ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - Accede

ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES / COMPETENCIA DEL
CONSEJO DE ESTADO EN SEGUNDA INSTANCIA / COMPETENCIA POR
RAZON DE LA CUANTIA

La Sala es competente para conocer del recurso de apelacion interpuesto dado
que, en vigencia del Decreto Ley 597 de 1988, la cuantia alcanza la exigida para
qgue esta Corporacion conozca en segunda instancia. La cuantia exigida era de $
51.730.000 de pesos y la pretension mayor, al tiempo de presentacion de la
demanda - 14 de septiembre de 2005- superaba la suma de $ 500.000.000 de
pesos.

FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 597 DE 1988
INEXISTENCIA DEL CONTRATO DE PRESTACION DE SERVICIO

Las pruebas documentales que obran en el expediente acreditan que
efectivamente la sociedad demandante prestd servicios de reparacion y
mantenimiento de vehiculos a la entidad demandada y este hecho no fue
controvertido por dicha entidad; tampoco hay discusion sobre el hecho de que las
partes no celebraron previamente un contrato escrito que sirviera de base para la
prestacion y pago de tales servicios.

IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES /
IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE ENRIQUECIMIENTO SIN CAUSA /
SENTENCIA DE UNIFICACION - No aplicable al caso concreto por haber sido
proferida mucho después de que ocurrieran los hechos objeto del presente
proceso

[L]os particulares no pueden reclamar de la Administracion el pago de servicios
prestados sin la suscripcién previa de un contrato que cuente con el respaldo
presupuestal correspondiente y que, en caso de hacerlo, el no pago de tales
servicios se entiende atribuido a su propia culpa, puesto que las normas legales
no solo deben ser conocidas y aplicadas por la entidad sino también por el
particular que obra de esta forma. (...) La referida sentencia de unificacion en la
que se establece la regla conforme con la cual no es procedente formular una
accion contractual e invocar el enriguecimiento sin causa, fue proferida mucho
después de que ocurrieran los hechos objeto del presente proceso, que se refieren
a la prestacion de servicios en el lapso comprendido entre el 1° de agosto de 2003
y enero 13 de 2004. (...) La Sala estima que no puede exigirsele a la sociedad
demandante un comportamiento conforme con una posicion jurisprudencial que no
corresponde a la vigente cuando ésta prestoé los servicios a la entidad demandada.
NOTA DE RELATORIA: Al respecto, consultar sentencia de 19 de noviembre de
2012, Exp. 73001-23-31-000-2000-03075-01(24897), C.P. Jaime Orlando
Santofimio Gamboa.

INEXISTENCIA DE LA MALA FE / VIOLACION DE LA NORMA - No probada /
PRESTACION DE SERVICIOS - Ante requerimiento de la Policia Nacional

[E]s claro que el planteamiento de la jurisprudencia de unificacion se fundamenta
en la evidencia de un comportamiento de mala fe por parte de quien presta el
servicio, y admite el reconocimiento del enriqguecimiento en eventos en los cuales
es la entidad la que ha determinado o impuesto la prestacién del servicio
aprovechando su especial condicion de superioridad. En el presente caso, de



ninguna manera aparece demostrado que la parte actora o sus representantes
hubiesen obrado con la expresa finalidad de desconocer una norma legal vigente.
Lo que estd demostrado es que ante un requerimiento de la Policia Nacional
prestd satisfactoriamente un servicio que era necesario para la atencion de las
funciones de dicha entidad y nunca recibié objecion alguna frente al procedimiento
cumplido para la realizacion de las labores, la determinaciéon de su valor y el
acuerdo de la entidad en todos estos aspectos.

RESPONSABILIDAD CONTRACTUAL DEL ESTADO - Al acreditarse
prestacion de servicios y suministro de bienes por parte de la demandante a
la demandada sin mediar relacion contractual / RESPONSABILIDAD
CONTRACTUAL DEL ESTADO - Conlleva al pago por los servicios prestados

[L]a Sala encuentra que efectivamente estd demostrado que la demandante presto
los servicios que le solicitd la entidad demandada, que lo hizo previa solicitud que
esta le formulara, que la propia entidad acepto y recibid dichos servicios y que los
valores cobrados por la demandante eran los acordados previamente y aceptados
luego del cumplimiento de sus obligaciones. La propia demandada acepta los
anteriores supuestos facticos y también acepta que no realiz6 el pago de los
servicios prestados por la demandante. Estd demostrado igualmente que la Policia
Nacional entendié que el procedimiento surtido para solicitar la prestacién de los
servicios de la parte actora fue irregular lo cual se deduce, entre otras pruebas, de
lo consignado en el Oficio No. 2147 JEFAT-SUDIR del 29 de marzo de 2005,
suscrito por el subdirector general de la Policia Nacional, en el que solicitd al
comandante de la Policia de Carreteras iniciar las investigaciones penales,
disciplinarias y administrativas necesarias como resultado de los hallazgos
efectuados por el grupo auditor de esta institucion. (...) Para la Sala, la Policia
Nacional estd en la obligacion de reembolsar a la sociedad Rectificadora de
Motores Autocars y Cia. Ltda. la suma por concepto de la ejecucion de los
servicios y suministro de repuestos recibidos a satisfaccion por la entidad.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B
Consejero ponente: MARTIN BERMUDEZ MUNOZ
Bogota, D.C., dos ("'02) de marzo de dos mil veinte (2020)
Radicacion numero: 25000-23-26-000-2005-02122-01(39947)

Actor: RECTIFICADORA DE MOTORES AUTOCARS Y CIA. LTDA

Demandado: MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - POLICIA NACIONAL

Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES



Tema: Prestacion de servicios y suministro de bienes sin mediar relaciéon

contractual. Se confirma sentencia de condena.

SENTENCIA

Verificada la inexistencia de irregularidades que invaliden la actuacién, procede la
Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia de primera instancia proferida el 19 de agosto de 2010 por el Tribunal

Administrativo de Cundinamarca.

La Sala es competente para conocer del recurso de apelacion interpuesto dado
que, en vigencia del Decreto Ley 597 de 1988, la cuantia alcanza la exigida para
gue esta Corporacion conozca en segunda instancia. La cuantia exigida era de $
51.730.000 de pesos y la pretension mayor, al tiempo de presentacion de la
demanda - 14 de septiembre de 2005- superaba la suma de $ 500.000.000 de

pesos.

La sentencia del 19 de agosto de 2010 por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca dispuso:

<< (...) PRIMERO. - Declarar no probada la excepcién de falta de
agotamiento de la via gubernativa formulada por la parte demandada, de

conformidad con la parte motiva de la presente sentencia.

SEGUNDO. - Declarar que la Nacién - Ministerio de Defensa - Policia
Nacional enriquecié su patrimonio sin justa causa y en detrimento del
patrimonio de la Sociedad Rectificadora de Motores Autocars & Cia Ltda.,

por las razones expuestas en la parte motiva de este fallo.

TERCERO. - Como consecuencia de la anterior declaracion, condenar a la
Nacion - Ministerio de Defensa - Policia Nacional a pagar a la Sociedad
Rectificadora de Motores & Cia Ltda. la suma de DOSCIENTOS
CUARENTA y SIETE MILLONES TRESCIENTOS MIL QUINIENTOS
VEINTICINCO PESOS ($247.300.525) como restitucion al desequilibrio

econdmico sufrido por esta Ultima, segun quedo expuesto.



CUARTO. -Negar las demas pretensiones de la demanda. (...) >>

. ANTECEDENTES

A.- Posicion de la parte demandante

1.- El proceso tuvo origen en la demanda contractual presentada el 14 de
septiembre de 2005 por la sociedad Rectificadora de Motores Autocars y Cia.
Ltda. contra la Nacion - Ministerio de Defensa Nacional - Policia Nacional, y sus

pretensiones fueron las siguientes:

“1.).- Primero.- Se reconozca o declare que entre mi representada la firma
RECTIFICADORA DE MOTORES AUTOCARS & CIA LTDA, y LA NACION
- MINISTERIO DE DEFENSA, Policia de Carreteras, se dieron negocios
juridicos mediante los cuales aquella presté a esta servicios de suministro
de repuestos , instalacion de los mismos, revision y mantenimientos
preventivos, reparaciones, arreglos, ajustes y en general todo lo referente a
la mecéanica, latoneria, electricidad y mantenimiento de vehiculos
automotores de la Policia Nacional, respaldados en las Illamadas
"ORDENES DE TRABAJO" que mas adelante se relacionan.

2.)- Segundo- Se reconozca o declare que la NACION, MINISTERIO DE
DEFENSA NACIONAL, no ha pagado a la sociedad RECTIFICADORA DE
MOTORES AUTOCARS & CIA LTDA. el valor de los servicios, y
suministros prestados, determinados en las remisiones que se listan (...)

estas remisiones obran a folios 5 al 7del cuaderno 1.

3).- Mediante correccion de la demanda se aclaré el valor a pagar asi
Tercero- Que en consecuencia se ordene a la NACION- MINISTERIO DE
DEFENSA NACIONAL, pagar a la firma RECTIFICADORA DE MOTORES
AUTOCARS & CIA L TDA. la suma de CIENTO OCHENTA Y UN
MILLONES QUINIENTOS SESENTA Y TRES MIL SEISCIENTOS DIEZ
PESOS CON TREINTA CENTAVOS ($181.563.610,30), correspondiente al
valor de servicios y suministros prestados o hechos por la accionante para
la PLICIA (sic) DE CARRETERAS, segun las remisiones antes listadas.



4).- Cuarto- Que se ordene el pago de los dafios y perjuicios (lucro
cesante), que el no pago de los servicios y suministros e IVAS, contenidos
en las remisiones antes listadas y consecuencia de las "ordenes de trabajo”
gue se relacionan en los hechos de esta demanda, ha causado a la firma
RECTIFICADORA DE MOTORES AUTOCARS & CIA L TDA. que
estimamos a la fecha en la suma de QUINIENTOS MILLONES DE PESOS

($500.000.000) o aquella que se demuestre en el curso de proceso.

5).- Quinto. - Que se ordene el pago las condenas anteriores, aplicandoles
la actualizacibn monetaria, atendiendo a la pérdida del poder adquisitivo del

peso colombiano.

6).- Sexto. - Se condene a la demandada al pago de costas y agencias

procesales. “(fls 1 al 31 C. 8).

2.- La demandante fundamentd sus pretensiones en las afirmaciones que se

resumen a continuacion:

2.1.- La sociedad Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda. es una empresa
que presta servicios de mantenimiento preventivo y correctivo de vehiculos,
fabricacion de piezas y partes de vehiculos, comercializacion e importacion de

repuestos, entre otros.

2.2.- Desde el 11 de julio de 2003, la Policia de Carreteras, a través de 233
ordenes de trabajo, solicitd a la demandante el suministro e instalacion de
repuestos, revisiones, mantenimientos preventivos, reparaciones, arreglos,
ajustes, cambios, calibrados y en general todo lo referente a la mecanica,
latoneria, electricidad y mantenimiento para vehiculos automotores, cuyo monto
ascendié a la suma de CIENTO OCHENTA Y UN MILLONES QUINIENTOS
SESENTA Y TRES MIL SEISCIENTOS DIEZ PESOS CON TREINTA CENTAVOS
($181.563.610,30), que luego se negd a pagar.

2.3.- El hecho de que la Policia de Carreteras se hubiera lucrado con los
elementos y servicios que la sociedad demandante le presté durante el periodo
comprendido entre el 1° de agosto de 2003 y enero 13 de 2004, y los cuales no

pago, conllevo al empobrecimiento de esta sociedad.



2.4.- El Estado debe responder por los dafios y perjuicios causados a la sociedad
Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda., siendo evidente que hay lucro
cesante y dafio emergente como consecuencia de renuencia a pagar lo que se le
ha cobrado, respaldado en las 233 “ordenes de trabajo” y 253 ‘“remisiones”

recibidas a satisfaccion por la Policia de Carreteras.

2.5.- La Sociedad Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda. atendio las
ordenes de trabajo y produjo las remisiones que se listan en las pretensiones de la

demanda, cuyas copias se aportaron como prueba.

2.6.- La demandante solicit6 la celebracion de una audiencia de conciliacion ante
la Procuraduria General de la Nacion, la cual se llevo a cabo el 3 de noviembre de
2005. En dicha audiencia, la Policia manifesté que no tenia conocimiento de la
existencia de relacion contractual alguna con la Sociedad Rectificadora de
Motores Autocars y Cia. Ltda. y agregd que habia iniciado una investigacion
disciplinaria al advertir que existian drdenes de trabajo suscritas por un funcionario
de esta institucion. Por tal razén, la demandante afirmé que la Policia si tenia

conocimiento de los servicios prestados y no pagados.

2.7.- La demandante aporté las declaraciones de los sefiores Daniel Arturo
Sanchez y José Oscar Espitial, representante legal y socio de la sociedad
Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda., rendidas dentro del proceso
disciplinario adelantado por la Policia Nacional, las cuales dan cuenta, a su juicio,
de que la Policia estaba enterada de las ordenes de trabajo y del no pago de las

mismas.

2.8.- La demandante también presentdé como pruebas las 6rdenes de trabajo que
se enlistan en los folios 10 al 17 del cuaderno 1. Adicional a ello, solicito la
practica de una prueba pericial para estimar el monto de los perjuicios (dafio
emergente y el lucro cesante) causados a la sociedad Rectificadora de Motores
Autocars y Cia. Ltda., por el no pago de los servicios prestados a la Policia de

Carreteras.

B.- La posicién de la demandada

1 Fl 42-49 cuaderno 2



3.- La Nacién-Policia Nacional concurrié al proceso y propuso como excepcion la

falta de agotamiento de la via gubernativa: (fls 60 a 66 C 8).

3.1.- El apoderado de la entidad demandada indicé que el actor no aportd prueba
de haber solicitado la aplicacion del articulo 68 de la Ley 80 de 1993 en lo atinente
a la solucién de conflictos contractuales, y que ha debido agotar previamente el
trAmite de solucién directa de la controversia antes de acudir a la via judicial con el
fin de exponer sus argumentos y asi llegar a una amigable composicidn, en caso

de cumplirse los presupuestos juridicos para ello.

3.2.- Asi mismo, realizé6 una sintesis doctrinal y jurisprudencial sobre los
elementos de la responsabilidad del Estado a la luz de articulo 90 de la
Constitucion Politica. Indic6 que el Estado no puede ser responsable de una
situacion que no ha provocado, a menos que se demuestre negligencia u omision
en su proceder, lo cual debera valorarse de acuerdo con las circunstancias propias
del hecho por el cual se demanda. Dijo adicionalmente que esta responsabilidad
no puede ser declarada cada vez que un administrado es afectado por un acto
ajeno, donde el Estado no ha tenido participacion alguna. De otro lado manifesto

gue el dafio debe ser probado por quien lo sufre.

C.- Alegatos de conclusion

4.- En sus alegatos de conclusion, la entidad demandada sostuvo que, revisado el
acervo probatorio, se concluyd que ante la inexistencia de un contrato entre la
sociedad Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda. y la Policia Nacional, la
accion invocada por la demandante no era la idénea de acuerdo con lo establecido
en el articulo 87 del C.C.A.

D.- Sentencia recurrida

5.- En la sentencia de primera instancia proferida el 19 de agosto de 2010, el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca declar6é no probada la excepcion de falta
de agotamiento de la via gubernativa; declar6 que la Nacién - Ministerio de
Defensa - Policia Nacional enriquecié su patrimonio sin justa causa y en
detrimento del patrimonio de la sociedad Rectificadora de Motores Autocars y Cia.
Ltda.; condend a la Nacion - Ministerio de Defensa - Policia Nacional a pagar a la
sociedad Rectificadora de Motores Autocars Cia..Ltda., la suma de DOSCIENTOS



CUARENTA Y SIETE MILLONES TRESCIENTOS MIL QUINIENTOS
VEINTICINCO PESOS ($247.300.525), como restitucion del desequilibrio
economico sufrido; negoé las demas pretensiones y no condend en costas.(fls 128
a 156 CP).

6.- El Tribunal advirtié que en el presente caso no se estaba frente a un contrato
estatal, y por lo tanto, la accion de controversias contractuales no era procedente.
Sin embargo, considerd que, al existir una prestacion de servicios por parte de la
demandante a solicitud de la entidad demandada, y habiéndose producido una
disminucién patrimonial por el no pago de dichos servicios recibidos a
satisfaccion, era procedente dar aplicaciébn al principio de iura novit curia y

abordar el analisis del caso a la luz de la actio de in rem verso.

7.- En relacion con la excepcidon de falta de agotamiento de la via gubernativa
fundamentada en lo dispuesto en el articulo 68 de la Ley 80 de 1993, el Tribunal
sefiald que no estaba llamada a prosperar toda vez que el caso particular
escapaba de la Orbita de las controversias contractuales, campo de aplicacion del
articulo en mencién, por cuanto no se evidenciaba la existencia de una relacién
contractual entre las partes, razon por la cual no resultaba exigible el agotamiento

de los mecanismos alternativos de solucion de conflictos referidos.

8.- Sin perjuicio de lo anterior, el Tribunal advirti6 que la sociedad demandante
presentod solicitud de conciliacién extrajudicial en relacién con lo pretendido en la
demanda, lo cual desvirta lo afirmado en la excepcién de no haber cumplido este

requisito.

9.- El Tribunal fundé su decision en los siguientes medios de prueba:

9.1.- Documentacién presentada por la Policia Nacional donde se pudo establecer
gue la sociedad Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda., en el periodo
comprendido entre el 1° de agosto de 2003 y el 13 de enero de 2004, presentd

({74

ante la Policia Nacional las “6rdenes de remision” (folios 143 a 146 del cuaderno
principal), luego de haber cumplido los servicios de reparacion, revision y
mantenimiento de automdéviles adscritos a dicha entidad, asi como el suministro

de repuestos y llantas de automotores.



9.2.- Ordenes de trabajo emitidas por la Policia Nacional (folios 146 a 151 del
cuaderno principal), a la sociedad Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda.,
para que realizaran los trabajos necesarios para el funcionamiento de varios
vehiculos en la entidad publica a través de su revision, mantenimiento, reparacion

y suministro de repuestos.

9.3.- Oficio No. 2147 JEFAT-SUDIR del 29 de marzo de 2005, expedido por el
subdirector general de la Policia Nacional, solicitando al comandante de la Policia
de Carreteras iniciar las investigaciones penales, disciplinarias y administrativas
en relacién con los hallazgos efectuados por el equipo auditor relacionados con la
existencia de “facturas de solicitud de pago de la firma AUTOCAR,
correspondientes a los afios 2003 y 2004, por valor de $ 210.578.988, suscritas
sobre la base de oOrdenes de trabajo o autorizaciones firmadas por el
subcomandante administrativo y jefe de vehiculos , sin un contrato previo que

haya avalado la obligacion respectiva”.

9.4.- Copia de la indagacion disciplinaria contra el personal de la entidad por no
cumplir con el régimen de contratacion previsto en la Ley 80 de 1993 y demas

normas e instrucciones sobre el gasto de presupuesto.

9.5.- Oficio No, 0297 SEGEN-ASCON-023 del 26 de mayo de 2005 en el cual el
secretario general de la Policia Nacional inform6 al comandante de Policia de
Carreteras: “(...) Por lo anterior, a pesar de la falta de un contrato previo
validamente celebrado en el entendido de que el particular ya prestoé los servicios
que le solicité la Policia de Carreteras, por exceso de confianza por parte de éste,
segun se infiere, se configura un enriquecimiento sin causa para la administracion
con el correlativo empobrecimiento de la parte afectada (AUTOCAR'S & CIA.
LTDA), originandose de este modo para la administracion del reconocimiento

economico a que haya lugar’.

10.- Por otro lado, el a quo consider6 que el caso debia analizarse desde la 6ptica
del enriquecimiento sin causa, en la medida que lo pretendido era la declaratoria
de responsabilidad patrimonial por el enriquecimiento de la Nacion - Ministerio de
Defensa - Policia Nacional, originado en la prestacion de servicios de revision,
mantenimiento, reparacién y suministro de repuestos de automotores, atendiendo
las 6rdenes de trabajo emitidas por el personal de la demandada, sin recibir

contraprestacion econdmica por este concepto.



11.- El Tribunal en su interpretacion sobre la postura del Consejo de Estado frente
al enriquecimiento sin causa, concluy6 que para que esta figura fuera susceptible
de aplicacion, debian concurrir varios elementos, a saber: ‘) mediar un
menoscabo en el patrimonio de una persona; ii) existir un aumento patrimonial de
una persona que sea inversamente proporcional y correlativo al menoscabo del
primero mencionado; iii) existir una ausencia de causa juridica que justifique las
dos primeras situaciones; iv) ausencia de una accion para reclamar dicha
reparacion patrimonial y en consecuencia resulte procedente la actio rem verso; v)
adicionalmente, para su prosperidad es indispensable que el servicio prestado, la
labor ejecutada o el bien entregado por el empobrecido haya sido provocado e
instado en su buena fe por una conducta de la administracion que (sic) creadora

de una expectativa de contraprestacion.”

12.- De igual manera, el Tribunal encontré acreditado que fue la administracion la
que, a través de sus agentes y mediante 6rdenes escritas, propicio la situacion de
hecho que generd en el particular una confianza legitima y lo llevé a prestar el
servicio sin el lleno de las formalidades propias de la contratacion estatal y a tener
una expectativa de pago. Asi mismo, estableci6 que no se evidencié que el
demandante hubiera actuado de mala fe en la ejecucion de su labor y que se cifié
a ejecutar lo solicitado por la Policia de Carreteras.

13.- Adicionalmente, afirmo6 que la entidad demandada no acredité el pago de los
servicios prestados a su favor por la sociedad Rectificadora de Motores Autocars y
Cia. Ltda., lo que contribuyé al menoscabo en el patrimonio de la demandante y, a

su vez, al enriquecimiento de la entidad demandada.

14.- Frente al elemento de la ausencia de causa juridica, el Tribunal encontré que
la prestacion de bienes y servicios se materializo a través de las remisiones del
servicio que permitieron verificar el recibo a satisfaccion, sin que fuera aceptable
alegar la falta de formalizacion de un contrato para desconocer las situaciones

juridicas configuradas.

15.- La anterior circunstancia fue confirmada, a juicio del Tribunal, con la
investigacion disciplinaria adelantada por la Oficina de Control Interno Disciplinario

de la Policia de Carretera - Policia Nacional contra el personal de la entidad, con



ocasion de la auditoria realizada por la expedicidon de las 6érdenes de trabajo

referidas sin cumplir con el régimen de contratacion previsto en la Ley 80 de 1993.

16.- Por lo anterior, concluy6 que a la entidad demandada no le asistia derecho
para que el incremento patrimonial permaneciera en sus arcas, pues su ingreso no

fue percibido por circunstancias avaladas por el ordenamiento juridico.

17.- En estas circunstancias, el Tribunal encontré configurados los elementos del
enriguecimiento sin causa como fuente directa de las obligaciones,
constituyéndose en el fundamento para acceder a la pretension relativa a la

compensacion en el patrimonio de la sociedad demandante.

18.- Sobre la compensacion patrimonial, mediante auto de 10 de mayo de 2007,
se decretd, a peticion de la demandante, dictamen pericial para establecer el
monto de lo adeudado, asi como los perjuicios causados por el no pago de los
servicios prestados, el cual arroj6 varias conclusiones en relacion con la suma
adeudada. Sin embargo, el Tribunal se apart6 de las conclusiones arrojadas por el
dictamen vy, con fundamento en otros medios probatorios aportados al plenario,
determind la suma que debia ser compensada por la Nacién - Ministerio de

Defensa — Policia Nacional a la sociedad demandante.

19.- Revisadas por el Tribunal las érdenes de remision aportadas al proceso en las
gue constaba el servicio prestado y el valor cobrado, observé que las mismas
coincidian con lo requerido a través de 6rdenes de trabajo expedidas por la
demandada, razén por la cual se ordend el pago de los servicios de revision,
mantenimiento y reparacion de automotores asi como el suministro de repuestos
efectuado por la suma de CIENTO OCHENTA Y UN MILLONES QUINIENTOS
SESENTA Y TRES MIL SEISCIENTOS DIEZ PESOS CON TREINTA CENTAVOS
($181.563.610,30), suma que actualizada a la fecha del fallo ascendi6 al monto de
DOSCIENTOS CUARENTA Y SIETE MILLONES TRESCIENTOS MIL
QUINIENTOS VEINTICINCO PESOS ($247.300.525).

20.- El Tribunal no accedio a la pretension de los perjuicios materiales causados
por el no pago por parte de la Policia, que llevaron a la demandante a solicitar
créditos para solventar su crecimiento empresarial, toda vez que la actio de in rem
verso no persigue la indemnizacion de perjuicios, sino el restablecimiento del

equilibrio econémico del patrimonio que se vio empobrecido.



E.- El Recurso de apelacion

21.- La parte demandada apel6 la sentencia para que se realizara un analisis de
la figura del “enriquecimiento sin causa” toda vez que, en su criterio, el Tribunal
partio de la base de que la Policia Nacional era la Unica responsable por no haber
seguido los procedimientos legales para celebrar y perfeccionar un contrato
estatal, y se apoy6 en un precedente jurisprudencial que indica que el beneficio
seria Unicamente para el ente demandado, quien recibié el servicio, y el

menoscabo para quien lo presté.

21.1.- Frente a este hecho, menciond otra posicién jurisprudencial del Consejo de
Estado, que en sentencia proferida el 30 de marzo de 2006, con ponencia del Dr.
Ramiro Saavedra Becerra, establecio que el contratista que decide prestar un
servicio a una entidad del Estado tiene la obligacion de conocer cuél es el trdmite
administrativo y legal que debe seguirse para este tipo de contratacién. Adujo que
cuando el contratista ha prestado el servicio durante un tiempo, sin haber
cumplido con los requisitos de la ley de contratacién, no puede argumentar un
detrimento econdémico en su propia responsabilidad o culpa, cuando este también

actuo en contra de ordenamiento legal.

21.2.- Asi mismo, solicitdé que se valoraran las circunstancias en que ocurrieron
los hechos para tener elementos de juicio que permitieran concluir si existido 0 no

alguna falla administrativa

21.3.- Por dultimo, invocO la “culpa exclusiva de la victima”, toda vez que el
contratista obrg, a su juicio, de manera imprudente por el afadn de beneficiarse en

la prestacion del servicio, sin advertir el ordenamiento juridico a aplicar.

F. El Concepto del Ministerio Publico

22.- El Ministerio Publico, luego de realizar una sintesis del caso y de las pruebas
obrantes dentro del proceso, concluyd que la conducta atribuida a la parte
demandante en la ocurrencia de los hechos no constituia causa suficiente para
negar la declaracion de enriquecimiento del patrimonio de la demandada a

expensas del patrimonio de la sociedad, ni la compensacion que se debe generar



para restablecer el equilibrio econdmico entre las partes. Por lo anterior, solicitd

confirmar la sentencia de primera instancia.

[I.- CONSIDERACIONES

G.- Planteamiento

23.- Las pruebas documentales que obran en el expediente acreditan que
efectivamente la sociedad demandante prestdé servicios de reparacion vy
mantenimiento de vehiculos a la entidad demandada y este hecho no fue
controvertido por dicha entidad; tampoco hay discusién sobre el hecho de que las
partes no celebraron previamente un contrato escrito que sirviera de base para la

prestacion y pago de tales servicios.

24.- La entidad demandada solicita revocar la sentencia de primera instancia
porque, en su concepto, la prestacion de servicios sin contrato previo no puede
atribuirse de manera exclusiva a la entidad demandada y sostiene que
corresponde a la Sala determinar si debe resolver teniendo en cuenta la sentencia
de unificacion proferida por esta Corporacion el 19 de noviembre de 20122, en la
cual se estableci6 que quien ejecutaba prestaciones a favor de una entidad
publica sin la celebracion de un contrato no podia, por regla general, reclamar su
pago alegando haber sufrido un enriguecimiento sin causa; que tal pretension solo
procedia en los casos excepcionales sefialados en el fallo; y que al no existir un
contrato que la fundara, tal peticion debia formularse por la via de la accion de
reparacion directa.

25.- La Sala, siguiendo lo dispuesto en la citada sentencia, reitera que los
particulares no pueden reclamar de la Administracion el pago de servicios
prestados sin la suscripcion previa de un contrato que cuente con el respaldo
presupuestal correspondiente y que, en caso de hacerlo, el no pago de tales
servicios se entiende atribuido a su propia culpa, puesto que las normas legales
no solo deben ser conocidas y aplicadas por la entidad sino también por el
particular que obra de esta forma.

2 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SALA PLENA, SECCION
TERCERA

Consejero ponente: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA Bogotd D.C, diecinueve (19) de
noviembre de dos mil doce (2012). Radicacion nimero: 73001-23-31-000-2000-03075-01(24897)



26.- No obstante lo anterior, la Sala confirmara la decision de primera instancia en
la cual se ordena el pago de los servicios prestados, por las razones que se

sefialan a continuacion:

26.1.- La referida sentencia de unificacion en la que se establece la regla
conforme con la cual no es procedente formular una accion contractual e invocar
el enriguecimiento sin causa, fue proferida mucho después de que ocurrieran los
hechos objeto del presente proceso, que se refieren a la prestacion de servicios en

el lapso comprendido entre el 1° de agosto de 2003 y enero 13 de 2004.

26.2.- Para tal momento era plausible considerar que esta era una manera de
reclamar el pago de los servicios prestados de esta forma, si se tiene en cuenta
que la Ley 80 de 1993, al regular los efectos de un contrato nulo prevé en su

articulo 48:

«La declaracion de nulidad de un contrato de ejecucion sucesiva no impedira
el reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas hasta el momento
de la declaratoria.

Habra lugar al reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas del
contrato nulo por objeto o causa ilicita, cuando se probare que la entidad
estatal se ha beneficiado y Unicamente hasta el monto del beneficio que ésta
hubiere obtenido. Se entendera que la entidad estatal se ha beneficiado en
cuanto las prestaciones cumplidas le hubieren servido para satisfacer un

interés publico.»

26.3.- La jurisprudencia del Consejo de Estado a partir del afio 2014 ha precisado
gue con base en esta disposicion no era procedente que un particular reclamara el
pago de prestaciones ejecutadas sin que previamente se hubiese celebrado un
contrato valido, punto sobre el cual se dijo en sentencia del 24 de noviembre de
2004:

«En resumen, para la Sala el inciso segundo del articulo 48 de la Ley 80 de
1993 establece efectivamente una regla distinta a la del Cddigo Civil,
consistente en que el reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas
en un contrato nulo por objeto o causa ilicita, solo tienen lugar cuando se

pruebe que la entidad estatal se ha beneficiado y Unicamente hasta el monto



del beneficio obtenido. Se trata, pues, de una regla diferente a la prevista en
la legislacion civil en tanto que condiciona el reconocimiento de las
prestaciones ejecutadas al beneficio del Estado y solamente hasta el monto
del mismo. La especialidad de la norma de la ley 80 no radica, entonces, en
impedir las sanciones que se derivan por violacion del orden juridico a
sabiendas y asi evitar un enriquecimiento sin causa en contra del contratista,

pues, como ha indicado la Corte Suprema de Justicia, esta figura exige que

Con SuU ejercicio no se pretenda violar el ordenamiento juridico. En otras

palabras, esta disposicion se aplicaria unicamente cuando las partes no

hubiesen celebrado un contrato con objeto o causa ilicitos a sabiendas.

Asi, el inciso segundo del articulo 48 de la Ley 80 no conlleva 'derogatoria’

alguna de las sanciones que prescribe la legislacion civil a contratos

celebrados con conocimiento de violar el ordenamiento juridico.®» (Subraya y

destacado fuera de texto)

26.4.- Si tal como se sefiala en la sentencia de unificacion referida de 19 de
noviembre de 2012 <<En el afio 2006, la Sala optd por modificar su posicién
anterior frente al reconocimiento de prestaciones ejecutadas sin soporte
contractual al reconocer que las normas contractuales son de estricto
cumplimiento tanto para las entidades publicas como para los particulares>>, la
Sala estima que no puede exigirsele a la sociedad demandante un
comportamiento conforme con una posicion jurisprudencial que no corresponde a

la vigente cuando ésta presté los servicios a la entidad demandada.

26.5.- Adicionalmente, es claro que el planteamiento de la jurisprudencia de
unificacion se fundamenta en la evidencia de un comportamiento de mala fe por
parte de quien presta el servicio, y admite el reconocimiento del enriquecimiento
en eventos en los cuales es la entidad la que ha determinado o impuesto la
prestacion del servicio aprovechando su especial condicion de superioridad. En el
presente caso, de ninguna manera aparece demostrado que la parte actora o sus
representantes hubiesen obrado con la expresa finalidad de desconocer una

norma legal vigente. Lo que esta demostrado es que ante un requerimiento de la

3 Consejo de Estado, sentencia del 24 de noviembre de 2004 , Radicacién No. 25560, ponente, Dr.

Dr. German Rodriguez Villamizar.



Policia Nacional prest6 satisfactoriamente un servicio que era necesario para la
atencion de las funciones de dicha entidad y nunca recibié objecion alguna frente
al procedimiento cumplido para la realizacion de las labores, la determinacion de
su valor y el acuerdo de la entidad en todos estos aspectos.

27.- Asi las cosas, las pruebas obrantes en el expediente evidencian que la Policia
Nacional solicitdé la prestacion de servicios a un taller automotriz; que lo hizo
mediante 6rdenes de trabajo y que acepté las remisiones presentadas en las
cuales consta la aceptacion del servicio prestado y del valor correspondiente. Es
evidente que en este caso era a la entidad a la que debia exigirsele el
cumplimiento de la normativa correspondiente y esta demostrado que alli se
adelantaron las investigaciones disciplinarias derivadas de su inaplicacién. Ante el
recibo de una orden de trabajo por parte de la Policia Nacional y la aceptacion
sucesiva de las remisiones con los valores correspondientes, no nos encontramos
ante los supuestos previstos en la sentencia de unificacion para denegar su

reconocimiento.

Sobre los servicios de revision, mantenimiento y el suministro e instalaciéon

de repuestos prestados a los vehiculos de la Policia Nacional por la

demandante Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda.

28.- Dentro del material probatorio aportado al plenario, obran 256 “6rdenes de
trabajo” las cuales corresponden a los requerimientos suscritos entre los meses de
agosto de 2003 y enero de 2004, que demuestran que la entidad publica
demandada - Policia Nacional-, realiz6 solicitudes reiteradas a la sociedad
Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda., con el fin de que esta ultima
ejecutara servicios de mantenimiento y suministro de repuestos a los vehiculos de

dicha institucion.

29.- Las oOrdenes de trabajo eran documentos expedidos por la Policia de
Carreteras dirigidos concretamente a Autocar's & Cia Ltda., en los que se
solicitaban los trabajos sobre los vehiculos oficiales, con una descripcion general
de la necesidad (i.e. mantenimiento preventivo, sincronizacion, revision de frenos,

etc...). A continuacion, a titulo de ejemplo, la imagen de uno de estos documentos:

Imagen 1
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POLICIA DE CARRETERAS
SUBCOMANDO ADMINISTRATIVO

Julio 19 de 2003.

Bogotd, D-

VEHIC - POLCA

ASUNTO 2 Orden de Trabajo

A L s Sefiores
RECTIFICADORA DE MOTORES AUTOCARS Y CIA LTDA.
Atencién: DANIEL SANCHEZ
CALLE 65 #31-27 TELEFONO #3113261
Ciudad.-

De manera atenta me permito solicitar a ustedes, se realicen los trabajos
que a continuacién se detallan, al vehiculo MONTERO MITSUBISHI de placas AMF-136, que se
hacen necesarios para su normal funcionamiento:

Revisién tanque de gasolina, bomba

Agradezco su valiosa colaboracién.

Atentamente,

Subcomandante Administrativo Policia de Carreteras

S, “ME SIENTO ORGULLOSO DE SER POLICIA”

LICIA DE CARRETERAS ~ SUBCOMANDO ADMINISTRAT!
Centro Administrativo Natienal CAN- Ministerio de Transporte- Oficina 507 Tel | efono 3280800 Ext. 1562

|- | E

30.- Del cumplimiento del servicio de mantenimiento y del suministro de repuestos
por parte de la demandante, dan cuenta a su vez 240 denominadas “6rdenes de
remision”, documentos expedidos por la sociedad Rectificadora de Motores y Cia.
Ltda., con la descripcién de los servicios prestados y el valor de los mismos, que

fueron recibidas y aceptadas por personal de la Policia Nacional.

31.- Las remisiones eran documentos expedidos por Autocars & Cia. Ltda. en los
gue se sefialaba como beneficiario a la Policia de Carreteras, se identificaba el
vehiculo sobre el cual se habian prestado los servicios y/o suministrado los
repuestos, en cuya descripcion se detallaba la informacion de precio e impuesto
por cada uno de ellos. Los documentos de este tipo estan suscritos en sefial de
‘recibido”. A continuacion, a titulo de ejemplo, la imagen de uno de estos

documentos:

Imagen 2
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32- De lo anterior se desprende que la sociedad demandante realizé una efectiva
prestacion de servicios en atencién a las solicitudes reiteradas de la Policia

Nacional, formuladas a través de sus funcionarios.

33- En consecuencia, la Sala encuentra que efectivamente estd demostrado que
la demandante prestd los servicios que le solicité la entidad demandada, que lo
hizo previa solicitud que esta le formulara, que la propia entidad acept6 y recibio
dichos servicios y que los valores cobrados por la demandante eran los acordados
previamente y aceptados luego del cumplimiento de sus obligaciones. La propia
demandada acepta los anteriores supuestos facticos y también acepta que no

realizo el pago de los servicios prestados por la demandante.

34.- Esta demostrado igualmente que la Policia Nacional entendid que el
procedimiento surtido para solicitar la prestacion de los servicios de la parte actora
fue irregular lo cual se deduce, entre otras pruebas, de lo consignado en el Oficio
No. 2147 JEFAT-SUDIR del 29 de marzo de 2005, suscrito por el subdirector
general de la Policia Nacional, en el que solicité al comandante de la Policia de
Carreteras iniciar las investigaciones penales, disciplinarias y administrativas
necesarias como resultado de los hallazgos efectuados por el grupo auditor de
esta institucion. Alli se afirmo: “existen facturas de solicitud de pago de la firma

AUTOCAR por un valor de $210.578.988, del afio 2003 y 2004. (...). Las



anteriores fueron suscritas sobre la base de o6rdenes de trabajo o

autorizaciones, firmadas por el Subcomandante administrativo y jefe de

vehiculos, sin un contrato que haya avalado la obligacion respectiva (...)*

(Subraya y destacado fuera de texto)

35.- El fallo de primera instancia condenoé al pago de la suma de ciento ochenta y
un millones quinientos sesenta y tres mil seiscientos diez pesos con treinta
centavos ($181.563.610,30)°, la cual fue actualizada a la fecha de la sentencia,
esto es, 19 de agosto de 2010 al monto de doscientos cuarenta y siete millones

trescientos mil quinientos veinticinco pesos ($247.300.525).

36.- La suma anterior se actualizara utilizando la siguiente formula:

, IPC final
Ri#® ——
IPC inicial

= Ra

Donde Ra (renta actualizada) es el valor actualizado de la condena, Ri (renta
inicial) es el valor reconocido en la sentencia de primera instancia, el IPC inicial es
el vigente al momento en que emitié la sentencia de primera instancia y el IPC

final es aquel vigente al momento de proferirse la presente providencia. Asi las

cosas:
104,24 (222
$247.300.525.% ng} = $353.131.599

37.- En estas condiciones, para la Sala, la Policia Nacional esta en la obligacion de
reembolsar a la sociedad Rectificadora de Motores Autocars y Cia. Ltda. la suma
por concepto de la ejecucion de los servicios y suministro de repuestos recibidos a

satisfaccion por la entidad.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Sub-Seccidén B, administrando justicia en nombre

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

> Valor de la pretensidn inferior al monto acreditado por las 6rdenes de servicio, que el propio
demandante ajustoé al corregir la demanda.



RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccidon Tercera, del diecinueve (19) de agosto de dos mil diez

(2010), por las razones expuestas en la parte motiva.

SEGUNDO: Sin costas por no aparecer causadas.

TERCERO: Devolver el expediente al Tribunal de origen para su cumplimiento,

una vez ejecutoriada esta providencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARTIN BERMUDEZ MUNOZ ALBERTO MONTANA
PLATA
Magistrado Magistrado

RAMIRO PAZOS GUERRERO
Magistrado



