LA COSA JUZGADA - Nocién. Definicién. Concepto / LA COSA JUZGADA -
Fundamento

La cosa juzgada se presenta cuando el litigio sometido a la decision del juez, ya
ha sido objeto de otra sentencia judicial; produce efectos tanto procesales como
sustanciales, por cuanto impide un nuevo pronunciamiento en el segundo proceso,
en virtud del caracter definitivo e inmutable de la decision, la cual, por otra parte,
ya ha precisado con certeza la relacion juridica objeto de litigio. En otras palabras,
“la cosa juzgada es una institucion juridico procesal mediante la cual se otorga a
las decisiones plasmadas en una sentencia y en algunas otras providencias, el
caracter de inmutables, vinculantes y definitivas. Los citados efectos se conciben
por disposicion expresa del ordenamiento juridico para lograr la terminacion
definitiva de controversias y alcanzar un estado de seguridad juridica”. Esta
Corporacion ha sostenido que el concepto de cosa juzgada “(...) hace referencia al
caracter imperativo e inmutable de las decisiones que han adquirido firmeza, lo
cual implica de suyo la imposibilidad de volver sobre asuntos ya juzgados, para
introducir en ellos variaciones o modificaciones mediante la adopcion de una
nueva providencia”. En consecuencia, es posible “(...) predicar la existencia del
fendmeno de la cosa juzgada, cuando llega al conocimiento de la jurisdiccion un
nuevo proceso con identidad juridica de partes, causa y objeto.

NORMA DEMANDADA: ACUERDO 001 DE 2007 (3 de septiembre)
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA - ARTICULO 2 (Anulada)

LA COSA JUZGADA - Regulacion normativa / IMPUGNACION DE ACTOS
ADMINISTRATIVOS A TRAVES DE LA ACCION DE SIMPLE NULIDAD QUE
NIEGA PRETENSIONES - Cosa juzgada para las causales alegadas y el
contenido del petitum que no prosper6 / IMPUGNACION DE ACTOS
ADMINISTRATIVOS A TRAVES DE LA ACCION DE SIMPLE NULIDAD QUE
ACCEDE A PRETENSIONES - Efectos de cosa juzgada erga omnes

El articulo 175 del Cdodigo Contencioso Administrativo, que regula la instituciéon de
la cosa juzgada en los asuntos de competencia de esta jurisdiccion, dispone, en
relacion con los procesos de nulidad, que “La sentencia que declare la nulidad de
un acto administrativo tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes (...). La que
niegue la nulidad pedida producira cosa juzgada erga omnes pero solo en relacién
con la causa petendi juzgada”. (...) Lo anterior significa que cuando se trata de la
impugnacién de actos administrativos a través de la accion de simple nulidad,
frente a una decision que niegue las pretensiones de la demanda, lo que significa
que el acto administrativo demandado sigue vigente, la cosa juzgada se
presentara exclusivamente en relacion con las causales de nulidad alegadas y el
contenido del petitum que no prosperd, es decir que la decision puede ser
nuevamente demandada por otra causa y puede prosperar la pretension. Pero si
la decisidon fue la de declarar la nulidad del acto administrativo demandado, la
misma tendra efectos de cosa juzgada erga omnes, es decir oponibles frente a
todos y en consecuencia, no serd posible un nuevo pronunciamiento sobre la
validez del acto que fue judicialmente expulsado del ambito juridico. NOTA DE
RELATORIA: Al respecto consultar Consejo de Estado, Seccién Primera,
sentencia de 5 de marzo de 2009, rad. 11001-03-24-000-2204-00262-01; Seccion
Tercera, sentencia de 24 de marzo de 2011, exp. 34396 y del 24 de mayo de
2012, exp. 23221

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO
175



NORMA DEMANDADA: ACUERDO 001 DE 2007 (3 de septiembre)
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA - ARTICULO 2 (Anulada)

LA COSA JUZGADA - Requisitos para su configuracién. Regulacion
normativa

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 332 del C.P.C., para que se configure
la cosa juzgada es menester que haya identidad de objeto, identidad de causa e
identidad juridica de partes, no obstante lo cual, la jurisprudencia del Consejo de
Estado ha considerado que en demandas de nulidad este Ultimo requisito no
resulta exigible (...) NOTA DE RELATORIA: Sobre el tema consultar Seccion
Cuarta, sentencia de 22 de abril de 2004, exp. 13274

FUENTE FORMAL: CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL - ARTICULO 332

NORMA DEMANDADA: ACUERDO 001 DE 2007 (3 de septiembre)
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA - ARTICULO 2 (Anulada)

ACCION DE NULIDAD DE NORMA QUE YA HABIA SIDO ANULADA - Hace
transito a cosa juzgada si se fundamenta en las mimas normas y argumentos
considerados en la providencia anterior

[M]ediante sentencia del 11 de noviembre de 2009, la Seccion Tercera del
Consejo de Estado decidié una demanda de nulidad en contra del articulo 2° del
Acuerdo 0011 de 3 de septiembre de 2007, en la cual se esgrimieron argumentos
similares a los que fueron planteados en el sub-lite (...) el Consejo de Estado
declaro la nulidad del articulo 2° del Acuerdo 0011 de 3 de septiembre de 2007
(...) en el sub-lite la solicitud de nulidad del acto administrativo demandado se
fundamenta en las mismas normas y argumentos considerados en el fallo del 11
de noviembre de 2009 que anulé el articulo 2° del Acuerdo 0011 de 2007, es decir
gue existe identidad en la causa petendi y en consecuencia, declarada la nulidad
de la disposicion demandada, ello significa que fue retirada del ordenamiento
juridico desde la fecha de la sentencia que se encuentra ejecutoriada y como lo ha
sostenido la jurisprudencia, “(...)al carecer de vigencia no puede revivirse para
volverse a estudiar sobre lo mismo, pues ello implicaria interpretar que una norma
anulada, continuara produciendo efectos hacia el futuro en contravencién no solo
de la ley sino del principio de la cosa juzgada” y en consecuencia, debe estarse a
lo resuelto por el Consejo de Estado en la sentencia del 11 de noviembre de 2009,
expediente 35313.

NORMA DEMANDADA: ACUERDO 001 DE 2007 (3 de septiembre)
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA - ARTICULO 2 (Anulada)
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B
Consejero ponente: DANILO ROJAS BETANCOURTH

Bogota D.C, veintiséis (26) de junio de dos mil catorce (2014)



Radicacion numero: 11001-03-26-000-2008-00108-00(36220)
Actor: ALEXA CATHERINE ORTIZ RODRIGUEZ

Demandado: CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Referencia: ACCION DE NULIDAD

Corresponde a la Sala dictar sentencia de Unica instancia en el proceso de la

referencia.

SINTESIS DEL CASO

La Contraloria General de la Republica expidié el Acuerdo 0011 de 2007, cuyo
articulo 2° aqui demandado, fue declarado nulo por el Consejo de Estado
mediante sentencia del 11 de noviembre de 2009.

ANTECEDENTES

l. Acto acusado

Comité para la Operacion del SICE
ACUERDOS

ACUERDO NUMERO 001 DE 2007
(septiembre 3)

Por el cual se fijan lineamientos para el funcionamiento del Sistema de
Informacion para la Vigilancia de la Contratacion Estatal, SICE,

CONSIDERANDO:

Que la Ley 598 de julio 18 de 2000 creo el Sistema de Informacion para
la Vigilancia de la Contratacion Estatal, SICE, el Catalogo Unico de
Bienes y Servicios CUBS, y el Registro Unico de Precios de Referencia,
RUPR, para la vigilancia de la gestion fiscal de la administracion y de
los particulares o entidades que manejan recursos publicos;

Que el articulo 6° del Decreto 3512 de diciembre 5 de 2003, cred el
Comité para la Operacién del SICE y autorizé al Contralor General de la
Republica para integrarlo con funcionarios de la Contraloria General de
la Republica;

“Que el mencionado articulo faculta al Comité para invitar a participar
en sus sesiones a funcionarios representantes de la Vicepresidencia de
la Republica, del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, del



Ministerio de Comunicaciones, del Departamento Nacional de
Planeacion, del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
de la Imprenta Nacional, de la Contaduria General de la Nacién y
funcionarios de otras entidades o personas que considere necesarias.

“Que con base en los preceptos establecidos por el citado articulo, el
Contralor General de la Republica expidio la Resolucién Organica 5546
de Febrero 4 de 2004, mediante la cual integr6 el Comité para la
Operacion del Sistema de Informacién para la Vigilancia de la
Contratacion Estatal, SICE.

Que el Decreto 3512 de diciembre 5 de 2003 en su articulo 7°, literal a),
dispuso como una de las funciones del Comité para la Operacion del
SICE ‘Fijar lineamientos para el funcionamiento del SICE’;

Que el Consejo de Estado mediante Auto de febrero 2 de 2005, dentro
del proceso radicado con el numero 28615 (...), ordend la suspension
provisional del literal e) del articulo 18 del Decreto 3512 de 2003, el cual
establece una excepcion temporal del cumplimiento de las normas del
SICE, a los procesos contractuales en cuantia inferior a 50 SMMLV.

Que la norma objeto de la suspension, no estad referida a ningun
régimen contractual en particular, sino que la misma es general, es
decir que cobija tanto a entidades que aplican en sus procesos
contractuales la Ley 80 de 1993 y aquellas con régimen especial de
contratacion, toda vez que la expresién suspendida dispone: “Todos
los procesos contractuales en cuantia inferior a 50 smmlv.”

Que las decisiones judiciales y los actos administrativos de caracter
general son de obligatorio cumplimiento desde su publicacion.

“Que para hacer viable la operacion del Sistema y acatar la suspension
provisional ordenada por el Consejo de Estado, es necesario fijar
lineamientos para el funcionamiento del SICE.

Que de igual forma es procedente trazar lineamientos que garanticen el
cumplimiento de las disposiciones de la Ley 598 de 2000.

Que debe darse aplicacion a los principios de transparencia economia y
responsabilidad que rigen la contratacion publica, asi como aquellos
establecidos en el articulo 209 de la Constitucion Politica que gobiernan
la funcion administrativa.

Que el Comité para la Operacion del SICE, en sesion de fecha 22 de
junio de 2007, en relacion con la obligacién del registro de contratos,
determiné que la misma debe cumplirse por todas las entidades, sin
importar su régimen contractual.

Que una vez se conozca la decision definitiva del Consejo de Estado, el
Comité para la Operacion del SICE adoptara las medidas pertinentes.

ACUERDA

(...)



Articulo 2° Las entidades y particulares que manejan recursos
publicos con régimen especial de contratacion, deberan registrar en el
Portal del SICE, dentro de los primeros cinco dias habiles del mes, de
acuerdo con las instrucciones alli publicadas, todos los contratos
celebrados en el mes inmediatamente anterior, sin importar la cuantia,
excluidos los contenidos en las excepciones de que trata el articulo 18
del Decreto 3512 de 2003, el Acuerdo 004 de 2005 y el Acuerdo 0009
de 2006.

Il. Lo que se demanda

1. ElI 2 de diciembre de 2008, la sefiora Alexa Catherine Ortiz Rodriguez, en
ejercicio de la accion de nulidad consagrada en el articulo 84 del Cédigo
Contencioso Administrativo, presentd demanda en contra de la Contraloria
General de la Republica, cuya pretension esta dirigida a que se declare la nulidad
del articulo 2° del Acuerdo 11 de 2007 expedido por la entidad. La demandante
solicité la suspension provisional de la disposicion demandada, para lo cual adujo
gue la ilegalidad se advertia de la sola comparacién entre ésta y la norma superior
gue se aduce como vulnerada, esto es, el literal b) del articulo 14 del Decreto 3512
de 2003 (f. 1 a 11).

2. La parte actora relaté que el 18 de julio de 2000, fue expedida la Ley 598 por
medio de la cual se crearon el sistema de informacién para la vigilancia de la
contratacion estatal SICE, el catalogo Unico de bienes y servicios CUBS vy el
registro Unico de precios de referencia RUPR de los bienes y servicios de uso
comun en la administracion publica y se dictaron otras disposiciones.

2.1. La Ley 598 de 2000 fue reglamentada mediante el Decreto 3512 de 2003, en
cuanto a la organizacion, funcionamiento y operacion del referido sistema SICE y
dispuso, entre otras cosas, las obligaciones de las entidades y particulares que
manejan recursos publicos con régimen especial de contratacion. Dentro de estas
obligaciones, figuran en el articulo 14: 1) la inscripcion al SICE, de acuerdo con el
plan de ingreso progresivo establecido por el comité para la administracion del
SICE vy las instrucciones publicadas en el portal de éste y 2) el registro en el
referido portal, de los contratos cuya cuantia sea superior a 50smmlv.

2.2. En septiembre de 2007, el comité para la operacion del SICE de la Contraloria
General de la Republica expidio el Acuerdo 11, en el cual dispuso:

Articulo 2°. Las entidades y particulares que manejan recursos publicos
con régimen especial de contratacion, deberan registrar en el Portal del
SICE, dentro de los primeros cinco dias habiles del mes, de acuerdo
con las instrucciones alli publicadas, todos los contratos celebrados en
el mes inmediatamente anterior, sin_importar la cuantia, excluidos los
contenidos en las excepciones de que trata el articulo 18 del Decreto
3512 de 2003, el Acuerdo 004 de 2005 y el Acuerdo 0009 de 2006
(Subrayado fuera del texto original).

2.3. La actora adujo que el acto demandado es violatorio del Decreto 3512 de
2003 y en el concepto de la violacion, expuso que la norma acusada establece



una obligacion para las entidades y particulares que manejan recursos publicos
con régimen especial de contratacion, distinta a la prevista en el literal b) del
articulo 14 del referido decreto, pues mientras éste dispone que dichas entidades
estan obligadas a registrar los contratos celebrados en el mes inmediatamente
anterior cuya cuantia sea superior a 50 smmlv, el articulo 2° del Acuerdo 11
demandado, establece que la obligacién se refiere a todos los contratos, con lo
cual, no cabe duda de que la Contraloria General de la Republica, a través del
comité para la operacién del SICE, extralimitd su competencia y las facultades
atribuidas a esta entidad y al mencionado comité, al modificar lo dispuesto por el
presidente de la Republica en el Decreto 3512 de 2003, en ejercicio de su
potestad reglamentaria.

2.4. Estim6 la demandante que ademas el acto acusado esta falsamente
motivado, pues fundd la decision que se controvierte, en el hecho de que el
Consejo de Estado habia suspendido los efectos del literal e) del articulo 18 del
Decreto 3512 de 2003, norma que establecia una excepcion temporal del
cumplimiento de las normas del SICE a los procesos contractuales en cuantia
inferior a 50 smmlv, alegando la Contraloria que la norma suspendida no estaba
referida a ningun régimen contractual en particular sino que era general y cobijaba
por lo tanto a entidades sometidas a la Ley 80 de 1993 como a aquellas con
régimen especial de contratacién y que por lo tanto, para acatar dicha suspensién
provisional, era necesario fijar lineamientos para el funcionamiento del SICE y por
ello decidid, en relacion con la obligacion del registro de contratos, que la misma
debia cumplirse por todas las entidades, sin importar su régimen contractual, en lo
gue para la demandante constituyd una interpretacion erronea de la decision
judicial de suspension provisional proferida por esta Corporacion, cuyos efectos
ademas, sin competencia para ello, extendié a una norma diferente, como lo es el
literal b) del articulo 14 del Decreto 3512 de 2003 y con ello desconocio la
presuncion de legalidad de esta norma.

[ll. Actuacion procesal

3. Mediante auto del 26 de marzo de 2009, fue admitida la demanda y se ordend
la suspensién provisional del articulo 2° del Acuerdo n.° 11 del 3 de septiembre de
2007, por cuanto la Sala considerd que de la simple confrontacion entre el acto
acusado y la norma sefalada como infringida, salta a la vista una clara
contradiccion (f. 75).

4. La Contraloria General de la Republica, en la contestacién de la demanda
solicité que se denegaran las pretensiones, por cuanto a su juicio, la disposicion
impugnada es legal (f. 109 a 125).

4.1. Explico que el Decreto 3512 de 2003, que reglamentd la organizacion, el
funcionamiento y la operacion del SICE, dispuso en su articulo 13 las obligaciones
de las entidades estatales que contratan con sujecién a la Ley 80 de 1993 y el
articulo 14 las obligaciones de las entidades y particulares que no aplican en sus
procesos contractuales dicho estatuto, estableciendo en el literal b) de éste, el
registro de contratos cuya cuantia sea superior a 50 smmlv; por su parte, el



articulo 18 ibidem, sefala un régimen de excepciones a la aplicacion del sistema
de informacion para la vigilancia de la contratacion estatal SICE, general para
todos los contratos, en donde los procesos contractuales para la adquisicién de
bienes y servicios y obras publicas listados en la norma, se encuentran
temporalmente exentos del cumplimiento de las normas del SICE, y el literal e) de
este articulo excluyo de la aplicacion de la normatividad del SICE a todos los
procesos contractuales en cuantia inferior a 50 smmlv. Este ultimo literal, fue
suspendido provisionalmente por el Consejo de Estado y por lo tanto mientras éste
decide en forma definitiva, la excepcion alli contenida, referida a la cuantia de los
procesos contractuales para aplicar el SICE, no existe.

4.2. La demandada sostuvo que el literal b) del articulo 18 del Decreto 3512 de
2003, esta “contextualizada (...) con sus articulos 13, 14 y 15 que establecen las
obligaciones frente al sistema de las entidades publicas y particulares que
administren fondos publicos, siendo extensivo a los proveedores”. Que en el
articulo 14 también se estableci6 como limite para registrar contratos los 50
smmlv, siendo la misma cuantia contenida en el literal €) del articulo 18, “(...) por
lo tanto y de acuerdo con lo expuesto en el acapite anterior, el contenido de la
norma es el mismo, en tal razén temporalmente no existe limite en las cuantias de
los contratos que deban registrar las entidades con régimen especial de
contratacion (...) y entendiendo la conexion entre las normas que regulan
obligaciones sujetas a la cuantia de los 50 smmlv, y la disposicion suspendida se
debe dar aplicacion a cada una de ellas a lo dispuesto por el Honorable Consejo
de Estado” y que para dar cumplimiento a la providencia de esta Corporacion,
“(...) el Comité para la operacion del SICE expidi6 el Acuerdo 05 de 2005, en el
cual se trazan lineamientos a las entidades publicas que contratan bajo los
lineamientos de la Ley 80 de 1993, para cumplir con las obligaciones del SICE,
pero nada se dice respecto de las entidades con régimen especial de
contrataciéon”, situacion por la cual fue expedido un instructivo en el que se sefiala
la parte pertinente al registro de contratos, como consecuencia de lo cual se
profirio el Acuerdo 011 de 2007, “(...) de acuerdo con las funciones establecidas
para ese Comité en el articulo 7° del Decreto 3512 de 2003, literal d) ‘Determinar
los procesos contractuales especiales que se exceptian del cumplimiento de las
obligaciones del SICE, para efectos de la eficiencia en la vigilancia Fiscal'.

4.3. También adujo la demandada, que tal y como lo advirtié el Consejo de Estado
en la providencia que suspendié provisionalmente los efectos del literal e) del
articulo 18 del Decreto 3512 de 2003, el gobierno no tenia competencia para
modificar, ampliar o restringir el sentido de la disposicion contenida en la Ley 598
de 2000 y que esta ultima, no establecié excepciones en la aplicacion del SICE a
los procesos contractuales, pues se requiere que todos los que se celebren con
recursos publicos gocen de transparencia y publicidad. En consecuencia, concluy6
gue el acuerdo acusado no es violatorio del ordenamiento juridico aducido por la
demandante pues la Contraloria General de la Republica, a través del comité de
operacion del SICE, si tenia competencia para proferirlo y con €l “(...) lo que hizo
fue establecer lineamientos para que a través del portal del SICE, los usuarios
tuvieran acceso a toda la informacion fiscalizadora, facilitando el control posterior y
selectivo, con tecnologia eficiencia y seguridad” y a través del articulo 2° del



Acuerdo 011 de 2007, lo que se pretende “(...) es darle aplicacion a los principios
de transparencia, economia y responsabilidad que rigen la contratacion publica,
asi como aquellos establecidos en el articulo 209 de la Constitucién Politica que
gobiernan la funcidén administrativa”.

5. La Procuraduria Cuarta Delegada ante el Consejo de Estado presentd
concepto en el cual solicitd acceder a las pretensiones de la demanda, por
considerar que el acto administrativo demandado si esta viciado de nulidad, toda
vez que fue equivocada la motivacion de la entidad demandada en el sentido de
entender que los efectos de la suspensién provisional del literal €) del articulo 18
del Decreto 3512 de 2003 se podian extender a otras normas como el articulo 14
del mismo decreto, norma que “mantiene su vigencia, regulé la situacién especial
y concreta que contempla la norma acusada, esto es que las entidades y
particulares con régimen especial de contratacion estan obligados a REGISTRAR
LOS CONTRATOS QUE SUPEREN LOS 50 SMLM”, disposicién que la norma
demandada no tiene la virtualidad de modificar o suspender en sus efectos por
carecer el comité que lo expidid, de competencia para reglamentar directamente la
Ley 598 de 2000, solo para fijar lineamientos para el funcionamiento del SICE, de
conformidad con el Decreto Reglamentario 3512 de 2003 (f. 131).

6. Mediante sentencia del 11 de noviembre de 2009, la Seccién Tercera del
Consejo de Estado decidié una demanda de nulidad en contra del articulo 2° del
Acuerdo 0011 de 3 de septiembre de 20071

CONSIDERACIONES
I. Competencia

6. El Consejo de Estado es competente para conocer privativamente y en Unica
instancia del presente asunto, en virtud de lo dispuesto por el numeral 1 del
articulo 128 del Codigo Contencioso Administrativo —modificado por el articulo 36
de la Ley 446 de 1998- y el articulo 13 del Acuerdo 58 de 1999 de esta
Corporacion, por tratarse de una demanda formulada en ejercicio de la accion de
simple nulidad contra un acto administrativo expedido por una autoridad del orden

nacional.

Il. El problema juridico

7. Le corresponde a la Sala establecer si en el presente caso se produjo cosa
juzgada en relacion con la validez del articulo 2° del Acuerdo 011 del 3 de
septiembre de 2007 expedido por el comité para la operacién del Sistema de
Informacion para la Vigilancia de la Contratacion Estatal SICE.

1 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia
del 11 de noviembre de 2009, expediente 35313, C.P. Enrique Gil Botero.



I1l. Andlisis de la Sala

8. La cosa juzgada se presenta cuando el litigio sometido a la decision del juez, ya
ha sido objeto de otra sentencia judicial; produce efectos tanto procesales como
sustanciales, por cuanto impide un nuevo pronunciamiento en el segundo proceso,
en virtud del caracter definitivo e inmutable de la decision, la cual, por otra parte,
ya ha precisado con certeza la relacion juridica objeto de litigio.

9. En otras palabras, “la cosa juzgada es una institucion juridico procesal mediante
la cual se otorga a las decisiones plasmadas en una sentencia y en algunas otras
providencias, el caracter de inmutables, vinculantes y definitivas. Los citados
efectos se conciben por disposicion expresa del ordenamiento juridico para lograr
la terminacion definitiva de controversias y alcanzar un estado de seguridad
juridica™.

10. Esta Corporacion ha sostenido que el concepto de cosa juzgada “(...) hace
referencia al caracter imperativo e inmutable de las decisiones que han adquirido
firmeza, lo cual implica de suyo la imposibilidad de volver sobre asuntos ya
juzgados, para introducir en ellos variaciones o modificaciones mediante la
adopcion de una nueva providencia”. En consecuencia, es posible “(..) predicar la
existencia del fendmeno de la cosa juzgada, cuando llega al conocimiento de la
jurisdicciéon un nuevo proceso con identidad juridica de partes, causa y objeto™.

11. El articulo 175 del Cddigo Contencioso Administrativo, que regula la institucion
de la cosa juzgada en los asuntos de competencia de esta jurisdiccion?, dispone,
en relacién con los procesos de nulidad, que “La sentencia que declare la nulidad
de un acto administrativo tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes (...). La que
niegue la nulidad pedida producira cosa juzgada erga omnes pero sélo en relacién
con la causa petendi juzgada”.

2 Corte Constitucional, sentencia C-774 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia
del 5 de marzo de 2009, radicacion numero: 11001-03-24-000-2004-00262-01, M.P.
Rafael Ostau de Lafont P, reiterada en sentencia de la Seccidén Tercera, Subseccion A,
del 24 de marzo de 2011, M.P. Olga Mélida Valle de De La Hoz, expediente 34396.
Sentencia de la Seccion Tercera, Subseccion B, del 24 de mayo de 2012, expediente
23221, C.P. Stella Conto Diaz del Castillo.

4 El articulo 332 del C.P.C., establece: “Cosa juzgada. La sentencia ejecutoriada proferida
en proceso contencioso tiene fuerza de cosa juzgada, siempre que el nuevo proceso
verse sobre el mismo objeto, y se funde en la misma causa que el anterior, y que entre
ambos procesos haya identidad juridica de partes. // Se entiende que hay identidad
juridica de partes, cuando las del segundo proceso son sucesores mortis causa de las
gue figuraron en el primero o causahabientes suyos por acto entre vivos celebrado con
posterioridad al registro de la demanda, si se trata de derechos sujetos a registro y al
secuestro en los demas casos. // La sentencia dictada en procesos seguidos por accién
popular produce cosa juzgada erga omnes. Los efectos de la cosa juzgada en procesos
en gue se ventilen cuestiones relativas al estado civil de las personas, se regularan por lo
dispuesto en el Codigo Civil y leyes complementarias. // En los procesos en que se
emplace a personas indeterminadas para que comparezcan como parte, la cosa juzgada
surtira efectos en relacién con todas las comprendidas en el emplazamiento. // La cosa
juzgada no se opone al recurso extraordinario de revision”.



12. Lo anterior significa que cuando se trata de la impugnacion de actos
administrativos a través de la accién de simple nulidad, frente a una decision que
niegue las pretensiones de la demanda, lo que significa que el acto administrativo
demandado sigue vigente, la cosa juzgada se presentara exclusivamente en
relacion con las causales de nulidad alegadas y el contenido del petitum que no
prosperd, es decir que la decision puede ser nuevamente demandada por otra
causa y puede prosperar la pretension.

13. Pero si la decisién fue la de declarar la nulidad del acto administrativo
demandado, la misma tendra efectos de cosa juzgada erga omnes, es decir
oponibles frente a todos y en consecuencia, no sera posible un nuevo
pronunciamiento sobre la validez del acto que fue judicialmente expulsado del
ambito juridico.

14. De otro lado, se observa que de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 332
del C.P.C., para que se configure la cosa juzgada es menester que haya identidad
de objeto, identidad de causa e identidad juridica de partes, no obstante lo cual, la
jurisprudencia del Consejo de Estado ha considerado que en demandas de
nulidad este ultimo requisito no resulta exigible, al afirmar que:

El objeto de la demanda es la pretension y la causa es el fundamento
del derecho que se ejerce. El dltimo requisito, identidad juridica de las
partes no es aplicable en procesos de nulidad, por los efectos erga
omnes que le otorga el articulo 175 del Codigo Contencioso
Administrativo a las sentencias que la declaran y los efectos erga
omnes en cuanto a la causa petendi en las que la niegan. En otras
palabras, implica que son oponibles a cualquier demandante que
pretende, por los mismos motivos, iniciar nuevamente el debate judicial,
ya que en éstos la parte actora no promueve la accién en interés
particular, sino todo lo contrario, en interés del orden juridico®.

15. En el presente caso, se observa que mediante sentencia del 11 de noviembre
de 2009, la Seccion Tercera del Consejo de Estado decidié una demanda de
nulidad en contra del articulo 2° del Acuerdo 0011 de 3 de septiembre de 2007, en
la cual se esgrimieron argumentos similares a los que fueron planteados en el sub-
lite, consistentes, basicamente —segun la enunciacion efectuada en la referida
sentencia-, en que:

15.1. Al hacer extensiva la suspension provisional del literal e) del articulo 18 del
Decreto 3512 de 2003, decretada por el Consejo de Estado mediante auto de
fecha de 5 de febrero de 2005, al articulo 14 del decreto en mencion, se viola la
presuncion de legalidad y ejecucion directa de los actos administrativos, dado el
caracter restrictivo de la medida de suspensidén provisional que soélo genera
efectos en relacidén con la norma para la cual se ha proferido la decisién.

15.2. El legislador, en el articulo 5 de la Ley 598 de 2000, consagra la obligacion
de consultar el RUPR y el CUBS para todas las entidades estatales y en todos los

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia
del 22 de abril de 2004, expediente 13274, C.P. German Ayala Mantilla.



casos. El supuesto descrito en el literal b del articulo 14 del Decreto 3512 de 2003,
se refiere a otra obligacion y no reglamenta la disposicién referenciada, al
aplicarse a entidades con régimen especial y a particulares que administren
recursos publicos. Por tanto, no es ajustado a derecho extender los efectos de la
suspension provisional del literal e) del articulo 18 del Decreto 3512 e imponer el
registro de los contratos de cuantia superior a 50 SMLMV, cuando esta excepcion
se halla en una norma especial que regula una situacion diferenciada: las
obligaciones que deben cumplir los particulares que administran recursos publicos;
se esta asi, ante una disposicion autbnoma e independiente.

15.3. La disposicion demandada incurre en una extralimitacion al vulnerar una
norma de caracter superior, especificamente un exceso en las atribuciones
conferidas al Comité para la Operacion del SICE en el articulo 7 del Decreto 3512
de 2003, por lo que se desconoce el principio de jerarquia normativa, ya que el
articulo cuestionado se atribuye la potestad de interpretar los mandatos de una
norma superior que goza de la presuncion de legalidad.

16. Como consecuencia de esta demanda, el Consejo de Estado declaré la
nulidad del articulo 2° del Acuerdo 0011 de 3 de septiembre de 2007, con
fundamento en las siguientes consideraciones®:

Para tomar una decision respecto de los cargos formulados, la Sala se
ocupara, en primer lugar del concepto de la violacion referente a la
extension de la suspension provisional del literal e del articulo 18 del
decreto 3512 de 2003, decretada por el Consejo de Estado mediante
auto de fecha de 5 de febrero de 2005, al articulo 14 del decreto en
mencion. Toda vez que, de acuerdo con lo expresado por el actor se
incurre en violacién de la presuncién de legalidad y del caracter
ejecutorio propio de los actos administrativos. Solo en el evento en que
el cargo en mencién no prospere se procederd al analisis de los
restantes argumentos esgrimidos en la demanda.

El caracter ejecutorio de los actos administrativos.

La Administracion a diferencia de los particulares no requiere de la
intervenciéon de un tercero imparcial (juez) para imponer las
manifestaciones de voluntad que de ella emanan; en otras palabras, el
querer del aparato administrativo no debe someterse a un juicio de
caracter declarativo para buscar su ejecutoria: las decisiones que son
asumidas por quienes cumplen funcion de caracter administrativo son
obligatorias por si mismas, en virtud “de su propia autoridad”.

La autotutela reconocida en cabeza de la Administracion se ubica en el
momento mismo de la eficacia de sus decisiones, por ello, el
ordenamiento juridico les reconoce un caracter obligatorio; ello implica
que éstas surten efectos desde el momento mismo en que son dadas a

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia
del 11 de noviembre de 2009, expediente 35313, C.P. Enrique Gil Botero.



conocer mediante procedimientos de publicacion, notificacion o
comunicacién segun sea el caso.” Se trata de la oponibilidad de los
actos administrativos frente a los destinatarios: el acto administrativo
existe y es valido cuando cumple con las ritualidades propias de su
formacion y cuando se configuran correctamente cada uno de sus
elementos, pero sélo es eficaz cuando los sujetos a los que afecta
(modificando, suprimiendo o creando situaciones juridicas) conocen su
contenido,® momento a partir del cual, no queda otro camino distinto a
su cumplimiento; cumplimiento que, en principio, no se interrumpe por
la utilizacion de las acciones contencioso administrativas.

El argumento desarrollado encuentra asidero en el ordenamiento
juridico, de manera concreta en el articulo 64 del C.C.A. al preceptuar
que “Salvo norma expresa en contrario, los actos que queden en firme
al concluir el procedimiento administrativo seran_suficientes, por_si
mismos, para gue la administracion pueda ejecutar de inmediato
los actos necesarios para su cumplimiento. La firmeza de tales
actos es indispensable para la ejecucidon contra la voluntad de los
interesados” En igual sentido, la disposicién contenida en el articulo 12
de la ley 153 de 1887 sefiala que “las 6rdenes y demas actos ejecutivos
del gobierno tienen fuerza obligatoria, y seran aplicados mientras no
sean contrarios a la Constitucion, a las leyes...”

La autotutela entonces encuentra un reflejo inmediato en el caracter
ejecutivo y ejecutorio de todo acto administrativo, cualidades que a su
vez justifican que el ordenamiento juridico presuma la validez o
legalidad de los mismos. Ello quiere decir que, una vez concluida la
formacién de manifestacion de la voluntad, ésta se entiende ajustada al
ordenamiento juridico positivo, de ahi que pueda imponerse sobre otros
sujetos. Tal como sefialé la Sala lineas antes, los destinatarios de las
normas administrativas no pueden oponerse a las mismas, cualquier
inconformidad con su contenido debe ser ventilada en un proceso de
caracter jurisdiccional, encaminado precisamente a desvirtuar una
presuncion que no es definitiva sino “iuris tantum”.

Tal como indica la doctrina,® la consagracion de la presuncién de
legalidad a favor de los actos administrativos desplaza la carga de la
prueba al ciudadano, quien mediante las vias procesales de
impugnacién debe comprobar la no correspondencia de la decision
administrativa demanda con el derecho. Por tanto, la Unica forma de
romper dicha presuncion de validez es mediante pronunciamiento
judicial definitivo. Por esto, en el ordenamiento juridico colombiano en la
demanda de nulidad se exige al accionante que sefiale en el escrito de
demanda tanto las normas que considera violadas como el concepto de
la violacién;!° este Ultimo requisito constituye la causa petendi o el

7 [13] “Cfr. LOPEZ RAMON, Fernando. “Limites constitucionales de la autotutela
administrativa” En: Revista de Administracion Publica No. 115. Madrid, Instituto de
Estudios Politicos y Constitucionales. 1988”.

8 [14] “Cfr. Articulo 43 y 44 del Cédigo Contencioso Administrativo”.

9 [15] “PARADA, Ramon. Derecho Administrativo. Parte General |I. Barcelona, Marcial
Pons. 2003".

10116] “Articulo 137.4 del Cédigo Contencioso Administrativo”.



marco en el cual se puede desenvolver la litis, sin que el operador
juridico pueda pronunciarse de oficio sobre otras posibles
vulneraciones, toda vez que se trata de una jurisdiccion de caracter
rogado.

La anterior regla se halla consagrada en el primer inciso del articulo 66
del C.C.A., el cual preceptia:

“Pérdida de fuerza ejecutoria. Salvo norma expresa en contrario, los
actos administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido
anulados o suspendidos por la jurisdiccion en lo contencioso
administrativo...” (Subraya la Sala)

Por otra parte, la legislacion atempera el caracter ejecutorio y ejecutivo
de las decisiones de la administracion, permitiendo que en sede
contencioso administrativa se suspendan provisionalmente, por solicitud
del accionante, los efectos del acto demandado; es decir, se afecta la
eficacia del acto administrativo, se detiene su cumplimiento durante el
tiempo que dure el proceso. EI mismo articulo 66 del C.C.A. en su
numeral 1 sefiala entre las causales que pueden dar lugar a la pérdida
de fuerza ejecutoria la referente a “la suspension provisional”

En el ordenamiento juridico colombiano la medida cautelar de
suspensioén provisional no puede ser decretada de oficio por el juez de
lo _contencioso administrativo, por tanto, el actor debe solicitarla y
exponer de forma expresa las razones que justifican su procedencia,
tratandose de accién de nulidad simple la ley exige una manifiesta
infraccién entre el acto administrativo demandado y las disposiciones
que se sefalan como vulneradas. Es decir, del simple cotejo de la
norma administrativa con la norma superior que le sirve de fundamento
se debe desprender una abierta y flagrante contradiccion.

Vistas asi las cosas, la Sala concluye:

El articulo 14 del decreto 3512 de 2003 hace parte de un acto
administrativo que goza de presuncién de validez;

El articulo 14 del decreto 3512 de 2003 tiene plena fuerza ejecutoria, es
decir que su contenido vincula y es de obligatorio cumplimiento para
sus destinatarios, entre ellos el Comité para la Operacién del SICE;

El caracter ejecutivo y ejecutorio de la disposicion contenida en el
articulo 14 del decreto 3512 no ha sido afectada por decision judicial
alguna: dicha norma no ha sido demandada mediante accion de nulidad
y, por ende, no se ha solicitado ninguna medida cautelar de suspension
provisional que afecte su eficacia;



4. Con independencia de la identidad o diferencias existentes entre el
literal b del articulo 14 y el literal e del articulo 18 del decreto 3512 de
2004, no le es permitido al juez contencioso administrativo declarar de
oficio la medida de suspensién provisional sin que medie la respectiva
accion de nulidad y solicitud de decreto de la medida cautelar;

5. El Comité para la operacion del SICE, como destinario de la norma esta
obligado a su cumplimiento, no puede proferir actos administrativos
contrarios a los dispuesto en el literal b) del articulo 14 del decreto 3512
de 2003 aduciendo como fundamento la declaratoria de suspension
provisional de otra disposicion del mismo cuerpo normativo. Si al juez
no le es dado hacer la declaratoria de oficio mucho menos pueden
hacerlo otros operadores juridicos aduciendo un factor de conexidad, v;

6. El articulo 2 del Acuerdo 0011 de 2007 vulnera el ordenamiento juridico
al contrariar una norma superior cuya presuncion de validez no ha sido
desvirtuada y cuyos efectos no han sido suspendidos en virtud de orden
judicial en el respectivo proceso de nulidad.

No existen dudas, entonces, que con la expedicion del articulo 2 del
acuerdo 0011 de 2007 se vulnerod el articulo 14 del Decreto 3512 de
2003, al no poder exigir éste la obligaciéon de registro en el portal SICE
de todos los contratos celebrados por las entidades y particulares que
manejen recursos publicos con régimen especial de contratacion sin
importar la cuantia, cuando una norma de rango superior excepciona de
este deber aquellos contratos cuya cuantia sea inferior a 50 smmlv.

17. De acuerdo con lo anterior, advierte la Sala que en el sub-lite la solicitud de
nulidad del acto administrativo demandado se fundamenta en las mismas normas
y argumentos considerados en el fallo del 11 de noviembre de 2009 que anuld el
articulo 2° del Acuerdo 0011 de 2007, es decir que existe identidad en la causa
petendi y en consecuencia, declarada la nulidad de la disposicion demandada, ello
significa que fue retirada del ordenamiento juridico desde la fecha de la sentencia
gue se encuentra ejecutoriada y como lo ha sostenido la jurisprudencia, “(...)al
carecer de vigencia no puede revivirse para volverse a estudiar sobre lo mismo,
pues ello implicaria interpretar que una norma anulada, continuara produciendo
efectos hacia el futuro en contravencién no solo de la ley sino del principio de la
cosa juzgada”! y en consecuencia, debe estarse a lo resuelto por el Consejo de
Estado en la sentencia del 11 de noviembre de 2009, expediente 35313.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

11 Sentencia Seccién Cuarta del 22 de abril de 2004, ya citada.



PRIMERO: DECLARASE probada en este proceso la excepcién de cosa juzgada.
En consecuencia:

SEGUNDO: ESTESE a lo resuelto en la sentencia proferida por el Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, el 11 de
noviembre de 2009, expediente 35313, que declaro la nulidad del articulo 2° del
Acuerdo 0011 de 2007 expedido por el Comité para la Operacién del SICE de la
Contraloria General de la Republica.

TERCERO: En firme esta decision, archivese.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO

DANILO ROJAS BETANCOURTH

RAMIRO PAZOS GUERRERO
Presidente



