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I. ANTECEDENTES 

M a n i f i e s t a e l señor M i n i s t r o q u e l a s C o m i s i o n e s E s p e c i a l e s d e s e g u i m i e n t o a l p r o c e s o 
d e descentralización y o r d e n a m i e n t o t e r r i t o r i a l d e l S e n a d o d e l a República y d e l a 
Cámara d e R e p r e s e n t a n t e s h a n e x p u e s t o a l G o b i e r n o N a c i o n a l l a n e c e s i d a d d e q u e 
s e a c l a r e e l ámbito d e c o m p e t e n c i a d e t a l e s c o r p o r a c i o n e s r e s p e c t o d e l a emisión d e l 
c o n c e p t o p r e v i o p a r a l a constitución d e l a Región A d m i n i s t r a t i v a y d e Planificación 
( R A P ) y l a Región A d m i n i s t r a t i v a y d e Planificación E s p e c i a l ( R A P E ) , d e c o n f o r m i d a d 
c o n l o s artículos 3 0 d e l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 y 1 6 d e l D e c r e t o R e g l a m e n t a r i o 3 6 8 0 d e 
2 0 1 1 . 

C i t a e l M i n i s t r o l o s artículos 3 0 6 y 3 2 5 d e l a Constitución Política, así c o m o e l 
C o n c e p t o 2 0 1 7 d e l 2 d e n o v i e m b r e d e 2 0 1 1 p r o f e r i d o p o r l a S a l a , r e l a t i v o a l 
p r o c e d i m i e n t o p r e v i s t o e n l a L e y 1 4 5 4 p a r a l a conformación d e l a s R A P . 

M e n c i o n a q u e l a Comisión E s p e c i a l d e s e g u i m i e n t o a l p r o c e s o d e descentralización y 
o r d e n a m i e n t o t e r r i t o r i a l d e l S e n a d o f u n d a s u c o m p e t e n c i a e n e l artículo 3 0 d e l a L e y 
1 4 5 4 . Y q u e l a comisión h o m o l o g a d e l a Cámara d e R e p r e s e n t a n t e s , a s u v e z , 
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además d e l o p r e v i s t o e n e l D e c r e t o 3 6 8 0 , a f i r m a s u c o m p e t e n c i a e n l o d i s p u e s t o e n e l 
artículo 6 3 d e l a L e y 5 d e 1 9 9 2 . 

L u e g o d e r e c o r d a r e l carácter d e "orgánico" de l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 y l a j u r i s p r u d e n c i a 
d e l a C o r t e C o n s t i t u c i o n a l s o b r e e l "bloque de constitucional/dad", así c o m o l a 
n e c e s i d a d d e a r m o n i z a r l a s d i s p o s i c i o n e s l e g a l e s c o n l a s r e g l a m e n t a r i a s , e l señor 
M i n i s t r o f o r m u l a l a s s i g u i e n t e s 

PREGUNTAS: 

"1. ¿Teniendo en cuenta que la Ley 1454 de 2011, Orgánica de Ordenamiento 
Territorial, le asigna exclusivamente la competencia a la Comisión de Ordenamiento 
Territorial del Senado de la República para emitir el concepto previo relacionado con 
la creación de la Región Administrativa y de Planificación, RAP, y la Región 
Administrativa y de Planificación Especial, RAPE, ¿sería jurídicamente viable 
inaplicar, en virtud del bloque de constitucionalldad, lo dispuesto en el artículo 16 del 
Decreto 3680 de 2011, que impone la emisión de un concepto por parte de las 
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralización y 
Ordenamiento Territorial del Senado de la República y la Cámara de 
Representantes, conforme a sus competencias? 

2. O, por el contrario, estando vigente el artículo 16 del Decreto 3680 de 2011, 
¿correspondería tanto a la Comisión Especial de Seguimiento al Proceso de 
Descentralización y Ordenamiento Territorial de la Cámara de Representantes, 
como a la del Senado de la República, emitir concepto, de acuerdo a sus 
competencias legales preexistentes? 

3. De ser positiva la respuesta anterior, ¿se deberían articular los procedimientos, 
bien para la emisión de conceptos separados o de uno conjunto?" 

II. CONSIDERACIONES 

A. Planteamiento del problema jurídico 

E l p r o b l e m a jurídico q u e p l a n t e a l a c o n s u l t a c o n s i s t e e n d e t e r m i n a r s i , d e n t r o d e l 
trámite e s t a b l e c i d o p a r a c o n s t i t u i r l a Región A d m i n i s t r a t i v a y d e Planificación ( R A P ) 
y l a Región A d m i n i s t r a t i v a y d e Planificación E s p e c i a l ( R A P E ) , c o r r e s p o n d e 
únicamente a l a Comisión d e O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o e m i t i r c o n c e p t o 
p r e v i o , d e c o n f o r m i d a d c o n e l artículo 3 0 d e l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 , o s i también 
c o r r e s p o n d e e m i t i r d i c h o c o n c e p t o a l a Comisión E s p e c i a l d e S e g u i m i e n t o a l 
P r o c e s o d e Descentralización y O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l a Cámara d e 
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R e p r e s e n t a n t e s , según agregó e l artículo 1 6 d e l D e c r e t o R e g l a m e n t a r i o 3 6 8 0 d e e s e 
m i s m o año.1 

A h o r a b i e n , p u e s t o q u e l a l e y a s i g n a l a función d e e m i t i r u n c o n c e p t o p r e v i o a l a 
"Comisión de Ordenamiento Territorial de Senado" y e l D e c r e t o 3 6 8 0 d e 2 0 1 1 , 
p r e t e n d i e n d o r e i t e r a r l o d i c h o e n l a L e y 1 4 5 4 , s e l a a s i g n a a l a "Comisión Especial 
de Seguimiento al Proceso de Descentralización y Ordenamiento Territorial del 
Senado de la República", s u r g e también l a n e c e s i d a d d e a c l a r a r cuál e s l a Comisión 
E s p e c i a l d e l S e n a d o a l a c u a l a l u d e n c o n n o m b r e b a s t a n t e d i f e r e n t e l a s d o s 
d i s p o s i c i o n e s . 

I n i c i a l m e n t e l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 estableció u n r e q u i s i t o d e trámite q u e , p o r c i e r t o , 
n o e x i s t e e n l a Constitución, p a r a c r e a r u n a Región A d m i n i s t r a t i v a y d e Planificación 
( R A P ) : u n c o n c e p t o p r e v i o d e l a Comisión d e O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o . 

D i s p u s o así l a l e y : 

"Artículo 30. Región Administrativa y de Planificación. S o n R e g i o n e s -
A d m i n i s t r a t i v a s y d e Planificación ( R A P ) l a s e n t i d a d e s c o n f o r m a d a s p o r d o s o más 
d e p a r t a m e n t o s , c o n personería jurídica, autonomía f i n a n c i e r a y p a t r i m o n i o p r o p i o , 
c u y a f i n a l i d a d está o r i e n t a d a a l d e s a r r o l l o r e g i o n a l , l a Inversión y l a competítividad, 
e n l o s términos p r e v i s t o s e n e l artículo 3 0 6 d e l a Constitución Política y e n e l m a r c o 
d e l o s p r i n c i p i o s c o n s a g r a d o s e n l a p r e s e n t e l e y , e n f a t i z a n d o l a g r a d u a l i d a d , 
f l e x i b i l i d a d y r e s p o n s a b i l i d a d f i s c a l . 
( . . . ) 
D e c o n f o r m i d a d c o n l o p r e v i s t o e n e l artículo 3 0 6 d e l a Constitución Política, p r e v i a 
autorización d e s u s r e s p e c t i v a s a s a m b l e a s , y previo concepto de la Comisión de 
Ordenamiento Territorial de Senado, l o s g o b e r n a d o r e s d e d o s o más 
d e p a r t a m e n t o s podrán c o n s t i t u i r m e d i a n t e c o n v e n i o l a región a d m i n i s t r a t i v a y d e 
planificación q u e c o n s i d e r e n n e c e s a r i a p a r a p r o m o v e r e l d e s a r r o l l o económico d e 
s u s t e r r i t o r i o s y e l m e j o r a m i e n t o s o c i a l d e s u s h a b i t a n t e s . . . " 

P o s t e r i o r m e n t e e l D e c r e t o 3 6 8 0 d e 2 0 1 1 , r e g l a m e n t a r i o d e l a L e y 1 4 5 4 , sumó a l 
c o n c e p t o p r e v i o d e l a comisión s e n a t o r i a l e l d e l a comisión p a r a l e l a d e l a Cámara d e 
R e p r e s e n t a n t e s e n l o s s i g u i e n t e s términos: 

"Artículo 16. Concepto Previo para Constitución de Región Administrativa y de 
Planificación. L a s C o m i s i o n e s E s p e c i a l e s d e S e g u i m i e n t o a l P r o c e s o d e 
Descentralización y O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o d e l a República y de la 
Cámara de Representantes, c o n f o r m e a s u c o m p e t e n c i a , emitirán c o n c e p t o 
c u a n d o s e p r e s e n t e s o l i c i t u d d e l o s g o b e r n a d o r e s i n t e r e s a d o s e n c o n s t i t u i r , 
m e d i a n t e c o n v e n i o , u n a Región A d m i n i s t r a t i v a y d e Planificación, p r e v i o 
c u m p l i m i e n t o d e l o s r e q u i s i t o s y p r o c e d i m i e n t o s e s t a b l e c i d o s p o r l a s M e s a s 
D i r e c t i v a s d e l a s C o m i s i o n e s d e O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o d e l a 
República y d e l a Cámara d e R e p r e s e n t a n t e s " ( S u b r a y a d o y n e g r i l l a f u e r a d e t e x t o ) . 

1 "Por el cual se reglamenta la Ley 1454 de 2011". 
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O b s e r v a d e a n t e m a n o l a S a l a q u e l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 r e g u l a íntegramente e l 
p r o c e d i m i e n t o p a r a c r e a r l a s R A P e n l a p a r t e i n i c i a l d e l artículo 3 0 , y q u e e n l o s 
parágrafos r e g u l a e l trámite p a r a c o n s t i t u i r l a R A P E . E n relación c o n e s t a última e l 
parágrafo 2 o preceptúa: "Parágrafo 2° Lo dispuesto en este artículo se aplicará en lo 
pertinente frente a la constitución de la Región Administrativa y de Planificación 
Especial (RAPE) entre entidades territoriales departamentales y el Distrito Capital." 
P o r e s t a razón c a b e d e d u c i r q u e e l c o n c e p t o d e l a Comisión d e O r d e n a m i e n t o 
T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o p r e v i s t o e n e l artículo 3 0 p a r a c r e a r R A P también f o r m a p a r t e 
d e l p r o c e d i m i e n t o p a r a c r e a r R A P E . 

B. El procedimiento para constituir RAP y RAPE 

E n relación c o n e l p r o c e d i m i e n t o e s t a b l e c i d o e n l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 p a r a c r e a r 
R e g i o n e s A d m i n i s t r a t i v a s y d e Planificación ( R A P ) , l a S a l a emitió e l C o n c e p t o 2 0 1 7 
d e 2 0 1 1 , a l c u a l s e r e m i t e d e m a n e r a g e n e r a l s i n p e r j u i c i o d e r e i t e r a r l o s s i g u i e n t e s 
a s p e c t o s específicos: 

i ) L a s R A P están c o n f o r m a d a s p o r d o s o más d e p a r t a m e n t o s . S i n e m b a r g o l a región 
q u e c o n s t i t u y a n l a s e n t i d a d e s t e r r i t o r i a l e s d e p a r t a m e n t a l e s c o n participación d e l 
D i s t r i t o C a p i t a l s e denominará Región A d m i n i s t r a t i v a y d e Planificación E s p e c i a l 
( R A P E ) ; 

i i ) L a s R A P s o n e s q u e m a s a s o c i a t i v o s t e r r i t o r i a l e s 2 y e n m a n e r a a l g u n a p u e d e n 
c o n s i d e r a r s e e n t i d a d e s t e r r i t o r i a l e s ; 

i i i ) L a f i n a l i d a d d e l a s R A P e s e l d e s a r r o l l o económico, l a inversión y competítividad 
d e l o s t e r r i t o r i o s q u e l a c o n f o r m a n , así c o m o e l m e j o r a m i e n t o s o c i a l d e s u s 
h a b i t a n t e s ; 

i v ) P a r a c o n f o r m a r u n a R A P d e b e n t e n e r s e e n c u e n t a l o s p r i n c i p i o s e s t a b l e c i d o s e n 
l a L e y 1 4 5 4 , e n e s p e c i a l l o s d e g r a d u a l i d a d y f l e x i b i l i d a d 3 , así c o m o e l d e 
r e s p o n s a b i l i d a d f i s c a l ; 

2 L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 : "Artículo 1 0 . ESQUEMAS ASOCIATIVOS TERRITORIALES. Constituirán 
e s q u e m a s a s o c i a t i v o s t e r r i t o r i a l e s l a s r e g i o n e s a d m i n i s t r a t i v a s y d e planificación, l a s r e g i o n e s d e 
planeación y gestión, l a s a s o c i a c i o n e s d e d e p a r t a m e n t o s , l a s áreas m e t r o p o l i t a n a s , l a s a s o c i a c i o n e s 
d e d i s t r i t o s e s p e c i a l e s , l a s p r o v i n c i a s a d m i n i s t r a t i v a s y d e planificación, y l a s a s o c i a c i o n e s d e 
m u n i c i p i o s . " 
3 " A r t . 3 n u m . 1 0 . G r a d u a l i d a d y f l e x i b i l i d a d . E l o r d e n a m i e n t o t e r r i t o r i a l r e c o n o c e l a d i v e r s i d a d d e l a s 
c o m u n i d a d e s y d e l a s áreas geográficas q u e c o m p o n e n e l país, p o r t a n t o , ajustará l a s d i f e r e n t e s 
f o r m a s d e división t e r r i t o r i a l . L a s e n t i d a d e s e i n s t a n c i a s d e integración t e r r i t o r i a l s e adaptarán 
p r o g r e s i v a m e n t e , p a r a l o c u a l podrán asignárseles l a s c o m p e t e n c i a s y r e c u r s o s q u e l e s p e r m i t a n 
a u m e n t a r s u c a p a c i d a d p l a n i f i c a d o r a , a d m i n i s t r a t i v a y d e gestión. / / E n e l c a s o d e l a s i n s t a n c i a s d e 
integración, l a s c o m p e t e n c i a s y r e c u r s o s serán a s i g n a d o s p o r l a s r e s p e c t i v a s e n t i d a d e s t e r r i t o r i a l e s 
q u e l a s c o m p o n e n " . 
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v ) R e s p e c t o d e e s t e último p r i n c i p i o , l o s d e p a r t a m e n t o s q u e c o n f o r m e n l a R A P 
deberán t e n e r e n c u e n t a p a r a s u financiación y f u n c i o n a m i e n t o l o s parámetros 
e s t a b l e c i d o s e n l a s L e y e s 6 1 7 d e 2 0 0 0 y 8 1 9 d e 2 0 0 3 ; 

v i ) E n ningún c a s o l a s R A P podrán c o n s t i t u i r circunscripción e l e c t o r a l e s p e c i a l d e n t r o 
d e l a división político a d m i n i s t r a t i v a t e r r i t o r i a l d e l país, y 

v i i ) D e b e e x i s t i r c o n t i n u i d a d geográfica e n t r e l o s d e p a r t a m e n t o s i n t e g r a n t e s d e l a 
R A P . 

S e r e c u e r d a i g u a l m e n t e q u e , a p a r t i r d e l artículo 3 0 6 d e l a Constitución Política, q u e 
a t r i b u y e a l o s d e p a r t a m e n t o s c o m p e t e n c i a d i r e c t a p a r a c o n s t i t u i r l a s R A P , e l artículo 
3 0 d e l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 sometió s u conformación a u n p r o c e d i m i e n t o q u e 
c o m p r e n d e l a autorización p r e v i a d e l a s c o r r e s p o n d i e n t e s A s a m b l e a s 
D e p a r t a m e n t a l e s , e l p r e v i o c o n c e p t o d e l a "Comisión de Ordenamiento Territorial de 
Senado" y l a celebración d e u n c o n v e n i o e n t r e l o s g o b e r n a d o r e s d e l o s 
d e p a r t a m e n t o s r e s p e c t i v o s . 

S i e n d o e s t a s l a s únicas r e g l a s e s t a b l e c i d a s e n l a Constitución y l a L e y 1 4 5 4 p a r a 
c r e a r u n a R A P o u n a R A P E , c o r r e s p o n d e a l a S a l a h a c e r c l a r i d a d s o b r e l a célula 
s e n a t o r i a l c o m p e t e n t e p a r a e m i t i r e l c o n c e p t o p r e v i o , d a d o q u e e l artículo 3 0 d e l a 
L e y 1 4 5 4 l a d e n o m i n a "Comisión de Ordenamiento Territorial de Senado", y e n l a 
n o r m a r e g l a m e n t a r i a s e l l a m a "Comisión especial de seguimiento al proceso de 
descentralización y ordenamiento territorial del Senado de la República". 

C. La "Comisión d e O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e S e n a d o " 

1. Las comisiones especiales de seguimiento tienen origen en la Ley Orgánica del 
Reglamento del Congreso 

L a L e y 5 d e 1992, "por la cual se expide el reglamento del Congreso; el Senado y la 
Cámara de Representantes", d i s p o n e : 

"Capítulo I V . D e l a s c o m i s i o n e s d e l C o n g r e s o 

Artículo 5 3 . C l a s e s . D u r a n t e e l período c o n s t i t u c i o n a l funcionarán, e n c a d a u n a d e l a s 
Cámaras, l a s C o m i s i o n e s C o n s t i t u c i o n a l e s P e r m a n e n t e s , l a s C o m i s i o n e s L e g a l e s , l a s 
C o m i s i o n e s E s p e c i a l e s y l a s C o m i s i o n e s A c c i d e n t a l e s " 
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P o r s u p a r t e l a sección 3 d e e s e m i s m o capítulo e s t a b l e c e l a s " c o m i s i o n e s 
e s p e c i a l e s . " I n t e r e s a d e s t a c a r p a r a l o s e f e c t o s d e e s t e c o n c e p t o l a s d e n o m i n a d a s 
" C o m i s i o n e s E s p e c i a l e s d e S e g u i m i e n t o " d e s c r i t a s e n e l artículo 6 3 4 así: 

"Artículo 6 3 . C o m i s i o n e s e s p e c i a l e s d e v i g i l a n c i a . E n c a d a u n a d e l a s Cámaras podrán 
e s t a b l e c e r s e c o m i s i o n e s e s p e c i a l e s d e s e g u i m i e n t o , i n t e g r a d a s p o r o n c e ( 1 1 ) 
m i e m b r o s e n e l S e n a d o y q u i n c e ( 1 5 ) m i e m b r o s e n l a Cámara, m e d i a n t e e l s i s t e m a d e 
c u o c i e n t e e l e c t o r a l . 
Serán c o m i s i o n e s e s p e c i a l e s d e s e g u i m i e n t o : 
1 . Comisión d e v i g i l a n c i a d e l o s o r g a n i s m o s d e c o n t r o l público. 
2 . Comisión d e v i g i l a n c i a d e l o r g a n i s m o e l e c t o r a l . 
3. Comisión de vigilancia del proceso de descentralización y ordenamiento 
territorial. 
E s t a s C o m i s i o n e s tendrán e l e n c a r g o específico d e v i g i l a r e l c u m p l i m i e n t o d e l a s 
d i s p o s i c i o n e s c o n s t i t u c i o n a l e s y l e g a l e s , d e a c u e r d o c o n reglamentación que al 
efecto expidan las respectivas Mesas Directivas d e l a s Cámaras a t e n d i e n d o a l a 
n a t u r a l e z a y f i n a l i d a d d e c a d a u n a d e e l l a s , y rendirán l o s i n f o r m e s d e l c a s o y l a s 
p r o p u e s t a s d e a l t e r n a t i v a s l e g i s l a t i v a s a l a s C o m i s i o n e s C o n s t i t u c i o n a l e s P e r m a n e n t e s 
y a l p l e n o d e c a d a u n a d e l a s Cámaras" ( d e s t a c a l a S a l a ) . 

D e l a s n o r m a s t r a n s c r i t a s s e c o n c l u y e q u e l a s " c o m i s i o n e s e s p e c i a l e s d e s e g u i m i e n t o 
( l l a m a d a s también d e " v i g i l a n c i a " ) d e l p r o c e s o d e descentralización y o r d e n a m i e n t o 
t e r r i t o r i a l " s o n d e creación l e g a l , e x i s t e n e n c a d a u n a d e l a s Cámaras y s u 
f u n c i o n a m i e n t o específico c o r r e s p o n d e a l a reglamentación q u e a l e f e c t o e x p i d a n l a s 
r e s p e c t i v a s M e s a s D i r e c t i v a s . 

2 . Origen legal de la Comisión Especial de vigilancia del proceso de descentralización 
y ordenamiento territorial del Senado 

L a M e s a D i r e c t i v a d e l S e n a d o d e l a República, e n c o n c o r d a n c i a c o n l a L e y 5 d e 
1 9 9 2 , emitió l a Resolución 6 2 6 d e 1 9 9 2 , p o r l a c u a l s e e s t a b l e c e e l r e g l a m e n t o 
i n t e r n o d e l a "Comisión Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralización y 
Ordenamiento Territorial del Senado de la República" y l e a s i g n a u n a s f u n c i o n e s 
específicas s i n p e r j u i c i o d e l a s "demás que le sean atribuidas por la ley". 

D a d o q u e e n c a d a u n a d e l a s Cámaras e x i s t e u n a "Comisión d e v i g i l a n c i a d e l 
p r o c e s o d e descentralización y o r d e n a m i e n t o t e r r i t o r i a l " , b i e n p u d o e l C o n g r e s o d e l a 
República o t o r g a r l a función d e c o n c e p t u a r , p r e v i s t a e n e l artículo 3 0 d e l a L e y 1 4 5 4 
d e 2 0 1 1 , s o l o a u n a d e d i c h a s C o m i s i o n e s o a l a s d o s c o n j u n t a m e n t e . N o o b s t a n t e , 
s e r e s a l t a , f u e v o l u n t a d d e l L e g i s l a d o r otorgársela únicamente a l a d e n o m i n a d a e n e l 
artículo 3 0 "Comisión de Ordenamiento Territorial de Senado". 

4 E s t e artículo f u e a d i c i o n a d o p o r l a L e y 1 1 4 7 d e 2 0 0 7 q u e creó l a "Comisión E s p e c i a l d e 
Modernización d e l C o n g r e s o " , l a " U n i d a d C o o r d i n a d o r a d e A s i s t e n c i a Técnica L e g i s l a t i v a d e l 
C o n g r e s o d e l a República" y l a " U n i d a d C o o r d i n a d o r a d e Atención C i u d a d a n a d e l C o n g r e s o d e l a 
República". 
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S i b i e n l a l e y a d o l e c e d e u n a imprecisión e n c u a n t o a l a denominación d e l a 
corporación c o m p e t e n t e p a r a e m i t i r e l c o n c e p t o p r e v i o d e q u e t r a t a e l artículo 3 0 , e s 
e v i d e n t e q u e l a L e y 1 4 5 4 a l u d e e n f o r m a a b r e v i a d a a l a Comisión E s p e c i a l e x i s t e n t e 
e n e l S e n a d o d e l a República c o n e l n o m b r e d e "Comisión Especial de Seguimiento 
al Proceso de Descentralización y Ordenamiento Territorial del Senado de la 
República". 

P o r último, d a d a l a separación f u n c i o n a l e x i s t e n t e e n t r e e l S e n a d o d e l a República y 
l a Cámara d e R e p r e s e n t a n t e s (artículos 1 1 4 , 1 7 3 y 1 7 8 C P . ) , l a c o m p e t e n c i a 
a s i g n a d a e n e l artículo 3 0 d e l a L e y 1 4 5 4 d e b e e n t e n d e r s e c o n f e r i d a e x c l u s i v a m e n t e 
a l a "Comisión Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralización y 
Ordenamiento Territorial del Senado de la República". 

D. El Decreto Reglamentario 3680 de 2011 

D e a c u e r d o c o n s u e n c a b e z a m i e n t o , e l d e c r e t o 3 6 8 0 d e 2 0 1 1 t i e n e n a t u r a l e z a 
r e g l a m e n t a r i a t o d a v e z q u e f u e e x p e d i d o p o r e l G o b i e r n o N a c i o n a l e n e j e r c i c i o d e l a s 
f a c u l t a d e s q u e l e o t o r g a e l artículo 1 8 9 , n u m e r a l 1 1 d e l a Constitución Política5. 

Según s e h i z o n o t a r i n i c i a l m e n t e , e l artículo 1 6 d e l D e c r e t o R e g l a m e n t a r i o 3 6 8 0 
f a c u l t a n o s o l o a l a "Comisión E s p e c i a l d e S e g u i m i e n t o a l P r o c e s o d e 
Descentralización y O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o d e l a República" s i n o 
también a l a "Comisión E s p e c i a l d e S e g u i m i e n t o a l P r o c e s o d e Descentralización 
y O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l a Cámara d e R e p r e s e n t a n t e s " p a r a e m i t i r c o n c e p t o 
p r e v i o c u a n d o u n g r u p o d e g o b e r n a d o r e s s e i n t e r e s e n e n c o n s t i t u i r u n a R A P : 

S i a l o d i s p u e s t o e n e l artículo 1 6 d e l D e c r e t o 3 6 8 0 d e 2 0 1 1 s e l e d i e r a t a l a l c a n c e , a 
j u i c i o d e l a S a l a s e estarían e x c e d i e n d o l o s límites d e l a p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a , l o s 
c u a l e s s e s i n t e t i z a n p a r a e l c a s o c o n c r e t o así: 

1 . E l n u m e r a l 1 1 d e l artículo 1 8 9 C P . a t r i b u y e l a p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a a l 
P r e s i d e n t e d e l a República c o m o S u p r e m a A u t o r i d a d A d m i n i s t r a t i v a , p o r l o q u e s u 
e j e r c i c i o c o r r e s p o n d e a l c u m p l i m i e n t o d e u n a función a d m i n i s t r a t i v a q u e s e s u j e t a , 
p o r definición, a l a o b s e r v a n c i a d e n o r m a s s u p e r i o r e s c o m o s o n l a Constitución 
Política y l a l e y . 

2 . L a J u r i s p r u d e n c i a d e l a C o r t e C o n s t i t u c i o n a l y d e l C o n s e j o d e E s t a d o 6 h a s i d o 
r e i t e r a t i v a e n e l s e n t i d o d e señalar q u e e l o b j e t o d e l a p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a 

5 Artículo 1 8 9 C o r r e s p o n d e a l P r e s i d e n t e d e l a República c o m o J e f e d e E s t a d o , J e f e d e l G o b i e r n o y 
S u p r e m a A u t o r i d a d A d m i n i s t r a t i v a : 
( . . . ) 
1 1 . E j e r c e r l a p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a , m e d i a n t e l a expedición d e d e c r e t o s , r e s o l u c i o n e s y 
órdenes n e c e s a r i o s p a r a l a c u m p l i d a ejecución d e l a s l e y e s ( . . . ) " 
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c o n s i s t e e n l a expedición d e n o r m a s d e carácter g e n e r a l d e s t i n a d a s a l o g r a r l a 
c o r r e c t a ejecución, c u m p l i m i e n t o y e f e c t i v i d a d d e l a l e y p a r a así v o l v e r l a a c t i v a 
y p l e n a m e n t e o p e r a n t e , f a c i l i t a n d o s u i n t e l i g e n c i a y c u m p l i m i e n t o d e p a r t e d e 
l a m i s m a Administración y d e l o s p a r t i c u l a r e s a l e s p e c i f i c a r s u s i g n i f i c a d o p a r a e l 
l o g r o d e l o s f i n e s d e l E s t a d o y d e l a función a d m i n i s t r a t i v a . 

3 . Así l a s c o s a s , l a p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a , a d i f e r e n c i a d e l a función l e g i s l a t i v a 
( c o n s i s t e n t e e n h a c e r y d e r o g a r l a s l e y e s ) , s e o r i e n t a a c o m p l e m e n t a r l a l e y c o n l a s 
r e g l a s q u e s e a n e s t r i c t a m e n t e n e c e s a r i a s p a r a s u e f i c a z ejecución y n o a d m i t e l a 
interpretación d e s u s c o n t e n i d o s , n i d e s u m o d o d e e n c u a d r a r l a s d i s t i n t a s 
s i t u a c i o n e s jurídicas e n l o s s u p u e s t o s q u e c o n t i e n e , o e x c e d e l o s m i s m o s . 7 

4 . E l m a r c o c o n s t i t u c i o n a l y e l o b j e t o d e l a p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a d e s c r i t o s 
p e r m i t e n señalar q u e s u e j e r c i c i o está s u b o r d i n a d o a l a l e y . E n e f e c t o , e n n u e s t r o 
s i s t e m a jurídico e s c l a r o q u e l a s l e y e s t i e n e n u n a posición p r e v a l e n t e e n l a e s c a l a 
n o r m a t i v a f r e n t e a l r e s t o d e l o r d e n a m i e n t o jurídico. T a l situación s e d e r i v a d e l 
artículo 1 8 9 C P . q u e e s t a b l e c e l o s d e b e r e s y f a c u l t a d e s q u e l e c o r r e s p o n d e n a l 
P r e s i d e n t e d e l a República f r e n t e a l e y . E n e f e c t o , e s t a disposición l e i m p o n e 
"promulgar las leyes, obedecerlas y velar por su estricto cumplimiento" ( n u m e r a l 1 0 ) , 
y "ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedición de decretos, 
resoluciones y órdenes necesarios para la cumplida ejecución de las leyes" ( n u m e r a l 
1 1 ) . 

5 . E l C o n s e j o d e E s t a d o , Sección T e r c e r a 8 , h a señalado q u e e l r e g l a m e n t o , c o m o 
expresión d e l a p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a d e l E j e c u t i v o , e s u n a c t o a d m i n i s t r a t i v o d e 
carácter g e n e r a l q u e c o n s t i t u y e u n a n o r m a d e i n f e r i o r categoría y c o m p l e m e n t a r i a 
d e l a l e y . L a sumisión jerárquica d e l r e g l a m e n t o a l a l e y e n l a e s c a l a n o r m a t i v a 
( p r i n c i p i o d e jerarquía n o r m a t i v a p i r a m i d a l ) e s i n d i s c u t i b l e y a b s o l u t a , t o d a v e z q u e 
s e p r o d u c e e n l o s ámbitos y e s p a c i o s q u e l a l e y l e d e j a y r e s p e c t o d e a q u e l l o q u e 
r e s u l t e n e c e s a r i o p a r a s u c u m p l i d a ejecución, s i n q u e p u e d a e l r e g l a m e n t o s u p r i m i r 
l o s e f e c t o s d e l o s p r e c e p t o s c o n s t i t u c i o n a l e s o l e g a l e s n i c o n t r a d e c i r l o s . 9 P o r e s t e 
m o t i v o , s i e l r e g l a m e n t o s u p e r a o r e b a s a e l ámbito d e aplicación d e l a l e y e 
i n c u r s i o n a e n l a órbita d e c o m p e t e n c i a d e l L e g i s l a d o r , c o m p r o m e t e s u v a l i d e z y p o r 

C o r t e C o n s t i t u c i o n a l , S e n t e n c i a s C - 2 2 8 d e 1 9 9 3 y C - 5 0 9 d e 1 9 9 9 . C o n s e j o d e E s t a d o : E x p e d i e n t e s 
2 5 2 9 / 0 2 : 2 2 4 1 / 0 0 , 1 7 1 4 - 9 9 / 9 9 : 8 9 7 1 / 9 9 ; 1 4 9 8 3 / 9 8 ; 1 4 6 3 4 / 9 8 , entreoirás. 
7 C o n s e j o d e E s t a d o , S a l a d e l o C o n t e n c i o s o A d m i n i s t r a t i v o , Sección P r i m e r a . C o n s e j e r o P o n e n t e 
M a r t h a Sofía S a n z Tobón, S e n t e n c i a d e 2 5 d e o c t u b r e d e 2 0 0 7 , Número I n t e r n o 1 1 0 0 1 - 0 3 - 2 4 - 0 0 0 -
2 0 0 4 - 0 0 1 0 9 - 0 1 , A c t o r : G u s t a v o Gallón G i r a l d o . 
8 S e n t e n c i a d e l 3 d e d i c i e m b r e d e 2 0 0 7 , r a d i c a d o s 1 1 0 0 - 1 0 - 3 2 6 - 0 0 0 - 2 0 0 3 - 0 0 0 - 1 4 - 0 1 ( 2 4 . 7 1 5 ) ; 1 1 0 0 -
1 0 - 3 2 6 - 0 0 0 - 2 0 0 3 - 0 0 0 - 3 2 - 0 1 ( 2 5 . 2 0 6 ) ; 1 1 0 0 - 1 0 - 3 2 6 - 0 0 0 - 2 0 0 3 - 0 0 0 - 3 8 - 0 1 ( 2 5 . 4 0 9 ) ; 1 1 0 0 - 1 0 - 3 2 6 - 0 0 0 -
2 0 0 3 - 0 0 0 - 1 0 - 0 1 ( 2 4 . 5 2 4 ) ; 1 1 0 0 - 1 0 - 3 2 6 - 0 0 0 - 2 0 0 4 - 0 0 0 - 2 1 - 0 0 ( 2 7 . 8 3 4 ) ; 1 1 0 0 - 1 0 - 3 2 6 - 0 0 0 - 2 0 0 3 - 0 0 0 -
3 9 - 0 1 ( 2 5 . 4 1 0 ) ; 1 1 0 0 - 1 0 - 3 2 6 - 0 0 0 - 2 0 0 3 - 0 0 0 - 7 1 - 0 1 ( 2 6 . 1 0 5 ) ; 1 1 0 0 - 1 0 - 3 2 6 - 0 0 0 - 2 0 0 4 - 0 0 0 - 3 4 - 0 0 
( 2 8 . 2 4 4 ) ; 1 1 0 0 - 1 0 3 - 2 6 - 0 0 0 - 2 0 0 5 - 0 0 0 - 5 0 - 0 1 ( 3 1 . 4 4 7 ) - a c u m u l a d o s . 
á V e r : GARCÍA D E ENTERRÍA, E d u a r d o , y FERNÁNDEZ RAMÓN, Tomás. C u r s o d e D e r e c h o 
A d m i n i s t r a t i v o , T o m o I Duodécima Edición, T h o m s o n C i v i t a s , 2 0 0 4 , pág. 1 8 2 y s s . 
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t a n t o deberá s e r d e c l a r a d o n u l o , d e c o n f o r m i d a d c o n l o o r d e n a d o p o r e l n u m e r a l 2 
d e l artículo 2 3 7 C P . 

6 . E n s i m i l a r e s términos s e pronunció l a C o r t e C o n s t i t u c i o n a l e n l a S e n t e n c i a C - 0 3 7 
d e 2 0 0 0 , c u a n d o d i j o q u e " l o s a c t o s a d m i n i s t r a t i v o s d e c o n t e n i d o n o r m a t i v o d e b e n 
t e n e r p o r o b j e t o e l o b e d e c i m i e n t o y c u m p l i m i e n t o d e l a l e y , d e d o n d e s e d e d u c e s u 
sujeción a a q u e l l a . I g u a l m e n t e , l a s n o r m a s s u p e r i o r e s q u e o r g a n i z a n l a jurisdicción 
c o n t e n c i o s o - a d m i n i s t r a t i v a y señalan s u s a t r i b u c i o n e s (artículo 2 3 7 s u p e r i o r ) , 
e n c u e n t r a n s u f i n a l i d a d e n l a v o l u n t a d d e l c o n s t i t u y e n t e d e s o m e t e r l a acción 
a d m i n i s t r a t i v a a l i m p e r i o d e l a l e y " . 

C o n c l u y e l a S a l a , p o r t a n t o , q u e s i e l artículo 3 0 d e l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 únicamente 
confirió a l a "Comisión E s p e c i a l d e S e g u i m i e n t o a l P r o c e s o d e Descentralización y 
O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o d e l a República" l a función d e e m i t i r c o n c e p t o 
p r e v i o d e n t r o d e l p r o c e d i m i e n t o d e conformación d e l a s R A P o d e l a R A P E 
(atribución q u e e s e x p r e s a y t a x a t i v a ) , a s p e c t o e n e l c u a l l a l e y n o dejó m a t e r i a 
r e g l a m e n t a d l e , 1 0 r e s u l t a c o n t r a r i o a d e r e c h o q u e e l artículo 1 6 d e l D e c r e t o 
r e g l a m e n t a r i o 3 6 8 0 d e 2 0 1 1 amplíe d i c h a función a l a "Comisión E s p e c i a l d e 
S e g u i m i e n t o a l P r o c e s o d e Descentralización y O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l a 
Cámara d e R e p r e s e n t a n t e s " . 

E n e s t e p u n t o e l r e g l a m e n t o p r e t e n d e m o d i f i c a r l a l e y p o r l a vía d e u n a adición y , p o r 
t a n t o , v u l n e r a e l n u m e r a l 1 1 d e l artículo 1 8 9 d e l a Constitución, c i r c u n s t a n c i a q u e d a 
l u g a r a l a aplicación d e l artículo 4 o d e l a C a r t a Política. A h o r a b i e n , p u e s t o q u e l a 
p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a n o s e a g o t a 1 1 c o n l a expedición d e l D e c r e t o 3 6 8 0 d e 2 0 1 1 , 
b i e n podría e l P r e s i d e n t e d e l a República d e r o g a r p a r c i a l m e n t e e l artículo 1 6 ibídem 
p a r a a j u s t a d o a l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 . 

III. LA SALA RESPONDE: 

1. "¿Teniendo en cuenta que la Ley 1454 de 2011, Orgánica de Ordenamiento 
Territorial, le asigna exclusivamente la competencia a la Comisión de Ordenamiento 
Territorial del Senado de la República para emitir el concepto previo relacionado con 
la creación de la Región Administrativa y de Planificación, RAP, y la Región 
Administrativa y de Planificación Especial, RAPE, ¿sería jurídicamente viable 
inaplicar, en virtud del bloque de constitucionalidad, lo dispuesto en el artículo 16 del 
Decreto 3680 de 2011, que impone la emisión de un concepto por parte de las 
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralización y 

1 0 C o r t e C o n s t i t u c i o n a l , S e n t e n c i a C - 2 6 5 d e 2 0 0 2 . 
1 1 E s t a característica h a s i d o s o s t e n i d a p o r l a C o r t e C o n s t i t u c i o n a l y e l C o n s e j o d e E s t a d o , b a j o e l 
e n t e n d i d o q u e d i c h a p o t e s t a d n o t i e n e p l a z o y p u e d e e j e r c e r s e e n c u a l q u i e r t i e m p o , p o r l o q u e n o 
s e a g o t a p o r e l p r i m e r u s o q u e s e h a g a d e e l l a . V e r , e n t r e o t r a s , S e n t e n c i a C - 0 2 8 d e 1 9 9 7 . 
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Ordenamiento Territorial del Senado de la República y la Cámara de 
Representantes, conforme a sus competencias? 

2. O, por el contrario, estando vigente el artículo 16 del Decreto 3680 de 2011, 
¿correspondería tanto a la Comisión Especial de Seguimiento al Proceso de 
Descentralización y Ordenamiento Territorial de la Cámara de Representantes, 
como a la del Senado de la República, emitir concepto, de acuerdo a sus 
competencias legales preexistentes?" 

E l artículo 3 0 d e l a L e y 1 4 5 4 d e 2 0 1 1 únicamente asignó a l a Comisión d e 
O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o , q u e e s l a m i s m a "Comisión E s p e c i a l d e 
S e g u i m i e n t o a l P r o c e s o d e Descentralización y O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l S e n a d o 
d e l a República", l a función d e e m i t i r c o n c e p t o p r e v i o d e n t r o d e l p r o c e d i m i e n t o d e 
conformación d e l a s R e g i o n e s A d m i n i s t r a t i v a s y d e Planificación ( R A P ) y d e l a 
Región A d m i n i s t r a t i v a y d e Planificación E s p e c i a l ( R A P E ) . 

L a ampliación d e d i c h a f a c u l t a d a l a "Comisión E s p e c i a l d e S e g u i m i e n t o a l P r o c e s o 
d e Descentralización y O r d e n a m i e n t o T e r r i t o r i a l d e l a Cámara d e R e p r e s e n t a n t e s " 
p o r vía d e u n a n o r m a r e g l a m e n t a r i a ( e l artículo 1 6 d e l D e c r e t o 3 6 8 0 d e 2 0 1 1 ) 
v u l n e r a l a L e y 1 4 5 4 y e x c e d e o s t e n s i b l e m e n t e l o s límites c o n s t i t u c i o n a l e s d e l a 
p o t e s t a d r e g l a m e n t a r i a . 

P a r a e f e c t o s d e e v i t a r l a s n u l i d a d e s q u e podrían d e r i v a r d e s u aplicación s e s u g i e r e 
q u e e l P r e s i d e n t e d e l a República d e r o g u e p a r c i a l m e n t e e l artículo 1 6 d e l c i t a d o 
D e c r e t o 3 6 8 0 e n l o r e l a c i o n a d o c o n l a a l u d i d a Comisión E s p e c i a l d e l a Cámara d e 
R e p r e s e n t a n t e s . 

3 . "De ser positiva la respuesta anterior, ¿se deberían articular los procedimientos, 
bien para la emisión de conceptos separados o de uno conjunto?" 

P u e s t o q u e n o s e c u m p l e e l s u p u e s t o d e l a p r e g u n t a n o h a y l u g a r a r e s p u e s t a p o r 
p a r t e d e l a S a l a . 

Remítase a l señor M i n i s t r o d e l I n t e r i o r y a l a Secretaría Jurídica d e l a P r e s i d e n c i a d e 
l a República. 
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