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‘Respetado ingeniero;

Con el fin de presentar concepto a.la solicitud realizada por la subdireccion de
Geografia y Cartografia, a continuacion, se abordara el -estudio de'la Ley 1451 de
2011, en relacion a los esquemas asociativos territoriales, ‘especificamente en
cuanto a las regiones administrativas y de planificacién previstas por esta ley en su
atticulo 30, para ello, hablaremos de los requisitos que ella plantéa, de las leyes‘y
decretos que desarrollan y reglamenta su composicion y funcionamiento, v del
tramite hecesario para lograr su constitucién, para asi, finalmente, establecer qué
funcion cumple el IGAC respecto de dichos esguemas. asociativos, dando asi
solucion-al interrogante planteado.

LOS ESQUEMAS ASOCIATIVOS DE LA LEY 1454 DE 2011.

Para comenzar, €s necesario tener presentes los articulos 306 y 307 de la
Constitucion Politica de Colombia, que establecen:

“ARTICULO 306. Dos o mas deparfamentos podrén constituirse en
regiones administrativas y de planificacién, con personeria sin sufecién a
ninguna condicién especial desde el punto de las caracteristicas fisicas
del territorio, de su-economia o de sus habitantes. En tales términos,
cualquier t!pO de unién interdepartamental sera vélida para constituir
regién, y el numero de integrantes es indiferente, siempre y cuando la
constituyan por lo menos dos departamentos.”
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“ARTICULO 307.La respectiva ley orgénica, previo concepto de la
Comisién de Ordenamiento Territorial, establecerd las condiciones para
‘solicitar la_conversion de la Region en ghlidad territorial La decisién
tomada por el Congreso se sometera en cada caso a referendo de los
ciudadanos de los departamentos interesados.

La misma ley establecera las atribuciones, los 6rganos de administracion,
y los recursos de las regiones y su ‘participacion en el manejo de los
ingresos provenfentes del Fonde Nacional de Regalias. Igualmente
definira los principios para la adopcién del estatuto especial de cada
region.” (Enfasis Propio)

En el mismo sentido, la Corte Constitucional en sentencia C-207 de 2000, sefald

que.
“En términos. constitucionales la region es un criterio de organizacion
funcional que, a partir de un espacio territorial determinado, busca
facilitar las tareas de administracion a través de la prestac;on
descentralizada de servicios, del fomento de proyectos de desarrollo, o
de la ordenacion de recursos -materiales o monetarios- para su eficaz
inversion. La definicién concreta de una regién, es decir, fas zonas del
paris que afecta, las finalidades que cumple y los auxilios financieros con
Jos que cuenta para su gestion, son asuntos que corresponde fijar a Ja
ley’.1

De acuerdo con lo anterior, el tema bajo esiudio se encuentra regulado por las
disposiciones constitucionales citadas y las leyes 1454 de 20112y 1962 de 2019°

De esta forma, el articulo: 3° numeral 5°de la Ley 1454 de 2011, modificado por el
articulo 2° de la Ley 1962 de 2019, consagra entre los principios rectores del
ordenamiento territorial, el principio de. regionalizacion, al sefialar:

“Articulo: 3. Principios Rectores del Ordenamiento Territorial.- Son
principios del proceso de ordenamiento territorial entre otros los
siguientes: (...)

5. Reglonallzacmn El Estado colombiano desarrollaré sus funciones
utilizando la figura de las Regiones para planificar, organizar, y ejecutar
sus actividades en el proceso de construccion colectiva del pals,
promoviendo la igualdad y el cierre de. brechas entre los territorios. El
ordenamiento territorial promoveréd el establecimiento de Regiones de

1 Corte Coristitucional Colombiana. Sentencia C-207 dél 2800.

2 “pora cual se dictan hormas orgdnicas sobre ordenamiento territarial y se modifican otrdas: disposiciones”
7por lo cuaf se dictan hormas orgamcas pard el fortalecimiento de la region administrativa de planificacion,
se estabfecen las. condiciones parda su conversion en Regidn Entidad Territorial y se dictan otras. disposiciones,
en desarroilo de los-articulos 306 y 307 de la €. P.”
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Planeacién y Gestion, Regiones Administrativas y de Pfamffcac:fon (RAP)
y de Regiones como Entiddades Territoriales {(RET) como marcos de
relaciones geogréficas, econémicas, culturales; y funcionales, a partir de
ecosistemas bibticos y biofisicos, de identidades culturales locales, de.
equipamientos e infraestructuras economicas y productivas y de
relaciones entre las formas de vida rural y urbana, en-el-que se desarrolla
la sociedad cofombiana. En tal sentido la credcion y el desarrollo de.
Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP) y Regiones como
Entidad Territorial (RET), se enmarcan en una visién del desarrollo hacia
la descentralizacién y la autonomia territorial, con el fin de fortalecer; el
desarrollo nacional ™

En el mismo sentido, log articulos 9 y 10 de fa Ley 1454 de 2011 se refieren a los
procesos asociativos, estableciendo.lo siguiente:

“ARTICULO 90, OBJETO. El Estado promoverd procesos asocialivos
entre entidades terriforiales para fa libre y voluntaria conformacion de
alianzas estratégicas que impulsen el desarrollo autonomo y
autosostenible de las comunidades.

(...)

El Gobiernio Nacional promoveré la conformacion de esguemas
asociativos a través de incentivos a las regiones administrativas y de
planificacién, regiones de planeacion y gestion, provincias
administrativas y de planificacién, areas metropolitanas y entidades
territoriales economicamente desarrolladas, para que se asocien con las
mas débiles, a fin de hacer efectivos los principios de solidaridad, equ;dad
territorial, equidad social, sostenibilidad ambiental y equilibrio territorial
previstos en los numerales 8 y 15 del-articulo 3o de la presente ley.

(-
PARAGRAFO. (...)

Los incentivas a los que se refieren los incisos 40 y 50 del presente
articiilo seran fijados por el Gobierno Nacional.

El Gobierno Nacional fortalecers las asociaciones de departamentos,
municipios y distritos ya creadas y promovera la creacion de ofros
esquemas asociativos..

“ARTICULO 10. ESQUEMAS ASOCIATIVOS
TERRITORIALES. Conistituiran esquemas asociativos territoriales: las

regiones administrativas y de planificacion, las regiones de planeacion y
gestion, las-asociaciones de departamentos, las dreas metropolitanas,

% Articulo 3 numeral 5 de la'Ley 1454 de 2011, modificado por el articulo 2 de la Ley 1962 de 2019.
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las asociaciones de distritos espéciales, las provincias administrativas y
de planificacion, y las asociaciones de municipios.”

En este orden, tenemos que el Estado promovera procesos asociativos: de
Entidades Terntortales y que corho resultado de estos procesos podran constituirse
esquemas asociativos como regiones administrativas de planeacién y de
planificacion, entre otros. Adicionalmerite se destaca, gue tanto la Ley 1454 de
20115 como la Ley 1962 de 20198, diferencian o distinguen la region como entidad
territorial (RET) de-la region administrativa y de planificacion (RAP)..

De esta forma, una de las mayores diferencias entre estas dos figuras, es que el
rango de regién como entidad territorial (RET), $6lo puede lograrse mediante la
‘conversién o transformacién de una Regiéon de Administracion y Planificacion
(RAP)7 mientras que esta tltima podré ser constituida por los gobermadores de dos
més departamentos, previa autorizacion de sus respectivas asambleas, y previo
concepto de la Comisién de Ordenamiento Territorial del Senado?®,

En este sentido, el articulo 30 de la Ley 1454 de 2011, modificado por el articulo 4
de la Ley 1962 de 2019, senala los lineamientos generales para la conformacion de
las (RAP) y establece sus funciones. Dicho articulo establece a la letra, lo siguiente:

“Articulo 30. Regién Administrativa y de Planeacién (RAP). De
conformidad con lo previste en el articulo 306 de la Constitucién Politica,
previa autorizacion de sus respectivas asarnbleas, y previo_conceplo de
la Comisién de Ordenamiento Territorial de Senado, fos gobemadores de
dos o mas departamentos podrén constituir mediante convenio una
Regién Administrativa y de Planificacion. (RAP), con personeria juridica,
autonomia y patrimonio propio, con el objeto de promover el desarrollo
econémico y social: la inversién y la competitividad regional. Con tal fin
la Region de Administracion y de Planificacion (RAP) tendra, las
siguientes funciones: {...)

En ningan caso las Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP)
podran constituir circunscripeion electoral especial dentro de la division
poht;co~admfmstranva territorial del pais.

Entre los departamentos que conformen Jas regiones aqui previstas debe
haber continuidad geografica v proximidad tfratandose del territorio insular
colombiano.

Lo anterior no impedira que departamentos que no guarden continuidad
geogréfica puedan desarrollar alianzas estratégicas de orden economico

S Articulo 32 numeral 52 de la Ley 1454 de 2011, modificado por el articule 22 de la Ley 1962 de 2019
® Regula las {(RAP} en el Capitulo | del Titulo {1 v las (RET) en el Capitulo I del misma Titulo.

7 Articulo 36 dé la Ley 1454-de 2011 y'9 de la Ley 1962 dé 2019:

8 Articulo 30 de la.Ley 1454 de 2011, modificado porel articulo-4 de'la Ley 1962 de 2019.

Carrera 30H.° 4861

Coniriutador: 3694100 - 389 4000

Servicio at Cludadane: 369 4000 Ext, 91331

Bogota

WL IQ3C.GOV.LO-



INAI 5128 B RARE LY
| A "‘ﬂN EOpz i E:
R

con el fin de comercializar sus bienes y servicios a nivel nacional e
internacional. (...)
PARAGRAFO 7o. Para todos los efectos de la legislacion. y regulacion

colombiana, se hace_claridad que las RAP y RAP-E son Regiones
Administrativas y de Planificacion. (Subrayado fuera de:texto)

Al respecto, se destaca el requisito relacionado con la necesidad de la existencia de

continuidad geografica y proximidad entre los departamentos que la conforman,
fratandose del territorio- insular colombiano..

Asl las cosas, de las disposiciones transcritas, y de la aplicacion de los pringipios y
demas normas de la Ley 1454 de 2011, pueden extraerse los siguientes elementos

constitutivos® de:la nocion de las RAP:

Las RAP son esquemas asociativos tertitoriales. En efecto, uno de los principios:
rectores del ordenamiento territorial quedé definido asi en el articulo 3° nim. 13:

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

El proceso asociativo de las RAP requiere de la autorizacidon previa de. las

correspondientes Asambleas Departamentales interesadas en su conformacion,

adermas del previo concepto de la Comision de Ordenamiento Territorial del Senado
y la celebracién de un convenio ‘entre los gobernadores de los departamentos
respectivos.

La finalidad de la RAP es el desarrollo economico, la inversion y competitividad de
los territorios que la conforman, asi-como el mejoramiento social de sus habitantes.

En ningdn caso las RAP podran c_on_stituir'cir_cunscr_ipci'én elecioral especial dentro
de la division politico administrativa territorial del pais.

Debe. existit confinuidad geografica y proximidad entre los departamentos que
conformen [a RAP,

Por todo lo anterior, las RAP no pertenecen al orden nacional sino al territorial.
Tanto las RAP como las RAP-E son Regiones Administrativas y de Planificacion.

2. LA REGULACION DE LA LEY 1962 DE 2019, EL. DECRETO 3680 DE
2011 Y DECRETO 1066 DE 2015.

9 Concepto Sala de Consulta C:E, 2017 de 2011 Consejo de Estado - Sala de Consulta y
Servicio Civil, C.P: Augusto Hernandez Becerra
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En virtud de o anterior, el Congreso de Colombia expidi6 la Ley 1962 de 2019 por
medio de la cual se dictan normas organicas para el fortalecimiento de la region
administrativa de planificacion, se éstablecen las condiciones para su conversion en
Region Entidad Territorial y se dictarr ofras dfspos:c:ones en desarrollo de los
articulos 306 y 307 de la C. P.

Dentro de las reglamentaciones que. introdujo esta Ley, la norma establece en el

Paragrafo tercero del articulo 4 que dicha Region contard con personeria juridica,

autonomia y patrimonio propio, con el objeto de promover el desarrollo econdmico
y social, la inversién y la competitividad regional.

Ahora bien, en cuanto a las condiciones para la conversién de una region de
administracién y planlftcamon (RAPY}, y de una regién administrativa y de planeacion
especial (RAPE), en region entidad territorial (RET), el articulo 9° de la L.ey 1962 de
2019 sefala cuales son las condiciones que debera cumplir para ello.

Finalmente, dicha Ley incorpora que en cuanto a la conformacion y funcionamiento
de las RAP y RET, se debera efectuar el seguimiento y acompanamiento por:parte
del Departamento Nacional de Planeacion. Asi lo consagra el articulo 17:

“Artfeulo 17. Seguimiento. El Departamerito' Nacional de Planeacion
efectuard el acompafiamiento y asesoria a la conformacion y
funcionamiento de las Regiones Administrativas.y de Planificacion (RAP)
ylas Regiones Entidad Territorial (RET).”

Ahora bien, en cuanto a su conformacién, vale la pena sefialar gue por medio del

Decreto 3680 de 2011, “Por el cual se reglamenta la Ley 1454 de 2011", se

establece en su articulo 16, modificado por el articulo 1 del Decreto Nacional 141

de- 2015, lo siguiente:
“Concepto Previo para Constitucién de Regién Administrativa y de
Planificacién. La Comisién Especial de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacién y Ordenamiento Territorial del Senado de la F?epubhca
conforme a su competencia y previo el cumplimiento de los requisitos y
procedimientos establecidos por su Mesa Directiva, emitiréa concepto.
cuando se presente solicitud de los gobernadores interesados en
constituir. mediante convenio, una Region Administrativa y de
Planificacion.”

En primer lugar, indicamos gue este articulo, es de vital importancia para el asunto
que nes convoca, toda vez que nos sefiala quienes son los encargados de emitirel
concepto con el cual se conforman las:RAP, concepto del cual se refiere a su vez,
el articulo 30 de la Ley 1454 de 2011, vale la pena mencionar que el decreto-anterior
fue compilado por el Decreto 1066 de 2015 en su articulo 2.2.1.1.16.
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En segundo lugar, es importante resaltar que en cuanto al procedimiento especifico
que regula la formulacion del concepto mencionado, la Mesa Directiva del Senado
de |a Republica, expidié mediante Resolucién 29 de 2011, Jo siguiente:

“ARTICULQ 1°. Solicitud. A efeclos de la expedicién del coricepto al
que se refiere el articulo 30 de la Ley 1454 de 2071, de manera previa a
la suscripcion del respectivo convenio, los representantes legales de las
entidades territoriales interesadas deberén presentar personalmente o
por medio de un delegado, la solicitud debidamente fundamentada en
documento escrito conjunto, al cual deberan acompafiar de lo siguiente!

a. Los proyectos de los actos administrativos de autorizacion por parte
de las vcorporaciones publicas de eleccidon popular respectivas,
especificamente para concurrir & la constitucion de Jd Regién
Administrativa y de Planificacién Especial (RAPE). Deberan acompafiar
la respectiva-exposicion de motivos.

b._Los soportes técnicos; las_normas y argumentos juridicos que den
cuenta de las relaciones_entre los entes territoriales y su continuidad
geografica_para_fundarentar la_soficitud de_Ja constitucién de Ia
respectiva Regién.

c. Los demds soportes técnicos, juridicos, documentos y estudios que
demuestren ‘el acogimiento de o establecido especialmente en los
articulos 2,3,9.10,17,27,30,31 y 32 de la Ley 1454 de 2011.

d. Cerlificacion o constancia, sobre la pertenencia o0 no a otra region
administrativa y de planificacién o regién administrativa y.de planificacion
especial ”

En este sentido, los departamentos podran constituirse en regiones administrativas
y de planificacion, previa autorizacion de sus asambleas departamentales, y previo
coneepto de la Comisién de Ordenamiento Territorial de Senado; los gobernadores
de dos o méas departamentos podran constituir mediante convenio la regidn
administrativa y de planificacion que censideren necesaria para promover el
desarrollo econdmico de sus territorios y el mejoramienta social de sus habitantes:
Para ello los representantes legales de las entidades territoriales interesadas.
deberén presentar ante esa comisién, los documentos que acrediten, bien sea que.
existe continuidad o proximidad geografica, ademas de los demas documentos
exigidos. '

El acto de constitucion de la Regién Administrativa y de Planeacion Especial podra
realizarse por convenio entre los mandatarios seccionales, previa aprobacion por
parte de las corporaciones de las respectivas entidades territoriales y su ejecucion
'serd incorporada en el respectivo plan de desarrollo de la region mediante
ordenanza'y acuerdo distrital © municipal, en cada caso, segln corresponda.
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En conclusién, sera la Comisién de Ordenarmiento. Territorial la. encargada de
verificar y darle tramite a la: solicitud dentro del Congreso, para lo cual conforme al
articulo 2 de la Resolucion anteriormente mencionada, tendra 5 dias para verificar
el cumplimiento de los requisitos y 60 dias héabiles para rendir el concepto, para lo
cual debera contar con el voto positivo de las dos terceras partes de los miembros
de la Comisian.

3. ELINSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI Y SUS FUNCIONES.

En primer lugar, es importante sefialar que et articulo 1.2.1.2. del Decreto 1 170 de

2015 “Por medio: del cual se expide el decreto reglamentario (nico del sector

Administrativo de Informacién Estadistica”, sefalaen los relacionado.con €l Insfituto
Geografico Agustin Codazzi; lo siguiente:

“ARTICULO 1.2.1.2. INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI,
(IGAC). El Instituto Geogréfico "Agustin Codazzi” tiene como objelivo
cumplir el mandato constitucional referente @ la elaboracion y
actualizacién del mapa oficial de la Republica; desatrollar las politicas y:
ejecutar los planes del Gobierno Nacional en materia de cartografia,
agrologia, catastro y geografia, mediante la produccién, andélisis y
divulgacion de informacion catastral y ambiental georreferenciada, con el
fin de apoyar los procesos de planificacion y ordenamiento territorial.”

En este sentido, el Decreto 2113 de 1992 en su articule 6, establece las funciones
del instituto, que en materia geografica le corresponde "Producir, procesary divulgar
informacién geogréfica bésica con el fin de dar soporte a los planes de desarrolio
nacional y de los entes territoriales en sus componentes urbano y rural”.

Noétese, como es de conocimiento pablico, que el Instituto-es |a autoridad publica a
nivel nacional, encargada de la informacién geografica, por lo tanto, tiene en su
poder la informacién que se requiere para expedir los respectivos certificados de
continuidad _'geo_gréﬁca, por-lo. gue consideramos que si podria. expedir dicho
documenio.

4. RESPUESTA A LA CONSULTA REALIZADA.
Una vez estudiada la normativa relacionada con las RAPE, y lo relacionado con las
funciones del Instituto Geografico Agustin Codazzi, nos permitimos. realizar las
siguientes consideraciones. '

Teniendo en cuenta que de conformidad con los decretos 2113 de 1992 y 1170 de
2015, corresponde al instituto producir la informacion geografica, -esta es la

autoridad que tiene los insumos que se requieren para expedir el certificado de.

continuidad geografica o proximidad ‘en el caso del territorio insutar, esto conforme
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a la.Ley 1454 de 2011, por lo que consideramos que si le corresponde la expedicion
de este ceriificado al IGAC.

Es. |mportante indicar, que el instituto Unicamente, se limita a indicar si segin su
informacién, entré fos departamentos solicitantes existe continuidad o proximidad,
sin tener que entrar a analizarcuestiones propias de la creacién de la RAPE, pues
esto corresponde el Senado de la Republica y a su .comisidn correspondiente.

Finalmente, es nuestro deber indicar que en la normativa aplicable no encontramos.
un concepto de continuidad o proximidad geografica, por lo tanto, esto dependera
de lo que técnicamente se entienda. por estos conceptos, o cual escapa de |la orbita
juridica.

En los términos anteriores dejamos expuesta nuestra opinion sobre la materia
consultada, qguedando atentos para cualguier aclaracién o complementacion que se
considere necesaria.

C'o'r'dia‘lmente

&va C:’{/@& ‘-:.nuzzféé i

Luz Qda Barreto Barreto

Proyecto; Carlos Medellin abogado éxterno IGAC
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