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(2017) /&\
Accién REPARACION DIRECTA- ACTIO IN REM VERSO
Radicado 13-001-23-31-000-2011-00487-00

dant FEDERACION NACIONAL DE VIVIENDA POPULAR
Demandante COLECTIVO CARTAGENA - FENAVIP
Demandado DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS y OTRO

Magistrado Ponente | MOISES RODRIGUEZ PEREZ
Falta de legitimaciéon por pasiva del Distrito de

Cartagena
Improcedencia de la Actio in rem verso, por no
demostrarse los elementos requeridos

Tema

R ASUNTO A DECIDIR

Incumbe a la Sala, dictar sentencia de primera instancia dentro del proceso
promovido por FEDERACION NACIONAL DE VIVIENDA POPULAR COLECTIVO
CARTAGENA - FENAVIP, quien interpuso accion de reparacion directa — Actio In
rem verso contra el DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS y CORVIVIENDA: en
donde el objeto del proceso consiste en declarar el enriqguecimiento sin causa
de las demandadas, con ocasién al empobrecimiento correlativo de la
demandante, por las obras de vivienda de inferés social ejecutadas por
FENAVIP.

i ANTECEDENTES
2.1. Demandante
La presente accién fue instaurada FEDERACION NACIONAL DE VIVIENDA
POPULAR COLECTIVO CARTAGENA - FENAVIP, por conducto de apoderado
judicial.
2.2. Demandado

La acciéon estd dirigida en contra del DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS vy
CORVIVIENDA.
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2.3. La demanda’.

La presente accién de reparacion directa — Actio In rem verso fue instaurada
por FEDERACION NACIONAL DE VIVIENDA POPULAR COLECTIVO CARTAGENA -
FENAVIP, con el objeto que se declare el DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS Y
CORVIVIENDA, se enriquecieron injustamente con las obras de urbanismo que
ejecuto el demandante.

Como consecuencia de la anterior declaracion depreca lo siguiente
2.4 Pretensiones

"Que los accionados: DISTRITO TURISTICO Y CULTURAL DE CARTAGENA DE INDIAS Y
FONDO DE VIVIENDA DE INTERES SOCIAL Y REFORMA URBANA DISTRITAL DE
CARTAGENA “"CORVIVIENDA", se enriquecieron injustamente por las obras de
urbanismo que ejecuto FENAVIP — COLECTIVO CARTAGENA, en los proyectos de
viviendas de inferés social. HUELLAS ALBERTO URIBE y CIUDADELA PRIMERO DE
AGOSTO DE PASACABALLOS, a cuyo fin entre CORVIVIENDA Y FENAVIP -
CARTAGENA constituyeron sendas uniones temporales.

Que como secuela de la declaracidn de enriquecimiento sin causa justa anterior,
FENAVIP — CARTAGENA sufrié un correlativo empobrecimiento.

Que se condene a los demandados solidariamente, a resarcir los perjuicios de
todo orden que se sefalaran en el respectivo acdpite, v que resulten
debidamente probados, aplicando lo preceptuado en los arts. 177 y 178 del
C.C.AY"

2.5 Hechos

Como soporte factico de sus pedimentos, la parte demandante estimd los
siguientes:

Que en mayo de 2004 la Federacion Nacional de Vivienda Popular Colectivo
Cartagena "FENAVIP” celebrd 3 contratos de Unidn Temporal con el Fondo de
Vivienda de Interes Social y Reforma Urbana Distrital “CORVIVIENDA”, con el fin
de ejecutar 3 programas de construccién de vivienda de interés social, en lotes
de propiedad del Distrito de Cartagena de Indias, quien los aportaria para el
desarrolio del proyecto.

Explica que el primer acuerdo de Union Temporal se celebrd en el mes de
mayo de 2004, denominado Unién Temporal “Ciudadela Huellas Alberto Uribe”;
el segundo proyecto denominado Unidn Temporal “Ciudadela Primero de

! Folios 13-33 del C.Ppal No. |
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Agosto de Pasacaballos™ y el fercero denominado Unién Temporal “Ciudadela
La Realidad de mis suenos”

Comenta que las obras de construccion de vivienda estaban a cargo de
FENAVIP, ufilizando los fondos provenientes de los subsidios de vivienda
entregados por el FONDO DE VIVIENDA NACIONAL, los cuales se manejarian d
través de un encargo fiduciario; a su vez el DISTRITO DE CARTAGENA aportaria
los lotes en los cuales se levantarian los proyectos de vivienda de interés social.

Relata que en el aho 2005, mediante concepto técnico No. FA-041 del 14 de
marzo de 2005, la Gerente Técnica del Departamento de Planeaciéon de la
sociedad Aguas de Cartagena S.A. ES.P. considerd factible prestar los servicios
de acueducto y alcantarillado estimando los siguientes costos:

e Valoraciéon de Acueducto .ooovviviiiiii $173.919.321
e Valorizacién de Alcantarillado ..o $484.684.185

Sefiala que ante el concepto favorable emitido por la sociedad Aguas de
Cartagena, FENAVIP inicio las obras de urbanismo, confiando que los costos
sufragados serian devueltos por CORVIVIENDA y/o el DISTRITO DE CARTAGENA
DE INDIAS. De tal manera, que el dia 23 de abril de 2007 la demandante inicio
la construccion de 195 viviendas e invirtid $459.767.085 en obras de urbanismo
en el proyecto Alberto Uribe. En el proyecto Primero de Agosto de Pasacaballos
invirtié $176.46%.306.

De igual manera expresa que en el curso de ejecucion de los proyectos, de
conformidad con lo establecido en las Resoluciones No. 393 de 24 de Octubre
de 2007 y Resolucién 395 de esa misma fecha, proferidas por el FONDO
NACIONAL DE VIVIENDA, por medio de las cuales se declara un incumplimiento,
el DISTRITO DE CARTAGENA a fravés de CORVIVIENDA mantuvo una linea de
conducta de incumplimiento frente a sus obligaciones insitas en los acuerdo de
unién temporal.

Indica la parte demandante que existen documentos signados por los senores
ex alcaldes de la ciudad , sefiores ALBERTO BARBOZA SENIOR y NICOLAS CURI
VERGARA, como en lo manifestado por el ente financista de los proyectos -
FONDO NACIONAL DE VIVIENDA, no sélo CORVIVIENDA engendrd en FENAVIP
la confianza necesaria para que desarrollada las obras de urbanismo, sino que
el propio Distrito en varias oportunidades comunicd a FENAVIP y se
comprometié ante el FONDO, a efectuar el diligenciamiento ante el Concejo
Distrital de la aprobaciéon de un proyecto de acuerdo, para la obtencidn de los
recursos necesarios para cubrir los mismos, todo lo cual fue incumplido y en ello
se fundamentd la frustracién del objeto de la unidn temporal celebrada entre
FENAVIP y CORVIVIENDA.
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Senala que CORVIVIENDA ante los multiples inconvenientes en la ejecucién de
los proyectos y las divergencias con FENAVIP frente al valor de las obras de
urbanismo realizadas por esta Ultima, efectud el dia 3 de junio de 2010 una
reunion con el objeto de discutir, entre otros temas, las deudas g cargo del
Distrito de Cartagena- Corvivienda con FENAVIP por concepto de obras de
urbanismos que este Ultimo habia ejecutado y cuyo importe eran a cargo de
los entes pUblicos. En esa ocasion, se acordd gue la demandante presentaria el
dia 8 de junio de 2010 una rendicién de cuentas de tres proyectos,
discriminados cada uno de ellos y con sus respectivos soportes, para efectos de
ser revisados dentro de los 15 dias siguientes por CORVIVIENDA.

Resalta que en cumplimiento de lo acordado en la mencionada reunidn, el dia
8 de junic de 2010 FENAVIP presentd la cuenta de cobro 001-2010 a
CORVIVIENDA por concepto de deuda del Distrito de Cartagena, por la
construccion de fres proyectos de vivienda de interés social por valor de
$1.098.780.812.

Finaliza la parte actora indicando que a la fecha de presentacion de esta
demanda, CORVIVIENDA no se ha pronunciado sobre la cancelacién o no de
la anterior cuenta de cobro, con lo cual se entiende que la decisién negativa
de no cancelacion, surte esa fecha como punto de partida para la
contabilizacion del término de caducidad de la actio in rem verso.

2.6. Contestacién de la Demanda
2.6.1 Distrito de Cartagena de Indias?

Se opone a las pretensiones de la demanda, resaltando que segin el convenio
de unidn temporal suscrito entre FENAVIP y CORVIVIENDA en mayo de 2004 vy
especificamente en su cldusula primera se anotd que las obras de urbanismo
estarian a cargo del propietario, es decir, el Distrito de Cartagena no del
promotor FENAVIP, razdn por la cual no se produjo negocio o circunstancia
contractual alguna en la que el Distrito hubiere contraido obligaciones y el
contratista adquirido derechos, en consecuencia, no se puede decir que el
Distrito de Cartagena es responsable del pago de los dineros que el
demandante afirma haber gastado en el desarrollo de las mencionadas obras
de urbanismo, puesto que este realizdé estas acciones de manera unilateral bajo
su propio riesgo y responsabilidad, sin saber si estos recursos ya se encontraban
aprobados y destinados mediante la respectiva partida presupuestal.

Que el demandante conocia la necesidad de suscripcion de un contrato que
le sirviera de soporte para su remuneracion por los servicios prestados dado el

Folios 235-245
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conocimiento que debe tener sobre la prestacion de servicios derivados de un
conirato estatal. Aun asi, en caso de no conocer tal circunstancia, es sabido,
gue la ignorancia de la ley no sirve de excusa para beneficiarse, en este caso
de su propia culpa.

e Excepciones

Caducidad de las accidn in rem verso

A pesar que en la jurisprudencia citada por el accionante se manifieste en
resumen que el término de caducidad se empiece a contar a partir de la
fecha en que el perjudicado tenga conocimiento que la entidad no le pagara
lo adeudado, es necesario manifestar que a la fecha en que se empezaron a
desarrollar las obras, esto es 23 de abril de 2007 no se enconfraba sustento
confractual gque obligara al Distrito a cancelar valor alguno; ademdas, dentro
del proceso se demostrard que la fecha en que el accionante tuvo
conocimiento de que la enfidad no le pagaria lo adeudado, fue mucho antes
que el 8 de junio de 2010, fecha en la cual el accionante se comprometid
segun él, a presentar las cuentas a CORVIVIENDA. Asi las cosas, los contratos
sefalados son de fecha mayo 2004, por lo que el accionante perdid la
oportunidad para entablar dentro del término sefialado en la ley la accidn
respectiva.

Inexistencia de obligacidn soportada en contrato adicional

En atencién a lo dispuesto en el articulo 39 del estatuto de contratacion estatal,
asi como también en el articulo 41 del mismo estatuto, se tiene que el contrato
estatal es denominado como tal, y debe constar por escrifo y su
perfeccionamiento se da cuando las partes hayan puesto de acuerdo en
cuanto al objeto y la contraprestacién y a su vez se haya elevado a un escrito.

Por lo anterior, no podrd declararse la existencia del contrato estatal, dado que
no se dieron los elementos necesarios para su perfeccionamiento, e incluso no

hubo acuerdo en cuanto a su objeto ni confraprestacion.

Falta de legitimacion por pasiva

Las obligaciones reclamadas por FENAVIP son objeto de supuestos contratos
que el accionante redlizara con CORVIVIENDA, siendo este un establecimiento
PUblico de orden Distrital creado por el Conejo Distrital mediante Acuerdo No.
37 de 19 de junio de 1991, reglamentando por el Decreto 822 de 15 de
noviembre, a su vez modificado por Decreto 717 de 23 de junio de 1992, en
ejercicio de facultades conferidas por el Concejo mediante acuerdo No. 024
de 10 de junio de 1991 vy Acuerdo No. 04 de 26 de agosto de 2003, ente que
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cuenta con personeria juridica propia, autonomia administrativa y patrimonio
propio e independiente; por tanto, es totalmente independiente al Distrito de
Cartagena, en consecuencia, el Distrito de Cartagena de Indias, no estd
legitimado por pasiva en la presente accidn.

2.6.2. CORVIVIENDAS

Se opone a todas y cada una de las pretensiones que pudiera contener la
demanda y en desarrollo de los argumentos de la defensa arguye los
fundamentos de hecho y de derecho en los cuales cimienta su oposicion.

o Excepciones

Caducidad de la accidén

Explica que el articulo 136 del C.C.A senala el término del qgue dispone el
interesado para presentar la accién de reparacion directa, para el caso de la
Actio in Rem verso, corresponde al término de dos afios contados a partir del
hecho que genere el enriquecimiento sin causa de quien origina el
empobrecimiento del perjudicado.

En la demanda el actor expone como fecha de conocimiento del hecho
generador del perjuicio el 3 de junio de 2010, dia que puntudliza como
momento en el cual tuvo conocimiento de la negativa de Corvivienda a pagar
los gastos en que segun su dicho incurrid por la ejecucidon de unas supuestas
obras de urbanismo, en el orden de mdas de mil millones de pesos, de acuerdo
con la estimaciéon de la cuantia sefalada en la demanda.

Difiere la demandada de la posicidn del demandante, pues FENAVIP tuvo
conocimiento del detrimento patrimonial gue se generaria por la construccién
de las obras de urbanismo desde, mucho tiempo antes de la fecha gue se
indica (3 de junio de 2010), vy utiliza este argumento para poder revivir la
oportunidad procesal, que evidentemente dejd vencer.

De acuerdo a la experticia de FENAVIP y el conocimiento de los
procedimientos y etapas de este tipo de proyectos, no puede entenderse que
la demandante haya tenido conocimiento de negativa de CORVIVIENDA de
pagar unas supuestas obras de urbanismo hasta el dia 3 de junio de 2010, dia
que se senala como referencia para efectos del coémputo de la caducidad de
la accidn instaurada, si dichas obras se iniciaron en marzo de 2005, ademds
que los tres proyectos fueron declarados en incumplimiento, tiempo para el
cual era mucho mds riesgoso esperar que CORVIVIENDA pagara tales costos.

3Folios 273-300
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lgualmente, el tiempo transcurrido entre que FENAVIP iniciara las obras de
urbanismo (marzo 2005) y que presentard su cuenta de cobro (3 de junio de
2010), luego de pasar 75 meses y algunos dias, sin que antes se hubiera
adelantado gestién de cobro alguna ni presentara factura o cuenta de cobro
reclamando tales conceptos, lo cual resulta extrano, ademds porque para la
fecha de los siniestros, ya se habia cumplido el plazo de ejecucion de las
viviendas y de la legalizacion del subsidio.

Resalta que FENAVIP a partir de la terminacion de las obras reclamadas y
ejecutadas, que asumen pudo haber sido en abril de 2007, tal como o expresa
los hechos de la demanda, nunca persiguid lo que en justa razdn le
correspondia, esto es, el pago de la inversion realizada y que hoy exige como
perjuicio; luego entonces, se precisa que FENAVIP tuvo conocimiento que
CORVIVIENDA no pagaria las obras de urbanismos que supuestamente ejecuto,
a partir del momento en que empezd a ejecutar las obras (abril de 2005) en
razén que aun sin existir acuerdo de voluntades entre esta y CORVIVIENDA, es
decir, a pesar de carecer de causa legal o soporte contractual para efectuar
dicha ejecucion, siguid adelante con las obras, bajo su cuenta y riesgo,
confiando erréneamente en que estas obras serian pagadas por las
demandadas, o a partir de que las obras que adelantd terminaron, fecha que
se puede establecer en el mes de abril de 2007, momento en que estuvo todo
dispuesto para iniciar las obras de construccion de las viviendas.

. TRAMITE PROCESAL.

La demanda se presentd el dia 12 de julio 20114; por auto del 31 de octubre de
20115 se admite la demanda, practicandose las notificaciones de rigor a Ia
parte demandada y al Ministerio PUblico, mediante auto de 15 de junio de
2012¢ se abre el periodo probatorio, por aufo de 24 de Agosto de 20167 se
corid traslado a las partes para que presentaran sus alegatos de conclusion.

IV. _ALEGATOS DE CONCLUSION

4.1. Alegatos de la parte demandante®:Alegd de conclusidon ratificdndose en
cada uno de los hechos, pretensiones y razones o fundamentos formulados en
la demanda, indicando que se encuentra probado la conducta de laos
demandadas, 1os incumplimientos incurridos, abuso de la posicidon dominantes,
enriguecimiento sin causa al aprovechar las obras de urbanismo ejecutadas
por el demandante, sin refribuir su valor, lo cual aparejd correlativo

4+ Ver folio 219 Acta de Reparto C. Ppal No.1.
5 Folios 229-230.

sFolios 383-386

"Folios 653 C Ppal No. 4

8Folios 658-675
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empobrecimiento de este, asi como la cuantia de dichos dafios infringidos por
accion de las demandadas, cuantificada en forma razonable a fravés de un
dictamen pericial suscrito por el auxiliar de justicia y el informe pericial suscrito
por el cuerpo técnico de investigacion, ordenado por la Fiscalia General de la
Naciéon - Seccional Cartagena, por lo que es pertinente acceder a las
pretensiones de la demanda y ordenar el pago de las sumas de dineros
cuantificadas y demds condenas de indole resarcitorio e indemnizatorio
pedidas en el libelo de demanda.

4.2 Alegatos de la parte demandada Distrito de Cartagena de Indias?®: Alegd de
conclusion, reiterando  los argumentos  esgrimidos en las  excepciones
propuestas y concluye solicitando se denieguen las pretensiones de la
demanda, porgque el enriquecimiento sin causa no puede ser invocado para
reclamar el pago de obros, entrega de bienes o servicios ejecutado sin la
previa celebracion de un contfrato estatal que los justifique, por la elemental
pero suficiente razén consistente en que la actio in rem verso requiere para su
procedencia, entre otros requisitos, que con ella no se pretenda desconocer o
confrariar una norma imperativa; porque, no puede desconocerse 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.

4.3 Ministerio Pablico: La Agente del Ministerio PUblico no emitié concepto.

Asl las cosas, se procede a decidir la controversia suscitada entre las partes,
previas las siguientes

V. CONSIDERACIONES

5.1. Competencia.

El Tribunal es competente para conocer en primera instancia de la presente
demanda, conforme lo establece el articulo 132 numeral 6° del Cdédigo
Contencioso Administrativo, por fratarse de la accidén de Reparaciéon Directa y
su cuantia excede los guinientos salarios minimos legales mensuales.

5.2. Problema juridico.

El problema juridico se centra en determinar

Folios 654-655
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5Se reunen los presupuestos establecidos para la prosperidad de la accion de
enriguecimiento sin justa causa?

5.3 Tesis de la Sala

Se denegaran las pretensiones de la demanda, porque no estd demostrada la
responsabilidad administrativa de la entidad demandada CORVIVIENDA pues
estd no constrind ni le impuso a FENAVIP la ejecucion de las obras urbanisticas
y, por el contrario, se encuentra acreditado, que la parte demandante por su
cuenta vy riesgo, y con pleno conocimiento de las implicaciones que su
actuacién tenia, inicid y ejecutd una obras urbanisticas que no contaba con el
respaldo confractual y presupuestal, exigidos por nuestra la legislacion.

La anterior tesis se sustenta en los argumentos que se exponen a confinuacion y
para solventar el mérito del sub examine, se hard alusion al problema juridico
planteado y se resolverd bajo el andlisis siguiente: (i) marco jurisprudencial
sobre los elementos requeridos para la procedencia de la Actio In rem verso, (i)
caso concreto y (i) conclusion.

5.4. Marco jurisprudencial

Nuestro méximo Tribunal Contencioso Administrativo unifica posicion sobre los
elementos requeridos para la procedencia de la Actio In rem verso, asi'?:

“4.- Los elementos requeridos para la procedencia de la Actio de in rem verso -
Posicion unificada del Consejo de Estado.

Ahora bien, concretamente en lo que respecta a la action de in rem verso en
materia contencioso administrativa, mediante sentencia de 19 de noviembre de
2012, proferida dentro del Expediente 24.897, la Seccion Tercera de la
Corporacién unificd su jurisprudencia en el senfido de afirmar “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 confrato 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”.

No obstante lo anterior, la Sala también admitié hipdtesis en las que resultaria
procedente la actio de in rem verso sin que medie contrato alguno pero, aunque
insistid en que ‘“‘estas posibilidades son de cardcter 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

‘0 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA
SUBSECCION C Consejero ponente: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA. 27 de
noviembre del dos mil diecisiete (2017). Radicacion numero: 05001-23-31-000-2012-00690-
01(54121}B
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ellos, eventos que necesariamente quedan comprendidos dentro de Ia regla
general que antes se menciond”.

Asi la Sala previd que los casos en donde, de manera excepcional y por razones
de interes publico o general, resultaria procedente ia actio de in rem verso serian
enfre ofros los siguientes:

“f..)

al Cuando se acredite de manera fehaciente y evidente en el proceso, que fue
exclusivamente la entidad publica, sin participaciéon y sin culpa del particular
afectado, la que en virtud de su supremacia, de su autoridad o de su imperium
constrific o impuso_al respectivo particular la_ejecucidon 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.

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 ung
lesion inminente e ireversible 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 contratfistas, asi como de la celebracién de los
correspondientes  contratos, circunstancias que deben estar plenamente
acreditadas en el proceso contencioso administrativo, sin que el juzgador pierda
de vista el derrofero general que se ha sefialado en el numeral 12.1 de la
presente providencia, es decir, verificando en todo caso que la decisién de la
administracion frente a estas circunstancias haya sido realmente urgente, Ut
necesaria y la mas razonablemente ajustada a las circunstancias que la llevaron
a tomar tal determinacion.

c) En los que debiéndose legaimente declarar una situacién de urgencia
manifiesta, la administracidon omite tal declaratoric vy procede a solicitar o
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 enriquecimiento sin causa y de la actio de in
rem verso, en estos casos excepcionales deberd ir acompafiada de la regla
segun la cual, el enriquecimiento sin causa es esencialmente compensatorio y
por consiguiente el demandante, de prosperarle sus pretensiones, sélo tendrd
derecho al monto del enriquecimiento. Ahora, de advertirse la comision de algun
ilicito, falta disciplinaria o fiscal, el juzgador, en la misma providencia que resuelva
el asunfo, deberd cumplir con la obligacion de compulsar copias para las
respectivas investigaciones penales, disciplinarias y/o fiscales.

En este orden de ideas, debe concluirse que la Sala limité el reconocimiento del
enriquecimiento sin justa causa a situaciones excepcionales que por razones de
interés publico ameriten Ia ejecucién o prestacion de un servicio por un particular
sin que medie el cumplimiento de las exigencias legalmente establecidas en
materia de contratacién publica.

Asimismo, es necesario resaltar que la Seccidén exige que los elementos antes
mencionados se encuentren plenamente acreditadas en el proceso contencioso
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administrativo, de manera que el juzgador no “pierda de vista el derotero
general que se ha senalodo en el numeral 12.1 de la [providencia de
unificacion], es decir, verificando en tfodo caso que la decision de la
administracion frente a estas circunstancias haya sido realmente urgente, Ufil,
necesaria y la mds razonablemente ajustada a las circunstancias que la llevaron
a tomar tal determinacion”.

Al respecto la jurisprudencia preciso:

“que, por regla general, el enriquecimiento sin causa, y 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 83117 del Cdodigo de
Comercio. no pueden ser invocados para reclamar el pago de obras, entrega de
bienes o servicios ejecutados sin la previa celebracién 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 und norma imperativa o cogente”.

En consecuencia, tal como lo senala la jurisprudencia transcrita, se hace
necesario, que la parte demandante acredite la responsabilidad administrativa
de la entidad demandada, es decir, probar que CORVIVIENDA constiind vy le
impuso a FENAVIP la ejecucion de las obras urbanisticas, o si por el contrario, se
encuentra acreditado que la demandante, por su cuenta y riesgo, y con plenc
conocimiento de las implicaciones que su actuacion tenia, inicid y ejecutd una
obra que no contaba con el respaldo contractual y presupuestal, exigidos por
la legislacion.

5.5. Aspectos procesales: legitimacién en la causa por pasiva - Caducidad de
la accioén.

Antes de abordar el estudio de fondo, esta Sala se pronunciara con relacion a
estas dos excepciones

Ahora bien, frente a la legitimacién en la causa por pasiva la Sala observa que
FENAVIP pretende que se declare que el DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS,
como responsable por el empobrecimiento causado por las obras urbanisticas
realizadas; pero esta Corporacién, destaca que el convenio de union temporal
suscrito entre FENAVIP y CORVIVIENDA, no tiene dentfro de sus cldausulas que el
ente Distrital, hubiera contraido la obligacion de realizar dichas obras, o por lo
menos que sea responsable del pago de los costos de las obras urbanisticas.
Ademds, vemos que las obligaciones reclamadas se contraen a causa de la
unidn temporal mencionada entre FENAVIP y CORVIVIENDA, siendo claro que
esta Ultima, tiene personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio

I Sentencia de la Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil, de 12 de mayo de
1955, G.J. LXXX, 322.
12 Articulo 831: Nadie podrd enriguecerse sin justa causa a expensas de otro.
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propio, situacion que hace improcedente un pronunciamiento en contra del
Distrito de Cartagena.

En este orden de ideas, frente las pretensiones, segun las cuales se persigue
que se declare que el DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS se encuentra
obligado a reconocerle a la FENAVIP, los costos en os que incurrié durante la
ejecucion de las obras urbanisticas, la Sala procede a declarar la falia
legitimacion en la causa por pasiva al mencionado ente territorial, a fin de
resolver el asunto de manera sustancial solo en contra de CORVIVIENDA.

Caducidad de la accién

En el caso concreto la Sala encuentra que las obras reclamadas y ejecutadas,
se asume que fueron en abril de 2007, como se expresa en los hechos de la
demanda, si bien es cierto, en el plenario no obra prueba que asl lo demuestre
0 que evidencie la fecha en que FENAVIP, hizo entrega de las obras
urbanisticas. La parte demandante sostiene que de acuerdo a la reunién
redlizada el 3 de junio de 2010, las partes convienen que se presente cuentas
de cobro, siendo a su juicio esa fecha para comenzar a contar el término de
caducidad.

Esta Corporacion, conforme a lo anterior, considera que no se encuentren 10s
suficientes elementos de juicio que lleven a concluir con certeza la caducidad
de la accidn, luego entonces, no seria procedente su declaratoria, toda vez
gue habrd de garantizarse el acceso a la administracién de justicia, dicho en
ofras palabras, como no se tiene la cerfidumbre de la fecha en que se
terminaron las obras urbanisticas, cuyo pago aqui se reclama, no se tiene los
suficientes elementos probatorios, que puedan llevar al convencimiento que ha
operado la caducidad y asi deberd declararlo, pues si no tiene esa
certidumbre de los hechos, debe conceder ante la duda la oportunidad de
que se profiera una decision de fondo, por lo tanto, esta excepcién no estd
llomada a prosperar

En conclusion, la Sala considera gue como no estd demostrada la fecha cierta
a partir de la cual debe contabilizarse el término de la caducidad, en el caso
objeto de estudio, tampoco quedd probado que operd la caducidad v, por o
tanto, debe proceder a decidir de fondo el asunto.

Determinado lo anterior, esta Magistratura desciende en el estudio del caso en
concreto, con la anotacién que solo nos referiremos a la parte demandada
CORVIVIENDA ante la prosperidad de la excepcion de falta de legitimaciéon
por pasiva del DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS.
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5.6. Caso Concreto

Para la prosperidad de la accion de enriquecimiento sin causa, se necesita de
manera conjunta la produccién de un enriguecimiento o beneficio acaecido
por el aumento del patrimonio y el correlativo empobrecimiento en la
contraparte, asi como la carencia de una causa justa entre estos elementos.

5.6.1. Hechos Probados

A efectos de determinar si se cumplen los elementos para la procedencia de
la actio in rem verso, se tiene como probados los siguientes hechos:

e El 24 de marzo de 2004 la FEDERACION NACIONAL DE VIVIENDA POPULAR
FENAVIP y el FONDO DE VIVIENDA DE INTERES SOCIAL Y REFORMA URBANA
DISTRITAL DE CARTAGENA — CORVIVIENDA suscribieron un convenio de
UNION TEMPORAL cuyo objeto era la parficipacion conjunta  del
propietario y el promotor para elaborar y consfruir el programa de
vivienda de interés social denominados Urbanizacion Huellas Alberto
Uribe, Ciudadela 1° de Agosto de Pasacaballos y Realidad de mis
suefios.(folios 301-309)

e El3de mayo de 2004, se expidio por la Curaduria Urbana No. 2 del Distrito
de Cartagena de Indias, licencia de construccion No. 0058, para el
proyectos de vivienda de interés social denominados Urbanizacion
Huellas Alberto Uribe.(folios 56-60)

e El 4 de agosto de 2004, se expidid por la Curaduria Urbana No. 2 del
Distrito de Cartagena de Indias, licencia de construccion No. 0097, para
el proyectos de vivienda de interés social denominados Urbanizacion
Ciudadela 1° de Agosto de Pasacaballos(folios 61-44)

s Que FONVIVIENDA mediante las Resoluciones 393 y 395 de 24 de octubre
de 2007, declaré el incumplimiento de FENAVIP como oferente del
proyecto de vivienda de interés social de los tres proyectos, como
consecuencia de ello, se hizo efectiva las garantias constituida a su favor
mediante las Pdlizas de Seguro de Cumplimiento No. 057504943 vy
0577504945, {folios 520-528)

Ante la situacion anterior, y teniendo en cuenta que CORVIVIENDA c:o.nformé la
Unién temporal con FENAVIP y responde solidariamente por el cumplimiento
oportuno de todas las obligaciones contraidas; atendiendo que los
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beneficiarios de las vivienda eran personas discapacitadas y de escasos
recursos economicos, buscé alternativas para solucionar y poder culminar los
proyectos de vivienda de interés social.

e CORVIVIENDA suscribe acuerdo compensatorio con seguros del Estado,
cuyas obligacion general consiste en la entrega de las viviendas a entera
satisfaccion, la legalizaciéon de las mismas vy la terminacion de las obras
de urbanizacion y la enfregan de los saldos por parte de
FONVIVIENDA.(Folios 310-316).

e FENAVIP aportd cuenta de cobro de 8 de junio de 2010, donde solicita el
pago a CORVIVIENDA, por los proyectos Huellas Alberto Uribe y
Civdadela 1° de Agosto de Pasacaballos, por la suma de
$1.098.780.812.00 (folios 115-114y 117-147)

5.6.2 Elementos para la procedencia de la actio in rem verso

Continuando con el andlisis del caso en concreto y confrontando los hechos
de lo demanda con la sentencia transcrita en el acdpite de antecedentes,
esta Corporacion, los analizard teniendo en cuenta los supuestos que se
relacionan en la providencia para la prosperidad de la Actio In rem verso, asi:

(i} el reconocimiento del enriquecimiento sin justa causa a situaciones
excepcionales que por razones de interés publico ameriten la ejecucién o
prestacion de un servicio por un particular sin que medie el cumplimiento
de las exigencias legalmente establecidas en materia de contratacion
publica, (ij Cuando se acredite de manera fehaciente y evidente en el
proceso, que fue exclusivamente la enfidad publica, sin participacién y sin
culpa del particular afectado, la que en virtud de su supremacia, de su
autoridad o de su imperium constrind o impuso al respectivo particular la
ejecucion 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 y (i) Enlos que debiéndose legalmente declarar una situacion
de urgencia manifiesta, la administracion omite tal declaratoria y procede
a solicitar la ejecucién de obras, prestacion de servicios y suministro de
bienes, sin confrato escrifo alguno, en los casos en que esta exigencia
imperativa del legislador no esté excepcionada conforme a lo dispuesto
en el arficulo 41 inciso 4° de la Ley 80 de 1993.

Atendiendo el material probatorio allegado vy la jurisprudencia anotada, esta
Judicatura, destaca que la parte demandante funda sus pretensiones en el
hecho que las demandadas!3 se enriquecieron injustamente por las obra de

13 Debe entenderse solo CORVIVIENDA
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urbanismo que ejecutd, se destaca que en el plenario ha quedado acreditado
que dentro de la relacion contractual nunca existid la obligacién de FENAVIP a
la construccién de obras de urbanismo, por el contrario con la prueba
documental aportada a la demanda se evidencia, que dichas obras debia
tenerlas CORVIVIENDA, lo anterior, de acuerdo a lo pactado en la clausula
primera de las uniones temporales.

Para una mejor ilustracién se transcriben, asi: Uniones Temporales entre
FENAVIP- CORVIVIENDA, para los proyectos ciudadela 1° de agosto de
Pasacaballos (f. 301) y ciudadela Huellas (f. 307}, en ambas casos, en su
cldusula primera se menciona como objeto lo siguiente:

“PRIMERA- OBJETO: La presente Unién Temporal tfiene por objeto la
participacion conjunta de EL PROPIETARIO Y EL PROMOTOR, con el fin de
canalizar recursos con los aportes en tierra y obras de urbanismo que EL
PROPIETARIO tiene en el caso urbano de la ciudad de Cartagena de Indias D.T.
y C. {...]" (subrayas de la Sala)

Lo anterior, lleva a esta Corporacion a colegir, sin dubitacion alguna, que
nunca existio la obligacion contractual de la demandante en hacer las obras
de urbanismo.

La demandante solicita gque se condene a las demandadas a resarcir os
perjuicios ocasionados, por lo costos en los que incurié FENAVIP durante la
ejecucién de las obras de urbanismo, por cuanto considera gque esta sifuacion
conllevd un empobrecimiento en su patfrimonio, versus el correlativo
enriquecimiento de las enfidades demandadas.

Asi las cosas, ateniendo el problema juridico planteado el cual consiste en
determinar si en el caso de autos se relnen los presupuestos establecidos para
la prosperidad de la accion de enriquecimiento sin justa causa, y si los hechos
probados demuestran que la enfidad demandada CORVIVIENDA, sin
participaciéon y sin culpa del demandante, lo constrind o le impuso la ejecucion
de la obra por fuera del marco del contrato estatal o con prescindencia del
mismo.

Cédigo: FCA - 008 Version: 02 Fecha de aprobacion del formato: 16-02-2017

15



% Conp Spror e bjudicasrs TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
v Repiiica de Colombra SENTENCIA No. 61/2017 SIGCMA
SALA DE DECISION No. 02

Al estudiar los hechos de la demanda, se destaca que el demandante
menciona que tuvo conocimiento sobre la falta de voluntad de pago, el 8 de
junio de 2010, cuando presentd la cuenta de cobro a CORVIVIENDA, pero a
folio 67-68 del expediente reposa comunicacion de fecha 26 de junio de 2007,
suscrita por la gerente de CORVIVIENDA v dirigida a FENAVIP, donde le explica:

“En cuanto a los compromisos del Distrito frente o las obras de urbanismo
de los fres (3) proyectos de la referencia, el dia sébado 23 de junio de
2007 se efectud audiencia publica en el Concejo para Ia aprobacién del
préstamo por parte del Distrito, aspiramos a que en los primeros dias de
julio de 2007 se encuentre aprobado el acuerdo de facultades al Alcalde
y poder obtener los recurso necesarios para terminar estas obras.

En lo que fiene que ver con la obligacion de las garantias, si bien el
aglcalde tuvo la intencién, cuando firmo un _acta en este sentido, de
acverdo con el concepto legal de la oficina juridica de CORVIVIENDA no
existe fundamento legal para efectuar ese pago que estd a cargo de un
tercero como lo es el oferente.”

Con la prueba transcrita se demuestra que desde el aino 2007 FENAVIP, tenian
concomimiento que no existia dinero para continuar la obras, ademds que
como se anoté en pdrrafos anteriores, los dos proyectos se declararon en
incumplimiento, tal como consta en las Resoluciones 393 v 395 de 24 de
octubre de 2007, es decir, que para el afio 2007, la parte demandante sabia
que los proyectos estaban suspendidos por incumplirse varias obligaciones
entre ellas, la terminacion de las obras, la entrega de los mismas, escrituracion,
etc; pero ahora no puede pretender que con la simple manifestacion que
existio un empobrecimiento correlativo de un  enriquecimiento de las
demandadas, cuando estd demostrado que la parte demandante consintié el
dano que hoy alega, pues la parte demandada no lo constrifio para la
construccion de las obras, que dicho sea de paso no le correspondian, sino que
el demandante por su propia iniciativa construye las obras urbanisticas, con la
conviccion que se redlizaria el pago, siendo que la prueba documental
transcrita demuestra que CORVIVIENDA le informé que no existe fundamento
legal alguno para redlizar el pago.

De lo anterior, se desprende que la contribucidon de FENAVIP en la produccidn
del dano adlegado fue determinante, pues la negativa de CORVIVIENDA al
realizar el pago era conocida por la parte demandante v ante la falta de
garantias contractuales y legales, la parte demandante debié negarse a
ejecutar la parte del proyecto para el cual fue conifratadoe, vy si es del caso
presentar la demanda de confroversia contractual, para logra la declaratoria

Codigo: FCA - 008 Version: 02 Fecha de aprobacion del formato: 16-02-2017

16



b B o de 1 fodicatura TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR SIGCMA
¥ ] Repiblica de Colombia SENTENCIA No. 61/2017
SALA DE DECISION No. 02

del incumplimiento del mismo; pero, por el contrario se aventurd a ejecutar
una obra urbanistica que no le correspondian y ahora pretende que sé las

paguen .

De lo anterior debe resaltarse que no se observa ninguna intervencion por
parte de CORVIVIENDA para ordenar la ejecuciéon de las obras urbanisticas, por
el contrario, es evidente que el contratista inicié la construccidon de las obras
urbanistica por iniciativa propia, ademds, extrana a esta Corporacion, que ld
demandante, pese a su conocimiento y profesionalismo en la contratacion
estatal, desconociera los rigores legales y se apresurara a realizar unas obras,
que no le correspondian.

Esta Judicatura no puede tener por cierto, lo manifestado por el demandante,
cuando senala que solo hasta el ano 2010 tuvo conocimiento que no le
pagarian, cuando presentd la cuenta de cobro, pues e n este caso, se
franscribid una misiva del afo 2007, donde CORVIVIENDA le informa a los
sefiores FENAVIP, que no fenian los recursos necesarios para terminar las obras,
luego entonces, no puede aceptarse que el daho solo lo conocid en el mes
de junio de 2010, lo que nos lleva a concluir que la demandante a pesar de
carecer de causa legal o soporte contractuadl, siguié adelante las obras
urbanisticas, confiando que las mismas serian pagadas.

Dentro del mismo contexto, no podemos pasar por alto gue en los hechos de la
demanda en el numeral 5.1.3 afirma el actor que "Ante el concepto favorable
emitido por la sociedad Aguas de Cartagena, FENAVIP inicio las obras de
urbanismo, confiando _que _los costos sufragados serian devueltos por
Corvivienda y/o el Distito de Cartagena...”lguaimente, en el numeral 5.2.3 en
el acdapite de hechos, sefala "Observe que, mi procurador judicial, adelantd
dichas obras como requisito para la construccion de las viviendas, confiando
que los costos sufragados seria_devueltos por Corvivienda y/o el Distrito de
Cartagena, de tal manera que a la fecha 23 de abril de 2007 fenavip habia
invertido en obras de urbanismo CIENTO SETENTA Y SEIS MILLONES
CUATROCIENTOS  SESENTA Y NUEVE MIL TRESCIENTOS  SEIS  PESOS
($176.469.306)...."

Los hechos mencionados, demuesiran que el demandante conocia gue no
existia el presupuesto para la construccién de la obra urbanisticas y actud bajo
la conviccién que los dineros invertidos se le devolverian por las demandadas,
es decir, que cuando iniciaron los proyectos, era sabido por FENAVIP que las
obras se estaban haciendo sin el debido soporte contractual y legal, luego
enfonces, estd demostrado que el actuar de la demandante fue determinante
en la producciéon del dafio. |
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En consecuencia, la Sala considera que la confribucidén de la parte
demandante en la produccién del dafio anfijuridico fue determinante, pues,
ante la falta de garantias contractuales y legales, FENAVIP debié negarse o
ejecutar los proyectos Ciudadela Huellas Alberto Uribe”; “"Ciudadela Primero de
Agosto de Pasacaballos” hasta que la situacién con las obras urbanisticas
quedard esclarecida; por el contrario se armiesgd a ejecutar una obra sin
garantia alguna, que dicho sea de paso no le correspondian, luego entonces,
no le asiste razén a FENAVIP, cuando pretende el resarcimiento de unos
supuestos danos, y obtener un reconocimiento por parte de CORVIVIENDA al
que no tiene derecho.

5.7. Conclusion.

En este orden de ideas, la respuesta al problema juridico planteado es que no
estd demostrada la responsabilidad administrativa de la entidad demandada
CORVIVIENDA pues estd probado que CORVIVIENDA no constrind ni le impuso
a FENAVIP la ejecucidon de las obras urbanisticas y, por el contrario, se
encuentra acreditado, que la parte demandante por su cuenta y riesgo, y con
pleno conocimiento de las implicaciones que su actuacién tenia, inicié y
ejecutd una obras urbanisticas que no contaba con el respaldo contractual y
presupuestal, exigidos por nuestra la legislacién.

FENAVIP consintio el dafio que hoy alega como fuente de la responsabilidad,
ya que como se dijo, la entidad demandada no la constrifnd a la construccién
de las obras urbanisticas, sin el cumplimiento de los requisitos legales, sino que
la propia demandante dio inicio a las mencionadas obras, amparados en una
conviccién errada que la demandada le cancelaria el dinero invertido.

Se declarara probada la excepcién de Falta de legitimacion en la causa por
pasiva del DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS.

VI.  COSTAS

Por ser una accion de cardcter publico, conforme el articulo 171 del C.C.A,
no hay lugar a condena en costas.

VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
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RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR probada la excepcion de Falta de Legitimacion el
causa por pasiva del DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS, por lo expuesto en
la parte mofiva de este proveido.

SEGUNDO: DENEGAR las pretensiones de la demanda, por no haberse
demostrado  la responsabilidad administrativa de la entidad demandada
CORVIVIENDA, por lo expuesto en la parte considerativa.

TERCERO: SIN COSTAS en esta instancia, conforme lo estable el articulo 171
del C.C.A

CUARTO: Si esta providencia no fuere apelada, una vez en firme, ARCHIVESE el
expediente previas las anofaciones de ley en los libros y sistemas de radicacion.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado por

Magistrado Ponente

—
o |
2 FTAW > .
EDGAR ALEXI VASQUELCONTRERAS LUIS M AYY AREZ
Magistrado agistrado
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