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REPUBLICA DE COLOMBIA |
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR

SALA DE DECISION ORAL

Cartagena de Indias D.T y C., cuatro (04) de septiembre de dos mil trece (2013)

Magistrado Ponente : LUIS MIGUEL VILLALOBOS ALVAREZ
Clase de Accion : Contractual

Radicacién : 13-001-23-33-000-2012-00162-00
Demandante : CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS
Demandada : ICBF

Procede la Sala a dictar sentencia dentro de la demanda en ejercicio del medio de
control  controversia  contractual instaurada por el CONSORCIO
INTERVENTORES ASOCIADOS contra el INSTITUTO COLOMBIANO DE
BIENESTAR FAMILIAR — ICBF.

1. LA DEMANDA

El CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS, integrado por la sociedad
Servicios de Ingenieria y Construccién Limitada — SERVINC LTDA.; Sociedad ATI
INTERNACIONAL LTDA. y BETTIN RECURSOS AMBIENTALES E INGIENERIA
SAS- BRAIN INGIENERIA SAS, a través de apoderado judicial, presenté
demanda en ejercicio del medio de control controversia contractual contra el
INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR - ICBF, con el fin de que
se declaren las siguientes

1.1. PRETENSIONES

PRETENSIONES PRINCIPALES
Primera Serie de Pretensiones Principales

PRIMERA: Que se declare que el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR
FAMILIAR, incumplié el contrato de Consultoria No. 991 del 28 de diciembre de
2007, suscrito con el CONSORCIO SUPERVISORES INTER ICBF-2007, cedido
al CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS, al haber afectado su
condicién financiera y/o desequilibrado econémicamente, como consecuencia de
descuentos y modificaciones ilegales al contrato.

SEGUNDA: Como consecuencia de lo anterior, se CONDENE al
INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR, a pagar e favor de
los integrantes del CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS, a titulo de
indemnizacion las siguientes sumas de dinero:
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a) La suma de $64.514.450,00, correspondiente a la compensacion efectuada
por el demandante por la multa No. 1, aplicado al tercer desembolso. ¢

b) La suma de 258.057450,00, correspondiente a la compensacion efectuada
por el demandante imputable a la multa No. 2, aplicado al tercer desembolso. ‘
c)La suma de $ 854.214.950,10, correspondiente al descuento aplicado por
la entidad sobre el cuarto y quinto desembolso y denominado por la misma
demandada “prestaciones no objeto de reconocimiento”. ¥

d) Por la suma de $ 142.933.056,99, correspondiente al descuento
aplicado por la entidad sobre el sexto desembolso y denominado por la
misma demandada "prestaciones no objeto de reconocimiento para el afo
2009"

TERCERA: A las pretensiones solicitadas, deberan sumarseles los intereses
legales causados, con su debida actualizacion.

Segunda Serie de Pretensiones Principales

PRIMERA: Que se liquide judicialmente el contrato de Consultoria No. 991 de
del 28 de diciembre de 2007, suscrito entre el SUPERVISORES INTER ICBF-
2007, y el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR, cedido
posteriormente al CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS, cuyo objeto
era; "Realizar el control y la supervisién técnica y administrativa de los
programas Desayunos Infantiles, Raciones de emergencia, Recuperacion
Nutricional asi mismo a las entidades contratistas y unidades aplicativas de
los proyectos 131 y 140 denominados: Asistencia Nutricional al Escolar,
Hogares Comunitarios de Bienestar 0-7, Hogares Infantiles, Centros de
Emergencia, internados, seminternados, externados, hogares gestores,
Intervencion de apoyo, preparacion para la vida social y orientacion vocacional,
Encuentro para la construccion de proyecto de vida, Centro de Recepcion,
Centros de observacion, Centro cerrado y semicerrado, Hogar Transitorio,
Centro de Atencion Especializada CAE, Casa Juvenil, Hogar tutor, Hogares
sustitutos, centro transitorio, Centro de Internamiento Preventivo Especializado,
Internado Abierto, en todos los municipios de la macroregion No. 3 conformada
por los siguientes departamentos: Atlantico, Bolivar, Sucre, La Guajira, Magdalena
y San Andrés".

SEGUNDA: Que para efectos de la liquidacion se tenga en cuenta la
prosperidad de las pretensiones indemnizatorias enlistadas en el acapite de la
primera serie de pretensiones subsidiarias asi:

ALOR INICIAL DEL CONTRATO ';$5.830.103.679
ALOR ADICION 1 $621.341.308
VALOR ADICION 2 $56.956.287
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VALOR ADICION 3 $182.737.071

VALOR TOTAL DEL CONTRATO $6.691.138.345

VALOR DESEMBOLSADO A $1.400.229.643,25
CONSORCIO SUPERVISORES INTER |

VALOR DESEMBOLSADO A T $4.243547.298,19
CONSORCIO INTERVENTORES |

VALOR DESEMBOLSADO POR EL ICBF $5.733.776.941,44

t
TOTAL DESCUENTOS EFECTUADOS POR EL ICBF [$1.319.720.256,09
AL CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS f

TOTAL ADEUDADO POR EL $0

CONSORCIO INTERVENTORES

TOTAL ADEUDADO POR EL ICBF AL CONSORCIO  $1.319.720.256,09 (/
INTERVENTORES ASOCIDADOS

TERCERA: Al valor adeudado por el demandado como consecuencia de la
liquidacion efectuada, deberd sumarseles los intereses legales causados,
con su debida actualizacion.

PRETENSIONES SUBSIDIARIAS
Primera Serie de Pretensiones Subsidiarias

PRIMERA: Que se declare que el contrato de Consultoria No. 991 del 28 de
diciembre de 2007, suscrito entre el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR
FAMILIAR, y el CONSORCIO SUPERVISORES INTER ICBF- 2007, cedido al
CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS, fue afectado en su condicion
financiera y/o desequilibrado econédmicamente, como consecuencia de descuentos
y compensaciones indebidas efectuadas por el INSTITUTO COLOMBIANO DE
BIENESTAR FAMILIAR.

SEGUNDA: Como consecuencia de la anterior declaracion, se ordene el
restablecimiento del equilibrio econémico del contrato de Consultoria No. 991 del
28 de diciembre de 2007, suscrito entre el INSITITUTO COLOMBIANO DE
BIENESTAR FAMILIAR, y el CONSORCIO SUPERVISORES INTER ICBF-
2007, cedido al CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS.

TERCERA: Como consecuencia de lo anterior, INSITITUTO COLOMBIANO DE
BIENESTAR FAMILIAR, a los integrantes del CONSORCIO INTERVENTORES
siguientes sumas de dinero:

La suma de $64.514.450.00, correspondiente a la compensacion efectuada por el
demandante por la multa No. 1, aplicado al tercer desembolso.




b)

c)

d)
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La suma de $528.057.450.00, correspondiente a la compensacion efectuada por el
demandante imputable a la multa No. 2, aplicado al tercer desembolso.f

La suma de $854.214.950.10, correspondiente al descuento aplicado por la
entidad sobre el cuarto y quinto desembolso y denominado por la misma
demandada “prestaciones no objeto de reconocimiento”.

Por la suma de $142.933.056.99, correspondiente al descuento aplicado por la
entidad sobre el sexto desembolso y denominado por la misma demandada
“Prestaciones no objeto de reconocimiento para el afio 2009".

CUARTA: A las pretensiones solicitadas, deberan sumarseles los intereses
legales causados, con su debida actualizacion.

Segunda Serie de Pretensiones Subsidiarias

PRIMERA: Que se liquide judicialmente, el contrato de Consultoria No. 991de
(sic) del 28 de diciembre de 2007, suscrito entre el (sic) SUPERVISORES
INTERICBF — 2007, y el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR,
cedido posteriormente al CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS, cuyo
objeto era: ‘ Realizar el control y la supervision técnica y administrativa de los
programas Desayunos Infantiles, Raciones de emergencia, Recuperacion
Nutricional; asi mismo a las entidades contratistas y unidades aplicativas de los
proyectos 131 y 140 denominados: Asistencia Nutricional al Escolar, Hogares
Comunitarios de Bienestar 0-7, Hogares Infantiles, Centros de Emergencia,
Internados, seminternados, externados, hogares gestores, Intervenciéon de apoyo,
preparacion para la vida social y orientacién vocacional, Encuentro para la
construccion de proyecto de vida, Centro de Recepcién, Centros de observacion,
Centro cerrado y semicerrado, Hogar transitorio, Centro de Atencion Especializada
CAE, Casa Juvenil, Hogar tutor, Hogares sustitutos, centro transitorio, Centro de
Internamiento Preventivo Especializado, Internado Abierto, en todos los municipios
de la macro region No. 3 conformada por los siguientes departamentos: Atlantico,
Bolivar, Sucre, La Guajira, Magdalena y San Andrés.’

SEGUNDA: Que para efectos de la liquidacion se tenga en cuenta la prosperidad
de las pretensiones indemnizatorias enlistadas en el acapite de la primera serie de
pretensiones subsidiarias asi:

VALOR INICIAL DEL CONTRATO [$5.830.103679
VALOR ADICION 1 $621.341.308
VALOR ADICION 2 $56.956.287

VALOR ADICION 3 $182737.071
VALOR TOTAL DEL CONTRATO $6691.138.345
VALOR DESEMBOLSADO A CONSORCIO $1490229643,25
SUPERVISORES INTER ICBF 2007 |
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VALOR DESEMBOLSADO A CONSORCIO $4.243.547.298,19
§INTERVENTORES ASOCIADOS |
VALOR DESEMBOLSADO POR EL ICBF $5.733.776.941,44
i

*.,4

TOTAL DESCUENTOS EFECTUADOS POR EL ICBF ;$1.319.720.25'é,09

AL CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS
iTOTAL ADEUDADO POR EL CONSORCIO $0

INTERVENTORES ASOCIADOS l
TOTAL ADEUDADO POR EL ICBF AL CONSORCIO  $1.319.720.256,09
INTERVENTORES ASOCIADOS ‘

TERCERA: Al valor adeudado por el demandado como consecuencia de la
liquidacion efectuada, debera sumarsele los intereses legales causados, con la
debida actualizacién.”

1.2 HECHOS
La demandante basa las pretensiones en los siguientes hechos:

. ElI dia 28 de diciembre de 2007, se suscribi6 entre el CONSORCIO
SUPERVISORES INTER ICBF 2007, y el INSTITUTO COLOMBIANO DE
BIENESTAR FAMILIAR, el contrato de Consultoria No. 991 de 2007, cuyo objeto
era: Realizar el control y supervisién técnica y administrativa de los programas
desayunos infantiles, raciones de emergencia, recuperacion nutricional; hogares
comunitarios, Hogares infantiles, etc. en todos los municipios de la macro region
No. 3 conformada por los Departamentos de Atlantico, Bolivar, Sucre, La Guajira,
Magdalena y San Andrés.

. El valor inicial fue de $65.830.103.679 y el valor final se fij6 en la suma de
$6.691.138.345, teniendo en cuenta tres adiciones por $621.341.308; $56.956.287
y $182.737.071. El plazo de ejecucién inicial se establecié hasta el 31 de
diciembre de 2009, el cual fue modificado de consuno por las partes,
estableciendose como fecha final el 28 de febrero de 2011.

. Dentro de la ejecucién del contrato, el CONSORCIO SUPERVISORES INTER —
ICBF, enfrenté muchas dificultades, por lo que le impusieron dos multas
sucesivas:

Por Resolucion No. 001968 del 19 de mayo de 2008, se le impuso una multa de
$64.514.450, confirmada por la Resolucion No. 002765 del 7 de julio de 2008.

Por Resolucién No. 004323 del 10 de octubre de 2008 se le impuso una multa por
$258.057.799, contra la cual no se presenté recurso alguno, puesto que para esa
fecha el Consorcio Supervisores Inter ICBF 2007, inici6 los tramites para la cesion
del contrato.

A0%
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4. Mediante comunicacion del 16 de octubre de 2008 el Consorcio Supervisores Inter
— ICBF y el Consorcio Interventores Asociados, presentaron solicitud de cesion del
contrato.

5. Frente a las multas y sanciones, el Consorcio Supervisores Inter — ICBF, expres6
en la demandada las siguientes consideraciones:

“Las multas impuestas a la fecha ya sea que se encuentren en firme o pendientes
de resolucién _de recurso, ~ con ocasion del Presunto incumplimiento de
obligaciones que debieron ejecutarse a la fecha en que se perfeccione la cesion
del contrato, son responsabilidad exclusiva del cedente con las responsabilidades
juridicas y econdmicas que esto conlleve. La misma suerte correran aquellos
procesos de imposicion de multas o declaratorias de incumplimiento, caducidad, o
cobros de clausula penal que se encuentren actualmente en curso y que sean
motivadas por el presunto incumplimiento de obligaciones que debieron ejecutarse «
a la fecha en la que se perfeccione la cesion del contrato, por tanto, las empresas
que conforman el Consorcio Interventores Asociados, futuro nuevo contratista o
cesionario, quedaran indemnes ante cualquier tipo de sancién, reclamacion o
procedimiento administrativo o judicial que se derive de la ejecucion del contrato
sobre dichas obligaciones y sblo sera responsable de las que surjan a partir de la
formalizacion de la cesion.

En consecuencia de los pagos futuros que debe hacer el ICBF al nuevo
contratista, no debera descontarse suma alguna por ese concepto, como tampoco
hacer efectivas las garantias de cumplimiento que amparen el contrato y que
hayan sido tomadas por el nuevo contratista o futuro cesionario. (subrayas del
texto)

6. El Acuerdo de Cesion del Contrato de Consultoria 991 de 2007, suscrito entre el
ICBF y el Consorcio Supervisores Inter ICBF 2007, hizo la siguiente consideracion
respecto de las multas:

‘Desde el perfeccionamiento del presente acuerdo el Consorcio Supervisores Inter
— ICBF 2007 solo respondera por las sanciones que hayan o sean impuestas en
tomo a la ejecucion del contrato de Consultoria 991 de 2007 por su cuenta. Por

otro lado, el Consorcio Interventores Asociados no respondera por las sanciones
que _sean impuestas por el incumplimiento del consorcio cedente y tampoco lo

coadyuvara en los procedimientos administrativos en los procedimientos
administrativos (sic) y judiciales que se presenten como consecuencia de dichos
incumplimientos.” (subrayas del texto)

7. El 6 de noviembre de 2008 el ICBF aprobé la cesién a través del Acta de
Autorizacion de la Cesidn del Contrato de Consultoria No. 991. Una vez el
cesionario entr6 a ejecutar el contrato, la entidad contratante procedié a
compensar el valor de las multas de los saldos existentes a favor del contratista
cesionario, generando con ello un grave e irracional desequilibrio contractual.

8. La entidad demandada, cegada en su actuar, procedié igualmente a realizar
modificaciones unilaterales de facto al contrato, y sin consentimiento previo del
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contratista, tal y como ella lo advierte en su comunicacion 061743 del 23 de
noviembre de 2003, radicado recibido No. CIAS-NAL-0081-09 al evidenciar
descuentos afectandose de esta manera la economia del contrato, pues tales
descuentos ascendieron a la suma de $1.319.720.256.09

. El Consorcio Interventores Asociados cumplié en la forma y el tiempo debidos con
sus obligaciones contractuales y hasta la fecha el Contrato No. 991 de 2007 no ha
sido liquidado, principalmente porque el contratista ha estado en desacuerdo
frente a la obligacion de restablecer el equilibrio contractual. A pesar de que existe
un proyecto de acta de liquidacién del contrato de consultoria, no ha sido firmada
por el contratista, pero si por la entidad contratante a través de su Secretaria
General, el Subdirector de Articulacion Nacional y el Jefe de Aseguramiento a la
calidad; acta en la cual se dejé constancia expresa del contratista de no suscribirla
por no estar de acuerdo con la clausula tercera que expresa que las partes se
declaran a paz y salvo por todo concepto derivado del contrato 991 de 2007.

1.3 NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION
1.3.1 NORMAS VIOLADAS.

Se aducen como normas juridicas vulneradas con la expedicion del acto acusado
las siguientes:

Constitucion Politica. Art.83
Ley 80 de 1993, Arts. 16, 17
Ley 1150 de 2007 art. 17

1.3.2 CONCEPTO DE LA VIOLACION.
El concepto de la violacion se resume a continuacién:

llegalidad de los descuentos por cuanto la entidad desconocid razones
contractuales

EI CONSORCIO SUPERVISORES INTER - ICBF ante las dificultades y sanciones
impuestas, presenté solicitud de cesién del contrato, dejando claro que las multas
impuestas a la fecha, ya sea que se encuentren en firme o pendientes de
resolucion de recurso, son responsabilidad exclusiva del cedente con las
responsabilidades juridicas y econémicas que esto conlleve. De igual manera, en
el Acuerdo de Cesién, se dejo establecido que el Consorcio Interventores
Asociados no respondera por las sanciones que sean impuestas por el
incumplimiento del consorcio cedente. El Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar aprobé la cesién el 6 de noviembre de 2008.
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Afirma que lo anterior fue groseramente desconocido por el demandado, quien
abusando de sus funciones procedié6 a compensarlas de los saldos a favor del
cesionario, muy por encima de las reglas que gobernaron a la misma cesion, asi
como los motivos que ilustraron a la misma.

llegalidad de los descuentos por cuanto desconocieron la finalidad de la
multa

Por encima del marco contractual que goberné la cesién, la demandada
desconocio el fin coercitivo y apremiante de las multas, puesto que justamente el
cesionario habia entrado al contrato para subsanar- como en efecto lo hizo- los
incumplimientos del cedente, no con ocasion de las multas impuestas ni mucho
menos con las compensaciones ilegales, sino con la diligencia, prudencia y buena
fe que obro6 en la conducta del cedente.

En efecto, la multa como sancién coercitiva, ha sido entendida como previsidon
contractual, segun la cual, en el evento de incumplimiento parcial o de mora en el
cumplimiento de las obligaciones del contratista, ocurridas dentro del plazo
previsto para la ejecucion del contrato, éste se hard acreedor de una sancion por
parte de la administracién con miras a constrefiirlo hasta que cumpla. Asi lo ha
entendido el Consejo de Estado en su jurisprudencia y la Corte Suprema de
Justicia.

Explica que la Ley 1150 de 2007 en su articulo 17 hizo énfasis en el principio
apremiante de las multas y su posibilidad de hacerse efectiva sélo mientras se
halle pendiente la ejecucién de las obligaciones a cargo del contratista. Por lo que
la compensacion resulta de mala fe y alejada de todo marco contractual y legal,
puesto a pesar de haber dejado constancia expresa de su exclusién, no existe
motivacién alguna que llevara a desequilibrar el esquema econdémico del
cesionario.

llegalidad de los descuentos por cuanto desconocio el principio de buena fe
contractual y la confianza legitima

Para la demandante, la entidad en grave contradiccion con lo acordado durante el
transito contractual, entr6 en la via de la ilegalidad y de la mala fe contractual, en
grave violacion de los principios de la confianza legitima y de respeto al acto
propio. Debe tenerse presente que las contradicciones a la luz de las fuentes del
derecho son severamente castigadas, al punto que las argumentaciones y
pretensiones incluso licitas pero contradictorias, no pueden prosperar, toda vez
que cuando las partes se suscitan confianza con la firma de acuerdos,
documentos, actas, deben hacer homenaje a la misma, bajo el sustento del

e
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respeto por el acto propio. De acuerdo con esta teoria, las actuaciones de los
particulares y de las autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la
buena fe, principio constitucional que sanciona como inadmisible toda pretension
licita, pero objetivamente contradictoria, con respecto al propio comportamiento
efectuado por el sujeto.

En cuanto a los descuentos denominados por el demandado “prestaciones
no objeto de reconocimiento”

La entidad demandada en comunicacién 061743 del 23 de noviembre de 2003
inform6 el concepto de los descuentos denominados “Prestaciones no objeto de
reconocimiento” por valor de $854.214.950.10, aplicado al cuarto y quinto
desembolso y “Prestaciones objeto de reprogramacién para el afio 2009”, aplicado
al sexto desembolso por $142.933.056,99. Manifiesta el demandante que no se
entienden estos descuentos, puesto que no corresponden a un acuerdo
concertado con el contratista, ni a una modificacién bilateral del contrato, ni a una
modificacion unilateral, o a una liquidacion del contrato. El procedimiento ante la
necesidad de modificar el objeto del contrato, debia ser el sefialado en el articulo
16 de la Ley 80 de 1993, que exige primeramente una concertacién con el
contratista y en su defecto, la modificacion unilateral al contrato sin perjuicio de la
renuncia del contratista a la ejecucion del mismo cuando quiera que tal
modificacion altere el 20% del valor inicial.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha dicho que cuando quiera que se
necesite modificar el objeto del contrato, este debe hacerse a través de un
contrato adicional y en los términos del articulo 16 de la Ley 80 de 1993, cita la
radicada con el No. 3314-04 del 13 de mayo de 2004, MP Dra. Maria Nohemi
Hernandez Pinzén. De acuerdo con esta sentencia, para modificarse el objeto del
contrato es imprescindible realizarse a través de un contrato adicional, con
sujecion al art. 16, esto es, agotandose de rigor el procedimiento de la
modificacion concertada o en su defecto la modificacién unilateral al contrato,
situacion que no se dio en el caso concreto, en donde se impuso la arrogancia
llevando a traste con la conmutatividad del contrato.

Asevera que el unico valor admitido que la entidad podia afectar era el relacionado
con la clausula penal pecuniaria, institucion cuya naturaleza juridica y
funcionalidad se manifiesta como una potestad en la cual se anticipa o se tasa de
manera previa unos perjuicios ante un eventual incumplimiento, luego, aparte de la
multa, la clausula penal es la Unica institucién o potestad que habilita en este
evento a la administracion para definir de manera previa unos perjuicios haciendo
uso de la autotutela administrativa. Solo el monto pactado contractualmente es lo
que validamente puede hacer efectiva la entidad a través del privilegio de lo
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previo, de suerte que un exceso de perjuicios tendra que establecerlo y exigirlo
ante el juez del contrato.

2. ARGUMENTOS DE LA DEFENSA
La contestacion de la demanda se resume a continuacion:

Argumenta que el ICBF en virtud de los reiterados incumplimientos contractuales y
no por simples dificuitades impuso dos multas al Consorcio Supervisores Inter —
ICBF-2007, que fueron debidamente motivadas, notificadas y fueron impuestas
con garantia del debido proceso y el derecho de defensa.

El Consorcio Interventores Asociados y el Consorcio Supervisores Inter — [CBF
2007 suscribieron el acuerdo de cesion mediante Acta del 06 de noviembre de
2008, en el cual en los numerales 10, 11, 12 y 14 el cesionario se obligd a asumir
todas las responsabilidades y obligaciones del mismo sin excepcidén alguna, es
decir que las obligaciones impuestas al cedente por su incumplimiento deberan
ser transferidas al cesionario. En el evento de un incumplimiento contractual entre
cedente y el cesionario cualquier accidén que pretenda iniciar el cesionario debera
intentarla contra el cedente en virtud del principio de la relatividad de los contratos
que establece que el contrato solo produce efectos entre las personas
contratantes, regla esgrimida por la doctrina moderna, a partir de reconocer que
solo el titular de un derecho puede disponer del mismo.

Se opone a las pretensiones puesto no existi6 incumplimiento contractual por
parte del ICBF, por el contrario siempre acudi6 a la juricidad del contrato, impuso
multas por incumplimientos contractuales del contratista y realiz6 descuentos por
obligaciones que el contratista no ejecutd. En dicha circunstancia no importa si
hablamos del contratante cedente o cesionario, porque en el negocio juridico de
cesion se transfieren todos los derechos y obligaciones, es decir, el cedente y
cesionario es uno solo. Si el cesionario esta inconforme con los efectos juridicos
del negocio de cesién por considerarlo lesivo de sus intereses patrimoniales
deberia intentar una accién ordinaria contractual contra los integrantes del
cedente.

Se opone a la liquidacion propuesta por el demandante, toda vez que el acta de
inicio se aprob6 el dia 28 de diciembre de 2007 y por lo tanto, la liquidacion debe
ajustarse a lo sefialado en el inciso 2 del articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, en
concordancia con el art. 136 del CCA. Se opone a la forma como liquida el
contrato la parte demandante, toda vez que mediante varios proyectos de
resoluciones, las cuales estaban debidamente motivadas y sustentadas el ICFB
traté de liquidar el contrato primero en forma bilateral y luego unilateralmente y el
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representante legal del Consorcio Interventores Asociados siempre se opuso,
alegando un supuesto desequilibrio econémico del contrato.

Excepciones
Propone las siguientes excepciones de meérito:

Excepcidn de cesiéon de posicidon contractual. El cesionario ocupa la posicion
contractual del cedente.

El cesionario pasa a ocupar la posiciéon del cedente con todos sus derechos pero
también con sus consecuentes obligaciones. El Cddigo del Comercio, establecid
en los articulo 887 a 896 la figura de la cesidén de la posicién contractual. De
acuerdo con estas normas, la cesidén opera para: |. Contratos de tracto sucesivo.
El contrato 991 de 2007 es un contrato de interventoria donde las prestaciones se
van ejecutando en el tiempo, es de los que se denominan de ejecucién sucesiva. |l
Sustitucién por un tercero en todo o en parte del contrato, sin necesidad de
aceptacion del contratante cedido. El consorcio Supervisores Inter ICBF-2007
cedi6 el contrato al Consorcio Interventores Asociados previa aceptacion del
Instituto porque asi se decidi6 en el acta de cesion, en este documento el
cesionario asume todos los derechos y obligaciones sin ninguna condicién y
después de hacer el estudio legal, jurisprudencial y doctrinal, debe prosperar esta
excepcion, en el sentido de que le corresponde al cesionario asumir todas las
obligaciones como son las multas y los descuentos que se realizaron al cedente,
por disposicidn legal y contractual.

Excepcion de garantia del debido proceso. legalidad de los actos administrativos
sancionatorios que impusieron multas al contratista.

La imposicién de las multas se realizdé con garantia del debido proceso al
contratista y sin extralimitar las potestades sancionatorias de la administracion.

Excepcion de imposibilidad de pago de obligaciones que no fueron prestadas por
el contratista.

Frente a la pretensién de descuentos ilegales realizados por el contratista, el
Instituto aplicé la excepcion de contrato no cumplido del articulo 1609 del Cédigo
Civil, en el entendido de que si el contratista no ejecutaba las prestaciones
contractuales era imposible que el Instituto procediera a su pago. Con las pruebas
documentales aportadas al proceso el Comité de Supervision de la Direccion de
Evaluacion establecié que existian obligaciones no ejecutadas por parte de los
contratistas interventores, asi por el contratante cedente la suma de
$854.214.950.10 y por el contratante cedido la suma de $142.933.056.99 para un
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total de $997.148.007.09. En virtud de lo anterior, el ICBF procedi6é a descontar de
los pagos al cesionario las obligaciones no cumplidas por el cedente, ya que si el
Instituto procedia a pagar obligaciones no ejecutadas por sus contratistas estaria
incurriendo en un claro detrimento patrimonial.

El Comité de Supervision de la Direccion de Evaluacion presenté informe sobre los
descuentos al Contrato 991 de 2007 frente a las obligaciones ejecutadas por el
cesionario, donde se establecen las siguientes obligaciones no cumplidas: falté
realizar el 9.97% de visitas de los proyectos 131 a 140, las cuales se
reprogramaron y ascienden a la suma de $142.933.056.99, obligaciones que
fueron cumplidas en la vigencia siguiente del contrato.

Excepcion de fondo de incumplimiento de las obligaciones del contratista y cobro
de lo no debido.

La sustenta en el hecho de que fue el contratista quien incumplié con sus
obligaciones contractuales, por lo que no le asiste causa petendi al actor para
formular las pretensiones y de hacerse tal reconocimiento se incurriria en pago
debido, por falta de causa real y licita de la pretendida obligacion, en otras
palabras estariamos frente a un pago excesivo de lo desembolsado por el Instituto
que asciende a $5.733.776.941.44. (fls. 358 a 387)

3. ALEGATOS DE CONCLUSION
Parte demandante

Reitera los argumentos expuestos con la demanda y ademas se refiere a lo
probado en desarrollo del proceso.

En primer lugar, se refiere al interrogatorio de parte efectuado a los representantes
legales de los consorcios que conforman la parte demandante. Al respecto
manifiesta que los tres coincidieron en afirmar que jamas las multas y sanciones
formaron parte del acuerdo de cesién y que cuando manifestaron que asumian
integralmente los derechos y obligaciones del contrato, se referia a las
obligaciones puramente contractuales, y las multas y sanciones impuestas al
cedente, no podian considerarse como obligacion del contrato; y de haber sabido
que la entidad le iba a descontar las multas y sanciones, ni ellos ni ningliin otro
contratista habria aceptado una cesién, puesto que era entrar a ejecutar un
contrato desequilibrado financieramente.

En cuanto a la prueba pericial, expresa que corrobord las compensaciones
efectuadas y sobre las mismas realizé una liquidacién de perjuicios teniendo en
cuenta las reglas jurisprudenciales. Asi las cosas, la compensacion efectuada por
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la entidad fue totalmente tramposa, de mala fe y alejada de todo marco contractual
y legal, pues, a pesar de haber dejado constancia expresa de su exclusién, no
existia alguna que llevara a desequilibrar el esquema econdémico del cesionario.

En cuanto a los descuentos denominados prestaciones no objeto de
reconocimiento, la entidad no logré demostrar la razén de ellos, puesto que de
acuerdo con la demanda, obedecian al incumplimiento del cesionario, afirmacién
falsa, que no logré probar; segun los testigos del ICBF, tales prestaciones no se
ejecutaron por causa atribuible al tiempo de la cesién, por cierre de calendario
escolar, es decir, no imputable al cedente; el contratista desconoce realmente las
razones y el método aplicado por la entidad para tales descuentos, maxime
cuando en virtud de la cesion, solo eran susceptibles de descuento aquellas
prestaciones no cumplibles por causas imputables al contratista, previa
concertacion con la entidad sobre el método y procedimiento.

Agrega que el testigo Héctor Arias, allegd en su declaraciéon un documento
denominado “Informe sobre descuentos al Contrato 991 de 2007, del cual dice
que fue socializado al cesionario, lo cual no es verdad, porque solo ahora se
conoce dicho documento, el cual no tiene fecha; lo anterior prueba que procedio
de manera unilateral a hacer los descuentos, alejada de la clausula tercera,
paragrafo 2° del acuerdo de cesion y de los principios que gobiernan la
modificacion del contrato, respecto del cual prima la bilateralidad y como
excepcion la unilateralidad, caso en el cual se debe motivar el acto administrativo,
tal como lo dispone el art. 16 de la Ley 80 de 1993.

Por ultimo se refiere a las excepciones de fondo propuesta por la entidad
demandada, las cuales no tienen vocacion de prosperidad. (fls. 886 a 897)

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

La demandada reitera los argumentos expuestos en la contestacién de la
demanda y expone otros argumentos respecto a las pruebas.

Expresa que las reclamaciones que presenta el Consorcio Interventores Asociado
debieron ser presentadas contra el consorcio cedente Consorcio Supervisores
Inter ICBF 2007, por el principio del efecto relativo de los contratos, es decir, los
acuerdos de voluntades obligan a las partes que en él intervienen.

La afirmacién hecha al momento de presentar la cesiéon es indiscutible, el ICBF
informé al cesionario de todas las condiciones en que se encontraba el contrato.
Para este tipo de negocios es necesario investigar los riesgos financieros,
administrativos y juridicos, labor que al parecer no fue realizada por el consorcio

NS
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demandante y ahora pretende que su falta de cuidado y diligencia sea asumida
por la entidad.

En el interrogatorio de Miguel Angel Bettin Jaraba reconocié que sabia que el
Consorcio Supervisores Inter ICBF 2007, con quien celebr6 el documento de
cesion estaba conformado por las sociedades Ponce De Ledn y Asociados S.A.
Ingenieros Consultores, que hacia parte de un grupo empresarial relacionado con
los sefiores Manuel y Miguel Nule Velilla y Guido Nule.

Sorprende a la demandada el total desconocimiento que tiene el consorcio
demandante sobre el tramite aplicable en el ICBF para la imposicién de las multas,
siendo que reconocieron el grave incumplimiento contractual del consorcio
cedente y ademas que conocian quienes lo integraban.

Manifiesta que no acepta lo expresado por el sefior Alvaro Bettin Diago en el
interrogatorio de parte donde expres6 que en el documento de cesidn se
establecié que el Consorcio demandante no asumiria las multas impuestas, pues
una cosa es la solicitud de cesiéon que presentaron ante el ICBF y otra cosa es el
acta de autorizacion de la cesion firmada por la Directora del Instituto. Ademas, el
interrogado manifestd que ellos no firmaron el acta de autorizacién, lo cual no es
cierto, porque el sefior Miguel Bettin Jaraba, representante legal del Consorcio
Interventores Asociados si firmé, en consenso con el cedente y el ICBF, acta de
la cual el funcionario Héctor Arias Almeida incorporé copia firmada por dichas
personas, prueba que debe ser valorada, toda vez que se dio traslado del
documento a la parte actora, sin que la tachara de falso.

Respecto de las prestaciones no pagadas por el ICBF, resulté probado en el
proceso, que no fueron canceladas porque ni el consorcio cedente ni el cesionario
las cumplieron, el cedente por sus incumplimientos y el cesionario, porque cuando
asumid el contrato ya eran prestaciones que de acuerdo con el cronograma de
trabajo era imposible cumplir. Por lo anterior, no se cancelé la suma de
$854.214.950.10. Al ser la anterior, una negacioén indefinida, la carga de prueba se
invierte y debe el consorcio demandante que dichas prestaciones si fueron
cumplidas, lo que no se probé. En cuanto a la suma de $142.933.056, estas
prestaciones se reprogramaron para el afio siguiente y fueron ejecutadas por el
cesionario y el ICBF la pago en su totalidad, tal como lo demostré el testimonio
del funcionario Luis Freddy Torres Ruge con el estado de cuenta donde se
evidencia el pago en el afio 2009.

Respecto a la prueba pericial, sefala que se limité a actualizar las pretensiones
del demandante sin entrar a afirmar si esas prestaciones no pagadas, fueron o no
ejecutadas, por lo que considera que al peritaje no puede darsele la eficacia de
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que esta probado el cumplimiento del contrato, pues se limitd a realizar un célculo
actuarial. (fls. 866 a 882)

4. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La representante del Ministerio Publico incorporé concepto por escrito en la
audiencia de pruebas, en el cual solicité la no prosperidad a las pretensiones de la
demanda, en atencién a que el Consorcio Interventores Asociados acepté en su
totalidad y sin reserva de ninguna naturaleza los términos y condiciones definidas
para la cesion del contrato e igualmente conocia el alcance de las obligaciones
que se adquirieron con ella. (fls. 854 a 864)

5. TRAMITE
La presente demanda fue presentada el 04 de octubre de 2012. (fl. 326)

Por auto de 26 de octubre de 2012 se inadmitié para que se allegaran las copias
de la demanda para notificar a la Agencia de Defensa Juridica del Estado y del
poder donde se le autorizara para solicitar la declaratoria de incumplimiento del
Contrato No. 991 de 2007. (fls. 328 a 331)

El 10 de diciembre de 2012 se admiti6 la demanda (fls. 349 a 351). Procediendo el
demandante a consignar los gastos del proceso el 14 de diciembre de 2012
(fls.353)

La Secretaria del Tribunal notific6 a través de correo electronico a la parte
demandada y al Ministerio Publico el 18 de diciembre de 2012. (fls. 354 a 357)

Por auto de 23 de abril de 2013 se cité para la realizacion la Audiencia Inicial (f.
749-750), la cual se llevo a cabo al dia 07 de mayo de 2013, en la cual se fij6 el
litigio y se ordend la practica de las pruebas solicitadas. (fls. 754 a 759)

El 18 de junio de 2013 se realizd la Audiencia de Pruebas, recepcionandose los
interrogatorios de parte de los sefiores Alvaro Bettin Diago, Gloria Guzman vy
Miguel Angel Bettin. Se hizo presente el perito, quien pidié un término mayor para
la realizacion del dictamen, el cual le fue concedido, por lo que se suspendio la
audiencia. (fls. 804 a 809). La Audiencia de pruebas continu6 el dia 26 de junio de
2013, fecha en la cual el perito presenté su dictamen, corriéndose traslado a las
partes por el término de 5 dias. (fls. 822 a 824). El dia 05 de julio de 2013 se
reanudd la audiencia de pruebas, en ella la parte demandada presenté dos
preguntas respecto al dictamen y el Despacho suspendié la audiencia de pruebas
y la continué el 16 de julio de 2013, en la cual al verificar que las pruebas
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ordenadas habian sido recaudadas, se dio traslado a las partes para que alegaran
de conclusion. (fls. 850 a 852)

Control de legalidad

De acuerdo con lo establecido en el articulo 207 del CPACA, todas las etapas del
proceso hasta aqui adelantadas se encuentran legalizadas, con la observancia del
debido proceso.

Excepciones

La entidad demandada propuso las siguientes excepciones:

Excepcion de cesién de posicion contractual. El cesionario ocupa la posicion
contractual del cedente.

Excepcion de garantia del debido proceso. legalidad de los actos administrativos
sancionatorios que impusieron multas al contratista.

Excepcion de imposibilidad de pago de obligaciones que no fueron prestadas por
el contratista.

Excepcion de fondo de incumplimiento de las obligaciones del contratista y cobro
de lo no debido

Los argumentos expuestos en las excepciones propuestas tienen relacion directa
con las pretensiones de la demanda, por tanto, deben ser resueltas con el fondo
del asunto.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
COMPETENCIA

Este Tribunal es competente para conocer del presente proceso en primera
instancia con fundamento en el numeral 50 del articulo 152 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y Contencioso Administrativo, ya que la cuantia del
asunto supera los 500 salarios minimos legales mensuales vigentes para la época
en que se presentd la demanda.

PROBLEMA JURIDICO

Teniendo en cuenta la fijacién del litigio, el problema juridico a resolver es el
siguiente:

1.- Establecer si el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar Incumplié el
Contrato No. 991 de 2007, al realizar de manera irregular, unos descuentos al

NP
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Consorcio demandante, por concepto de multas impuestas al contratista cedente-
Consorcio Supervisores Inter ICBF — 2007 y por prestaciones no objeto de
reconocimiento;

2.- Si con dichos descuentos se desequilibré6 econdmicamente el contrato.
3.- Si es procedente liquidar judicialmente el Contrato de Consultoria 991 de 2007.
TESIS DE LA SALA

Para la Sala de Decisién denegara las pretensiones de la demanda en cuanto a la
declaratoria de incumplimiento del contrato No. 991 de 2007, asi como frente a la
ruptura del equilibrio econémico del mismo, y se concedera la pretensién relativa a
la liquidacién judicial del contrato.

La anterior tesis se soporta en los argumentos que a continuacién se exponen.
MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL
- El Contrato Estatal

El contrato, como fuente de obligaciones, encuentra soporte legal tanto en el
articulo 1494 del C.C., al indicar que “las obligaciones nacen, ya del concurso real
de las voluntades de dos o mas personas, como en los contratos o
convenciones...”, como en el articulo 1495 de la ley civil, el cual defini6é el contrato
como el “acto por el cual una parte se obliga para con otra a dar, hacer o no hacer
alguna cosa ...”.

A su vez, el Codigo de Comercio, en su articulo 864, consagra que “E/ contrato es
un acuerdo de dos o mas partes para constituir, regular o extinguir entre ellos una
relacién juridica patrimonial, ...”.

De conformidad con lo dispuesto por tales normas legales, resulta claro que el
contrato s6lo puede concebirse en cuanto medie un acuerdo o concurso de
voluntades, el cual no siempre nace a la vida juridica de manera consensual sino
que la ley, en algunos casos, ha establecido ciertos requisitos o formalidades
como condicioén para su existencia.

A partir de la vigencia de la Ley 80 de 1993 Por la cual se expide el Estatuto
General de Contrataciéon de la Administracién Pablica, el ordenamiento positivo
adoptd la categoria del Contrato Estatal, definiéndolo como aquel acto juridico
creador de obligaciones a cuya celebracion concurra una de las entidades
estatales que menciona el articulo 2° ibidem, independientemente de que se trate
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de contratos previstos o tipificados en el derecho privado, en disposiciones
especiales o que sencillamente resulten del ejercicio de la autonomia de Ia
voluntad como suele suceder con los que se clasifican como atipicos e
innominados (articulo 32, Ley 80); lo que quiere decir, que se adoptd un criterio
subjetivo u organico, que atiende a la naturaleza de los sujetos u érganos que
intervienen en la formaciéon del contrato, para efectos de determinar que los
contratos podran catalogarse como estatales Unicamente en cuanto en uno de sus
extremos, al menos, se encuentre una entidad estatal.

En virtud de lo anterior, al ser el contrato un acto juridico generador de
obligaciones, su fundamento primario radica en el principio de la autonomia de la
voluntad, toda vez que las partes concurren a su celebracién asumiendo las
obligaciones correlativas por decision libre y autdnoma, razén por la cual la ley
debe aplicarse a dicho acuerdo de manera subsidiaria, frente a los vacios que las
partes contratantes dejen respecto de la regulacién de su relacién y sélo para
llenar esas lagunas de la voluntad. De lo anterior, se desprende el principio del
pacta sunt servanda, es decir la fuerza obligatoria del contrato mediante el
principio del respeto a la palabra empefiada, en la medida en que las clausulas del
negocio juridico resultan vinculantes para las partes y deben ser respetadas y
cumplidas a lo largo de toda la ejecucién del contrato; como desarrollo de tal
principio, el Cédigo Civil en su articulo 1602 establece que “Todo contrato
legalmente celebrado es una ley para los contratantes, y no puede ser invalidado
sino por su consentimiento mutuo o por causas legales”, disposicién que evidencia
la importancia que reviste a la hora de ejecutar un contrato, la voluntad de las
partes que se obligaron mediante su celebracion.’

En el momento de concrecién de la voluntad contractual, una parte asume
el cumplimiento de ciertas obligaciones, con miras a obtener que la otra, a su vez,
cumpla con las que correlativamente asumi6 y que se consideran como
equivalentes de acuerdo con los propios intereses de cada parte, en lo cual
consiste el llamado equilibrio del contrato, que no es otra cosa que el
mantenimiento durante la ejecucion del mismo, de la equivalencia entre
obligaciones y derechos que se establecieron entre las partes al momento de su
celebracién.

No obstante lo anterior, en materia de contratacion estatal, y en aras de
salvaguardar el interés puUblico que subyace en dichos contratos, la ley dota a la
entidad pulblica contratante de herramientas que menguan los principios de la
autonomia de la voluntad e igualdad de las partes frente al contrato, ellas son las
llamadas clausulas exorbitantes, cuyo uso no puede ser caprichoso, sino

" Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 18 de septiembre
de 2003, Rad. 70001-23-31-000-1996-05631-01 (15119), C.P. Dr. Ramiro Saavedra Becerra.
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motivado, como uUnica forma de dejar a salvo el interés publico, sin incurrir en
arbitrariedad.

En el contrato estatal que dio origen a esta controversia contractual, cuyo objeto
era "Realizar el control y la supervisién técnica y administrativa de los programas
Desayunos Infantiles, Raciones de emergencia, Recuperacion Nutricional; asi
mismo a las entidades contratistas y unidades aplicativas de los proyectos 131 y
140 denominados: Asistencia Nutricional al Escolar, Hogares Comunitarios de
Bienestar 0-7, Hogares Infantiles, Centros de Emergencia, internados,
seminternados, externados, hogares gestores, Intervencioén de apoyo, preparacion
para la vida social y orientacién vocacional, Encuentro para la construccién de
proyecto de vida, Centro de Recepcién, Centros de observacion, Centro cerrado y
semicerrado, Hogar Transitorio, Centro de Atencion Especializada CAE, Casa
Juvenil, Hogar tutor, Hogares sustitutos, centro transitorio, Centro de
Intermamiento Preventivo Especializado, Internado Abierto, en todos los municipios
de la macroregién No. 3 conformada por los siguientes departamentos: Atlantico,
Bolivar, Sucre, La Guajira, Magdalena y San Andrés", se aplicaron los articulos 14
al 18 de la Ley 80 de 1993, que consagran lo siguiente:

“Articulo 14°.- De los Medios que pueden utilizar las Entidades Estatales para el
Cumplimiento del Objeto Contractual. Para el cumplimiento de los fines de la
contratacion, las entidades estatales al celebrar un contrato:

1o. Tendran la direcciéon general y la responsabilidad de ejercer el control y
vigilancia de la ejecucion del contrato. En consecuencia, con el exclusivo objeto de
evitar la paralizacion o la afectacién grave de los servicios publicos a su cargo y
asegurar la inmediata, continua y adecuada prestacién, podran en los casos
previstos en el numeral 2 de este articulo, interpretar los documentos
contractuales y las estipulaciones en ellos convenidas, introducir modificaciones a
lo contratado y, cuando las condiciones particulares de la prestacién asi lo exijan,
terminar unilateralmente el contrato celebrado.

En los actos en que se ejerciten algunas de estas potestades excepcionales
debera procederse al reconocimiento y orden de pago de las compensaciones e
indemnizaciones a que tengan derecho las personas objeto de tales medidas y se
aplicaran los mecanismos de ajuste de las condiciones y términos contractuales a
que haya lugar, todo ello con el fin de mantener la ecuacién o equilibrio inicial.

Contra los actos administrativos que ordenen la interpretacién, modificacién y
terminacion unilaterales, procedera el recurso de reposicion, sin perjuicio de la
accion contractual que puede intentar el contratista, segtin lo previsto en el articulo
77 de esta Ley.
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20. Pactaran las clausulas excepcionales al derecho comun de terminacion,
interpretacién y modificacion unilaterales, de sometimiento a las leyes nacionales y
de caducidad en los contratos que tengan por objeto el ejercicio de una actividad
que constituya monopolio estatal, la prestacion de servicios publicos o la
explotacion y concesién de bienes del Estado, asi como en los contratos de obra.
En los contratos de explotacion y concesién de bienes del Estado se incluira la
clausula de reversion.

Las entidades estatales podran pactar estas clausulas en los contratos de
suministro y de prestacion de servicios.

En los casos previstos en este numeral, las clausulas excepcionales se entienden
pactadas aun cuando no se consignen expresamente.

Paragrafo.- En los contratos que se celebren con personas publicas
internacionales, o de cooperacién, ayuda o asistencia; en los interadministrativos;
en los de empréstito, donacién y arrendamiento y en los contratos que tengan por
objeto actividades comerciales o industriales de las entidades estatales que no
correspondan a las sefialadas en el numeral 20. de este articulo, o que tengan por
objeto el desarrollo directo de actividades cientificas o tecnolégicas, asi como en
los contratos de seguro tomados por las entidades estatales, se prescindira de la
utilizacién de las clausulas o estipulaciones excepcionales.

Articulo 15°- De la Interpretacién Unilateral. Si durante la ejecucién del contrato
surgen discrepancias entre las partes sobre la interpretaciéon de algunas de sus
estipulaciones que puedan conducir a la paralizacién o a la afectaciéon grave del
servicio publico que se pretende satisfacer con el objeto contratado, la entidad
estatal, si no se logra acuerdo, interpretaré en acto administrativo debidamente
motivado, las estipulaciones o clausulas objeto de la diferencia.

Articulo 16°.- De la Modificacion Unilateral. Si durante la ejecucién del contrato y
para evitar la paralizacion o la afectaciéon grave del servicio publico que se deba
satisfacer con él, fuere necesario introducir variaciones en el contrato y
previamente las partes no llegan al acuerdo respectivo, la entidad en acto
administrativo debidamente motivado, lo modificaré mediante la supresion o
adicién de obras, trabajos, suministros o servicios.

Si las modificaciones alteran el valor del contrato en veinte por ciento (20%) o mas
del valor inicial, el contratista podra renunciar a la continuacién de la ejecucién. En
este evento, se ordenara la liquidaciéon del contrato y la entidad adoptara de
manera inmediata las medidas que fueren necesarias para garantizar la
terminacion del objeto del mismo.
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Articulo 17°.- De la Terminacién Unilateral. La entidad en acto administrativo
debidamente motivado dispondra la terminacién anticipada del contrato en los
siguientes eventos:

10. Cuando las exigencias del servicio publico lo requieran o la situacion de orden
publico lo imponga.

20. Por muerte o_incapacidad fisica permanente del confratista, si es persona
natural, o por disolucién de la persona juridica del contratista.

3o. Por interdiccion judicial de declaracion de quiebra del contratista.

4o. Por cesacion de pagos, concurso de acreedores o embargos judiciales del
contratista que afecten de manera grave el cumplimiento del contrato.

Sin embargo, en los casos a que se refieren los numerales 20. y 30. de este
articulo podré continuarse la ejecucion con el garante de la obligacion.

La iniciacion de tramite concordatario no dara lugar a la declaratoria de
terminacién unilateral. En tal evento la ejecucion se hara con sujecion a las
normas sobre administracion de negocios del deudor en concordato. La entidad
dispondré las medidas de inspeccion, control y vigilancia necesarias para asegurar
el cumplimiento del objeto contractual e impedir la paralizacién del servicio.

Articulo 18°.- De la Caducidad y sus Efectos. La caducidad es la estipulacion en
virtud de la cual si se presenta alguno de los hechos constitutivos de
incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista, que afecte de manera
grave y directa la ejecucion del contrato y evidencia que puede conducir a su
paralizacion, la entidad por medio de acto administrativo debidamente motivado lo
dara por terminado y ordenara su liquidacion en el estado en que se encuentre.

En caso de que la entidad decida abstenerse de declarar la caducidad, adoptara
las medidas de control e intervencién necesarias, que garanticen la ejecuciéon del
objeto confratado. La declaratoria de caducidad no impedirda que la entidad
contratante tome posesion de la obra o continte inmediatamente la ejecucién del
objeto contratado, bien sea a través del garante o de otro contratista, a quien a su
vez se le podré declarar la caducidad, cuando a ello hubiere lugar.

Si se declara la caducidad no habra lugar a indemnizacién para el contratista,
quien se haré acreedor a las sanciones e inhabilidades previstas en esta ley.

La declaratoria de caducidad sera constitutiva del siniestro de incumplimiento.”

A su vez, el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 Por medio de la cual se
introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se
dictan ofras disposiciones generales sobre la contratacion con Recursos Publicos,
consagroé el debido proceso como principio rector en materia sancionatoria de las
actuaciones contractuales, en los siguientes términos:

“Articulo 17. Del derecho al debido proceso. El debido proceso sera un principio
rector en materia sancionatoria de las actuaciones contractuales.
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En desarrollo de lo anterior y del deber de control y vigilancia sobre los contratos
que corresponde a las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion
de la Administracién Publica, tendran la facultad de imponer las multas que hayan
sido pactadas con el objeto de conminar al contratista a cumplir con sus
obligaciones. Esta decision debera estar precedida de audiencia del afectado que
deberé tener un procedimiento minimo que garantice el derecho al debido proceso
del contratista y procede sélo mientras se halle pendiente la ejecucion de las
obligaciones a cargo del contratista. Asi mismo podran declarar el incumplimiento
con el propésito de hacer efectiva la clausula penal pecuniaria incluida en el
contrato.

Paragrafo. La clausula penal y las multas asi impuestas, se haran efectivas
directamente por las entidades estatales, pudiendo acudir para el efecto entre
otros a los mecanismos de compensacion de las sumas adeudadas al contratista,
cobro de la garantia, o a cualquier otro medio para obtener el pago, incluyendo el
de la jurisdiccién coactiva.

Paragrafo transitorio. Las facultades previstas en este articulo se entienden
atribuidas respecto de las clausulas de multas o clausula penal pecuniaria
pactadas en los contratos celebrados con anterioridad a la expedicién de esta ley
y en los que por autonomia de la voluntad de las partes se hubiese previsto la
competencia de las entidades estatales para imponerlas y hacerlas efectivas.”

De la Cesion de contratos

La cesion de contratos es una forma de sustitucién consistente en un acto juridico
por medio de la cual un contratante (cedente) hace que un tercero (cesionario)
ocupe su lugar en el contrato, transmitiéndose tanto los créditos como las deudas
derivadas del mismo, en todo o en parte; la cesion del contrato implica la
sustitucién en la persona del contratista, de forma tal que frente al contratista
originario se extinguen las obligaciones y derechos derivados del contrato cedido
en virtud del fendmeno de la novacién, para ser trasferidas al cesionario quien en
adelante ostentara la calidad de contratista y frente a quien la administracion debe
exigir las calidades técnicas, financieras y administrativas necesarias para
garantizar el adecuado cumplimiento del objeto contractual.?

La figura de la cesidn del contrato no se encuentra regulada en el Coédigo Civil, en
el que se contempla la cesion de créditos y derechos; su regulaciéon esta
consagrada en los articulos 887 a 896 del Cédigo de Comercio, que al respecto
preveén:

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Auto del 7 de febrero de 2002,
Expediente No. 21845 , C.P. Dr. Alier E. Herndndez Enriquez.
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“ARTICULO 887. CESION DE CONTRATOS. En los contratos mercantiles de
ejecucion periédica o sucesiva cada una de las partes podra hacerse sustituir por
un tercero, en la totalidad o en parte de las relaciones derivadas del contrato, sin
necesidad de aceptacion expresa del contratante cedido, si por la ley o por
estipulacion de las mismas partes no se ha prohibido o limitado dicha sustitucion.

La misma sustitucién podra hacerse en los contratos mercantiles de ejecucion
instantanea que aun no hayan sido cumplidos en todo o en parte, y en los
celebrados intuitu personae, pero en estos casos sera necesaria la aceptacion del
contratante cedido.

ARTICULO 888. FORMAS PARA HACER LA CESION. La sustitucién podra
hacerse por escrito o verbalmente, segun que el contrato conste o no por escrito.

Si el contrato consta en escritura publica, la cesién podra hacerse por escrito
privado, previa autenticacién de la firma del cedente, si ésta no es auténtica o no
se presume tal, pero no producira efectos respecto de terceros mientras no sea
inscrita en el correspondiente registro.

Si el contrato consta en un documento inscrito que, a pesar de no ser titulo-valor,
esté otorgado o tenga la clausula "a la orden" u otra equivalente, el endoso del
documento bastara para que el endosatario se sustituya al endosante en las
relaciones derivadas del contrato.

ARTICULO 889. ACEPTACION TACITA EN CONTRATOS DE SUMINISTRO ES
CESION DE CONTRATOS. No obstante lo previsto en el articulo anterior, en los
contratos de suministro la simple aquiescencia tacita a su continuaciéon por un
tercero, se entendera como cesién del contrato.

ARTICULO 890. RESPONSABILIDAD DEL CEDENTE. El que cede un contrato se
obliga a responder de la existencia y validez del mismo y de sus garantias, pero,
salvo estipulacién expresa en contrario, no respondera de su cumplimiento por
parte del ofro contratante y de los garantes.

ARTICULO 891. OBLIGACION DE DAR AVISO AL CEDENTE SOBRE LA MORA
O EL INCUMPLIMIENTO. Cuando el cedente se obliga a responder del
cumplimiento del contrato por parte del contratante cedido, el cesionario debera
darle aviso dentro de los diez dias siguientes a la mora o al incumplimiento, so
pena de ser exonerado el cedente de la obligacién de la garantia contraida con el
cesionario.

ARTICULO 892. RESPONSABILIDADES DEL CEDENTE Y CESIONARIO
DESPUES DE NOTIFICADA LA CESION. El contratante cedido no podra cumplir
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validamente en favor del cedente las prestaciones derivadas del contrato cedido,
una vez notificada o aceptada la cesién o conocido el endoso.

Si el cedente recibe o acepta tales prestaciones sin dar al contratante cedido aviso
de la cesion o endoso del contrato, incurrira en las sanciones previstas en el
Cédigo Penal para el delito de estafa.

ARTICULO 893. RESERVA DE NO LIBERAR AL CEDENTE. Si el contratante
cedido hace la reserva de no liberar al cedente, al autorizar 0 aceptar la cesion
o al serle notificada, en el caso de que no la haya consentido previamente, podra
exigir del cedente el cumplimiento de las obligaciones derivadas del contrato
cuando el cesionario no las cumpla, pero debera poner el incumplimiento en
conocimiento del cedente dentro de los diez dias siguientes a la mora del deudor.

Lo dispuesto en este articulo no se aplicara a los casos en que la ley autorice la
cesion sin previa aceptacion o notificacion.

ARTICULO 894. FECHA DESDE QUE LA CESION TIENE EFECTOS FRENTE AL
CONTRATANTE CEDIDO Y TERCEROS. La cesién de un_contrato produce
efectos entre cedente y cesionario desde que aquella se celebre; pero respecto
del contratante cedido y de terceros, solo produce efectos desde la notificaciéon o
aceptacién, salvo lo previsto en el inciso tercero del articulo 888.

ARTICULO 895. IMPLICACION DE LA CESION. La cesién de un contrato implica
la de las acciones, privileqios y beneficios legales inherentes a la naturaleza y
condiciones del contrato; pero no transfiere los que se funden en causas ajenas al
mismo, o en la calidad o estado de la persona de los contratantes.

ARTICULO 896. EXCEPCIONES DEL CONTRATANTE CEDIDO. El contratante
cedido podra oponer al cesionario todas las excepciones que se deriven del
contrato. Podra también oponer aquellas que se funden sobre otras relaciones con
el cedente, respecto de las cuales haya hecho expresa reserva al momento de
notificarsele o aceptar la cesion.

El Consejo de Estado se ha pronunciado sobre la Cesion de Contratos, asi:

“Los articulos 887 a 896 del Cddigo de Comercio regulan la cesion del contrato,
figura que no se encuentra contemplada en el Cédigo Civil, en tanto en este se
consagra la cesion de créditos o derechos (arts. 1959 y ss.). En efecto, de
conformidad con el articulo 887 del Coédigo de Comercio, en los contratos
mercantiles de ejecucion periddica o sucesiva o de ejecucion instantanea que atn
no hayan sido cumplidos en todo o en parte, cada una de las partes podra hacerse
sustituir por un tercero, en la totalidad o en parte de las relaciones derivadas del
contrato, quien en adelante ocupara la posicion juridica que tenia el que cede, sin
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necesidad de aceptacion expresa del contratante cedido salvo en los celebrados
intuito personae, y siempre que por la ley o por estipulacién de las mismas partes
no se haya prohibido o limitado dicha sustitucion.

La sustitucion podré hacerse por escrito o verbalmente, segin que el contrato
conste o no por escrito -como ocurrié en el sub lite- y en este dltimo caso dando
cumplimiento a las formalidades legales exigidas para el contrato cedido (art. 894).
La cesion de un contrato produce efectos entre cedente y cesionario desde el
momento en que aquella se celebre; pero respecto del contratante cedido y de
terceros, solo produce efectos desde la notificacion o aceptacién, salvo lo previsto
para documentos escritos con clausula “a la orden” u otra equivalente, en el que
solo bastara el endoso del documento (art. 894 e inc. 3 art. 888 C. Co.).

Por lo demas, la cesién de un contrato implica la de las acciones, privilegios y
beneficios legales inherentes a la naturaleza y condiciones del contrato, es decir,
los derechos y obligaciones que emanan del contrato cedido; pero no
transfiere los que se funden en causas ajenas al mismo, o en la calidad o estado
de la persona de los contratantes (art. 895 C. Co.).® (Negrillas de la Sala)

HECHOS PROBADOS
En el plenario se probaron los siguientes hechos:

- Que el dia 28 de diciembre de 2008 se suscribi6 el Contrato de Consultoria No.
991 entre el ICBF y el Consorcio Supervisores Inter — ICBF 2007, cuyo objeto fue
realizar el control y la supervisiéon técnica y administrativa de los programas que
atiende el ICBF en todos los municipios de la Macroregién 3. (fls. 127 a 134 C. No.
1y 412 a 418 C. No. 2). Del folio 135 al 176 del C. 1 se encuentran las
obligaciones del contratista.

- Al citado contrato de consultoria, se le hicieron cinco (5) modificaciones y
adiciones, asi: 1) Adicion y Modificacion No. 1(fls. 196 a 200); 2) Modificacion No.
2 firmada el 30 de diciembre de 2008 (fls. 201 a 204); 3) Modificacion No. 3 de
fecha 30 de diciembre de 2008 (fls. 205 a 207); 4) Modificacién No. 4 de 20 de
febrero de 2009(fls. 208 a 217) y 5) Adicion y Modificacion No. 5 firmada el 06 de
noviembre de 2009 (fls. 218 a 221).

- Que el 31 de diciembre de 2009 se firm6 Prorroga No. 1 al contrato de
consultoria 991 de 2007, hasta el 28 de febrero de 2010. (fls. 222 a 223)

* Consejo de Estado Seccion 3* MP Dra. Ruth Stella Correa Palacio. Sentencia 28 de septiembre de 2011.
Exp No. 25000-23-26-000-1994-00494-01 (15476)
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- Que mediante Resolucién No. 01968 de 19 de mayo de 2008, el ICBF impuso al
Consorcio SUPERVISORES ICBF, en su calidad de contratista del Contrato No.
991 de diciembre 27 de 2007, una multa equivalente al 1% del valor total del
contrato, equivalente a $64.514.450.00. (fls. 569 a 581 C. 2)-

- EI' ICBF impuso al Consorcio Supervisores Inter ICBF 2007, mediante Resolucion
No. 004323 de 10 de octubre de 2008, multa, equivalente al 4% del valor del
Contrato 991 de 2007, suma equivalente a $ 258.057.799. (fls. 582 a 628)

- Los representantes legales de los Consorcios SERVINC LTDA., BRAIN LTDA. y
ATI INTERNACIONAL (hoy demandantes), informan al ICBF que han decidido
asociarse en Consorcio, denominado CONSORCIO INTERVENTORES
ASOCIADOS, para ejecutar el contrato de consultoria 991 de 2007. (fls. 777)

- El 16 de Octubre de 2008, los Representantes Legales de los Consorcios
Supervisores Inter ICBF, en calidad de Cedente y Consorcio Interventores
Asociados, en calidad de Cesionario, presentaron ante la Directora General del
ICBF para su estudio y aval, propuesta de cesion del Contrato de Consultoria 991
de 2007. (fls. 227 a 229y 778 a 779)

- El dia 17 de octubre de 2008, los Representantes Legales de los Consorcios
Supervisores Inter ICBF 2007 e Interventores Asociados suscribieron el “ Acuerdo
de Cesion del Contrato de Consultoria 991 de 2007, suscrito entre el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF y el Consorcio Supervisores Inter —
ICBF 2007". (fls. 629 a 632 C. 2)

- El dia 06 de noviembre de 2008, se suscribié “Acta de Autorizacion de la Cesién
del Contrato de Consultoria No. 991 de 2007, Suscrito entre el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar y el Consorcio Supervisores Inter — ICBF 20077,
la cual fue suscrita por la Directora General, por la Directora Técnica Supervisora,
el Director de Evaluacion — Supervisor y el Supervisor — Direccion Financiera por
parte del ICBF y por los Representantes Legales de los Consorcios Supervisores
Inter-ICBF 2007 e Interventores Asociados. (fls. 236 a 241y 780 a 784)

- El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar expidi® Acta de Liquidacion
Bilateral del Contrato de Consultoria No. 991 de 2007, la cual no fue firmada por
el contratista cedente. (fls. 646 a 648 C. 2). En acta suscrita el dia 8 de marzo de
2011, el apoderado del Representante Legal del Consorcio Interventores
Asociados manifiesta que no suscriben el acta de Liquidacion Bilateral, porque
tienen objecion respecto de la Clausula “Tercera — PAZ Y SALVO: Las partes se
declaran a paz y salvo por todo concepto derivado del contrato 991 del 2007”. (fl.
652)
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Interrogatorios de Parte

En la audiencia de pruebas realizada el dia 18 de junio de 2013 se recepcionaron
los interrogatorios de parte de los Representantes Legales de los Consorcios que
conforman el Consorcio Interventores Asociados, realizado por el apoderado de la
demandada.

El sefior Miguel Angel Bettin Diago, en su calidad de Representante legal de
Servicios de Ingenieria -Servinc Ltda., alleg6 al proceso el documento denominado
“Certificado de Experiencia”, el cual fue aceptado por el Magistrado Conductor por
tener su contenido relacién con la pregunta que se le formuld, de acuerdo a lo
establecido con el articulo 208 del CPC.* Y se le da valor probatorio en esta
oportunidad procesal. La pregunta que se le formulé al interrogado fue ¢4 Digale al
Despacho cual fue el monto del negocio juridico de la cesiéon realizada entre los
Consorcios Supervisores Inter-ICBF y el Consorcio Interventores Asociado? A lo
que contestd: “El monto del contrato no figura como tal dentro documento de
cesién pero aprovecho yo para anexar un documento en donde se establece cual
es la situacion de la cesién... En el documento que se anexa se establece la
diferenciacion de montos por el valor del contrato pero al mismo tiempo constituye
ese documento entregado por el Instituto, se establece la parcialidad de
obligaciones en la ejecucion del contrato, es decir, existe un cedente que ya ha
recibido a manera de pago la suma aproximada de 1.500 millones de pesos y se
supone que un restante del orden de los 5000 millones de pesos es lo que a
nosotros nos corresponde y eso figura como certificacion para que nosotros nos
presentemos en posteriores concursos con el Instituto de Bienestar Familiar, hay
una diferenciacion en la adjudicacién de la experiencia.” (audio 1:29:30 a 1:32:02)

El documento a que hace relacion el interrogado, suscrito por el Director de
Evaluacion del ICBF, de fecha 5 de octubre de 2009, certifica:

“Que el valor del contrato inicial, mas las adiciones No. 1del 8 de febrero de 2008
y No. 4 de febrero 20 de 2009, es de SEIS MIL QUINIENTOS OCHO MILLONES
CUATROCIENTOS UN MIL DOSCIENTOS SETENTA Y CUTARO PESOS m/cte
$6.508.401.274.

“‘Que a la fecha de expediciéon de la presente certificacion, han transcurrido
veintiin meses y cinco dias de ejecucion del contrato en mencién y se han
reconocido y realizado pagos por valor de TRES MIL OCHOCIENTOS NOVENTA
Y TRES MILLONES NOVECIENTOS TREINTA Y CUATRO MIL DOCIENTOS
VEINTINUEVE PESOS CON UN CENTAVO ($3.893.934.229.01) MCTE, asi:

“Al Consorcio Cedente, Supervisores Inter- ICBF 2007: Mil cuatrocientos noventa
millones doscientos veintinueve mil seiscientos cuarenta y tres pesos con
veinticinco centavos ($1.490.229.643.25)

“ Fls. 820 y 821
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e Al Consorcio Cesionario, Interventores Asociados: Dos mil cuatrocientos ftres
millones setecientos cuatro mil ochocientos ochenta y cinco mil pesos con setenta
y seis centavos ($2.403.704.885.76).

“A la fecha, el contrato se encuentra en el 88% del tiempo pactado de ejecucion.”
Testimonios

Mediante despacho comisorio diligenciado por el Juzgado 26 Administrativo
Oralidad de Bogota, se le recibié declaracion jurada a los sefores Luis Fredy
Torres Ruge y Héctor Adolfo Arias Almeida, funcionarios del ICBF. Los testigos
presentaron los siguientes documentos, los cuales fueron agregados al expediente
y se les dio traslado a la parte demandante por el término de tres (3) dias en la
audiencia de pruebas realizada el 16 de julio de 2013:

- Estado de Cuenta del Contrato 991 de 2007. Este documento se admite como
prueba, en atencién a que fue allegado por el testigo Luis Torres Ruge, al ser
interrogado sobre si conocia el estado actual de cuentas del ICBF con el
cesionario, esto en atencion a lo establecido en el art. 208 CPC. Y el apoderado
de los demandantes no lo objeté. (fls. 146 a 165 D. comisorio).

- Condiciones para la aceptacion de la cesion del contrato No. 991 de 2007 —
obligaciones pendientes de cumplimiento por el Consorcio Supervisores Inter
ICBF-2007 (Cedente) y a realizar por el posible cesionario, Consorcio
Interventores Asociados. (fls. 150 a 153D. Comisorio) Este documento se valorara
probatoriamente, puesto que fue allegado al contestar la pregunta relacionada con
el conocimiento que tuvo el testigo sobre la cesion del contrato 991 de 2007 y por
no haber sido objetado por la parte demandante.

- Informe sobre Descuentos al Contrato 991 de 2007. (fls. 154 a 159). Este
documento, se tiene como prueba por haber sido allegado por el testigo al
responder una pregunta relacionada con el conocimiento que tenia sobre la cesidn
del contrato 991 de 2007, y ademas, este documento fue allegado al expediente
con la contestacion de la demanda y no fue objetado por la parte demandante en
la etapa probatoria. (fls. 459 a 469).

- Comunicacion 11300/59365/68300 con nimero de radicacién 061768 de fecha
29 de octubre de 2008, dirigido al Representante legal del Consorcio Supervisores
Inter — ICBF 2007, suscrito por la Directora General del ICBF (fls. 160 a 164 D.

COmIsorio).

Peritazgo
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El consorcio demandante solicitd la practica de prueba pericial a efectos de
determinar los perjuicios ocasionados a los demandantes con ocasion de los
descuentos realizados por el ICBF.

En la audiencia de pruebas realizada el dia 26 de junio de 2013, el perito presentd
el peritazgo que le fue solicitado, el cual fue expuesto por el perito y las partes
ejercieron su derecho de contradiccion.’

El Perito dejé plasmado en el peritazgo las siguientes conclusiones:
“Una vez aplicado los célculos correspondientes, se concluye lo siguiente:

“L0S INTERESES GENERADOS POR LAS MULTAS ascienden a la suma de
DOSCIENTOS CINCUENTA Y TRES MILLONES TRESCIENTOS OCHENTA MIL
QUIENTOS (sic) UN MIL CON CINCUENTA Y NUEVE CENTAVOS
($253.380.501,.59)

‘LOS INTERESES GENERADOS POR LAS PRESTACIONES NO OBJETO DE
RECONOCIMIENTO, asciende a la suma de SEISCIENTOS DIECINUEVE
MILLONES SEISCIENTOS DIECISEIS MIL SEISCIENTOS DIEZ PESOS CON
DOCE CENTAVOS (619.616.610.12)

CIENTO TRES MILLONES SEISCIENTOS NOVENTA Y SIETE
MILNOEVECIENTOS TREINTA Y DOS CON OCHENTA Y CINCO CENTAVOS
(103.697.932.,85), PARA UN TOTAL DE SETECIENTOS VEINTITRES
MILLONES TRESCIENTOS CATORCE MIL QUINTOS (sic) CUARENTA Y DOS
PESOS CON NOVENTA Y SIETE CENTAVOS (723.314.542.,97)”

Caso concreto

Los hechos de la presente demanda se concretan en que el Consorcio
Supervisores Inter ICBF 2007 suscribié el Contrato de Consultoria 991 de 2007
con el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF el 28 de diciembre de
2007. Ante el incumplimiento por parte del contratista del objeto de contrato, el 16
de octubre de 2008, present6 ante el ICBF solicitud de estudio y aprobaciéon de
cesion de dicho contrato al Consorcio Interventores Asociado. El ICBF, mediante
Acta 06 de noviembre de 2008, aprobé la cesién suscrita por dichos consorcios.

La entidad demandada en el tercer desembolso al cesionario, le descontdé dos
multas que le habia impuesto al cedente por un valor de $64.514.450.00 y
$258.057.799.00. En el cuarto, quinto y sexto desembolso, le descontd
“prestaciones no objeto de reconocimiento” por valor de $854.214.950.10 y
$142.933.056. Descuentos que suman $1.319.720.000.00.

*Fls 822y 823
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El consorcio demandante considera que dichos descuentos fueron arbitrarios y de
mala fe, puesto que en el acuerdo de cesion se dejé sentado que las multas
impuestas con ocasion del incumplimiento de obligaciones que debieron
ejecutarse a la fecha de perfeccionamiento de la cesién, son responsabilidad
exclusiva del cedente.

Para la entidad demandada, el Consorcio Interventores Asociados y el Consorcio
Supervisores Inter — ICBF 2007 suscribieron el acuerdo de cesion mediante acta
del 06 de noviembre de 2008, en la cual en los numerales 10, 11, 12 y 14 el
cesionario se obligb a asumir todas las responsabilidades y obligaciones del
mismo sin excepcidon alguna, es decir que las obligaciones impuestas al cedente
por su incumplimiento deberan ser transferidas al cesionario.

Analisis de los argumentos planteados por el Consorcio demandante
Respecto a las multas que le fueron descontadas.

Argumenta el demandante que al descontar al cesionario las multas que le fueron
impuestas al cedente, la entidad demandada desconocid los principios que
gobernaron la cesién del contrato, como buena fe, confianza legitima, respeto al
acto propio; e igual manera desconoci6 el fin coercitivo de las multas, porque
después de haber aceptado la cesion, vuelve al pasado, rompiendo el equilibrio
contractual al hacer dichos descuentos.

En el sub lite, el ICBF le impuso al Consorcio Cesionario, Supervisores Inter ICBF-
2007 dos (2) multas:

Por Resolucion No. 1968 de 19 de mayo de 2008, se le impuso una multa
equivalente al 1% del valor del contrato, teniendo en cuenta que en la ejecucién
del contrato se presentaron varios hechos constitutivos de incumplimiento,
especificamente de las obligaciones generales del anexo 1 del Contrato 991 de
2007. Esta resoluciéon fue confirmada por la No. 2767 de 7 de julio de 2008.

Por Resoluciéon No. 4323 de 2008 se le impuso multa equivalente al 4% del valor
del contrato, teniendo en cuenta el incumplimiento de las obligaciones de los
proyectos 131 y 140 del anexo 1 del Contrato 991 de 2007.

Segun las pretensiones de la demanda la controversia tiene origen en la cesion
que hizo el Consorcio Supervisores Inter ICBF- 2007 al Consorcio Interventores
Asociados del Contrato de Consultoria 991 de 2007. Dichos consorcios
presentaron al ICBF el siguiente acuerdo de cesion, suscrito el 17 de octubre de

2008:
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‘PRIMERA: OBJETO. Mediante el presente acuerdo de voluntades, el Consorcio
Supervisores Inter ICBF-2007, CEDE, a partir de la fecha, el Contrato de
Consultoria 991 de 2007, en su integridad, con sus modificaciones, adiciones,
prorrogas, otrosies y demas ajustes contractuales debidamente formalizados por
el ICBF, al Consorcio Interventores Asociados.

La cesion se hace en estricto cumplimiento a la normatividad vigente, previa
autorizacion del ICBF (por escrito) y bajo el entendido que los cesionarios cumplen
a cabalidad los requisitos y calidades para ejecutar el contrato.

‘PARAGRAFO. Las sanciones penales, disciplinarias, pecuniarias, multas _y
clausulas penales no se tendran como ajustes contractuales por lo _que no se
reducira el valor total original del contrato.

SEGUNDA: PERFECCIONAMIENTO. EI presente CONTRATO se perfeccionara
con la firma de los CONTRATANTES y la respectiva autorizacién del ICBF.

TERCERA: VALOR. LOS CONTRATANTES acuerdan que previa revisién de un
balance, en conjunto con el Supervisor designado por el ICBF, que les permita
establecer los valores ejecutados, facturados, por ejecutar, por facturar,
descuentos, retenciones, deducciones, anticipos y demas que afecten el contrato,
se cancelara un valor concertado entre las partes, cuyo monto sera definido dentro
de los treinta (30) dias siguientes a la suscripcién del presente documento, de
acuerdo al balance mencionado anteriormente.

PARAGRAFO 1. El balance tendré en cuenta las sanciones impuestas o que se
impongan (en firme y en proceso administrativo y judicial) en ocasién del
desarrollo del contrato cedido hasta antes del perfeccionamiento presente, dado
que, estas deberan ser canceladas por los ejecutores cedentes.

PARAGRAFO 2. Para efectos de valorar las prestaciones que no se hubieren
cumplido o0 que no sean cumplibles por razones imputables al contratista, se debe
llegar con el ICBF al acuerdo sobre el procedimiento a seguir,  aplicando para el
efecto los estudios de costos y metodologia del ICBF.

(...)

QUINTA: OBLIGACIONES DE LOS CONTRATANTES. El Consorcio Supervisores
Inter-ICBF 2007 se obliga a entregar la ejecucion del contrato en el momento que
se perfeccione el presente contrato, en el estado que se encuentre y previa
presentacion de un informe (...)

1
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Desde el perfeccionamiento del presente acuerdo el Consorcio Supervisores Inter
ICBF 2007 solo respondera por las sanciones que hayan o sean impuestas en
tomo a la ejecucion del contrato de Consultoria 991 de 2007 por su cuenta. Por
otro lado, el Consorcio Interventores Asociados no responderé por las sanciones
que sean impuestas por el incumplimiento del consorcio cedente y tampoco lo
coadyuvara en los procedimientos administrativos y judiciales que se presenten
como consecuencia de dicho incumplimientos.

Por su parte, el Consorcio Interventores Asociados se obliga a cumplir con las
obligaciones que se introduzcan al contrato cedido mediante adicion, prorrogas y
otrosies, a partir del perfeccionamiento de la presente cesion (...)

PARAGRAFO 1. El Consorcio Interventores Asociados, una vez se perfeccione el
contrato de cesién, asume las obligaciones y las responsabilidades del Contrato
991 de 2007, asi como las obligaciones y responsabilidades contenidas en el
Anexo No. 1 y la modificacién No. 1 del contrato cedido.

PARAGRAFO 2. El Consorcio Interventores Asociados, declarar que conoce y
acepta en su totalidad las condiciones que el ICBF consigné para la autorizacion
de la cesion del contrato, mediante la comunicacion radicada con el numero
061768 de octubre 29 de 2008° en respuesta a la solicitud formulada por el
Consorcio Supervisores Inter ICBF 2007, Cedente titular del contrato, con fecha 17
de octubre, radicada con el numero 68300 y que tales exigencias y condiciones se
entienden incorporadas al presente contrato de cesion.

SEXTA: CONDICIONES DEL ICBF. Los Consorcios, aceptan sin _reserva de
ninguna naturaleza las condiciones fijadas por el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar — ICBF para la cesion del contrato...” (Subrayas fuera del texto)

La anterior solicitud de cesidon del contrato 991 de 2007 fue autorizada mediante
Acta de Autorizacion de Cesién’, de la cual se desprende lo siguiente:

El ICBF considera procedente la cesion del contrato e imparte la correspondiente
autorizacion.

El CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS asume las responsabilidades y
obligaciones del mismo sin excepcion alguna.

El CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS manifiesta que conoce en su
totalidad las condiciones que el ICBF fij6 para la aprobacion de la cesion del
mismo mediante la comunicacion radicada No. 061768 de octubre 29 de 2008.

S F1. 160 cuaderno despacho comisorio
7 Suscrito el 06 de noviembre de 2008 por parte de la Directora General del ICBF, junto con los miembros del
Comité Técnico del Instituto, asi como por los representantes legales de los Consorcios Cedente y Ceslonario.

el
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El CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS conoce, acepta y se
compromete a cumplir con las obligaciones contenidas en los Pliegos de
Condiciones del Concurso Publico ICBF-SN-014-07, el Contrato No. 991 de 2007,
el anexo No. 1y la Adicién y Modificacion No. 1.

Como puede apreciarse, la finalidad de la cesion del contrato a favor del
Consorcio Interventores Asociados, por virtud de la cual se obligé a continuar con
la ejecucion del contrato 991 de 2007, fue cumplir con las obligaciones contenidas
en él y en las Modificaciones y Adiciones del mismo, asumiendo las
responsabilidades y obligaciones sin excepcion.

De acuerdo con lo establecido en las normas que regulan la cesién del contrato,
como en la jurisprudencia del Consejo de Estado, transcrita en precedencia, la
cesion de un contrato produce efectos entre cedente y cesionario desde el
momento en que se celebre la cesion, pero respecto del contratante cedido y el
cesionario, solo produce efectos a partir de la notificaciéon o aceptacién de la
cesion. Por lo demas, la cesion de un contrato implica la de las acciones,
privilegios y beneficios legales inherentes a la naturaleza y condiciones del
contrato, es decir, los derechos y obligaciones que emanan del contrato cedido;
pero no transfiere los que se funden en causas ajenas al mismo, o en la calidad o
estado de la persona de los contratantes (art. 895 C. Co.).

En el sub lite, la aceptacion por parte del ICBF de la cesién suscrita entre el
Consorcio Supervisores ICBF — Inter 2007 y el Consorcio Interventores Asociados,
se dio el 06 de noviembre de 2008; acuerdo dentro del cual observa la Sala que, si
bien es cierto, entre cedente y cesionario acordaron que el Consorcio
Interventores Asociados (cesionario), no responderia por las sanciones que le
hubieran sido impuestas por el incumplimiento del consorcio cedente y tampoco lo
coadyuvaria en los procedimientos administrativos y judiciales que se presenten
como consecuencia de dichos incumplimientos, asi como que las sanciones
penales, disciplinarias, pecuniarias, multas y clausulas penales no se tendran
como ajustes contractuales por lo que no se reducira el valor total original del
contrato, esto sélo fue acordado por los consorcios; también lo es que, el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar al aprobar la Cesién que se hizo del Contrato de
Consultoria 991 de 2007, en el Acta suscrita el 06 de noviembre de 2008, dej6
claramente establecido lo siguiente:

10) Se advierte que al recibir el contrato objeto de cesion, el CONSORCIO
INTERVENTORES ASOCIADOS asume las responsabilidades y obligaciones del
mismo sin excepcion alguna.

Iy
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11) El CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS manifiesta en forma libre y
espontanea que conoce en su totalidad las condiciones que el ICBF fij6 para la
aprobacion de la cesién del mismo mediante la comunicacion radicada con el No.
061768 de octubre 29 de 2008.

12) EI CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS conoce, acepta y se
compromete a cumplir con las obligaciones contenidas en los Pliegos de
Condiciones del Concurso Publico ICBF-SN-014-07, el Contrato 991 de2007,
Anexo No. 1 y la Adicién y Modificacion No. 1, acepta en su totalidad y sin reserva
de_ninguna_naturaleza los términos y condiciones definidas para la cesion del
contrato e iqualmente conoce el alcance de las obligaciones que adquiere con la
cesién del contrato y el estado actual del mismo. (Subrayas de la Sala)

En cuanto a la comunicacion radicada bajo el No. 061768 de fecha octubre 29 de
2008, dirigida al Representante Legal del Consorcio Supervisores Inter ICBF 2007,
a la que se hace referencia, tanto en el Acuerdo de Cesion suscrito por los
Consorcios cesionario y cedente, como en el Acta de Autorizaciéon de la Cesion
por parte del ICBF, y que fue conocida y aprobada por los intervinientes en esta
cesion, establecid las siguientes condiciones de viabilidad de la cesién, en cuanto
a la ejecucion del contrato, sefiald:

- No seran objeto de reconocimiento las prestaciones que no se hayan cumplido o
que no sean cumplibles por razones imputables al contratista.

- Las consecuencias economicas de la imposicion de apremios se imputaran con
cargo a los préximos pagos.

Al respecto reitera la Sala que, la cesion de contratos es un pacto, por medio del
cual un nuevo acreedor sustituye al antiguo sin extinguir la relaciéon obligatoria
primitiva, y en que sélo un elemento subjetivo es variado, pero dejando intacta la
primera obligacién con todas sus condiciones, modalidades y garantias.®

La inmutabilidad de la obligacion, que va acompafiada con todas sus garantias,
salvo estipulacién expresa en contrario, aun cuando haya cambio del primitivo
acreedor, es la base y fundamento de las mdltiples transacciones y operaciones
sobre endoso y traspaso de poélizas de seguros, letras de cambio y demas
instrumentos negociables. Quien traspasa, pues, un contrato o un crédito, lo hace
con todas las garantias anexas a aquellas y responde siempre de la existencia de
la obligacion cedida.®

8 Art. 1964 C. Civil
? Art. 1965 ibidem
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Tratandose de la cesidn de un contrato es claro que lo cedido es el contrato
mismo, el contrato original, y que no se puede pretender dejar de asumir las
obligaciones ni los derechos que este impone pues el contrato debe ejecutarse en
las mismas condiciones en que fue celebrado por el contratista cedente, de quien
el cesionarios es un verdadero sucesor.

Por lo expuesto, la Sala considera que no le asiste razén al demandante, en
cuanto considera que el ICBF no podia aplicar los descuentos correspondientes a
las multas impuestas al cesionario cedente, puesto que lo que obliga al cesionario,
respecto al cumplimiento del Contrato 991 de 2007, que le fue cedido, es lo que
acepto y aprobo el ICBF plasmado en el Acta de autorizacién de la Cesién suscrita
el 6 de noviembre de 2008, la cual fue refrendada por los Consorcios Cedente y
Cesionario, con la firma de sus representantes legales y que se observan a folio
241C. 1.

De igual manera, considera el demandante que la entidad demandada al
descontarle al cesionario las multas que le fueron impuestas al cedente,
desconoci6 la finalidad de estas, que cumplen una funcién coercitiva orientada a la
oportuna ejecucion del contrato.

Es cierto que con la expedicion de la Ley 1150 de 2007, las entidades del Estado
recobraron la potestad sancionadora para imponer unilateralmente multas a los
contratistas. En efecto, el articulo 17, otorgé competencia a las entidades estatales
para imponer unilateralmente multas indicando el procedimiento a seguir para ello.
De la norma transcrita se destaca la supremacia del principio de la autonomia de
la voluntad, en cuanto que la clausula de multas es facultativa, aspecto que esta
ley enfatiza de manera expresa; en consecuencia, la entidad publica contratante
tan sélo estara facultada para imponer multas, de manera unilateral y obtener su
pago, por cualquiera de los mecanismos establecidos en la misma ley, si éstas se
hubieren pactado en el respectivo contrato. La norma es enfatica en determinar el
caracter conminatorio de la multa, de manera que las multas encuentran su
verdadera esencia y finalidad orientados a apremiar al contratista para que dé
cumplimiento a sus obligaciones en la oportunidad y términos pactados.

Asi lo ha expresado el Consejo de Estado:

“La imposicién de multas en los contratos estatales tiene por objeto apremiar al

contratista_al cumplimiento de sus obligaciones, mediante la imposicion de una
sancién de tipo pecuniario_en caso de mora o incumplimiento parcial’®. Su

10 Concepto 1237 de 1999, M.P. César Hoyos Salazar. Sobre la multa como sancién pecuniaria,
puede verse BERCAITZ, Miguel Angel, Teoria General de los Contratos Administrativos, Depalma,
Segunda Edicién, 1980, p 418 Igualmente, Marienhoff, Miguel, Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo llI-A, Buenos Aires, Cuarta Edicién, 1998, p.412. Capitant sefiala que la multa
“tiene por objeto inducir al deudor de una obligacién de hacer o0 no hacer a que la cumpla, por la
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imposicion unilateral por las entidades estatales se asocia normalmente a las
necesidades de direccion del contrato estatal y de aseguramiento de los intereses
publicos por parte de la Administracién’’.

2. La obligacién que nace de la multa es el pago de una obligacién dineraria
liguidada en el respectivo acto. Esta obligacién de pagar una suma de dinero es
distinta (adicional) de las obligaciones contractuales propiamente dichas, pues
representa una carga adicional originada en una situacion de incumplimiento, por
la que el contratista debe responder. Asi, el contratista sigue obligado a cumplir el
contrato, pero ademds, si es multado, debe pagar al Estado la suma de dinero
correspondiente a la multa.

Por tanto, las multas y su cumplimiento no pueden ser neutras o favorables al
contratista, pues conllevan implicita una consecuencia desfavorable para él,
derivada de la situacion de incumplimiento en que se ha puesto. Si no fuera asi, la
multa no cumpliria su funcién de apremio, pues al contratista le podria ser
indiferente cumplir o no sus obligaciones para con la Administracion.

3. En ese sentido, las entidades estatales deben remitir informacion de las multas
y sanciones impuestas a las Camaras de Comercio de la respectiva jurisdiccion,
conforme lo ordena el articulo 6 de la Ley 1150 de 20072 "™

De igual manera, ha expresado la Corte Constitucional:

“En ejercicio de la potestad administrativa sancionadora el Estado esta
habilitado para imponer sanciones disciplinarias y correctivas. Las primeras
destinadas a reprimir las conductas desplegadas por los funcionarios y empleados
por la violacion de deberes, obligaciones y prohibiciones; y las segundas
orientadas a sancionar las infracciones cometidas por particulares frente al
desconocimiento de regulaciones, mandatos, obligaciones y limitaciones
establecidas para reglar determinadas materias. En consecuencia, la
inobservancia, por parte de los administrados, de ciertos mandatos, prescripciones
y reglas establecidas para garantizar el buen funcionamiento de la administracion
y lograr una eficiente prestacion del servicio, genera una actuacion positiva por

amenaza de tener que pagar una indemnizacion que puede acrecentarse de manera considerable
s el incumplimiento se prolonga o se repite” (CAPITAN Henri. Vocabulario Juridico, Depalma,
Buenos Aires, 1986 (82 reimpresion de la primera edicion de 1930) P. 382.)

" Santamaria Pastor, Juan Alfonso Principios de derecho administrativo general. Tomo Il
Segunda Edicion, Madrid, 2009, p. 229 y ss. Marenhoff, Miguel, Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo llI-A, Buenos Aires, Cuarta Edicion, 1998, p.393 y 410.

12 Reglamentado por el D.1464 de 2010, en el cual se establece, entre otros aspectos, la forma en
que se deberan reportar las multas impuestas y pagadas, asi como la inclusion de dicha
informacion en los certificados expedidos por las Camaras de Comercio. La misma obligacién
aparecia ya en el articulo 22 de la Ley 80 de 1993, derogado, precisamente, por la Ley 1150 de
2007.

B Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. MP William Zambrano Cetina. 29 de noviembre de
2010. Exp. 11001-03-06-000-2010-00109-00 (2040)

3%




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
CONTRACTUAL No. 13 001-23-33-000-2012-00162-00
DTE: INTERVENTORES ASOCIADOS - ICBF
37

parte del Estado que se traduce en el ejercicio de su poder sancionador.”™*

(Negrillas fuera del texto)

Considera la Sala no existe duda respecto de la funcion coercitiva de las multas en
los contratos estatales, tal como se expuso en la jurisprudencia transcrita, vy tal
como lo establece el art. 17 de la Ley 1150 de 2007, en el sublite fueron fijadas en
el clausula décima segunda numeral 1) del Contrato 991 de 2007'°, por eso, ante
el incumplimiento del Consorcio Supervisores Inter [ICBF-2007, le fueron
impuestas dos multas, las cuales al momento de suscribir la cesién del contrato no
habian sido canceladas, por lo cual pasaron al cesionario como parte de las
obligaciones asumidas al aceptar la cesion.

Para la Sala, el hecho de exigir el pago de la multa impuesta con anterioridad, no
necesariamente implica compeler al contratista para el cumplimiento de la
obligacion respectiva, pues su exigencia, constituye simplemente una accién de
cobro del Estado de un crédito a su favor; lo cual procede, incluso aunque el
incumplimiento que dio lugar a la multa haya desaparecido.

Como lo establece la norma, la cesién del contrato produce efectos entre el
contratante cedido y el cesionario, desde la notificaciéon o aceptacién de la cesidn,
por tanto, si en la autorizacion o aceptacion del acuerdo de cesién celebrado entre
el Consorcio Supervisores Inter ICBF-2007 y el Consorcio Interventores
Asociados, éste aceptd, en su totalidad y sin reserva de ninguna naturaleza,
los términos y condiciones definidas para la cesion del contrato e igualmente
conocié el alcance de las obligaciones que adquirié con la cesion del contrato y el
estado actual del mismo, no es aceptable que ahora acuda a la jurisdiccién a
reclamar de la entidad el pago de dichos descuentos.

En virtud de lo anterior, considera la Sala de Decisién que prospera la excepcion
de fondo propuestas por la parte demandada de Cesién de Posicién Contractual,
toda vez que el Consorcio Interventores Asociados (cesionario) pas6 a ocupar la
posicion contractual del Consorcio Supervisores Inter ICBF-2007 (cedente), con
todos sus derechos, pero también con sus consecuentes obligaciones,
reiterandose que asi se consagré6 en el acta de aceptacién de la cesion,
encontrandose probada la misma.

Prestaciones no cumplidas

14 Sentencia C-853 de 2005.
BFL 133
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El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar - ICBF, efectué descuentos al
Consorcio Interventores Asociados por concepto de Prestaciones no objeto de
reconocimiento, por valor de $854.214.950.10, discriminados asi:

Descuentos adulto mayor $ 19.748.042.50
Desc. Desayunos Infantiles y Raciones de Emergencia $228.461.011.89
Descuento Recuperaciéon Nutricional $ 2.666.114.36
Descuentos 131- 140 $603.739.781.54

Estos valores se encuentran discriminados y explicados en el documento
denominado “Informe sobre descuentos al Contrato 991 de 2007”'®, el cual indica
que dichas prestaciones no fueron canceladas porque ni el consorcio cedente ni el
cesionario las ejecutaron; el cedente por el incumplimiento con el objeto del
contrato, que lo llevé a cederlo para que se pudiera cumplir, y el cesionario,
porque cuando le fue cedido el contrato, algunas prestaciones eran imposibles de
cumplir de acuerdo con el Cronograma establecido para el contrato, puesto que en
muchos casos ya los calendarios escolares habian terminado y en otros, porque
no contaban con tres meses de diferencia, entre una visita y otra.

El Consorcio demandante considera que al hacer estos descuentos el ICBF
modificd unilateralmente el contrato, puesto que no corresponden a un acuerdo
concertado con el cesionario, ni a una modificacién bilateral o unilateral del
contrato.

Para la Sala no le asiste razén al demandante, respecto a este tema, puesto que
si los funcionarios encargados de la supervision del Contrato 991 de 2007,
después de analizar toda la documentacién, llegan a la conclusién que el
cesionario no cumplié con varias de las prestaciones objeto del contrato, lo
procedente era descontar el valor de dichas prestaciones de los pagos que le
debian hacer, para asi no incurrir en un detrimento patrimonial, al cancelar una
obligacién no ejecutada.

En este sentido, al considerar el ICBF que no se cumplieron ciertas obligaciones
contractuales por parte del cesionario, y ser por tanto, una negacién indefinida'’,
la carga de la prueba se invierte y debia el consorcio demandante probar que
dichas prestaciones si fueron cumplidas, lo que no se prob6 en el plenario18,

'® Fls. 154 a 159 despacho comisorio

"7 Art. 177 CPC

18 “La alegacién del demandante en el sen do de que el sefior Peterson Lopera Cardona no poseia tulo universitario es
negacién inde nida gue, por lo mismo, no requeria prueba, como estd dispuesto en el ar culo 177 del Cédigo de
Procedimiento Civil, v siendo asi era carga de este 4l mo probar en contrario. Y son inde nidas las negaciones que no
implican la a rmacién indirecta de hecho concreto y contrario alguno, delimitado en empo vy lugar. Al hecho alegado
por el demandante de que el demandado no posefa tulo universitario solo dijo este que si fue “aceptada su posesién
por el ejecu vo municipal era sin lugar a dudas porque el empleado publico llenaba los requisitos exigidos para asi
hacerlo, requisitos que en ningin momento implicaban de acuerdo a los estatutos de la en dad descentralizada el que
debia acreditar tulo universitario” y que los documentos que le fueron exigidos “fueron acredrtados en debida forma”;
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teniendo la oportunidad de hacerlo al presentar la parte demandada en su escrito
de contestacion las excepciones de imposibilidad de pago de obligaciones que no
fueron prestadas por el contratista, y cobro de lo no debido, las cuales se
declararan probadas.

Por otra parte, advierte la Sala de Decisién que se inhibe de pronunciarse
respecto de la excepcidon de garantia del debido proceso y legalidad de los actos
administrativos sancionatorios que impusieron multas al contratista, en razén a
que las Resoluciones No. 01968 del 19 de mayo de 2008 y No. 004323 de 10 de
octubre de 2008, expedidas por el ICBF en su calidad de contratista del Contrato
No. 991 del 27 de diciembre de 2007, por las cuales se imponen unas multas
equivalentes al 1% y 4%, respectivamente; toda vez que no fueron objeto de
controversia dentro del presente proceso, por lo que permanece incélume la
presuncion de legalidad que reviste los actos administrativos citados, no siendo
posible un pronunciamiento de fondo respecto de los mismos.

LIQUIDACION DEL CONTRATO

En la demanda se solicita como pretension subsidiaria se liquide judicialmente el
Contrato de Consultoria 991 de 2007 y se tenga para efectos de la liquidacién, la
suma de $1.319.720.256.09, correspondiente a las sumas que le fueron
descontadas al Contratista cesionario por concepto de multas impuestas al
consorcio cedente y a prestaciones no objeto de reconocimiento.

La liquidacibn de un contrato es un ajuste o rendicién final de cuentas que se
produce con el objeto de que las partes contratantes establezcan, con fundamento
en el desarrollo del contrato, las acreencias pendientes o saldos a favor o en
contra de cada uno o se declaren a paz y salvo, segun el caso, para extinguir el
negocio juridico estatal celebrado. Tiene por objeto, definir cobmo quedd la
realizacion de las prestaciones mutuas a las que se comprometieron las partes;
efectuar un balance de las cuentas y pagos para establecer quién le debe a quién
y cuanto, esto es, precisar su estado economico y el de los derechos y
obligaciones de las partes con ocasibn a su ejecucion; proceder a las
reclamaciones, ajustes y reconocimientos a que haya lugar; declararse a paz y
salvo de las obligaciones o derechos a cargo de las mismas y finiquitar asi el
vinculo contractual.

La liquidacion puede ser: (i) bilateral o por mutuo acuerdo entre las partes dentro
del plazo contractual o el legal (4 meses); o unilateral, por acto administrativo que
se profiere cuando: a) no se presenta el contratista a la liquidacion bilateral, b) no

y nada probé en contrario.” Consejo de Estado. Seccién 52 MP Mario Alario Mendez. 3 dic de 1999 Ref. 2337
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se logra la liquidacion bilateral o c) se logra parcialmente y (iii) judicial, cuando se
pide por esta via a través de la accién de controversias contractuales y se
demanda en tiempo, porque a) no se ha producido la liquidacion; o b) respecto de
puntos no liquidados.®

Sobre liquidaciéon de los contratos, la Ley 1150 de 2007, en el articulo 11
establece:

“Articulo 11. Del plazo para la liquidacion de los contratos. La liquidacion de los
contratos se hara de mutuo acuerdo dentro del término fijado en los pliegos de
condiciones o sus equivalentes, o dentro del que acuerden las partes para el
efecto. De no existir tal término, la liquidacion se realizara dentro de los cuatro (4)
meses siguientes a la expiracién del término previsto para la ejecucion del
contrato o a la expedicién del acto administrativo que ordene la terminacion, o a la
fecha del acuerdo que la disponga.

En aquellos casos en que el contratista no se presente a la liquidacion previa
notificacién o convocatoria que le haga la entidad, o las partes no lleguen a un
acuerdo sobre su contenido, la entidad tendra la facultad de liquidar en forma
unilateral dentro de los dos (2) meses siguientes, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 136 del C. C. A.

Si vencido el plazo anteriormente establecido no se ha realizado la liquidacién, la
misma podra ser realizada en cualquier tiempo dentro de los dos afios siguientes
al vencimiento del término a que se refieren los incisos anteriores, de mutuo
acuerdo o unilateralmente, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 136 del C.C.A.

Los contratistas tendran derecho a efectuar salvedades a la liquidacién por mutuo
acuerdo, y en este evento la liquidacion unilateral solo procedera en relacién con
los aspectos que no hayan sido objeto de acuerdo.”

En el sub lite, el contrato de Consultoria 991 de 2007 fue suscrito el 28 de
diciembre de 2007. Posteriormente, el 06 de noviembre de 2008, el ICBF autorizd
la cesién del contrato al Consorcio Interventores Asociados. El plazo inicial del
contrato fue del 28 de diciembre de 2007 hasta el 31 de diciembre de 2009, plazo
de ejecucién que fue ampliado hasta el 28 de febrero de 2010.

De acuerdo con lo anterior, el plazo de ejecucion del contrato en discusion finalizé
el 28 de febrero de 2010, los cuatro meses iniciales, que sefiala la norma para
liquidar el contrato, vencieron el 28 de junio, sin que se liquidara y los dos (2)
meses, siguientes a esta fecha, para liquidarlo unilateralmente, se vencieron el 28

1% Consejo de Estado. Seccién 3% Sentencia 29 de agoto de 2012. MP Danilo Rojas. Exp. 05001-23-25-000-
1994-01059-01 (21315)
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de agosto de 2010. Por lo anterior, la entidad demandada perdi6 competencia
para liquidar el contrato, lo que hace procedente su liquidacion judicialmente.

En este sentido, la entidad demandada expidié Acta de liquidacion bilateral del
Contrato 991 de 2007%° el dia 03 de septiembre de 2010, el cual no fue firmado
por el Representante Legal del Contratista Cesionario. De igual manera, expidio
otro documento de liquidacion®', el cual no fue aprobado por el Cesionario, quien
en acta suscrita el 08 de marzo de 2011, a través de su apoderado, dejo
constancia “que el Consorcio Interventores Asociados no Suscriben el Acta de
liquidacion Bilateral del Contrato No. 991 del 2007, porque al tener la objecién
respecto de la Clausula ‘Tercera- PAZ Y SALVO: Las partes se declaran a paz y
salvo por todo concepto derivado del contrato 991 de 2007

En atencion a las anteriores consideraciones, procede a continuacion la Sala a
realizar la liquidacion del Contrato 991 de 2007, conforme el material probatorio
obrante en el expediente, teniendo en cuenta los siguientes parametros: i. No hay
lugar a efectuar desembolsos por parte del ICBF de los descuentos efectuados al
Consorcio Interventores Asociados, por concepto de las multas impuestas por
incumplimiento contractual, en las Resoluciones No. 01968 del 19 de mayo de
2008 y No. 004323 de 10 de octubre de 2008, por los valores de $64.514.450.00 y
$258.057.450.00, respectivamente, por cuanto como se indicé previamente, el
pago de dichas multas si es obligacion del consorcio cesionario; ii. No hay lugar a
efectuar desembolso por los valores correspondientes a los descuentos aplicados
al consorcio denominados ‘“prestaciones no objeto de reconocimiento’,
relacionadas en precedencia, por las sumas de $854.214.950.10 vy
$142.933.056.99, toda vez que dicha entidad no demostré el cumplimiento de las
obligaciones a su cargo, y efectuar el pago de las mismas implicaria un detrimento
patrimonial.

Conforme lo anterior, se tiene:

Valor inicial del contrato $ 5.830.103.679,00
Valor adicion 1% $ 621.341.308,00
Valor adicién 2° $ 56.956.287,00
Valor adicion 3% $ 182.737.071,00
Valor total del contrato $ 6.691.138.345,00
V/r desembolsado consorcio Supervisores Inter

ICBF 2007 $ 1.490.229.643,25
V/r desembolsado consorcio Interventores

Asociados $4.243.547.298,19
Valor desembolsado por el ICBF $ 5.733.776.941,44

2 Fls. 640-642
2 646 a 648
2L 196 C. 1
5 FL. 216

% FL 219
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Saldo Liberado NC 5319 de diciembre 31 de

2009 $ 948.247.565,42
Saldo a liberar a favor del ICBF* $9.113.838,14
Saldo liberado NC 2640 de diciembre 31 de

2010 $8.924.118,14
Saldo a liberar a favor del ICBF $0

Teniendo en cuenta lo anterior, se declarara la liquidacién judicial del Contrato de
Consultoria No. 991 de 28 de diciembre de 2007 suscrito entre SUPERVISORES
INTER ICBF — 2007 y el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR,
cedido a CONSORCIO INTERVENTORES ASOCIADOS; como consecuencia de
lo anterior, se declarara que no existe saldo a liberar a favor de las partes
contratantes y que las mismas se encuentran a paz y salvo.

Condena en Costas

En virtud de lo establecido en el articulo 188 del CPACA, procede la Sala de
Decisién a disponer sobre la condena en costas, bajo los términos de liquidacion y
ejecucion previstos en el Codigo de Procedimiento Civil.

En ese orden de ideas, se tiene que el numeral 6° del articulo 392 del C.P.C,,
dispone que en caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra
abstenerse de condenar en costas o pronunciar condena parcial, expresando los
fundamentos de su decision.

En esa medida, se condenara en costas a la parte demandante ante la
prosperidad de las excepciones propuestas por la parte demandada y la negativa
parcial de las pretensiones; pero el monto de dicha condena se ajustara conforme
a la prosperidad de la pretension de liquidacion judicial del contrato; conforme a lo
cual se ordenara a la Secretaria General de esta Corporacién la liquidacion de las
costas conforme lo dispuesto en el articulo 393 del C.P.C., incluyéndose en la
misma las agencias en derecho que procedera a fijar la Sala a continuacion:

El Acuerdo 1887 de 2003 del Consejo Superior de la Judicatura, establece a nivel
nacional las tarifas de Agencias en Derecho aplicables a los procesos judiciales,
definiéndolas como la porcion de las costas imputable a los gastos de defensa
judicial de la parte victoriosa, a cargo de quien pierda el proceso.

El articulo 4° ibidem, dispone que las tarifas maximas de agencias en derecho se
establecen en salarios minimos mensuales legales vigentes, 0 en porcentajes

B Fl. 645 Cud No. 2
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relativos al valor de las pretensiones de la demanda reconocidas o negadas en la
sentencia; y para los procesos tramitados ante la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa consagré en el numeral 3.1.2 del articulo 6°, las tarifas de las
agencias en derecho en los asuntos de primera instancia con cuantia, fijandolas
en la suma de hasta el 20% del valor de las pretensiones reconocidas o negadas
en la sentencia.

Siendo el asunto de la referencia una demanda competencia de la Jurisdiccién
Contenciosa Administrativa, en ejercicio del medio de control de controversias
contractuales, de primera instancia, y en el que las pretensiones equivalen a la
suma de $1.319.720.256.09, valor de las multas y descuentos efectuados por el
ICBF al Consorcio Interventores Asociados; la Sala de Decisién fijara las agencias
en derecho en la suma TRECE MILLONES CIENTO NOVENTA Y SIETE MIL
DOSCIENTOS DOS PESOS ($13.197.202), equivalentes al 1% de las
pretensiones de la presente demanda, teniendo en cuenta la naturaleza del asunto
objeto de estudio, la calidad y la duracion Gtil de la gestion ejecutada por el
apoderado del ICBF y la cuantia de las pretensiones.

Por las razones expuestas, el Tribunal Administrativo de Bolivar, administrando
Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: DECLARAR probadas las excepciones de CESION DE POSICION
CONTRACTUAL, IMPOSIBILIDAD DE PAGO DE LAS OBLIGACIONES NO
PRESTADAS POR EL CONTRATISTA, y COBRO DE LO NO DEBIDO, por las
razones expuestas en la parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: INHIBASE la Sala para emitir pronunciamiento de fondo respecto de
la excepcion de GARANTIA DEL DEBIDO PROCESO LEGALIDAD DE LOS
ACTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONATORIOS QUE IMPUSIERON MULTAS
AL CONTRATISTA, conforme lo expuesto en precedencia.

TERCERO: DECLARAR la liquidacién judicial del Contrato de Consultoria No. 991
de 28 de diciembre de 2007 suscrito entre SUPERVISORES INTER ICBF - 2007 y
el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR, cedido a CONSORCIO
INTERVENTORES ASOCIADOS; como consecuencia de lo anterior, se
DECLARA que no existe saldo a liberar a favor de las partes contratantes y que

qqs
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las mismas se encuentran a paz y salvo, conforme lo expuesto en la parte motiva
de esta providencia.

CUARTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda en ejercicio del medio
de control de Controversias Contractuales, interpuesta por el consorcio
INTERVENTORES ASOCIADOS, integrado por las Sociedades SERVICIOS DE
INGENIERIA Y CONSTRUCCION LIMITADA - SERVINC LTDA, ATI
INTERNACIONAL LTDA. y BETTIN RECURSOS AMBIENTALES E INGENIERIA
S.AS. - BRAIN INGENIERIA S.A.S., contra el INSTITUTO COLOMBIANO DE
BIENESTAR FAMILIAR - ICBF, conforme lo expuesto en la parte motiva de la
presente providencia.

QUINTO: CONDENAR en costas a la parte demandante; liquidense por la
Secretaria General de esta Corporacion conforme lo dispuesto en el articulo 393
del C.P.C., incluyéndose en dicha liquidacion las agencias en derecho, que fija la
Sala en la suma de TRECE MILLONES CIENTO NOVENTA Y SIETE MIL
DOSCIENTOS DOS PESOS ($13.197.202), equivalentes al 1% de las
pretensiones de la presente demanda, conforme lo dispuesto en la parte motiva de
la presente providencia.

SEXTO: Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LOS MAGISTRADOS

LUiS ¢ ILLA.LO P

OSE FERNANDEZ OSORIO CLAUDIA PATRICIA PENUELA ARCE
Ausente con incapacidad

9
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