una practica, procedimiento o
sistema tendiente a limitar la libre competencia, con sustento en las consideraciones expuestas en la
parte motiva del presente acto administrativo.

No. RAZON SOCIAL IDENTIFICACION

1 ORGANIZACION TERPEL S A. 830.095.213-0

2 CHEVRON PETROLEUM COMPANY 860.005.223-9

3 BIOMAX BIOCOMBUSTIBLES S.A. 830.136.799-1

4 PRIMAX COLOMBIA S.A. 860.002.554-8

5 ASOCIACION DE DISTRIBUIDORES MINORISTAS DE | 814.000.995-6
COMBUSTIBLES Y DERIVADOS DE PETROLEO DE NARINO
ADICONAR FENDIPETROLEO DE NARINO

Nombre Identificacion
propietario/reprepresentante del propietario Establecimiento No. de matricula
establecimiento Irepresentante
6 — I ESTACION DE
SERVICIO EL | 1638
GUAITARA
7 — I ESTACION  DE | 85504
SERVICIO EL
PLACER
ESTACION DE
SERVICIO EL SITIO | 89291
- - ESTACION DE
8 SERVICIO “LA | 116628
ESTRELLA ROJA
——— ESTACION  DE
9 SERVICIO DE | 8586
LLORENTE
—- ESTADERO Y
10 ESTACION DE | 11670
SERVICIO LAS
PALMAS
I ESTACION — DE
11 SERVICIO 89520
CENTRAL
—- ESTACION — DE [ 76437
12 SERVICIO
“GUAITARA".
_'- ESTACION — DE
13 SERVICIO “SAN | 87228
ISIDRO"
_— . propietaria de 1a
ESTACION DE | Matricula
14 SERVICENTRO cancelada
PASTO y




RESOLUCION NUMERO 71410 DE 2023

“Por la cual se ordena la apertura de una investigacion y se formula pliego de cargos”

HOJA No. 72

15

16

SERVICENTRO
CALLE 17

ESTACION
SERVICIO
VENTENITA

DE
‘LA

113562

ESTACION
SERVICIO
"GUAMUEZ".

DE

15064

18

19

20

21

22

23

SERVICENTRO
PINAR".

*EL

41875

ESTACION
SERVICIO
“FALCON".

DE

112527

ESTACION
SERVICIO
“ARIZONA".

DE

ESTACION
SERVICIO
PARADOR

DE
EL

142832

28782

ESTACION
SERVICIO
“BECORD".

DE

25287

ESTACION
SERVICIO
“PANTOJA"

DE

ESTACION
SERVICIO
‘PIGALTAL”.

DE

71088

85413

24

26

27

ESTACION
SERVICIO
CHILCOS

DE
LOS

5388

ESTACION
SERVICIO
SAN LUIS

DE
ESSO

13198

SUPERTAXIS DEL
SUR LTDA
ESTACION DE
SERVICIOS

17812

SERVICENTRO
IBERIA

15144

28

29

30

31

32

33

34

ESTACION
SERVICIO
SERVICENTRO
MADRIGAL

DE

69016

ESTACION
SERVICIO
SERVICENTRO
PARANA

DE

131884

SERVICENTRO
REMOLINA R SAS

49120

CORPORACION
REMOLINO

59629

ESTACION DE
SERVICIO BRISAS
DEL SAN JUAN

65051

SERVICENTRO
AUTOPISTA
CUMBAL

22112

ESTACION DE
SERVICIO LA
PLAYA EL TAMBO

93498

IS p IRt

R RR RERIRE

ESTACION DE
SERVICIO ARGELIA

7141
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35 Fr ESTACION DE | 8420
COMBUSTIBLE -
35MUNICIPIO DE
ILES

36 SERVICENTRO 107658

) DON RAFAEL

37 ESTACION DE | 6191
SERVICIO
CORDERO
DORADO

38 _—- ESTACION DE [ 76624
SERVICIO EL
BOSQUE

39 —'— ESTACION DE | 207030
SERVICIO LA VEGA
SAN PABLO

40 SERVICENTRO

. | TERPEL SAN
JORGE 164661

41 ‘r ESTACION DE | 63883
SERVICIO
SANDONA

42 _r ESTACION DE | 19437
SERVICIO LA

I CASCADA

43 ESTACION DE | 7676
SERVICIO
GUALMATAN

Y ‘r ESTACION DE [ 71023
SERVICIO LA
RECTA

45 —— ESTACION DE | 93890
SERVICIO
VILLAMORENO

46 | I | ESTACION DE | 7809
SERVICIO SAN
DIEGO

J GUACHUCAL

47 SERVICENTRO 69524
PANOYA

48 ESTACION DE | 96857
SERVICIO BRISAS
DEL PATIA

49 _—r ESTACION DE | 21493
SERVICIO
COMBUSTIBLES LA
PERLA

50 | I SERVICENTRO EL | 8665
BOSQUE

51 —' ESTACION DE | 97145
SERVICIO BRISAS
DEL GUAITARA

ARTICULO 2. ABRIR INVESTIGACION y FORMULAR PLIEGO DE CARGOS contra
, identificado con cédula de ciudadania No.
, identificado con cédula de ciudadania No.
, identificado con cédula de ciudadania No.
, identificado con cédula de ciudadania No.

, identificado con cédula de ciudadania No. Y
, identificado con cédula de ciudadania No. , para determinar si incurrieron en

la responsabilidad prevista en el numeral 16 del articulo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por
el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009, por haber colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado y/o
tolerado la conducta imputada en el ARTICULO PRIMERO de esta resolucion.

ARTICULO 3. NOTIFICAR personalmente el contenido de la presente resolucion a las personas
referidas en el ARTICULO PRIMERO y en el ARTICULO SEGUNDO de este acto administrativo, de
conformidad con lo establecido en el articulo 23 de la Ley 1340 de 2009. Esto con el fin de que, dentro
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de los veinte (20) dias habiles siguientes a la notificacion del presente acto administrativo, lleven a
cabo los actos procesales previstos en el articulo 52 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el
articulo 155 del Decreto 19 de 2012. Dentro de estos actos procesales se encuentra la solicitud o
aporte de las pruebas que pretendan hacer valer y la formulacién de descargos frente a la imputacion.

PARAGRAFO: En caso de no ser posible la notificacién personal al cabo de los cinco (5) dias de la
remision de la comunicacion correspondiente, la notificacion se llevara a cabo por medio de aviso que
se remitira a la direccién o al correo electrénico que figuren en el expediente o puedan obtenerse del
registro mercantil, acompafiado de copia integra del acto administrativo. Lo anterior, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 23 de |la Ley 1340 de 2009, modificado por el articulo 158 del Decreto
19 de 2012.

ARTICULO 4. ORDENAR la publicacién de la version publica de la presente resolucion de apertura
de investigacion en la pagina web de la Superintendencia de Industria y Comercio, de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 17 y 19 de la Ley 1340 de 2009, modificados por los articulos 156 y
157 del Decreto 19 de 2012. Esto con el fin que dentro de los quince (15) dias habiles posteriores a la
fecha de publicacion intervengan los competidores, consumidores o, en general, aquel que acredite
un interés directo e individual en la investigacion, aportando las consideraciones y pruebas que
pretenda hacer valer.

ARTICULO 5. ORDENAR a los investigados que, dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la
notificacién de la presente decision, en cumplimiento del articulo 17 de la Ley 1340 de 2009, modificado
por el articulo 156 del Decreto 019 de 2012, publiquen el siguiente texto en un diario de amplia
circulacion nacional:

“Se informa que la Superintendencia de Industria y Comercio, mediante Resolucion No 71410
del 15 de noviembre de 2023, abrid investigacion y formulé pliego de cargos contra los
siguientes agentes del mercado para determinar si incurrieron en la conducta sancionable
prevista en el articulo 1 de la Ley 155 de 1959:

1 | ORGANIZACION TERPEL S.A, 830.095.213-0
2 | CHEVRON PETROLEUM COMPANYX 860.005.223-9
3__| BIOMAX BIOCOMBUSTIBLES S A 830.136.799-1
4| PRIMAX COLOMBIAS A. 860.002.554-8
5 | ASOCIACION DE DISTRIBUIDORES MINORISTAS DE | 814.000.995-6
COMBUSTIBLES Y DERIVADOS DE PETROLEO DE
NARINO ADICONAR FENDIPETROLEO DE NARINO

Nombre Identificacion
propietario/reprepresentante del propietario Establecimiento
establecimiento Irepresentante

6 I ESTACION DE
SERVICIO EL
GUAITARA

7 | ESTACION DE
SERVICIO Bl
PLACER
ESTACION DE
SERVICIO EL SITIO

- ESTACION DE

8 SERVICIO “LA

ESTRELLA ROJA
1 ESTACION DE

9 SERVICIO DE
LLORENTE
ESTADERO Y

10 ESTACION DE
SERVICIO LAS
PALMAS
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ESTACION DE
11 SERVICIO
CENTRAL
ESTACION DE
2 SERVICIO
“GUAITARA".
ESTACION DE

13

14

15

16

17

SERVICIO “SAN
ISIDRO"

, propietaria de la

ESTACION DE
SERVICENTRO
PASTO y
SERVICENTRO
CALLE 17
ESTACION DE
SERVICIO ‘LA
VENTENITA
ESTACION DE
SERVICIO
"“GUAMUEZ".

18

19

20

21

22

23

SERVICENTRO “EL
PINAR".

ESTACION DE
SERVICIO
“FALCON".

ESTACION DE
SERVICIO
“ARIZONA”".

ESTACION DE
SERVICIO EL
PARADOR

ESTACION DE
SERVICIO
“BECORD".

ESTACION DE
SERVICIO
‘PANTOJA"

ESTACION DE
SERVICIO
“PIGALTAL”.

24

26

ESTACION DE
SERVICIO LOS
CHILCOS

ESTACION DE
SERVICIO ESSO
SAN LUIS

SUPERTAXIS DEL
SUR LTDA
ESTACION DE
SERVICIOS

SERVICENTRO
IBERIA

28

29

LTI

ESTACION DE
SERVICIO
SERVICENTRO
MADRIGAL

ESTACION DE
SERVICIO
SERVICENTRO
PARANA

AR RURIREIIRIL

SERVICENTRO
REMOLINA R SAS
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30 CORPORACION
1 REMOLINO
31 ESTACION DE
SERVICIO BRISAS
DEL SAN JUAN
32 _— SERVICENTRO
AUTOPISTA
CUMBAL
33 —"— ESTACION DE
SERVICIO LA
PLAYA EL TAMBO
34 ESTACION DE
SERVICIO ARGELIA
35 ESTACION DE
COMBUSTIBLE -
35MUNICIPIO  DE
ILES
36 SERVICENTRO
DON RAFAEL
37 ESTACION DE
SERVICIO
CORDERO
DORADO
38 ‘- ESTACION  DE
SERVICIO EL
BOSQUE
39 —'— ESTACION ~ DE
SERVICIO LA VEGA
SAN PABLO
40 SERVICENTRO
| TERPEL SAN
JORGE
o I ESTACION  DE
SERVICIO
| SANDONA
22 I ESTACION  DE
SERVICIO LA
CASCADA
43 —r ESTACION  DE
SERVICIO
GUALMATAN
44 _—r ESTACION  DE
SERVICIO LA
RECTA
45 ESTACION DE
VILLAMORENO
46 _— ESTACION — DE
SERVICIO SAN
DIEGO
GUACHUCAL
47 = SERVICENTRO
PANOYA
48 ESTACION DE
SERVICIO BRISAS
| DEL PATIA
2 I ESTACION  DE
SERVICIO
COMBUSTIBLES LA
PERLA
50 | SERVICENTRO EL
BOSQUE
51 —' ESTACION  DE
SERVICIO BRISAS
DEL GUAITARA

Por medio de esta resolucién también se abrié investi
contra de
No.

ciudadania No.

acion y se formulé pliego de cargos en
, identificado con cédula de ciudadania
identificado con cédula de
, identificado con cédula
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de ciudadania No.
cédula de ciudadania No.
de ciudadania No. y , identificado con cédula
de ciudadania No. , con el fin de determinar si infringio lo dispuesto en el numeral
16 del articulo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el articulo 26 de la Ley 1340 de
2009, debido a que habrian colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado y/o tolerado la
conducta imputada a los agentes de mercado.

, identificado con
, identificado con cédula

En los términos previstos en el articulo 19 de la Ley 1340 de 2009, madificado por el articulo
157 del Decreto 019 de 2012, los competidores, consumidores o, en general, aquel que
acredite un interés directo e individual en la presente investigacion, dentro de los quince (15)
dias habiles posteriores a la publicacién de la apertura de la investigacién en la pagina web
de la Superintendencia de Industria y Comercio, podra intervenir aportando las
consideraciones y pruebas que pretendan hacer valer, al expediente radicado con el numero
18-106839".

ARTICULO 6. COMUNICAR la version reservada de la presente resolucion al MINISTERIO DE MINAS
Y ENERGIA, de conformidad con lo establecido en el articulo 8 de la Ley 1340 de 2009, enviandoles
copia de la version publica de este acto administrativo para que, si asi lo considera, emita su concepto
técnico en relacion con el asunto puesto en su conocimiento dentro de los diez (10) dias siguientes al
recibo de la comunicacion y sin perjuicio de la posibilidad de intervenir, de oficio o a solicitud de la
Superintendencia de Industria y Comercio, en cualquier momento de la actuacion.

ARTICULO 7. COMUNICAR la versién publica de la presente resolucion a PETROLEOS Y
DERIVADOS DE COLOMBIA S.A., en su calidad de denunciante, enviandole copia de la version
publica de este acto administrativo.

ARTICULO 8. Contra la decisién contenida en el presente acto administrativo no procede recurso
alguno, de conformidad con el articulo 20 de la Ley 1340 de 2009 y el articulo 75 de la Ley 1437 de
2011.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dada en Bogota D.C., a los 15 dias del mes de noviembre de 2023

El Superintendente Delegado para la Proteccion de la Competencia,

FRANCISCO MELO RODRIGUEZ

Proyectd: SCTO/FACQ
Revist: JFM/
Aprobé: FMR

NOTIFICAR A:

ASOCIACION DE DISTRIBUIDORES MINORISTAS DE COMBUSTIBLES Y DERIVADOS DEL PETROLEO DE NARINO (ADICONAR)
NIT. 814000995-6

Cédula de ciudadania No.
Director ejecutivo

Correo electronico: [

CHEVRON PETROLEUM COMPANY
NIT. 860005223-9

Cédula de ciudadania No.-

Representante para asuntos administrativos
Direccidén notificacion: Calle 100 No. 19 A= 30
Bogota D.C., Colombia

ORGANIZACION TERPEL S.A.
NIT. 830.095.213-0

Cédula de ciudadania No.-
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Presidente

Correo electronico: [N

BIOMAX BIOCOMBUSTIBLES S.A.
NIT. 830136799 -1

Cédula de ciudadania No. -

Presidente

Direccion de notificacion: Carrera 14 No, 99-33 piso 8 Torre Biomax

Bogota D.C., Colombia

PRIMAX COLOMEIA S.A.
NIT. 860002554 -8

Representante legal

Cédula de ciudadania No.

Direccion de notificacién: Calle 90 No. 19 C - 32
Bogota, Colombia

Cédula de ciudadania Nu.-

Administradora
ESTACION DE SERVICIO “LA ESTRELLA ROJA™
Matricula No. 116628

Correo etectronico: | EEEG—

|

Cédula de ciudadania No.

ESTACION DE SERVICIO DE LLORENTE
Matricula No. 8586

Correo electronico: I

Cédula de ciudadania No. -

Administrador )
ESTADERO Y ESTACION DE SERVICIO LAS PALMAS
Matricula No. 11670

Correo electrsnico: GG

Cédula de ciudadania No._

Administradora
ESTACION DE SERVICIO CENTRAL
Matricula No. 89520

Correo siectrénico: INEEG—

Cédula de ciudadania No. —

Administradora
ESTACION DE SERVICIO “GUAITARA”
Matricula No. 76437

Correo electronico: |G

Cédula de ciudadania No. ‘

Administrador
ESTACION DE SERVICIO “SAN ISIDRO”
Matricula No. 87228

Correo electronico: [

Cédula de ciudadania No. ‘

Ex -administradora

ESTACION DE SERVICENTRO PASTO
Matricula No. 56613

SERVICENTRO CALLE 17

Matricula No. 120845

correo electrénico: [ NG

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
ESTACION DE SERVICIO “LA VENTERNITA
Matricula No. 113562

correo electronico: ||| GGG

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
ESTACION DE SERVICIO “GUAMUEZ".
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Matricula No. 15064

Correo electronico: G

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
SERVICENTRO “EL PINAR".
Matricula No. 41875

Correo electronico: [EEG_———

Cédula de ciudadania Nu.-

Administradora

ESTACION DE SERVICIO “"ARIZONA"
Matricula No. 142832

ESTACION DE SERVICIO EL PARADOR
Matricula No. 28782

Correo electronico: [N

Cédula de ciudadania No. -

Administradora
ESTACION DE SERVICIO “BECORD".
Matricula No. 25287

Correo electronico: |G

Cédula de ciudadania Nu.-

Administrador

ESTACION DE SERVICIO “PANTOJA"
Matricula No. 71088

ESTACION DE SERVICIO “PIGALTAL".
Matricula No. 85413

Correo electronico: |G

Cédula de ciudadania Nu.-

Administrador
ESTACION DE SERVICIO LOS CHILCOS
Matricula No. 5388

Correo electrénico: |IEG—_———

Cédula de ciudadania No. -

Administradora
SERVICENTRO IBERIA
Matricula No. 15144

correo electrénico: [ G

A

Cédula de ciudadania No. [ I

Administrador

ESTACION DE SERVICIO SERVICENTRO MADRIGAL
Matricula No. 69016

Correo electronico: I

Cédula de ciudadania N-

Administrador
ESTACION DE SERVICIO SERVICENTRO PARANA
Matricula No. 131884

Correo electronico: NG

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
SERVICENTRO REMOLINA R SAS
Matricula No. 49120

Correo electronico: | EG———

Cédula de ciudadania No.-

Adminlstrada'r
CORPORACION REMOLINO
Matricula No. 59629

Correo electronico: [

Cédula de ciudadania Nu.-




RESOLUCION NUMERO 71410 DE 2023

“Por la cual se ordena la apertura de una investigacion y se formula pliego de cargos”

HOJA No. 80

Administradora
ESTACION DE SERVICIO BRISAS DEL SAN JUAN
Matricula No. 65051

Correo electrénico: [EEG—

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
SERVICENTRO AUTOPISTA CUMBAL
Matricula No. 22112

Correo electrsnico: I

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
ESTACION DE SERVICIO LA PLAYA EL TAMBO
Matricula No. 93498

Correo electronico: [

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
ESTACION DE SERVICIO ARGELIA
Matricula No. 7141

Correo electronico: [ EEG—_————

Cédula de ciudadania Nu.-

Administradora
ESTACION DE COMBUSTIBLE - 35MUNICIPIO DE ILES
Matricula No. 8420

Correo electronico: I

Cédula de ciudadania Nu.-

Administrador
SERVICENTRO DON RAFAEL
Matricula No. 107658

Correo electronico: I

Cédula de ciudadania No. -

Administradora
ESTACION DE SERVICIO CORDERO DORADO
Matricula No. 6191

Correo electronico: |G

Cédula de ciudadania No. h

Administrador
ESTACION DE SERVICIO EL BOSQUE
Matricula No. 76624

Correo electronico: | EEG———

Cédula de ciudadania No.-

Administrador

ESTACION DE SERVICIO LA VEGA SAN PABLO
Matricula No. 207030

Correo electronico:

Cédula de ciudadania No. h

Administradora
ESTACION DE SERVICIO SANDONA
Matricula No. 63883

Correo electronico: I

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
ESTACION DE SERVICIO LA CASCADA
Matricula No. 19437

Correo electronico: |

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
ESTACION DE SERVICIO GUALMATAN
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Matricula No. 7676

Correo electronico: [

Cédula de ciudadania No. h

Administrador
ESTACION DE SERVICIO LA RECTA
Matricula No. 71023

Correo electronico: [ EEG_————

Cédula de ciudadania Nu.-

Administrador
ESTACION DE SERVICIO VILLAMORENO
Matricula No. 93890

Correo electronico: |EEG—_———

Cédula de ciudadania Nu.-

Administradora
ESTACION DE SERVICIO SAN DIEGO GUACHUCAL
Matricula No. 7809

Correo electronico: [

Cédula de ciudadania Nu.-

Administrador
SERVICENTRO PANOYA
Matricula No. 69524

Correo electronico: I

Cédula de ciudadania No. -

Administradora
ESTACION DE SERVICIO BRISAS DEL PATIA
Matricula No. 96857

Correo electronico: I

]

Cédula de ciudadania No. [ IR

Mminis}rador

ESTACION DE SERVICIO COMBUSTIBLES LA PERLA
Matricula No. 21483

Correo electronico: NG

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
SERVICENTRO EL BOSQUE
Matricula No. 8665

Correo electronico: I

Cédula de ciudadania No. -

Administrador
ESTACION DE SERVICIO BRISAS DEL GUAITARA
Matricula No. 97145

Correo electronico: GG

NIT. 900.935.227-2

Gerente

Cédula de ciudadania: |||
Propietaria

SERVICENTRO TERPEL SAN JORGE
Matricula No. 164661

Correo electronico: [

LUBRICANTES Y COMBUSTIBLES DEL SUR LTDA
NIT. 891.201.615-5
Gerente

Cédula de ciudadania No. h

Propietaria
ESTACION DE SERVICIO EL GUAITARA
Matricula No. 1638

Correo electronico: |G
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EL PLACER LTDA
NIT. 814003956-2
Gerente

Cédula de ciudadania No. -

Propietaria

ESTACION DE SERVICIO EL PLACER
Matricula No. 85504

ESTACION DE SERVICIO EL SITIO
Matricula No. 89291

Correo electrsnico: |G

VICTOR SILVIO SANCHEZ S. EN C.
NIT. 900146762-6

Cédula de ciudadania Nn.-

Propietaria

ESTACION DE SERVICIO “FALCON”.
Matricula No. 112527

Direccion:

Pasto, Narifio

Correo electronico: | IEEG—_——

SERVISUR S.A.S.
NIT. 891.222.371-3

Representante legal

Cédula de ciudadania No. [N

Propietaria
ESTACION DE SERVICIO ESSO SAN LUIS
Matricula No. 13198

Correo electronico: I

COOPERATIVA ESPECIALIZADA SUPERTAXIS DEL SUR LTDA
NIT. 891200287-8

Representante legal

Cédula de ciudadania No. [ IR

Propietaria ’

SUPERTAKXIS DEL SUR LTDA ESTACION DE SERVICIOS
Matricula No. 17812

Correo electronico: I

Cédula de ciudadania No
Correo electronico:
Cédula de ciudadania No.
Correo electronico:
Cédula de ciudadania No.
Correo electronico;
Cédula de ciudadania No.
Correo electronico:
Cédula de ciudadania No.
Correo electrénico:
Cédula de ciudadania No.
Correo electrénico:

COMUNICAR A:

MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA
NIT. 899999022-1

Correo electronico: | EEG—_———

PETROLEOS Y DERIVADOS DE COLOMBIA S.A.
NIT. 900.135.202-6

Cédula de ciudadania No.
Representante legal

Correo electrnico I
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PETROLEOS DE NARINO PETRONAR S.A.S.
NIT. 900.984.497 — 3

Cédula de ciudadania No.
Representante legal

Correo electronico: NN




