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l. OBJETO DE LA DECISION

Surtido el tramite de ley, sin observar causal de nulidad que invalide lo actuado, procede
la Sala a dictar sentencia en el proceso ordinario iniciado por Luisa Fernanda Lafaurie,
en ejercicio de la accién de reparacion directa consagrada en el articulo 86 del Cédigo
Contencioso Administrativo, contra la Nacién — Rama Judicial — Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial.

Il. ANTECEDENTES
2.1. Pretensiones.

En la demanda presentada el 20 de junio de 2012, la parte demandante solicito lo
siguiente?:

“PRIMERA.- Que se declare que a la sefiora LUISA FERNANDA LAFAURIE RIVERA
se le causaron unos perjuicios materiales, por haber incurrido en error judicial el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccién Tercera — Subseccién B, al
proferir la sentencia de segunda instancia del 21 de abril de 2010, dentro del proceso
contencioso administrativo de Reparacion Directa No. 2005-02612 incoada por ella
contra el DISTRITO CAPITAL - SECRETARIA DE HACIENDA.

SEGUNDA.- Que se declare administrativa y extracontractualmente responsable a
LA NACION — RAMA JUDICIAL — CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA,
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por los perjuicios materiales causados a la sefiora LUISA FERNANDA LAFAURIE
RIVERA, al haber incurrido en error judicial el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca — Seccion Tercera — Subseccién B, al proferir la sentencia de
segunda instancia del 21 de abril de 2010, dentro del proceso contencioso
administrativo de Reparacion Directa No. 2005-02612 incoada por ella contra el
DISTRITO CAPITAL - SECRETARIA DE HACIENDA.

TERCERA.- Condenar a LA NACION — RAMA JUDICIAL — CONSEJO SUPERIOR
DE LA JUDICATURA, al pago de la indemnizacién por el dafio patrimonial sufrido por
LUISA FERNANDA LAFAURIE, como consecuencia del error judicial en que incurrid
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccién Tercera — Subseccion B, al
proferir la sentencia de segunda instancia del 21 de abril de 2010, dentro del proceso
contencioso administrativo de Reparacion Directa No. 2005-02612, asi:

A titulo de dafio emergente, la suma de TREINTA MILLONES DE PESOS
($30.000.000.00), suma de dinero que debera reconocerse debidamente indexada al
momento en que se produzca el pago. En la fecha de la presentacion de la demanda,
esta suma debidamente actualizada asciende a CUARENTA Y CUATRO MILLONES
SETENTA'Y SIETE MIL NOVECIENTOS SETENTA Y CUATRO ($44.077.974), o la
suma que se establezca en el proceso.

A titulo de lucro cesante, los interés causados sobre la suma dejada de percibir por
el error judicial en que incurrié el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, teniendo
en cuenta la maxima tasa de interés autorizada por la ley desde el momento en que
debi6 realizarse el pago esto es, desde el cinco (5) de enero de 2004, tal como se
expuso en la sentencia de primera instancia que fue revocada, hasta el momento en
que se haga efectiva la reparacion del dafio. Esta suma, en la fecha de la
presentacion de la demanda, asciende a NOVENTA Y SEIS MILLONES
OCHOCIENTOS SESENTA 'Y SEIS MIL DOSCIENTOS TRECE PESOS CON TRES
CENTAVOS ($96.866.213.03) o la suma que se establezca en el proceso”.

2.2. Hechos.

Como hechos que fundamentan las pretensiones, el apoderado de la parte demandante
sefalo:

- El 6 de agosto de 2003, el Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD,
actuando por solicitud de la Secretaria de Hacienda Distrital de Bogota, en calidad de
contratante, y Luisa Fernanda Lafaurie Rivera, en calidad de contratista, suscribieron el
Contrato de Consultoria No. CON-0002330040, cuyo objeto fue: "Establecer un
diagndstico claro sobre las variables que afectaron el comportamiento del consumo de
gasolina motor en Bogota, mediante la cuantificacion de las mismas. Asi mismo
determinar con precision los factores que las afectan, y hacer una revision de las
proyecciones existentes para los proximos dos afos, y establecer un plan de accién que
le permita al Distrito optimizar los niveles de recaudo de la sobretasa a la gasolina en el
futuro cercano."”

- El plazo de ejecucion del contrato fue entre el 6 de agosto y el 6 de noviembre de 2003.
En este sentido, en los términos de referencia se establecio: "el tiempo de entrega de los
productos descritos anteriormente no debe superar en ningin momento los tres meses
de ejecucion del contrato".

- La remuneracién pactada en el contrato fue la suma de $60.000.000.00, que seria
pagada de la siguiente manera:
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La suma de $20.000.000.00, previa entrega del producto No. 1 descrito en los Términos
de Referencia.

La suma de $20.000.000.00, previa entrega del producto No. 2 descrito en los Términos
de Referencia.

La suma de $20.000.000.00, previa entrega del producto No. 3 descrito en los Términos
de Referencia.

- En los términos de referencia se establecio que el valor del contrato seria pagado de la
siguiente manera: (i) A la entrega de los productos uno y dos, se cancelara el 50% del
valor total del contrato. (ii) A la entrega del tercer producto, se cancelara el saldo del 50%
del valor total del contrato. A su vez, fue establecido que los pagos estaban sujetos a la
aprobacion previa del Gerente del Proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos
del Distrito y de la Directora Distrital de Impuestos.

- Mediante comunicacion de 29 de octubre de 2003, la sefiora Lafaurie entregé los
productos uno y dos, referidos al "Diagndstico y cuantificacion de las distintas causas
que afectan la disminucion en el consumo de gasolina motor en Bogota", y presento la
correspondiente cuenta de cobro por el primer contado pactado.

- A través del memorando de 5 de diciembre de 2003, el Gerente del Proyecto
Fortalecimiento de la Gestibn de Ingresos, Miguel Gandour R., comunicé al
Subsecretario de Hacienda del Distrito la aprobacion y visto bueno para tramitar el pago
de la cuenta de cobro presentada por la sefiora LAFAURIE, al sefalar: "El informe
entregado por el consultor cumplen (sic) plenamente con lo exigido en los términos de
referencia que hacen parte del contrato en mencion, por lo cual doy mi aceptacién al
trabajo por el (sic) realizado".

- De igual manera, el 5 de diciembre de 2003, el Subsecretario de Hacienda del Distrito,
Gustavo E. Garcia Bate, comunico al Representante Residente Adjunto del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, su aprobacion para tramitar el
desembolso del primer pago del contrato referido, con ocasion de la entrega de los
productos 1y 2, y dispuso afectar la linea presupuestal 17.50 aprobada por el Proyecto
COL/00023. El pago fue recibido por la demandante el 19 de diciembre de 2003.

- El 31 de octubre de 2013, la sefiora Lafaurie entregé el producto, relacionado con la
“revision de las proyecciones para los préximos dos afios del consumo y de recaudo por
concepto de la sobretasa y un Plan de accidon que a partir del entendimiento de la
dindmica de las variables y de una serie de recomendaciones apunte a optimizar el
recaudo de la sobretasa de la gasolina”, y presento la correspondiente cuenta de cobro
por el segundo y ultimo pago del contrato.

- El 22 de diciembre de 2003, el Gerente del Proyecto Fortalecimiento de la Gestion de
Ingresos y el Subsecretario de Hacienda del Distrito, impartieron su aprobacion y visto
bueno para tramitar el segundo pago de la cuenta de cobro correspondiente a la
remuneracion pactada en el contrato de consultoria CON000230040.

- El 11 de febrero de 2004, la Contratista requiri6 al Subsecretario de Hacienda del
Distrito el pago del saldo adeudado, en cumplimiento del contrato de consultoria, debido
qgue habia cumplido con las obligaciones que le correspondian. Adjunté copia del
documento publicado en diciembre de 2003, por parte del Distrito Capital titulado, "La
realidad de la sobretasa a la gasolina®, elaborado con base en la informacion que habia
entregado y sefialé que habia escuchado de funcionarios del PNUD, que el pago no se
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habia efectuado por presuntas irregularidades en el tramite del contrato de la Secretaria
de Hacienda, entre el Distrito y dicha Institucion.

- El 11 de febrero de 2004, el sefior Héctor Zambrano Rodriguez, Subsecretario de
Hacienda, solicitd al sefior MIGUEL GANDOUR P., Gerente del Proyecto de
Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos del Distrito, informacion sobre el tramite de
contratacion de Luisa Fernanda Lafaurie Rivera, particularmente, precisar “las razones
por las cuales el plazo de ejecucion no coincide en los términos de referencia que se
remitieron al PNUD (tres (3) meses) y en la copia del contrato que reposa en la carpeta
suministrada por Marta Parra Caycedo, en donde el plazo es de cinco (5) meses (1° de
septiembre de 2003 al de febrero de 2004)".

- Mediante comunicacion 20 de febrero de 2004, el Gerente del Proyecto de
Fortalecimiento de las Gestion de Ingresos de la Secretaria de Hacienda Distrital, en
respuesta a la solicitud de informacion requerida por el Subsecretario de Hacienda
Distrital sefialé en el numeral 7° de la aludida comunicacion, que: "Ese mismo dia, al
transmitirle dichas inquietudes a Martha Parra, ella misma me informé que en su afan de
mostrar diligencia habia incurrido en irregularidades en dicha contratacién”. A la
comunicacién fue anexada una memoria descriptiva de los hechos relacionados con la
contratacion, entre los cuales se incluyeron los siguientes:

a. "(...) Este estudio representaba una prioridad tanto para el Secretario de Hacienda,
como para la Directora de Impuestos; instancias que conocieron el desarrollo y los
resultados del mismo.

b. El proceso de contratacion surtio, hasta donde podia ser de mi conocimiento, el tramite
regular. (...)

c. Los servicios de consultoria prestados por la doctora Lafaurie (...) se desarrollaron de
acuerdo con lo previsto en los términos de referencia (...) y el producto del contrato fue
entregado dentro del plazo pactado a entera satisfaccion.

d. Con base en lo anterior fueron expedidas las constancias de recibo a satisfaccion para
efectos de los pagos del contrato.

e. (...) La consultora presentd su trabajo en un evento publico, que para efectos de
discusion fue realizado en el Archivo Distrital el dia 12 de diciembre de 2003, en
presencia del Secretario de Hacienda del momento, miembros del Concejo Distrital y
funcionarios de la Contraloria, entre otros asistentes".

f. Martha Parra contesté que la verdadera razon de la no validez del contrato en
poder de la doctora Sardi era que dicho documento habia sido firmado por ella, no por el
representante del PNUD, y que ella habia incurrido en esa accién por la presion de
trabajo que sufria en ese momento y que su intencion era solventar esa falla una vez el
PNUD le allegara las copias, toda vez que el contrato habia surtido el tramite normal y
gue dichas copias iban a ser remitidas eventualmente. Adicionalmente manifesto que ella
habia sustituido de los originales del contrato firmado por la doctora Lafaurie, los
correspondientes al folio donde se encontraba el plazo del contrato, hecho del que la
contratista no fue puesta en conocimiento”.

- La peticién de la sefiora Lafaurie fue respondida el 18 de marzo de 2004 por el
Subsecretario de Hacienda Distrital, quien manifestd haber recibido el 2 de marzo de
2004, de parte del PNUD, comunicacion en la que informa que "no realizara el pago que
se encuentra pendiente por considerar que los soportes documentales del contrato son
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cuestionables”, y agreg6 que "...la Secretaria de Hacienda, se vio en la necesidad de
poner en conocimiento de las autoridades penales, disciplinarias y la Contraloria de
Bogota la situacion a fin de que adelanten la investigacion pertinente”. A la respuesta fue
anexada una comunicacion del Representante Residente del PNUD vy dirigida al
Secretario de Hacienda Distrital de fecha 02 de marzo de 2004, en la cual sefiala ademas
de lo expuesto que el contrato no se habia celebrado.

- El 31 de marzo de 2004, el Director del Proyecto Fortalecimiento de la Gestién de
Ingresos, dirigid una comunicacion al Subsecretario de Hacienda, en la cual reconoce
expresamente que la sefiora Lafaurie trabajé como consultora del Proyecto de
Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos en el afio 2003, y lo hizo en las actividades
que dan cumplimiento al objeto del contrato, el cual pas6 por el debido control de
ejecucion que verifico la recepcidn a satisfaccion de los productos, cuyo informe final fue
publicado en el mes de diciembre de 2003, en un acto publico que tuvo lugar en el Archivo
Distrital. Por lo anterior, solicité estudiar la posibilidad de una conciliacion extrajudicial,
por via del contrato realidad, con el fin de evitar un enriquecimiento sin justa causa.

- A través de Memorando de 26 de abril de 2004, la Directora Juridica de la Secretaria
de Hacienda informé al Subsecretario de Hacienda y a la Directora Distrital de Impuestos,
que la Secretaria de Hacienda no era parte del contrato, puesto que las partes del mismo
eran el PNUD vy la sefiora LAFAURIE.

Sin embargo, sefialé: "Si bien es cierto, la Secretaria de Hacienda es la beneficiada con
el producto a contratar, este resultado surge de una relacién distinta y es el convenio que
la entidad tiene suscrito con el PNUD, a través del cual se entregan unos recursos a este
organismo para que los administre, actividad que comprende el adelantamiento de la
contratacion requerida, la cual se hace a nombre del PNUD, siendo ademas este ente el
encargado de suscribir el contrato, efectuar los pagos etc."

También reconoci6 que: "la sefiora LAFAURIE es un tercero de buena fe y con base en
ello, podra acreditar la prestacion satisfactoria del servicio a cambio de que la autoridad
respectiva ordene el pago, sin perjuicio de las acciones disciplinarias que puedan
derivarse en contra de los funcionarios publicos que hayan originado la prestacién del
servicio en esas condiciones, asi como las responsabilidades del PNUD como
responsable de la suscripcion del contrato y de efectuar los pagos".

- El 19 agosto de 2004, se llevé a cabo audiencia de conciliacién en la Procuraduria
Séptima Judicial ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca. En dicha ocasion, la
Secretaria de Hacienda atendiendo a las recomendaciones del Comité de Conciliacion,
propuso conciliar y por ende pagar a la sefiora Luisa Fernanda Lafaurie Rivera, la suma
de $30.000.000 y advirti6 que realizaria las gestiones para imputar ese pago a los
recursos propios que administraba el PNUD, propuesta que fue aceptada por la
demandante. No obstante, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccion
Tercera - Subseccion A, decidio improbar el acuerdo logrado entre ellas al considerar
gue resulta lesivo a los intereses patrimoniales de la entidad publica, porque no estaba
demostrada la prestacion del servicio por parte de la Dra. Lafaurie y tampoco el beneficio
de la entidad Estatal, y no estaba claro si la razén del acuerdo conciliatorio fue la teoria
del enriquecimiento sin justa causa o la ejecucion del contrato de consultoria

- Contra la decision del 25 de octubre de 2004 del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, fue interpuesto recurso de apelacion, rechazado por improcedente a
través de providencia de 9 de diciembre de 2004.
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- EI 23 de agosto de 2005, la parte demandante presentd nueva solicitud de conciliacion
entre las mismas partes, la cual nunca se realizo, por cuanto la entidad solicitada no
manifesto interés de conciliar.

- El 18 de noviembre de 2005, Luisa Lafaurie presentd demanda en contra del Distrito
Capital - Secretaria de Hacienda Distrital, en ejercicio de la accion de reparacion directa,
con la pretension de que fuera declarado administrativa y extracontractualmente
responsable por el dafio que sufrié por el no pago de los $30.000.000 correspondientes
a los servicios que presto para la entidad publica distrital, recibidos a satisfaccion por
ésta.

- La Secretaria Distrital de Hacienda contesto la demanda, sefialando que ésta entidad
como Organismo Ejecutor del Acuerdo de Cooperacion suscrito con el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, solicit6 la contratacion de un asesor para que
realizara el diagndstico de las causas de la disminucion en el volumen de gasolina motor
vendido en Bogotd y remitié la propuesta presentada por la sefiora Luisa Fernanda
Lafaurie; sin embargo, anoté que en respuesta a tal solicitud, el 24 de febrero de 2004,
el PNUD remitié una copia del Oficio No. 4596 de fecha 21 de agosto de 2003, dirigido
al Subsecretario de Hacienda de la época, indicando que el monto de los honorarios
excedia la tabla de remuneracién para una persona natural y que de acuerdo con sus
normas, no era permitida, por no haber existido un proceso competitivo abierto.

- La Secretaria Distrital de Hacienda se opuso a la prosperidad de las pretensiones y
sefialo, como fundamentos de la oposicion, en resumen, que (i) el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, era un ente juridico autobnomo de derecho
internacional que gozaba de privilegios e inmunidades; (i) que entre la demandante y la
Secretaria de Hacienda de Bogota no existi6 relacion contractual; (iii)) que en cuanto a la
excepcion de "Improcedencia de la accion de reparacion directa”, debia aclararse que si
bien dicha Secretaria era la beneficiaria del producto a contratar, esto surgia del convenio
suscrito con el PNUD, pero no del contrato de consultoria del que no habia hecho parte.

- Mediante Sentencia de 19 de mayo de 2009, el Juzgado 31 Administrativo de Bogota
accedi6 a las pretensiones de la demanda y condend al Distrito Capital, considerando la
configuracion de un enriquecimiento sin justa causa a favor de este ultimo.

- En sede de apelacion, a través de Sentencia de 21 de abril de 2010, la Seccion Tercera,
Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca consideré que debia
revocarse la decision del Juzgado 31 Administrativo de Bogota, porque la accion
procedente era la de controversias contractuales en contra del PNUD, teniendo en
cuenta que la Secretaria de Hacienda no habia sido parte del contrato de consultoria.

2.3. De los argumentos de la parte actora.

El apoderado de la parte demandante sefiald6 que la Seccion Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca transgredié los derechos fundamentales al debido
proceso y defensa de la sefiora Luisa Lafaurie, por la valoracién arbitraria de las pruebas
aportadas al proceso, explicada en la forma que sigue:

i. Desconocimiento de las pruebas que determinan la inexistencia del contrato v,
por ende, la inexistencia de la accion contractual.

Sefalo que el Tribunal concluyé que las partes no habian desconocido la existencia y
validez del contrato; sin embargo, estaba probado lo contrario, a través del Memorando
de 20 de febrero de 2004 del Gerente del Proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de
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Ingresos, la Comunicacion de 18 de marzo de 2004 del Secretario de Hacienda Distrital,
el Memorando de 26 de abril de 2004 de la Directora Juridica de la Secretaria de
Hacienda, las pruebas que fundaron el acuerdo conciliatorio aceptado por el Distrito
Capital en audiencia de 27 de julio de 2004, y las propias manifestaciones de la parte
demandada en el proceso de reparacion directa.

Sostuvo que el contrato no fue formalizado, pero que la demandante presto los servicios
de consultorias que beneficiaron directamente al Distrito Capital.

Asimismo, sefialé que el Tribunal tuvo como demostrado que el contrato de consultoria
fue celebrado, perfeccionado y ejecutado, pese a que lo probado daba cuenta de su
inexistencia, por haber sido suplantada la firma del funcionario competente, de manera
gue no existia un documento escrito y firmado por las partes, en los términos de los
articulos 39y 41 de la Ley 80 de 1993y la jurisprudencia del Consejo de Estado.

ii. Defecto factico por omision de valoracién de las pruebas que permiten
establecer los presupuestos de hecho que dan lugar a la accion de reparacion
directa

Adujo que el Tribunal omitié valorar las pruebas respecto a la configuracion del
enriguecimiento sin justa causa, en los términos de la demanda de reparacion directa
presentada, entre otras, las que demuestran la entrega de los productos y la aprobacién
de los pagos, las comunicaciones antes relacionadas, el Acta No. 34 de 27 de julio de
2004, del Comité de Conciliacion de la Secretaria de Hacienda Distrital, y el libro titulado
“Proyecto de fortalecimiento de la Gestidén de Ingresos”, publicado diciembre de 2003 por
la Alcaldia Mayor de Bogotéa D.C.

Invocé el principio de confianza legitima como una garantia de proteccion a favor del
contratista cuando actua de buena fe y guiado por el principio de legalidad.

iii. Defecto sustantivo

Para el apoderado, la decision de la que se predica el error judicial incurrié en defecto
sustantivo por falta de aplicacion y aplicacion erronea de normas juridicas, en cuanto a
lo dispuesto en los articulos 39, 40 y 41 de la Ley 80 de 1993, y 1500 del Cddigo Civil,
que exigen que el contrato conste por escrito, contenga clausulas pertinentes con su
naturaleza y esté debidamente firmado por las partes, que de no cumplirse conducen a
gue no produzca efectos.

Sostuvo que también se configuro el defecto sustantivo por inaplicacion del articulo 86
del C.C.A. que define la accion de reparacién directa y por aplicaciéon indebida del articulo
87 del C.C.A., al darse aplicacion a la accion contractual.

Agreg0 que se presento una aplicacion indebida del inciso cuarto del articulo 13 de la
Ley 80 de 1993, porque los recursos empleados inicialmente en el contrato de
consultoria provenian de la Secretaria de Hacienda de Bogota y no del organismo
internacional, de ahi que las controversias no podrian someterse a lo dispuesto en la
Comision de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional.

iv. Desconocimiento del precedente jurisprudencial.
Argumento la contradiccion de la sentencia del Tribunal, porque aceptd que el Distrito

Capital estaba legitimado en la causa por pasiva por ser beneficiario del contrato de
consultoria, al recibir los estudios realizados por la sefiora Lafaurie; sin embargo, no
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declar6 la responsabilidad extracontractual de dicha Entidad. Por el contrario,
desconocié los precedentes jurisprudenciales conforme a los cuales?, de no existir
contrato, la accion procedente es la de reparacion directa y no valoro el caso a la luz del
enriquecimiento sin justa causa, para lo cual destac6 que debia tenerse en cuenta que
la inexistencia del contrato solo se alegd después de la ejecucion de las prestaciones por
la Contratista.

v. Violacion al derecho de acceso a la administracion de justicia, al no dar
prevalencia al derecho sustancial sobre el procedimental

Sefald que la Seccion Tercera, Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca solo estudio los presupuestos procesales y fundamento la negativa de las
pretensiones bajo la consideracion del incumplimiento del requisito formal de
procedencia de la accién, mas aun en sede de segunda instancia, cuando la demandante
no contaba con otro escenario judicial para controvertir la Sentencia de 21 de abril de
2010.

. TRAMITE PROCESAL

La demanda se presento el 20 de junio de 2013, ante la Secretaria de la Seccion Tercera
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, y repartido al Magistrado Carlos Alberto
Vargas Bautista (fls. 58 vto. y 61, c. principal).

Mediante auto de 18 de julio de 2012, la demanda fue admitida (fls. 63 y 64, c. principal).

A través de auto de 19 de octubre de 2012, fue decretado el desistimiento tacito de la
demanda porque la parte demandante no acredité el pago de los gastos procesales,
dicha decision fue objeto de recurso de apelacion. El Consejo de Estado revoco la
decision a través del auto de 9 de octubre de 2014 (fls. 66 a 96, c. 3).

Mediante auto de 3 de febrero de 2015, esta Corporacion dispuso obedecer y cumplir el
auto de 9 de octubre de 2014 (fl. 100, c. 3).

3.1. De la contestacién de la demanda

La apoderada judicial de la Nacion — Rama Judicial — Direccidbn Ejecutiva de
Administracion Judicial contesté la demanda y se opuso a la prosperidad de las
pretensiones.

Adujo que la Sentencia de 21 de abril de 2010 es razonable y esta justificada en una
valoracion probatoria distinta en sede de segunda instancia, sin que de la divergencia
interpretativa pueda predicarse un error judicial.

En este sentido, propuso las excepciones de (i) Ausencia de los presupuestos para la
configuracion del error judicial; (ii) Inexistencia del dafio antijuridico y (iii) Ausencia de
causa para demandar.

3.2. Continuacién del tramite procesal

Mediante auto de 12 de octubre de 2017, el Despacho dio traslado de las excepciones
presentadas por la parte demandada (fl. 109, c. 3).

2 Menciona las Sentencias No. 4309 de 23 de enero de 2003, Seccién Segunda, M.P. Ana Margarita
Olaya Forero, y No. 11.099 de 29 de enero de 1998, M.P. Daniel Suarez Hernandez.
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La parte demandante se pronuncié sobre las excepciones y manifesté que se trataba
de argumentos de fondo que debian definirse en la sentencia de mérito y otros sin
relacion con la demanda (fls. 110 a 113).

A través de auto de 4 de octubre de 2019 fue abierta la etapa probatoria, con el decreto
de prueba documental consistente en la copia del proceso Rad. No. 2005 — 02612 en
custodia del Juzgado Treinta y Uno Administrativo de Bogoté (fls. 128 a 130, c. 3).

Vencido el término probatorio, mediante auto de 21 de febrero de 2020, el Despacho
corrio traslado a las partes para que presentaran los alegatos de conclusion y al
Ministerio Publico para que emitiera concepto (fl. 132, c. 3).

3.3. Alegatos de conclusién

El apoderado de la parte demandante presentd sus alegaciones finales, reiterando lo
expuesto en el escrito de demanda (fls. 133 a 160, c. 3).

La parte demandada y el Ministerio Publico guardaron silencio dentro de esta etapa
procesal.

IV. CONSIDERACIONES
4.1. PRESUPUESTOS PROCESALES DE LA ACCION
4.1.1. Jurisdiccion y competencia

El articulo 82 del Cddigo Contencioso Administrativo consagra el criterio organico para
establecer que la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo debe conocer de los
litigios de las entidades publicas, por lo que basta verificar que la naturaleza de una de
las partes sea publica, como lo es la Nacion — Rama Judicial - Direccién Ejecutiva de
Administracion Judicial, para que se tramite la controversia ante esta jurisdiccion.

Por la naturaleza del asunto, esta Sala de Decision es competente para conocer del
proceso, teniendo en cuenta que de acuerdo con lo previsto en el articulo 73 de la Ley
270 de 1996 y lo sefalado por el H. Consejo de Estado en auto de 9 de septiembre de
2008, en primera instancia, los Tribunales Administrativos conocen de las acciones de
reparacion directa relacionadas con el ejercicio de la administracion de justicia (por error
judicial, privacion injusta de la libertad o defectuoso funcionamiento de la administracion
de justicia) y el H. Consejo de Estado conoce en segunda instancia. En razon de lo
anterior, no es necesario considerar los factores territorial y de cuantia en el procesos.

4.1.2. De la procedencia de la accion

A través de la pretension de reparacion directa se busca que sean reparados todos los
dafos causados por una entidad estatal, esta accion encuentra su base juridica en el
articulo 90 de la Constitucién Politica, el cual establece que el Estado debera responder
por el dafio antijuridico que cause.

3 Esta regla de competencia es aplicable, debido a que la demanda se instauro en vigencia del Cédigo
Contencioso Administrativo, pues el articulo 73 de la Ley 270 de 1996 fue derogado por el articulo 309 de
la Ley 1437 de 2011.
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De conformidad con lo establecido en el articulo 86 del C.C.A, cualquier persona
interesada podra demandar directamente la reparacion del dafio cuando la causa sea un
hecho, una omisién, una operacion administrativa o la ocupacion temporal o permanente
de inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquier otro motivo. En este caso, la
demandante solicita la reparaciéon del dafio irrogado por la demandada, a su juicio, por
error judicial, razén por la cual la accion de reparacion de directa es procedente.

4.1.3 De la caducidad

En el numeral 8 del articulo 136 del C.C.A., esta previsto que la accion de reparacion
directa puede interponerse en un término de dos afos, contados a partir del dia siguiente
a la ocurrencia del hecho, omision, operacion administrativa u ocupacion temporal o
permanente causante del dafio.

Sobre la oportunidad en la interposicion de la demanda, la Sala advierte que la Sentencia
de la que se predica el error judicial fue emitida el 21 de abril de 2010 en sede de segunda
instancia y notificada mediante edicto desfijado el 30 de abril de 2010, la solicitud de
conciliacién extrajudicial fue radicada por la parte demandante el 30 de abril de 2012 y
la audiencia para este efecto tuvo lugar el 19 de junio de 2012, de modo que la parte
tenia hasta el 20 de junio de 2012 para presentar oportunamente la demanda, fecha en
la que en efecto fue radicada.

4.1.4. Legitimacién en la causa

De acuerdo con la causa petendi de la demanda, la sefiora Luisa Lafaurie esta
legitimada en la causa por activa por ser la directa afectada con la providencia judicial
gue alega causante del dafio sufrido al no recibir el pago correspondiente al servicio de
consultoria prestado al Distrito Capital; asi mismo, la Nacion — Rama Judicial, cuenta con
legitimacion en la causa por pasiva, porque el dafio se imputa a titulo de error
jurisdiccional.

4.2. PROBLEMA JURIDICO

i. Procede declarar responsable a la Nacion — Rama Judicial — Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial, por error judicial atribuido a la Sentencia proferida el 21 de abril
de 2010, por la Seccidn Tercera, Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, al negar las pretensiones de la sefiora Luisa Lafaurie en contra del
Distrito Capital, bajo la consideracién de que se present6 una indebida escogencia de la
accion, pues lo procedente era la accién contractual y no la de reparacion directa, pese
a que la parte demandante aleg6 que se habia presentado un enriquecimiento sin justa
causa a favor del Distrito Capital al cumplir de buena fe con el objeto del contrato de
consultoria que después fue reputado como inexistente por razén de irregularidades en
su celebracion.

ii. En caso de que la respuesta al primer sub-problema sea afirmativa, cuales son los
perjuicios materiales y morales cuya indemnizacion debe ordenarse.

4.3. TESIS
No hay lugar a declarar responsable a la demandada por error judicial, debido a que la
Sentencia proferida el 21 de abril de 2010 en sede de segunda instancia, por la Seccién

Tercera, Subseccion B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, estuvo cimentada
en una argumentacion razonable, coherente y aceptable dada la divergencia de criterios
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juridicos y ambiguedades en la jurisprudencia alrededor de la aplicacion de la figura de
enriquecimiento sin justa causa en la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

Las consideraciones que sustentaron la decision no solo tendieron a desvirtuar que la
accion procedente era la de reparacion directa, sino a poner de presente que la
existencia de una causa juridica representada en un contrato de consultoria celebrado
en el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y la sefiora Luisa Lafaurie,
impedia la prosperidad de la pretension de enriquecimiento sin justa causa, y a tal
conclusion arribé a partir de una valoracion de las pruebas y de las disposiciones
normativas distintas a la que sostiene la parte demandante y la que habia sido expuesta
en primera instancia, pero no constitutiva de un error judicial, puesto que justamente en
consideracion de que el Distrito Capital no habia sido parte del contrato, consideré que
los problemas alrededor de su existencia y validez debian ventilarse entre el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo y la demandante como con arreglo a lo
pactado en el contrato en materia de solucion de controversias.

44. EL REGIMEN DE RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA.

El articulo 65 de la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia preceptia que el Estado
respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la accion o la omision de sus agentes judiciales, por (i) defectuoso
funcionamiento de la administracion de justicia, (ii) error jurisdiccional y (iii) por la
privacion injusta de la libertad.

Sobre el error jurisdiccional, los articulos 66 y 67 de la Ley Estatutaria de Justicia
establecen lo siguiente:

“ARTICULO 66. ERROR JURISDICCIONAL. Es aguel cometido por una autoridad
investida de facultad jurisdiccional, en su caracter de tal, en el curso de un
proceso, materializado a través de una providencia contraria a la ley’.

“ARTICULO 67. PRESUPUESTOS DEL ERROR JURISDICCIONAL. El error
jurisdiccional se sujetara a los siguientes presupuestos:

1. El afectado debera haber interpuesto los recursos de ley en los eventos previstos
en el articulo 70, excepto en los casos de privacion de la libertad del imputado cuando
ésta se produzca en virtud de una providencia judicial.

2. La providencia contentiva de error debera estar en firme”.

En cuanto a los presupuestos del error jurisdiccional, el H. Consejo de Estado ha
sefialado:

“14. En relacion con el primer presupuesto, la Seccion Tercera de Consejo de Estado
ha precisado, de una parte, que el error judicial solo se configura si el interesado ha
ejercido los “recursos de ley’”, pues si no agota los medios de defensa judicial que
tiene a su alcance, el perjuicio seria ocasionado por su negligencia y no por el error
judicial; “en estos eventos se presenta una culpa exclusiva de la victima que excluye
la responsabilidad del Estado” Y de otra parte, que los “recursos de ley” deben
entenderse como ‘los medios ordinarios de impugnacion de las providencias, es
decir, aquellos que no solo permiten el examen limitado de la decision con el objeto
de corregir los errores de toda clase, tanto de hecho como juridicos, sino que pueden
interponerse sin sujecion a las rigidas causales que operan para los extraordinarios,
los que adicionalmente requieren para su tramite la presentacion de una demanda’.
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15. En segundo término, la norma exige que el error se encuentre contenido en una
providencia judicial que esté en firme, esto es, que haya puesto fin de manera normal
0 anormal al proceso, lo cual tiene pleno sentido ya que si la misma todavia puede
ser impugnada a través de los recursos ordinarios, no se configura el error judicial.

16. Finalmente, es necesario gue la providencia sea contraria a derecho, lo cual no
supone que la victima de un dafio causado por un error jurisdiccional tenga que
demostrar que la misma es constitutiva de una via de hecho por ser abiertamente
grosera, ilegal o arbitraria, o que el agente jurisdiccional actué con culpa o dolo, ya
que el régimen que fundamenta la responsabilidad extracontractual del Estado es
distinto al que fundamenta el de la responsabilidad personal del funcionario judicial.
Basta, en estos casos, que la providencia judicial sea contraria a la ley, bien
porgue surja de unainadecuada valoracion de las pruebas (error de hecho), de
la falta de aplicacion de la norma que corresponde al caso concreto o de la
indebida aplicacion de la misma (error de derecho).

17. Contodo, determinar la existencia de un error judicial comporta en muchos casos
un juicio dificil, pues si bien el parametro para definir el error es la norma juridica
aplicable al caso, no siempre ésta arroja resultados hermenéuticos unificados,
con lo cual distintos operadores juridicos pueden aplicar la misma norma a
partir de entendimientos diferentes, con resultados igualmente dispares. Y ello
podria trivializar la idea de que existan errores judiciales, para decir que lo
constatable son simplemente interpretaciones normativas o de hechos, de modo
diferentes, merced a distintos y vélidos entendimientos de lo juridico™.

En cuanto a los tipos de error judicial, la jurisprudencia los ha clasificado en (i) error de
hecho, que implica una equivoca percepcién respecto de las personas, respecto de la
naturaleza de la decision judicial, en cuanto al objeto de la decision y a los motivos de la
misma vy, (ii) error de derecho, que se concreta en “cuatro modalidades especificas:
violacion directa del orden positivo; falsa interpretacion del orden positivo; errénea
interpretacion del orden positivo; y violaciéon por aplicacién indebida del orden positivo™.

4.5. De las pruebas aportadas y los hechos probados.

- Sentencia de 19 de mayo de 2009, proferida por el Juzgado 31 Administrativo del
Circuito Judicial de Bogota

4.5.1. Segun lo expuesto en la sentencia de 19 de mayo de 2009, proferida por el
Juzgado 31 Administrativo del Circuito Judicial de Bogotd, la sefiora Luisa Lafaurie
presenté demanda en contra de la Bogota Distrito Capital — Secretaria de Hacienda
Distrital, en ejercicio de la accién de reparacion directa, con las siguientes pretensiones:

"PRIMERA. - Declarar administrativamente y extracontractualmente responsables al
Distrito Capital, Secretaria de Hacienda Distrital, por no haber pagado a la
demandante la suma de TREINTA MILLONES DE PESOS ($30.000.000. oo0)
MONEDA CORRIENTE, por concepto de servicios prestados a la entidad publica
distrital y recibidos a satisfaccion por ésta.

SEGUNDA. - Condenar al Distrito Capital, Secretaria de Hacienda Distrital, al pago
de la indemnizacion por dafio patrimonial sufrido por LUISA FERNANDA LAFAURIE
RIVERA, como consecuencia de no habérsele pagado la suma de dinero debida asi:

1. A titulo de dafio emergente, la suma de TREINTA MILLONES DE PESOS
($30.000.000,00), suma de dinero que debera reconocerse debidamente indexada al

4 CONSEJO DE ESTADO, Sentencia de 26 de julio de 2012, Rad. No. 1999-02010-01(22581), M.P.
Danilo Rojas Betancourth.
5 Consejo de Estado, Sentencia de 21 de noviembre de 2017, Rad. No. 39.515.
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momento en que se produzca el pago. En la fecha de la presentacion de la demanda,
esta suma debidamente actualizada asciende a TREINTA Y CINCO MILLONES DE
PESOS ($35.000.000, 00).

2. Atitulo de lucro cesante, la suma que se establezca al momento de la sentencia,
correspondiente a los rendimientos financieros de la suma dejada de pagar por parte
de la demandada, teniendo en cuenta la maxima tasa de interés autorizada por la ley
desde el momento en que debio realizarse el pago esto es, desde el cinco (5) de
enero de 2004, hasta cuando se profiera sentencia que ponga fin al proceso. Esta
suma, en la fecha de la presentacion de la demanda, asciende a DIEZ Y NUEVE
MILLONES DE PESOS ($19.000.000.00).

Los hechos que sustentaron la demanda fueron los siguientes:

“1.1.2.1. Entre el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD,
actuando por solicitud de la Secretaria de Hacienda Distrital de Bogota, de una parte,
en calidad de contratante y de otra, LUISA FERNANDA LAFAURIE en calidad de
contratista se suscribio el contrato de consultoria No.CON-0002330040 el dia 6 de
agosto de 2003, cuyo objeto era el de establecer un diagnéstico claro sobre las
variables que afectaron el comportamiento del consumo de gasolina motor de
Bogota, mediante la cuantificacion de las mismas. Asi mismo determinar con
precision los factores que las afectan, y hacer una revisién de las proyecciones
existentes para los préximos dos afios y establecer un plan de accién que le permita
al Distrito optimizar los niveles de recaudo de la sobretasa a la gasolina.

1.1.2.2. Como plazo de ejecucion del contrato, se establecié el término de tres meses,
del 6 de agosto al 6 de noviembre de 2003, por un valor de SESENTA MILLONES
DE PESOS ($60.000.000.00) pagados de la siguiente manera:

- La suma de $20.000.000.00, previa entrega del producto No.1.
- La suma de $20.000.000.00, previa entrega del producto No.2.
- La suma de $20.000.000.00, previa entrega del producto No.3.

En los términos de referencia se estableciod que el valor del contrato sera pagado a
la entrega del producto No.1 y 2, se cancelaria el 50% del valor total de contrato y a
la entrega del producto No0.3, se cancelaria el saldo del 50% del valor total del
contrato.

1.1.2.3. Se hizo entrega de los productos 1 y 2, mediante comunicacién del 29 de
octubre de 2003, con su correspondiente cuenta de cobro, asi mismo se hizo entrega
del producto No.3, el 31 de octubre de 2003, con su correspondiente cuenta de cobro.

1.1.2.4. Siguiendo el mismo procedimiento para el pago del primer contado, el dia 22
de diciembre de 2003, tanto el Gerente del Proyecto Fortalecimiento de la Gestion de
Ingresos, como el Subsecretario de Hacienda del Distrito, impartieron su aprobacion
y visto bueno para tramitar el pago de la cuenta de cobro correspondiente al segundo
y ultimo pago de la remuneracion pactada en el contrato de consultoria.

1.1.2.5. Mediante comunicacion del 11 de febrero de 2004, el sefior Héctor Zambrano
Rodriguez, Subsecretario de Hacienda del Distrito, solicitd al sefior Miguel Gandour
P, Gerente del Proyecto de Fortalecimiento de la Gestién de Ingresos del Distrito
informacién sobre el tramite de la contratacion de LUISA FERNANDA LAFAURIE
RIVERA, respuesta otorgada el dia 20 de febrero de 2004, en relacion con la
contratacion sefialé en el numeral 7 que ese mismo dia al tramitarle dicha inquietud
a Martha Parra, ella mismo informé que en su afan de mostrar diligencia habia
incurrido en irregularidades en dicha contratacion.

1.1.2.6. La peticion del pago del saldo, fue respondida mediante comunicacion de
fecha 18 de marzo de 2004, a través de la cual informé al Subsecretario de Hacienda
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Distrital, haber recibido de parte del PNUD, el 2 de marzo de 2004, comunicacion en
la que informa que no realizara el pago que se encuentra pendiente por considerar
que los soportes documentales del contrato son cuestionables, y agrega, razén por
la que la Secretaria de Hacienda, se vio en la necesidad de poner en conocimiento
de las autoridades penales, disciplinarias y la Contraloria de Bogot4, la situacion a
fin de que adelanten la investigacion pertinente.

1.1.2.7. El 31 de marzo de 2004, el sefior Miguel Gandour, Director del Proyecto de
Fortalecimiento de la Gestidn de Ingresos, dirigié una comunicacién al Subsecretario
de Hacienda en la cual reconoce expresamente que la Doctora Luisa Fernanda
Lafaurie trabajo como consultora de Proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de
ingresos en el afio 2003, y lo hizo en las actividades que dan cumplimiento al objeto
del contrato, el cual pas6 por el debido control de ejecucién, con satisfaccion de los
productos, cuyo informe final fue publicado en el mes de Diciembre de 2003, en un
acto publico que tuvo lugar en el Archivo General.

En virtud de lo anterior el Director del Proyecto, solicitdé contemplar la via de una
conciliacion extrajudicial, toda vez que se cumplieron los términos del contrato,
llevandose a cabo el dia 19 de agosto de 2004, acta No.34 del 27 de julio de 2004,
en la cual la Secretaria de Hacienda Distrital analiz6 la solicitud presentada y acogio
la recomendaciéon de conciliar y, por lo tanto pagar a la convocante la suma de
$30.000.000.00 por concepto de estudio efectuado a la sobre tasa a la gasolina, sin
ningun tipo de intereses ni indexacion. Esta suma se cancelaria de acuerdo con lo
establecido en el Cédigo Contencioso Administrativo, es decir dentro de los treinta
dias habiles siguientes a la fecha de la comunicacion del auto aprobatorio proferido
por el H. Tribunal Administrativo de Cundinamarca y se entiende que no habra
reclamacion alguna judicial, ni administrativa sobre los mismos hechos.

1.1.2.8. La propuesta de conciliacidn presentada por la entidad publica fue aceptada
por la sefiora LUISA FERNANDA LAFAURIE RIVERA. El Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion "A" Magistrado ponente Dr. JUAN
CARLOS GARZON MARTINEZ, expediente N0.2004-1758, mediante providencia del
14 de octubre de 2004, resolvié improbar la conciliacion prejudicial lograda el 19 de
agosto de 2004, las consideraciones del Tribunal para improbar la conciliacién fueron:

- De la documental aportada por la convocante, se observa que se ha presentado
muchos problemas derivados del contrato celebrado con la Dra. Lafaurie y el PNUD,
toda vez que los soportes documentales de dicho contrato son apécrifos.

- Revisado el expediente se observa que en él no obran pruebas suficientes que
acrediten el cumplimiento por parte de la contratista del contrato de consultoria, pues,
no obra copia del estudio realizado por la contratista, ni publicaciéon del mismo, de
donde deduce el Tribunal inexistencia de soportes suficientes que acrediten la
prestacion del servicio.

- Que los problemas entorno al contrato no se resolvieron y en la conciliacién
realizada ante la Procuraduria tampoco se menciond el tema.

- Que no se presentd enriquecimiento sin causa, por cuanto no esti acreditado la
prestacion del servicio y tampoco demostrado en qué se beneficié la entidad estatal
con el servicio prestado por la contratista.

‘No es claro si el acuerdo conciliatorio al que se llegd se fund6 en la teoria del
enriguecimiento sin causa, o en la ejecucion del contrato de consultoria.

- No obra prueba en el expediente que acredite la efectiva prestacion del servicio de
consultoria (trabajo realizado, la publicacién del mismo) por parte de la convocante,
ni el beneficio reportado a la entidad.

1.1.2.9. Contra la anterior decision del Tribunal Administrativo de Cundinamarca se
interpuso recurso de apelacion, recurso que fue rechazado por el Tribunal. Sin
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embargo se solicitd nueva audiencia de conciliacion teniendo en cuenta que previa
conversaciones con la entidad publica distrital, se advirti6 que persistia el animo
conciliatorio y que la accién para presentar una eventual demanda, tendiente a
obtener el pago de lo debido a la convocante, no ha caducado.

1.1.2.10. Con fecha 19 de julio de 2005, se dirigi6 un memorando a la Secretaria de
Hacienda Distrital, invitandole para presentar una solicitud de celebracion de nueva
audiencia de conciliacion de mutuo acuerdo entre las partes, sin embargo la entidad
mediante oficio 2005EE207889, del 8 de agosto de 2005, estimd que tal disposicidon
solo seria aplicable en los eventos en los cuales entre las partes no hubiera habido
acuerdo conciliatorio y en el presente caso si lo hubo. Como quiera que en el caso
en comento se encuentra agotada la instancia de conciliacién prejudicial, en la cual
se lleg6 a un acuerdo total y voluntario, del que da cuenta el acto del 19 de agosto
de 2004 dentro del expediente N0.049-2004 de la Procuraduria Séptima Judicial ante
el tribunal de Cundinamarca, no es procedente a acceder a la solicitud.

1.1.2.11. La demandante present6 una segunda solicitud de conciliacion ante la
Procuraduria General de la Nacion, delegada Ante el Tribunal de Cundinamarca el
23 de agosto de 2005, sustentandola entre ellos porque la ley no prohibe solicitud de
una nueva audiencia de conciliacion.

1.1.2.12. La audiencia de conciliacién fue convocada para el dia 8 de septiembre de
2005, al concedérsele el uso de la palabra al apoderado judicial de la Secretaria de
Hacienda Distrital, éste manifest6: "El comité de conciliacion de la Secretaria de
Hacienda Distrital, en sesién celebrada el 5 de septiembre de 2005, solicitd
ampliacién del informe en relacién con la solicitud de conciliacion, prejudicial de Luisa
Fernanda Lafaurie a través de apoderada, contenido en los oficios, nUmeros 2005ER-
67859 y 2005-ER-69138 del 19 y 23 de agosto de 2005, por lo cual quedoé aplazado
este caso para una posterior reunion del comité. Por lo cual se solicita fijar nueva
fecha.

1.1.2.13. Para no correr el riesgo de la caducidad de la accién se desistid de la
solicitud de conciliacién. En dicha acta se dejé consignado que la razén por haber
acudido a la segunda conciliacion, se debi6 a que en el acta No.34 del Comité de
Conciliacion de la entidad, de fecha 27 de julio de 2004, se resolvio pagar a la Dra.
Lafaurie los servicios prestados por ésta y recibidos a satisfaccion por la entidad.
Ademas para no demandar a la entidad por un pago que ya fue reconocido por la
misma y para que no se derivasen responsabilidades patrimoniales en contra de los
funcionarios”.

4.5.2. En el resumen de la contestacién de la demanda de la Sentencia de 19 de mayo
de 2009, proferida por el Juzgado 31 Administrativo del Circuito Judicial de Bogota, se
incluyo lo siguiente:

“Teniendo en cuenta que la relacién que existié entre el demandante y el programa
de las Naciones Unidas fue la de establecer un diagndstico sobre las variables que
afectaron el comportamiento del consumo de gasolina motor en Bogot4, dicho estudio
tenia como objeto optimizar la gestion de la Direccion de Impuestos en desarrollo de
proyecto COL 2000/023 cuya finalidad era el desarrollo de la Misi6bn de Reforma
Institucional del Distrito, Mejoramiento de la Gestién de Hacienda. Por lo tanto dicha
relaciéon se sujeta a las condiciones y procedimientos establecidos por el
programa PNUD, siendo competente para dirimir cualquier diferencia entre las
partes, lo dispuesto en la Comisién de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Mercantil Internacional (CNUDM).

Por lo anterior significa que entre el demandante y la Secretaria de Hacienda de
Bogota no existio relacion contractual, tal como se evidencia con el comprobante de
pago del 50% con ocasion a la entrega de los productos 1y 2.
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Con fundamentos en lo anterior el Distrito Capital de Bogota- Secretaria de Hacienda
Distrital, a través de su apoderada propuso las siguientes excepciones:
Improcedencia de la Accién de Reparacién Directa, Inexistencia de las obligaciones
pretendidas, caducidad y la excepcion genérica (fls.84 a 86)”.

4.5.3. El Juzgado Treinta y Uno Administrativo del Circuito Judicial relacioné las
siguientes pruebas:

“(Cuaderno de principal).

1.3.1. Derecho de peticidn suscrito por el Asesor-Direccién Distrital de Impuestos,
solicitud documentos consultoria (11.36).

1.3.2. Fotocopia auténtica de la comunicacion suscrita por la sefiora Luisa Lafaurie,
dirigida a Direccion de Impuestos, allegando el producto de tres consultorias (fls.37
a 65).

1.3.3. Fotocopia derecho de peticion suscrito por la Secretaria Técnica del Comité de
Conciliacion, remitiendo copia autentica del Acta No.34 del Comité de Conciliacion
(fls.66 a 76).

1.3.4. Fotocopia del programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo- Proyecto
COL/2000/023del Gobierno de Colombia (fls.109 a 154).

1.3.5. Remisién documentos auténticos solicitados por Juzgado 31 administrativo de
Cundinamarca, radicacion No.2007ER92567, cuenta cobro No.001, 002 y acta No.
34 (11.187 a 202).

1.3.6. Original diligencia de conciliacion de febrero 4 de 2009, la cual fue declarada
fallida (11.224 y 225).

1.3.7. Original comunicacioén suscrita por Rosa Martinez Gonzalez Secretaria Técnica
Comité de Conciliacién, por medio de la cual informa la recomendaciéon de no
conciliar, fechada 29 de diciembre de 2008 (fl.226).

Cuadernos 2 pruebas.

1.3.8. Original diligencia de conciliaciébn celebrada en la Procuraduria Séptima
Judicial ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca- Desistida (fls.1 a 3).

1.3.9. Original solicitud de conciliacion ante la Procuraduria General de la Nacién
(fls.4 a 14).

1.3.10. Original comunicacién suscrita por la Directora Juridica de la Secretaria de
Hacienda Distrital, fechada agosto 5 de 2005 (11.15).

1.3.11. Fotocopia comunicacion por Orietta Daza Ariza, radicada el 19 de julio de
2005 (fls.16y 17).

1.3.12. Fotocopia providencia de fecha 9 de diciembre de 2004, por medio de la cual
niega apelacion (fls.24 y 25).

1.3.13. Original radicacion recurso de apelacion (fls.26 a 35).

1.3.14. Copia providencia de fecha 14 de octubre de 2004, improbada la conciliacién
prejudicial (fls.36 a 44).

1.3.15. Copia Conciliacion de fecha 19 de agosto de 2004, ante la Procuraduria
Séptima Judicial ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca (fls.45 a 46)

1.3.16. Acta del Comité de conciliacién No 34 (folios 47-56)

1.3.17. Original solicitud conciliacion (fls.57 a 60)
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1.3.18. Respuesta derecho de peticion, solicitud documentos auténticos (fls. 61 y
62.).

1.3.19. Solicitud conciliacion ante la procuraduria General de la Nacion (fls.63 a 79).

1.3.20. Fotocopias memorandos de fecha 26 de agosto y 31 de mayo de 2004 (fls.82
a 86).

1.3.21. Fotocopia comunicacion de fecha 11 de febrero de 2004, dando respuesta al
procedimiento a seguir para el cobro de honorarios (fl.87).

1.3.22. Fotocopia comunicacion No0.1319 de fecha 2 de marzo de 2004, no pago
$30.000.000.00 (fl.88).

1.3.23. Oficio suscrito por Miguel Gandour dirigido al Subsecretario de Hacienda de
fecha 20 de febrero de 2004 (folios 92-96).

1.3.24. Fotocopia respuesta memorando No.2004EE12501, informe detallado etapas
previas y posteriores cumplidas en relacién con el contrato (fls.89 a 91).

1.3.25. Fotocopia memorando solicitud de informacion tramite Contratacion (f.97 y
98).

1.3.26. Fotocopia comunicacion de fecha 11 de febrero de 2003, suscrita por la
sefiora Lafaurie, solicitando que procedimiento sigue para el cobro del saldo por
cumplimiento (f..99 y 100).

1.3.27. Fotocopia comunicacion de fecha 31 de octubre de 2003, allegando informe
y plan producto de tres consultorias (fls.103 a 110).

1.3.28. Solicitud de accion administrativa No 056 de 9 de diciembre de 2003 (folio
111).

1.3.29. Fotocopia comunicacion de fecha 29 de octubre de 2003, allegando informe
y plan entrega productos 1y 2 de la consultoria (fl.115 a 146).

1.3.30. Copia Auténtica del contrato de servicios CON-0002330040 (fls.147 a 156).

1.3.31. Fotocopia comunicacién de fecha 8 de agosto de 2003, en la cual se solicita
la viabilidad del estudio del comportamiento de la gasolina (fls.157 y 158).

1.3.32. Fotocopia Acta Recomendacién para contratacion (fl.159).
1.3.33. Fotocopia justificacion contratacion (fls.160 a 162).
1.3.34. Fotocopia propuesta de servicios de fecha 12 de mayo de 2003 (f.163 a 178).

1.3.35. Original libro proyecto de fortalecimiento de la gestion de ingresos (1.179)”.

4.5.4. El Juez 31 Administrativo de Bogota accedi6 a las pretensiones de la demanda, a
partir de las siguientes consideraciones principales:

“2.1.2. Procedibilidad de la accion:
2.1.2. Procedibilidad de la accidn

Esta accion es precedente (sic) para el presente caso porque se pretende la
reparacion del dafo por los dafios causados con la negligencia de la administracion

(..
2.2. RESOLUCION DE LAS EXCEPCIONES

Improcedencia de la Accion de Reparacién Directa.
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Sefiala el apoderado del Distrito Capital Secretaria de Hacienda Distrital, que la
accion Contencioso administrativa a través de la cual deberia encausarse el proceso
es la accién contractual, toda vez que la doctora Luis Fernanda Lafaurie Rivera,
pretende obtener una indemnizacion a titulo de dafio emergente y lucro cesante,
originada presuntamente en un contrato de Consultoria entre Programa de las
Naciones Unidas para el desarrollo PNUD suscrito al parecer el 6 de agosto de 2003
y la sefiora Luisa Fernanda Lafaurie Rivera.

En el caso sub-examine el actor no discute la validez o no del contrato de Consultoria,
solo alega la causacién del dafio patrimonial sufrido por la actora por el no pago de
la suma de TREINTA MILLONES ($30.000.000.00) DE PESOS M/CTE.

En consecuencia el Despacho, llega a la conclusion que la accion interpuesta por la
sefiora Luisa Fernanda Lafaurie Rivera es la procedente en estos casos.

(..)

El dafio consiste siempre en una lesion patrimonial o extramatrimonial que la victima
no tiene el deber juridico de soportar, corresponde al Juez en cada situacion
determinar la imputabilidad juridica que para el presente caso en particular tiene
como titulo el detrimento patrimonial causado a la demandante con ocasion del no
pajo de la suma de TREINTA MILLONES ($30.000.000.00) DE PESOS M/CTE.

Para hacerlo debe el Despacho precisar en primer término que, como puede
apreciarse de la prueba documental arrimada a folio 37 a 65 copia de la entrega del
producto No.3, de fecha 31 de octubre de 2003, el cual tuvo el visto bueno del
Gerente Proyecto Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos de fecha 22 de
Diciembre de 2003 visible a folio 102, se infiere que efectivamente la demandante
cumplié a cabalidad con el objeto del contrato de consultoria.

Si bien es cierto del acervo probatorio que reposa en el plenario se observa que en
efecto existieron irregularidades en la contratacion, éstas no pueden servir de causa
0 justificacion para no reconocer los dafios y perjuicios ocasionados a un tercero de
buena fe, que atendio los requerimientos de la entidad presto sus servicios que fueron
recibidos a satisfaccion y que beneficiaron al Distrito Capital - Secretaria de Hacienda
Distrital, en explicacion de la teoria del enriquecimiento sin causa, donde ocupa un
lugar preponderante la confianza que en la parte se haya suscitado en cualquiera de
las etapas de la relacion negocial.

El enriquecimiento sin causa, como regla general del derecho, constituye una fuente
de obligaciones en la medida que permite la reparacion del dafio sufrido por quien ha
resultado empobrecido a expensas del enriquecimiento de otro.

En la jurisdiccion administrativa, la reclamacion puede hacerse por medio de la
denominada actio in rem verso, en la medida en que se demuestre que la
circunstancia que originé la ganancia y la pérdida es la misma, asi como los demas
requisitos del enriquecimiento sin causa.

(...

Analizadas las pruebas que reposan en el expediente se concluye que el Distrito
Capital - Secretaria de Hacienda Distrital causé un perjuicio injustificado y un
detrimento patrimonial a la demandante por el no pago de lo debido, suma que ya
habia sido aceptada mediante audiencia de conciliacion prejudicial celebrada entre
las partes visible a folios 45 a 56 c pruebas, por medio de la cual las partes
conjuntamente formularon la solicitud ante la Procuraduria Séptima Judicial ante el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, quien la improbé por no cumplir con los
requisitos de orden legal, resultando lesivo a los intereses patrimoniales de la entidad
solicitada.
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De lo anterior se desprende sin lugar a dudas que a pesar de la existencia de
procedimientos irregulares, lo que se presentd fue un manejo inapropiado por parte
del Distrito Capital-Secretaria de Hacienda Distrital, quien actla a través de sus
funcionarios, encargados de lavigilanciay ejecucién del contrato, al no realizar
todas las diligencias necesarias para el pago del saldo adeudado a la
demandante.

(..

En el presente caso, la acreditacion de la relacién causal deviene del nexo temporal
entre los hechos en que resulto patrimonialmente perjudicada la demandante, por el
no pago del saldo del contrato de consultoria No. CON-0002330040 el dia 6 de
agosto de 2003, cuyo objeto era el de establecer un diagndstico claro sobre las
variables que afectaron el comportamiento del consumo de gasolina motor de
Bogota, mediante la cuantificacion de las mismas.

Asi mismo determinar con precision los factores que las afectan, y hacer una revision
de las proyecciones existentes para los proximos dos afios, y establecer un plan de
accion que le permita al Distrito optimizar los niveles de recaudo de la sobretasa a la
gasolina, configurandose la responsabilidad patrimonial del Distrito Capital-
Secretaria de Hacienda Distrital.

En atencién a lo anterior resulta que la sefiora LUISA FERNANDA LAFAURIE
RIVERA cumpli6é con el contrato de consultoria, sin que obtuviera suma alguna por
dicho trabajo, y la entidad demandada las recibi6 y se beneficié sin ninguna
contraprestacion, con lo cual se configura un enriguecimiento en favor de esta Ultima,
toda vez que no aparece demostrada una causa juridica que lo justifique.

De conformidad con todo lo expuesto el Despacho decidira favorablemente las
pretensiones de la demanda, de conformidad con las siguientes pautas sobre la
indemnizacion de perjuicios solicitados”.

Sentencia de 21 de abril de 2010 de |la Seccidon Tercera, Subseccion B del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca

455. En segunda instancia, la Seccién Tercera, Subseccibn B del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca resolvio los recursos de apelacion presentados contra
la sentencia dictada por el Juzgado 31 Administrativo de Bogota. Entre los argumentos
del Distrito Capital fueron resumidos los siguientes:

“El apoderado de la parte demandada sustenté el recurso de apelacion y reitero los
argumentos de la contestacion de la demanda, sefialando lo siguiente:

- ElI A quo guardé silencio respecto del contrato de consultaria suscrito entre la
demandante y el PNUD. El articulo 13 de la Ley 80 de 1993 sefiala la normatividad
aplicable a los contratos estatales, norma que fue reglamentada por el articulo 15 del
Decreto 2170 de 2002, luego derogado por el Decreto 1896 de 2004, y modificado
por el Decreto 2166 de 2004, que reitera la posibilidad de aplicacion de los
reglamentos de las entidades internacionales, por lo que los contratos 0 convenios
financiados con recursos provenientes de empréstitos y donaciones de organismos
multilaterales de crédito, de personas extranjeras de derecho publico u organismos
de cooperacion, asistencia o ayuda internacionales, tienen un régimen especial, se
observa que el mismo es facultativo, por cuanto la norma no es imperativa, y a falta
de la clausula de acordar el procedimiento del organismo multilateral, la ley aplicable
ser& la colombiana.

- Sefal6 que entre la demandante y la Secretaria de Hacienda Distrital no existio
relacién contractual, pues en el comprobante de pago de los productos 1y 2
se afecto la linea presupuestal 17.50 aprobada por el proyecto COU000/023; y
no obraen el expediente prueba que dé cuenta de algun tipo de incumplimiento
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por parte de su poderdante, pues no suscribié el contrato, ni obran documentos
que cumplan con lo dispuesto en el articulo 41 de la Ley 80 de 1993 como la
aprobacion de las garantias y demas documentos que perfeccionen el contrato.

- Respecto con la aplicacion de la figura del enriquecimiento sin causa indico que el
Consejo de Estado ha dicho que la misma no puede utilizarse para regular
situaciones derivadas de la violacion del ordenamiento juridico o para solucionar
eventos determinados por la ineficiente gestion administrativa Exp. 14669, del 7 de
junio de 2007, M.P. Ramiro Saavedra Becerra).

- El hecho de que su poderdante hubiera recibido y aprovechado el trabajo entregado
por la demandante a pesar de no haberse cumplido con la aprobacién de las
garantias, la expedicién del registro presupuestal, dicha actitud se traduce en un
verdadero incumplimiento para la contratista quien a pesar de omitir las deberes
legales a su cargo para que el contrato fuera ejecutable procedio a desarrollar las
actividades en él contenidas.

- Reiteré que la acciéon procedente era la contractual, pues la indemnizacion
pretendida deriva precisamente de la suscripcibn de un contrato de
consultoria, y que la Secretaria de Hacienda no es parte del mismo (folios 342 a
347 C.1)”.

4.5.6. La Seccién Tercera, Subseccion B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca
relacioné las siguientes pruebas:

“V. RELACION DE PRUEBAS

1. Copia autenticada del contrato de servicios CON-0002330040 suscrito entre la
sefiora Luisa Fernanda Lafaurie Rivera y el PNUD (folios 147 a 156 C.2) de este
documento se destacan lo siguiente:

En el capitulo: 1| TERMINOS DE REFERENCIA:

Xlll. ARREGLO DE CONTROVERSIAS. La solucion de las controversias que de la
ejecucién de este Contrato pudieran surgir se sometera a lo dispuesto en la Comision
de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional (CNUDMI) vigentes
a la fecha de este contrato (folio 147 anverso C.2).

FORMA DE PAGQO: El valor del contrato se cancelara de la siguiente manera. A la
entrega de los productos uno y dos y previa aprobacién del mismo por parte del
Gerente del proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos del Distrito
y de la Directora Distrital de Impuestos, se cancelara el 50% restante del valor del
contrato.

A la entrega del tercer producto y previa aprobacién del mismo por parte del Gerente
del proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos del Distrito y de la Directora
Distrital de Impuestos, se cancelara el saldo del 50% del valor total del contrato (folio
155).

PRODUCTOS ESPERADOS, REQUERIMIENTO DE LOS INFORMES Y PLAN DE
ENTREGA

Productos esperados, esta consultarla entregara tres productos principales:

1. Un diagnostico y una cuantificacion de las distintas causas que afectan le
disminucién en el consumo de gasolina motor en Bogota.

2. La revision de las proyecciones para los proximos dos afios del consumo y
recaudo por concepto de la sobretasa.
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3. Un plan de accion que a partir del entendimiento de la dindmica de las variables y
de una serie de recomendaciones apunte a optimizar el recaudo de la sobretasa a la
gasolina (folio 155 C.2).

2. Copia auténtica del oficio del 31 de octubre de 2003, mediante el cual la
demandante hace entrega del producto nimero 3 a la Secretaria de Hacienda
Distrital y fotocopias de diapositivas del mencionado producto (folios 37 a 64 C.1).

3. Copia auténtica de los memoriales suscritos por el Subsecretario de Hacienda
y el Gerente del Proyecto Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos, mediante
las cuales dan la aprobacién y el visto bueno para primer pago, por la entrega
de los productos Nos. 1y 2 (folios 112-113 0.2).

4. Copia simple del oficio del 2 de marzo de 2004, el representante residente del
PNUD informé al Secretario de Hacienda Distrital que "(...) no realizara el pago por
$30 millones a la sefiora Lafaurie, a que se refiere la solicitud de accidon administrativa
de fecha 30 de diciembre de 2003, por cuanto se ha establecido que los soportes
documentales — entre ellos el contrato celebrado entre la consultoray el PNUD
— son_cuestionables. Particularmente el contrato jamas se celebrd porque el
PNUD en el mes de agosto de 2003, se abstuvo de llevar a cabo esta
contratacion por las razones que dejamos expuestas en nuestra comunicacion
No. 4596 del 21 de agosto de 2003 dirigida al sefor Gustavo Garcia
Subsecretario de Hacienda. En otras palabras, el contrato que se presenté como
evidencia de la relacion con la consultora, es apdcrifo (...)" [folio 88 C.2].

3. Copia auténtica del oficio del 18 de marzo de 2004, mediante el cual el
Subsecretario de Hacienda Distrital informa a la sefiora Lafaurie que el 2 de marzo
de 2004, el PNUD inform6 que no se realizara el pago que se encuentra pendiente,
por cuanto los soportes documentales del contrato de consultoria son cuestionables
(folio 87 C.2).

5. Copia auténtica del memorando del 31 de marzo de 2004, mediante el cual el
Director del Proyecto Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos, Miguel Gandour
solicita al Subsecretario de Hacienda "(...) contemplar la via de una conciliacion
extrajudicial con la doctora Luisa Fernanda Lafaurie toda vez que se cumplieron los
términos del contrato y existen razones suficientes para aplicar la via doctrinaria
gue ha seguido el Distrito durante los ultimos 4 afios contentiva del principio
del contrato realidad, aras de evitar un enriquecimiento sin causa por parte del
distrito (...)" (folios 85-86 C.2).

6. Copia auténtica del oficio del 24 de abril de 2004, mediante el cual la Directora
Juridica de la Secretaria de Hacienda Distrital informa respecto de la solicitud de
conciliacién prejudicial al Subsecretario de Hacienda que "(...) por tratarse de un
posible conflicto de naturaleza contractual, lo primero que debe determinarse es
quienes son las partes del contrato observando que hacen parte del mismo el PNUD
y la sefior (sic) LAFAURIE, de manera directa ni la Secretaria de Hacienda ni mucho
menos el sefior GANDOUR son partes integrantes de esa relacion contractual, por
tanto no tiene disposicion sobre el contenido econdmico de la diferencia para entrar
a disponer via de conciliacion sobre la misma o para solicitar dicho procedimiento. Si
bien es cierto, la Secretaria de Hacienda es la beneficiada con el producto a
contratar, este resultado surge de unarelacion distintay es el convenio que la
Entidad tiene suscrito con el PNUD, através del cual se entregan unos recursos
a_este organismo para que los administre, actividad gque comprende el
adelantamiento _de la contratacidén requerida, la cual se hace a nombre de
PNUD, siendo ademas este Ente el encargado de suscribir el contrato, efectuar
los pagos, etc (...)" [folios 82 a 84 C.2].

7. Copia simple del acta de improbacion de la conciliacion realizada el 19 de agosto
de 2004 del Tribunal Administrativo de Cundinamarca (folios 36 a 44 C.2).
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8. Oficio del 23 de octubre de 2007, suscrito por la Subdirectora de Gestion Judicial
de la Secretaria de Hacienda Distrital, dirigido al Juzgado 31 Administrativo de
Bogota, en respuesta a oficio librado, allegando las cuentas de cobro radicadas por
la parte demandante y el acta No. 34 del Comité de Conciliacion de la Secretaria de
Hacienda Distrital en donde recomendaron conciliar la suma de $30.000.000 (folios
187 a 194 C.1).

4. Informe de avance version preliminar para discusion y revision del Proyecto de
Fortalecimiento de la Gestidn de Ingresos pags. 40 a 77 obra el documento titulado:
"La realidad de la sobretasa a la gasolina en Bogota", realizado por Luisa Fernanda
Lafaurie Rivera y Giovanna Sardi Blue (cuaderno 2)”.

4.5.7. La Seccioén Tercera, Subseccion B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca
revoco la sentencia impugnada, declaré probada la excepcién de improcedencia de la
accion y negé las pretensiones de la demanda. Las consideraciones de la decisiéon se
resumen en la forma que sigue:

“Legitimacion en la causa

(--.)

Por pasiva

El Distrito Capital — Secretaria de Hacienda Distrital esta legitimado en la
causa por pasiva, por cuanto fue la entidad que recibi6 los estudios

realizados por la sefiora Luisa Fernanda Lafaurie en desarrollo del contrato
del consultoria No. CON - 0002330040.

Para que proceda la accién de reparacion directa se requiere de los siguientes
requisitos:

a) Un enriquecimiento que conlleva un aumento econémico patrimonial en la
parte enriquecida, bien porque recibe nuevos bienes o porque no tiene que gastar lo
que poseia.

b) Por empobrecimiento, que se traduce en la disminucién patrimonial del actor en
cualquier forma que negativamente afecte su patrimonio econémico.

e) Una relacién de causalidad, es decir, que el enriquecimiento de una de las partes
sea consecuencia del empobrecimiento de la otra.

f) Ausencia de causa, es decir, que ese enriquecimiento no tenga justificacion de
ninguna naturaleza, porque si la tiene, no se podria estructurar la figura.

g) Que el demandante no pueda ejercer otra accion diferente®.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha considerado en reiterada jurisprudencia
gue la accion de reparacion directa por enriquecimiento sin causa es subsidiaria, es
decir, el accionante no puede ejercer una accion diferente para reclamar la
indemnizacion de sus perjuicios o cuando exista una causa juridica, asi:

“(...) En cuanto al elemento alusivo a la ausencia de causa juridica, cabe precisar que
supone "que no haya otra fuente de la obligacion como un contrato o un hecho ilicito
y que no exista otra accién por la que se pueda restablecer el equilibrio perdido...".

“"La Sala encuentra indispensable resaltar el caracter subsidiario de la accién in rem
verso y considera que, para solucionar los problemas que se suscitan cuando se

6 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sep. 06/1991, Exp. (6306), C.P. Daniel Suarez Hernandez
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ejecutan prestaciones sin que exista el contrato, o cuando, como en el presente caso
el contrato no es ejecutable, existen otras figuras juridicas que resultan procedentes
al efecto.

Advierte también que, conforme lo ha expuesto reiteradamente la jurisprudencia
nacional, la aplicacibn de la teoria del enriquecimiento sin causa impone la
concurrencia de todas las condiciones que la configuran, sin que resulte suficiente
demostrar Unicamente la existencia de un enriquecimiento correlativo a un
empobrecimiento"’

Revisado el contrato de servicios CON — 0002330040 suscrito entre el PNUD y la
sefiora Luisa Fernanda Lafaurie (folios 147 a 156 C.2) se encuentra lo siguiente:

- OBJETO DE LA CONSULTORIA: "Establecer un diagnéstico claro sobre las
variables que afectaron el comportamiento del consumo de gasolina motor de
Bogota, mediante la cuantificacion de las mismas. Asi mismo, determinar con
precision los factores que las afectan, y hacer una revisién de las proyecciones
existentes para los préximos dos afios" (folio 152 0.2).

- PRODUCTOS ESPERADOS: "Esta consultoria entregara tres productos
principales:

1. Un diagndstico y una cuantificacion de las distintas causas que afectan la
disminucién en el consumo de gasolina motor en Bogota.

2. Larevision de las proyecciones para los proximos dos afios del consumo y recaudo
por concepto de la sobretasa.

3. Un plan de accién que a partir del entendimiento de la dindmica de las variables y de
una serie de recomendaciones apunte a opta ni el recaudo de la sobretasa a la
gasolina" (folio 155 C.1).-

- FORMA DE PAGO: "El valor del contrato se cancelara de la siguiente manera: A la
entrega de los productos uno y dos y previa aprobacién del mismo por parte del
Gerente del proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos del Distrito
y de la Directora Distrital de Impuestos, se cancelara el 50% restante del valor del
contrato.

A la entrega del tercer producto y previa aprobacion del mismo por parte del
Gerente del proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de Ingresos del Distrito
y de la Directora Distrital de Impuestos, se cancelara el saldo del 50% del valor
total del contrato (folio 155 C.2).

De lo anterior, la Sala infiere que la fuente legal de la obligacién es el contrato de
consultoria que suscribio la sefiora Lafaurie con el PNUD para elaborar los estudios
para determinar el bajo consumo de la gasolina en la ciudad de Bogota, en
consecuencia, si existe una causa legal, la cual es el contrato de consultoria.

Si se hizo un primer pago correspondiente al 50% del valor total de la obligacién y
luego no se pago el 50% restante, naturalmente la accion procedente es la de
controversias contractuales por incumplimiento del contrato que puede interponer
cualquiera de las partes del mismo, y no la accién de reparaciéon directa por
enriguecimiento sin causa, porgue para el caso existe un contrato.

Ninguna de las partes en este conflicto en el contrato ha desconocido la existencia y
validez del mismo; y aun cuando el PNUD hubiera informado a la Secretaria de

7 Consejo de Estado, Seccion Tercera, jun. 07/2007, Exp. (14669), C.P. Ramiro Saavedra Becerra
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Hacienda Distrital que el contrato de consultoria era apécrifo, por haber sido
firmado por lapersonague no estaba autorizada, lo cierto es que el contrato se
celebrd, perfecciond y ejecutd, v su invalidez no ha sido declarada por ninguna
autoridad judicial, razén por la cual debe presumirse su validez. En
consecuencia, concluye la Sala que la accion procedente era la de controversias
contractuales interpuesta por la demandante contra el PNUD y no contra la Secretaria
de Hacienda, pues ella no era parte en el contrato.

En efecto, el articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo sefiala:

"Cualquiera de las partes de un contrato estatal podra pedir que se declare su
inexistencia o su nulidad y que se hagan las declaraciones, condenas o restituciones
consecuenciales, que se ordene su revision, que se declare su incumplimiento y que
se condene al responsable a indemnizar los perjuicios y que se hagan otras
declaraciones y condenas" (Negrilla fuera de texto).

Para lo cual, necesariamente la demandante antes de acudir al juez natural del
contrato debe agotar el mecanismo de soluciéon de conflictos establecido en el
contrato que indica:

"La solucion de las controversias que de la ejecucién de este Contrato pudieran surgir
se sometera a lo dispuesto en la Comisién de las Naciones Unidas para el Derecho
Mercantil Internacional (CNUDMI) vigentes a la fecha de este contrato" (folio 147
anverso C.2).

Por lo anteriormente expuesto concluye la Sala que ha debido prosperar la excepcion
de improcedencia de la accion, pues el valor de los perjuicios reclamados por la
demandante tiene como fuente un contrato del cual no es parte la entidad
demandada.

Si se accediera a considerar la figura del enriquecimiento sin causa, por un servicio
prestado por un particular a una entidad publica, en cumplimiento de un contrato, se
estaria violando el debido proceso, consagrado en el articulo 29 de la Constitucion
Politica, pues el legislador sefial6 en el articulo 87 del Cddigo Contencioso
Administrativo que las controversias originadas por el incumplimiento del
contrato deben tramitarse por la accion de controversias contractuales y que
en dicha accidén en principio estan limitadas las partes del contrato, salvo que
se pretenda la nulidad absoluta del mismo, caso en el cual estan legitimados para
actuar el agente del Ministerio Publico y cualquier persona beneficiada con el
contrato.

La Sala no comparte la tesis del A gquo sequn la cual el PNUD actué en el
contrato como _agente de la Secretaria de Hacienda Distrital, esto es que el
PNUD celebré el contrato_a nombre de otra persona, pues en el texto del
contrato no se dej6 esa estipulacién, razon por la cual debe considerarse que
el PNUD actudé por si mismo vy no a nombre de la Secretaria de Hacienda
Distrital.

Finalmente, el hecho de que el Director del Proyecto de Fortalecimiento de la
Gestion de Ingresos del Distrito hubiera actuado como interventor del contrato
no convierte al Distrito Capital — Secretaria de Hacienda Distrital en parte del
mismo”.

4.7. Caso concreto.

4.7.1. Cuestiones relevantes de la controversia

24




Radicado: 250002326000201201014 — 00
Demandante: Luisa Fernanda Lafaurie
Demandado: Naciéon — Rama Judicial - DEAJ
Sentencia de primera instancia

La parte demandante pretende la declaratoria de responsabilidad extracontractual de la
Rama Judicial — Direccién Ejecutiva de Administracién Judicial por los perjuicios
ocasionados a la demandante Luisa Fernanda Lafaurie Rivera, como consecuencia de
un error judicial que alega contenido en la sentencia de segunda instancia del 21 de abril
de 2010, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera,
Subseccion “B”, dentro del proceso de reparacion directa No. 2005 — 02612.

Para la parte demandante, en la sentencia se frustré el acceso a la administracion de
justicia y se inaplico el principio de prevalencia al derecho sustancial, al revocar la
sentencia que habia sido favorable a sus pretensiones, bajo la consideracién de que la
accion de reparacion directa era improcedente, decisidn que a su parecer configuro
defecto sustantivo, por no considerar que la ley exige que el contrato se eleve a escrito
para reputar su existencia y las definiciones juridicas de las acciones contractual y de
reparacion directa; defecto factico, por no valorar las pruebas que daban cuenta de la
inexistencia del contrato de consultoria y, por ende, de la procedencia de la accién de
reparacion directa, y desconocimiento del precedente jurisprudencial, dado que
afirma que el Consejo de Estado habia sostenido que ante la inexistencia de un contrato,
la accion procedente era la de reparacion directa.

La sentencia respecto de la cual se predica el error judicial fue proferida en el marco de
un proceso promovido a través de la accion de reparacion directa, en el que la sefiora
Lafaurie solicitaba declarar extracontractualmente responsable al Distrito Capital de
Bogota — Secretaria de Hacienda, por no haberle pagado la totalidad de los servicios
prestados para establecer un diagnéstico sobre las variables que afectaron el
comportamiento del consumo de gasolina en Bogota, mediante la cuantificacion de las
mismas, determinar con precision los factores que las afectaban, hacer una revision de
las proyecciones existentes para los dos afos siguientes y establecer un plan de accion
que le permitiera al Distrito de Bogota optimizar los niveles de recaudo de la sobretasa a
la gasolina.

Como hechos que sustentaban la demanda presentada en proceso rad. No. 2005 —
02612, la sefora Lafaurie sefial6 que prestd los servicios en virtud del contrato de
consultoria No. CON-000233040 celebrado con el Programa de la Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y que para su retribucion era necesario recibir el visto bueno del
Distrito Capital, de manera que recibié un pago inicial, pero pese a que entregé la
totalidad del objeto contractual, no le fue pagado la contraprestacién integral,
aduciéndose irregularidades en dicho contrato, que demostraban su falsedad, las que
s6lo le fueron informadas luego del cumplimiento total de sus obligaciones como
consultora.

4.7.2. Decisiones de instancia

En primera instancia, el Juez Treinta y Uno Administrativo de Bogota accedié a las
pretensiones de la demanda de reparacion directa. Consider6 que era la accidon
procedente porque la demandante pretendia la reparacién del dafio causado con la
negligencia de la administracion y no discutia la validez del contrato de consultoria.
Sefald que estaban dados los presupuestos para un enriquecimiento sin justa causa y
agrego que el dafio era imputable a la demandada por el “manejo inapropiado por parte
del Distrito Capital - Secretaria de Hacienda Distrital, quien actia a través de sus
funcionarios, encargados de la vigilancia y ejecucién del contrato, al no realizar todas las
diligencias necesarias para el pago del saldo adeudado a la demandante ”.

Entre los argumentos presentados por el Distrito Capital en la apelacion, se encontraba
la reiteracion de la excepcion de improcedencia de la accion de reparacion directa,
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porque la controversia era de naturaleza contractual, pues la indemnizacién pretendida
derivaba de la suscripcion de un contrato de consultoria, del cual no era parte.

Ahora bien, contrario a lo que expresa la parte demandante, en segunda instancia el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca estaba facultado para revisar el tema de la
procedencia de la accion, sin que esto configurara una violacién al debido proceso, no
solo porque al respecto se habian formulado reparos por el Distrito Capital, sino porque
se estimaba un presupuesto para proferir la decisién. En este sentido, el Consejo de
Estado asi lo consideraba:

“10.1 En efecto, de acuerdo con el criterio de esta Sala, reiterado recientemente en
sentencia de 22 de noviembre de 20122, cuyas consideraciones seran retomadas
ampliamente por haber resuelto un caso idéntico al que aqui nos ocupa, el adecuado
gjercicio de las vias procesales para demandar es un requisito sustancial®
indispensable para que se pueda analizar de fondo un determinado caso. Asi,
cuando el menoscabo cuyo restablecimiento se pretende tiene su causa en un acto
administrativo, la accion procedente es la de nulidad y restablecimiento del derecho,
mientras que cuando el dafio proviene de un hecho, una omisién, una operacion
administrativa, o la ocupacién temporal o permanente de un inmueble, lo adecuado es
la instauracién de una accion de reparacion directa; y en los eventos en que se trata de
un perjuicio causado en el marco de una relacion contractual, el mecanismo procesal
procedente para obtener su reparacion es el ejercicio de la accion relativa a
controversias contractuales (...)"*°

De ahi que en la sentencia de 21 de abril de 2010, la Seccidn Tercera, Subseccion B del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca considerara que habia lugar a revocar la
sentencia de primera instancia del Juzgado Treinta y Uno Administrativo de Bogota,
declarar probada la excepcion de improcedencia de la accién de reparacién directa y
negar las pretensiones de la demanda, tras un analisis que incluyd la valoracion del
cumplimiento de los presupuestos del enriquecimiento sin justa causa, para concluir que
no estaba probado el de subsidiariedad.

Como quiera que el analisis de procedencia de la accion de reparacion directa se situo
en el cumplimiento de los presupuestos del enriquecimiento sin justa causa, la Sala
advierte que la decision no fue estrictamente basada en la configuracion de la excepcion
de improcedencia de la accion, sino que su trasfondo incluyé la negativa de las
pretensiones, como se consignd en la parte resolutiva, tras no haberse encontrado
probada la imposibilidad de ejercer una accién diferente y la ausencia de causa juridica.

Lo anterior, con el fin de destacar que, si bien la valoracion de lo probado condujo a que
la Seccidn Tercera, Subsecciéon “B”, concluyera que la accion de reparacion directa era
improcedente, también condujo a que descartara la configuracion de un enriquecimiento
sin justa causa.

8 Seccion Tercera, Subseccion B, C.P. Danilo Rojas Betancourth, n.° interno 21534.

9 Que la adecuada escogencia de la accidn es un requisito sustancial de la demanda, y no meramente
formal, es un criterio que ha sostenido la Sala en forma reiterada y uniforme. Al respecto pueden
consultarse las siguientes providencias de la Seccion Tercera: auto del 22 de mayo de 2003, C.P.
Ricardo Hoyos Duque, n.° interno 23532; auto del 30 de marzo de 2006, C.P. Alier Eduardo Hernandez
Enriquez, n.° interno 31789; y auto del 19 de julio de 2006, C.P. Mauricio Fajardo GOmez, n.° interno
30905, entre otras.

10 Consejo de Estado, Sentencia de 3 de mayo de 2013, Rad. No. 1999-02511-01(26847), C.P. Danilo
Rojas Betancourth.
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4.7.3. Revision jurisprudencial sobre el enriquecimiento sin causa

a) Sobre la disparidad de tesis jurisprudenciales en torno al Enriguecimiento sin
causa

En efecto, en la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo no ha sido pacifico el
tratamiento de las demandas fundadas en la figura del enriquecimiento sin justa causa,
de manera que la discusién ha girado en torno a si se enmarca en la responsabilidad
contractual, extracontractual o como fuente autbnoma de obligaciones y, a su vez,
respecto a la accion procedente para su reclamacion??.

Algunas de las tesis frente al enriquecimiento sin justa causa para el momento en que
fue dictada la sentencia del 21 de abril de 2010, eran recogidas en la jurisprudencia del
Consejo de Estado en los siguientes términos:

“(. . .)
Tesis Positiva.

Se encuentra fundada en el reconocimiento econémico al particular que hubiere
sufrido un menoscabo de su patrimonio como consecuencia de la ejecucion de
prestaciones en favor de la Administracién, cuando ésta obtuvo un beneficio por el
suministro de bienes, la construccién de obras materiales o la prestacion de servicios
y no obstante se abstuvo de cancelar el valor correspondiente.

Igualmente se reconocid la responsabilidad del Estado por los dafios causados a un
particular por situaciones ocurridas antes de suscribir el contrato con fundamento en
el principio de la confianza legitima depositada en el Estado por parte del perjudicado
y otras veces, condené al pago, en aplicacion del principio de _

Entre las criticas formuladas por la Sala a esta postura se destacan las siguientes: i)
Se ha tenido la teoria del enriquecimiento sin causa como titulo de imputacién del
dafio para declarar la responsabilidad del Estado, desconociendo que es una fuente
de obligaciones autbnoma y residual; ii) Se ha condenado a la indemnizacién plena
de los perjuicios con fundamento en el enriquecimiento injusto del Estado, olvidando
gue su caracter es compensatorio y por lo tanto, conduce tan solo a la compensacion
del patrimonio empobrecido en la cantidad en que realmente se disminuy®; iii)) Se ha
pasado por alto el cumplimiento de los elementos constitutivos del enriquecimiento
sin causa.

Tesis negativa.

En otras ocasiones la jurisprudencia del Consejo de Estado ha considerado la
improcedencia de la aplicacibn de la teoria del enriquecimiento sin causa en
situaciones en las cuales se ejecutan prestaciones sin soporte contractual.

En tal sentido sostuvo que la teoria del enriquecimiento sin causa no es fuente de
obligaciones, per se, puesto que debe examinarse el fondo de la realidad factica, lo
contrario conllevaria a propiciar situaciones de hecho con desconocimiento de la
normatividad contractual, con la certeza de que posteriormente se lograra el
reconocimiento econémico a través del ejercicio de la actio de in rem verso.

Otra de las razones que expuso la Sala para inaplicar la teoria del enriquecimiento
sin causa, se fund6 en el caracter subsidiario de la actio de in rem verso, en asuntos
en los cuales se ejecutaron prestaciones, no pactadas en el contrato, después de su
terminacion. Consider6 la Sala que en este caso la ley garantizaba a los prestadores
de bienes y servicios de la Administracion, los deberes y derechos que nacen de la

11 Al respecto ver Capitulo VIII de la obra Responsabilidad Extracontractual del Estado, Editorial Temis,
Sexta Edicion, Gil Botero Enrique.
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prestacion y, que por lo tanto, el desequilibrio econémico sufrido podia solucionarse
por una via distinta a la del enriquecimiento sin causa.

Igualmente consider6 que en estos eventos, en los cuales se ejecutan prestaciones
no pactadas en el contrato, el particular obré con pleno conocimiento de estar
actuando sin proteccion del ordenamiento juridico, conducta que no le permitia luego,
alegar su propia culpa.[3]

Tesis plasmada por la Sala en la sentencia de 7 de junio de 2007.

1) La Sala reiter6 el caracter subsidiario de la accion de in rem verso y advirtié que,
para solucionar los problemas que se susciten cuando se ejecutan prestaciones sin
existir previamente un contrato, o cuando éste no es ejecutable, existen otras figuras
juridicas que resultan procedentes al efecto.

2) Advirti6 sobre la necesidad de que concurran todos los elementos y condiciones

que configuran la teoria del enriquecimiento sin causa, para que sea aplicable, puesto
que no basta con demostrar Unicamente la existencia de un enriquecimiento
correlativo a un empobrecimiento, puesto que la aplicacion generalizada de la teoria
ha comportado la omisién de requisitos especialmente relevantes, cuales son que “el
desequilibrio patrimonial no tenga una causa juridica”; que “mediante la pretension
no se eluda o soslaye una norma imperativa” y que “el actor no haya actuado en su
propio interés ni haya incurrido en culpa o negligencia”.

3) Sefialé que en situaciones de incumplimiento de las obligaciones legales a cargo
del Estado durante la etapa de formacién del contrato estatal, debia acudirse a las
figuras propias de la responsabilidad precontractual para que, frente a la prueba del
dafo alegado y de la imputacion del mismo al Estado, por la violacién de lo dispuesto
en la ley contractual y de los principios orientadores entre ellos el de buena fe que
orienta dichas relaciones, se declarara la responsabilidad y se obtuviera la
consecuente condena con indemnizacion plena de todos los perjuicios.

4) De igual manera destac6 la culpa exclusiva del particular quien
negligentemente egjecuta prestaciones sin _contrato, obrando por su cuentay a
sabiendas de que no hay siquiera una relacion precontractual, evento en el cual esta
eludiendo claramente la aplicacion de las normas que rigen la formacion, existencia
y ejecucion de los contratos estatales y, por lo tanto, el dafio que soporta proviene
exclusivamente de su propia actuacion.

5) Precisé aquellos eventos en que la situacion es generada por la concurrencia de

acciones u omisiones provenientes tanto del ente publico como el particular, como
cuando el contrato no es ejecutable por la falta de alguno de los requisitos pero el
particular _ejecuta prestaciones con el beneplacito de la Administracién, en la
confianza de que prontamente todo se regularizara. En este caso el dafio proviene
de la intervencién concurrente de la entidad y del particular; de la primera porque
desatiende la obligacion legal de abstenerse de la ejecucién hasta que se cumplan
los requisitos legales correspondientes, y del particular porque, al estar igualmente
sometido a dichas normas imperativas, no debe iniciar la ejecucién de un contrato
gue estd suspendido legalmente y por ende, no configura la responsabilidad
exclusiva de la entidad publica frente a los dafios derivados del no pago de las
prestaciones ejecutadas.

Las orientaciones impartidas por la Sala en torno a la teoria del enriquecimiento sin
causa, resultan sumamente Utiles para unificar la jurisprudencia, en la solucion de los
diferentes problemas juridicos sometidos a su conocimiento; sin embargo, la labor
del juez en cada caso particular resulta determinante, puesto que a él corresponde
el deber de establecer la situacion factica y juridica que rodeo el asunto y las pruebas
que fueron aportadas al expediente y de esta manera desplegar su capacidad de
andlisis y valoracion probatoria para tomar sus decisiones, a la luz del derecho™?.

12 Consejo de Estado, Sentencia CE Sl E 15662 DE 2009.
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En este caso, la Sentencia del 21 de abril de 2010 fue dictada cuando el Consejo de
Estado no habia proferido sentencia de unificacion'® y aunque generalmente se aceptaba
la procedencia de la accién de reparacion directa para su reclamacion®4, se mantenian
ciertas apreciaciones disimiles y aun no tan claras alrededor de, entre otros aspectos, la
diferenciacion entre enriquecimiento sin justa causa y actio in rem verso y los eventos en
los que en ausencia de contrato podia considerarse que se estaba ante un caso de
hechos cumplidos a los que aplicaba la figura, pues incluso, algunas posturas rescataban
la posibilidad de que se reclamara como controversia en el ambito de la responsabilidad
precontractual o contractual.

Al respecto, por ejemplo, en la Sentencia del 21 de abril de 2010, censurada en este
proceso por error judicial, como apoyo jurisprudencial fue citada una providencia dictada
el 7 de junio de 2007, en la que se trataba sobre la accion in rem verso y su caracter
subsidiario en los términos que se leen en el siguiente extracto:

“La Sala encuentra indispensable resaltar el caracter subsidiario de la accién in
rem verso y considera que, para solucionar los problemas que se suscitan cuando
se ejecutan prestaciones sin que exista el contrato, o cuando, como en el presente
caso el contrato no es ejecutable, existen otras figuras juridicas gue resultan
procedentes al efecto. Advierte también que, conforme lo ha expuesto
reiteradamente la jurisprudencia nacional, la aplicacibn de la teoria del
enriguecimiento sin causa impone la concurrencia de todas las condiciones que la
configuran, sin que resulte suficiente demostrar GUnicamente la existencia de un
enriguecimiento correlativo a un empobrecimiento. La aplicacion generalizada de la
teoria del enriquecimiento sin causa, para resolver situaciones como las sefialadas,
ha comportado la omisién de requisitos especialmente relevantes, cuales son que “el
desequilibrio patrimonial no tenga una causa juridica”; que “mediante la pretension
no se eluda o soslaye una norma imperativa” y que “el actor no haya actuado en su
propio interés ni haya incurrido en culpa o negligencia”. Asi sucede frente a eventos
derivados del incumplimiento de las obligaciones legales que estan a cargo del
Estado durante la etapa de formacion del contrato estatal, caso en el cual se debe
acudir a las figuras propias de la responsabilidad precontractual para que, frente a la
prueba del dafio alegado y de la imputacién del mismo al Estado, por la violacién de
lo dispuesto en la ley contractual y de las reglas del principio de buena fe que orienta

13 Consejo Estado, Sentencia de Unificacién de 19 de noviembre de 2012, C.P. Jaime Orlando
Santofimio Gamboa, Radicacién nimero (24897).

14 La jurisprudencia consideré tradicionalmente que el cauce procesal adecuado para ventilar la
pretension de restablecimiento patrimonial derivado de una eventual declaratoria de enriquecimiento sin
justa causa lo constituia la accion de reparacion directa. En efecto, en sentencia de 1984, la Sala afirmo:

“Tan cierta es esta inconstitucionalidad que ni siquiera la entidad demandada presenté como excepcion
el acto de reconocimiento. No puede olvidarse tampoco para negarle todo el valor ejecutorio a dicho
reconocimiento, que cuando la administracidn compromete su responsabilidad con sus hechos y
omisiones, por regla general, no procede la peticion indemnizatoria formulada directamente ante ella.
Refuerza esta afirmacién el articulo 86 del Cédigo Contencioso Administrativo que muestra cémo la
peticion de perjuicios se hace al juez sin que previamente se haya buscado un pronunciamiento
administrativo.

“Lo expuesto muestra, asi mismo, que la nota de subsidiaridad que se le imputa a la actio in rem verso
se da en el presente caso.

“En tal sentido y a falta de una accion especifica no cabia otra salida que la escogida por la demandante”

(Consejo Estado, Sentencia de Unificacién de 19 de noviembre de 2012, C.P. Jaime Orlando Santofimio
Gamboa, Radicacién nimero (24897).
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dichas relaciones, se declare dicha responsabilidad y se disponga la consecuente
condena a la indemnizacion plena de todos los perjuicios (...)

RESPONSABILIDAD CONTRACTUAL - Enriquecimiento sin causa / PRINCIPIO
DE NO ENRIQUECIMIENTO SIN CAUSA - Elementos

(...) 2. Que el desequilibrio entre los dos patrimonios se haya producido sin causa
juridica, esto es, que no provenga de otra fuente de las obligaciones: Se tiene asi
que el elemento que se analiza no se cumple, porque el desplazamiento patrimonial
si tuvo una causa o fuente juridica: el incumplimiento contractual de la victima en
concurrencia con el incumplimiento contractual del Estado, que conduce a declarar
la responsabilidad patrimonial del Estado y a disponer la indemnizacién de los
perjuicios que proporcionalmente le resulten imputables. 3. Que el demandante
carezca de otra accidn procedente para reparar el empobrecimiento : La Sala
considera que este requisito tampoco se cumple toda vez que, como se explicd
precedentemente, la accion que procede para reparar los dafios derivados de la
inejecucion de prestaciones contractuales es precisamente la de controversias
contractuales. Como también lo es cuando el dafio consiste en la privaciéon del pago
de las prestaciones desarrolladas cuando el contrato estd suspendido por el
incumplimiento de los requisitos que condicionan su ejecucion (...)".

b) Sobre la accidn procedente en litigios sustentados en el enriguecimiento sin causa

Por su parte, las posiciones en torno a la accién procedente cuando lo pretendido estaba
fundado en un enriquecimiento sin justa causa, han sido resumidas en la forma que
sigue:

“La jurisprudencia reciente de la Sala optd por afirmar el caracter autébnomo e
independiente de la actio in rem verso, atendiendo el hecho de que en ausencia de un
contrato debidamente perfeccionado no es posible acceder a la Administracion de
Justicia mediante la accién de controversias contractuales, pero que también resultaria
improcedente incoar la accion de reparacion directa por considerar que ésta Ultima es
de caracter estrictamente indemnizatorio, lo que pugnaria con la finalidad
compensatoria de la pretensiéon derivada del enriquecimiento sin justa causa.

Esta posicion fue asumida sin ambages por la Sala a partir de dos providencias
emitidas en el afio 2009. En sentencia del 29 de enero de 2009, la Sala afirmo:

(...

“En asuntos como el que en esta ocasiéon ocupa la atencién de la Sala, han sido
diversos las posturas adoptadas por la Sala, tal como se expuso ampliamente en
acapite anterior de esta providencia. En virtud de la tesis positiva, la Sala con
fundamento en el principio del enriquecimiento sin causa, reconoci6é la reparacién
integral del dafio -dafio emergente y lucro cesante-, causado por la Administracion,
cuando el particular habia ejecutado prestaciones sin que hubiere precedido un
contrato u orden escrita de la Administracion.

“No obstante lo anterior, la Sala en sentencia de 7 de junio de 2007, Expediente 14669,
modificd su postura y fijo su criterio en torno a la teoria del enriquecimiento sin causa,
determinando que su naturaleza es eminentemente compensatoria y no indemnizatoria
pues no se trata de pretender la reparacion de un perjuicio o dafio sino de restablecer
el equilibrio del patrimonio que se vio afectado o empobrecido, para el demandante,
en el mismo monto en que se enriquecid, sin causa juridica, el patrimonio del
demandado, razdn para que el restablecimiento tan solo genere la compensacion del
empobrecido, en consecuencia, no proceden pretensiones de otra indole como lo son
el pago de las utilidades o frutos civiles del capital pues ello conllevaria a desnaturalizar
la teoria del enriquecimiento sin causa y a dar a la actio de in rem verso un alcance
que desborda las pretensiones que le son propias (...)".
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Posteriormente, en sentencia del 22 de julio de 2009, la Sala dej6 sentada su posicidon
al respecto:

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

(..

“En directa relacion con lo anterior, la accion tiene el rasgo de excepcional, dado que
el traslado patrimonial injustificado (enriquecimiento alegado) no debe tener
nacimiento u origen en ninguna de las fuentes de las obligaciones sefialadas en el
articulo 1494 del Cédigo Civil.

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

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

(..

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

“Se trata, como ya se mencioné de una accion de naturaleza auténoma e
independiente, dirigida, precisamente, a retrotraer los efectos que produjo una
situacion de traslado patrimonial injustificado, motivo por el cual no es posible, en sede
de su ejercicio, formular algun tipo de pretension de caracter indemnizatorio, sino que,
por el contrario, su procedencia se basa en el exclusivo reconocimiento de una
situacion que se encuentra fuera de la Orbita contractual o extracontractual, que
amerita la adopcion, por parte del juez competente, de una medida netamente
compensatoria.

(...

“El conjunto de estas circunstancias evidencia que la accién que fue incoada, asi se
hubiere denominado de controversias contractuales, por la parte actora, ni las
pretensiones tienen como finalidad la solucion de controversias suscitadas en relacion
con un contrato estatal concebido en los términos establecidos por el Estatuto
Contractual, sino que realmente se trata de una accion muy diferente, denominada,
accion de enriquecimiento sin causa.
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“En este orden de ideas, debe entenderse que la accion ejercitada por el actor es la
de in rem verso, en tanto que no es posible discutir, por via de la accién contractual, el
reconocimiento econémico causado por la ejecucién de una prestacién, cuando no
existiere de por medio un contrato en los términos previstos por la ley contractual, es
decir, cuando su fuente no es contractual”.

En este sentido, dado que se trataba de integrar al subsistema juridico administrativo
la actio in rem verso existente en el derecho privado, se requeria la recalificacion de la
accion incoada por parte del Juez de lo Contencioso Administrativo; respecto de esta
facultad del juez, en reciente sentencia la Subseccidon A de esta misma Seccién
Tercera, indico:

“Asi pues, a pesar de que en el caso sub judice la demanda —a semejanza de lo
relatado en el pronunciamiento varias veces referido— fue presentada con invocacion
de la accion de controversias contractuales, podria pensarse que el juez se encuentra
llamado, en aplicaciéon del principio iura novit curia al igual que del mandato
constitucional que impone la prevalencia del derecho sustancial respecto de las
ritualidades procedimentales —articulo 228 superior—, a interpretar los términos del
libelo inicial del proceso con el necesario respeto por la causa petendi para establecer
que, en realidad, el accionante lo que reclama es el reconocimiento y orden de pago
de las compensaciones derivadas de la configuracion de un supuesto enriquecimiento
sin causa en detrimento suyo, por manera que una hipotética ‘inadecuada escogencia
de la accién por parte del actor no constituya impedimento para emitir un fallo de fondo.
Asumir una posicion contraria seria rendirle un culto injustificado a la forma por la
simple forma, con desconocimiento del principio constitucional de prevalencia del
derecho sustancial consagrado en el articulo 288 (sic) superior, en virtud del cual el
juzgador esta en el deber de interpretar la demanda, establecer la materia del litigio,
con prescindencia de la forma.

(...

12. La anterior resefia de la evolucion jurisprudencial pone en evidencia que hay una
pluralidad de posiciones sobre estos temas que finalmente se traducen en una
situacién de ambigliedad e inseguridad, razén por la cual se hace necesario que
la Seccion Tercera proceda a unificar la jurisprudencia aplicable a éste tipo de
asuntos y por ello ha asumido el conocimiento del presente caso” (Negrilla fuera
de texto).

Fue solo con la Sentencia de Unificacion 19 de noviembre de 2012 que fueron
decantadas ciertas posturas unificadas en torno al enriquecimiento sin justa causa, en
los términos que a continuacién se transcriben:

‘ACTIO IN REM VERSO O ACCION DE ENRIQUECIMIENTO SIN JUSTA CAUSA -
Procedencia excepcional. Eventos reconocidos por la jurisprudencia y su aplicacion
restrictiva

La Sala admite hipétesis en las que resultaria procedente la actio de in rem verso sin
gue medie contrato alguno pero, se insiste, estas posibilidades son de caracter
excepcional y por consiguiente de interpretacion y aplicacion restrictiva, y de ninguna
manera con la pretension de encuadrar dentro de estos casos excepcionales, o al
amparo de ellos, eventos que necesariamente quedan comprendidos dentro de la
regla general que antes se menciond. Esos casos en donde, de manera excepcional
y por razones de interés publico o general, resultaria procedente la actio de in rem
verso a juicio de la Sala, serian entre otros los siguientes.

ACTIO IN REM VERSO O ACCION DE ENRIQUECIMIENTO SIN JUSTA CAUSA -
Diferenciacion entre enriquecimiento sin justa causa y actio in rem verso
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Si se tiene en cuenta que el enriguecimiento sin causa constituye basicamente
una pretension y gue la autonomia de la actio de in rem verso se relaciona con
la causa del enriquecimiento vy no con la via procesal adecuada para enrutarla,
facilmente se concluye gue en materia de lo contencioso administrativo a la
pretension de enriguecimiento sin causa le corresponde la via de la accién de
reparacion directa.

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

La autonomia de la actio de in rem verso se centra en que el enriguecimiento se
produce sin una causa gue lo justifigue y gue como quiera que no hay causa
justificante se carece de la correspondiente accién gue daria la justa causa Si
esta existiere. Emerge por consiguiente que la actio de in rem verso, mas que una
propiay verdaderaaccion, es unapretensién restitutoria de un enriguecimiento
incausado, enriguecimiento éste que a no dudarlo constituye un dafio para el
empobrecido y que por lo tanto es equitativo que aunque no exista causa al amparo
de la cual pueda exigirse la restitucion esta se conceda en aplicacion de la regla que
prohibe enriquecerse a expensas de otro. (...) lo que en otras palabras significa que
su autonomia es mas de caracter sustancial que procedimental. Asi el asunto resulta
claro que mediante |a llamada accién de reparacién directa gue consagra el
articulo 86 del Cédigo Contencioso Administrativo _puede pretenderse el
reconocimiento del enriguecimiento sin causay la consiguiente restitucién en
todos aquellos casos en que resultaria procedente, puesto que esta accign esta
prevista precisamente para poder demandar directamente la reparacion del
dafio cuando provenga, entre otros eventos, de un hecho de la administracion.
(...) Pero, se reitera, lo unico que podra pedir mediante esa accion es el monto del
enriquecimiento y nada mas y esta circunstancia en manera alguna desfigura o
enerva la accién de reparacion directa puesto que lo sustantivo prevalece sobre lo
adjetivo o procedimental” (Negrilla fuera de texto).

4.7.4. La existencia del contrato configura una causa que habilita la accién
contractual

Ahora bien, la parte demandante cuestiona que, en este caso, la Seccion Tercera,
Subseccién B, no tuvo en cuenta la inexistencia de un contrato en contexto del cual
formular una accién contractual, puesto que asi lo acreditaban los medios de prueba que
le fueron puestos de presente y las intervenciones de las partes en el proceso.

Sobre el particular, vale la pena sefalar que, vencido el término probatorio, no fue
allegado a este proceso la totalidad el expediente radicado No. 2005 — 02612, sino solo
copia de las sentencias de mérito de primera y segunda instancia. Sin embargo, con
fundamento en las mismas, se deduce que:

I. El contrato de consultoria en virtud del cual la sefiora Luisa Lafaurie presto
los servicios que presentd como constitutivos del enriquecimiento del
Distrito Capital, fue celebrado uUnicamente con el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo y no es posible establecer
obligaciones sobre el Distrito Capital en relacién con el mismo.

il. El Distrito Capital recibi6 los servicios prestados en desarrollo del contrato

de consultoria, fungia como interventor del contrato y emitia las
aprobaciones para los pagos.
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iii. Segun lo sefalado por las partes, los recursos para el pago de la
contraprestacion de la consultoria, provenian de un Convenio entre el
Distrito Capital y el Programa de las Naciones Unidad para el Desarrollo.

V. Con posterioridad a la ejecucion y presentado el cobro final por la sefiora
Luisa Fernanda Lafaurie, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo sefalé que el contrato era falso y asi lo hizo saber el Distrito
Capital a la consultora.

Al margen de la discusion sobre la existencia del contrato de consultoria, que para la
demandante es trascendental, la Sala destaca que el Distrito Capital no era la parte
contratante, sino que recibia la prestacion con sustento en un Convenio con el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, verdadero contratante y, en este orden, a
priori, podria concluirse que la accion procedente era la de reparacion directa por la
inexistencia de un contrato.

No obstante, se trata de establecer si la sentencia de 21 de abril de 2010 incurrié en error
judicial, lo cual no implica revisar la decision en calidad de tercera instancia, sino
establecer si incurrié en error de hecho o de derecho y reparar en la correccion y
suficiencia de su carga argumentativa.

Teniendo en cuenta las discusiones en la doctrina y la jurisprudencia alrededor del
enriguecimiento sin justa causa para el momento en que se dicto la sentencia de 21 de
abril de 2010, asi como las ambigiedades en materia de entender el enriquecimiento sin
justa causa como una accién y no propiamente como una pretension, la Sala concluye
que dicha decision conté con una justificacion razonable y atendible, en tanto que
interpretd que la sefiora Luisa Lafaurie podia acudir a una accién contractual en contra
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, para obtener la compensacion
por los servicios prestados, en la que se ventilara el tema de la existencia y validez del
contrato de consultoria.

Ahora bien, tal decisién no obedecio a la ausencia de valoracién de las afirmaciones del
Distrito Capital en torno a la inexistencia de un contrato con la sefiora Luisa Lafaurie, ni
a las alegaciones respecto de las irregularidades del contrato, sino a conclusiones
distintas frente a estas situaciones; en tal sentido, la Seccidén Tercera, Subseccién “B”
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca sefialo:

“Ninguna de las partes en este conflicto en el contrato ha desconocido la existencia
y validez del mismo; y aun cuando el PNUD hubiera informado a la Secretaria de
Hacienda Distrital que el contrato de consultoria era apécrifo, por haber sido
firmado por la persona gue no estaba autorizada, 1o cierto es que el contrato se
celebrd, perfecciond y ejecutd, vy su invalidez no ha sido declarada por ninguna
autoridad judicial, razén por la cual debe presumirse su_validez. En
consecuencia, concluye la Sala que la accion procedente era la de controversias
contractuales interpuesta por la demandante contra el PNUD y no contra la Secretaria
de Hacienda, pues ella no era parte en el contrato’.

La conclusién en cuanto a que ninguna de las partes desconocio la existencia y validez
del contrato de consultoria, no se traduce en una indebida valoracion probatoria. Segun
lo que se acreditd en este proceso, en las distintas intervenciones resumidas en las
sentencias de primera y segunda instancia, el Distrito Capital opuso la existencia de este
negocio en su defensa y la demandante manifestdé que desconocia las irregularidades
del contrato hasta antes de que ejecutara todas las prestaciones.
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En todo caso, la pretension de la sefiora Lafaurie estaba centrada en la configuracion de
un enriquecimiento sin justa causa, de modo que en virtud del principio de congruencia,
la controversia no estaba orientada a adelantar un debate probatorio sobre la existencia
o0 validez del contrato de consultoria.

Tampoco, es atribuible un error judicial por defecto factico al no valorarse las pruebas
relativas a la configuracion de un enriquecimiento sin justa causa; por el contrario, tal y
como se ha sefialado, aunque en la decision de 21 de abril de 2010, en apariencia solo
se dijo que la accién de reparacion directa no era procedente por no cumplirse los
presupuestos de dicha figura, la realidad es que fue estudiada propiamente la pretension,
para luego ser descartada, al encontrar una causa juridica para los servicios recibidos
por el Distrito Capital, esto es, el contrato de consultoria celebrado entre Luisa Lafaurie
y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, del que resulté beneficiario el
Distrito en desarrollo del Convenio de Cooperacion.

Mas alla de la conclusion de que prosperaba la excepcion de improcedencia de la accion,
en la sentencia se realizd un examen de los presupuestos del enriquecimiento sin justa
causa y concluyé que existia una causa juridica, ademas de la posibilidad de otra accién
para obtener la retribucion de los servicios que presto al Distrito Capital.

La definicion clara en torno a tener el enriquecimiento sin justa causa como una
verdadera pretension a dilucidar a través de la accidn de reparacion directa, justifica el
entendimiento de la Seccidén Tercera, Subseccion B del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca de que estaba configurada la excepcién de improcedencia de la accion.
Incluso, con posterioridad a la sentencia de unificacion del 19 de noviembre de 2012, el
Consejo de Estado continué enfatizando en la importancia del requisito de subsidiariedad
para la procedencia de la actio in rem verso en los siguientes términos:

“En relacion con el caracter subsidiario de la actio in rem verso, la Seccién Tercera
ha sido enfatica en precisar que la procedibilidad de aquélla esta condicionada a que
el interesado no cuente con otra via de defensa judicial, de tal forma que sélo el
enriguecimiento carente de causa, y correlativo al empobrecimiento del demandante,
da lugar al ejercicio de la referida accién. En ese orden, no le es dable el interesado
utilizar la accién de enriquecimiento sin causa cuando ha dejado transcurrir la
oportunidad para ejercer otras vias de demanda, o para evadir los requisitos que

deben reunirse para el ejercicio de otros tipos de acciones®.

Asimismo, no hay lugar a tener probado un defecto sustantivo, por no aplicar las
disposiciones normativas que exigen que el contrato debe constar por escrito y estar
suscrito por el funcionario competente, ni un desconocimiento del precedente
jurisprudencial conforme al cual en ausencia de contrato procede la accion de reparacion
directa, puesto que no se aportaron las pruebas aducidas al proceso de reparacion
directa a partir de la cuales definirlo, y segun el andlisis plasmado en la sentencia de 21

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 26 de mayo
de 2010, C.P. Gladys Agudelo Orddfiez, radicacién n.° 25000-23-26-000-2003-00616-01(29402), actor:
Sociedad Subatours Ltda., demandado: Nacién-Ministerio de Defensa-Armada Nacional. En dicha
providencia se dijo al respecto: “Con base en los planteamientos consignados lineas atras se afirma que la
actio de in rem verso, es subsidiaria, es decir, procede s6lo cuando el empobrecido no tenga ninguna otra
accion para restablecer el patrimonio, de manera que tampoco es procedente cuando el demandante por su
negligencia ha dejado precluir la oportunidad para instaurar la accion procedente y pretende luego, para
suplir su negligencia, acudir a través de la actio de in rem verso para reclamar la satisfaccion de un derecho
gue podia ser satisfecho a través de una accién especifica determinada por el orden juridico”.

16 Consejo de Estado, Sentencia de 3 de mayo de 2013, Rad. 1999-02511-01(26847). C.P. Danilo
Rojas Betancourth.
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de abril de 2010, las definiciones eran propias de una controversia contractual entre
quienes pactaron la prestacion de los servicios, el Programa de las Naciones Unidad
para el Desarrollo y la sefiora Luisa Lafaurie.

Pues bien, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 39 y 41 de la Ley 80 de 1993 los
contratos estatales generalmente son solemnes puesto que su perfeccionamiento exige
que sean elevados a escrito. Sin embargo, no estdn demostradas las razones para
considerar que el contrato de consultoria celebrado entre el Programa de las Naciones
Unidad para el Desarrollo y la sefiora Luisa Lafaurie era de naturaleza estatal.

Con todo, aun de haberse considerado expresamente que la accién procedente era la
de reparacion directa, tampoco esta probado que la decisién hubiese sido favorable para
la demandante, teniendo en cuenta que la Seccion Tercera, Subseccion B del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca adujo la existencia de una causa juridica, argumento
valido, razonado y suficiente para descartar la configuracion del enriquecimiento sin justa
causa.

De igual modo, a partir de lo probado en este proceso, no podria afirmarse que el Distrito
Capital se beneficié de los servicios y que el empobrecimiento correlativo de la sefiora
Luisa Lafaurie le es atribuible, porque recibié los servicios en virtud de un Convenio de
Cooperacion entre el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, y era este
altimo el encargado de los pagos. Al no poder reparar en las obligaciones de dicho
Convenio y del Contrato de Consultoria, la Sala considerd que fue el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo el que incumplié con las obligaciones de este
convenio a costa de servicios de la demandante que no remuneré.

Vale la pena reiterar que no se aportd copia de todo el expediente, y de las pruebas
allegadas tampoco podria concluirse en una valoracion distinta, en el sentido de
encontrar probado el enriquecimiento sin justa causa.

La parte demandante también sefiala que en la Sentencia de 21 de abril de 2010, el
Tribunal Administrativo no repar6é en la inmunidad con la cuentan estos organismos
internacionales, y que no era aplicable la clausula conforme a la cual debian ventilarse
las controversias de acuerdo con lo dispuesto en la Comision de las Naciones Unidad
para el Derecho Mercantil Internacional, pues debia tenerse en cuenta lo dispuesto en el
articulo 13 de la Ley 80 de 1993 y que el contrato fue financiado con fondos del Distrito
Capital:

“ARTICULO 13. DE LA NORMATIVIDAD APLICABLE A LOS CONTRATOS
ESTATALES. Los contratos que celebren las entidades a que se refiere el articulo
20. del presente estatuto se regiran por las disposiciones comerciales y civiles
pertinentes, salvo en las materias particularmente reguladas en esta ley.

Los contratos celebrados en el exterior se podran regir en su ejecucion por las reglas
del pais en donde se hayan suscrito, a menos que deban cumplirse en Colombia.

Los contratos que se celebren en Colombia y deban ejecutarse o cumplirse en el
extranjero, podran someterse a la ley extranjera

<Inciso derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007> Los contratos
financiados con fondos de los organismos multilaterales de crédito o celebrados con
personas extranjeras de derecho publico u organismos de cooperacion, asistencia o
ayuda internacionales, podran someterse a los reglamentos de tales entidades en
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todo lo relacionado con procedimientos de formacion y adjudicacion y clausulas
especiales de ejecucion, cumplimiento, pago y ajustes.”.

En cuanto a la inaplicacion de los reglamentos de las Naciones Unidas, la Sala reitera
qgue no procede la aplicaciéon del articulo 13 de la Ley 80 de 1993, en tanto que no esta
probado que el contrato de consultoria celebrado entre el PNUD y la sefiora Luisa
Lafaurie era de naturaleza estatal, por lo anterior, no hay lugar a examinar si por su falta
0 indebida aplicacion se configurd un error judicial.

Finalmente, cabe resaltar que las Organizaciones Internacionales no son autoridades
publicas, tal y como lo explicé la Corte Constitucional en la Sentencia T — 883 de 2005,
pronunciamiento en el que, de otra parte, resaltdé que el Programa de las Naciones
Unidas gozaba de cierta inmunidad de jurisdiccion:

“En conclusion, el PNUD goza de inmunidad reconocida por el Estado colombiano
mediante la incorporacion en nuestro ordenamiento de la “Convencién sobre
Privilegios e Inmunidades de las Naciones Unidas”, asi como por las disposiciones
establecidas en el Convenio de cooperacion celebrado entre el Gobierno colombiano
y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, todo lo cual pretende dotar
a éste organismo internacional de las condiciones necesarias que le permitan
desarrollar su funcién institucional en nuestro pais, bajo supuestos de neutralidad e
independencia.

De manera general, las prerrogativas reconocidas por el Estado Colombiano
mediante la adopcion de la “Convencién sobre Privilegios e Inmunidades de las
Naciones Unidas”, se relacionan fundamentalmente con: (i) los bienes y haberes de
la ONU ubicados en cualquier parte y en poder de cualquier persona, gozan de
inmunidad contra todo procedimiento judicial y, de manera general, respecto de
cualquier interferencia de caracter ejecutivo, administrativo, judicial o legislativo,
salvo renuncia expresa; (ii) la inviolabilidad de sus locales, archivos y documentos;
(iii) la inmunidad de los representantes de los miembros mientras desempefian sus
funciones oficiales o se hallen en transito al lugar de reunién para la celebracién de
una conferencia convocada por las Naciones Unidas y a su regreso de la misma; (iv)
la inmunidad de los funcionarios de la Organizacién que el Secretario General y la
Asamblea General determinen, contra toda detencion o arresto personal, respecto a
todos sus actos y expresiones en tanto se encuentren desempefiando funciones, asi
como contra todo procedimiento judicial; y (v) las prerrogativas establecidas en favor
de los peritos que forman parte de las misiones de las Naciones Unidas y que estan
dirigidas a permitir el ejercicio independiente de sus funciones. Finalmente, cabe
sefalar, que la Organizacién de las Naciones Unidas como persona juridica de
derecho internacional, también goza de inmunidad de jurisdiccion”

Sin embargo, la Corte Constitucional agrego que la inmunidad de la que estaban dotados
los organismos internacionales no impedia obtener justicia por sus actuaciones
irregulares, sobre el particular sefialo:

“En este contexto, puede suceder que, en determinado supuesto, la actuacion u
omision de sujetos dotados de inmunidad de jurisdiccion, comporte la afectacion de
los derechos de una persona residente en Colombia y que por razén del
reconocimiento por el Estado colombiano de esa prerrogativa, la persona afectada
no tenga la posibilidad de acudir ante los jueces nacionales para reclamar la
proteccion de sus derechos. En ese caso, y con el fin de evitar la vulneracién de los
derechos de las personas, es posible que el texto mismo del tratado 0 convenio
respectivo, establezca el mecanismo através del cual se pueden solucionar las
controversias _en las gqgue se vean involucrados sujetos que gozan de
inmunidades reconocidas por los Estados, con lo gue se garantiza, ademas, la
proteccion efectiva de los derechos de los individuos.
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Ahora bien, en ausencia de disposicion en tal sentido, no puede afirmarse que el
reconocimiento de esas prerrogativas impida el acceso a la administracién de justicia
o comporte el desconocimiento de los derechos de las personas, ya que, en los casos
en los que la proteccion del derecho exija la realizacién de determinada conducta por
el sujeto que goza de inmunidad, podria el afectado solicitar al Estado colombiano
que supla la actuacion del funcionario u organizacion respectiva, en el evento en que
ello fuere posible, toda vez que por esa via se garantizarian los derechos de la

persona, respetando la inmunidad que fue reconocida por el Estado™’.

Lo expuesto, dota de respaldo la posicién plasmada en la Sentencia del 21 de abril de
2010, frente a que debia respetarse lo pactado en el contrato de consultoria en materia
de solucion de las controversias contractuales, para lo cual incluy6 la siguiente cita del
referido negocio:

"La solucion de las controversias que de la ejecucion de este Contrato pudieran surgir
se sometera a lo dispuesto en la Comision de las Naciones Unidas para el Derecho
Mercantil Internacional (CNUDMI) vigentes a la fecha de este contrato” (folio 147
anverso C.2).

En suma, la Sentencia proferida el 21 de abril de 2010 en sede de segunda instancia,
por la Seccién Tercera, Subseccion B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
aunque debatible, no contiene razonamientos ni conclusiones desatinadas, absurdas o
incongruentes, con entidad para admitir que configura error judicial, porque cuenta con
una argumentacion razonable, coherente y, en todo caso, aceptable en el marco de la
divergencia de criterios juridicos y ambigiedades en la jurisprudencia alrededor de la
aplicacion de la figura de enriquecimiento sin justa causa en la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo, segun ha quedado expuesto. Las consideraciones que la
sustentaron no solo tendieron a desvirtuar que la accién procedente era la de reparacion
directa, sino a poner de presente que la existencia de una causa juridica representada
en un contrato de consultoria celebrado entre el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo y la sefiora Luisa Lafaurie, impedia la prosperidad de la pretension de
enriquecimiento sin justa causa, y a tal conclusion arribé a partir de una valoracién de las
pruebas y las disposiciones normativas distinta a la que sostiene la parte demandante y
la que habia sido expuesta en primera instancia, pero no por ello constitutiva de un error
judicial.

Por consiguiente, de acuerdo con las pruebas aportadas y los argumentos expuestos, la
Sala concluye que no hay lugar a declarar extracontractualmente responsable a la
Nacién — Rama Judicial — Direccién Ejecutiva de Administracion Judicial, por error
jurisdiccional.

V. COSTAS

No habra lugar a condenar en costas, por cuanto de conformidad con el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998, en concordancia con el articulo 171 del Codigo Contencioso
Administrativo, no se observa que las partes hayan actuado con temeridad o mala fe en
las actuaciones procesales.

En mérjto de lo expuesto, el TRIB’UNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA,
SECCION TERCERA, SUBSECCION “C”, administrando Justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

17 Corte Constitucional, Sentencia T — 883 de 2005.
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FALLA:

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda, de conformidad con lo expuesto en
la parte motiva de la providencia.

SEGUNDOQO: Sin condena en costas.

TERCERQO: Por Secretaria, expidanse las copias de que trata el articulo 114 del Cédigo
General del Proceso.

CUARTO: En caso de no ser apelada la presente providencia, ARCHIVAR el expediente,
previas anotaciones secretariales de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
(Aprobado en sesion de la fecha. Sala No. 110)

FERNANDO IREGUI CAMELO
Magistrado

N

e

JOSE ELVER MUNOZ BARRERA  MARIA CRISTINA QUINTERO FACUNDO
Magistrado Magistrada
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