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Demandado: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF

Tema: Incumplimiento en pago a subcontratista. Se confirma la sentencia

de primera instancia que neg6 las pretensiones porque la entidad
demandada no esta legitimada por pasiva para responder por los
perjuicios derivados del incumplimiento de un contrato del cual no
hizo parte.

SENTENCIA

Verificada la inexistencia de irregularidades que invaliden la actuacion, la sala
resuelve el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia dictada el 3 de abril de 2019 por el Tribunal Administrativo de Narifio —
Sala Primera de Decision que declar6 probadas las excepciones propuestas por
el ICBF y neg0 las pretensiones de la demanda.

La sala es competente para proferir esta providencia porque resuelve un recurso
de apelacion interpuesto contra una sentencia proferida por un tribunal
administrativo. El Tribunal Administrativo d de Narifio — Sala Primera de Decision
conocio el proceso en primera instancia en razén a la cuantia estimada en la
demanda.

El recurso de apelacién fue admitido mediante auto del 26 de junio de 2019. En
el término de traslado para alegar de conclusién, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar solicité la confirmacién de la decision. La parte demandante
guardo silencio y el Ministerio Publico no rindié concepto.

|. ANTECEDENTES
A.Posicién de la parte demandante
1.- La demanda fue presentada el 13 de noviembre de 2012 por la sefiora Maria

del Socorro Patifio, en calidad de propietaria del establecimiento de comercio
DIVANAR, y su grupo familiar. Se dirigio contra el Instituto Colombiano de
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Bienestar Familiar (en adelante, <<ICBF>>) para obtener la indemnizacion de los
perjuicios causados a los demandantes debido a la falta de vigilancia del ICBF
de la ejecucién del contrato de aportes 268 de 2010 suscrito con la Union
Temporal Alianza.

2.- En la demanda se formularon las siguientes pretensiones:

<<PRIMERA: Declérese al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
administrativa y patrimonialmente responsable de todos los perjuicios ocasionados
a los demandantes por la negligencia en su obligacién de vigilancia en la
interventoria del contrato de aporte 268 suscrito entre esa entidad y la Unién
Temporal Alianza.

SEGUNDA: Como consecuencia de la declaracién anterior condénese al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar a pagar a titulo de indemnizacion los siguientes
dafios y perjuicios ocasionados a los demandantes, asi:

PERJUICIOS MATERIALES (DANO EMERGENTE)

La suma de TRESCIENTOS OCHENTA Y DOS MILLONES OCHOCIENTOS
SESENTA Y DOS MIL SEISCIENTOS DIEZ PESOS ($382.862.610) para la
sefiora MARIA DEL SOCORRO PATINO en su calidad de propietaria del
establecimiento de Comercio DIVANAR, sujeto victima de la conducta de la Unién
Temporal Alianza por medio de su contrato con el Instituto colombiano de bienestar
familiar. (...)

PERJUICIOS MORALES

Se reclama por concepto de perjuicios morales para cada uno de los demandantes,
los siguientes valores vigentes al momento de dictar la correspondiente sentencia.

Para la sefiora MARIA DEL SOCORRO PATINO, se solicita en pesos colombianos
o moneda nacional el equivalente a 100 salarios minimos legales mensuales
vigentes (100 SMLMV) por concepto de perjuicios morales teniendo en cuenta el
sufrimiento que ha padecido tras el no pago de las mercancias que distribuian en
el municipio de Cumbal y en toda la zona sur del departamento de Narifio. El no
pago y los valores acordados le generd no solo el cierre de su establecimiento de
Comercio, sino que la dejé por fuera del mundo comercial a no poder continuar con
sus labores a las que se dedic6 durante los ultimos 20 afios, actividad que era su
manera de vida y su fuente de ingresos para si y para los suyos.

Para el sefior CARLOS HERNANDO AGUIRRE se solicita en pesos colombianos
o moneda nacional el equivalente a 100 salarios minimos legales mensuales
vigentes (100 SMLMV) por concepto de perjuicios morales teniendo en cuenta que
siendo el esposo de la sefiora Maria del Socorro Patifio ha visto y sufrido todos los
padeceres de su esposa. En la actualidad es quien se hace cargo de todos los
gastos de su hogar, debido a que su esposa no puede afrontar los gastos que
anteriormente tenia.

Para el sefior JOHN EDISON AGUIRRE PATINO se solicita en pesos colombianos
0 moneda nacional el equivalente a 100 salarios minimos legales mensuales
vigentes (100 SMLMV) por concepto de perjuicios morales teniendo en cuenta que
siendo el hijo de la demandante ha visto el sufrimiento de su madre y ha sido
soporte emocional y laboral de la misma.
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Para la sefiora JACKELINE AGUIRRE PATINO se solicita en pesos colombianos
0 moneda nacional el equivalente a 100 salarios minimos legales mensuales
vigentes (100 SMLMV) por concepto de perjuicios morales teniendo en cuenta que
siendo la hija de la demandante ha visto el sufrimiento de su padre y ha sido
soporte emocional y laboral de la misma.

TERCERA: El Instituto colombiano de bienestar familiar dara cumplimiento a la
sentencia hoy debidamente ejecutoriada, en los términos del articulo 192 y
siguientes del CPACA.

CUARTA: Condenar en costas a la parte demandada>>

3.- Las pretensiones se fundamentaron en las siguientes afirmaciones:

3.1.- ElI 5 de marzo de 2010, el ICBF y la Union Temporal Alianza celebraron el
contrato de aporte 268 para brindar el servicio de alimentacion escolar en los
centros zonales de Ipiales.

3.2.- Para la ejecucion del contrato, la Union Temporal Alianza subcontrato de
forma verbal al establecimiento de comercio DIVINAR, de propiedad de la
demandante Maria del Socorro Patifio, quien se obligd al suministro de alimentos
y utensilios de aseo.

3.3.- La sefiora Maria del Socorro Patifio detuvo el suministro en el mes de agosto
de 2010 debido al incumplimiento de la Union Temporal Alianza en los pagos de
los meses anteriores que ascendian a un total de TRESCIENTOS CINCUENTA
Y NUEVE MILLONES QUINIENTOS VEINTINUEVE MIL QUINIENTOS PESOS
($359.529.500)*.

3.4.- El ICBF hizo caso omiso a los reclamos de los proveedores de la Union
Temporal Alianza y no efectué alguna gestion para que se les pagaran sus
acreencias, pues, de forma negligente, solo impuso una multa a su contratista el
25 de octubre de 2010y dio por terminado el contrato el 6 de noviembre siguiente.

3.5.- La sefiora Maria del Socorro Patifio solicitd al ICBF el pago de la acreencia;
sin embargo, la entidad le neg6 su solicitud en oficio del 7 de diciembre de 2010,
alegando que del contrato de aportes no se derivd ninguna obligacién con los
subcontratistas de la Union Temporal Alianza.

4.- Se solicita que el ICBF indemnice los perjuicios (materiales y morales)
causados a los demandantes debido a que no vigilé ni supervisé a la Unidn
Temporal Alianza y efectué pagos derivados del contrato pese a que tenia
conocimiento del incumplimiento de esta frente a sus proveedores.

1 Valor que actualizado a la fecha de presentacion de la demanda asciende a TRESCIENTOS OCHENTAY
DOS MILLONES OCHOCIENTOS SESENTAY DOS MIL SEISCIENTOS DIEZ PESOS ($382.862.610) que
es lo pretendido por concepto de perjuicios materiales.
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B. Posicion de la parte demandada

5.- ElI ICBF propuso las excepciones de: (i) <<falta de legitimacién en la causa
por pasiva, hecho de un tercero y principio de relatividad de los contratos>>.
Alegé que el incumplimiento de la Union Temporal Alianza frente a las
obligaciones adquiridas con sus proveedores solo es responsabilidad de aquella
y no puede endilgarsele a terceros ajenos a dicha relacion. Precis6 que no tenia
ninguna relacién contractual con los demandantes; ademas, sostuvo que en el
contrato de aporte se pacté indemnidad a su favor?; (ii) <<inexistencia de relacion
causal>> porque no existe relacion de causalidad entre el incumplimiento de la
Union Temporal Alianza frente a sus proveedores con alguna obligacion a cargo
del ICBF; (iii) <<inexistencia de perjuicio moral>> porque no hay medios de
prueba que los acrediten.

6.- En el auto admisorio el tribunal vincul6 a la parte pasiva a Codesovida, a la
Fundacién Vive Colombia y a la Corporacién Guayacan en calidad de miembros
de la Union Temporal Alianza. Codesovida y la Fundacion Vive Colombia
sefalaron que nunca hicieron parte de la Union Temporal Alianza porque existio
falsedad en los documentos de su creacion. La Corporacion Guayacan no
intervino en el proceso.

7.- EI ICBF llamo en garantia a la Aseguradora Solidaria, como garante de las
obligaciones del operador en el contrato de aporte. Esta se opuso a las
pretensiones del llamamiento.

C.Sentenciarecurrida

7.- En sentencia del 3 de abril de 2019, el Tribunal Administrativo de Narifio —
Sala Primera de Decision declar6 probadas las excepciones propuestas por el
ICBF y nego las pretensiones de la demanda por las siguientes razones:

7.1.- El dafio devino de la relacion contractual que sostuvo de forma verbal la
sefiora Maria del Socorro Patifio con la Unién Temporal Alianza, sin que el ICBF
haya estado obligado contractualmente al pago de los perjuicios ocasionados,
pues en el contrato de aporte se pactdé indemnidad a favor del ICBF y se
establecié que no existiria ningun vinculo laboral entre este y los subcontratistas
de la unién temporal.

7.2.- Tampoco existia responsabilidad extracontractual del ICBF por la omisiéon
en la vigilancia del contrato de aportes, pues no existe nexo causal con el dafio
causado. Ademas, el ICBF si hizo seguimiento al contrato: adelantdé un
procedimiento administrativo en el que impuso una multa al contratista en octubre

2 El tribunal rechazo la excepcion de falta de legitimacion en la audiencia inicial, decision que fue confirmada
por esta Corporacion mediante auto del 16 de marzo de 2017.

4



Radicado: 52001-23-33-000-2012-00154-02 (64180)
Demandantes: Maria del Socorro Patifio y otros.

de 2010 y dio por terminado de comun acuerdo el contrato el 6 de noviembre de
2010.

D.Recurso de apelacion

8.- La parte demandante solicita la revocatoria de la decision con fundamento en
los siguientes reparos:

8.1.- El ICBF incurrié en un gravisimo error al adjudicar el contrato a la Unidn
Temporal Alianza, pues ella no existia. En sus actos de creacion se incurrié en
falsificacion de documentos, circunstancia que vicia de nulidad la etapa
precontractual.

8.2.- EI ICBF permitio la ejecucion del contrato pese a conocer la existencia ilegal
de la union temporal y su incumplimiento con los proveedores. Este
incumplimiento quedo plasmado en oficios y mesas publicas con participacion del
ICBF desde junio 2010, en las que se establecieron compromisos de la Unién
Temporal frente al pago de proveedores, pero estos fueron incumplidos y el ICBF
no hizo seguimiento a los mismos y solo impuso multa hasta el 25 de octubre de
2010.

8.3.- El ICBF debia vigilar que los dineros del contrato se destinaran a la compra
de alimentos, lo que suponia el pago de los productos a los proveedores;
ademas, la clausula indemnidad permitia que el ICBF adoptara medidas
correctivas con cargo al contratista respecto de situaciones que en el futuro
podian generarle conflicto, las cuales no efectud, pues hizo caso omiso a las
guejas de los proveedores en el pago de sus acreencias.

II. CONSIDERACIONES
E. Decision

9.- La sala confirmara la sentencia de primera instancia porque la entidad
demandada no esté legitimada por pasiva para responder por la indemnizacién
de unos perjuicios derivados del incumplimiento de una relacién contractual de la
cual no hizo parte?®.

10.- Los perjuicios se derivaron del incumplimiento del contrato verbal de
suministro celebrado entre la Unidn Temporal Alianza y la sefiora Maria del

3 Se advierte que los argumentos del recurso de apelacion relacionados con el error en la adjudicacién del
contrato debido a la ilegalidad de la Unién Temporal contratista constituyen una modificaciéon de la causa
petendi, pues en la demanda solo se imputé responsabilidad por la falta de vigilancia al contratista. Al
respecto en el recurso se aceptd esa modificacidn al sefalar que <<la demanda fue inicialmente concebida
por la omision en la supervision del desarrollo contractual, pero se logré establecer que el ICBF ni siquiera
cumplié de forma legal con la etapa precontractual de la licitacion por medio de la cual adjudico el contrato>>.
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Socorro Patifio, circunstancia que concierne Unicamente a las partes de dicho
contrato, en virtud del principio de relatividad de los contratos:

«En este orden de ideas, ante el incumplimiento del deudor, en el acreedor se
radican, a manera de derechos principales, en primer lugar, y como componente
central, el de exigir la ejecucién forzada o coactiva de lo adeudado- exigir el
cumplimiento-, al que se suma, como segundo componente, el de exigir la
indemnizacioén de los dafios o perjuicios causados por el incumplimiento»®.

11.- Con fundamento en el mencionado principio, la jurisprudencia de esta
corporacion, en asuntos similares, ha declarado la falta de legitimacion en la
causa por pasiva cuando la demanda se dirige contra un tercero ajeno al contrato
del cual se derivan los perjuicios reclamados:

<<(...) de acuerdo con un viejo principio que nos viene desde el derecho romano
y que se sintetiza en el adagio: res inter alios acta, aliis neque nocere neque
prodesse potest, los actos 0 hegocios juridicos so6lo pueden producir efectos entre
las partes. La aplicacion del principio de relatividad de los contratos conlleva a
gue el contrato solo produce efectos entre las partes que los han celebrado. Sélo
los contratantes estan ligados por el contrato; sélo respecto de ellos tiene el
contrato fuerza obligatoria; y sélo a ellos perjudican y aprovechan sus efectos.
Esto importa decir que el contrato no dafia ni beneficia a los que no han figurado
en él como partes contratantes, porgue el contrato no es para ellos una ley con
fuerza obligatoria (...).

Atendiendo a los anteriores criterios, quien tendria la legitimacion en causa por
pasiva para ser parte demandada dentro de este proceso, seria el Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura — IICA — ente que no fue
vinculado a la relacion juridico procesal - y no el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (...)>>°.

12.- EIICBF no fue parte del contrato del cual se derivan los perjuicios reclamados
en la demanda; ademas en el contrato de aportes 268 que suscribi6é con la Union
Temporal Alianza se pact6 de forma expresa la indemnidad a su favor, asi:

<<DECIMA NOVENA. INDEMNIDAD DEL ICBF. Las partes mantendran
indemne al ICBF, contra todo reclamo, demanda, acciéon legal y costo que
pueda causarse o surgir por dafios o lesiones a personas o propiedades de
terceros, ocasionados por aquel [EL OPERADOR], sus subcontratistas o
proveedores, durante la ejecucién del objeto contractual y terminados estos, hasta
la liquidacién definitiva del contrato. Se consideraran como hechos imputables
al OPERADOR [Union Temporal Alianza] todas las acciones u omisiones de su
personal y sus subcontratistas y proveedores y del personal al servicio de
cualquiera de ellos; los errores y defectos de sus trabajos y en general cualquier
incumplimiento de sus obligaciones contractuales. Como parte de sus
obligaciones para mantener indemne la indemnidad al ICBF, el OPERADOR
constituird y mantendra vigente la garantia estipulada. En caso de que se entable
un reclamo, demanda o accién legal contra el ICBF, por asuntos que segun el

4 Bonivento Jiménez José Armando, Obligaciones, primera edicion segunda reimpresion 2020, editorial
Legis.

5Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 23 de mayo de 2012, expediente 22828,
C.P.: Olga Mélida Valle de De la Hoz; reiterado por esta Sala en sentencia del 26 de enero de 2022,
expediente 57431.
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contrato sean de responsabilidad de EL OPERADOR, este sera notificado lo mas
pronto posible de ellos, para que por su cuenta adopte las medidas previstas por
la ley para mantener indemne al ICBF. Si en cualquiera de los eventos antes
previstos EL OPERADOR no asume debida y oportunamente la defensa del ICBF,
este podra hacerlo directamente, previa notificacion escrita al OPERADOR vy este
pagara todos los gastos en que él incurra por tal motivo. En caso de que asi no lo
hiciere el OPERADOR, el ICBF tendra derecho a descontar el valor de tales
erogaciones de cualquier suma que adeude a EL OPERADOR, en razén de los
trabajos motivo del contrato, a recurrir a las garantias otorgadas o a utilizar
cualquier otro mecanismo legal>>.

13.- Los demandantes debieron demandar a la Unién Temporal Alianza por el
incumplimiento del contrato de suministro con el fin de que se le condenara a la
subsiguiente indemnizacién de perjuicios; sin embargo, no lo hicieron, pues las
pretensiones de este proceso se dirigen Unicamente en contra del ICBF el cual
no puede —ni contractual ni extracontractualmente— responder por unos perjuicios
causados en virtud de un contrato frente al cual es ajeno.

14.- El contrato permitia al contratista tener proveedores o subcontratar, pues la
clausula de indemnidad simplemente establecia una limitacion de
responsabilidad frente a los reclamos de estos (terceros), pero no lo prohibia. No
obstante, el contrato no estipulaba que el ICBF contrajera algun tipo de obligacion
con los citados proveedores o0 subcontratistas. Adicionalmente, si bien existieron
varias reuniones y mesas publicas de seguimiento dirigidas por el ICBF en las
que, entre otras cosas, se planted el incumplimiento del contratista frente a sus
proveedores, lo cierto es que el ICBF no acordé ni se comprometié al pago de los
proveedores® y, de haberlo hecho, la imputacién de responsabilidad debi6
fundarse en el incumplimiento del acuerdo por parte del ICBF y no por la omision
en la supervision del contrato.

F. Costas y acceso al expediente

15.- Como el recurso de apelacion no prosperd, la parte apelante debe ser
condenada en costas y agencias en derecho, de conformidad con lo ordenado en
el articulo 188 del CPACA, las cuales seran tasadas y liquidadas por el tribunal
de primera instancia, de acuerdo con los articulos 365 y 366 del CGP.

16.- Por otro lado, se advierte que la Aseguradora Solidaria de Colombia, llamada
en garantia, confiere poder a un abogado quien solicita el <<link de acceso al
expediente digital>> agregando que las piezas obrantes en SAMAI no se
encuentran cargadas en su totalidad’. Se reconocera personeria al apoderado
designado, pero como se advierte que el mencionado profesional ya tiene acceso
a Samai, solo se ordenara que se ponga a su disposicién el expediente fisico por
el término de cinco (5) dias.

6 Las actas de seguimiento obran a folios 24- 61 c.1; 268-286 c.2; 400-409 c.3; 1780-1789 c.9-1; 390-398
c.2-1; 829-834 C.5-1; 643-689/ 771- 796 c .4.
7 Indices Samai 022, 024, 026.
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[Il. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia proferida por el 3 de abril de 2019 por el
Tribunal Administrativo de Narifio — Sala Primera de Decision.

SEGUNDO: CONDENASE a la parte demandante en costas y agencias en
derecho, las cuales se fijaran y liquidaran por el tribunal de primera instancia de
conformidad con la parte motiva de esta providencia

TERCERO: RECONOZCASE personeria a Gustavo Alberto Herrera Avila,
identificado con la cédula de ciudadania Nro. 19.395.114 y portador de la tarjeta
profesional Nro. 39116 del CSJ como apoderado de la Aseguradora Solidaria de
Colombia en los términos del poder conferido en correo electrénico del 1 de
agosto de 2024. PONGASE el expediente fisico a disposicién del mencionado
profesional por un término de 5 dias, luego de la ejecutoria de la decision.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria DEVUELVASE el
expediente a su tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Con firma electrénica
ALBERTO MONTANA PLATA

Presidente
Con firma electrénica Con firma electrénica
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ FREDY IBARRA MARTINEZ
Magistrado Magistrado



