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Resumen

El articulo analiza si la sentencia de unificacién del 31 de julio de 2025 del Consejo de
Estado superd los problemas de dispersion jurisprudencial, inseguridad juridica e
inoperancia practica generados por la sentencia de unificaciéon de 2012 sobre la actio in
rem verso o si, por el contrario, continud con los obstaculos que limitan su eficacia como
herramienta compensatoria frente a prestaciones realizadas sin el respaldo de un
contrato estatal. El razonamiento que se sostiene es que, si bien la sentencia del 2025
subsano aspectos de la sentencia de 2012, en especial al aclarar que la procedencia del
enriquecimiento sin causa no se encuentra limitada a un catalogo taxativo o determinado
de hipdtesis y rectificar la jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado en
relacidn con la primera hipotesis de la sentencia de 2012, que no debe estudiarse como
un enriquecimiento sin causa, sino como un evento de falla del servicio, lo cierto es que
esta decision no resolvié por completo los problemas de eficacia de la figura, pues
conserva su caracter estrictamente excepcional y de dificil aplicacion practica. La
metodologia se basa en un analisis jurisprudencial de las principales sentencias del
Consejo de Estado entre 1980 y 2025, organizado en tres etapas, con especial énfasis
en las sentencias de unificacién de 2012 y 2025. Entre las conclusiones esta que, a pesar
de la mayor claridad conceptual de la sentencia de unificacion de 2025, no logra despejar
las barreras estructurales que restringen la utilidad de la actio in rem verso en el ambito

de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Palabras clave: actio in rem verso, enriquecimiento sin justa causa, seguridad

juridica, igualdad.



Introduccion

La problematica que aborda este articulo se centra en los alcances y limitaciones
de la actio in rem verso en la jurisdiccidon colombiana de lo contencioso administrativo,
especialmente después de la sentencia de unificacién del Consejo de Estado del 31 de
julio de 2025. La pregunta que orienta el articulo es clara: ¢ logré esta providencia superar
los problemas de dispersion jurisprudencial, inseguridad juridica e inoperancia practica
que se presentaron con la unificaciéon de 2012 o persisten algunos obstaculos que
restringen su eficacia como mecanismo compensatorio cuando se prestan servicios o se
suministran bienes sin contrato estatal?

La relevancia de este interrogante radica en que, tras la sentencia de unificacién
de 2012, la jurisprudencia oscildé entre lecturas amplias y restrictivas de sus hipotesis,
generando fallos contradictorios y una aplicacion incierta de la figura. En este contexto,
la sentencia de 2025 se presenté como un intento de rectificacion, al redefinir el alcance
de las causales, precisar la incidencia de la buena fe del contratista y replantear la
hipétesis del constrenimiento como un supuesto de falla del servicio, y no como un evento
de enriquecimiento sin causa. La metodologia empleada combina el analisis dogmatico
de la figura del enriquecimiento sin causa y la actio in rem verso con un examen
sistematico de la jurisprudencia del Consejo de Estado entre 1980 y 2025, organizada
en tres etapas: la aplicaciéon amplia de los afos ochenta y noventa, la restriccion iniciada
en 2006 y la delimitacion a través de las sentencias de unificacién de 2012 y 2025.

El articulo se estructura en tres apartados: primero, el marco conceptual y el
desarrollo jurisprudencial hasta la sentencia de unificacion de 2012; segundo, la
sentencia de unificacién del 2012 y su aplicacion jurisprudencial durante el periodo 2012-
2025 y tercero, un andlisis critico de la sentencia de unificacion de 2025 frente a los
problemas que buscaba resolver y su aplicacién a futuros casos sobre actio in rem verso.

El trabajo concluye que, si bien la sentencia de 2025 corrige errores conceptuales
de la providencia de 2012, su impacto practico continua siendo limitado, pues mantiene

el caracter excepcional y de dificil aplicacién de la actio in rem verso.



1. El enriquecimiento sin causa en el ambito de la responsabilidad
patrimonial del Estado

1.1 Marco conceptual

Dentro del sistema juridico contemporaneo se ha consolidado el principio segun
el cual el patrimonio de una persona no puede incrementarse injustificadamente a
expensas del patrimonio de otra. Esta idea, que responde a una exigencia basica de
justicia y equidad, ha dado lugar al desarrollo doctrinal y jurisprudencial del
enriquecimiento sin causa, figura reconocida como fuente autébnoma de obligaciones y
orientada a restablecer el equilibrio econdmico cuando este se ve alterado sin una
justificacion legal valida.

Su recepcién en Colombia se remonta a la jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia en los afios treinta a partir de la interpretacion del articulo 8 de la Ley 153 de
1887. Asi, en sentencia del 19 de noviembre de 1936, la Corte precisé que el
enriquecimiento sin causa estriba en el principio general del derecho segun el cual nadie
puede enriquecerse torticeramente a costa de otro y sefald los elementos que deben
coexistir para para su configuracién: i) que exista un enriquecimiento o una ventaja
patrimonial, positiva o negativa; ii) que haya un empobrecimiento correlativo; iii) que el
desequilibrio entre los dos patrimonios se haya producido sin causa juridica; iv) que el
demandante carezca de cualquiera otra accion y v) que con ella no se pretenda soslayar
una disposicion imperativa de la ley. Desde esa época se precisd, ademas, que el objeto
del enriquecimiento sin causa es reparar el dafio y no indemnizarlo (Corte Suprema de
Justicia, 1936).

En efecto, el enriquecimiento “sin causa” se produce cuando existe un
desplazamiento de valor que genera un incremento patrimonial en un sujeto a costa del
patrimonio de otro, sin que exista una causa juridica que lo justifique, entendiendo por
causa un estado de derecho preexistente que permite y justifica el desplazamiento que
le sirve de base, por lo que se atribuye al perjudicado la accion de restitucion (Bohorquez
Yepes, 2014).



En este punto aparece la actio in rem verso, entendida como la pretension
procesal mediante la cual se reclama, en sede judicial, la restitucién derivada del
enriquecimiento sin causa. Por su parte, el enriquecimiento sin causa encuentra su
fundamento en el principio de equidad, bajo el postulado de que nadie puede
enriquecerse sin derecho en perjuicio de otro. De ahi que la actio in rem verso constituya
el mecanismo procesal para hacer efectivo dicho principio en el ambito de lo contencioso
administrativo, tal como lo indico el Consejo de Estado (2009). De acuerdo con lo anterior,
el enriquecimiento sin causa es un principio general del derecho que prohibe incrementar
el patrimonio sin justificacion alguna; mientras que la actio in rem verso es el mecanismo
procesal por medio de la cual se eleva la pretensidn que reclama los efectos de la
vulneracion de dicho principio general.

Ahora, establecido el marco conceptual del enriquecimiento sin causa y de la actio
in rem verso, corresponde examinar su recepcion en el ordenamiento juridico
colombiano. En efecto, la aplicacién de esta figura en la jurisdiccidn contencioso
administrativa no ha sido lineal, sino que ha transitado por diversas etapas, como se

expondra a continuacion.

1.2 El enriquecimiento sin causa en la jurisprudencia del Consejo de Estado

En la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo, la figura del enriquecimiento
sin causa se ha desarrollado via jurisprudencial a partir de la interpretacion del articulo 8
de la Ley 153 de 1887. Su uso se dio especialmente frente a los denominados hechos
cumplidos, es decir, aquellas situaciones que se presentaban cuando un sujeto ejecuta
una prestacion a favor del Estado o cuando las prestaciones no estaban comprendidas
en el contrato o este ya habia terminado o no se habia perfeccionado. Este desarrollo
respondi® a una nocion de justicia conmutativa, segun la cual no puede haber
desplazamiento patrimonial sin causa juridica eficiente y justa.

Como explica Hernandez Silva (2024), la evolucion jurisprudencial de la actio in
rem verso en Colombia puede dividirse en tres momentos: una primera etapa
caracterizada por su aplicacion amplia como fuente subsidiaria de obligaciones, una

segunda de restriccion a partir de 2006 y una tercera que culmina con la sentencia de



unificacion de 2012. En sintesis, la primera etapa (1984-2006) admitié la accibn como
fuente subsidiaria de obligaciones en favor de quienes ejecutaban prestaciones utiles al
Estado; la segunda (2006-2011) restringié su procedencia al enfatizar su caracter
excepcional; y la tercera concluyé con la Sentencia de Unificacion de 2012, que fijé sus
limites formales y materiales (Hernandez Silva, 2024, p. 70). De acuerdo con esto, el
desarrollo de la actio in rem verso ha sido gradual y refleja la tension jurisprudencial entre
equidad y legalidad, pasando de ser un instrumento de justicia correctiva a una figura de
aplicacion estrictamente excepcional dentro del sistema de responsabilidad patrimonial
del Estado.

1.2.1 Primera etapa

En el estudio de la jurisprudencia contencioso administrativa colombiana sobre el
enriquecimiento sin justa causa como fuente autbnoma de obligaciones, se identifica una
primera etapa que se desarrolld entre la década de 1980 y comienzos del siglo XXI,
caracterizada por una aplicacion amplia de la actio in rem verso. Durante este periodo,
la Seccion Tercera del Consejo de Estado resolvia los litigios derivados de prestaciones
ejecutadas sin respaldo contractual acudiendo al principio general segun el cual “nadie
puede enriquecerse sin justa causa a costa de otro”. La sola ausencia de un contrato
estatal perfeccionado bastaba para presumir la falta de causa juridica del desplazamiento
patrimonial, de modo que, acreditados el empobrecimiento del particular y el correlativo
enriquecimiento de la Administracién, se entendian configurados los elementos
esenciales de la figura.

Uno de los primeros precedentes en que se admitié dicha tesis fue la Sentencia
del 9 de marzo de 1984 en la cual el Consejo de Estado reconocié que, aun sin la
existencia de un contrato formalmente perfeccionado, la entidad debia pagar el valor de
las prestaciones ejecutadas y efectivamente recibidas. La Corporacién concluyé que la
Administracion se habia enriquecido al recibir la obra financiada con recursos propios del
contratista, quien sufrid un empobrecimiento correlativo, por tanto, resultaba procedente
ordenar la restitucién con fundamento en la figura del enriquecimiento sin causa como

fuente autbnoma de obligaciones (Consejo de Estado, 1984a).



La postura anterior fue reiterada en Sentencia del 11 de diciembre de 1984
(expediente 4070) en la que el Consejo de Estado acudio al articulo 831 del Cddigo de
Comercio para sustentar la procedencia de la actio in rem verso con el fin de decidir las
pretensiones de la demanda, al considerar que la conducta de la administracion
constituyod un hecho perjudicial para la sociedad demandante, que presto un servicio de
suyo oneroso sin percibir contraprestacion alguna, y favorable para la entidad publica
que se lucré de dicho servicio (Consejo de Estado, 1984b). Se destaca de esta decision
la aplicacion de una norma del derecho privado para su aplicacion en el contencioso
administrativo.

En desarrollo de esa misma linea, el Consejo de Estado en la Sentencia del 6 de
septiembre de 1991 conocid de un proceso relacionado con la prestacion de servicios de
mantenimiento de equipos de oficina sin que mediara contrato perfeccionado. En esta
oportunidad, la Corporacion invoco expresamente el articulo 831 del Codigo de Comercio
para fundamentar la procedencia del enriquecimiento sin causa, al constatar que el
contratista se habia empobrecido correlativamente al beneficio que recibié la entidad.
Con ello, se reafirmdé que bastaba la acreditacién del desplazamiento patrimonial para
estructurar la condena a favor del particular (Consejo de Estado, 1991).

Las sentencias del 11 de julio de 1996 (expediente 9409) y la del 8 de noviembre
de 2001 (expediente 12853) reiteraron esta orientacion al dar prevalencia al derecho
sustancial sobre el formalismo contractual, al ordenar el pago de obras o servicios
ejecutados sin contrato y recibidos por la Administracion. En ambas, la Seccion Tercera
enfatizé la buena fe, el equilibrio contractual y la prohibicion de que el Estado se
enriquezca indebidamente a costa del particular.

De esta forma, el Consejo de Estado consolidé una linea jurisprudencial que
reconocia el enriquecimiento sin causa como fuente subsidiaria de obligaciones, incluso
en escenarios donde se desconocian las formalidades propias de la contratacion estatal.
Bastaba demostrar el desplazamiento patrimonial y la utilidad para la entidad publica
para que se entendieran acreditados los presupuestos de la figura y procediera el pago

correspondiente.



1.2.2 Segunda etapa

A partir del afio 2006, la Seccion Tercera, en un auto de gran trascendencia,
replanted la procedencia de la actio in rem verso en el contencioso administrativo y le
otorgd un caracter mas restrictivo, al considerar que la especialidad de las normas que
rigen la formacién y ejecucion del contrato estatal impide aplicar el enriquecimiento sin
causa para definir las obligaciones de la entidad publica cuando el contrato no se ha
configurado o esta terminado.

Asi, en la providencia del 30 de marzo de 2006 el Consejo de Estado precis6 que
el empobrecimiento alegado por el contratista no podia considerarse injustificado cuando
provenia de su propia decisién de ejecutar prestaciones sin contrato valido ni garantias
legales. En ese sentido, la Corporacién sostuvo que no puede admitirse la existencia de
un enriquecimiento sin causa cuando es el propio particular quien asume voluntariamente
la prestacion del servicio sin asegurar la correspondiente contraprestacion mediante los
procedimientos y mecanismos establecidos para la contratacién estatal (Consejo de
Estado, 2006).

La linea jurisprudencial sentada en 2006 se consolidd en decisiones posteriores
en las que el Consejo de Estado adopté un enfoque mas estricto frente a las
reclamaciones fundadas en el enriquecimiento sin causa. En la Sentencia de 2008
(expediente 15079), la Sala subrayé que no era posible acudir al enriquecimiento sin
causa cuando la situacion debatida estaba regida por normas imperativas de la
contratacién estatal, cuya inobservancia no podia ser convalidada mediante la aplicacién
de una figura de caracter subsidiario. En esta providencia el litigio se decidié por los
cauces propios de la responsabilidad extracontractual, donde se examind los elementos
que la componen, esto es, dafo e imputacion.

Otra providencia que merece especial atencién es la que corresponde al
expediente 14669 proferida el 7 de junio de 2007 en la cual la Sala efectué una breve
exposicion sobre las denominadas tesis positiva y tesis negativa en torno a la aplicacion
del enriquecimiento sin causa. En esta providencia se advirti6 que la posicion vigente
consiste en que la figura no puede utilizarse para regular situaciones que impliquen la

transgresion del ordenamiento juridico ni para suplir deficiencias de gestidon
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administrativa, como la falta de apropiacién presupuestal. Asimismo, se reiteré6 que,
ademas de los requisitos tradicionales de la actio in rem verso, resulta indispensable
verificar que con la pretensiéon no se pretenda soslayar una norma imperativa y que el
demandante no haya actuado en su propio interés ni incurrido en culpa o negligencia.

En resumen, esta segunda etapa jurisprudencial del Consejo de Estado se
caracterizé por una linea restrictiva frente a la aplicacion amplia del enriquecimiento sin
causa que habia predominado a comienzos de los 80. A partir del auto mencionado del
2006 y de las sentencias posteriores, la Seccion Tercera consolido la tesis de que la actio
in rem verso tiene un caracter estrictamente subsidiario y que no puede ser invocada
para eludir normas imperativas de la contratacion estatal ni para suplir la negligencia
procesal de los contratistas.

En sintesis, esta segunda etapa consolidé una linea restrictiva y subsidiaria de la
actio in rem verso orientada a preservar la legalidad del régimen de contratacion estatal
y a impedir que se utilizara para eludir normas imperativas o suplir la negligencia del
contratista. Sin embargo, las diferencias interpretativas que surgieron en su aplicacion
practica llevaron al Consejo de Estado a unificar criterios mediante la sentencia de

unificacion del 19 de noviembre de 2012.

1.2.3 Tercera etapa

Las tensiones entre los principios de equidad y legalidad, y las interpretaciones
contradictorias sobre la procedencia del enriquecimiento sin causa en la contratacion
estatal, hicieron evidente la necesidad de fijar una posicion jurisprudencial uniforme. Por
ello, la Sala Plena de la Seccion Tercera del Consejo de Estado decidié unificar la
jurisprudencia sobre la actio in rem verso y establecer reglas claras acerca de su
naturaleza, procedencia y medio de control aplicable.

En desarrollo de esa finalidad, el Consejo de Estado asumié el conocimiento del
recurso de apelacion interpuesto por el municipio de Melgar, y mediante Sentencia del
19 de noviembre de 2012 (expediente 24897), con ponencia del consejero Jaime Orlando
Santofimio Gamboa, dict6 la Sentencia de Unificacion en materia de enriquecimiento sin

causa y actio in rem verso. Esta decision marcé el inicio de una tercera etapa
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jurisprudencial, que busca superar la dispersion interpretativa de los afios anteriores y
reafirma su caracter subsidiario y excepcional dentro del régimen de responsabilidad

patrimonial del Estado.
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2. La sentencia de unificacion de 2012: su evolucion jurisprudencial (2012-2025) y
las criticas doctrinales

2.1 La sentencia de unificacion del 2012

En la sentencia de unificacion del 2012, el Consejo de Estado explico que la actio
in rem verso, mas que una accion autonoma, es una es una pretension restitutoria frente
a un enriquecimiento injustificado, por lo cual, el medio de control para acudir a la
administracion y formular pretensiones de enriquecimiento sin causa es la accion de
reparacion directa. Frente al debate doctrinal que la concebia como una accién
independiente de caracter compensatorio, el Consejo de Estado aclaré que su autonomia
es sustancial y no procesal, razon por la cual el empobrecido unicamente puede exigir la
restitucion hasta el monto del enriquecimiento, sin que haya lugar a una indemnizacién
plena.

Como antecedente, la sentencia de unificacién cito6 la providencia del 29 de agosto
de 2007 (expediente 15469) en la cual se indicd que para la procedencia de la actio in
rem verso debian concurrir ciertos elementos: la existencia de un enriquecimiento, un
correlativo empobrecimiento, la ausencia de causa juridica que lo justifique, la
inexistencia de otra accion idénea para reclamar la restituciéon y que con ella no se
pretenda desconocer una norma imperativa.

Sobre esta base, la Sala sostuvo que, por regla general, la actio in rem verso no
puede ser invocada para reclamar el pago de obras, entrega de bienes o servicios
ejecutados sin la previa celebracidn de un contrato estatal, porque uno de sus requisitos,
es que con ella no se pretenda desconocer o contrariar una norma imperativa de la
contratacion publica. No obstante, reconocié que, de manera excepcional y por razones
de interés publico, resulta procedente la actio in rem verso. Para sustentar esta
afirmacion, el Consejo de Estado hizo referencia a tres casos especificos que, a su juicio,
justificaban la aplicacion de la figura juridica. Los casos sefialados por la Corporacion
fueron:

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

exclusivamente la entidad publica, sin participacion y sin culpa del particular
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afectado, la que, en virtud de su supremacia, de su autoridad o de su imperium
constrifd o impuso al respectivo particular la ejecucion de prestaciones o el
suministro de bienes o servicios en su beneficio, por fuera del marco de un
contrato estatal o con prescindencia del mismo.

b) En los que es urgente y necesario adquirir bienes, solicitar servicios,
suministros, ordenar obras con el fin de prestar un servicio para evitar una
amenaza o una lesion inminente e irreversible al derecho a la salud, derecho este
que es fundamental por conexidad con los derechos a la vida y a la integridad
personal. Urgencia y necesidad que deben aparecer de manera objetiva y
manifiesta como consecuencia de la imposibilidad absoluta de planificar y
adelantar un proceso de seleccion de contratistas, asi como de la celebracion de
los correspondientes contratos, circunstancias que deben estar plenamente
acreditadas en el proceso contencioso administrativo, sin que el juzgador pierda
de vista el derrotero general que se ha sefalado en el numeral 12.1 de la presente
providencia, es decir, verificando en todo caso que la decisidn de la administracion
frente a estas circunstancias haya sido realmente urgente, util, necesaria 'y la mas
razonablemente ajustada a las circunstancias que la llevaron a tomar tal
determinacion.

c) En los que debiéndose legalmente declarar una situacion de urgencia
manifiesta, la administracion omite tal declaratoria y procede a solicitar la
ejecucion de obras, prestacion de servicios y suministro de bienes, sin contrato
escrito alguno, en los casos en que esta exigencia imperativa del legislador no
esté excepcionada conforme a lo dispuesto en el articulo 41 inciso 4° de la Ley 80
de 1993 (Consejo de Estado, 2012).

De acuerdo con lo anterior, el Consejo de Estado encontrd procedente la actio in

rem verso, cuando la entidad publica, abusando de su imperium, impone al particular la

ejecucion de prestaciones en su beneficio; cuando fuera urgente e indispensable adquirir

bienes, servicios u obras para evitar una amenaza grave e inminente, en especial al

derecho fundamental a la salud, sin posibilidad de acudir al proceso de seleccion; o
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cuando la administracion omite declarar la urgencia manifiesta y, sin contrato escrito,
ordena la ejecucidn de prestaciones en casos no exceptuados por la Ley 80 de 1993.

La Sala también enfatizé que en materia contractual lo determinante es la buena
fe objetiva prevista en los articulos 871 del Codigo de Comercio y 1603 del Cédigo Civil,
la cual impone comportamientos leales y conformes al ordenamiento juridico; y rechazo
que la simple creencia de actuar conforme a derecho o buena fe subjetiva pueda justificar
la procedencia de la actio in rem verso en ausencia de contrato.

Asi, la sentencia de unificacion de 2012 delimité el alcance de la actio in rem verso
en el derecho administrativo colombiano, precisando que, por regla general, no procede
en ausencia de contrato estatal, salvo en situaciones excepcionales debidamente
acreditadas; ademas indico que la restitucion es solo compensatoria, es decir, que se
circunscribe al monto del enriquecimiento injustificado, sin perjuicio de la obligacién de
compulsar copias para las investigaciones penales, disciplinarias o fiscales a que haya
lugar.

En el caso analizado en la sentencia del 19 de noviembre de 2012, el Consejo de
Estado concluyé que no era posible admitir el enriquecimiento sin causa, porque con la
pretensién se buscaba desconocer normas imperativas que exigen la forma escrita y los
procedimientos de seleccion en la contratacion estatal. Ademas, preciso que la situacion
debatida no se enmarcaba en ninguna de las hipdtesis excepcionales en las que, a juicio
de la Sala, la actio in rem verso podria prosperar aun en ausencia de contrato.

No obstante, la decisién no fue pacifica. La consejera Stella Conto Diaz Castillo
presenté salvamento por considerar que la sentencia convertia en inoperante la figura
del enriquecimiento sin causa en el contencioso administrativo, impidiendo materializar
el principio de equidad, desconocido cuando se presenta el enriquecimiento sin causa.
Consideré que, en el caso concreto, si se configuraban los presupuestos del
enriquecimiento sin causa y que la decision mayoritaria, al adoptar esta postura, “resolvio
reemplazar al legislador y desconocer al constituyente”, por defender las normas de la
contrataciéon estatal, prescindiendo del principio de enriquecimiento sin causa. Critico
ademas la negacion de la buena fe objetiva como presuncion constitucional y la

interpretacion restrictiva del articulo 83 de la Constitucion.
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Araiz de esta decision, el panorama en el pais se vio marcado por una dispersion
jurisprudencial. Por un lado, la interpretaciéon sobre el caracter taxativo de las tres
hipétesis planteadas en la sentencia del Consejo de Estado y una interpretacién mas
amplia de la sentencia, donde se entendi6 que la SU no buscd limitar la actio in rem verso

exclusivamente a las tres causales ejemplificadas.

2.2. Dinamica decisional durante el periodo 2012-2025

La sentencia de unificacion surgié para superar la dispersion de criterios existente

en torno al enriquecimiento sin causa, tal como fue reconocido en la misma providencia:
12. La anterior resefa de la evolucién jurisprudencial pone en evidencia que hay
una pluralidad de posiciones sobre estos temas que finalmente se traducen en
una situacion de ambigledad e inseguridad, razon por la cual se hace necesario
que la Seccion Tercera proceda a unificar la jurisprudencia aplicable a este tipo de
asuntos y por ello ha asumido el conocimiento del presente caso (Consejo de
Estado, 2012).

La sentencia dejoé establecido que la actio in rem verso tiene un caracter
excepcional, y que, por regla general, no procede cuando se trata de prestaciones
ejecutadas sin contrato estatal, salvo en hipotesis especificas. No obstante, la aplicacién
de este precedente no fue uniforme.

Entre 2013 y 2025, la jurisprudencia del Consejo de Estado evidencié una
dinamica interpretativa oscilante, en la que las hipotesis fijadas por la unificacion de 2012
fueron aplicadas de manera diversa: en algunos casos con lectura restrictiva y en otros
con una ampliacion de sus supuestos, lo cual reavivé el debate que la propia sentencia

buscd cerrar.

2.2.1 Aplicacion amplia de la sentencia de unificacion de 2012

En algunos casos se entendi®é de manera amplia la sentencia de unificacion,
entendiendo que las tres hipotesis no eran taxativas. Por ejemplo, en la providencia de

expediente 28570, relativo a la prestacion del servicio de parqueadero para vehiculos
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inmovilizados por orden de la Fiscalia, la Sala citd expresamente que no se trataba de
una lista cerrada de casos, no obstante, reconocio la procedencia de la actio in rem verso
aplicando la primera hipodtesis, esto es, el constreiimiento ejercido por la entidad publica
(Consejo de Estado, 2014a).

De forma similar, se observa cémo el Consejo de Estado ha optado por aplicar un
criterio flexible en el estudio del enriquecimiento sin causa, priorizando la compensacion
del particular cuando la prestacion se relacionaba con un bien juridico superior o
esencial. Este enfoque se evidencia por ejemplo en los expedientes 41233 de 2017 y
29892 de 2014.

Dicho esto, en el caso del expediente 41233, el Consejo de Estado resolvio
condenar a la entidad territorial a compensar a la parte demandante por el suministro
ininterrumpido del suministro de agua, por considerar que este recurso hidrico era un
servicio publico esencial y necesario para proteger el derecho a la salud y la integridad
de la poblacién. En este caso se determind que, aunque el suministro de agua carecia
de soporte contractual, el enriquecimiento era injustificado porque la interrupcion habria
causado consecuencias nefastas, justificando asi la aplicacién de la segunda hipotesis
excepcional de la SU 2012 (Consejo de Estado, 2017).

De manera similar, en la decision correspondiente al expediente 29892 (servicio
de alimentacion), el Consejo de Estado confirmdé la condena a una entidad publica. Aqui,
la parte demandante reclamé los derechos econdmicos derivados de la prestacion del
servicio de alimentos a pacientes y empelados de la clinica San Pedro Claver del ISS. El
Consejo de Estado concluyd que la prestacidn de ese servicio era urgente y necesaria
para garantizar el derecho a la salud y que, si bien el consorcio demandante no habia
actuado por cuenta y riesgo, sino con conocimiento y anuencia de la administracién, la
falta de perfeccionamiento del contrato obedecioé a limitaciones de tipo presupuestal de
la entidad, no a un animo deliberado del contratista de eludir la ley (Consejo de Estado,
2014Db).

Igual ocurri6 en la Sentencia de febrero 6 de 2020, donde el Consejo de Estado
adoptd una lectura flexible de la sentencia de unificacion de 2012, al extender la

excepcion prevista para el derecho fundamental a la salud hacia el derecho fundamental
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a la educacion, al considerar que su continuidad resultaba indispensable para la
reintegracion social y econdmica de personas desmovilizadas y desplazadas.

Los anteriores pronunciamientos reflejan la verdadera finalidad de la actio in rem
verso, que no es otra que buscar la equidad para aquellos particulares que ejecutaban
obras o prestaban un servicio a favor del Estado, dando prevalencia a una justicia

material y no formal.

2.2.2 Aplicacién restringida de la SU del 2012

Contrario sensu, otro grupo de decisiones asumié una postura restrictiva,
limitando la procedencia de la actio in rem verso a los tres supuestos enunciados por la
SU de 2012. Asi, en otro caso relativo al mismo servicio de parqueadero (expediente
52076), el Consejo de Estado negd las pretensiones al considerar que, aunque se
demostrd una actuacién irregular de la Secretaria de Transito y Transporte de Pasto, que
continud recibiendo ingresos del servicio de parqueadero y modifico los porcentajes de
participacion después de la terminacion del Convenio 015 de 2002 sin cumplir los
requisitos contractuales, dicha conducta no configuraba ninguno de los supuestos de la
sentencia de unificacion, pues no implicé constrefiimiento ni coaccion al particular en la
prestacion del servicio (Consejo de Estado, 2021).

En desarrollo de esa misma linea interpretativa, otras decisiones asumieron la
sentencia de unificacion de forma restringida, considerando que las hipdtesis eran
taxativas. Tal fue el caso del expediente 33173 (Consejo de Estado, 2015), donde se
nego la pretension al concluir que no hubo constrefiimiento. De manera similar, en el
expediente 37610 de 2018, aunque la Sala no dijo que las causales de la SU eran
restringidas, negd la prosperidad de la demanda por no acreditarse coaccion alguna,
resaltando que el propio demandante consintié en la prestacion del servicio sin contrato,
asumiendo asi las consecuencias desfavorables de su actuacion.

Similar postura se consolid6 en otras decisiones, como en el expediente 45448,
en el que se supedité la procedencia de la figura a la ocurrencia de alguna de esas tres
hipotesis (Consejo de Estado 2016). Asi mismo, en el expediente 69206 de 2023 se

demandé el pago por la ejecucion de obras adicionales de redes de agua, alcantarillado
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y energia para un complejo militar que resultaban necesarias para la funcionalidad de la
construccion.

En este caso, la Sala negé las pretensiones al concluir que no se configuraba la
primera hipotesis de la SU de 2012, por cuanto no se acredité que dichas obras hubieran
sido impuestas por la entidad en ejercicio de su imperium, reafirmando asi la aplicaciéon
estricta de los criterios de excepcionalidad fijados en la providencia unificadora.

En particular, en el expediente 64423 (Consejo de Estado, 2023b), relativo a la
ejecucion de obras en establecimientos educativos en el distrito de Barranquilla, la Sala
analizo la alegada urgencia para garantizar la vida y la continuidad del servicio educativo,
y concluyo que no se configuraba la segunda hipétesis, pues el material probatorio era
insuficiente para acreditar una situacion de apremio que impidiera acudir a los
procedimientos contractuales.

A su vez, en el expediente 45888 relativo a una prestaciéon de servicios de salud
durante siete afios, a pesar de enmarcarse en una de las hipétesis excepcionales de la
SU 2012, el Consejo de Estado nego las pretensiones del hospital. La razén principal fue
que la prestacion ininterrumpida de servicios durante siete afios sin soporte contractual
no podia catalogarse como una medida "urgente" o "inminente" (Consejo de Estado,
2019).

En el caso del expediente 56891 relativo al suministro de viveres a la Secretaria
de Educacién del departamento del Guaviare, se nego la compensacion reclamada por
el demandante. Alli el Consejo de Estado resaltdé que la exigencia de la prueba de la
condicion “amenaza o una lesion inminente e irreversible al derecho a la salud” de que
trata la segunda hipétesis de la postura unificada de procedencia de la actio in rem verso,
ostenta una importancia superlativa, pues es la situacion que permite hacer una
excepcion a la obligatoriedad de los mandatos legales de contratacion estatal y habilita
la prescindencia y afirmé que no basta con aducir que la prestacidn ejecutada sin contrato
contribuyo6 a la garantia del derecho a la salud, pues en ese campo cualquier actuacion
que ignore ley, pero se ejecute en funcién de tales fines pareceria estar justificada, asunto
que no tiene cabida en un Estado social de derecho (Consejo de Estado, 2022).

La comparacion de los casos de parqueaderos (28570 vs. 52076) o de los

servicios de salud (29892 vs. 45888), revela que supuestos facticos sustancialmente
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semejantes recibieron soluciones opuestas, dependiendo de si el tribunal priorizé la
equidad o la legalidad formal. Esta disparidad ilustra la pérdida del objetivo original de la
SU de 2012: brindar seguridad juridica.

2.3 Criticas de la doctrina a la SU de 2012

La sentencia de unificacion del 19 de noviembre de 2012 fue objeto de criticas por
parte de la doctrina, en relacién con diversos aspectos, como la interpretacion restrictiva
del principio constitucional de la buena fe, la inoperancia de la figura de la actio in rem
verso como accion autdbnoma, el caracter excepcional y limitado de las tres hipétesis de
procedencia reconocidas por el fallo y la confusion conceptual en la primera de ellas (el
constrefiimiento de la entidad al contratista), pues dicho supuesto corresponde, en
realidad, a un titulo de imputacion propio de la responsabilidad extracontractual del
Estado.

En cuanto a la interpretacion restrictiva del principio constitucional de la buena fe,
Cabra Camargo (2014) sostuvo que la sentencia de unificacién de 2012 desconocio el
alcance del articulo 83 de la Constitucion al limitar su aplicacion mediante la distincion
entre buena fe objetiva (conducta leal y ajustada al ordenamiento) y buena fe subjetiva
(creencia de obrar conforme a derecho). La autora, apoyandose en la postura disidente
de la consejera Stella Conto Diaz del Castillo, senalé que la Corporacion no estaba
autorizada para introducir tal diferenciacion, lo que vacié de contenido el principio e
invirtié en la practica su presuncion, al llevar a asumir la mala fe como regla general en
las actuaciones de los particulares frente a la Administracion (Cabra Camargo, 2014).

En la misma linea, Otalora Guerrero (2024) advierte que la jurisprudencia
formalista posterior a la SU 2012, al priorizar la solemnidad absoluta del contrato escrito,
termind por romper la buena fe objetiva, pues reducir el problema a la mera formalidad
implica “desconocer de tajo la existencia de esos comportamientos y la confianza que se
puede suscitar de ellos” (2024, p. 50) por parte de la Administracion, segun el autor, la
SU de 2012 elude la buena fe objetiva, cuando el Estado genera confianza en el particular
mediante actos u omisiones que propician la ejecucién del servicio (hechos cumplidos) y

luego la defrauda al desconocer la compensacién econdmica. El autor considera que
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este comportamiento, contrario al principio venire contra factum proprium, constituye una
violacién a la buena fe y a la confianza legitima que el Estado esta obligado a reparar
conforme con el articulo 90 constitucional (Otalora Guerrero, 2024).

Otro reproche fundamental se centro6 en la via procesal elegida por el Consejo de
Estado que determindé que la actio in rem verso no es una accién auténoma e
independiente, sino una pretension restitutoria que debe tramitarse a través del medio
de control de reparacién directa.

Sobre lo anterior, Cabra Camargo (2014) argumenta que la naturaleza de la actio
in rem verso es unica y exclusivamente de rango compensatorio, pues su objetivo no es
la indemnizacion o reparacidén de un perjuicio, sino que su alcance se circunscribe al
monto del enriquecimiento sin causa del patrimonio del demandado, el cual debe ser
correlativo al aminoramiento que padecié el demandante. Esta autora critica la
jurisprudencia del Consejo de Estado que encauso la pretension de enriquecimiento
dentro del medio de control de reparacién directa, dado que segun ella, la actio in rem
verso es la procedente en sede de lo contencioso administrativo para resolver casos de
hechos cumplidos y ademas esta estrechamente ligada como cuerda procesal al
principio de enriquecimiento sin causa, sin que pueda confundirse el alcance de dicho
principio, con la cuerda procesal para invocarla, pues sostener lo contrario, seria afectar
su naturaleza y la haria inoperante (Cabra Camargo, 2014).

En igual sentido, Palma Arias (2018) sostiene que tanto el enriquecimiento
injustificado como la actio in rem verso son principios generales del derecho en Colombia
que manifiestan un caracter subsidiario, excepcional y compensatorio. Esta autora critico
la sentencia de unificacion del 2012 al considerar que la posicion doctrinal del Consejo
de Estado determiné que la regla general es que el enriquecimiento incausado, y
colateralmente la actio in rem verso, son principios generales en el derecho colombiano,
pero que su autonomia es meramente sustancial, porque para su ejecucion es necesaria
invocarla como una pretension dentro del medio de control de reparacion directa. En esa
linea, Palma Arias respalda el salvamento de voto de la magistrada Stella Conto Diaz del
Castillo, quien defendié que la actio in rem verso y la reparacién directa poseen
elementos estructurales distintos que justifican su tratamiento como acciones

autébnomas.
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Adicionalmente, la doctrina cuestiono el caracter restrictivo, excepcional y de dificil
interpretacion de las tres hipétesis que la sentencia de unificacién admiti6 como vias de
procedencia. En efecto, se observa que a pesar de la intencion del Consejo de Estado
de unificar su jurisprudencia en relacién con la actio in rem verso y establecer que, por
regla general, la misma no podia ser invocada para reclamar el pago de prestaciones
ejecutadas sin un contrato estatal, el problema se traslado a la interpretacién y aplicaciéon
de las causales de excepcionalidad de dicha figura.

En términos similares, aunque no se trate de una critica doctrinal sino de una
advertencia formulada desde el propio seno del Consejo de Estado, el magistrado
Enrique Gil Botero, en su aclaracién de voto a la sentencia con radicado interno 19045,
proferida el 30 de enero de 2013 por la Seccion Tercera, Subseccion C, anticipé las
dificultades interpretativas que generarian las hipotesis de procedencia fijadas por la
Sala. El magistrado sefiald6 que dichas causales se construyeron sobre “conceptos
amplios, vagos y generales”, cuya aplicacion futura podia devenir especialmente
problematica por los conflictos hermenéuticos que suscitaria entre los operadores
juridicos.

A su turno, Velasquez Rico (2020, p. 23) sefalé que, aunque dicha providencia
perseguia el legitimo propdsito de garantizar seguridad juridica y prevenir la contratacion
irregular, su aplicacion de la figura del enriquecimiento sin causa fue desacertada, ya que
en los supuestos contemplados por la sentencia si existia una causa juridica que excluia
la configuracién de esta institucién. Segun el autor, en esos eventos la causa puede
derivarse de una falla del servicio o de relaciones contractuales imperfectas, por lo que
las reclamaciones correspondientes debieron encauzarse por las vias propias de la
reparacion directa o de las controversias contractuales.

Por su parte, Echeverri Correa (2020) sefial6é que la Seccidén Tercera del Consejo
de Estado ha mantenido una aplicacion estricta de la sentencia de unificacion de 2012,
limitdndose rigurosamente a los tres supuestos en ella previstos. De acuerdo con su
revision de las sentencias proferidas entre el 19 de noviembre de 2012 y el 31 de mayo
de 2020, la autora evidencié que la Corporacion ha conservado una disciplina casi
absoluta en la aplicacién de dichos criterios, excluyendo de plano los casos que no se

ajustan estrictamente a los eventos contemplados por la unificaciéon jurisprudencial.
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(Echeverri Correa, 2020, p. 16). Otras criticas estuvieron dirigidas a que el primer
supuesto de la sentencia de unificacion (constrefiimiento/supremacia) corresponde de
facto a situaciones donde la fuente de la obligacion de reparar se halla en la falla del
servicio.

En este sentido, Marta Nubia Velasquez Rico (como se citdo en Hernandez Silva,
2024, pp. 105-106) expuso que cuando la entidad impone al particular la ejecucion de
actividades sin respaldo contractual, no se produce un desplazamiento patrimonial
injustificado sino una actuacion antijuridica atribuible al Estado “toda vez que esta
actuacion de una entidad de imponer o constrefiir a un particular para ejecute actividades
propias de un contrato sin que se cuente con el respectivo escrito es contraria a nuestro
ordenamiento juridico” (Hernandez Silva, 2024, pp. 105-106).

Finalmente, Agudelo Ibafez (2018, p. 18) coincidié en que el constrefiimiento del
contratista no da lugar a un enriquecimiento sin causa, sino a una responsabilidad
extracontractual del Estado, pues se trata de una conducta arbitraria que genera un dafio
antijuridico plenamente indemnizable, conforme con el articulo 90 de la Constitucién
Politica. A su juicio, en tales eventos procede el medio de control de reparacién directa,
ya que limitar la respuesta judicial a una compensacion patrimonial desconoceria el
principio de reparacion integral que rige la responsabilidad estatal.

Conforme con lo expuesto, la sentencia de unificacién del 19 de noviembre de
2012 generd un amplio debate doctrinal al evidenciar tensiones entre la seguridad
juridica y los principios materiales de justicia y buena fe. La doctrina coincidié en sefalar
que, aunque la decision busco frenar la contratacion irregular y unificar criterios, terminé
restringiendo de manera excesiva la aplicacidon del enriquecimiento sin causa y
debilitando la figura de la actio in rem verso como mecanismo auténomo de
compensacion.

A ello se suma que las tres hipotesis de procedencia fijadas por la Sala,
particularmente la relativa al constrefiimiento adolecen de confusidén conceptual y
trasladan el problema al terreno de la responsabilidad extracontractual del Estado, lo
que, como advirtieron varios autores y el propio magistrado Gil Botero en su aclaracion
de voto, plantea serias dificultades hermenéuticas y de coherencia con el articulo 90 de

la Constitucion.
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3. La sentencia de unificacion de 2025: rectificacion del precedente de 2012 y
redefinicion jurisprudencial de la actio in rem verso

3.1 La sentencia de unificacion del 2025

El analisis precedente permite concluir que la Sentencia de Unificacién del 19 de
noviembre de 2012 no logré consolidar un marco interpretativo estable sobre la actio in
rem verso en la contratacion estatal. Si bien resolvié el debate procesal al definir que el
medio de control idoneo para reclamar el enriquecimiento sin causa es la reparacion
directa, la delimitacion de tres hipdtesis excepcionales de procedencia, generd nuevas
tensiones hermenéuticas.

En efecto, la jurisprudencia posterior se dividié entre quienes entendieron dichas
hipétesis como taxativas y quienes las consideraron meramente ejemplificativas, lo que
produjo decisiones contradictorias frente a casos sustancialmente semejantes. Esta
situacion fue advertida por el propio Consejo de Estado que, en decision del 10 de
diciembre de 2024, precisé que la unificacibn no cred tres supuestos unicos de
procedencia como de manera errada se ha entendido en no pocas oportunidades,
advirtiendo de posturas divergentes sobre la interpretacion de dichas causales.

En virtud de ello, el Consejo de Estado profirid la Sentencia de Unificacion
2025CE-SUJ-3-001 (expediente 57464 ) del 31 de julio de 2025, en la cual busco superar
las criticas puntuales que se le hicieron a la SU del 2012 y centré su discusién en los
siguientes puntos: i) la via procesal para el tramite de esta pretension; ii) los elementos
que determinan su configuracion; iii) la excepcionalidad que la caracteriza; iv) si los casos
enunciados en dicho fallo son taxativos o si, por el contrario, constituyen solo una relacién
enunciativa de eventos en los que es viable ordenar la compensacion del
empobrecimiento injustamente configurado, en situaciones en las que se ejecutan
actividades en favor de una entidad publica sin respaldo contractual y v) la necesidad de
probar tales circunstancias facticas.

En esta nueva sentencia de unificacidn, respecto de las hipotesis en las que de
manera excepcional y por razones de interés publico o general, resultaria procedente la

actio de in rem verso, el Consejo de Estado precisé puntualmente que al emplearse en
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la decision del 2012 la expresion “entre otros” se evidencié que esos titulos eran
meramente enunciativos, lo que quiere decir que los mismos no compendiaron de
manera taxativa las circunstancias que validamente pueden dar lugar a reconocer una
compensacion por enriquecimiento sin justa causa.

Con la anterior precision, se supero el caracter cerrado y taxativo de las hipotesis
previstas en la SU del 2012, aunque se reafirmé que, con independencia de esas
hipotesis, dicho reconocimiento sigue siendo excepcional, con lo cual no puede ser
empleado como herramienta para el reconocimiento o reclamacién de desembolsos por
el cumplimiento de actividades no acordadas mediante un contrato por escrito por
cualquier circunstancia.

La SU del 2025 también rectifico la jurisprudencia de la Seccién Tercera en torno
al primer evento plasmado en la sentencia de unificacion del afo 2012 (constrefimiento),
para sefalar que, en estricto sentido, se trata de una hipotesis de falla del servicio. Sobre
el punto anterior, el Consejo de Estado manifesté que esa eventualidad corresponde a la
configuracion de responsabilidad extracontractual del Estado, comoquiera que implica
un alejamiento evidente entre la accion esperada por el ordenamiento juridico y la
conducta efectivamente desplegada por el sujeto de derecho publico, ya que el ejercicio
de un constrefimiento o imposicidén a un particular en ejercicio de la supremacia o
autoridad de la entidad, no puede calificarse de manera distinta a circunstancia
configurativa de una falla del servicio.

El analisis de la actio in rem verso en palabras del Consejo de Estado implica
entonces que sea el juez quien deba verificar la concurrencia de sus elementos
estructurantes, que deben ser debidamente acreditados por el demandante en el
proceso, para determinar si procede o no el reconocimiento de dicho desbalance
patrimonial, sin que ello se circunscriba a una relacion predeterminada de sucesos, pero
escrutando que no se origina en una circunstancia factica cualquiera.

También advirtié que el fallador debera valorar el comportamiento de las partes,
dando prevalencia a la conducta de buena fe de cara a la actividad ejecutada y a la
confianza que pueda haber generado la administracion sobre el interesado, asi como la

gravedad y urgencia en la continuidad de la prestacién de un servicio, el grado de
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conexidad que la actividad haya tenido con un contrato entre las partes y la necesidad
de ello.

Supedité ademas que para dicho reconocimiento, el juez debe verificar los
elementos que de antafo fijo la Corte Suprema de Justicia para el enriquecimiento sin
causa: i) la existencia de una ventaja patrimonial en beneficio de la entidad demandada;
ii) un empobrecimiento correlativo sufrido por el demandante, el cual pueda atribuirse al
acrecimiento mencionado; iii) la ausencia de causa juridica en el desequilibrio producido,
en cuanto a que no haya sido generada por un hecho o un acto juridico, como tampoco
por una disposicién expresa de la ley; iv) que el demandante carezca de cualquier otro
mecanismo para reclamar la compensacion, lo que pone en evidencia su subsidiariedad;
y V) la compensacién no procede cuando con ella se pretende soslayar una disposicion
imperativa de la ley, sin embargo, la SU del 2025 reiterd la regla fijada en la anterior
unificacion respecto a que la actio de in rem verso no puede ser utilizada para reclamar
el pago de obras o servicios que se hayan ejecutado en favor de la administracion sin
contrato alguno o al margen de este, eludiendo asi el mandato imperativo de la ley que
prevé que el contrato estatal es solemne porque debe celebrarse por escrito y por
supuesto agotando previamente los procedimientos sefialados por el legislador.

La sentencia de unificacion de 2025 enfatizé en el ultimo requisito constitutivo del
enriquecimiento sin justa causa —esto es, que la accion in rem verso no procede cuando
con ella se pretende eludir una disposicion imperativa de la ley-. Sefalé la Sala que el
principal desafio en este tipo de juicios radica en valorar la conducta de las partes, pues
si se demuestra la intencion de defraudar el ordenamiento juridico, la consecuencia
necesaria es la denegatoria de la compensacion pretendida. Esta misma solucién se
impone, afiadid, cuando no se acredita la ejecucion de la actividad invocada ni se justifica
de manera excepcional la omision de la solemnidad exigida para la validez del negocio.

Anadié el Consejo de Estado que el juzgador debe analizar la gravedad y urgencia
en la continuidad de un servicio que, en principio, solo debia prestarse hasta una
determinada fecha segun lo estipulado en un contrato previo, entendiendo la urgencia
como la necesidad inmediata de continuar con la prestacién del servicio y la gravedad
como la valoracién de las implicaciones que tendria suspender dicha prestacion, aun en

ausencia de un contrato que respalde el desarrollo de la actividad. Ademas, al juez le
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corresponde analizar si las labores ejecutadas tenian relacion directa y necesaria con el
contrato originalmente celebrado ya que, si las actividades son auténomas, diferentes o
ajenas al objeto contractual inicial, no pueden cubrirse bajo la figura del enriquecimiento
sin causa.

Entonces, la SU del 2025 mantuvo la posicion relativa a la buena fe objetiva, al
requerir que el reconocimiento compensatorio excepcional se funde en la plena prueba
de la actividad desarrollada, sustentada en la demostracion de una circunstancia
extraordinaria de interés general y siempre que la conducta del particular (buena fe
objetiva) no haya tenido por objeto o consecuencia deliberada eludir el cumplimiento de
los mandatos imperativos de la ley de contratacion.

Enfatiz6 ademas el maximo tribunal de la jurisdiccién contenciosa administrativa
en la necesidad de que el demandante, mas alla de alegar la mera existencia de una
hipotesis prevista en una lista predeterminada, demuestre que sus supuestos de hecho
se configuraron, sin que ello signifique que las hipétesis planteadas en la sentencia del
19 de noviembre de 2012 no puedan ser esgrimidas para soportar la configuracién de un
enriquecimiento sin justa causa, salvo en aquellos eventos de constrefimiento ejercido
por parte de la entidad, que como se anot6 con antelacién, corresponde a un evento de
responsabilidad extracontractual del Estado.

Por ultimo, la sentencia de unificaciéon de 2025 mantuvo y reforzé la naturaleza
estrictamente compensatoria de la pretension derivada del enriquecimiento sin justa
causa (actio in rem verso), esto es, que el objetivo de la compensacion es corregir un
traslado patrimonial injustificado y restablecer el equilibrio patrimonial entre los sujetos y
que la condena se circunscribe estrictamente al monto del enriquecimiento del
demandado, el cual debe ser correlativo al empobrecimiento sufrido por el demandante.

En resumen, esos fueron los principales puntos que abordo el Consejo de Estado
en la sentencia de unificacion de 2025, sin embargo, esa decision no fue pacifica y tuvo
posturas disidentes dentro de la misma corporacion.

El magistrado Alberto Montafa Plata salvé su voto al considerar que la sentencia
de unificacion 2025 fue regresiva y dejé practicamente inoperante la figura del
enriquecimiento sin causa. Sostuvo que, en lugar de fortalecerla y precisar su alcance,

la decisidn introdujo reglas que vacian de contenido su aplicacion, pues al exigir que
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nunca se transgreda la norma imperativa de la contratacién escrita en el sector publico,
la jurisdiccion contencioso-administrativa quedaria impedida para reconocer cualquier
enriquecimiento sin justa causa en ausencia de contrato formal, contrariando el propdsito
original de la unificacidon, que era aclarar —no restringir- los efectos de la sentencia de
2012. Finaliza su salvamento con la expresion de que el Consejo de Estado terminé por
“sepultar las pretensiones de justicia” convirtiendo la figura en una fuente autbnoma de
obligaciones de exclusion absoluta, en lugar de una de procedencia excepcional.

Los magistrados Fredy Ibarra Martinez y William Barrera Mufioz también salvaron
parcialmente su voto frente a la decision mayoritaria de la Sala. El magistrado Ibarra
Martinez manifestd que compartia la decision de fondo sobre el caso concreto de negar
las pretensiones y la necesidad de precisar que las hipotesis contempladas en la
sentencia de unificacion de 2012 no eran taxativas, sin embargo, salvé su voto al
considerar que la sentencia incorporé requisitos ajenos a la teoria del enriquecimiento
sin causa, como la gravedad y la urgencia, nunca exigidos por la jurisprudencia. Sostuvo
que esas exigencias desvirtuan la naturaleza de la figura y trasladan al demandante una
carga probatoria improcedente al obligarlo a demostrar condiciones que no forman parte
de sus elementos esenciales, lo que debilita su fundamento en el principio de buena fe y
en la proteccion del particular frente a las actuaciones de la administracion que generan
prestaciones sin contrato.

El magistrado William Barrera Munoz salvé su voto al seinalar que el debate sobre
el enriquecimiento sin causa sigue siendo problematico, pues su tratamiento ha oscilado
entre considerarlo un principio general, una fuente de obligaciones, un titulo de
imputacién o una figura auténoma. Sostuvo que debe diferenciarse entre los casos de
prestaciones ejecutadas dentro de un contrato valido —que corresponden al medio de
control de controversias contractuales— y aquellos realmente extracontractuales,
advirtiendo que la falta de un modificatorio no transforma automaticamente el asunto en
un enriquecimiento sin causa.

Propuso que las pretensiones por esta figura se acumulen de forma subsidiaria y
sefalar como i) principales las contractuales o extracontractuales o ii) como principales
las contractuales, como subsidiarias las extracontractuales vy iii) como subsidiarias de

todas las anteriores las que atafien a esta unificacion (el enriquecimiento sin causa).
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En el caso concreto, el magistrado William Barrera Muioz se apart6 de la decision
por dos razones: primero, porque considerd que la Sala no aplico correctamente la regla
de unificacién, ya que el vencimiento del plazo contractual no implica que el litigio pierda
su origen contractual ni que deba resolverse bajo la figura del enriquecimiento sin causa;
y segundo, porque estimé que la valoracion probatoria fue deficiente, pues los
documentos de ndmina y pagos a la seguridad social acreditaban la prestacion del

servicio, aunque no precisaran el lugar donde se ejecuté la labor.

3.2 Evaluacion de la SU de 2025

La sentencia de unificacién de 2025, sin dudarlo, marc6é un progreso frente a
problemas conceptuales y hermenéuticos que la providencia del 19 de noviembre de
2012 dej6é atras, aun asi, sus efectos no alcanzaron a solucionar por completo las
tensiones que histéricamente han acompanado la actio in rem verso en el derecho
administrativo colombiano.

La decision de unificacion del 2025 logré superar algunos de los desaciertos mas
evidentes de su predecesora. Uno de sus mayores aciertos fue aclarar que las tres
hipétesis de la SU de 2012 (constrefiimiento, urgencia en salud y omisién de urgencia
manifiesta) no constituian un catalogo cerrado ni excluyente, sino simples ejemplos de
procedencia de la figura. Con ello, el Consejo de Estado corrigié la interpretacion limitada
y restrictiva que habia convertido esas hipotesis en un obstaculo procesal a la figura.

De igual forma, la SU de 2025 corrigio el error conceptual derivado de la primera
hipétesis de la sentencia del 2012, al precisar que el constrefimiento ejercido por la
Administracion no corresponde a un enriquecimiento injusto, sino a una conducta
antijuridica constitutiva de falla del servicio, susceptible de ser reparada conforme con el
articulo 90 de la Constitucion. Con esta precision, la Corporacién definié con mayor
claridad los ambitos de aplicacion de la actio in rem verso y de la responsabilidad
extracontractual del Estado, evitando confusiones tedricas y errores de imputacién que
venian afectando la practica judicial.

No obstante, pese a estos avances conceptuales, la sentencia de 2025 no logré

resolver los problemas de eficacia practica de la figura. En su esfuerzo por preservar la
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observancia de las normas imperativas de la contratacion estatal, la decision reafirmo el
caracter estrictamente excepcional y subsidiario del enriquecimiento sin causa, lo que
continua restringiendo su funcion como instrumento de justicia material. Ademas, la
providencia incorporo nuevas exigencias que debe valorar el juez, como la prueba de la
gravedad y la urgencia en la continuidad del servicio y la demostracion reforzada de la
buena fe objetiva, que lejos de facilitar su aplicacién imponen al demandante una carga
probatoria casi insuperable.

El fallo de unificacion terminé trasladando al particular una carga probatoria
desproporcionada, pues no solo debe demostrar el empobrecimiento correlativo y el
enriquecimiento injustificado, sino también circunstancias excepcionales como la
urgencia, la gravedad del caso y su buena fe objetiva. Esta acumulacién de requisitos
convierte la actio in rem verso en una figura tedéricamente admisible y disponible para
corregir el desplazamiento patrimonial, pero en la practica de dificil éxito, ya que obliga
al demandante a probar hechos y aportar documentos que, en muchos casos, solo obran
en poder de la Administracion.

La sentencia, ademas, mantiene una lectura desequilibrada de la buena fe
objetiva, al trasladar de manera excesiva al particular la obligacién de garantizar la
legalidad del vinculo con la Administracion. Esta posicion desconoce que el primer
responsable de cumplir y hacer cumplir las normas imperativas de la contratacion publica
es el propio Estado.

En sintesis, la sentencia de unificacién del 31 de julio de 2025 aport6 claridad
conceptual, pero no logré devolver a la actio in rem verso el caracter de instrumento de
justicia material y equilibrio patrimonial que por naturaleza le corresponde dentro del
régimen de responsabilidad del Estado. Si bien corrigié varios de los desaciertos tedricos
de la SU de 2012, la figura sigue anclada en una vision excesivamente formalista que
privilegia la legalidad por encima de la justicia material. De esta manera, se mantiene la
tension no resuelta entre la seguridad juridica y el principio de equidad que dio origen a

la institucion.
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4. Conclusiones

El estudio de la actio in rem verso en el marco de la responsabilidad patrimonial
del Estado colombiano permitié evidenciar que dicha figura ha transitado por un complejo
proceso evolutivo, guiado mas por la construccion jurisprudencial que por el desarrollo
legislativo.

Desde las primeras sentencias de la Corte Suprema de Justicia en la década de
1930 y los pronunciamientos del Consejo de Estado en los afios ochenta y noventa,
pasando por la etapa restrictiva iniciada en 2006, y llegando a las sentencias de
unificacion de 2012 y 2025, demuestran que su interpretacion estuvo marcada por la
tensidn permanente entre la justicia material y la legalidad formal que rige la contratacién
estatal.

La presente investigacion permiti6 comprobar que el enriquecimiento sin causa
como principio general del derecho y la actio in rem verso como su cauce procesal de
caracter excepcional y compensatorio, han tenido un desarrollo jurisprudencial restrictivo
y una eficacia limitada en la practica judicial.

La sentencia de unificacién del 19 de noviembre de 2012 marcé un punto de
inflexion, pues si bien sistematiz6 los elementos de la actio in rem verso y definié que
debia tramitarse a través del medio de control de reparacidén directa, restringié la
aplicacion de dicha institucion y debilité su funcidn equitativa, al exigir que el contratista
debia probar la buena fe objetiva a efectos de salir avante con sus pretensiones.

Por su parte, la sentencia de unificacion del 31 de julio de 2025 constituy6é un
esfuerzo por corregir esos desaciertos que genero la SU del 2012, al reconocer que las
hipbtesis sefialadas en esta ultima decisidn no eran taxativas y rectificar la postura en
relacidn con la hipétesis del constrefimiento por parte de una entidad publica al particular
no como un caso de enriquecimiento sin causa, sino como un evento de falla del servicio.

Sin embargo, la ultima unificacion mantuvo la excepcionalidad de la actio in rem
verso y reforzé la carga probatoria que debe desplegar el particular para ventilar sus
pretensiones, lo que dificulta su aplicaciéon a futuros casos e impide que esta figura
cumpla su propésito como herramienta de justicia correctiva ante desplazamientos

patrimoniales injustificados.
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En definitiva, el recorrido histérico y jurisprudencial, demuestra que, si bien la
jurisdiccion contencioso administrativa ha avanzado en la delimitacion conceptual del
enriquecimiento sin causa, no se ha podido plasmar ese avance tedrico en una aplicacion
practica efectiva. La prevalencia del formalismo sobre la equidad, la rigidez de los
requisitos probatorios y la persistente ausencia de un marco normativo que defina de
manera expresa la figura, hacen que su operatividad sea excepcional y en muchos casos
ilusoria.

Por esta razdn, es indispensable la reevaluacién de la actio in rem verso desde la
optica de la justicia material basada en el principio de equidad, tal y como fue concebida
desde sus origenes, para que el Estado no pueda beneficiarse de su propia irregularidad
ni de los actos que induzcan a un particular a prestar un servicio o ejecutar una obra sin
un contrato. El desafio en adelante sera buscar el equilibrio entre la seguridad juridica
que reclama la contratacion publica con la equidad que exige el principio de no
enriquecimiento sin justa causa, para que esa figura deje se ser una excepcion residual
y se convierta en una verdadera garantia de equilibrio patrimonial en las relaciones entre
la Administracién y los ciudadanos.

En sintesis, la investigacion permite afirmar que la sentencia de unificacion del 31
de julio de 2025 no super6 de manera definitiva los problemas de dispersion, inseguridad
juridica e ineficacia practica que habian surgido tras la unificaciéon de 2012. Aunque dio
claridad conceptual y corrigié inconsistencias tedricas, su impacto real en la aplicacion
judicial de la actio in rem verso sigue siendo limitado. Por consiguiente, se mantiene la
necesidad de promover una revision normativa o jurisprudencial futura que fortalezca su

operatividad como mecanismo efectivo de justicia material frente al Estado.
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