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El sefior Ministro del Interior y de Justicia formulé a la Sala una consulta referente a la viabilidad de crear las regiones administrativas y de
planificacién (que denomina, en forma abreviada, RAP) por parte de los departamentos, en virtud de lo dispuesto en el articulo 306 de la
Constitucién Politica.

1. ANTECEDENTES:

1.1. Antecedentes expuestos en la consulta

El Ministro manifestd en la consulta que en las elecciones del 14 de marzo de 2010 se realizé la llamada “Consulta Caribe”, entre los habitantes
del Caribe colombiano, con un resultado de 2,5 millones de votos a favor de la creacién de la Regién Caribe como una entidad territorial de
derecho publico, y “por tanto, como RAP, pues este mandato la comprende”.

Sefialé que tal consulta fue “autorizada por el Consejo Nacional Electoral y avalada por la Registraduria Nacional del Estado Civil” y si bien sus
resultados no tienen efectos juridicos vinculantes en los términos de la ley 134 de 1994, si tienen “efectos politicos vinculantes” que obligan al
Congreso de la RepUblica a tramitar y expedir la ley organica de ordenamiento territorial prevista en el articulo 307, entre otros, de la
Constitucién, y a los gobernadores de los departamentos caribefios a concretar juridicamente este mandato popular expresado en las urnas.

Consideré el Ministro que ameritaba una revision el Concepto No. 1.361 del 6 de septiembre de 2001, mediante el cual la Sala de Consulta y
SerV|C|o Civil senalo que la creacién de las regiones adm|n|strat|vas y de plan|ﬁcaC|on no requerla Ia expedicion previa de la ley de ordenamiento
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ordenanza de las asambleas departamentales respectivas autorizando la constitucidn, o si se trata de un convenio celebrado entre los
gobernadores que posteriormente aprobaran las asambleas departamentales, ... el procedimiento para fijar la sede de la regién administrativa y
de planificacién, si dicha sede serd permanente o podra alternarse con una determinada periodicidad, como también el sistema de control
politico, el régimen laboral de los servidores vinculados a dicha entidad, los recursos de que dispondran dichas regiones administrativas y de
planificacién y el régimen de control fiscal”.

Expresé que el articulo 306 de la Carta conferia directamente a los departamentos la facultad de crear las regiones administrativas y de
planificacién, sin supeditarla a la previa expedicién de una ley ordinaria, controvirtiendo las razones expuestas en el concepto citado, y sefiald
que algunos de los aspectos mencionados se encontraban regulados en diversas leyes, como las Nos. 42 y 87 de 1993, 489 de 1998, 617 de
2000y 715 de 2001, y el decreto ley 1222 de 1986, y que otros aspectos serian objeto del respectivo convenio interadministrativo que al efecto
celebrarian los gobernadores.

1.2. Informacién adicional aportada por el Consejo Nacional Electoral y la Registraduria Nacional del Estado Civil

El Consejero Ponente dispuso, mediante auto del 23 de julio de 2010, oficiar al Consejo Nacional Electoral y a la Registraduria Nacional del
Estado Civil, con la finalidad de obtener informacion respecto de la llamada Consulta Caribe, que dio origen a la presente consulta.

El Consejo Nacional Electoral, por intermedio de la doctora Gloria Ruiz Moya, Subsecretaria, mediante oficio CNE-SS-10019 del 30 de julio de
2010, remitié la informacién requerida, de la cual se destacan los siguientes aspectos:

1.2.1. El texto de la papeleta de voto de la mencionada consulta fue el siguiente:

“VOTO CARIBE

POR EL PODER DE NUESTRA REGION

Voto a favor de la Constitucién de la Regién Caribe como una entidad territorial de derecho publico, con autonomia para la gestién de sus
intereses, que promueva el desarrollo econémico y social de nuestro territorio dentro del Estado y la Constitucién Colombiana”.

1.2.2. El Consejo Nacional Electoral, por medio del Concepto radicado 0059-10 del 9 de febrero de 2010, se refirié a la peticién de los
Gobernadores de los Departamentos del Caribe Colombiano, liderada por el doctor Eduardo Verano de la Rosa, Gobernador del Departamento
del Atlantico, “para la realizacién de una ‘Consulta democréatica’ a los ciudadanos de los departamentos del Caribe, con el fin de indagar su

m

opinién frente a la creacién de ‘La Regién Caribe de la RepuUblica de Colombia, como entidad territorial de derecho publico’”.

Consideré que “corresponde a la Organizacién Electoral propender por la practica de iniciativas ciudadanas, no solo cuando ellas estén
enmarcadas en una de aquellas previstas en el articulo 103 de la Constitucién sino también, cuando la propuesta esté evidentemente
encaminada a la divulgacién del derecho fundamental a la participacién ciudadana”.

Y concluyd: “Siendo asi, es viable la realizacién de una consulta popular de connotaciones eminentemente PEDAGOGICAS, sin fuerza vinculante”.

1.2.3. El Consejo Nacional Electoral, mediante Resolucién No. 0783 del 20 de abril de 2010, “Por la cual se certifican los resultados de los
escrutinios de la consulta realizada a los ciudadanos de la Regidn Caribe, el dia 14 de marzo de 2010", certificé que hubo un total de 2.502.907
votos en la mencionada consulta.
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1.2.4. Por su parte, la Registraduria Nacional del Estado Civil, a través del doctor Alfonso Portela Herrén, Registrador Delegado en lo Electoral,
mediante oficio RDE-964 del 2 de agosto de 2010 envié dentro de la documentacién requerida, la Circular No. 031 del 23 de febrero de 2010,
dirigida a los Delegados Departamentales del Registrador Nacional del Estado Civil, Registradores Distritales, Especiales, Municipales y Auxiliares
del Estado Civil, por el Registrador Delegado en lo Electoral, la cual se refiere a “Informacién general de las consultas populares, partidos
politicos y Regién Caribe”.

La Circular indicé que en los comicios del domingo 14 de marzo de 2010 se debia realizar “la consulta pedagdgica de la Regién Caribe” entre los
electores de los departamentos del Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, La Guajira, Magdalena, San Andrés, Providencia y Santa Catalina y Sucre,
transcribia el texto de la papeleta de voto y daba instrucciones acerca de su recepcién y contabilizacién.

2. INTERROGANTES:

El sefior Ministro presento los siguientes interrogantes:

“1. ¢Puede adelantarse el proceso y consecuentes creaciones de las Regiones Administrativas y de Planificaciéon (RAP) autorizadas por el articulo
306 Constitucional, sin necesidad de expedicién de una ley ordinaria que lo reglamente?

2. Siendo el objeto principal de la Regién Administrativa y de Planificacion (RAP) como entidad publica, el desarrollo econdmico y social de su
respectivo territorio, segln lo estipulado por el Articulo 306 Constitucional, ;es necesario expedir una ley ordinaria para reglamentarla cuando
ya lo hizo la ley 152 de 1994 (Capitulo XI), organica de la planeacién en Colombia, y cuando la norma constitucional creadora no condiciona su
aplicacién inmediata a reglamentacion legal alguna?

3. Al consagrar el Articulo 306 Constitucional que: “dos o mdas departamentos podrén constituirse en regiones administrativas y de planificacion,
con personeria juridica, autonomia y patrimonio propio”, ;le otorga el Constituyente a las RAP la condicién de entidades descentralizadas por
servicios de caracter especial, constituyéndose en una nueva clasificacién de este tipo de entidades?

4. El principio de autonomia territorial consagrado en el articulo 12 Constitucional ;otorga a los departamentos la potestad no sélo de constituir
las RAP sino también de darles la organizacién interna como entidades descentralizadas de acuerdo con las necesidades del servicio y las
conveniencias de su desarrollo, todo dentro del marco fijado por el Articulo 306 Constitucional y las leyes 152 de 1994, organica de la
planeacién, y 489 de 1998, que regula la organizacién y el funcionamiento de las entidades descentralizadas del orden nacional aplicable a las
del orden territorial?

5. Los 2,5 millones de votos depositados por los ciudadanos del Caribe colombiano en las elecciones del 14 de Marzo de 2010 a favor de la
constitucion de la regién Caribe ;constituye un mandato ciudadano a los gobernadores caribefios y otras autoridades del Estado colombiano
(superior al que pueda otorgarle a aquéllos las Asambleas Departamentales) para constituir la Regiéon Administrativa y de Planificacién del
Caribe (RAP CARIBE)?

6. En caso de necesitarse una ley reglamentaria, ;cudles serian los asuntos objeto de reglamentaciéon?”

3. CONSIDERACIONES:

3.1. La region como entidad territorial y la regién administrativa y de planificacion

No se conoce en la teoria social ni en el lenguaje juridico una definicién univoca de region. De acuerdo con la experiencia politico administrativa
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propésitos de administracién y, aun, de gobierno, bajo un régimen muy variable de autonomia.

El tamafio de las regiones y los criterios de construccion regional difieren mucho segln los distintos paises que han adoptado esta forma de
organizacion territorial. Asi, por ejemplo, los Lander alemanes, que de por si son ya bastante pequefios, estan divididos administrativamente en
regiones. 1 La region francesa, en cambio, es resultado de la agrupacién de varios departamentos. La geografia de las regiones es determinada,
en los distintos ordenamientos juridicos que las contemplan, por muy diversos factores: la idiosincrasia étnica, histérica y cultural, o bien las
particularidades de geografia fisica, clima, recursos naturales, especialidad econémica y otros rasgos similares que les confiere identidad a
dichos territorios.2

El articulo 306 de la Carta Politica dispuso que, habra regién en Colombia a partir de “dos o mas departamentos”, sin sujecién a ninguna
condicién especial desde el punto de las caracteristicas fisicas del territorio, de su economia o de sus habitantes. En tales términos, cualquier
tipo de unién interdepartamental sera valida para constituir regién, y el nimero de integrantes es indiferente, siempre y cuando la constituyan
por lo menos dos departamentos.

Por su parte, la Corte Constitucional en la sentencia C - 207 de 2000, indicé:

“En términos constitucionales la region es un criterio de organizacidn funcional que a partir de un espacio territorial determinado, busca facilitar
las tareas de administracion a través de la prestacién descentralizada de servicios, del fomento de proyectos de desarrollo, o de la ordenacién
de recursos -materiales 0 monetarios- para su eficaz inversién. La definicién concreta de una regidn, es decir, las zonas del pais que afecta, las
finalidades que cumple y los auxilios financieros con los que cuenta para su gestion, son asuntos que corresponde fijar a la ley”.

El profesor Orlando Fals Borda, quien liderd en la Asamblea Constituyente los debates sobre ordenamiento territorial y luego fue presidente de la
Comisién de Ordenamiento Territorial creada por el articulo 38 transitorio de la C.P., expresé sobre esta materia:

“Todas estas visiones alternativas de ‘region’ son Utiles e interesantes y, como viene dicho, entre ellas privilegiamos lo cultural e histérico. No
obstante, a partir de la promulgacién de la Constituciéon de 1991 existe otra definicién de regién que es juridica y de obligatorio cumplimiento,
asi no refleje las realidades existentes, excepto las politico - administrativas con todos sus defectos. Por normas de los articulos 306 y 307, en
adelante las regiones colombianas deben configurarse como resultado de protocolos o entendimientos entre gobernadores de departamentos
debidamente autorizados, en dos maneras o etapas:

1. Regién como entidad administrativa y de planificacién (RAP)

2. Region como entidad territorial plena (RET)".3

El concepto de regién establecido en la Constitucién hace referencia a modalidades de integracion interdepartamental4 que pueden presentarse
en dos ambitos: i) como mecanismo territorial de desarrollo econémico y social (regiéon administrativa y de planificacién), y i) como forma
especial y permanente de ordenacién del territorio (regién como entidad territorial).

El articulo 306 C.P. permite que dos 0 mas departamentos se constituyan en "regiones administrativas y de planificacién, con personeria juridica,
autonomia y patrimonio propio". Su objeto principal serd "el desarrollo econémico y social del respectivo territorio". Las regiones administrativas
y de planificacién no son entidades territoriales, puesto que de estas trata el articulo 307.

Respecto a la region como entidad territorial, el articulo 286 de la C.P. dispone que la ley "podré darles el carédcter de entidades territoriales a las
regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucidn...". Se trata de una férmula compatible con el caracter unitario del
Estado colombiano, consistente en la aplicacién de un mecanismo de descentralizacion territorial para el cumplimiento de las funciones que le
asigne la ley en condiciones de autonomia.
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Para tal efecto el articulo 307 de la C.P. dispone que la ley orgéanica de ordenamiento territorial, que ha de expedir el Congreso, establecera las
atribuciones, los érganos de administracidn, y los recursos de las regiones y su participaciéon en el manejo de los ingresos provenientes del
Fondo Nacional de Regalias. Igualmente, definird los principios para la adopcién del estatuto especial de cada region.

De conformidad con el plan constitucional, una regién Unicamente podra acceder al status de entidad territorial siempre y cuando previamente
hubiere existido como regién administrativa y de planificacién. La Constitucién excluye la posibilidad de creacién directa de regiones con el
caracter de entidades territoriales, rango este al cual las regiones accederan Unicamente por via de transformacién. No otro es el sentido del
articulo 307 constitucional cuando dispone: “La respectiva ley orgdnica... establecera las condiciones para solicitar la conversién de la regién en
entidad territorial.” Similar es el sentido del articulo 285: “La ley podra darles el cardcter de entidades territoriales a las regiones y provincias
que se constituyan en los términos de la Constitucién y de la ley.”

Debe hacerse notar que la Constituciéon no somete a reserva de ley la creacién de las regiones administrativas y de planificacién, como si lo hace
respecto de su transformacién en entidad territorial. En efecto, para su transformacién en entidad territorial, de acuerdo con el articulo 307
deberdn cumplirse los siguientes pasos: i) Ley organica de ordenamiento territorial, que “establecerd las condiciones para solicitar la conversién
de la regién en entidad territorial”, ademas de “las atribuciones, los 6rganos de administracién, y los recursos de las regiones y su participacién
en el manejo de los ingresos provenientes del fondo nacional de regalias”; ii) Concepto previo de la comisién de ordenamiento territorial al
proyecto de ley para la conversién de una region en entidad territorial; iii) Aprobacion de la ley por el Congreso de la Republica; iv) Ratificacion
de la ley por referendo de los ciudadanos de los departamentos interesados. Posteriormente se adoptard para la regién un “estatuto especial”,
de conformidad con los principios que para el efecto se dispongan en la ley organica (articulo 307).

Una vez nazcan a la vida juridica las entidades territoriales de naturaleza regional, se convertiran en titulares de los derechos constitucionales
que a toda entidad territorial confiere el articulo 287 en virtud del principio de autonomia consagrado en el articulo 1°, a saber: i) Gobernarse
por autoridades propias, esto es, de eleccién popular; ii) Ejercer las competencias que les correspondan, en particular las que les atribuya la ley
organica; iii) Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones; y iv) Participar en las rentas
nacionales.

Ahora bien, dado que al momento de emitirse este concepto entrd en vigencia la ley 1454 del 28 de junio de 2011, “por la cual se dictan normas
orgénicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”, la Sala observa que en esta se encuentra respuesta a las preguntas
formuladas en la consulta y, por tanto, estima pertinente adentrarse en su analisis y, en particular, en el estudio de las disposiciones atinentes a
las regiones administrativas y de planificacion.

3.2. Concepto de regién administrativa y de planificacién (RAP) en la ley organica 1454 de 2011

La citada ley tiene por objeto, segln el articulo 1°, “...dictar las normas orgdnicas para la organizacion politico administrativa del territorio
colombiano; enmarcar en las mismas el ejercicio de la actividad legislativa en materia de normas y disposiciones de caracter organico relativas a
la organizacidn politico administrativa del Estado en el territorio; establecer los principios rectores del ordenamiento,; definir el marco
institucional e instrumentos para el desarrollo territorial; definir competencias en materia de ordenamiento territorial entre la Nacidn, las
entidades territoriales y las dreas metropolitanas y establecer las normas generales para la organizacion territorial”.

En dicho contexto normativo, la ley 1454 claramente distingue la regién como entidad territorial (RET) de la regién administrativa y de
planificacion (RAP). Respecto de la primera, la ley ratifica las reglas constitucionales expuestas, en el sentido de excluir la posibilidad de
creacion directa de regiones con el caracter de entidades territoriales, rango este al cual las regiones accederdn Unicamente por via de
transformacion (articulo 307 de la Constitucion.) Dice asi el articulo 36 de la ley 1454:

“ARTICULO 36. De la Regién Territorial. De conformidad con el articulo 307 de la Constitucidn Politica la Regién Administrativa y de Planificacidn
podra transformarse en Regién Entidad Territorial, de acuerdo con las condiciones que fije la ley que para el efecto expida el Congreso de la
Republica”.
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Por su parte, el articulo 30 de la misma ley define las RAP y regula el procedimiento para constituirlas en los siguientes términos:

“ARTICULO 30. Regién Administrativa y de Planificacién. Son Regiones: Administrativas y de Planificacién (RAP) las entidades conformadas por
dos 0 mas departamentos, con personeria juridica, autonomia financiera y patrimonio propio, cuya finalidad esta orientada al desarrollo regional,
la inversién y la competitividad, en los términos previstos en el articulo 306 de la Constitucién Politica y en el marco de los principios
consagrados en la presente ley, enfatizando la gradualidad, flexibilidad y responsabilidad fiscal. Los departamentos que conformen la RAP
deberdn tener en cuenta para su financiacién y funcionamiento los pardmetros establecidos en la Ley 617 de 2000 y 819 de 2003 para los
departamentos que las conformen.

En ningun caso las Regiones Administrativas y de Planificacién podran constituir circunscripcién electoral especial dentro de la division politica
administrativa territorial del pafs.

De conformidad con lo previsto en el articulo 306 de la Constitucidn Politica, previa autorizacién de sus respectivas asambleas, y previo concepto
de la Comisién de Ordenamiento Territorial de Senado, los gobernadores de dos o0 méas departamentos podrén constituir mediante convenio la
regién administrativa y de planificacién que consideren necesaria para promover el desarrollo econémico de sus territorios y el mejoramiento
social de sus habitantes.

Entre los departamentos que conformen las regiones aqui previstas debe haber continuidad geogréfica.

Lo anterior no impedird que Departamentos que no guarden continuidad geogréfica puedan desarrollar alianzas estratégicas de orden
econdémico con el fin de comercializar sus bienes y servicios a nivel nacional e internacional.

La Nacién podré cofinanciar proyectos estratégicos de las regiones administrativas y de planificacion, previo cumplimiento de los requisitos y
condiciones previstos en la normativa vigente.

PARAGRAFO. Los Distritos Especiales cuyo territorio esté inmerso en una Regidén Administrativa y de Planificacién tendran las mismas
prerrogativas que estas les otorguen a los Departamentos.

PARAGRAFO 2°. Lo dispuesto en este articulo se aplicara en lo pertinente frente a fa constitucién de la Regién Administrativa y de Planificacién
Especial (RAPE) entre entidades territoriales departamentales y el Distrito Capital.

PARAGRAFO 3°. De conformidad con el articulo 325 de la Constitucién Politica, el Distrito Capital de Bogotd, el Departamento de Cundinamarca y
los departamentos contiguos a este podrdn asociarse en una Regién Administrativa de Planeacidn Especial (RAPE), con personeria juridica,
autonomia y patrimonio propio cuyo objeto principal sera el desarrollo econémico y social de la respectiva region.

Las citadas entidades territoriales conservaran su identidad politica y territorial. El acto de constitucidn de la Regién Administrativa y de
Planeacidn Especial podré realizarse por convenio entre los mandatarios seccionales, previa aprobacién por parte de las corporaciones de las
respectivas entidades territoriales y su ejecucién sera incorporada en el respectivo plan de desarrollo de la regién mediante ordenanza y
acuerdo distrital o municipal, en cada caso, segtin corresponda”.

De la disposicidn transcrita, asi como de la aplicacién de los principios y demas normas de la ley 1454, pueden extraerse los siguientes
elementos constitutivos de la nocién de las RAP:

i) Las RAP estén conformadas por dos o mas departamentos. No obstante, la que conformen las entidades territoriales departamentales y el
Distrito Capita denominard Regién Admini j ificacié i
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i) Las RAP son esquemas asociativos territoriales. En efecto, uno de los principios rectores del ordenamiento territorial quedé definido asi en el
articulo 3° nim. 13:

“Asociatividad. El ordenamiento territorial propiciara la formacién de asociaciones entre las entidades territoriales e instancias de integracién
territorial para producir economias de escala, generar sinergias y alianzas competitivas, para la consecucion de objetivos de desarrollo
econémico y territorial comunes”

iii) El proceso asociativo de las RAP requiere de la autorizacion previa de las correspondientes Asambleas Departamentales interesadas en su
conformacién, ademas del previo concepto de la Comisién de Ordenamiento Territorial del Senado y la celebraciéon de un convenio entre los
gobernadores de los departamentos respectivos.

iv) La finalidad de la RAP es el desarrollo econdmico, la inversién y competitividad de los territorios que la conforman, asi como el mejoramiento
social de sus habitantes.

v) Para la conformacion de la RAP deben tenerse en cuenta los principios previstos en la ley 1454, con especial énfasis en los de gradualidad y
flexibilidad5, asi como el de responsabilidad fiscal.

vi) Respecto de este Ultimo, los departamentos que conformen la RAP deberén tener en cuenta para su financiacion y funcionamiento los
pardmetros establecidos en las leyes 617 de 2000 y 819 de 2003.

vii) En ningun caso las RAP podran constituir circunscripcion electoral especial dentro de la divisién politico administrativa territorial del pafs.

viii) Debe existir continuidad geografica entre los departamentos que conformen la RAP.

ix) Por todo lo anterior, las RAP no pertenecen al orden nacional sino al territorial.

No sobra mencionar que, por expresa disposicion de la ley organica 1454 de 2011, quedaron derogadas todas las disposiciones contrarias a lo
en ella previsto (art. 40).

Expuestos los anteriores elementos y dado que en la consulta se pregunta si las RAP son entidades descentralizadas, pasara la Sala a dilucidar
tal asunto.

3.3. Las Regiones administrativas y de planificacién son esquemas asociativos territoriales

De acuerdo con el articulo 210 de la C.P., la funcién administrativa esté al servicio de los intereses generales y se desarrolla mediante distintas
formas de organizacidn, entre ellas la descentralizacion. El concepto general de descentralizacién en el derecho administrativo colombiano
apunta a la creacién y organizacién de administraciones auténomassb, lo que le permite al ente descentralizado disfrutar de personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa, con sujecién a control de tutela. Dichos elementos se retinen todos en el caso de las RAP, las
cuales son de acuerdo con la ley 1454 de 2011 expresién de los principios rectores del ordenamiento territorial que consagra el articulo 3°, y en
particular una manifestacion de los principios de asociatividad y descentralizacién. Este Ultimo estad formulado por la ley en los siguientes
términos:
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“ARTICULO 3. Principios rectores del ordenamiento territorial. Son principios del proceso del ordenamiento territorial entre otros los siguientes:

(...) 3. Descentralizacion. La distribucién de competencias entre la Nacidn, entidades territoriales y demds esquemas asociativos se realizara
trasladando el correspondiente poder de decision de los érganos centrales del Estado hacia el nivel territorial pertinente, en lo que corresponda,
de tal manera que se promueva una mayor capacidad de planeacidn, gestién y de administracion de sus propios intereses, garantizando por
parte de la Nacidn los recursos necesarios para su cumplimiento”.

A partir de dichos principios la ley 1454 de 2011 cataloga y describe las regiones administrativas y de planificaciéon - RAP como “esquemas
asociativos territoriales” (articulo 3° numeral 3, Capitulo Il, en especial los articulos 9° y 10°) e “instancias de integracidn territorial” (articulo 3°
numerales 10 y 13). El articulo 10° de la ley incluye a las regiones administrativas y de planificaciéon - RAP en la categoria de “esquemas
asociativos territoriales”, junto con las regiones de planeacion y gestion, las asociaciones de departamentos propiamente dichas, las areas
metropolitanas, las asociaciones de distritos especiales, las provincias administrativas y de planificacién y las asociaciones de municipios de
antafio conocidas.

Las regiones administrativas y de planificacién - RAP, que no son entidades territoriales pues les falta todo lo que para el efecto exige el articulo
307 de la Constitucidn, son resultado de la libre voluntad departamental de integrarse y constituirse en RAP, mediante ordenanza y convenio,
dando asi origen a una persona juridica de derecho publico de naturaleza asociativa del orden territorial.

Las RAP, como entes asociativos de origen departamental que son, pueden de acuerdo con los principios del proceso de ordenamiento territorial
consagrados en la ley 1454, en especial el principio de descentralizacién, participar en procesos de distribuciéon de competencias con la Nacién,
siendo de destacar que dicha descentralizacién tiene como finalidad promover “una mayor capacidad de planeacién, gestién y de administracidn
de sus propios intereses, garantizando por parte de la Nacién los recursos necesarios para su cumplimiento”, tal como se dispone en el articulo
3° numeral 3 arriba trascrito.

3.4 El procedimiento para constituir la Regién administrativa y de planificacién del Caribe (RAP CARIBE)

Segun lo expuesto en este concepto, ningln procedimiento distinto al constitucionalmente fijado en el articulo 307 puede vélidamente llevar a la
constitucién de una regién de rango territorial (RET). Es pues claro que no esta al arbitrio de los ciudadanos ni de las autoridades sustituir dicho
trdmite por ninguno otro, so pena de incurrir en violacién constitucional.

En cuanto hace a las RAP observa la Sala que el articulo 306 de la Constitucién Politica atribuye a los departamentos una competencia directa
para conformarlas. El procedimiento para crearlas, de acuerdo con la ley 1454 de 2011, exige la autorizacién previa de las correspondientes
Asambleas Departamentales, el previo concepto de la Comisién de Ordenamiento Territorial del Senado, y la celebracién de un convenio entre
los gobernadores de los departamentos respectivos. Siendo estas las Unicas reglas establecidas en la Constitucion y la ley orgdnica para crear
una RAP, ningln procedimiento que se aparte de dicha preceptiva es conforme a derecho ni podra producir efecto juridico alguno.

Finalmente, la Sala observa que, en virtud de la expedicién de la ley orgénica 1454 de 2011, ha cambiado el marco juridico que sirvi6 de
fundamento al concepto 1361 del 6 de septiembre de 2001, particularmente en lo relativo al procedimiento exigido para la conformacion de las
regiones administrativas y de planificacion.

LA SALA RESPONDE:

“1. ;Puede adelantarse el proceso y consecuentes creaciones de las Regiones Administrativas y de Planificacién (RAP) autorizadas por el articulo
306 Constitucional, sin necesidad de expedicién de una ley ordinaria que lo reglamente?

“2. Siendo el objeto principal de la Regién Administrativa y de Planificacién (RAP) como entidad publica, el desarrollo econémico y social de su
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respectivo territorio, segun lo estipulado por el Articulo 306 Constitucional, ;es necesario expedir una ley ordinaria para reglamentarla cuando
ya lo hizo la ley 152 de 1994 (Capitulo XI), organica de la planeacién en Colombia, y cuando la norma constitucional creadora no condiciona su
aplicacién inmediata a reglamentacién legal alguna?”

“4. El principio de autonomia territorial consagrado en el articulo 12 Constitucional ;jotorga a los departamentos la potestad no sélo de constituir
las RAP sino también de darles la organizacidn interna como entidades descentralizadas de acuerdo con las necesidades del servicio y las
conveniencias de su desarrollo, todo dentro del marco fijado por el Articulo 306 Constitucional y las leyes 152 de 1994, organica de la
planeacién, y 489 de 1998, que regula la organizacién y el funcionamiento de las entidades descentralizadas del orden nacional aplicable a las
del orden territorial?”

“6. ¢En caso de necesitarse una ley reglamentaria, cuales serian los asuntos objeto de reglamentacién?”

Como ya se sefiald, luego de haber sido recibida esta consulta entré en vigencia la ley 1454 del 28 de junio de 2011, “por la cual se dictan
normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”, que desarrolla en detalle el articulo 306 de la Constitucién
Politica y en buena medida da respuesta a las preguntas arriba transcritas. Dicha ley establece un procedimiento especial que no sélo viabiliza la
constitucion de las regiones administrativas y de planificacién - RAP, sino que estimula e incentiva sus posibilidades para la distribucién de
competencias entre la Nacién y dichas entidades.

La ley organica 1454 de 2011 configura las regiones administrativas y de planificacién - RAP como la culminacién de un proceso asociativo de los
departamentos que exige autorizacion previa de las correspondientes Asambleas Departamentales, concepto previo de la Comisién de
Ordenamiento Territorial del Senado y la celebracién de un convenio entre los gobernadores respectivos.

“3. Al consagrar el Articulo 306 Constitucional que ‘dos 0 mas departamentos podran constituirse en regiones administrativas y de planificacién,
con personeria juridica, autonomia y patrimonio propio’, ;le otorga el Constituyente a las RAP la condicién de entidades descentralizadas por
servicios de caracter especial, constituyéndose en una nueva clasificacién de este tipo de entidades?”

Bien cabe concluir que las RAP emergen, en la ley 1454 de 2011, como entidades descentralizadas de caracter especial, dado el amplio alcance
que en dicha ley se da al principio de descentralizacién. Con todo, siguiendo la definicién y los rasgos distintivos que les atribuye la ley, para ser
mas precisos ha de entenderse que las regiones administrativas y de planificacién - RAP son “esquemas asociativos territoriales” o “instancias
de integracidn territorial” de origen departamental que dan lugar a personas juridicas de derecho publico de naturaleza asociativa del orden
territorial.

“5. Los 2,5 millones de votos depositados por los ciudadanos del Caribe colombiano en las elecciones del 14 de Marzo de 2010 a favor de la
constitucién de la regién Caribe ;constituye un mandato ciudadano a los gobernadores caribefios y otras autoridades del Estado colombiano
(superior al que pueda otorgarle a aquéllos las Asambleas Departamentales) para constituir la Regién Administrativa y de Planificacién del
Caribe (RAP CARIBE)?”

El articulo 306 de la Constitucion Politica y la Ley Orgdnica 1454 de 2011 atribuyen una competencia directa a los departamentos para
conformar las Regiones administrativas y de planificacién (RAP). Para constituirlas debe seguirse el procedimiento previsto en dicha ley, la cual
no prevé, ni exige ni autoriza la celebracién de consulta popular previa.

Transcribase al sefior Ministro del Interior. Igualmente, enviese copia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

AUGUSTO HERNANDEZ BECERRA

PRESIDENTE DE LA SALA
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LUIS FERNANDO ALVAREZ JARAMILLO

MAGISTRADO

ENRIQUE JOSE ARBOLEDA PERDOMO

MAGISTRADO

WILLIAM ZAMBRANO CETINA

MAGISTRADO

JENNY GALINDO HUERTAS

SECRETARIA DE LA SALA

NOTAS DE PIE DE PAGINA:

1 El Land de Baviera esta subdividido en 18 regiones, el de Renania Septentrional Westfalia en 14. Thorsten Sagawe, Regiones para
complementar los niveles subnacionales, en “Colombia regional, alternativas y estrategias”, Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 2005,
p. 22.

2 V. Giuseppe de Vergottini, “Las transiciones constitucionales. Desarrollo y crisis del constitucionalismo a finales del siglo XX", Universidad
Externado de Colombia, Bogotd, 2002, p. 95. Jacobo Pérez Escobar. “Derecho Constitucional Colombiano”. Editorial Temis, Quinta Edicién.
Bogotd, D.C., 1997. P4g. 717. Miguel S. Marienhoff Tratado de Derecho Administrativo. Tomo |, pdg. 504. Editorial Abeledo Perrot, Buenos Aires.
Cuarta Edicién, 1990.

3 “Regidn e historia. Elementos sobre ordenamiento y equilibrio regional en Colombia”. Tercer Mundo Editores - IEPRI Universidad Nacional.
Bogotd, D.C., Primera Edicién 1996. Pags. 30 - 31.

4 Existe s6lo una posibilidad de que la organizacidn territorial para la ejecucién de labores de la administracion, al que sirve la regién, también
pueda lograrse mediante la integraciéon de entes territoriales de distinto nivel. Es el caso previsto exclusivamente para el Distrito Capital de
Bogotd en el articulo 325 Superior: “Con el fin de garantizar la ejecucién de planes y programas de desarrollo integral y la prestacién oportuna y
eficiente de los servicios a su cargo, dentro de las condiciones que fijen la Constitucién y la ley, el Distrito Capital podré conformar un area
metropolitana con los municipios circunvecinos y una regién con otras entidades territoriales de caracter departamental”.

5 “ARTICULO 3° NUMERAL 10°. Gradualidad y flexibilidad. EI ordenamiento territorial reconoce la diversidad de las comunidades y de las areas
geograficas que componen el pais, por tanto, ajustard las diferentes formas de divisién territorial. Las entidades e instancias de integracién
territorial se adaptaran progresivamente, para lo cual podrén asignarseles las competencias y recursos que les permitan aumentar su capacidad
planificadora. Administrativa y de gestién. //En el caso de las instancias de integracién, las competencias y recursos seran asignados por las
respectivas entidades territoriales que las componen”.
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6 Consistente en el otorgamiento de competencias o funciones administrativas a personas publicas diferentes del Poder Central para que las
ejerzan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad.

Fecha y hora de creacién: 2025-11-23 11:38:26
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