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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION C

CONSEJERO PONENTE: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA

Bogota D.C, dieciséis (16) de marzo de dos mil quince (2015)

Radicacién: 68001-23-15-000-2001-01187-01 (31429)
Actor: CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR DE BARRANCABERMEJA - CAFABA

Demandado: INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES —~I8S
Proceso: Accidon de Reparacién Directa

Asunto: Recurso de apelacion

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el demandante contra la sentencia
del 31 de enero de 2005, proferida por la Sala de Descongestion para fos Tribunales
Administrativos de Santander, Norte de Santander y Cesar, mediante la cual se

denegaron las pretensiones de la demanda.
i. ANTECEDENTES

1. Lo pretendido

En demanda presentada el 11 de mayo de 2001 contra el Instituto de los Seguros
Sociales — 1SS, la Caja de Compensacion Familiar de Barrancabermeja - Cafaba pidid se
declarara que existid una relacién contractual consistente en el suministro de
medicamentos durante 1998 a los usuarios de la demandada en los Municipios de Puerto

Wilches y Barrancabermeja.

Solicita, como consecuencia de la anterior declaracion, que se condene al accionado al
pago de ciento treinta miliones novecientos cuarenta y dos mil pesos ($130.942.000),

suma correspondiente al valor del suministro de medicamentos.

2. Los hechos en que se fundamentan las pretensiones

Durante 1998 la Caja de Compensacion Familiar de Barrancabermeja — Cafaba suscribié
contratos con el Instituto de Seguros sociales para el suministro de medicamentos a sus

usuarios.

"Folios 19 a 28 del ¢. No. 1.
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Cafaba continud prestando el suministro de medicamentos durante el uitimo rimastre de
1998 previo acuerdo verbal entre funcionarios de las entidades v mientras se surtia la

legalizacion de un nuevo contrato.

En escritos de 5 de noviembre de 1898, 5y 26 de abril de 19992 y 8 y 30 de junio de 1989
Cafaba solicitd al i8S solucionar el problema relacionado con ia enirega de jas formulas
ante la ausencia de conirato. Narra el actor que la demandada mantuvo esta situacion

irregular hesla el 31 de diciembre de 1299,

Refiere el actor gue de lo sucedido se deduce que el 185 obluvo un provecho econdmico

y Cafaba sufrié una merma de su patrimonio economico.
3. El trémite procesal

Admitida que fue la demanda v noticiado el demandado del auto admisorio, el asunto se
fijo en lista y el accionado le dio respuesta oponiéndose a las pretensiones de ia

demanda.

Después de decretar y practicar piuebas se corrit trasiado a las partes y al Ministerio
Pablico para gue alegaran de conclusion, oportunidad que fue aprovechada por las

paries vy el Agente del Ministerio Publico
i, LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL

En sentencia del 31 de enero de 2005 la Sala de Descongestion para los Tribunales

Administrativos de Santander, Norie de Santander y Cesar denegd ias pretensiones de

demanda.
Para tomar esta decision el Tribunal expuso las siguientes razenes:

Luego de reproducir los hechos y las pretensiones de la demanda y de hacer un

recuento de la actuscion surida, el a guo empieza por abordar las excepciones

3

formuladas por la demandada de inepte demanda por falta de adecuada legitimacion

procesal active y de caducidad, las mismas que fueron fulminadas por el Tribunal.

Asi, en cuanio a la primera, el a-quo considerd que de la lectura del arficuio 87 dei

C.C.A fluye que el pedimento del actor, de declarar iz existencia de la refacion

I3

contractual, se ajusta a la via ludicial incoada. Por ofro tanto, precisd que la accicn se
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ejercié oportunamente por cuanto la respectiva factura de cobro data del 13 de agosto

de 1999 y la demanda fue formulada dentro del términc de dos (2) afos, a partir de la

fecha.

Entrando a considerar el fondo del asunto el a-quo advirtié que no existio contrato de
suministro de medicamentos entre las partes del litigio, pues no obra orden de
suministro de servicios ni autorizacion del ISS para dicho servicio y tampoco se cuenta
en el plenario con las facturas que den fe de la entrega de medicamentos a los

usuarios.

Destacod que se aporté en el procesc una relacidn de beneficiarios de suministro de
medicamentos, indicandose el ntmero de afiliacion y su valor que carece de la fecha en

la que se prestd el suministro.

fli. EL RECURSO DE APELACION
Contra lo asi resuelto la demandante interpuso el recurso de apelécién.

Reiterd el demandante que sufrié un detrimento patrimonial originado en la negativa del
ISS de asumir el pago de los suministros de medicamentos convenidos verbalmente
mientras se legalizaba una nueva orden de suministro y a fin de evitar la interrupcion del
servicio. Alegé que la conducta asumida por la demandada choca con los principios de
la buena fe y la moralidad administrativa, que rigen el actuar de la administracion

publica.
[V. EL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO
El Ministerio Publico no rindié concepto.

No advirtiéndose causal de nulidad que pueda invalidar lo actuado se procede a desatar

la alzada previas las siguientes
V. CONSIDERACIONES

1.- Por averiguado se tiene que es deber del juez, en el marco de su autonomia

funcional y siendo garante del acceso efectivo a la administracion de justicia, interpretar
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de manera integral, y como un todo, el escritc de demanda® extrayendo el verdadero

sentido y alcance de ia proteccion judicial deprecada por quien acude a la jurisdiccion.

Asi, corresponde a la judicatura adenlrarse en el estudio de los extremos facticos que
circunseriben la causa petendi y los razonamientos juridicos de manera armaonica con o
pretendido, de modo tal gue méas que aferrarse a la literalidad de los términcs expuestos
interesa deseniraiiar el sentido del problema litigicso puesto a su consideracion’, eso si,

sin desquiciar los ejes basilares de Ja misma demanda.

3

Siendo esto asi, de la lectura integral del libelo demandatorio, patticularmente la causa
. ) . > g . § T . P .

petendi’ y los fundamentos juridicos” en el sub judice se verifica que lo verdaderamente

pretendido por la accionante no es la declaratoria de la existencia de una relacion

ES

contractual, dado que reconoce la ausancia de la misma’, sino &l pago de unas sumas

de dinero derivadas del suministro de medicamentos sin respaldo contractual alguno.

Q

Y es que no ofra puede ser la interpreiacién del escrito de demanda, pues conirastad
el contenido susizantivo de la pretension declaratoria de exisiencia de un contrato con
los supuestos Tacticos y juridicos que informan el libelo, se decuce gue no se persigue

fal pretension.

\ N

sobre el conienido v alcance de la pretension de existencia del contrato se ha

z

precisado o siguiente:

“Se hace necesario acudir a este tipe de prefension en todos aguelios evenlos en gue
de manera evidente la agministracion, con el pleno cumplimiento de los requerimientos
legales, celebré un contrato de cualquier natursleza, pero se carece de ia prueba Jdof
mismo. Se frata. por lo tanto, de una pretension dirigida no a subsanar hechos
cumplidos de fas autoridades, los cuales darian para la conformacion de una accion de
reparacion directa conforme a lo expuesio a proposito de esta accion, sino a subsanar
la carencia de un instrumento publico como es el del contrato escrito, sea esle con 0
sin formalidades plenas, v que la administracion perdio, 0 no reposa ey sus archivos,
independiente de la causa que haya motivado esta situacion. Esta pretension estga en
consonancia con el arficulo 36 de la Ley B0 de 1883, segin la cual los contratos que
celebren las entidades estatales constarén por escrilo y no requeriran ser elevados a
escritura publica, con excepcion de aquellos que impliquen mutaciones del dominio ©
imposicion de gravamenes y servidumbres sobre bienes inmuekles v, en general,
aquellos gue conforme a las normas leqales vigentes deban cumplir con dicha

2 Vénse: Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién € Sentencias de 19 de agoste de 2011 (20144) v 13 de
febrero de 2013 {246172).

> Compendio de derecho procesal. Teoria General del Proceso. Tome 1. Hernando Devis Echandia. Biblioteca
Juridica Dike. Duodécima edicion. Pag. 436.

S Gy, Fle 20422, ¢l

S Donde el actor se refiere a la teoria de) enviguecimiento sin causa, O, s 22-25, ¢l

® Oy Bl hecho 27 del esorite de demanda, FI 20, ¢l
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. 7
formalidad .

La unica excepcién que encontramos en el ordenamiento a la exigencia de prueba
escrita de la existencia de un contrato es la sefialada en el articulo 41 de la ley
contractual, que permite que en las situaciones de urgencia manifiesta, donde no sea
posible la suscripcidn de contratos, se hagan de manera verbal entre las partes. .

Adviértase como lo expuesto en la demanda no se apoya en alguno de los supuestos
en comento, esto es, que se tratd de la celebracion de un contrato via urgencia
manifiesta o bien que habiéndose suscrito el mismo la administracion lo perdid; por el
contrario, lo perseguido por el actor radica en [a prestacion de unos servicios ejecutados
en favor de la administracion —suministro de medicamentos — sin contrato ¢ al margen
del mismo, aspecto éste que recae bajo el ambito normativo de la pretensién de
enriquecimiento sin causa, tal como lo tiene entendido la jurisprudencia del Pleno de la
Seccién que ha admitido excepcionalmente la prosperidad de este pedimento en los

siguientes téerminos:

“Pero por supuesto en manera alguna se esta afirmando que el enriquecimiento sin
causa no proceda en otros eventos diferentes al aqui contemplado, lo que ahora se
estéa sosteniendo es que Ja 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 sefialados por el legislador.

12.2. Con otras palabras, la Sala admite hipotesis en las que resultaria procedente la
actic de fn rem verso sin que medie contrato alguno pero, se insiste, estas
posibilidades son de caracter excepcional y por consiguiente de interpretacién y
aplicacion restrictiva, y de ninguna manera con la pretension de encuadrar dentro de

" Consejo de Fstado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Auto del 7 de marzo de 2002, exp.
21648, C. P.: RICARDO HOYOS DUQUE: “Al existir un documento firmado por las partes que contiene las condiciones
en que se prestarfan los servicios v se pagarian los mismos. como lo destaca la demandante y la Sala lo encuentra
probado, l1a accidn contractual que se invocd es la procedente, al margen de los cuestionamientos que fa misma pueda
formular la parte demandada en el desarrollo del proceso”. Cousejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera. Sentencia del 29 de enere de 1998, exp. 11099, C. P.. DANEL SUAREZ
HERNANDEZ: “El cumplimiento de la forma escrita del contrato era un requisito de necesaria observancia por parte
de los interesados en la celebracion del contrato, exigencia ésta que se requiere por mandato legal para las entidades
distritales v sin la cual no puede afinmarse derechamente que el pretendido negocio exista en el ambito juridico y por
ende despliegue la eficacia vinculante vy final a que por naturaleza estd Hamado. Sobre este punto la Sala se ha
manifestado en el sentido de que la ausencia de la totalidad de los tramites necesarios para la formalizacidn escrita
del convento y su posterior perfeccionamiento configura ausencia de! contrato, o en otras términos inexistencia del
negocio jurtdico, categoria ésta que se opone a la pretendida eficacia perseguida por el demandante en el presente
asunta, pues se parte de la base de que las disposiciones del Codigo Distrital, aplicables al negocio que pretendieron
celebrar las partes, constituyen notmas imperativas, y en ellas la ausencia de suscripeion por escrito del convenio
comportaba una ineficacia negocial, en el entendido de que dicha formalidad contiene la voluntad contractual de las
partes y sin ella no puede hablarse, se reitera, de fa existencia del contrato, pues en este aspecto sabido se tiene que
pata las partes no opera el principio de la libertad de forma, pues la solenmidad escriturarvia hace parte de Ia
definicidn del tipo negocial por razones de seguridad y certeza, en atencidn a que se trata de la disciplina normativa
geguladora de la contratacidn de las entidades ptblicas™

© SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 1. Contencioso
Administrativo. Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2004, p. 231,
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esfes casos excepcionales, o al amparo de elos
comprendidos dentro de la regla general gue ant

eventos gue necesariamente quedan
&s 8¢ menciono.

38038 casos en donde, de manera excepcionsl y por razones de inferés publico ¢
general, resultaria procedente la actio de i rem verse a juicio de la Sala, serfan enire
otros los siguientes.;

aj Cuando se acredite de manera fehaciente y evidente en ¢l proceso, que fue
axciusivamente la entidad pablica, sin participacion y sin culpa del particular afectado,
la que en virtud de su supreimacia. de su autoridad o dg su imperium consthific o
impuso al respectivo particular la ejecucion de prestacicnes o ef suministro de bienes o
servicios en su beneficio, por fuera del marco de un conirato estatal o con
prescinderncia del mismo.

by Fn los que es wurgente y necesario adquirir bienes, soliciar servicios,
suministros, ordenar cbras con ef fin de prestar un servicio para evilar una amenaza o
una lesion inminente & ireversible af derecho a la salud, derechc esle que €8
fundamental por conexidad con Jos 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 procesc
de seleccion de contratistas, asi como de la celebracidn de los correspondientes
contratos, circunstancias que deben estar plenamente acredifadas en el proceso
contencioso administrativo, sin gue el juzgador pierda de vista el derrotero general Gue
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
realmenie urgente, Gt necesaria y la mas razonablemente ajustada a las
circunstancias que la flevaron 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
jos 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. Fl reconocimiento judicial del enriquecimiento sin causa y de la actio de in rem
verso, en estos casos excepcionales deberd ir acompafiada de la regla segtin la cual,
el enriquecimiento sin causa es esenciaimente compensalorio y por consiguiente el
demandante. de prosperarle sus pretensiones, solo tendra derecho al monto del
enriquecimiento. Ahora. de advertirse la comision de algun ilicito, falta disciplinaria ©
fiscal, el juzgador, en la misma providencia que resuglva el asunto, debera cumplir con
Ja obligacion de compulsar copias para las respectivas investigaciones penales,
disciplinarias y/o fiscales.”

Dicho de otra manera, se pretende la declaratoria de un enriquecimiento injustificade en

deamedro de Cafaba razédn por la cual se analizara el asunto desde esta perspectiva.

2. Ahora bien, en cuanio a la via procesal pertinente para la alegacion de un supuesio
de enriquecimiento sin causa, esta Seccion, en el falio citado, precisd que corresponde

a la accion de reparacion directa instituida en el articulo 86 del C.C.A. Al respecto

expresd ei fallo citado:

S . o - \ ., g . . ; P . N - . . -
" Consejo de Estado, Pleno de Seccion Tercera, Sentencia de 19 de noviembre de 2012, Exp. 24897,
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“Emerge por consiguiente que la actio de in rem verso, mas que una propia y
verdadera accién, es una pretension restitutoria de un enriquecimiento incausado,
enriquecimiento éste que a no dudario 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 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 autoriomia es mas de
cardcter sustancial que procedimental.

Asi el asunto resulta claro que mediante Ja llamada accion de reparacion directa que
consagra el articulo 86 del Cédigo Contencioso Administrativo puede pretenderse el
reconacimiento del enriquecimiento sin causa y la consiguiente restitucion en todos
aquellos casos en que resultaria procedente, puestc que esta accion esta prevista
precisamente para poder demandar directamente la reparacion del dafio cuando
provenga, entre otros eventos, de un hecho de la administracion. e

3.- En el asunto que ahora se revisa por la via de la apelacion la Caja de Compensacion
Familiar de Barrancabermeja — Cafaba pretende se reconozca el pago de unas sumas
de dinero como consecuencia del suministro de medicamentos a usuarios de la entidad

demandada en ausencia de contrato suscrito entre las partes durante el ano 1998"".

Asi las cosas, se tiene que la accién ha sido ejercida de manera extemporanea por
cuanto, como lo establece el articulo 136.8 del C.C.A, la de reparacion directa
“caducara al vencimiento del plazo de dos (2) afios, contados a partir del dia siguiente
del acaecimiento del hecho, omisidn u operacién administrativa (...)", y en este caso,
por una parte, se solicita el pago de suministro de medicamentos sin contrato en la
vigencia del afic 1998 y, por otro lade, la demanda fue formulada el 11 de mayo de
2001; lo que lleva a la Sala, indefectiblemente, a declarar la caducidad de la accion v,

por contera, inhibirse de conocer de fondo el asunto.

Se precisa que para el codmputo de la caducidad el hecho dafioso alegado por el
demandado se estructurd dentro del afio 1998, especificamente el 6 de diciembre de
1998, por cuanto con la Ultima entrega de medicamentos sin contrato por parte de la

demandante surgié inmediatamente para la accionada el deber de efectuarse el pago,

obligacién esta que no se encontraba sujeta a plazo o condicion.

Sobre la regla general de las obligaciones puras y simples esta Sala ha precisado con

anterioridad lo siguiente: “Y es que no debe olvidarse que de los articulos 1550,15585,

VO e . o - e R, ) -y X . .
y (_,on.sq‘go de Estado, Pleno de Seccion Tercera. Sentencia de 19 de noviembre de 2012. Exp. 24897.

Obra en el !expediente copia del contrato No. 130 de 1998 legalizado el 28 de agosto de 1998 vy con vigencia de
- re> < Yoz et AP FRPN [ af ervevirades | . : M 'J . ‘
il(.)\clltfl '(90) 01;5_(;&&{1(14110 y copia del contrato No. 162 de 1998 legalizado el 7 de diciembre de 1998 v con vigencia
hasta ¢t 31 de diciemnbre del mismo afio. ) )

-
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o g N I - . o
1530 a 1554 y 1128 a 1146 del Cédigo Civil se desprende que las obligaciones son de
inmediato cumplimiento salvo gue esfén sometidas a plazo o condicion, v el hecho de
que el Codigo Civil no haga mencion de las “obligaciones puras y simples” esto séio

<

significa que por ser estas la regla general, sélo habia lugar a regiar las condicionales vy

72

fas a dia.”

Asi, no es de recibo la fesis expuesia por el a-guo quien consideré que no habia
e

caducidad de la accion por cuanto las cuentas de cobro fueron presentadas a2l 188 e 13

de agosto de 1688, pues, se iiera, el pago de los medicamentos era una obligacion pura

Sumese a lo dicho que -mal se haria en hacer pender el computo de la caducidad de un
hecho exclusivamente voluntario de alguna de las partes, como es la presentacion de ia

uenta de cobre, yva gue ello quebraniaria la seguridad juridica que, precisamente,
pretende brindar la institucion de la caducidad de las acciones contencioso

administrativas, que, por lo demas, es de consagracién legal y de orden publico estricto.

Por tanto, deviene en irrelevante la actuacion posterior v el cruce de comunicaciones
surtido entre las partes, pues, la existencia y conocimiento del hecho que
supuesiamente mencscabd el patrimonio del actor tuve lugar en la fecha

precedentemente anotada.

Como de esta manera no lo vio v decidio el Tribunal debe revocarse el falle de instancia

vy, en su lugar, dictar sentencia inhibitoria.

En mérnito de lo expuesio la Subseccion C de la Seccion Tercera de la Sala de 1o
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, administrando justicia en nombre la

de la Repiiblica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE

D

PRIMERO: REVOCAR la sentencia de 31 de enero de 2005, dictada por la Sala d
Descongestion para los Tribunales Administrativos de Santander, Norte de Santandery
Cesar y, en su lugar, INHIBIRSE para conocer del fondo del asunio por existir

ducidad de la accion.

2 Conseio de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Su ubseccion ©. Sentencia de 19 de
qunio de 2012, exp. 245

IR

hivs
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SEGUNDO: DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen, una vez en firme esta

providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

ﬁ —~ b~ S |
MELIDA VALLE DE A HOZ JAIME ORLANDQ SAN 3 GAMBOA
esidenta Sala de Subseccidn '
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