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PARA: Dr, César Augusto Lopez Botero
AUDITOR GENERAL DE LA REPUBLICA

DE: Juan Fernando Romero Tobdn

DIRECTOR DE LA OFICINA JURIDICA

REFERENCIA: NUR 210-3-6255/445/02
Concepto sobre el proyecto de resolucién competencias
“[plor la cual se unifican criterios para la expedicion,
publicacién y archive de los actos administrativos de
caricier general de la Auditoria General de la Republica”

Sefior Auditor,

En ¢l oficio de la referencia se ha solicitado a esta Oficina conceptuar sobre ¢l
proyecto de resolucién en referencia, preparade por la Auditoria Delegada para
la Vigilancia de la Gestion Fiscal y a ello procede, no sin antes destacar que si
bien es loable ¢l propdsito de unificacion que se planten, tal cometido debe
definir de una manera clara su objeto. De otra parte, cvaluar las ventajas de un
proceso unificador de todas y ¢ada una de las actuaciones de la Auditoria
General de la Republica — AGR y no exclusivamente de los actos
administrativos, tal y como se pasa a exponer,

» El acto administrativo

Tanto la doctrina como la jurisprudencia han convergido en manifestar que
acto administrativo es la manifestacién de la voluntad de la administracion a
través de una decision que lleva inmersa la prerrogativa de producir efectos
juridicos. Al tenor de esa concepeidn tanto ¢l Consejo de Estado como la
Corte Constitucional han afirmado que el acto administrativo existe desde su
expedicidn y su validez y eficacia estin condicionadas 2 su  publicacion o
notificacion, segin se trate de actos generales impersonales o abstractos, o de
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actos de cardcter particular, personal y concreto, En este punto, podemos traer
a colacion un pronunciamiento del Consejo de Estado en donde queda claro
aquello que la jurisprudencia entiende por acto administeativo, asi:

[.] acto administrativo es toda decision ejecutoria de cualquier ente
estatal o_de un particular, en ejercicio de la funcidn administrativa, y
que por lo mismo, es una declaracién de voluntad que erea, modifea
o extinpue_una situacion juridica que en el ordenamicnto juridico
puede ser particular y concreta o general! (Subraya fuera de texto)

Asi mismo, se suelen clasificar los actos administrativos en  materia
procedimental, en actos definitivos y en actos preparatorios, entendiendo
como definitivos o principales aquéllos que deciden resolviendo de fondo
algin asunto o actuacion administrativa y, como  preparatorios o de trimite,
los actos preliminares que la administracién adopta para posteriormente
proferir la decisidn definitiva, como se lee 2 continuacidn:

Como es sabido, al lado de los actos administrativos que resuclven
determinado asunto o actuacion de esa indole (administrativa),
conocidos como actos definitivos, existen los que sirven de medio
para que los anteriores se pronuncien, llamados actos de tramite. Mis,
cn ocasiones los dltimos deciden, de manera directa o indirecta ¢l
fondo de los asuntos o actuaciones, asumiendo el caricter de

definitivos?

Asi las cosas, no podemos entender como actos administrativos las ordencs
administrativas, las circulares, los memorandos, los conceptos y demids
actuaciones de la administracidn pues no son manifestaciones de la voluntad
de la misma, y no tienen la entidad de un acto administrativo por no contener
los dos requisitos que conforman estos dltimos: decision ¢jecutoria, y voluntad
que genera efectos juridicos.

No obstante, es importante sefialar que esta clase de actuaciones de In
administracién, han side considerados bajo el apelativo de  actos

T CONSEJO DE ESTADO, Auta del 29 de enere de 1998, expediente 4767,
Consejero Ponente Dr. Juan Polo Figueroa.

E GUSTAVC HUMBERTO RODRIGUEZ, Derecho Administrativo, Hdiciones
Libreria del Profesional, Bogotd, 1982, pagina 290.
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administrativos de servicio, 0 meros actos administrativos que comportan
manifestaciones de la administracion sin_contener decisinnes, ni crear,
wndificar o extinguir situaciones juridicas; pero que son instrumentos dirigidos
a dar a conocer su posicion, orientar 0 instruir 2 la administracion piblica o a
sus subalternos, sin ser de obligatorio cumplimicnto.  Por tanto, es claro que
en esta clase de actuaciones no existe acto administrativo, en cuanto
manifestacién de la voluntad de la administracién, suscepuble de ser
judicializado, como Jo ha manifestado el Consejo de Estado en diferentes

oportunidades. Al efecto vale la pena citar una de ellas, en donde se lee:

[..}Jla comunicacién demandada no es un acte administrativo sometido a
control de la jurisdiccion contencioso administrativa, conforme con lo
dispucsto en el articulo 83 del C.C.A. En cfecto, la accidn de nulidad y
restablecimiento del derecho, procede contra un "acto administrativo”
entendiendo éste como aquel acto emanado de una autoridad pibica y que
contiene una declaracién de voluntad capaz de producir efectos juridicos.
De acuerdo con esta definicion, la respuesta dada por el Director de
Fiduciaria y Valores del Banco de la Repiiblica al representante legal de la
socicdad  actora, no puede aualogarse como  acto  administrativo
demandable, pues es claro, que por su forma y contenide {objeto) carece de
los atributos que la ley v la doctrina le atribuye 2 los acto s administrativos.
En efecto, la comunicacién demandada, contrario a lo que pretendd hacer
ver ¢l apoderado judicial de la actora, precisamente por su "forma y
contenide” no es un acto administrativo  susceptible del control
jurisdiccional, ?

Bl tratadista Gustavo Penagos mmbién distingue las clases de actuaciones
administrativas cuando sefiala:

DIFERENCIA ENTRE EL ACTO ADMINISTRATIVO Y
LOS MEROS ACTOS. El acto administrative es una deeisidn del
Estado, que crea, modifica o extingue una situacion juridica. En

3 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrative, Sentencia del 3¢
de abrit de 1998, radicacion 8742, Consejero Ponente DR. Delic Gomez Leyva, En el
mistno sentido se puede consultar, s¢ puede consultar la reciente sentencia del Tribunal
Administrative de Cundinamarca en la cual se revisd unz comunicacion expedida por la
Directora de Talento Humano de esta entidad, indicande que la misma no tene el earicter
de acto administrativo sino que corresponde a un acto de “mero enteramiento”. Sentencia de
14 de agosto de 2001, Seccion Sepgunda, Sala de descongestion para fallo, M.P. Lisenin Garcia
Hermann, Expediente 1999-7469, demandante Nyriam Murillo Murillo,



cambio, ¢l acto administrativo de seevicio, o lamados “meros actos
administrativos”, (sic) na crean, ni modifican, ni extinguen situaciones
juridicas, Los actos administrativos de servicio tiene por finalidad,
como se dejo expuesto, dar a conocer ¢l pensamiento del gobierno
sobre determinadas dreas de la administracion, o bien instuir,
aconsejar v orientar Iz labor del ejecutive como suprema autoridad
administrativa.?

De todo lo anterior podemos concluir que los actos  de la administracion se
pueden clasificar en:

. Actos administrativos, y
2. Meros actos de la administracion o de servicio.

A su vez los actos administrativos, segin los cfectos juridicos que generen,
pueden ser:

*  Actos de cardcter general, impersonal o abstracto, o
»  Actos de cardcter particular, personal, y concreto,

Y sepin el procedimiento pueden ser:

*  Actos definitivos, v
" Actos de trimite

Por su parte los meras actos de la administracion son muy variados, Entre ellos
se denen las notificaciones, certificaciones, inscripciones, conceptos, actas,
circulares, drdenes internas, v comunicaciones como oficios y memorandos. Al
referirse a ellos, ¢l tratadista Julio A. Prat, apunta:

Los actos administrativos que no constituyen negocio para la doctrina
italiana, reetben la denominacion de meros actos administrativoes,
Estos son declaraciones de juicio o declaraciones & conocimiento.
Son muy numerosos v variados ¥ en algunos supuestos sc trata de
actos que producen efectos internamente de la administracion.
Veremos los principales; empezamos por los que son declaraciones de
juicio:

d GUSTAVDO PENAGOS, El Acto  Administrative, Ediclones Libreria  del
Profesional, Bogoti, 1992, pagina 141,



a) Opiniones, dictimenes, pareceres.
b} Propuestas

c) Relaciones

d) Juicios

En cuanto a las manifestaciones de conocimiento debemos sedalar:
¢) Circulares y érdenes de servicio
£y Manifestaciones de conocimiento
g) Certificaciones

hy Inscripeiones

i) Intimaciones

f) Notificaciones?

Pero ademids de esta clasificacion doctrinal y jurisprudencial, la ley contempla
aquellos actos administrativos que deben realizarse para que se cumnpla un acto
administrative en firme, a los que denomina actos de ejecucion, como se
observa de lo previsto en el artculo 49 del Codige Contencioso
Administrativo, que a la letra dice:

No habri recurso contra los actos de caricter general, ni contra los de
trimite, preparatorios o de gjecucion excepto en los casos previstos en
forma expresa.. (Subraya fuem de texto)

En desarrollo de lo anterior esta oficina considera que en la resolucidn en
estudio, cuando se hable de actos administrativos deberfan entenderse los autos
y resoluciones que contengan una decision de la enddad y creen, modifiquen o
extingan una situacion juridica determinada, los demis, acudiendo a la
doctring, serin meros actos de Ia administracion.

De este modo v tal y como esta planteado el proyecto de resolucidn se podrian
adoptar dos opciones. Bien restringirse a una uniformidad de expresion cn los
actos administrativos, o bien ajustatlo teniendo en cuenta las diferentes clases
de actos de ln administracién y su alto nivel de diversidad temadtica, tal y como
se indicé atris. Para tal fin se debe tener en cuenta si la dimension de
normalizacién v unificacién pretendidas en el provecto atafie a aquellos a los
cuales s¢ expresa In voluntad de la administracién o si, por el contrario, lo que
se persigue es producir una homogenizacidén hasta en lo méds minime. Lo
anterior atendiendo a que la rigurosidad de la forma y fondo de Ia expresion de

| JULIO A. PRAT, Los Actos y los Contrates Administrativos, Tomos 3,volumen 2,
Acali Editorial, Montevideo, 1978, piginas 52 a 35,

Ui



la administracién debe ser absolutamente clara entratindose de los actos
administratvos. No asi de los denominados “meros actos administrativos”, en
los cuales no existe dicho compromiso, a tal grado que, por cjemplo, los
conceptos no obligan (Articulo 25 del Cédigo Contencioso Administrativo).
En consecuencia, ¢l titulo de la resolucion variaria segin se unifiquen unos u
otros actos de la administracidn, pero es necesario adelantar que ¢l segundo
escenario nos colocaria en presencia de una gran cantidad de actividades de la
administracion,

= El proyccto de Resolucion
Sin perjuicio de lo anterior, sobre ¢l proyecto revisado podemos mencionar:

En lo atinente a las facultades legales con fundamento en las cuales el Auditor
General de la Republica expide el acto administrativo sul examine, seria
conveniente anotar los numerales 10 y 13 del ardeule 17 de del Decreto-ley
272 de 2000, el primero de los citados, por cuanto establece que es el Auditor
General quien debe suscribir los actos y contratos de la entidad y el Si:gjundo
porque lo faculta para adoptar las politicas, p]mes y estrategias necesarias para
el adecuado funcionamiento administrativo de la AGR, funcionamiento que se
traduce en los diferentes actos de Iz administracién,

Fn cuante al articulo 1°, dtulado Actos administeativos, Definiciones,
ademis de los ajustes recomendados anteriormente, resulta conveniente
modificar su epigrafe para que abarque los mismos temas del contenido del
articulo y adicionarlo incluyendo algunos actos administrativos que no fueron
tenidos en cuenta como, por gjemplo, los autos intetlocutorios y de trimite
que, de conformidad con lo establecido en la normatvidad que rige los
procesos que se adelantan en la AGR (Ley 610 de 2000, Capitulos IV y V de la
Ley 42 de 1993, Cédigo de Procedimiento Civil y Cddige Contencioso
Administrative), deben proferirse, v de otros actos de Ia administracién como
las actns en materia de contratacion que pueden ser actos administrativos
definitivos cuando finalizan una relacidon contractual, y los hallazgos, que
podriamos llamarlos también conceptos téenicos pues son la formulacion de
una opinion calificada, en cuanto resultado de las actividades de control que
adelanta Ia entidad y a su vez el fundamento para ¢l ejercicio de las acciones
resarcitorias y sancionatorias que le asisten,
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Respecto del articulo 2° timlado Competencia para la expedicién de los
actos administrativos, también es wvilida la recomendacion general, pero
ademds es convenientc anotar que se Omitd la competencia que ticne ¢l
Secretario General para expedir actos administrativos en materia contractual y
de personal, en desarrollo de la delegacién de funciones efectuada mediante
resolucidon 016 de 2001, En la misma forma, en relacion con los conceptos,
solamente se tuva en cuenta los de caricter juridico, pere ¢qué sucede entonces
con los conceptos técnicos que soliciten, teniendo encuenta que la AGR es un
ente de control fiscal de Ja misma naturaleza que la Contraloria General de la
Republica, v en tal virmud tiene tal caricter?

Como en el mismo articulo se tratan actos administragves y  otras
manifestaciones de la administracion seria conveniente modificar su epigeafe o
excluir lo pertinente,

Con relacion al articulo 3°, Aspectos organizacionales, cabe anctar que en ¢l
numeral 3.2 resulta poco clara la expresidn “podrin participar los servidores
publicos de la AGR”. Tal y como estd expresado significaria que cualquice
funcionario tiene la posibilidad de intervenir en el proceso de proyeccion o
elaboracion de los actos administrativos de que trata ese numeral. O, de otra
parte, significaria que mediando el requerimiento que més adelante menciona
¢l citado numeral, ¢l funcionario requerido tendria la opeién de responder o no
a lo solicitado.

En el articulo 4° Aspectos generales para la presentacion de los actos
administrativos, se sugiere ordenar los puntos siguiendo una secuencia logica
de anilisis, por ejemplo de lo general (papeleria, redaccidn, presentacion, a lo
particular como contenido, tenicndo en cuenta en éste también el orden
propio: fecha, y ndmero, encabezado, parte motiva, parte resolutiva y firma,

[l articulo 5°, Aspectos particulares de los actos administrativos, para
que su epigrafe sea consecuente con lo planteado anteriormente, debe referirse
solamente a los actos administrativos: autos y resoluciones.

En cuanto a la labor de conceptualizacion, que no es un acto administrativo
segin ha quedado expresado, vale 1a pena indicar que, aspectos tales como los
descriptores ¥ atn una tesis parecetian tender hacia la no lectura del mismo,
Adicionalmente, si advertimos que una de las carencias de las oficinas en
general es la falta de personal, si cada coneepto implica un esfuerzo depurativo
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como ¢l propuesto, que es el que se realiza en la Direccién de Impuesto y
Aduanas Nacionales =-DIAN- mediante una oficina dedicada exclusivamente a
cllo, ¢l término de respuesta de cada consulta se verda ampliado
significativamente. Es verdad que en materias como éstas es importante el
rigor pero el mismo surge de la estrategia argumentativa que se plantee en cada
caso, su versatilidad y dialéctica para dar razdn sobre una inquietud. De otra
parte sque pasaria entonces si se omiten el sefialamientos de descriptores y la
tesis?

Del mismo modo, es oportunc mencionar gue conceptos de la ordenacion y
forma propuestos en la resolucion comentada, son propios de Ias entidades
que por disposicion legal tienen cardcter de autoridad doctrinaria en cuanto ala
interpretacion de la ley, en materias especificas, como son la Contaduria
General de la Republica v la DIAN, como ya se resaltd, autoridad que no
ostenta la AGR.

En lo referente al articule 6°, Numeracion y archive de actos
administrativas de carficter general, omite tratar lo relacionado con los
actos administrativos de caricter particular, en cuyo caso esta oficina se
permite recomendar que, entratindose de actos administrativos proferidos
dentro de un proccso bien sea de responsabilidad fiscal, de jurisdiccion
coactiva, sancionatorio, disciplinario, o contractual, sus originales deben
repasar en el respectivo expediente o carpeta, Es importante resaltar aqui que
nos referimos tanto a los actos administrativos propiamente dichos: autos y
resoluciones, como a meros actos de |z administracién: hallazgos, conceptos y
actas, entre otros, lucgo se recomienda cambiar el epigrafe para que
comprenda no solo los actos administrativos sinc otras manifestaciones de la
administracion., si, finalmente, tal s la determinacidn.,

En el articulo 7°, Publicacion y comunicacién de los actos
administrativos, en lo que atafic a la comunicacion, se considera que los actos
administrativos que contienen una decision se comunican o notifican segun sen
el caso, pero los meros actos de la administracién como memorandos,
instrucciones, v circulares sc entregan o difunden por los medios con que
cuenta la AGR para tal fin como el correo electronico y las carteleras, entre
otros, Igualmente, en el numeral 7.3. se¢ omite la notificacién personal de los
actos administrativos de earicter particular regulada cn el articule 44 del
Codigo Contencioso Administrativo, v solo se refiere, en forma racita a la
notificacion por Edicto, la cual prevé el articulo 45 de la misma codificacion,
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solo para los casos en los cuales no sc ha podido surtir la notificacidn personal.
Aqui también se recomienda o modificar el epigrafe, o excluir de este articulo
los meros actos de la administracion, A propdsito, en criterio de esta oficing, Ia
resolucidn en estudio no requiere de comunicacién,

Finalmente y como quedd insinvado en el comentario relativo a “conceptos”
cs importante sefialar qué consecuencias tendria la omision de uno de cstos
requisitos tanto a nivel de los actos administrativos como en cuanto a los
MEros ACtos.

En los anteriores términos la Oficina Juridica deja consignado su criterio, en
relacion con el proyecto de resolucion del epigrafe.

Cordialmente,
Original Firmacdo Por:
Juan Fernando Romero Tobda .
JUAN FERNANDO ROMERO TOBON
Darals



