CONTRATO ESTATAL - Formalidades — Elementos - Perfeccionamiento

Las relaciones contractuales del Estado deben constar por escrito, habida cuenta de que éste
constituye requisito o formalidad constitutiva [ad substantiam actus y ad solemnitatem], conforme a
lo dispuesto por los articulos 39 y 41 de la Ley 80 de 1993. De ahi que para que el acuerdo de
voluntades nazca a la vida juridica es preciso que obre en escrito y por ello no es posible probar el
contrato con cualquier otro medio probatorio previsto en la ley procesal. En efecto, el citado articulo
39 de la Ley 80 de 1993, al regular la forma del contrato estatal, prescribe que los contratos que
celebren las entidades estatales «constaran por escrito» Lo anterior est4d en consonancia con el
articulo 41 de la misma ley el cual establece que los contratos del Estado se perfeccionan cuando
se logre acuerdo sobre el objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito. [...] Entratdndose
de los contratos estatales regulados por la ley 80 de 1993, es claro que para determinar su
existencia debe acreditarse el cumplimiento de una serie de requisitos establecidos en el inciso
primero del articulo 41 de dicho estatuto contractual; ante la ausencia de alguno de ellos, la
consecuencia légica y juridica es la inexistencia del negocio juridico, como quiera que son
elementos sustanciales para su perfeccionamiento

CONTRATO ESTATAL - Existencia

La falta del documento que contiene el acto o contrato no puede suplirse con otra prueba y su
omision de aportarlos en legal forma dentro de un proceso judicial impide que se puedan hacer
valer o reconocer los derechos y obligaciones -efectos juridicos- que en nombre o a titulo de él se
reclaman. O lo que es igual, no es posible probar el contrato con cualquier otro medio probatorio
previsto en la ley procesal, toda vez que cuando se pretenda la indemnizacion de perjuicios con
fundamento en que se ha incumplido un contrato estatal, la prosperidad de semejantes
pretensiones supone, entre otras demostraciones, que se acredite la celebracion del contrato con
el documento que se pide como solemnidad constitutiva pues acreditando su existencia se podran
determinar los derechos y obligaciones a favor y a cargo de cada una de las partes para luego
proceder, ahi si, a verificar si hubo tal incumplimiento y si este causé dafio, como recientemente lo
precis6 la Sala.

CONTRATO DE CONSULTORIA — Ejecucion — Inexistencia

Segun los medios de conviccién que integran el plenario, deviene incuestionable el hecho de que
fue el mismo demandante, que, al margen de haber cumplido de manera diligente con los tramites
y procedimientos previos para la suscripcién de un contrato de interventoria, ejecuté la prestacion
de interventoria sin que la misma tuviera soporte o sustento contractual. En otros términos, el
contratista con pleno conocimiento de las disposiciones y estipulaciones contenidas en los articulos
39, 40 y 41 de la Ley 80 de 1993, que exigen que los contratos que celebren las entidades
estatales constaran por escrito, que para la ejecucién de los mismos se requiere la aprobacion de
la garantia y de la existencia de las disponibilidades presupuestales correspondientes, salvo las
excepciones legales, y a sabiendas que al momento de expedirse la Resolucién No 001 de 1994, el
Fondo de Desarrollo Local Antonio Narifio, no contaba con la disponibilidad presupuestal para
contratar una interventoria, - tal como se anot6 en la citada resolucion y lo acepta expresamente el
demandante-; pese a ello, el sefior Miguel Angel Cardona Aldana, ejecutd la prestacion de
interventoria durante el periodo comprendido entre el 19 de febrero hasta el 25 de octubre de 1994,
sin que existiera fundamento contractual. no existe prueba que sea demostrativa de que fue el
comportamiento o la actitud del Fondo de Desarrollo Local de Antonio Narifio el que constrifio e
impuso la prestacion del servicio por parte del sefior Miguel Angel Cardona Aldana; antes por el
contrario, la Resolucion n° 001 de 1994 expedida por el Alcalde Local en su condicion de
Representante Legal del Fondo de Desarrollo Local Antonio Narifio, es ilustrativa acerca del
especifico conocimiento que tenia el demandante de que el citado fondo no tenia disponibilidad
presupuestal para contratar una interventoria.

ACTIO IN REM VERSO O ACCION DE ENRIQUECIMIENTO SIN JUSTA CAUSA -
Procedencia

Es una pretensién restitutoria de un enriquecimiento incausado, enriquecimiento éste que a no
dudarlo constituye un dafio para el empobrecido y que por lo tanto es equitativo que aunque no
exista causa al amparo de la cual pueda exigirse la restitucién esta se conceda en aplicacién de la
regla que prohibe enriquecerse a expensas de otro. [...] el enriquecimiento sin causa es
esencialmente compensatorio y por consiguiente el demandante, de prosperarle sus pretensiones,
s6lo tendra derecho al monto del enriquecimiento.



ACCION IN REM VERSO O ACCION DE ENRIQUECIMIENTO SIN JUSTA CAUSA -
Aplicacion

Todo particular debe respetar las normas —de orden publico— consagradas por el ordenamiento
juridico, y que tanto aquél como las entidades contratantes deben velar por el cumplimiento de los
preceptos juridicos; no obstante, “la Sala admite hipétesis en las que resultaria procedente la actio
de in rem verso sin que medie contrato alguno pero, se insiste, estas posibilidades son de caracter
excepcional y por consiguiente de interpretacién y aplicacién restrictiva, por razones de interés
publico o general y nunca sobre consideraciones del sélo interés individual o subjetivo, y mucho
menos con la pretension de encuadrar dentro de estos casos excepcionales, o al amparo de ellos,
eventos que necesariamente quedan comprendidos dentro de la regla general que antes se
menciond [...] la causa del enriquecimiento y del correlativo empobrecimiento estuvo radicada en
cabeza del propio particular, quien asumié voluntariamente, y sin que mediara contrato estatal y
disponibilidad presupuestal, prestar las labores de interventoria durante el periodo antes sefialado.

INTERVENTORIA - Elemento del contrato de interventoria — Definicion

Se tiene sentado que El articulo 32, numeral 20 de la ley 80 de 1993, relaciona la interventoria
como uno de los objetos posibles del contrato de consultoria. Evidentemente la Interventoria es la
supervision, coordinacion y control realizado por una persona natural o juridica, a los diferentes
aspectos que intervienen en el desarrollo de un contrato o de una orden, llAmese de servicio,
consultoria, obra, trabajo, compra, suministro, etc, que se ejerce a partir de la firma y
perfeccionamiento del mismo, hasta la liquidacion definitiva, bajo la observancia de las
disposiciones legales que para este evento establecen las normas y principios del Régimen de
Contratacién previsto para las entidades publicas que se indican en el articulo 2° del Estatuto
Contractual o Ley 80 de 1993.

INTERVENTORIA - Objeto - Efectos juridicos

El objeto de la interventoria consiste en supervisar, controlar y vigilar las acciones del contratista
para hacer cumplir las especificaciones técnicas, las actividades administrativas, legales y
presupuestales o financieras establecidas en los contratos o convenios celebrados. Los efectos
juridicos de ejecutar una prestacidon —tratese de una obra, un bien o un servicio- sin que exista un
contrato estatal perfeccionado, o que estandolo sea inejecutable por ausencia de uno de los
requisitos para ello, constituye uno de los grandes debates que le ha tocado asumir a la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo, toda vez que no sélo se discute el derecho o no del particular que
actia en ese sentido, sino el fundamento contractual, extracontractual o de otro tipo que
eventualmente le diera soporte a las reclamaciones en contra de la entidad publica que se
beneficia con la prestacion.

ACCION CONTRACTUAL - Existencia

Se reitera que es fundamental y presupuesto sine qua non para la prosperidad de las pretensiones
de incumplimiento del contrato que se acredite la existencia del mismo dentro del proceso, dado
que, como fuente generadora de los derechos y obligaciones de las partes, es el que permite que
el juzgador pueda analizar la materia, esto es, que el contenido de aquél se encuentre ajustado a la
ley, o si el mismo se cumplié o no se cumplié, o que los hechos que se presenten en su ejecucion
y cumplimiento y los actos contractuales que se expidan con motivo del mismo estén acordes con
lo pactado y con las disposiciones juridicas a él aplicables. No debe perderse de vista que con
arreglo al articulo 1757 del Codigo Civil incumbe probar las obligaciones o su extincién al que alega
aquéllas o ésta, esto es, que quien invoque un negocio juridico como fuente de obligaciones tiene
la carga de probar su existencia con arreglo a lo preceptuado por la ley, si pretende hacerlo valer
frente a su cocontratante. En el sub examine el demandante incumplié con esta carga y al hacerlo
también pasé por alto lo ordenado por el articulo 177 del Cédigo de Procedimiento Civil, segun el
cual incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto
juridico que ellas persiguen [onus probandi incumbit actori].Preceptos que son desarrollo del
principio de auto responsabilidad de las partes Esta omisién constituye por si sola razén para
considerar que las pretensiones no estan llamadas a prosperar en tanto no se aacreditd la
existencia del contrato que sustenta la causa de la accién y por lo mismo la Sala confirmara la
sentencia de primera instancia.
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SECCION TERCERA
SUBSECCION C
Consejera ponente: OLGA MELIDA VALLE DE DE LA HOZ
Bogotd, D. C, treinta (30) de enero de dos mil trece (2013)
Radicacién numero: 25000-23-26-000-1995-01416-01(20005)
Actor: MIGUEL ANGEL CARDONA ALDANA

Demandado: FONDO DE DESARROLLO LOCAL DE ANTONIO NARINO

Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE REPARACION DIRECTA

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante, contra la sentencia de 19 de Diciembre de 2000, proferida por el
Tribunal Administrativo de Descongestidén, Seccion Tercera, Sala de Decisién con

sede en Bogot4, mediante la cual se dispuso:

“1. Deniéguense las pretensiones de la demanda.

“2. Devuélvase el expediente al Director Seccional de Administracion
seccional para el traslado del expediente al Tribunal de origen (A.C
810/2000 C.S de la J)

. ANTECEDENTES.

1.- La demanda.

En ejercicio de la accién contractual consagrada en el articulo 87 del C.C.A,,
Miguel Angel Cardona Aldana actuando mediante apoderado judicial en escrito
fechado 26 de septiembre de 1995%, presenté demanda en contra del Fondo de
Desarrollo Local de Antonio Nariio a fin de que se hagan las siguientes

declaraciones y condenas:

lFls1a7.C.1.



1.1.- “Se declare que entre el sefior Miguel Angel Cardona Aldana y el Fondo de
Desarrollo Local Antonio Narifio existié contrato de consultoria (Interventoria) en
virtud de la resolucion No 001 de 1994.

1.2 “Que se liquide el contrato mencionado por encontrarse agotado y ejecutado

totalmente.”

1.3. “Condénese al Fondo de Desarrollo Local Antonio Nariiio al pago de los
trabajos realizados por el Ingeniero Cardona en virtud de la resolucion
mencionada y al dafio emergente y lucro cesante que le fueron ocasionados de
conformidad a lo que resulte probado en el proceso, monto que ha de ser

actualizado en su valor.”

1.4 “A la sentencia que le ponga fin al presente proceso se le dara cumplimiento

en los términos de los art 176 y 177 del C.C.A.

2.- Los hechos.

La parte actora soporté su demanda en los hechos que a continuacion sintetizan:

2.1. Mediante resolucion 001 de 19 de febrero de 1994 se designé interventor al

Ingeniero Miguel Angel Cardona.

2.2. Por urgencia manifiesta en la localidad se le asigno la supervision técnica de

las siguientes obras:

a. Construccion del centro comunitario del barrio Ciudad Jardin.
b. Construccién piscina ciudad Jardin.

c. Construccion cerramiento del centro comunal Policarpa.

d. Construccion talleres para el desarrollo microempresarial del barrio ciudad

Jardin.

e. Construccién bafios publicos y zona de lavaderos para legumbres.

f. Construccion cubierta modulo A en la plaza demarcada Barrio Santander.
g. Construccioén locales fachada plaza de mercado Barrio Santander.

h. Construccién camerino y juegos infantiles Barrio Policarpa.



i. Construccion cerramiento del parque Policarpa.

2.3 En el citado acto administrativo no se le indicé a su patrocinado los recursos
gue procedian tampoco en el acto de notificacion del mismo, en consecuencia no

se le dio oportunidad de interponer los recursos pertinentes.

2.4 Su poderdante acepto ejecutar los trabajos de interventoria mientras se hacian

los respectivos traslados presupuestales para pagarle.

2.5 Con fecha de 12 de septiembre de 1994 el ingeniero Cardona se dirigié por
escrito al Fondo de Desarrollo Local de Antonio Narifio solicitando se le
cancelaran los trabajos ejecutados hasta la fecha y ademéas que se acordara el

pago por futuros trabajos.

2.6 Con fecha de 25 de octubre de 1994 el Ingeniero se dirige nuevamente al
fondo solicitando la cancelacion de los trabajos y manifestando su renuncia pues
no estaba en condiciones de laborar en forma gratuita por mas tiempo para esa
entidad.

2.7 Hasta el momento de su retiro el sefior Cardona realizé la interventoria de
todas las obras contenidas en la resolucion 001 con excepcion de la construccion

de la piscina del Barrio ciudad Jardin.

2.8 Hasta la fecha el Fondo de Desarrollo Local Antonio Narifio aunque en
comunicacién escrita que obra en sus dependencias manifiesta al Dr. Cardona
que le pagarian los trabajos ejecutados previa evaluacion que ellos harian sobre el
costo de estos, no se ha cancelado a su poderdante dichos trabajos.

2.9 En la resolucion No 001 de 1994 no se establecieron honorarios ni se pacté

precio para el contrato.

3.- Actuacion Procesal.

3.1.- Mediante auto de 06 de octubre de 19952 el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca- Seccion Tercera, admiti6 la demanda y dispuso la notificacion
personal al representante legal del Fondo de Desarrollo Local Antonio Narifio; al
agente de Ministerio Publico; ordend la fijacion en lista y reconocioé personeria al

apoderado judicial de la parte demandante.

2Fl10y 11.C. 1.



3.2.- Por auto de fecha 12 de junio de 19963, se abre el periodo probatorio y por
auto fechado 23 de agosto de 20004, se ordena correr traslado a las partes para

que aleguen de conclusion.

3.2.1.- La parte demandante en escrito presentado el dia 11 de septiembre de
2000°, alega de conclusion relatando los antecedentes del proceso y afirma que,
“(...) Tal como se probd desde la demanda misma y fue aceptado por la parte
demandada, el Ingeniero Miguel Angel Cardona fue designado por medio de la
Resoluciéon No 001 de febrero 19 de 1994, para que ejecutara las labores de
Interventoria en sus funciones técnicas de las obras que se relacionan en el

articulo primero de la mencionada resolucion.

Tal como se hace constar en aquella en forma expresa, la demandada se vio
precisada a designar a su representado para ejecutar la aludida interventoria
técnica en razén de que el ingeniero Juan Vanegas Quintero que la entidad tenia
destacado al efecto no alcanzaba a cumplir su tarea. Desde luego, las obras
iniciaban su ejecuciéon y no podian detenerse ni ejecutarse sin la obligada
auditoria, todo lo cual pone en evidencia que la designacién del Interventor
obedecié a una situacion de urgencia, conforme a lo expresamente previsto en el
articulo 42 de la ley 80 de 1993, en concordancia con el literal f) numeral 1° del

articulo 24 de la misma ley.

(...)

Por ultimo es de recalcar que la utilidad de las labores realizadas por el actor para
la demandada fueron de vital importancia, como se desprende del contenido de la
resolucién varias veces mencionada y de las declaraciones del ingeniero Juan
Vanegas Quintero. Alega que el Fondo de Desarrollo Local Antonio Narifio inicié
obras para la comunidad que requerian urgente supervision técnica y él no
contaba con los medios para realizarla. Tal como lo manifiestan los peritos (folio
13 cuaderno 3), estas obras fueron de amplia importancia para la comunidad

desde el punto de vista social, de seguridad, y de desarrollo estructural. (...)".

3.2.2.- La parte demandada en escrito presentado el 11 de septiembre de 20006,

alegd6 de conclusion, diciendo que, “(...) como se observa del estudio detallado de

3FI33a37,ib.

4Fl 93, ib..
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los hechos narrados en la demanda, estos no son claros, puesto que los
antecedentes que se anexaron con la misma, tratan especificamente del contrato
de consultoria No 08 de 1993, y no se hace referencia para nada de la resolucion
No 001 de febrero 19 de 1994, mediante la cual se le design6é al demandante
interventor de ciertas obras en la Localidad de Antonio Narifio, razén por la que se
presente una incongruencia entre los hechos narrados en el correspondiente

capitulo y las pretensiones de la demanda (...)"

4. Contestacion de la demanda

Oportunamente el fondo de Desarrollo Local Antonio Narifio mediante apoderado
judicial, contest6 la demanda’ oponiéndose a todas y cada una de las
pretensiones de la demanda, en razén a ello solicita que con base en lo
establecido en articulo 306 del C.P.C en concordancia con lo normado en el
articulo 164 del C.C.A, se deberan reconocer de oficio las excepciones que se
encuentren probadas dentro del proceso.

5.- La sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Descongestion de Bogotad D.C en sentencia dictada
el 19 de diciembre de 20008, neg6 las pretensiones de la demanda.

El a quo, luego de relatar los antecedentes del proceso, de analizar el material
probatorio existente en el proceso concluye diciendo que “(...) En cuanto a la
pretension inicial de declarar la existencia de un contrato en virtud de la citada
resolucién por cuanto ella surte los efectos de la constancia de autorizacién que
contempla el articulo 41 de la ley 89 de 1993 para los casos en que no se ha
celebrado contrato suscrito, no es de recibo de la sala pues la aludida disposicion
refiere tal situacion a los eventos “de urgencia manifiesta a que se refiere el
articulo 42 de esta ley”, norma que a su vez establece las condiciones y la forma
en que tal situacion puede ser invocada por la administracién y especificamente
exige la expedicion de una acto administrativo motivado que asi lo declare y que

no se dio en el caso en cuestion.

“Como puede observarse, del acto administrativo citado se desprende una relacion

juridica que no reviste las condiciones para ser calificada como contractual en

"Fls 23 a 25, ib.
8Fls 116 a 124 . C. 22 instancia.



cuanto no se sefialen obligaciones reciprocas a cargo de las partes, ademas de
otros elementos esenciales a la naturaleza de los contratos como el valor y el
plazo, como tampoco se ajusta a lo dispuesto por el numeral 2 del articulo 32 del

Estatuto Contractual disposicion que regula el contrato de consultoria (...)”

6.- El recurso de apelacion.

El dia 18 de mayo de 2001, la parte demandante sustenta el recurso de
apelacion®, a fin de que se revoque la sentencia de primera instancia y en su
lugar, se acceda a las suplicas de la demanda. El apoderando de la parte actora
sustenta el recurso de apelacion, relatando los antecedentes del proceso y
reiterando que “(...) En conclusion la pretension que solicita la declaratoria de la
existencia de un contrato de consultoria (interventoria) entre el sefior Miguel Angel
Cardona Aldana y ElI Fondo de Desarrollo Local Antonio Narifio genera una
controversia contractual ya que si existieron los elementos propios de una relacion
contractual, y que en ningin momento fueron cuestionados por persona o entidad
competente (...) por lo anteriormente expuesto y lo obrante en el proceso debe
tenerse en cuenta que el acto administrativo enmarcado por la resolucion 001-94
muestra la voluntad del ente administrativo de producir una relacién juridica

contractual con sus efectos y consecuencias ”.

7. Actuacion en segunda instancia

7.1. El recurso fue admitido el 05 de junio de 2001'° y luego por auto de 30 de
agosto del mismo afio se ordené el traslado para alegar.!!

7.2. En escrito presentado el 9 de agosto de 2002'?, la parte demandada alega de
conclusion reiterando lo esgrimido a lo largo del proceso y afirma que “(...)
efectuando un estudio minucioso a los antecedentes obrantes en el plenario,
resulta facial concluir que no se dan los elementos propios de un contrato estatal,
como son el acuerdo de voluntades encaminado a producir efectos juridicos, el
precio, el objeto contractual, ni mucho menos la correspondiente disponibilidad y
registro presupuestal, requisito este indispensable para la legalidad del negocio

juridico, cuya declaratoria se pretende, dado que la administracibn no puede

° Fls 133 a158, ib.
0 Fl 160, ib.
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contratar , sin contar con los recursos o reservas presupuestales para ello (...).
De otra parte quedd ampliamente demostrado en primera instancia que no se

presentd la denominada “urgencia manifiesta” a que alude la apoderada del actor,
pues no obra en el plenario prueba de su declaracion mediante acto administrativo
motivado y esta de manera alguna puede presumirse, de tal manera que no se
dan los supuestos juridicos ni facticos que prevén los articulos 41, 42, y el numeral
segundo del articulo 32 de la ley 80 de 1993 para que se configure el contrato de

consultoria”

7.3. lgualmente la parte actora alega de conclusion y en escrito presentado el 14
de agosto del mismo afio,*® solicita la revocatoria de la sentencia y se acceda a
las suplicas de la demanda reiterando que “(...) En conclusion la pretension que
solicita la declaratoria de la existencia de un contrato de consultoria (interventoria)
entre el sefior Miguel Angel Cardona Aldana y El Fondo de Desarrollo Local
Antonio Narifio genera una controversia contractual ya que si existieron los
elementos propios de una relacion contractual, y que en ningiin momento fueron
cuestionados por persona o entidad competente(...) por lo anteriormente expuesto
y lo obrante en el proceso debe tenerse en cuenta que el acto administrativo
enmarcado por la resolucion 001-94 muestra la voluntad del ente administrativo de

producir una relacion juridica contractual con sus efectos y consecuencias ’.

8.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

La Sala confirmard la sentencia del Tribunal a quo en cuanto negd las
pretensiones de la demanda, para lo cual examinara los siguientes aspectos: i)
competencia; ii) objetivo de la accién y motivo de la apelacion; iii) prueba del

contrato estatal; iv) el caso concreto.

1. Competencia

La Sala es competente para conocer de la apelacion dentro de este proceso, en
virtud de lo dispuesto por los articulos 129 del Codigo Contencioso Administrativo.
Este proceso tiene vocacion de doble instancia en atencion a que las pretensiones

de la demanda se estimaron en $ 15.000.000.00 de pesos y la cuantia exigida

B Fls 237 a 272, ib.



para que el proceso de controversias contractuales fuese de dos instancias para la

fecha de presentacion de la demanda' era de $ 9.610.000.00.

2. Fijacion del litigio en esta instancia

El actor persigue se declare que entre el sefior Miguel Angel Cardona Aldana y El
Fondo de Desarrollo Local Antonio Narifio existid6 contrato de consultoria
(Interventoria) en virtud de la resolucion No 001 de 1994 y como consecuencia de

ello se ordene su consecuente liquidacion.

En tal virtud, el problema juridico que ocupa la atencién de la Sala se contrae a
establecer si de acuerdo con el acervo probatorio que obra en el expediente se

demostré la existencia del contrato demandado y su incumplimiento.

3. Perfeccionamiento y prueba del contrato estatal

Las relaciones contractuales del Estado deben constar por escrito, habida cuenta
de que éste constituye requisito o formalidad constitutiva (ad substantiam actus y
ad solemnitatem), conforme a lo dispuesto por los articulos 39 y 41 de la Ley 80
de 1993. De ahi que para que el acuerdo de voluntades nazca a la vida juridica es
preciso que obre en escrito y por ello no es posible probar el contrato con
cualquier otro medio probatorio previsto en la ley procesal, tal y como lo ha

indicado una y otra vez la jurisprudencia de la Sala.*®

En efecto, el citado articulo 39 de la Ley 80 de 1993, al regular la forma del
contrato estatal, prescribe que los contratos que celebren las entidades estatales

“constaran por escrito”

Lo anterior estd en consonancia con el articulo 41 de la misma ley el cual
establece que los contratos del Estado se perfeccionan cuando se logre acuerdo

sobre el objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito?®.

14 26 de septiembre de 1995.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencias 28 de enero de 1994, Exp. 9072;
11 de julio de 1996, Exp. 9692; 29 de enero de 1998 exp. 11099; de 4 de mayo de 1998; 5 de octubre de 2005 AP 1588; 29
de noviembre de 2006 exp. 16855; 2 de mayo de 2007 rad. 25000232600019950112301 (16211); 17 de mayo de 2007 AP
3932; 20 de septiembre de 2007 exp. 16.852 y 23 de marzo de 2011, exp.17.072; Auto del 27 de enero de 2000, Exp.
19935; Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto de 26 de agosto de 1998; Seccién Tercera, Subseccion “C”, exp:
22.167.

16 lo siguiente:



De ahi que la falta del documento que contiene el acto o contrato no puede
suplirse con otra prueba y su omision de aportarlos en legal forma dentro de un
proceso judicial impide que se puedan hacer valer o reconocer los derechos y
obligaciones -efectos juridicos- que en nombre o a titulo de él se reclaman. O lo
que es igual, no es posible probar el contrato con cualquier otro medio probatorio
previsto en la ley procesal, toda vez que cuando se pretenda la indemnizacion de
perjuicios con fundamento en que se ha incumplido un contrato estatal, la
prosperidad de semejantes pretensiones supone, entre otras demostraciones, que
se acredite la celebracién del contrato con el documento que se pide como
solemnidad constitutiva pues acreditando su existencia se podran determinar los
derechos y obligaciones a favor y a cargo de cada una de las partes para luego
proceder, ahi si, a verificar si hubo tal incumplimiento y si este caus6 dafio, como

recientemente lo precisé la Sala.'’

Se tiene sentado que El articulo 32, numeral 20 de la ley 80 de 19938, relaciona la

interventoria como uno de los objetos posibles del contrato de consultoria.

Evidentemente la Interventoria es la supervision, coordinacion y control realizado
por una persona natural o juridica, a los diferentes aspectos que intervienen en el
desarrollo de un contrato o de una orden, llamese de servicio, consultoria, obra,
trabajo, compra, suministro, etc, que se ejerce a partir de la firma y
perfeccionamiento del mismo, hasta la liquidacién definitiva, bajo la observancia
de las disposiciones legales que para este evento establecen las normas y
principios del Régimen de Contratacidén previsto para las entidades publicas que

se indican en el articulo 2° del Estatuto Contractual o Ley 80 de 1993.

“DEL PERFECCIONAMIENTO DEL CONTRATO. Los contratos del Estado se perfeccionan cuando se logre acuerdo sobre

el objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito.

“Para la ejecucion se requerira de la aprobacion de la garantia y de la existencia de las disponibilidades presupuestales
correspondientes, salvo que se trate de la contratacién con recursos de vigencias fiscales futuras de conformidad con lo

previsto en la ley organica del presupuesto.

()

17 Consejo de Estado, Sentencia 25 de abril de 2012, Seccién Tercera, Subseccion C, exp.22.167. M.P. Jaime Orlando
Santofimio Gamboa.

18 Ley 80 de 1993 (Octubre 28), “Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica”, D.
0. 0. 41.094 (Oct.28/93); Art. 32. “De los Contratos Estatales. Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores
de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto..., asi como los que, a titulo enunciativo, se
definen a continuacion ... 2o. Contrato de consultoria. (...) Son también contratos de consultoria los que tienen por objeto
la interventoria...”.



El objeto de la interventoria consiste en supervisar, controlar y vigilar las acciones
del contratista para hacer cumplir las especificaciones técnicas, las actividades
administrativas, legales y presupuestales o financieras establecidas en los

contratos o convenios celebrados.

Los efectos juridicos de ejecutar una prestacion —tratese de una obra, un bien o un
servicio- sin que exista un contrato estatal perfeccionado, o que estandolo sea
inejecutable por ausencia de uno de los requisitos para ello, constituye uno de los
grandes debates que le ha tocado asumir a la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, toda vez que no sélo se discute el derecho o no del particular que
actia en ese sentido, sino el fundamento contractual, extracontractual o de otro
tipo que eventualmente le diera soporte a las reclamaciones en contra de la

entidad publica que se beneficia con la prestacion.

Entratdndose de los contratos estatales regulados por la ley 80 de 1993, es claro
que para determinar su existencia debe acreditarse el cumplimiento de una serie
de requisitos establecidos en el inciso primero del articulo 41 de dicho estatuto
contractual; ante la ausencia de alguno de ellos, la consecuencia l6gica y juridica
es la inexistencia del negocio juridico, como quiera que son elementos

sustanciales para su perfeccionamiento.®

Sin embargo se venia diciendo por la Jurisprudencia de la Sala que, en aquellos
eventos en que se desplegaba una actividad a favor de una entidad publica, sin
gque mediase la existencia de contrato estatal no era posible enmarcar la
reclamacién 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 administracion publica en estos supuestos no genera como tal un

perjuicio o lesién al particular, sino que, por el contrario, sin que exista causa

19 “Art. 41.- Del perfeccionamiento del contrato. Los contratos del Estado se perfeccionan cuando se logre acuerdo sobre el
objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito...”



juridica de por medio, genera una expectativa en el sujeto particular que

desencadena el desplazamiento patrimonial injustificado.

4. Posicion unificada en materia de enriquecimiento sin causa y la actio in

rem verso.

Esta Seccion en sentencia de 19 de noviembre de 2012, unificé el criterio a
propésito de la pluralidad de posiciones en materia de enriquecimiento sin causa y
la actio in rem verso en asuntos como el que se ventila en este caso, donde se
pretende el pago de una indemnizacion sin que exista un contrato legalmente
celebrado, por lo que la Sala por la importancia juridica del tema la transcribe in

extenso, asi:

“12.1 Para este efecto la Sala empieza por precisar que, por regla general, el
enriguecimiento sin causa, Yy en consecuencia la actio de in rem verso, que en
nuestro derecho es un principio general, tal como lo dedujo la Corte Suprema de
Justicia?® a partir del articulo 8° de la ley 153 de 1887, y ahora consagrado de
manera expresa en el articulo 831?21 del Coédigo de Comercio, no pueden ser
invocados para reclamar el pago de obras, entrega de bienes o servicios
ejecutados sin la previa celebracion de un contrato estatal que los justifique por la
elemental pero suficiente razén consistente en que la actio de in rem verso
requiere para su procedencia, entre otros requisitos, que con ella no se pretenda

desconocer o contrariar una horma imperativa o cogente.

Pues bien, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 39 y 41 de la Ley 80 de
1993 los contratos estatales son solemnes puesto que su perfeccionamiento exige
la solemnidad del escrito, excepcion hecha de ciertos eventos de urgencia
manifiesta en que el contrato se torna consensual ante la imposibilidad de cumplir
con la exigencia de la solemnidad del escrito (Ley 80 de 1993 articulo 41 inciso
4°). En los demas casos de urgencia manifiesta, que no queden comprendidos en

ésta hipaotesis, la solemnidad del escrito se sujeta a la regla general expuesta.

20 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacion Civil, de 12 de mayo de 1955. G.J. LXXX, 322.
2 Articulo 831: Nadie podra enriquecerse sin justa causa a expensas de otro.



No se olvide que las normas que exigen solemnidades constitutivas son de orden
publico e imperativas y por lo tanto inmodificables e inderogables por el querer de

sus destinatarios.

En consecuencia, sus destinatarios, es decir todos los que pretendan intervenir en
la celebracion de un contrato estatal, tienen el deber de acatar la exigencia legal
del escrito para perfeccionar un negocio juridico de esa estirpe sin que sea

admisible la ignorancia del precepto como excusa para su inobservancia.

Y si se invoca la buena fe para justificar la procedencia de la actio de in rem verso
en los casos en que se han ejecutado obras o prestado servicios al margen de una
relacion contractual, como lo hace la tesis intermedia, tal justificacion se derrumba
con solo percatarse de que la buena fe que debe guiar y que debe campear en
todo el iter contractual, es decir antes, durante y después del contrato, es la buena

fe objetiva y no la subjetiva.

En efecto, la buena fe subjetiva es un estado de convencimiento o creencia de
estar actuando conforme a derecho, que es propia de las situaciones posesorias, y
gue resulta impropia en materia de las distintas fases negociales pues en estas lo
relevante no es la creencia o el convencimiento del sujeto sino su efectivo y real
comportamiento ajustado al ordenamiento y a los postulados de la lealtad y la

correccion, en lo que se conoce como buena fe objetiva.

Y es que esta buena fe objetiva que debe imperar en el contrato tiene sus
fundamentos en un régimen juridico que no es estrictamente positivo, sino que se
funda también en los principios y valores que se derivan del ordenamiento juridico
superior ya que persiguen preservar el interés general, los recursos publicos, el
sistema democratico y participativo, la libertad de empresa vy la iniciativa privada
mediante la observancia de los principios de planeacién, transparencia y seleccién
objetiva, entre otros, de tal manera que todo se traduzca en seguridad juridica

para los asociados.



Asi que entonces, la buena fe objetiva “que consiste fundamentalmente en
respetar en su esencia lo pactado, en cumplir las obligaciones derivadas del
acuerdo, en perseverar en la ejecucion de lo convenido, en observar cabalmente
el deber de informar a la otra parte??, y, en fin, en desplegar un comportamiento
gue convenga a la realizacién y ejecucion del contrato sin olvidar que el interés del
otro contratante también debe cumplirse y cuya satisfaccion depende en buena
medida de la lealtad y correccion de la conducta propia”, es la fundamental y
relevante en materia negocial y “por lo tanto, en sede contractual no interesa la
conviccion o creencia de las partes de estar actuando conforme a derecho, esto es
la buena fe subijetiva, sino, se repite, el comportamiento que propende por la
pronta y plena ejecucién del acuerdo contractual”,?® cuestion esta que desde luego
también depende del cumplimiento de las solemnidades que la ley exige para la

formacion del negocio.

Y esto que se viene sosteniendo encuentra un mayor reforzamiento si se tiene en
cuenta ademas que esa buena fe objetiva, que es inherente a todas las fases
negociales, supone la integracion en cada una de ellas de las normas imperativas
correspondientes, tal como claramente se desprende de lo preceptuado en el
articulo 871 del Codigo de Comercio, con redaccién similar al articulo 1603 del
Cddigo Civil, que prevé que los contratos deben “celebrarse y ejecutarse de buena
fe, y en consecuencia, obligaran no sélo a lo pactado expresamente en ellos, sino
a todo lo que corresponda a la naturaleza de los mismos, segun la ley, la

costumbre o la equidad natural.”

Por consiguiente la creencia o conviccion de estar actuando conforme lo dispone
el ordenamiento juridico en manera alguna enerva los mandatos imperativos de la
ley para edificar una justificacién para su elusion y mucho menos cuando la misma
ley dispone que un error en materia de derecho “constituye una presuncion de

mala fe que, no admite prueba en contrario.”?*

22 En este sentido cfr. M.L. NEME VILLARREAL. Buena fe subjetiva y buena fe objetiva. En Revista de Derecho Privado.
No. 17. Universidad Externado de Colombia, Bogota 2009, p. 73.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 22 de junio de
2011, expediente 18836.

% nciso final del articulo 768 del Cadigo Civil.



Pero por supuesto en manera alguna se esta afirmando que el enriqguecimiento sin
causa no proceda en otros eventos diferentes al aqui contemplado, lo que ahora
se esta sosteniendo es que la actio de in rem verso no puede ser utilizada para
reclamar el pago de obras o servicios que se hayan ejecutado en favor de la
administracion sin contrato alguno o al margen de este, eludiendo asi el mandato
imperativo de la ley que prevé que el contrato estatal es solemne porque debe
celebrarse por escrito, y por supuesto agotando previamente los procedimientos
sefalados por el legislador.

12.2. Con otras palabras, la Sala admite hip6tesis en las que resultaria procedente
la actio de in rem verso sin que medie contrato alguno pero, se insiste, estas
posibilidades son de caracter excepcional y por consiguiente de interpretacion y
aplicacion restrictiva, y de ninguna manera con la pretensién de encuadrar dentro
de estos casos excepcionales, o al amparo de ellos, eventos que necesariamente

quedan comprendidos dentro de la regla general que antes se mencioné.

Esos casos en donde, de manera excepcional y por razones de interés publico o
general, resultaria procedente la actio de in rem verso a juicio de la Sala, serian

entre otros los siguientes:

a) Cuando se acredite de manera fehaciente y evidente en el proceso, que fue

exclusivamente la entidad publica, sin participacién v sin culpa del particular

afectado, la que en virtud de su supremacia, de su autoridad o de su imperium

constrifid o impuso al respectivo particular la ejecucién de prestaciones o el

suministro de bienes o0 servicios en su beneficio, por fuera del marco de un

contrato estatal o con prescindencia del mismo.

b) En los que es urgente y necesario adquirir bienes, solicitar servicios,

suministros, ordenar obras con el fin de prestar un servicio para evitar una

amenaza o una lesion inminente e irreversible al derecho a la salud, derecho
este que es fundamental por conexidad con los derechos a la vida y a la
integridad personal, urgencia y necesidad que deben aparecer de manera
objetiva y manifiesta como consecuencia de la imposibilidad absoluta de
planificar y adelantar un proceso de seleccion de contratistas, asi como de la
celebracion de los correspondientes contratos, circunstancias que deben estar

plenamente acreditadas en el proceso contencioso administrativo, sin que el



juzgador pierda de vista el derrotero general que se ha sefialado en el numeral
12.1 de la presente providencia, es decir, verificando en todo caso que la
decision de la administracion frente a estas circunstancias haya sido realmente
urgente, Util, necesaria y la mas razonablemente ajustada a las circunstancias
gue la llevaron a tomar tal determinacion.

c) En los que debiéndose legalmente declarar una situacion de urgencia
manifiesta, la administracion omite tal declaratoria y procede a solicitar la
ejecucion de obras, prestacion de servicios y suministro de bienes, sin contrato
escrito alguno, en los casos en que esta exigencia imperativa del legislador no
esté excepcionada conforme a lo dispuesto en el articulo 41 inciso 4° de la Ley
80 de 1993.

12.3. El reconocimiento judicial del enriguecimiento sin causa v de la actio de in

rem verso, en estos casos excepcionales debera ir acompafnada de la regla segin

la cual, el enriguecimiento sin causa es esencialmente compensatorio y por

consiquiente el demandante, de prosperarle sus pretensiones, solo tendra derecho

al monto del enriguecimiento. Ahora, de advertirse la comisidon de algun ilicito, falta

disciplinaria o fiscal, el juzgador, en la misma providencia gue resuelva el asunto,

debera cumplir con la obligacibn de compulsar copias para las respectivas

investigaciones penales, disciplinarias y/o fiscales.

13. Ahora, en los casos en que resultaria admisible se cuestiona en sede de lo

contencioso administrativo si la accion pertinente seria la de reparacion directa.

Se recuerda que, de un lado, se prohija las tesis que niega la pertinencia de la via
de la reparacion directa con fundamento en que se trata de una accion autbnoma
que es de caracter compensatoria y no indemnizatoria, aspecto este ultimo que
constituye la esencia la accion de reparacion directa, y, de otro lado, se aduce que
el camino procesal en lo contencioso administrativo es precisamente la de la
reparacion directa porque mediante esta se puede pedir la reparacion de un dafio

cuando la causa sea, entre otras, un hecho de la administracion.

Pues bien, si se tiene en cuenta que el enriquecimiento sin causa constituye
basicamente una pretension y que la autonomia de la actio de in rem verso se

relaciona con la causa del enriguecimiento y no con la via procesal adecuada para



enrutarla, facilmente se concluye que en materia de lo contencioso administrativo
a la pretension de enriquecimiento sin causa le corresponde la via de la accion de

reparacion directa.

En efecto, recuérdese que en el derecho romano el enriquecimiento estaba
vinculado a determinadas materias (donaciones entre cényuges, peticion de
herencia frente al poseedor de buena fe, negocios celebrados por el pupilo sin la
autorizacion del tutor, el provecho que una persona recibia por los delitos o por los
actos de otro, etc.) y por consiguiente la restitucion se perseguia mediante la
condictio perteneciente a la respectiva materia, materia esta que entonces se

constituia en la causa del enriquecimiento.

Ulteriormente, a partir de la construccion de la escoléstica cristiana y de la escuela
del derecho natural racionalista, se entendié que la prohibicién de enriquecerse a
expensas de otro era una regla general que derivaba del principio de la equidad y
gue por lo tanto resultaba aplicable también para todas aquellas otras hipétesis en
qgue alguien se hubiera enriquecido en detrimento de otro, aunque tales casos no

estuvieran previstos en la ley.

Este proceso culminé cuando Aubry y Rau entendieron y expresaron que la actio
de in rem verso debia admitirse de manera general para todos aquellos casos en
gue el patrimonio de una persona, sin causa legitima, se enriquecia en detrimento
del de otra y siempre y cuando el empobrecido no contara con ninguna otra accién
derivada de un contrato, un cuasicontrato, un delito o un cuasidelito para poder

obtener la restitucion.

Asi que entonces la autonomia de la actio de in rem verso se centra en que el
enriquecimiento se produce sin una causa que lo justifique y que como quiera que
no hay causa justificante se carece de la correspondiente accién que daria la justa

causa Si esta existiere.

Esta la razén por la que se exige que no haya contrato, cuasicontrato, delito o

cuasidelito al amparo del cual pueda pretenderse la restitucion.



Emerge por consiguiente que la actio de in rem verso, mas que una propia y
verdadera accion, es una pretension restitutoria de un enriquecimiento incausado,
enriquecimiento éste que a no dudarlo constituye un dafio para el empobrecido y
que por lo tanto es equitativo que aunque no exista causa al amparo de la cual
pueda exigirse la restitucion esta se conceda en aplicacion de la regla que prohibe

enriquecerse a expensas de otro.

Luego es en ese ambito y de esta manera como debe entenderse la autonomia de
la actio de in rem verso, lo que en otras palabras significa que su autonomia es

mas de caracter sustancial que procedimental.

Asi el asunto resulta claro que mediante la llamada accion de reparacion directa
que consagra el articulo 86 del Cdédigo Contencioso Administrativo puede
pretenderse el reconocimiento del enriqguecimiento sin causa y la consiguiente
restitucion en todos aquellos casos en que resultaria procedente, puesto que esta
accion estd prevista precisamente para poder demandar directamente la
reparacién del dafio cuando provenga, entre otros eventos, de un hecho de la

administracion.

Y el argumento para negar la viabilidad de la reparacion directa para las
pretensiones de enriquecimiento sin causa, sosteniendo que aquella es
indemnizatoria y esta compensatoria, también se derrumba con sélo considerar
gue quien se ve empobrecido sin una causa que lo justifigue estd padeciendo un
dafio y por ende puede pedir su reparacion, pero como de la esencia de una
pretension edificada sobre un enriquecimiento incausado es que la restitucion sélo
va hasta el monto del enriguecimiento, es esto lo que en ese caso puede pedir y

nada mas.

Puestas asi las cosas aparece obvio que la via procesal en lo contencioso
administrativo para recabar un enriguecimiento incausado es la de la reparacion

directa porque mediante ésta se puede demandar la reparacion del dafio y esto es



precisamente lo que padece quien se ve empobrecido si quien correlativamente se

enriquece sin una causa que lo justifique.

Pero, se reitera, lo Unico que podra pedir mediante esa accion es el monto del
enriguecimiento y nada mas y esta circunstancia en manera alguna desfigura o
enerva la accion de reparacion directa puesto que lo sustantivo prevalece sobre lo
adjetivo o procedimental.

14. Corolario de lo anterior es que todo lo atinente a la competencia y a los
términos de caducidad en los casos de enriquecimiento sin causa se rigen por los
de la reparacion directa porque esa pretensidon se hace valer mediante esta

accion.

Asi las cosas, cuando se formulen demandas ante la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, en ejercicio de la actio de in rem verso, el proceso tendra doble
instancia de acuerdo con lo establecido en los articulos 132 y 134B del C.C.A., el
procedimiento aplicable ser& el ordinario de conformidad con el 206 ibidem y la
competencia en razén del territorio se regira por la regla de la letra f del articulo

134D de ese ordenamiento.

Por consiguiente, de la actio de in rem verso, cuya cuantia no exceda de 500
salarios minimos legales mensuales, conoceran en primera instancia los jueces

administrativos?® y en la segunda instancia los Tribunales Administrativos.

Ahora, de aquella cuya cuantia exceda los 500 SLMLM conoceran en primera
instancia los Tribunales Administrativos?6 y en segunda instancia la Seccién
Tercera del Consejo de Estado, con la salvedad que las decisiones seran

adoptadas por las respectivas subsecciones”.?’

25 Numeral 6 del articulo 134B del C.C.A.
26 Numeral 6 del articulo 132 del C.C.A.

27 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Plena, Seccidn Tercera, Sentencia de 19 de noviembre
de 2012, exp. 24.897. C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.



De lo antes transcrito se arriba a la conclusion de que todo particular debe
respetar las normas —de orden publico— consagradas por el ordenamiento juridico,
y que tanto aquél como las entidades contratantes deben velar por el cumplimiento
de los preceptos juridicos; no obstante, “la Sala admite hipétesis en las que
resultaria procedente la actio de in rem verso sin que medie contrato alguno pero,
se insiste, estas posibilidades son de caracter excepcional y por consiguiente de
interpretacion y aplicacion restrictiva, por razones de interés publico o general y
nunca sobre consideraciones del soOlo interés individual o subjetivo, y mucho
menos con la pretension de encuadrar dentro de estos casos excepcionales, o al
amparo de ellos, eventos que necesariamente quedan comprendidos dentro de la

regla general que antes se menciono”.

7. El caso concreto

Al descender las consideraciones precedentes al sub lite, y revisados los
documentos allegados al expediente, se encuentra que ninguno de ellos contiene
el contrato de consultoria (Interventoria) cuya declaratoria de existencia persigue
la parte demandante y que alega haber celebrado con la entidad demandada.

En efecto, segun los medios de conviccibn que integran el plenario, deviene
incuestionable el hecho de que fue el mismo demandante., que, al margen de
haber cumplido de manera diligente con los trdmites y procedimientos previos para
la suscripcion de un contrato de interventoria, ejecutd la prestacion de

interventoria sin que la misma tuviera soporte o sustento contractual.

En otros términos, el contratista con pleno conocimiento de las disposiciones y
estipulaciones contenidas en los articulos 39, 40 y 41 de la Ley 80 de 1993, que
exigen que los contratos que celebren las entidades estatales constaran por
escrito, que para la ejecucion de los mismos se requiere la aprobacion de la
garantia y de la existencia de las disponibilidades presupuestales
correspondientes, salvo las excepciones legales, y a sabiendas que al momento
de expedirse la Resolucion No 001 de 1994, el Fondo de Desarrollo Local Antonio
Nariio, no contaba con la disponibilidad presupuestal para contratar una
interventoria, - tal como se anoto en la citada resolucién y lo acepta expresamente

el demandante?-; pese a ello, el sefior Miguel Angel Cardona Aldana, ejecuto la

% Fls 14, 15 y 18. C. 2 Pruebas.



prestacion de interventoria durante el periodo comprendido entre el 19 de febrero

hasta el 25 de octubre de 1994, sin que existiera fundamento contractual.

Igualmente, no existe prueba que sea demostrativa de que fue el comportamiento
o la actitud del Fondo de Desarrollo Local de Antonio Narifio el que constrifio e
impuso la prestacion del servicio por parte del sefior Miguel Angel Cardona
Aldana; antes por el contrario, la Resolucién n° 001 de 1994 expedida por el
Alcalde Local en su condicion de Representante Legal del Fondo de Desarrollo
Local Antonio Narifio, es ilustrativa acerca del especifico conocimiento que tenia el
demandante de que el citado fondo no tenia disponibilidad presupuestal para

contratar una interventoria.

En ese orden de ideas, si durante el periodo comprendido entre el 19 de febrero
hasta el 25 de octubre de 1994 —periodo por cuya indemnizacién reclama la parte
actora—, se presto el servicio de interventoria sobre los contratos de obras que alli
se especifican, es evidente que ello se efectu6 motu proprio por parte de aquel, ya
gue conocia plenamente la situacion de falta de disponibilidad presupuestal y que
no existia ningun tipo de contrato suscrito entre €l y la administraciéon que

respaldara la interventoria que iba a realizar.

Como se aprecia, la causa del enriquecimiento y del correlativo empobrecimiento
estuvo radicada en cabeza del propio particular, quien asumié voluntariamente, y
sin que mediara contrato estatal y disponibilidad presupuestal, prestar las labores

de interventoria durante el periodo antes sefialado.

En consecuencia, la reclamacion que se pretende, tampoco tuvo origen en
razones de interés publico o general; ni se estructura ninguna de las causales para
la procedencia de la actio de in rem verso en los términos de la Jurisprudencia

sefialada, como serian entre otros los siguientes:

d) “Cuando se acredite de manera fehaciente y evidente en el proceso, que fue

exclusivamente la entidad publica, sin participacion v sin culpa del particular

afectado, la que en virtud de su supremacia, de su autoridad o de su imperium

constrifid o impuso al respectivo particular la ejecucién de prestaciones o el

suministro de bienes o servicios en su beneficio, por fuera del marco de un

contrato estatal o con prescindencia del mismo.




e) En los que es urgente y necesario adquirir _bienes, solicitar servicios,

suministros, ordenar obras con el fin de prestar un servicio para evitar una

amenaza o una lesion inminente e irreversible al derecho a la salud, derecho
este que es fundamental por conexidad con los derechos a la vida y a la
integridad personal, urgencia y necesidad que deben aparecer de manera
objetiva y manifiesta como consecuencia de la imposibilidad absoluta de
planificar y adelantar un proceso de seleccion de contratistas, asi como de la
celebracion de los correspondientes contratos, circunstancias que deben estar
plenamente acreditadas en el proceso contencioso administrativo, sin que el
juzgador pierda de vista el derrotero general que se ha sefialado en el numeral
12.1 de la presente providencia, es decir, verificando en todo caso que la
decision de la administracion frente a estas circunstancias haya sido realmente
urgente, Util, necesaria y la mas razonablemente ajustada a las circunstancias

que la llevaron a tomar tal determinacion.

f) En los que debiéndose legalmente declarar una situacién de urgencia
manifiesta, la administracibn omite tal declaratoria y procede a solicitar la
ejecucion de obras, prestacion de servicios y suministro de bienes, sin contrato
escrito alguno, en los casos en que esta exigencia imperativa del legislador no
esté excepcionada conforme a lo dispuesto en el articulo 41 inciso 4° de la Ley
80 de 199329,

En consecuencia, como la Unica prueba valida para acreditar la existencia del
contrato de interventoria es la prueba del escrito que lo contiene y ante la
ausencia de prueba del contrato, no es posible para la Sala analizar y determinar
el incumplimiento reclamado por el demandante, y menos aun, como ha indicado
la Sala, deducir responsabilidad patrimonial de tipo contractual cuando no se
demuestra la existencia del contrato; requisito imprescindible para que el juzgador
acceda a las reclamaciones del actor, como que constituye el fundamento y razén

de ser de las mismas.

Por lo demas, la Sala destaca que si bien es cierto que en la Resolucion No 001
de febrero 19 de 1994, se designé al demandante como interventor de varias
obras, lo anterior no esta demostrando perse la existencia o celebracion del

contrato de consultoria (Interventoria), porque si se analiza el citado documento,

2% Sentencia del 19 de noviembre de 2012 citada.



en ella no se hace referencia o no esta contenida la manifestacion de voluntad
consistente en que la intencion de las partes era suscribir un contrato de ese tipoy

que la administracion se obligaba a pagar una determinada remuneracion por ello.

Se itera que es fundamental y presupuesto sine qua non para la prosperidad de
las pretensiones de incumplimiento del contrato que se acredite la existencia del
mismo dentro del proceso, dado que, como fuente generadora de los derechos y
obligaciones de las partes, es el que permite que el juzgador pueda analizar la
materia, esto es, que el contenido de aquél se encuentre ajustado a la ley, o si el
mismo se cumplid o no se cumplid, o que los hechos que se presenten en su
ejecucion y cumplimiento y los actos contractuales que se expidan con motivo del
mismo estén acordes con lo pactado y con las disposiciones juridicas a él

aplicables.3°

No debe perderse de vista que con arreglo al articulo 1757 del Cédigo Civil
incumbe probar las obligaciones o su extincién al que alega aquéllas o ésta, esto
es, que quien invoque un negocio juridico como fuente de obligaciones tiene la
carga de probar su existencia con arreglo a lo preceptuado por la ley, si pretende

hacerlo valer frente a su cocontratante.

En el sub examine el demandante incumplié con esta carga y al hacerlo también
paso6 por alto lo ordenado por el articulo 177 del Codigo de Procedimiento Civil,
segun el cual incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas
que consagran el efecto juridico que ellas persiguen (onus probandi incumbit
actori).

Preceptos que son desarrollo del principio de auto responsabilidad de las partes
que impone al interesado una conducta procesal, que de no adelantarse debera
acarrear las consecuencias adversas que ella apareja. Regla que lleva consigo
gue el demandado ha de ser absuelto de los cargos, si el demandante no logré
probar los hechos constitutivos de la demanda (actore non probante, reus

absolvitur).

Esta omision constituye por si sola razén para considerar que las pretensiones no

estan llamadas a prosperar en tanto no se aacredité la existencia del contrato que

%0 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 20 de septiembre de 2007, exp. 16.852.



sustenta la causa de la accion y por lo mismo la Sala confirmara la sentencia de

primera instancia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Tercera, Subseccion C, administrando justicia en nombre

de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

Primero: CONFIRMASE la sentencia apelada, esto es, la proferida por el Tribunal
Administrativo de Descongestion, Seccion Tercera, Sala de Decision, con sede en
Bogota, el 19 de diciembre de 2000.

Segundo: En firme esta providencia devuélvase el expediente al Tribunal de

origen para lo de su cargo.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA

Presidente de Sala

ENRIQUE GIL BOTERO

OLGA MELIDA VALLE DE DE LA HOZ



