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Ciudad

Asunto: Concepto relativo a funciones legales y competencia orgénica del
Secretario de Seguridad Operacional y de la Aviacién Civil para el afio
2018

Respetada doctora:

En atencion a la solicitud del asunto, estando dentro de la oportunidad legal
correspondiente, a continuacion, se brinda respuesta de fondo, clara y concreta frente
a la consulta elevada a la Oficina Asesora Juridica de la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil — Aerocivil.

I CONSULTA.

» Conforme a las funciones legales y competencias organicas del secretario de
seguridad operacional y de la aviacion y de la aviacion civil de la entidad,
aplicables para el afo 2018, ise encuentra la competencia de proferir
conceptos con destino a Ministerio de Justicia y del Derecho?, Indicar la
normatividad aplicable al caso.

¢ De acuerdo con las funciones legales y competencias organicas, vigentes
para el afio 2018, la competencia de proferir conceptos ¢es exclusiva del
funcionario que ostente la jefatura de la oficina asesora juridica? Indicar la
normatividad aplicable al caso.

e Segtn las normas aplicables al caso, vigente para el afio 2018 ;Cuéles son
las diferencias (de llegar a existir) entre un concepto y un pronunciamiento
emitido por un servidor ptblico que da alcance a una respuesta proferida por
un Ministerio con refacién a una solicitud de informacion elevada por el mismo
funcionario que realiza tal alcance? indicar la normatividad aplicable al caso.
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¢ Constitucidn Politica de Colombia.
e Ley 1755 de 2015.
e lLey 1437 de 2011.

« Sentencia del 19 de mayo de 2016 proferida por el Consejo de Estado, Seccion
Cuarta, radicacién No. 11001-03-27-000-2011-00024-00, Consejero Ponente
Dr. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

» Sentencia C-542 de! 24 de mayo de 2005.

il FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

El articulo 23 de la Constitucion Politica de Colombia sefala que

“Toda persona tiene derecho a presentar peticiones respetuosas a las autoridades
por motivos de interés general o particular y a obtener pronta resolucion. Ef
legisiador podrd reglamentar su ejercicio ante organizaciones privadas para
garantizar los derechos fundamentales.”

Por otro lado, son de resaltar los articulos 6, 29 y 122 de la Carta, dentro de los cuales
se enmarca e! principio de legalidad que rige a los servicores pUblicos, el cual instituye
que los servidores publicos solo pueden hacer lo prescrito, sefialado, definido o
establecido en forma expresa, clara y precisa en el ordenamiento juridico; en otras
palabras, los servidores publicos estan obligados a actuar Unica y exclusivamente de
conformidad con lo que la Ley les designa.

IV. FUNDAMENTOS LEGALES

Basados estos preceptos constitucionales, el Congreso de la Republica aprobd la Ley
1755 de 2015, mediante el cual se reguld el Derecho Fundamental de Peticion, entre
otros; es asi como la Ley en comento sustituyd el Titulo |l, Derecho de Peticion, Capitulo
I, Derecho de Peticion ante las autoridades-Reglas Generales, Capitulo Il Derecho de
peticion ante autoridades-Reglas Especiales y Capitulc Hll Derecho de Peticién ante
organizaciones e instituciones privadas, articulos 13 a 33, de la Parte Primera de la Ley
1437 de 2011, Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (C.P.A.C.A.).

El articulo 13 de la Ley 1437 de 2011, como se dijo, modificada por la Ley 1755 de 2015
establecio:

“ARTICULO 13. OBJETO Y MODALIDADES DEL DERECHO DE PETICION
ANTE AUTORIDADES. Toda persona liene derecho a presentar peticiones
respetuosas a las autoridades, en los términos sefialados en este cdédigo, por
motivos de inferés general o particular, y a obtener pronta resolucion completa y
de fondo sobre la misma.
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Toda actuacion que inicie cualquier persona ante las autoridades implica el
gfercicio del derecho de peticién consagrado en el articulo 23 de la Constitucion
Polftica, sin que sea necesario invocario. Mediante él, entre otras actuaciones, se
podra solicitar: el reconocimiento de un derecho, ia intervencién de una entidad o
funcionario, la resolucion de una situacién juridica, la prestacién de un servicio,
requerir informacion, consultar, examinar y requerir copias de documentos,
formular consultas, quejas, denuncias y reclamos e interponer recursos.’
(Negrilla fuera de texto)

Por su parte, el articulo 21, ibid., reza:

“ARTICULO 21. FUNCIONARIO SIN COMPETENCIA. Si la autoridad a
quien se dirige la peticion no es la competente, se informard de inmediato al
interesado si este actua verbalmente, o dentro de fos cinco (5) dias siguientes
al de la recepcion, si obré por escrito. Dentro del término sefialado remitira
la peticion al competente y enviard copia del oficio remisorio al
peticionario o en caso de no existir funcionario competente asi se lo
comunicard. Los términos para decidir o responder se contardn a partir del dia
siguiente a la recepcion de la Peticién por la autoridad competente.” (Negrilla
fuera de texto)

Ahora bien, el articulo 28, ibid., sefiala:

“ARTICULO 28. ALCANCE DE LOS CONCEPTOS. Salvo disposicion legal en
contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a
peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no serdn de
obligatorio cumplimiento o ejecucién.”

V. FUNCIONES LEGALES Y COMPETENCIAS _DEL SECRETARIO DE
SEGURIDAD OPERACIONAL Y DE LA AVIACION CIVIL, PARA EL ANO
2018

El articulo 122 de la Constitucién Politica reza:

“No habrd empleo publico que no tenga funciones detalladas en ley o
reglamento y para proveer los de cardcter remunerado se requiere que estén
contemplados en la respectiva planta y previstos sus emolumentos en el
presupuesto correspondiente.” (Negrilla fuera de texto)

Con esto de presente, el Ministerio de Transporte emitié el Decreto 823 de 2017
mediante el cual se modificé la estructura de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil y se dictaron otras disposiciones; dicho acto administrativo modificé
el articulo 28 del Decreto 260 de 2004, el cual asigné las funciones propias de la
Secretaria de Seguridad Operacional y de la Aviacidn Civil.
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Dentro de ias 14 funciones asignadas a la mencionada secretaria no se observa alguna
que otorgue la facultad de emitir conceptos con destino a ningln departamento
administrativo del orden Nacional.

Ahora bien, dentro de las funciones dadas a la entonces Secretaria de Seguridad
Operacional y de la Aviacion Civil, se incluyen las de:

4. Desarrollar la implementacién y operacion del Programa de Seguridad
Operacional del Estado.

(..

9. Coordinar la elaboracion y aplicacion de los Programas de Instruccion para
el personal de inspeccion, en aplicacion de los Estandares y Procedimientos
recomendados de la OACI, asi como la elaboracion del Programa Nacional de

Instruccion en Seguridad de la Aviacidn Civil.

10. Planear y coordinar fa elaboracion y aplicacion del Programa Nacional de
Control de la Calidad de la Aviacion Civil, en cumplimiento a las disposiciones
relacionadas con la seguridad de la aviacion civil.

11. Gestionar con otros organismos del Estado la coordinacion de acciones
tendientes a disminuir los riesgos en materia de ssguridad de la aviacion civil,
la elaboracion y enmienda del Plan Nacional de Contingencia, asi como las
necesarias en asuntos de salud publica.

(..)

14. Las demds que le sean asignadas de acuerdo con la naturaleza de la
dependencia

(.)

Funciones que, dependiendo de fa naturaleza del ccncepto emitido, motivo del
proceso Disciplinario DIS 01 084 2019, podrian ser o no, extralimitacion en las
funciones del secretario de seguridad operacional y de la aviacion civil para la vigencia
2018.

Para la vigencia 2018, la Oficina Asesora Juridica se regia por el articulo 15 del
Decreto 260 de 2004, el cual confiere a esta Oficina la funcion de:

«1. Conceptuar, recomendar, atender y asesorar al director general y demas
dependencias de la entidad en asuntos juridicos.

r
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2. Evaluar, revisar y emitir conceptos sobre los proyectos de normas legales
de competencia de la entidad.” (Negrilla y Subraya fuera de texto)

Misma funcién que mediante la Resolucion 1357 de 2017, se encomendé al Grupo de
Asistencia Legal.

Debe mencionarse que de acuerdo con los artlculos 8, 24, 25, 26, 27 y 33 del Decreto
260 de 2004, se otorga la funcién a otras Direcciones y al Consejo de Seguridad
Aerondutica de emitir conceptos sobre temas especificos, sin embargo, los articulos
24y 25 fueron modificados por el Decreto 823 de 2017, eliminando con esto la funcién
de emitir conceptos; mismo caso del articulo 29, sin embargo, en este se mantuvo la
funcién de emitir conceptos.

Ahora bien, los articulos 8 y 18 del Decreto 823 de 2017, otorgaron la funcién de emitir
conceptos a la Oficina de Transporte Aéreo y la Direccidn de Estdndares de Servicios
de Navegacion Aérea y Servicios Aeroportuarios.

Con lo anterior, se llega a la conclusién que la Oficina Asesora Juridica no es la Unica
encargada de la emisién de conceptos, por tanto, la competencia no es exclusiva del
funcionario que ostente la jefatura de esta Oficina.

VI. ALCANCE JURIDICO DEL TERMINO CONCEPTO

El articulo 13 de la Ley 1437 de 2011, modificada por la Ley 1755 de 2015, zanjé una
discusion juridica en torno a la naturaleza juridica de los conceptios, la cual ha sido

estudiada por [a jurisprudencia del H. Consejo de Estado y la H. Corte Constitucional.

Por consiguiente, el presente concepto propone el estudio juridico de dos sentencias que
trataron el tema en cuestidn.

La primera de estas providencias es la Sentencia del 19 de mayo de 2016 proferida por
el Consejo de Estado, Seccidn Cuarta, radicacién No. 11001-03-27-000-201 1-00024-00,
Consejero Ponente Dr. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, que sefialé:

“El concepto dado por la autoridad en respuesta a una consulta, generalmente,
no constituye un acto administrativo, por cuanto se trata simplemente de
consejos, orientaciones u opiniones que brinda la autoridad ptblica a los
asociados, pero que, de ninguna manera, producen efectos particulares ni
generales, pues no crean derechos ni deberes ni imponen obligaciones. Los
interesados, en ese caso, tienen la opcion de acogerios o no.”

En atencion a las aseveraciones dadas por el Alto Tribunal, se podria concluir que el
articulo 13 de la Ley 1437 de 2011, es de plena aplicabilidad sin mas; no obstaqte,
debe enfatizarse la palabra “generalmente’, la cual no se usa caprichosamente, sino
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que debe interpretarse de conformidad con lo preceptuado por la sentencia C-542 de
2005, que reza:

“(...) El acto administrativo representa el modo de actuar ordinario de la
administracidn y se exterioriza por medio de declaraciones unilaterales o bien
orientadas a crear situaciones juridicas generales, objetivas y abstractas o
bien orientadas a crear situaciones concretas que reconocen derechos o
imponen obligaciones a los administrados. Los conceptos no configuran, en
principio, decisiones administrativas pues no se orientan a afectar la esfera
juridica de los adminisirados, esto es, no generan deberes u obligaciones ni
otorgan derechos. En el evento que el conceplo se emita a solicitud de un
interesado, éste tiene ia opcidn de acogerio o ho acogerlo.

(...) otra distincién que tiene que ver con el eventual cardcter autoregulador de
la actividad administrativa. Cuando el concepto emitido por la Administracion
se relaciona con tal actividad autoreguladora, entonces, dice la Corte, "se
impone su exigencia a terceros." En esta linea de argumentacion, tales
conceptos bien podrian considerarse como actos administrativos con fos
efectos juridicos que todo acto administrativo frae consigo. Este acto
administrativo seguin la Corte ostentaria una natt.raleza "igual o similar a las
flamadas circulares o instrucciones de servicio”

Por tanio, encuentra este despacho que por regla general los conceptos no son de
obligatorio complimiento para el interesado que lo solicito, sin embargo, cuando el
concepto tiene un caracter autorregulador de la actividad administrativa se impone su
exigencia a terceros y puede considerarse como un acto administrativo.

Un pronunciamiento de un servidor publico de una respuesta dada por un
departamento administrativo de orden Nacional, bien podria considerarse como un
concepto pues expresa la interpretacién o la conclusién a la cual ese servidor plblico
llegé; ahora bien, debe decirse que la norma de la Ley 1437 de 2011 y las sentencias
analizadas, regulan las solicitudes hechas por terceros interesados a la
administracién, que a su vez genera una respuesta en forma de concepto o de
autorregulacion de la actividad administrativa, pero nada dice de los
pronunciamientos generados de forma espontanea, como se interpreta sucedid en el
tercer cuestionamiento.

Por tal razén, bien podria tratarse de un acto administrativo propiamente dicho,
entendiendo por tal, la manifestacién unilateral de las personas habilitadas por la ley
para el ejercicio de funciones administrativas o una manifestacion unilateral de la
voluntad encaminadas a la produccién de efectos juridicos; sin embargo, al no estar
habilitado el funcionario para esa especifica actividad, sin tener mas datos sobre el
particular, se puede pensar que tal pronunciamiento se diferencia del concepto al
tratarse de una solicitud de aclaracion o complementacion de la respuesta inicial dada
por el Ministerio en cuestion.
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VIl. CASO CONCRETO

En atencién al marco legal expuesto, se da respuesta concreta a cada cuestionamiento
asi:

¢ Para la vigencia 2018 el secretario de seguridad operacional y de la
aviacion civil de la entidad, NO tenia la competencia de proferir conceptos
con destino al Ministerio de Justicia y del Derecho.

» Como se indicé en el capitulo V de este escrito, para la vigencia de 2018
la funcién de emitir concepto NO se encontraba Gnicamente en cabeza del
funcionario que ostenta la jefatura de la Oficina Asesora Juridica.

» Por ditimo, de acuerdo con lo expuesto en el capitulo VI del presente
escrito, la probable diferencia entre “un concepto Yy un pronunciamiento
emitido por un servidor publico que da alcance a una respuesta proferida
por un Ministerio con relacién a una solicitud de informacién elevada por el
mismo funcionario que realiza tal alcance”, sin tener mas datos sobre el
particular y ponderando que, ni la Ley, ni la Jurisprudencia dan tratamiento
al segundo factor a diferenciar; podria ser que tal pronunciamiento se
diferencia del concepto al tratarse de una solicitud de aclaracién o
complementacién de la respuesta inicial dada por el Ministerio en cuestién
mediante la interpretacion de dicha respuesta.

Para el efecto, la normatividad aplicable fue dada a lo targo del presente escrito.

De acuerdo con lo expuesto en el presente documento se brinda respuesta a cada uno
de los interrogantes planteados a la Oficina Asesora Juridica y con gusto atenderé
cualguier aclaracién o complementacion.

Cordialmente,

SILVIA HELENA RAMIREZ SPAVEDRA

Jefe Oficina Asesora Juridica

Proyectd: Andrés Felipe Hinestroza Betancourt - Contratista - Grupo Jurisdiccién Coactiva M
Revisé: Adolfo Ledn Castillo Arbeldez — Asesor OA
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