ACTIO IN REM VERSO O ACCION DE ENRIQUECIMIENTO SIN JUSTA CAUSA
- Aplicacién / ACTIO IN REM VERSO O ACCION DE ENRIQUECIMIENTO SIN
JUSTA CAUSA - El empobrecimiento, traslado o desequilibrio patrimonial
por si solo no habilita su aplicacién

El sélo traslado o desequilibrio patrimonial —enriquecimiento y correlativo
empobrecimiento- mas la verificacion de ausencia de sustento contractual, resulta
insuficiente para efectos de concluir acerca de la existencia de un enriquecimiento
sin justa causa que dé lugar al reconocimiento de una compensacion, por cuanto
en estos casos es necesario analizar también la conducta de las partes de la
relacion negocial, asi como determinar las circunstancias en medio de las cuales
se produjo la ejecucion de prestaciones sin soporte contractual; debiéndose
determinar la buena fe con la que han actuado, para descartar de esta manera
gue el empobrecimiento de quien reclama haya obedecido a circunstancias sélo
imputables a su propia conducta, como cuando por su cuenta y riesgo decide
adelantar la prestacion sin contar con la instruccién o con el visto bueno de la
Administracion Publica, pues en tal caso estara llamado a soportar la disminucion
patrimonial que sufra.

PRINCIPIO IURA NOVIT CURIA - No suple la indebida escogencia de la
Acciéon / CAUSA PETENDI — Inmodificable por via de aplicaciéon de principio
iura novit curia

La Sala otorga preponderancia y actuacion practica al principio constitucional de la
buena fe a favor de los administrados cuando actdan frente a la Administracion
Estatal, dado que si bien cuando se ejecutan prestaciones a favor de una entidad
publica sin existir un contrato debidamente perfeccionado no es posible enmarcar
la reclamacion derivada de su ejecucion dentro de la Orbita contractual, ni tampoco
encuadra dentro de la esfera de la responsabilidad extracontractual del Estado -en
tanto que la Administracién Publica en estos supuestos no genera como tal un
perjuicio o lesion al particular-, lo cierto es que sin que existiera una causa juridica
de por medio, la Administracion generé una expectativa clara e inequivoca en el
sujeto particular que desencadend el desplazamiento patrimonial injustificado,
hecho que compromete su deber de restablecer el patrimonio afectado, mediante
el reembolso del monto del empobrecimiento, que resulte correlativo al aumento
que se pueda predicar respecto del patrimonio de la entidad beneficiada con el
mismo.(...) la procedencia de una u otra accidn y su eleccidon por parte del
demandante, tienen relacién con el debido proceso del posible demandado, de
manera que no puede entenderse que la indebida escogencia de la accién sea un
simple defecto formal de la demanda, como se expone en el recurso de alzada.
(...) la Sala estima necesario precisar que en el presente asunto resulta
improcedente dar aplicacion al principio iura novit curia, dado que la accién que
fue incoada, asi se hubiere denominado de nulidad y restablecimiento del derecho
(en ejercicio de la accién de enriquecimiento sin causa), como una accion de
controversias contractuales, sin que hubiere mediado entre las partes un contrato,
como bien lo reconoce la parte actora en su demanda y cuando resulta evidente
gue la fuente del dafio no proviene de la expedicion del acto administrativo cuya
nulidad se pretende.Por todo lo anterior, no puede solicitar la parte actora que la
aplicacion de este principio se lleve al extremo de modificar la causa petendi y
menos aun del petitum, es decir variar los hechos que se enuncian en la demanda
como fundamento de la pretension, o de las pretensiones mismas, habida
consideracion del acervo probatorio respecto del cual se puede inferir que la
prestacion realizada a cargo del actor no provenia de manera alguna del acto
administrativo demandado o de un contrato estatal no perfeccionado. Menos aun
resulta aplicable la teoria de los moviles y los fines, cuando no se esta en el



escenario de una accion de nulidad simple contra un acto administrativo particular.
En consecuencia, la Sala encuentra que no se cumple con un presupuesto para
gue se pueda proferir sentencia de meérito, cual es la adecuada escogencia de la
accion.

NOTA DE RELATORIA: Al respecto ver las sentencias: 28 de abril de 2010, exp.
17811y 4 de julio de 2002, exp. 20746.

COSTAS - No condena
Para el momento en que se dicta este fallo el articulo 55 de la Ley 446 de 1998
indica que sélo hay lugar a la imposicién de costas cuando alguna de las partes
hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna actué de esa forma, en
el presente asunto no habré lugar a imponerlas.
FUENTE FORMAL: LEY 446 DE 1998 - ARTICULO 55 / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 171

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ

Bogota D.C., once (11) de abril de dos mil doce (2012)
Radicacién numero: 76001-23-25-000-1997-04462-01(21186)
Actor: HOSPITAL UNIVESITARIO DEL VALLE
Demandado: MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI

Referencia: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
(APELACION SENTENCIA)

Conoce la Sala del recurso de apelacién interpuesto por la apoderada del
HOSPITAL UNIVERSITARIO DEL VALLE “EVARISTO GARCIA”, contra la
sentencia del tres (03) de noviembre de dos mil (2000), dictada por la Sala de
Descongestion del Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, mediante la cual se
dispuso:

‘DECLARARSE INHIBIDA PAR DECIDIR SOBRE LAS PRETENSIONES DE
LA DEMANDA POR TRAMITE PROCESAL INADECUADO.”



I. ANTECEDENTES

1. La demanda.

El dia 1° de abril de 1997 EL HOSPITAL UNIVERSITARIO DEL VALLE
“EVARISTO GARCIA”, por intermedio de apoderada, en ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, formulé demanda con el fin de obtener las
siguientes declaraciones y condenas (folios 88 a 127 cuaderno 1):

“PRIMERA: Que es nula la Resolucion Numero A-184 expedida el 2 de diciembre
de 1996, por el Sefior Alcalde de Santiago de Cali, Dr. MAURICIO GUZMAN
CUEVAS, mediante la cual se nego la peticion elevada por la suscrita para que el
Municipio de Santiago de Cali cancelara al HOSPITAL UNIVERSITARIO DEL
VALLE “EVARISTO GARCIA” la cuenta de cobro que se acompafié a la peticion
por valor de $5.555'168.603.00., por concepto de la prestacion del servicio de
salud a las personas vinculadas y a las afiliadas al régimen subsidiado de salud,
en el nivel uno (1) de atencién, residentes en la ciudad de Santiago de Cali.

SEGUNDA: Que como consecuencia de la declaracion anterior, el Municipio de
Santiago de Cali debe cancelar al HOSPITAL UNIVERSITARO DEL VALLE DEL
CAUCA “EVARISTO GARCIA” la cantidad de $4.431'674.692.00., que es la que le
adeuda a la fecha, después de restarle a la suma inicialmente cobrada, la cantidad
de $2.553'000.000 que le fueron entregados a mi representado por el Ministerio de
Salud, con posterioridad a la fecha de cobro que se le hizo al Municipio de
Santiago de Cali, para cubrir parte de los excedentes de servicios del nivel 1 de
atencion de salud, prestados a las personas afiliadas al Régimen Subsidiado de
Salud, durante el primer semestre de 1996 debido a la apremiante situacion
econdmica por la que atraviesa por el no pago de los dineros adeudados y que le
fue expuesta por su Director; o lo que se establezca en el proceso, que se le
adeuda por concepto de la prestacion de servicios de salud prestados en el nivel
uno (1) a las personas vinculadas y a las afiliadas al régimen subsidiado de salud,
residentes de la ciudad de Santiago de Cali, junto con la actualizacion de dicha
suma y los intereses, incluidos los de mora que se hallan causado desde que se
presto dicho servicio hasta que su valor sea efectivamente cancelado.

TERCERO: Que el Municipio de Santiago de Cali, queda obligado a dar
cumplimiento a la sentencia dentro del término sefialado por el articulo 176 del
C.C.A., y que reconocera los intereses de que trata el articulo 177, ibidem, inciso
final, a partir del momento de ejecutoria de la sentencia.”

2. Los hechos.
En el escrito de demanda la parte actora narré, en sintesis, los siguientes hechos:

o Desde el mes de mayo de 1995 hasta el mes de julio de 1996, el Hospital
Universitario del Valle “Evaristo Garcia”, prestd el servicio de salud a pacientes
carnetizados en el Nivel | del SISBEN por el municipio de Santiago de Cali e
incluidos en el Régimen Subsidiado de Salud. Por concepto de esta atencion el
municipio demandado adeuda $4.431'674.692.00.

o El hospital demandante elevd peticion de pago al municipio de Santiago de
Cali, entidad que mediante la Resolucién A-184 expedida el 2 de diciembre de



1996, neg6 el pago requerido aduciendo que entre las partes no se habia suscrito
contrato de prestacion de servicios de salud.

3. Normas violadas y concepto de la violacion.

Se invocaron como vulneradas las siguientes disposiciones: i) los articulos 1, 2, 4,
6, 25, 49, 90 y 209 de la Constitucion Politica; ii) los articulos 1, 2, 4, 7 y 157 de la
Ley 100 de 1993; iii) los articulos 211, 214 paragrafo 1° y 215 paragrafo 1° del
Decreto 2491 de 1994; y iv) el articulo 851 del Codigo de Comercio. Entre otros
planteamientos, el concepto de violacion puede concretarse en la siguiente
argumentacion (folio 104 cuaderno 1):

“La negativa del Municipio a pagar los dineros que adeuda al HOSPITAL
UNIVERSITARIO por concepto de los servicios de salud que efectivamente presté
a los usuarios del sistema general de salud, carnetizados y vinculados, constituye
un dafio antijuridico que la Institucion Hospitalaria no tiene la obligacion de
soportar y que es imputable a la Administracién Municipal, que es la que tiene la
obligacion legal de efectuar el pago de los servicios de salud que efectivamente
prest6 mi Mandante, aungue no exista un contrato que asi lo diga, hecho este
imputable a la misma Administracion Municipal, que era conocedora de que tenia
la obligacion de suscribir los contratos, y a ello se habia comprometido.
Igualmente sabia que la prestacion del servicio de salud, por parte de mi
representado, que los cobré repetidamente, en comunicaciones enviadas al
Alcalde y al Secretario de Salud de Santiago de Cali.”

4. Actuacion procesal.

4.1. El dia 9 de mayo de 1997, el Tribunal a quo admitié la demanda y ordené la
notificacion personal a la demandada y al Agente del Ministerio Publico. Ademas,
dispuso la fijacién en lista para los fines previstos en el numeral 5° del articulo 207
del C.C.A., y reconoci6 personeria adjetiva al apoderado de la parte actora (folios
128 y 129 cuaderno 1).

4.2. Mediante auto del 30 de septiembre de 1997 se dispuso la apertura y practica
de pruebas aportadas y solicitadas por las partes (folios 267 a 269 cuaderno 1).

5. Contestacion de la demanda.

Por intermedio de apoderado judicial debidamente constituido, la entidad
demandada se opuso a las pretensiones, con base en el siguiente argumento
(folios 251 a 265 cuaderno 1):

“Pues bien, no teniendo todavia implementado el SISBEN, el Municipio de Cali,
para el afio 1995, se adopto el sistema de focalizacion, identificando las personas
gue transitoriamente deberian ser beneficiarias del régimen subsidiado,
carnetizando para tal efecto a 186.050. Dichas personas tenian derecho a que se
les prestara servicio de salud, en las instituciones con las cuales el Municipio
hubiese contratado esos servicios.

(...) como ha quedado planteado en la demanda y se probara en el proceso, el
Municipio no es responsable de que el Hospital Universitario del Valle, Evaristo
Garcia, se hubiese congestionado al prestar servicios no contratados con el
Municipio. La expedicion de los carnets, no imponia dicha carga a la institucion,
toda vez que en los mismos se precisaba: “Valido Unicamente en las IPS
autorizadas por la Secretaria de Salud Municipal de Cali”. Lo afirmado en este



hecho es tanto como decir que el que tenga un carnet del Seguro Social, lo
presente en otra institucion y en ella le presten el servicio, deberd cubrirlo el
Seguro, cuando no haya mediado un contrato entre esas dos entidades.”

Adicionalmente, propuso como excepcion la indebida representacion de la entidad
demandante, por no haber aportado prueba idonea de la existencia y
representacion legal de la empresa social del Estado.

6. Alegatos de conclusion y concepto del Ministerio Publico.

El 28 de junio de 1999, el Tribunal a quo ordeno dar traslado a las partes para que
presentaran sus respectivos alegatos de conclusion y al Ministerio Publico para
gue emitiese su concepto (folios 364 del primer cuaderno).

6.1. Hospital Universitario del Valle “Evaristo Garcia” (folios 433 a 443 cuaderno
1). Reitero los argumentos planteados en la demanda, en el sentido de considerar
gue la configuracion legal del régimen subsidiado demostraba la existencia de una
obligacion de pago de los servicios prestados a cargo del municipio demandado.

6.2. Municipio de Santiago de Cali (folios 409 a 425 cuaderno 1). Efectué una
exposicion sobre el funcionamiento del régimen subsidiado en salud para
demostrar que el municipio no habia contraido obligacion contractual o legal
alguna para con el hospital demandante, que permita deducir la existencia de una
deuda a su cargo. Para reforzar su argumento recordo la decision adoptada por la
Fiscalia General de la Nacion, que exonero al Alcalde Municipal por estos hechos.
De otra parte, considerd que el dictamen pericial practicado en el proceso contenia
muchas imprecisiones, por lo que no podia ser tenido en cuenta.

6.3. Ministerio Publico. No emitié concepto.

7. La sentencia impugnada.

La Sala de Descongestion del Tribunal Administrativo del Valle del Cauca profirid
sentencia el 3 de noviembre de 2000 y se declaro inhibida para fallar de fondo por
las siguientes razones (folios 446 a 464 cuaderno 7):

“El presente proceso pasa al suscrito magistrado ponente toda vez que por la sala
de Decisibn # 5 no se aprobdé el proyecto inicialmente presentado por la
Magistrada DRA., MARTHA CECILIA VELEZ VELEZ al considerarse que no podia
existir un pronunciamiento de fondo habida cuenta de que la accion intentada de
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO no era la procesalmente
adecuada para obtener los reconocimientos pedidos y la adecuacion de la
demanda en forma oficiosa en atencion al principio Constitucional de la
prevalencia del derecho sustancial, sobre las formas no era posible por no estarse
dentro del régimen de responsabilidad extracontractual del Estado que permite la
adecuacion con el principio iura novit curia.

Son permanentes los casos en los cuales los particulares prestan multiplicidad de
servicios 0 suministros a los entes estatales sin el lleno de los requisitos legales;
esto es, con una sola orden de prestacion de servicios o de suministros y en el
afan de contratar proceden a una cumplida ejecucion que en no pocas ocasiones
gueda sin legalizar, bien por cambio de mandatario, bien por cambio de afectos,
bien por cuanto se hace imposible legalizar hechos cumplidos con contratos
posteriores. Todo lo anterior conduce a un limbo contractual a las personas que



presta[n] sus servicios, quienes inicialmente se ven desprotegidas al no tener un
contrato para reclamar a la administracion.

La anterior situacion conduce hacia la figura del enriqguecimiento sin causa que se
da cuando una de las partes ve disminuido su patrimonio, mientras el de la otra se
aumenta, sin existir en esa traslacion de valores un fundamento legal o
contractual. En tales situaciones corresponde a quien indebidamente acrecento su
haber patrimonial, restituir ese indebido acrecimiento a la parte afectada o
empobrecida.

Doctrinariamente se ha denominado esta accibn como actio in rem verso y
jurisprudencialmente ese enriquecimiento sin causa se ha acogido como fuente de
obligaciones.”

La Magistrada MARTHA CECILIA VELEZ VELEZ se aparté de la decision al
considerar que el acto administrativo demandado era suficiente para tomar la
decision judicial. Agregd que este acto de manera alguna provoco una actuacion
administrativa, sino que pretendié legalizar una situacion factica. De aceptarse la
tesis de la mayoria se concluye que la accidén impetrada debio ser la de reparacion
directa o la de controversias contractuales, lo cual no es aceptable para la togada.

8. El recurso de apelacion.

Inconforme con la decision anterior, el actor interpuso recurso de apelacion, el cual
fue concedido por el Tribunal a quo mediante auto del 9 de marzo de 2001 (folios
477 a 479 cuaderno 7). Se sustentd el recurso en los siguientes términos (folios
482 a 495 del cuaderno 7):

En el asunto que se juzga existe un acto administrativo vigente que niega el pago
reclamado por la entidad demandante. De acuerdo con lo anterior, es procedente
instaurar la accion de nulidad y restablecimiento del derecho para que la actuacion
administrativa se analizara en su conjunto, para evidenciar la vulneracién de las
normas que rigen el Sistema de Seguridad Social en Salud.

Subsidiariamente solicitd que en aplicacion del principio iura novit curia y el
derecho fundamental a la salud se resolviera de fondo el asunto y que se tenga en
cuenta por parte de la Corporacion la teoria de los méviles y finalidades.

9. Actuacién en segunda instancia.

9.1. Mediante auto del 21 de septiembre de 2001 se admitid el recurso de
apelacion interpuesto por la parte demandante en contra de la sentencia proferida
por la Sala de Descongestion del Tribunal Administrativo del Valle del Cauca (folio
502 cuaderno 7).

9.2. Esta Corporacion, por medio de auto proferido el 26 de octubre de 2001,
corrié traslado a las partes para que presentasen sus alegaciones finales y al
Ministerio Publico para que rindiese su concepto (folio 504 del cuaderno 7).

10. Alegatos de conclusién y concepto del Ministerio Publico.

Las partes guardaron silencio durante el término de traslado.

10.1. El Ministerio Publico (folios 506 a 524 cuaderno 7). Solicitd que se
confirmara la decision de primera instancia porque la litigante debié buscar la




verdadera causa del dafio mediante el analisis de su origen. En el asunto que se
enjuicia se produjo un enriguecimiento sin causa y no por la expedicion del acto
administrativo, razon por la cual no existe duda de que la accion procedente era la
de reparacion directa. De otro lado, no es aplicable el principio de iura novit curia
tratdndose del contencioso de anulacion.

[I. CONSIDERACIONES

Para desatar el presente conflicto judicial la Sala analizara los siguientes aspectos:
a) la competencia del Consejo de Estado; b) las pruebas recaudas y su valoracion;
c) diferencias entre la actio in rem verso y la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho; d) andlisis del caso concreto.

1. Competencia del Consejo de Estado.

El Consejo de Estado es competente para conocer del recurso de apelacién en
virtud de lo dispuesto por el articulo 75* de la Ley 80, expedida en el afio de 1993,
el cual prescribe, expresamente, que la competente para conocer de las
controversias generadas en los contratos celebrados por las entidades estatales
es la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, por cuanto el demandado
Municipio de Santiago de Cali, es un ente territorial, dotado de personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio y en esa medida tiene el caracter de
entidad estatal, segln lo dispuesto por el articulo 2° de la Ley 80 de 19932.

Adicionalmente, el articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado
por el articulo 30 de la Ley 446 de 1998, que a su vez fue modificado por el
articulo 1 de la Ley 1107 de 2006, prescribe que la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo esta instituida para juzgar las controversias vy litigios originados en
la actividad de las entidades publicas.

En efecto, el articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado por la
Ley 1107 de 2007, define el objeto de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, en los siguientes términos:

“Articulo 1°. El articulo 82 del Cadigo Contencioso Administrativo modificado por el
articulo 30 de la Ley 446 de 1998, quedara asi:

! Articulo 75, Ley 80 de 1993. “Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez competente
para conocer de las controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucién o
cumplimiento serd el de la jurisdiccién contencioso administrativa.”

2 Seguin dicho articulo, son contratos estatales aquellos celebrados por las entidades descritas en el articulo 2°
de la Ley 80 de 1993, el cual dispone:

“Para los solos efectos de esta ley:

““1o. Se denominan entidades estatales:

““a) La Nacion, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales,
las &reas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia
mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las entidades
descentralizadas indirectas y las deméas personas juridicas en las que exista dicha participacion publica
mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los 6rdenes y niveles.

“b) El Senado de la Republica, la Camara de Representantes, el Consejo Superior de la Judicatura, la
Fiscalia General de la Nacién, la Contraloria General de la Republica, las contralorias departamentales,
distritales y municipales, la Procuraduria General de la Nacion, la Registraduria Nacional del Estado Civil,
los ministerios, los departamentos administrativos, las superintendencias, las unidades administrativas
especiales y, en general, los organismos o dependencias del Estado a los que la ley otorgue capacidad para
celebrar contratos.



“Articulo 82. Objeto de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. La
jurisdicciébn de lo contencioso administrativo estd instituida para juzgar las
controversias y litigios originados en la actividad de las entidades publicas
incluidas las sociedades de economia mixta con capital publico superior al 50% y
de las personas privadas que desempefien funciones propias de los distintos
organos del Estado. Se ejerce por el Consejo de Estado, los tribunales
administrativos y los juzgados administrativos de conformidad con la Constitucion

y la ley.

“Esta jurisdiccion podra juzgar, inclusive, las controversias que se originen en
actos politicos o de Gobierno.

“La jurisdiccion de lo contencioso administrativo no juzga las decisiones
proferidas en juicios de policia regulados especialmente por la ley. Las
decisiones jurisdiccionales adoptadas por las Salas Jurisdiccionales
Disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura y de los Consejos
Seccionales de la Judicatura, no tendran control jurisdiccional”. (Negrillas fuera
de texto)

“Articulo 2. Derdgase el articulo 30 de la Ley 446 de 1998 y las demas normas que
le sean contrarias.

“Paragrafo. Sin perjuicio de lo previsto en el presente articulo, se mantiene la
vigencia en materia de competencia, de las Leyes 142 de 1994, 689 de 2001 y
712 de 2001.” (Negrillas fuera de texto)

La norma legal transcrita, al definir el objeto de la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo, determiné que a la misma le compete “juzgar las controversias y
litigios originados en la actividad de las entidades publicas”, en lugar de “juzgar las
controversias y litigios administrativos”, como disponia el texto anterior del mismo
articulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Respecto de su alcance se pronunci6 la Sala mediante auto de febrero 8 de 2007,
radicacion 30.903, en el cual, a propdsito de los asuntos que interesan al caso que
aqui se examina, sefalo:

“A manera de sintesis, puede resumirse la nueva estructura de competencias de la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo, con la entrada en vigencia de la ley
1.107 de 2006, de la siguiente manera:

“I) Debe conocer de las controversias y litigios precontractuales y contractuales en
los que intervenga una entidad publica, sin importar su naturaleza, ni el régimen
juridico aplicable al contrato, ni el objeto del mismo.”

2. Las pruebas aportadas al proceso.
El articulo 168 del Cédigo Contencioso Administrativo® sefiala expresamente que

a los procesos atribuidos al conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo aplicara el régimen legal probatorio establecido por el Cddigo de

3 Articulo 168, C.C.A.: “PRUEBAS ADMISIBLES. En los procesos ante la jurisdiccion en lo contencioso
administrativo se aplicaran en cuanto resulten compatibles con las normas de este Codigo, las del
Procedimiento Civil en lo relacionado con la admisibilidad de los medios de prueba, forma de practicarlas y
criterios de valoracion.”



Procedimiento Civil. Asi, al incorporarse dicho régimen se adoptdé también la
filosofia que inspira las pruebas en el estatuto procesal civil®, el cual se materializa
en el sistema de valoracion probatoria que estd presente en los procesos
constitutivos, declarativos o de condena que regula esa normatividad.

Bajo esta perspectiva, es necesario tener presente que de acuerdo con el articulo
253 del C. de P. C.%, los documentos pueden aportarse al proceso en original o en
copia, éstas ultimas consistentes en la trascripcién o reproduccién mecéanica del
original; sumado a ello, el articulo 254 del C. de P. C., regula el valor probatorio de
los documentos aportados en copia, respecto de los cuales sefiala que tendran el
mismo valor del original en los siguientes eventos: i) cuando hayan sido
autorizados por notario, director de oficina administrativa o de policia, o secretario
de oficina judicial, previa orden del juez en donde se encuentre el original o copia
autenticada; ii) cuando sean autenticados por notario, previo cotejo con el original
0 con la copia autenticada que se le ponga de presente y iii) cuando sean
compulsados del original o de la copia auténtica.

A lo anterior se agrega que el documento publico, es decir aquel que es expedido
por funcionario de esa naturaleza, en ejercicio de su cargo 0 con su intervencion
(articulo 251 C. de P. C.), se presume auténtico y tiene pleno valor probatorio
frente a las partes, los terceros y el juez, salvo que su autenticidad sea
desvirtuada mediante tacha de falsedad, segun lo dispone el articulo 252 del C. de
P.C.

De otro lado, si el documento aportado es de naturaleza privada, al tenor de lo
dispuesto en el aludido articulo 252 del C. de P. C., éste se reputara auténtico en
los siguientes casos: i) cuando hubiere sido reconocido ante el juez o notario, 0
judicialmente se hubiere ordenado tenerlo por reconocido; ii) cuando hubiere sido
inscrito en un registro publico a peticion de quien lo firmo; iii) cuando se encuentre
reconocido implicitamente por la parte que lo aportdé al proceso, en original o
copia, evento en el cual no podra impugnarlo, excepto cuando al presentarlo
alegue su falsedad; iv) cuando se hubiere declarado auténtico en providencia
judicial dictada en proceso anterior, con audiencia de la parte contra quien se
opone en el nuevo proceso, y v) cuando se hubiere aportado a un proceso, con la
afirmacion de encontrarse suscrito por la parte contra quien se opone y ésta no lo
tache de falso.

En relacion con las copias aportadas a un proceso y su alcance probatorio, la
Corte Constitucional, en sentencia C-023 de febrero 11 de 1998, puntualizo:

“El articulo 25 citado se refiere a los “documentos” y hay que entender que se
trata de documentos originales. En cambio, las normas acusadas versan sobre las
copias, como ya se ha explicado. Seria absurdo, por ejemplo, que alguien
pretendiera que se dictara mandamiento de pago con la copia simple, es decir, sin
autenticar, de una sentencia, o con la fotocopia de una escritura publica, también
carente de autenticidad.

“Un principio elemental que siempre ha regido en los ordenamientos procesales es
el de que las copias, para que tengan valor probatorio, tienen que ser auténticas.
Ese es el principio consagrado en las normas del Cédigo de Procedimiento Civil
gue regulan lo relativo a la aportacion de copias de documentos.

4 Sobre la filosofia que inspird la redaccion del articulo 177 del C de P. C, ver: PARRA QUIJANO, Jairo.
Manual de derecho probatorio. Bogota: Libreria Ediciones del Profesional. 2007., pag. 245.

5 Articulo 253, C. de P. C.: “Los documentos se aportaran al proceso originales o en copia. Esta podra
consistir en transcripcion o reproduccion mecéanica del documento.”



“De otra parte, la certeza de los hechos que se trata de demostrar con prueba
documental, y en particular, con copias de documentos, esta en relacién directa
con la autenticidad de tales copias. Tal certeza es el fundamento de la eficacia de
la administraciéon de justicia, y en ultimas, constituye una garantia de la realizacion
de los derechos reconocidos en la ley sustancial.

“En tratandose de documentos originales puede el articulo 25 ser explicable,
porque su adulteracion es mas dificil, o puede dejar rastros facilmente. No asi en
lo que tiene que ver con las copias, cuyo meérito probatorio estd ligado a la
autenticacion.”

Previo a examinar de fondo el recurso de apelacion propuesto, se requiere
estudiar cada una de las pruebas aportadas al proceso de la referencia, a efectos
de establecer su autenticidad y, por ende, realizar el respectivo juicio de legalidad,;
de esta forma se relacionan, a continuacion, los medios de conviccion aportados y
recaudados con su respectiva calificacion probatoria.

2.1. Documentos aportados en original o en copia auténtica.

Los siguientes documentos fueron allegados al proceso en original o en copia
auténtica, razén por la cual seran valorados como pruebas validas:

2.1.1. Reporte general de facturas expedidas por servicios médicos prestados en
el Hospital Universitario del Valle, entre el 22 de julio de 1995 y el 12 de julio de
1996 (folios 18 a 789 cuaderno 3).

2.1.2. Resultados del estudio efectuado por la Secretaria de Salud Publica de
Santiago de Cali a los hospitales San Juan de Dios, Evaristo Garcia y Mario
Correa Rengifo, del 19 de mayo de 1997 (folios 3 a 11 cuaderno 2).

2.1.3. Informe presentado por la Secretaria Departamental de Salud del Valle del
Cauca sobre el contrato de compraventa de servicios No. 060 de 1997, celebrado
con el Hospital Universitario del Valle (folios 12 a 15 cuaderno 2).

2.1.4. Resolucion No. 65 del 25 de marzo de 1994, por la cual del Departamento
Nacional de Planeacion ordené a los municipios adoptar, a partir del 1° de enero
de 1995, el modelo de ficha de clasificacion socioecondémica, base del Sistema de
Seleccion de Beneficiarios de Programas Sociales SISBEN y actos administrativos
municipales expedidos para desarrollar dicha directriz (folios 16 a 44 cuaderno 2).

2.1.5. Antecedentes administrativos allegados en la contestacion de la demanda
sobre la reglamentaciéon y las actividades del Municipio para el pago de
obligaciones derivadas del régimen subsidiado de salud (folios 136 a 250
cuaderno 5).

2.1.2. Documentos aportados en copia simple.

Los documentos allegados en copia simple con la demanda (folios 821 875
cuaderno 4 y 10 a 87 cuaderno 1) no se tendran como pruebas documentales



validas que puedan ser valoradas en este juicio, tal y como se expuso en el
numeral 2.1 de esas consideraciones.®

2.2. Dictamen pericial.

Mediante auto del 30 de septiembre de 1997, el Tribunal a quo decretd la practica
de un dictamen pericial sobre “la facturacion correspondiente a los servicios de
salud prestados por el Hospital Universitario del Valle a los usuarios portadores del
carnet del SISBEN, durante los periodos de mayo a diciembre de 1995 y enero a
julio de 1996, y a las personas vinculadas de enero a diciembre de 1995 y de
enero a julio de 1996”, con el fin de verificar si dichos servicios fueron prestados
por la entidad demandante y establecer el valor correspondiente a los mismos.

Los contadores LUIS CARLOS GONZALEZ CRUZ y MIGUEL ENRIQUE
DELGADO CANIZALES concluyeron, en el dictamen presentado el 24 de febrero
de 1998 (folios 790 a 795 cuaderno 4), que el municipio de Santiago de Cali
adeudaba al ente demandante la suma de TRES MIL DIEZ MILLONES
SETECIENTOS CINCUENTA Y SEIS MIL TRESCIENTOS NOVENTA Y CINCO
PESOS MONEDA CORRIENTE ($ 3.010'756.395.00), por concepto de atencion a
pacientes carnetizados y vinculados al nivel | del SISBEN durante el periodo
comprendido entre el mes de junio de 1995 y el mes de julio de 1996.

6 - El que seria el concepto emitido por la Jefe Juridica de la Alcaldia Municipal de Cali el 4 de marzo de
1996 sobre el régimen subsidiado (folios 821 a 823 cuaderno 4).

- La que se supondria contiene la respuesta del Secretario de Salud de Cali a la solicitud de conciliacion
presentada por el Hospital San Juan de Dios (folios 824 a 829 cuaderno 4).

- El que pretende ser el oficio de septiembre 17 de 1996, en el cual el Subdirector del Régimen Subsidiado del
Ministerio de Salud cita los procedimientos utilizados en el afio de 1995, para la implantacion del régimen
subsidiado (folios 830 y 831 cuaderno 4).

- El que supondria seria el informe presentado por el Subdirector del Régimen Subsidiado del Ministerio de
Salud al Fiscal Seccional Setenta y Seis (folios 832 a 835 cuaderno 5).

- La presunta acta de audiencia de conciliacion prejudicial celebrada el 18 de septiembre de 1996 por el
representante legal del Hospital San Juan de Dios y la Secretaria de Salud de Cali (folios 836 a 842 cuaderno
4).

- La que se pretende hacer valer como diligencia de declaracion rendida por el sefior MILTON JOSE MORA
LEMA ante la Fiscalia General de la Nacion (folios 843 a 846 cuaderno 4).

- El que eventualmente seria el informe del Director del Hospital Universitario del Valle sobre la facturacién
y carnetizacion de vinculados durante el afio 1996 (folios 847 y 848 cuaderno 4).

- La que seria el acta de compromiso suscrito entre el Hospital San Juan de Dios y el Municipio de Santiago
de Cali el 18 de enero de 1996 (folios 849 a 850 cuaderno 4).

- El que presuntamente seria el informe No. 387 del 21 de abril de 1997, elaborado por la Fiscalia General de
la Nacion (folios 871 a 876 cuaderno 4).

- La que se supondria es la Circular del 3 de marzo de 1995 expedida por el Ministerio de Salud sobre la
implementacion del Régimen Subsidiado (folios 5 y 6 cuaderno 1).

-La que aparentemente seria el acta de compromiso suscrito entre el Departamento del Valle y algunos entes
hospitalarios (folio 7 y 8 cuaderno 1).

-La que eventualmente contiene una directriz de la Secretaria de Salud de Cali, para el pago de servicios
facturados en el régimen subsidiado en el afio de 1995 (folio 9 cuaderno 1).

- El que se supondria es el Oficio del 27 de 1995, por medio del cual el Subdirector del Régimen Subsidiado
del Ministerio de Salud informa sobre los recursos de cofinanciacion para el Municipio de Cali en el afio de
1995 (folio 12 cuaderno 1).

-El escrito que supuestamente contiene el informe de distribucion de recursos financieros del régimen
subsidiado durante el primer semestre de 1996 (folios 16 a 18 cuaderno 1).

-La que podria ser la Circular del 17 de marzo de 1995 de la Secretaria Municipal de Salud, sobre la
implementacion del régimen subsidiado (folios 19 y 20 cuaderno 1).

-La que presuntamente seria la Resolucion No. A-184 del 2 de diciembre de 1996, por la cual el Alcalde de
Santiago de Cali negd la peticion de pago formulada por el Hospital Universitario del Valle “Evaristo Garcia”
(folios 81 a 86 cuaderno 1).



Por auto del 3 de marzo de 1998 se dispuso el traslado a las partes, término
dentro del cual la apoderada de la parte demandada presentd objecién por error
grave (folios 814 a 819 cuaderno 4), al considerar que los peritos desconocieron
otros recursos que habian sido girados al ente hospitalario y que arrojaban un
saldo a favor del municipio de Santiago de Cali por valor de $ 15.349'730.705.00.

Mediante auto del 3 de abril de 1998 el Tribunal a quo aplazé la decision sobre la
objecién a la sentencia, de conformidad con lo prescrito en el articulo 238-6 del
Caodigo de Procedimiento Civil (folios 383 y 384 cuaderno 4).

3. La actio in rem verso y la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho. Importancia de precisar la fuente del dafio.

Ha sido abundante la jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado
en el sentido de precisar que en materia de lo contencioso administrativo la fuente
del dafio determina la accién procedente para analizar los supuestos que fundan
la controversia y ésta, a su vez, determina la técnica apropiada para la formulacion
de las pretensiones de la demanda y la oportunidad en el tiempo para hacerlas
valer por la via jurisdiccional. Respecto de la actio in rem verso, en casos como el
gue ahora ocupa la atencién de la Sala, la jurisprudencia de esta Seccion del
Consejo de Estado ha precisado que dicha accién, independiente y autébnoma,
resulta procedente siempre que no exista un contrato estatal, porque cuando éste
constituye la fuente de una controversia, la ley prevé como accién pertinente la de
controversias contractuales. Al respecto se ha sefnalado:

“2.3. La accién in rem verso en materia contencioso administrativa.

El medio idoneo, aceptado doctrinal y jurisprudencialmente, para invocar la
ocurrencia del fenébmeno del enriquecimiento sin causa es la accién de in rem
verso’ —cuyos origenes se hallan en el derecho romano-, de naturaleza
subsidiaria, establecida y estatuida para garantizar el acceso efectivo a la
administracion de justicia con miras a que se restablezca el equilibrio patrimonial
entre dos sujetos de derecho, a causa de la ocurrencia de un enriquecimiento
injustificado a favor de uno de ellos.

()

La acciébn mencionada tiene una serie de caracteristicas que, a continuacion, se
exponen:

Es de naturaleza subsidiaria, esto significa que soOlo es procedente siempre y
cuando el demandante no cuente con ningun otro tipo de accién para pretender el
restablecimiento patrimonial deprecado®.

En directa relacion con lo anterior, la accién tiene el rasgo de excepcional, dado
gue el traslado patrimonial injustificado (enriqguecimiento alegado) no debe tener

" *“Loc. Lat. Accion para la devolucion de la cosa.

“La misma tiene por objeto no permitir a una persona enriquecerse sin causa legitima, a costa de otra.”
CABANELLAS, Guillermo “Diccionario de Derecho Usual”, Tomo I, Pag. 122.

8 “La doctrina y jurisprudencia francesas se inclinan por la subsidiariedad de la accion de enriquecimiento,
de modo que cuando el empobrecido puedo accionar con una accién nacida de un contrato, cuasi contrato,
responsabilidad civil o de la propia ley, no le cabe el recurso a aquella accion...”DIEZ — PICASO, Luis y
GULLON, Antonio “Sistema de Derecho Civil”’, Ed. Tecnos, pag. 580.



nacimiento u origen en ninguna de las fuentes de las obligaciones sefialadas en el
articulo 1494 del Cédigo Civil.

Se trata de una accion unica y exclusivamente de rango compensatorio (a
diferencia de las acciones de reparacion directa y contractual), es decir, a
través de la misma no se puede pretender la indemnizacion o reparacién de
un perjuicio, sino que el contenido y alcance de la misma se circunscribe al
monto en que se enriquecié sin causa el patrimonio del demandado, que
debe corresponder (correlativamente) al aminoramiento que padeci6é el
demandante.

Por consiguiente, segun esta nota distintiva, las pretensiones deben estar
limitadas al monto del enriquecimiento patrimonial, sin que sea viable
formular peticiones distintas al aseguramiento de dicho equilibrio. Lo
anterior, como quiera que, tal y como se precisé en el acapite anterior de
esta providencia, la citada fuente de las obligaciones se refiere al derecho
gue le asiste a la parte empobrecida —que al haber actuado de buena fe tanto
en los tratos preliminares como en la ejecucion de las obras o del servicio
por fuera del ambito contractual—, de ser al menos compensada en el monto
en que su patrimonio fue aminorado.

Al respecto, la Sala sostuvo:

“No obstante lo anterior, la Sala en sentencia de 7 de junio de 2007,
Expediente 14669, modificd su postura y fijé su criterio en torno a la teoria
del enriquecimiento sin causa, determinando que su naturaleza es
eminentemente compensatoria y no indemnizatoria pues no se trata de
pretender la reparacion de un perjuicio o dafilo sino de restablecer el
equilibrio del patrimonio que se vio afectado o empobrecido, para el
demandante, en el mismo monto en que se enriquecio, sin causa juridica, el
patrimonio del demandado, razén para que el restablecimiento tan solo
genere la compensacién del empobrecido, en consecuencia, no proceden
pretensiones de otra indole como lo son el pago de las utilidades o frutos
civiles del capital pues ello conllevaria a desnaturalizar la teoria del
enriguecimiento sin causay a dar a la actio de in rem verso un alcance que
desborda las pretensiones que le son propias.

(...).

En este orden de ideas fuerza concluir que en el presente caso no se configuran
estos dos elementos de la teoria del enriquecimiento sin causa, consistentes en el
enriguecimiento de un patrimonio y el correlativo empobrecimiento del otro, toda
vez que la situacion de hecho no generd un enriquecimiento en el patrimonio de la
entidad publica demandada, como tampoco un empobrecimiento en el patrimonio
del particular que suministré los medicamentos, de una parte, porque su valor fue
satisfecho por la Administracion y de otra, porque en virtud de la citada teoria no
hay lugar a una indemnizacion de perjuicios que comportaria la reparacion
integral, sino a una compensacion lo cual descarta, de plano, tanto el derecho del
particular a reclamar intereses sobre el capital tardiamente cancelado, como la
obligacién del ente publico de cancelarlos.”

Concluye la Sala que en el caso examinado no procede el pago de los intereses
reclamados por la parte actora, razon por la cual se confirmara la sentencia de



primera instancia que denego la pretension formulada en este sentido, pero por
diferentes razones."

En consecuencia, la accion in rem verso (actio de in rem verso) no puede ser
equiparada a la accién de reparacién directa consagrada en el articulo 86 del
C.C.A. —esta Ultima de naturaleza indemnizatoria-°.

Se trata, como ya se mencioné de una accién de naturaleza autbnoma e
independientel!, dirigida, precisamente, a retrotraer los efectos que produjo
una situaciéon de traslado patrimonial injustificado, motivo por el cual no es
posible, en sede de su ejercicio, formular algun tipo de pretensién de
caracter indemnizatorio, sino que, por el contrario, su procedencia se basa
en el exclusivo reconocimiento de una situacion que se encuentra fuera de la
orbita contractual o extracontractual, que amerita la adopcién, por parte del
juez competente, de una medida netamente compensatoria.’?"*3(Negrillas
adicionales).

En contraste, en aquellos eventos en los cuales se persigue la indemnizacion de
los perjuicios que le habria causado la Administracién Publica, como consecuencia
de la ilegalidad de un acto administrativo de contenido particular, resulta valido y
oportuno el ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Sobre
el particular, esta Corporacion ha manifestado:

“En efecto, en providencia de 13 de diciembre de 2001 -expediente 20.678- se
recordd que el criterio util en la determinacion de la accidén procedente para
reparar dafios generados por la administracion es el origen de los mismos, de
manera tal que, si la causa del perjuicio es un acto administrativo ilegal debe
acudirse a la accién de nulidad y restablecimiento del derecho. Dicho criterio tiene
por fundamento, ademas del texto del articulo 85 del C.C.A. una regla practica: si
el dafio es generado por la aplicacion de un acto administrativo ilegal, para que la

9 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 29 de enero de 2009, exp. 15662, M.P. Myriam Guerrero
de Escobar.

10 “E|] Enriquecimiento injusto se diferencia de la responsabilidad subjetiva en que ésta exige la comision de
un acto ilicito como antecedente inexcusable del deber de indemnizar; y el enriquecimiento injusto se
diferencia de la responsabilidad subjetiva y de la objetiva en que una y otra forma dan lugar a la
imputabilidad y a la consiguiente indemnizacion ateniéndose tan sélo al dafio experimentado por la victima,
al margen por completo de que haya proporcionado o no ventajas al responsable.” DIEZ — PICASO, Luisy
DE LA CAMARA, Manuel Ob. Cit., pag. 31.

11 a sentencia emanada de la Corte de Casacion francesa de fecha 5 de junio de 1892 marca un hito en el
tema que nos ocupa, por cuanto, por primera vez, se consagra la accién de enriquecimiento sin causa como
auténoma, no solo del principio general sino ajeno a la doctrina cuasicontractual.

“El caso planteado ante la Corte contempla la pretensién de un vehiculo de un vendedor de abonos a un
arrendatario insolvente, de reclamar el cobro de ellos al propietario del campo que se beneficié con la
cosecha; la resolucion se inclina por la afirmativa aceptando la virtualidad de la accién in rem verso como
mecanismo técnico adecuado para restablecer el equilibrio quebrado.

“El fallo declara que esta accién deriva del principio que prohibe enriquecerse a costa de otro...”” AMEAL,
Oscar “Enriquecimiento sin causa, subsidiariedad o autonomia de la accion”, en “RESPONSABILIDAD
POR DANOS EN EL TERCER MILENIO - Homenaje al Profesor Doctor Atilio Anibal Alterini”, Ed. Abeledo
Perrot, Buenos Aires, Pag. 1067.

12 Art. 206.- “Los procesos relativos a nulidad de actos administrativos y cartas de naturaleza, nulidad y
restablecimiento del derecho, reparacion directa, a controversias sobre contratos administrativos y privados
con clausulas de caducidad y a nulidad de laudos arbitrales proferidos en conflictos originados en los
contratos mencionados, se tramitaran por el procedimiento ordinario. Este procedimiento también debe
observarse para adelantar y decidir todos los litigios para los cuales la ley no sefiale un tramite especial.”
(negrillas adicionales).

13 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 22 de julio de 2009, Exp. 35.026, C.P. Enrique Gil
Botero.



reparacion sea posible sera necesario, de modo previo, dejarlo sin efectos vy ello,
dada la presuncién de legalidad que lo cobija, sélo sera posible con la declaracion
judicial de anulacién del mismo.” 14 (se subraya).

4. Caso concreto. Inhibicion por indebida escogencia de la accion.

En la demanda presentada por la apoderada del Hospital Universitario del Valle
“Evaristo Garcia” se solicito la nulidad de la Resolucion A-184 del 2 de diciembre
de 1996, por medio de la cual el Alcalde de Santiago de Cali negé6 el
reconocimiento y pago de $5.555'168.603.00., por concepto de la prestacion del
servicio de salud a las personas vinculadas y a las afiliadas al régimen subsidiado
de salud durante el segundo semestre de 1995 y el primer semestre de 1996.

Sin embargo, para la Sala resulta claro que la causa petendi de la demanda, esto
es los hechos que sirven de fundamento a la pretensién, consiste en obtener el
pago de los servicios prestados sin que mediara contrato entre las partes lo que
constituiria un enriquecimiento sin causa, cuya accion procedente es la in rem
verso. Asi pues, resulta improcedente el andlisis de la demanda en virtud de la
accion de nulidad o restablecimiento del derecho o de reparacion directa o
contractual, como se solicita en la apelacion. Es innegable la diferencia que existe
entre la accion interpuesta por el hospital demandante —accion de nulidad y
restablecimiento del derecho- y la accién que realmente resultaba procedente en
el sub lite —actio in rem verso-.

En efecto, acerca de esta clase de reclamaciones, ha dicho la Salal® que
corresponden a eventos que se pueden enmarcar dentro de la figura del
enriquecimiento sin justa causa, el cual da lugar al ejercicio de la actio in rem
verso y encuentra su fundamento en lo siguiente: i) de un lado, en la equidad que
debe imperar entre las personas con ocasion de los derechos adquiridos y las
obligaciones contraidas, los cuales deben desarrollarse armonicamente, ajustando
las cargas entre ellas de forma proporcionada; por ello, resulta inadmisible que
una persona se empobrezca a causa de otra, sin que ésta se halle dotada de un
titulo suficiente que justifique su enriquecimiento; y ii) de otro lado, en el deber
constitucional —art. 95, num. 1°- que recae sobre todas las personas de respetar
los derechos ajenos y no abusar de los propios.

Asi mismo, se ha establecido que para la procedencia de la actio in rem verso
por existencia de un enriquecimiento sin justa causa, deben reunirse los siguientes
requisitos:

1° El enriquecimiento de un patrimonio;

2° Un empobrecimiento correlativo de otro patrimonio;

3° Quie tal situacion de desequilibrio adolezca de causa juridica, y

4° Que se carezca de una accion para reclamar dicha reparacion patrimonial y en
consecuencia resulte procedente la actio in rem verso.

En relacion con dicha actio in rem verso, ha dicho la Salal®:

14 Consejo de Estado, Seccion Tercera, providencia de 22 de mayo de 2003, expediente 24.122, C.P. Maria
Elena Giraldo.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia del 22 de julio de
2009. Expediente 35.026. M.P.: Enrique Gil Botero.

16 1hidem.



“(...) en aquellos supuestos en que se despliega una actividad a favor de una
entidad publica, sin que medie la existencia de contrato estatal no es posible
enmarcar la reclamacion derivada de la ejecucion de las actividades adelantadas
por el particular en la Orbita contractual, puesto que, precisamente, hay una
ausencia absoluta de negocio juridico. Asi mismo, no resulta viable encuadrar la
eventual reclamacion en la esfera de la responsabilidad extracontractual del
Estado, en tanto que la administracién publica en estos supuestos no genera
como tal un perjuicio o lesion al particular, sino que, por el contrario, sin que exista
causa juridica de por medio, genera una expectativa en el sujeto particular que
desencadena el desplazamiento patrimonial injustificado.

(...)

El juez, en estos eventos, debe ponderar la conducta del sujeto de derecho
publico frente a la persona de derecho privado, toda vez que, en multiplicidad de
eventos, es la propia administracion quien con su comportamiento induce o motiva
al particular, en lo que se conoce como tratativas o tratos preliminares, a la
ejecuciéon de una determinada obra o servicio sin que exista negocio juridico de
por medio, lo que genera, prima facie, un traslado injustificado de un patrimonio a
otro, de tal manera que se ocasiona un empobrecimiento con un consecuencial
enriquecimiento, no avalado por el ordenamiento juridico”.

Se trata entonces de aquellos eventos en los cuales las partes, por alguna razén,
no han dado cumplimiento a las normas que regulan la celebracién y ejecucion de
contratos estatales y a pesar de ello, el particular ejecuta una prestacion a favor de
la Administracion —da un bien, presta un servicio, realiza una obra, etc.- que se
traduce en un aumento patrimonial para la entidad estatal e implica una correlativa
disminucién del patrimonio del ejecutor de la prestacion, es decir le produce a éste
un empobrecimiento, que por la ausencia del soporte contractual, resulta carente
de justificacion legal.

No obstante, debe recalcar la Sala en esta oportunidad que el sélo traslado o
desequilibrio patrimonial —enriquecimiento y correlativo empobrecimiento- mas la
verificacion de ausencia de sustento contractual, resulta insuficiente para efectos
de concluir acerca de la existencia de un enriquecimiento sin justa causa que dé
lugar al reconocimiento de una compensacion, por cuanto en estos casos es
necesario analizar también la conducta de las partes de la relaciébn negocial, asi
como determinar las circunstancias en medio de las cuales se produjo la ejecucion
de prestaciones sin soporte contractual; debiéndose determinar la buena fe con la
gue han actuado, para descartar de esta manera que el empobrecimiento de quien
reclama haya obedecido a circunstancias solo imputables a su propia conducta,
como cuando por su cuenta y riesgo decide adelantar la prestacion sin contar con
la instruccion o con el visto bueno de la Administracién Puablica, pues en tal caso
estara llamado a soportar la disminucion patrimonial que sufra.

Es decir que debe verificarse que tal empobrecimiento se haya producido porque
la entidad beneficiada hubiere propiciado la ejecucion de esas prestaciones,
mediante la ejecucion de acciones que mas alla de consistir en una simple
persuasion, constrifian al particular y lo comprometan en forma tal que éste se vea
imposibilitado para la negativa, como cuando se esgrimen razones de interés
publico; o cuando en virtud de la relacion existente entre las partes -como cuando
se trata de un beneficiario de adjudicacién dentro de un proceso de seleccion de
contratistas, o de un contratista o ex contratista de la Administracion-, ésta suscita
una confianza legitima en el particular, en el sentido de que la ejecucion de las



prestaciones necesitadas por la Administracion Publica contara con el debido
respaldo legal y reconocimiento patrimonial; o, en fin, cualquier otra circunstancia
gue implique una presion por parte de la Administracion, que finalmente conduzca
al desarrollo de la actividad solicitada al particular, a pesar de no mediar un
contrato perfeccionado y en estado de ejecucion.

En esta forma, la Sala otorga preponderancia y actuacién practica al principio
constitucional de la buena fe a favor de los administrados cuando actuan frente a
la Administracion Estatal, dado que si bien cuando se ejecutan prestaciones a
favor de una entidad publica sin existir un contrato debidamente perfeccionado no
es posible enmarcar la reclamacion derivada de su ejecucion dentro de la orbita
contractual, ni tampoco encuadra dentro de la esfera de la responsabilidad
extracontractual del Estado -en tanto que la Administracion Publica en estos
supuestos no genera como tal un perjuicio o lesion al particular-, lo cierto es que
sin que existiera una causa juridica de por medio, la Administracion generé una
expectativa clara e inequivoca en el sujeto particular que desencadend el
desplazamiento patrimonial injustificado, hecho que compromete su deber de
restablecer el patrimonio afectado, mediante el reembolso del monto del
empobrecimiento, que resulte correlativo al aumento que se pueda predicar
respecto del patrimonio de la entidad beneficiada con el mismo.

Todo lo anterior sirve para sefialar que la procedencia de una u otra acciéon y su
eleccion por parte del demandante, tienen relacion con el debido proceso del
posible demandado, de manera que no puede entenderse que la indebida
escogencia de la accion sea un simple defecto formal de la demanda, como se
expone en el recurso de alzada. En este sentido, la Sala estima necesario precisar
gue en el presente asunto resulta improcedente dar aplicacion al principio iura
novit curia, dado que la accion que fue incoada, asi se hubiere denominado de
nulidad y restablecimiento del derecho (en ejercicio de la accidn de
enriquecimiento sin causa), como una accion de controversias contractuales, sin
gue hubiere mediado entre las partes un contrato, como bien lo reconoce la parte
actora en su demanda y cuando resulta evidente que la fuente del dafio no
proviene de la expedicion del acto administrativo cuya nulidad se pretende.

Por todo lo anterior, no puede solicitar la parte actora que la aplicacion de este
principio se lleve al extremo de modificar la causa petendi y menos aun del
petitum, es decir variar los hechos que se enuncian en la demanda como
fundamento de la pretension, o de las pretensiones mismas, habida consideracion
del acervo probatorio respecto del cual se puede inferir que la prestacion realizada
a cargo del actor no provenia de manera alguna del acto administrativo
demandado o de un contrato estatal no perfeccionado. Menos audn resulta
aplicable la teoria de los moviles y los fines, cuando no se esta en el escenario de
una acciéon de nulidad simple contra un acto administrativo particular.

En consecuencia, la Sala encuentra que no se cumple con un presupuesto para
gue se pueda proferir sentencia de mérito, cual es la adecuada escogencia de la
accion, Al, respecto, esta Seccion del Consejo de Estado ha sostenido®’:

“Al efecto cabe tener en cuenta que esta Corporacion ha precisado que persisten
algunos requisitos indispensables para proferir una decision de fondo, como lo es
gue la accion contencioso administrativa se ejerza con sujecién a los requisitos
que prevé la ley para su procedencia'®, sin perjuicio de que, como lo explica la

7 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia de 28 de abril de 2010, exp. 17.811.
18 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 4 de julio de 2002, exp. 20746, C.P. Ricardo Hoyos
Duque.



doctrina, el juez cumpla con la obligacion ‘de declarar la razén por la cual no
puede proveer®.

Asi pues, resulta improcedente el analisis del presente asunto en virtud de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, toda vez que si bien existe un
margen razonable de interpretacion de la demanda por parte del juez frente a los
hechos alegados y probados por la parte demandante y la definicion de la norma o
el régimen juridico aplicable al caso, ello no puede ni debe confundirse con la total
modificacion de la causa petendi y menos aun del petitum, se reitera. Lo anterior,
sin mencionar las falencias probatorias relacionadas con la presentacion de la
mayor parte de documentos en copia simple. En consecuencia, la Sala confirmara
el fallo de primera instancia.

5. condena en costas.

Habida cuenta que para el momento en que se dicta este fallo el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998 indica que so6lo hay lugar a la imposicion de costas cuando
alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna
actuo de esa forma, en el presente asunto no habréa lugar a imponerlas.

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

Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA
PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia del tres (03) de noviembre de dos mil
(2000), dictada por la Sala de Descongestion del Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca.

SEGUNDO.- Sin condena en costas.

TERCERO.- En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de
origen.
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19 José Chiovenda, Principios de Derecho Procesal Civil, Editorial Reus S.A., Madrid. 1977; tomo |, Pags.
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