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ASUNTO ALCANCE DE LOS CONCEPTOS JURIDICOS

La Ley 1437 del 18 de enero de 2001, por la cual se expidid el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en su articulo 28 prescribio: “salvo
disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como
respuesta a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consuiltas no seran
de obligatorio cumplimiento o ejecucior’, -anterior articulo 25 del Decreto 01 de 1984-,
precepto que como toda institucion juridica tiene una razén de ser, como se pasa a
explicar enseguida,

QUE SON LOS CONCEPTOS JURIDICOS

En reiterada jurisprudencia se ha dicho que se trata de una opinion, apreciacion o
juicio, que por lo mismo se expresa en términos de conclusiones, sin efecto juridico
directo sobre la materia de que trata; sirve como simple elemento de informacion o
criterio de orientacidn. De alli que las autoridades a guienes les corresponda aplicar las
normas objeto de dicho concepto, no estan sometidas a lo que en él se concluye o se
opina, de modo que pueden o no acogerlo, sin que el apartarse del mismo genere
consecuencia alguna en su contra'.

A renglén seguido, la anterior sentencia se ocupa de precisar que los conceptos
juridicos no los examina ni los controla la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
en cuanto a su legalidad, en la medida en que no son decisiones o declaraciones de la
Administracién, no son actos que definan situaciones juridicas, generales o particulares,
es decir, no afectan la esfera juridica de los administrados, por cuenta que no se les
impone mediante conceptos deberes y obligaciones y no se les otorgan derechos, en
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una palabra, no son actos administrativos, son elementos o criterios auxiliares de
interpretacién oficial de la norma a aplicar a una circunstancia, conducta o hecho.

La Corte Constitucional en Sentencia C-487 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell,
sentd algunas pautas. " Confirma, de acuerdo con la interpretacion que de lo dispuesto
en el inciso tercero del articulo 25 del Cddigo Contencioso Administrativo, ef cardcter no
obligatorio de las peticiones de consulta. Los conceptos no contienen, en principio,
decisiones de la administracion y no pueden considerarse, por consiguiente, actos
administrativos. La Corte acepta la posibilidad de que en ciertos casos excepcionales los
conceptos emitidos hacia ef interior de la administracion puedan ser vinculantes.”

A su turno, La Corte Constitucional en Sentencia C-542 de 2005, se pronuncio en
demanda de constitucionalidad del articulo 25 del Codigo Contencioso Administrativo,
alli se expresé: “ Tal como quedo plasmado en el Cédigo Contencioso Administrativo, el
derecho de peticion de consulta tiene, entonces, una connotacion de simple consejo,
opinidn o dictamen no formal de la administracion cuyo propdsito no es ser fuente de
obligaciones ni resolver un punto objeto de litigio."

Conforme a la Sentencia C-820 de 2006 de la Corte Constitucional, "interpretar es
explicar, declarar, orfentar algo, comprender las circunstancias, aprehender, entender
los momentos de la vida social y atribuir un significado a un signo lingdiistico. En fin,
como lo advierten Gadamer y Husserl, la interpretacion estd directamente ligada con la
comprensidn y el lenguaje, de tal forma que, al referirnos a la hermenéutica juridica, la
entendemos como la actividad dirigida a encontrar /a solucidn al conflicto o al problema
Jjuridico que se somete a estudio del intérprete”.

Esta sentencia estudio in extenso la interpretacion de la Ley, por tanto merecen
transcribirse algunos apartes para lo que aqui interesa:

%12 En relacidn con las autoridades a quienes corresponde la interpretacion de Jas
leyes, el Codigo Civil y la doctrina las clasifican en tres categorias: la doctrinal, la
judicial y la legislative o con autoridad. La primera regulada en el articulo 26 del Codigo
Civil como aquella hermenéutica que no es vinculante y que corresponde & los Jueces, a
Jos funcionarios publicos y de los autores de obras Juridicas. Al respecto, los profesores
Champeau & Uribe la definieron como "aquella que emana de una persona que fo
tiene poder legislativo, ni delegacicn de éste para interpretar las leyes y que carece de
autoridad judicial”.

La segunda, también denominada interpretacion por via de decision o de especie, es
considerada por la doctrina como una atribucion de los jueces cuando resuelven los

asuntos concretos, por lo que solo produce efectos vinculantes para las causas en las
que fueron adoptadas, tal y como lo dispone el articulo 17 del Codigo Civil.
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La tercera, esto es, la interpretacion legisiativa con autoridad, regulada en el articulo 25
del Codigo Civil, es la realizada por el mismo drgano que legisla para aclarar o precisar
el alcance de la ley, pero sdlo con efectos hacia el futuro y conservando la cosa juzgada
gue se deriva de una decision judicial ya adoptada.”

Hay que considerarse que interpretar una norma juridica es esclarecer su sentido ¥
establecer su alcance y precisar aguel que es decisivo para la vida juridica. La teoria de
la interpretacion juridica hace parte de la Teoria General del Derecho, destinada a
desentranar el significado ultimo del contenido de las normas juridicas cuando es
insuficiente, oscure 0 ambiguo su sentide normativo, lo anterior a partir de un andlisis y
comprension logico-juridica interna de la norma.”

En la Secretaria Distrital de Ambiente esta funcion esta fijada en la Direccion Legal
Ambiental, por mandato del articulo 24 del Decreto 109 de 2009, que dispone: “La
Direccion Legal Ambiental tiene por objeto dirigir v garantizar la correcta aplicacion de
las normas ambientales en todos los actos que adelante la Secretaria...” por tanto le
corresponde, entre otros: '(..) e. Adelantar andlisis juridicos, unificar, recopilar y
estandarizar conceptos e informacion juridica refevante sobre las diferentes normas
relacionadas con los asuntos de competencia de la Secretania, llevando a cabo la
revision de la normatividad vigente y la doctrina."

OBLIGATORIEDAD DE LOS CONCEPTOS JURIDICOS, SENTENCIA C-542 de 2005.

En esta seccion por ser una sentencia representativa en el tépico en estudio, se
destacara el pronunciamiento de la Sala Plena de la Corte Constitucional en sede de
resolver la accién publica de inconstitucionalidad del articulo 25 del Decreto 01 de
1984, alli examind con especial detenimiento la naturaleza juridica del derecho de
peticion de consulta, fuente de la cual dimanan los conceptos juridicos que expide la
Administracion, en este orden, se transcriben a continuacion algunos apartes
pertinentes.

“2.2.3 .. no existe hoy pleno acuerdo y ha sido también una cuestion muy debatida
historicamente. Incluso en el seno de la Comision Asesora para la redaccion del Decreto
01 de 1984 se presentaron discusiones al respecto. Existen, pues, opiniones
encontradas. Por una parte, quienes creen necesario admitir la obligatoriedad de los
conceptos emitidos por las entidades y exigir que la entidad que absuelve la consulta
responda por el contenido del concepto expresado. Por otra parte, quienes se oponen
tanto & una cosa como a la otra. El Consejo de Estado, entretanto, parece haber
adoptado una via intermedia. Esta Corte hizo referencia a dos providencias del Consejo
de Estado sobre el articulo 25 del Codigo Contencioso Administrative en la sentencia T-

807 de 2000 M. P. Alfredo Beltran Sierra.
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2.2.4.- Mediante Auto fechado en mayo de 1994 el Consejo de Estado se pronuncio
asi: "lgualmente es necesario precisar que si bien la regla general sefialada en el
articulo 25 del Codigo Contencioso Administrativo, es que las consultas que absuelven
las entidades publicas no comprometen la responsabilidad de éstas ni son de
obligatorio cumplimiento, razén por la cual no se pueden considerar actos
administrativos, tal como lo serian los conceptos juridicos. (...) La verdad es que dichos
conceptos, cuando se convierten en manifestaciones de la voluntad de la
administracion tendientes a producir efectos Jjuridicos en un caso concreto son tipicos
actos administrativos, susceptibles de ser demandados ante lo contencioso
administrativo, a través de los recursos establecidos para tal efecto”.

22.5- En la Sentencia de octubre 25 de 1995 emitida por la Seccion Primera, el
Consejo de Estado ratifica la jurisprudencia anterior al respecto de la naturaleza de los
conceptos y se pronuncia de la siguiente manera: "De otra parte cabe puntualizar que
1a enumeracion de actos demandables que hace el inciso 3 del articulo 14 del Decreto
Ley 2304 de 1989 (subrogatorio del articulo 84 del Codigo Contencioso Administrativo)
no es taxativa y los conceptos son enjuiciables en la medida en que contengan una
decision capaz de producir efectos juridicos y emanen de una entidad publica o persona
privada que cumpla funciones administrativas.”

De acuerdo con la perspectiva defendida por el Consejo de Estado, cabria realizar una
primera distincion. Los €onceptos emitidos por las autoridades publicas en respuesta
del derecho de peticion de consultas contenido en el articulo 25 del Codigo Contencioso
Administrativo significan, en principio, una orientacion, un consejo, un punto de vista.
Ge convierten en acto administrativo, en la medida en que de tales conceptos se
desprendan efectas juridicos para los administrados.

2.2.6.- éCudl es la razdn —se pregunta esta Corte- por la cual no todos los conceptos
emitidos por las autoridades publicas en respuesta al derecho de peticion de consultas
son obligatorios? La Corte ofrecio ya una respuesta en la sentencia que resuelve la
demanda de inconstitucionalidad contra el articulo gue faculta a 1a Direccion General de
Apoyo Fiscal del Ministerio piiblico de Hacienda y Crédito Publico. (Sentencia de /a
Corte Constitucional C-877 de 2000 M.P. Antonio Barrera Carbonell). En aquella
oportunidad, el demandante considerd que la labor interpretativa de la ley que se le
habia conferido a la Direccion mencionada significaba una vulneracion del principio de
legalidad establecido en el articulo 121 de la Constitucion Nacional de acuerdo con ef
cual "Ninguna autoridad del Estado podrd efercer funciones distintas a las que le
atribuyen la Constitucion y 13 ley.”

La Corte tuvo gue responder a una serie de argumentos a los que les subyace, en
primera linea, la idea segun la cual al otorgarle cardcter obligatorio a los conceptos
emitidos por una entidad administrativa se la estaria dotando de facultades legislativas
y se estaria provocande una ruptura con el principio de separacion de poderes.”
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Mas adelante agrega: "..los conceptos emitidos por la Subdireccion Juridica de /a3
Admfm’s?*acfa’ﬂ de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, constituyen una
excepcion a lo dispuesto por el articulo 25 del Cédigo Contencioso Administrativo pera,
como ya se menciono mds arriba, la Corte considera que tales conceptos desemperian
una actividad autorreguladora que, de tener efectos frente a particulares, ostentarian /a
categoria de actos reglamentarios de rango inferior a los que expide el presidente de la
republica y posibilita su impugnacion en la via contencioso administrativa.”

Vale la pena sefialar que los conceptos que emite la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales, constituyen la expresion de manifestaciones, juicios, opiniones o
dictamenes sobre la interpretacion de las normas juridicas tributarias, en materia
aduanera, de comercio exterior o de control de cambios, en principio no son actos
administrativos, porque carecen de un poder decisorio, no obstante, en jurisprudencia
reiterada del Consejo de Estado, pueden tener tal caracter cuando poseen un alcance
normativo que se revela por la obligatoriedad de su aplicacién por la Administracion y
por la posibilidad o exigencia de sujecion a ellos de los administrados.

PRONUNCIAMIENTO ANTECEDENTE DE LA DIRECCION LEGAL AMBIENTAL

Es del caso observar que la Direccion Legal Ambiental mediante Concepto Juridico No.
159 del 6 de octubre de 2011, radicadoe 20111E126721, proceso forest: 2230928, -
publicado en el Boletin Legal Ambiental-, ya se habia ocupado de este tema, es asi
como alli se dijo:

".. debe sefialarse que el articulo 24 del Decreto 109 del 16 de marzo de 2009, por el
cual se modifica la estructura de la Secretaria Distrital de Ambiente, prescribe que la
Direccion Legal Ambiental tiene por objeto dirigic y garantizar la correcta aplicacion de
las normas ambientales en todos los actos que adelante la Secretaria, asi como la
elaboracion y proposicion de las regulaciones ambientales, mas no le incumbe decidir
sobre los procesos sancionatorios ambientales.

Las atribuciones de este articulo situan a la Direccion Legal en la escala reglada de
predicados para marcar la directriz y unidad de criterio sobre comeo aplicar el derecho o
a través del proceso de interpretacion llenar los vacios de las normas, fijar su alcance o
sentido, dar claridad a los postulados normatives, y procurar la creacion de la norma si
determina gue hay competencia, necesidad y lugar a su expedicion.
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Bajo esta logica entre sus atribuciones estan:

“a. Asesorar a la Secretaria y revisar, en coordinacion con las direcciones, los
aspectos juridicos, los proyectos de acuerdo, decreto, regulacion o cualquier
otro acto administrativo de cardcter amblental que sea sometido a su
consideracidn.

b. Asesorar a las demds dependencias en los asuntos legales de cardcter
ambiental que se requieran.

d. Elaborar, implementar y evaluar pautas y directrices para el desarrolio
normative de la Secretaria.

e. Adelantar analisis juridicos, unificar, recopilar y estandarizar conceptos e
informacion juridica relevante sobre las diferentes normas relacionadas con los
asuntos de competencia de la Secretaria, llevando a cabo la revision de la
normatividad vigente y la doctrina...”

Ahora bien, estas prerrogativas no constituyen una vulneracion al ejercicio de ninguna
de las funciones administrativas que cumplen las diferentes dependencias de la
Secretaria, dado que la competencias del articulo 24 del Decreto 109, con efectos
internos y externos respecto del funcionamiento Juridico de la entidad obligan al
conveniente y oportuno concurse de cada dependencia en la definicion legisiativa de
cada asunto merced a la especialidad de los temas de que conoce cada una de ellas.

La fuerza normativa que acompaiia a la Direccion Legal Ambiental le impone obrar en
el orden juridico en que debe pronunciarse, en este caracter normativo, sus conceplos
Juridicos estdn enmarcados en los términos precisos de normas que aplican a las
materias reguladas y en especial al cldsico precepto del inciso 3 del articulo 25: "..Las
respuestas en estos casos no comprometeran la responsabilidad de las entidades que
las atiende, ni serdn de obligatorio cumplimiento o efecucicn.’, expresion que no
resulta exdtica a la relacion juridica entre peticionario y administracion debido a que
conforme la sentencia C-542 de 2005, donde se analizd la constitucionalidad de este
segmento legal, sefald:

" De acuerde con la perspectiva definida por el Consejo de Estado, cabria
realizar una primera distincion. Los conceptos emitidos por las autoridades
publicas en respuesta del derecho de peticion de consultas contenidas en el
articulo 25 del C.C.A significan, en principio, una orientacion, un consejo, un
punto de vista. Se convierten en acto administrativo, en la medida en que de
tales conceptos se desprendan efectos juridicos para los administrados.
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La Corte tuvo que responder a una serie de argumentos a los que les subyace,
en primera linea, la idea segun la cual al otorgarle caracter obligatorio a los
conceptos emitidos por una entidad administrativa se la estaria dotando de
facultades legisiativas y se estarfa provecande una ruptura con &l principio de
separacion de poderes...
Esto como se vie, no puede convertirse en regla general. Primero, significaria
conferir & todas las autoridades publicas la posibilidad de legislar y atentaria
contra el principio de legalidad establecido en el articulo 121 de la Constitucion.
Los conceptos emitidos por las entidades en respuesta a un derecho de peticion
de consulta no constituyen interpretaciones autorizadas de la ley o de un acto
administrativo. No pueden reemplazar un acto administrativo. Dada la
naturaleza misma de los conceptos, ellos se equiparan a opiniones, & consejos,
a pautas de accion, punto de vista, a recomendaciones que emite /2
administracion pero que dejan al administrado en libertad para seguirios o no...”
(.2
En conclusion, a esta Direccion legal le atafie dar luz en Derecho sobre un problema
juridico de interpretacion, aplicacion o alcance de una norma general de/ ordenamiento
Juridico ambiental a efectos de obtener una unidad de criterio juridico en fa Secretania
Distrital de Ambiente”.

CONCLUSION

Conforme a lo expuesto, los conceptos juridicos se equiparan a opiniones, a consejos, a
pautas de accion, a puntos de vista, a recomendaciones que emite la administracion
pero que dejan al administrado en libertad para seguirlos o no.

En este orden los conceptos juridicos emitidos por la Direccion Legal Ambiental, se
expiden con la competencia contenida en el articulo 24 del Decreto 109 de 2009,
modificado por el Decreto 175 de 2009, y su alcance esta sujeto a lo dispuesto en el
articulo 28 en la Ley 1437 de 2011, es decir, constituyen orientaciones auxiliares y
puntos de vista juridicos, por lo que no tienen el caracter de obligatorios ni vinculantes.
Conviene precisar, que no contienen decisiones o instrucciones que crean, modifiquen o
extingan situaciones particulares Yy concretas, ni estdn incluidos en aquellos
pronunciamientos que la Corte Constitucional o el Consejo de Estado les haya atribuido
caracter de excepcién para ser tenidos como obligatorios.

Como quiera que las funciones de la Secretaria Distrital de Ambiente estan distribuidas
en cada una de sus dependencias y empleos publicos en armonia con el Manual de
Funciones, los conceptos juridicos no se circunscriben a casos concretos sino a
situaciones generales que impongan la necesidad de estudiar e interpretar las normas

juridicas con la finalidad de dar luz en Derecho.
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Debe advertirse que no es obligatorio su acatamiento, puesto que no tienen efecto
juridico directo sobre la materia de que trata, en consideracion a que no se crean como
un acto administrativo que decida una situacion particular y concreta, responsabilidad
que si recae en quien tiene la competencia de resolver el asunto bajo sus potestades
legales y constitucionales.

Precisan algunos autores que si bien los conceptos juridicos emitidos por la
administracion no vinculan al administrado, si son validos en la medida en que los
funcionarios pueden o deben actuar conforme a su propia doctrina, tanto que hasta
pueden motivar plenamente sus actos administrativos con sus propias interpretaciones.

Es preciso aclarar que las normas juridicas son reglas dirigidas a la ordenacion del
comportamiento humano, prescritas por una autoridad cuyo incumplimiento puede
lievar aparejado una sancion. Por lo general, una norma juridica impone deberes y
confiere derechos, condiciones de las cuales carecen los conceptos juridicos, teniendo
en cuanta su alcance, en los términos sefialados por el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional.

En mérito de lo expuesto, corresponde a cada uno de los niveles directivos de la
Secretarfa Distrital de Ambiente tomar los pronunciamientos dictados por la Direccion
Legal Ambiental como parametros o referentes auxiliares para la adopcion de sus
decisiones sobre situaciones especificas a su cargo, sin perjuicio de las competencias y
atribuciones que les impone la Ley vy la Constitucion Politica a cada uno de los asuntos
bajo su direccién, entendiendo en todo caso, que es la posicién o criterio juridico
unificador de la instancia juridica de la entidad en relacion con un determinado asunto
puesto a su consideracion en grado de consulta juridica, habida cuenta que por
mandato del articulo 24 del Decreto 109 de 2009 tiene la potestad de dirigir v
garantizar la correcta aplicacion de las normas ambientales en todos los actos que
adelante esta Secretaria.

La presente Directiva debe ser comunicada a cada jefatura de la Secretaria Distrital de
Ambiente para efectos-de su oportuno cumplimiento.
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Directora Legal Ambiental
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