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Bogota D.C, julio del 2026.

Senor

SEBASTIAN FERNANDO CARVAJAL

PAP Agroindustrial del Occidente Antioquefio
La Ciudad

Asunto. Registro Esquema Asociativo Territorial — Observaciones Estatutos.

De conformidad con la solicitud de registro del EAT PAP AGROINDUSTRIAL DEL
OCCIDENTE ANTIOQUENO, elevada ante el Ministerio del Interior, desde la Subdireccion
de Gobierno, Gestion Territorial y Lucha contra la Trata, nos permitimos dar comunicar lo
siguiente:

Una vez revisada la documentacion allegada por el Esquema Asociativo Territorial y, en
especial, el contenido de los estatutos adoptados por la Provincia Administrativa y de
Planificacion Agroindustrial del Occidente Antioquefio, se formulan las siguientes
observaciones, con el propésito de que el esquema asociativo adopte las medidas
necesarias para subsanar o reformular el contenido del articulo 12 de los estatutos. Lo
anterior, con el fin de que la normativa interna del esquema asociativo territorial se ajuste a
las disposiciones previstas en la Ley 1454 de 2011 y en el Decreto 1033 de 2021, normas
que regulan la organizacion, funcionamiento y conformacion de los esquemas asociativos
territoriales.

En ese sentido, se observa que el articulo 12 de los estatutos regula la conformacién de la
Junta Provincial y dispone que este érgano constituye la maxima instancia de direccién y
decision de la Provincia Administrativa y de Planificacion Agroindustrial del Occidente
Antioquefio. Para tal efecto, establece que estara integrada por los alcaldes de los
municipios que conforman el esquema asociativo territorial, por dos (2) representantes de
los concejos municipales, designados por los presidentes de dichas corporaciones publicas,
y por el Gobernador del departamento o su delegado, quien debera ostentar la calidad de
funcionario del Departamento Administrativo de Planeacion o de la dependencia que haga
Sus veces.

No obstante, dicha regulacion no guarda correspondencia con el marco normativo que
regula las Provincias Administrativas y de Planificacion.
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En efecto, el articulo 16 de la Ley 1454 de 2011 dispone que las Provincias Administrativas
y de Planificacion estan conformadas por dos o mas municipios geograficamente contiguos
de un mismo departamento y que su creacion obedece a la voluntad asociativa de dichos
municipios, expresada mediante el procedimiento legalmente establecido. Asi mismo, la
citada disposicion sefala que su finalidad consiste en promover la prestacion conjunta de
servicios publicos, la ejecucion de obras de impacto regional, el desarrollo de proyectos
estratégicos y la gestion ambiental, sin contemplar la participacion del departamento como
integrante del esquema asociativo.

Por su parte, el articulo 2.2.5.1.2 del Decreto 1033 de 2021 establece el procedimiento
para la conformacion de los esquemas asociativos territoriales y sefala, entre otros
aspectos, la expedicidon de la ordenanza departamental o del acuerdo municipal o distrital
correspondiente, la suscripcion del convenio interadministrativo entre las entidades
territoriales asociadas, la adopcion de los estatutos y del plan estratégico. A su vez, el
articulo 2.2.5.1.5 determina el contenido minimo que deben contener los estatutos,
incluyendo la regulacion de los o6rganos de direccion y administracion del esquema
asociativo territorial.

Sin embargo, dichas disposiciones no autorizan que los érganos de direccion puedan
integrarse por autoridades o representantes distintos de las entidades territoriales que
conforman el esquema asociativo. En consecuencia, los estatutos no pueden crear
integrantes adicionales de la Junta Provincial que no hayan sido previstos por el legislador
ni por la reglamentacion nacional.

Bajo ese entendido, la redaccion del articulo 12 resulta juridicamente improcedente, en la
medida en que incorpora como miembros de la Junta Provincial a dos (2) representantes
de los concejos municipales y al Gobernador o a su delegado, sin que exista disposicion
legal o reglamentaria que habilite dicha integracion.

Por el contrario, de la interpretacion sistematica del articulo 16 de la Ley 1454 de 2011 se
desprende que las Provincias Administrativas y de Planificacion son esquemas asociativos
integrados exclusivamente por municipios. En consecuencia, el 6rgano maximo de
direccién unicamente puede estar conformado por los representantes legales de esas
entidades territoriales, esto es, los alcaldes municipales, quienes actian en representacion
de los municipios asociados.

En ese orden de ideas, no resulta juridicamente procedente que los concejos municipales,
como corporaciones administrativas de eleccion popular, integren la Junta Provincial, toda
vez que la ley no les atribuye dicha competencia ni les reconoce la calidad de miembros del
esquema asociativo territorial. De igual manera, tampoco resulta procedente incorporar al
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Gobernador o a un delegado suyo como integrante de la Junta Provincial, puesto que el
departamento no hace parte de la conformacion de la Provincia Administrativa y de
Planificacion y ninguna disposicion de la Ley 1454 de 2011 ni del Decreto 1033 de 2021 le
otorga participacion dentro del maximo 6rgano de direccion de este tipo de esquemas.

Adicionalmente, el paragrafo primero del articulo 12 dispone que, en concordancia con la
Ordenanza 027 de 2024, la Junta Provincial podra incluir otros miembros mediante
modificacion de los estatutos. Esta prevision también resulta contraria al ordenamiento
juridico.

Lo anterior, por cuanto la composicién de los érganos de direccién de los esquemas
asociativos territoriales constituye una materia regulada por la Ley 1454 de 2011 y por el
Decreto 1033 de 2021. En virtud del principio de jerarquia normativa, una ordenanza
departamental o los estatutos de un esquema asociativo territorial no pueden modificar,
ampliar o restringir aspectos que ya fueron definidos por normas de superior jerarquia.

Aceptar lo contrario implicaria reconocer que una norma de caracter territorial puede alterar
la voluntad del legislador y del reglamento nacional, creando integrantes adicionales de un
organo de direccion sin autorizacion legal expresa. Ello vulneraria los principios de
legalidad, competencia y reserva normativa que rigen la organizacion administrativa del
Estado.

En consecuencia, la Ordenanza 027 de 2024 no constituye fundamento juridico suficiente
para habilitar la incorporacion de nuevos miembros a la Junta Provincial, ni mucho menos
para facultar a los estatutos a modificar la integracion del maximo 6rgano de direccion
prevista por la legislacion nacional.

Finalmente, el paragrafo segundo del articulo 12 establece que los miembros de la Junta
Provincial tomaran posesion de sus cargos ante el presidente de dicha Junta, mediante acta
escrita. Esta disposicidn también requiere ser revisada, pues parte de una integracion que
no se ajusta al marco normativo vigente.

En efecto, si el Gobernador o los representantes de los concejos municipales no pueden
integrar validamente la Junta Provincial, tampoco resulta juridicamente viable establecer un
procedimiento de posesion para quienes carecen de competencia legal para ejercer tales
funciones. Del mismo modo, el Gobernador ya ejerce un cargo publico constitucional y
legalmente definido, cuya posesion se realiza conforme a los procedimientos previstos en
el ordenamiento juridico, razén por la cual no resulta procedente que deba posesionarse
nuevamente para ejercer funciones dentro de un érgano del cual no puede formar parte.
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En igual sentido, los representantes de los concejos municipales no pueden adquirir la
calidad de miembros de la Junta Provincial mediante un acto de posesion previsto en los
estatutos, por cuanto dicha condicidon no encuentra sustento en la Ley 1454 de 2011 ni en
el Decreto 1033 de 2021. En consecuencia, cualquier regulacién estatutaria que les atribuya
tal calidad excede la potestad normativa del esquema asociativo territorial y desconoce el
marco juridico que regula la organizacion y funcionamiento de las Provincias
Administrativas y de Planificacion.

Adicionalmente, la improcedencia de incorporar al Gobernador del departamento o a su
delegado y a representantes de los concejos municipales como integrantes de la Junta
Provincial encuentra sustento en el régimen constitucional y legal que define las
competencias de dichas autoridades.

En primer lugar, la Constitucion Politica establece una distribucion funcional y competencial
entre los distintos niveles territoriales, reconociendo la autonomia de las entidades
territoriales para la gestion de sus intereses, en los términos de los articulos 1, 287 y 298
superiores. En desarrollo de dicho principio, los municipios y los departamentos constituyen
entidades territoriales auténomas, sin que exista entre ellos una relacion de subordinacion
o dependencia jerarquica. En consecuencia, el departamento no ejerce superioridad
jerarquica sobre los municipios, ni puede intervenir en la adopcién de decisiones propias de
los 6rganos de direccion de un esquema asociativo conformado exclusivamente por
municipios, salvo en aquellos eventos expresamente previstos por la Constitucion y la ley.

En ese contexto, las funciones constitucionales y legales atribuidas al Gobernador se
encuentran definidas principalmente en los articulos 303 y 305 de la Constitucion Politica,
asi como en la Ley 2200 de 2022, disposiciones que regulan su calidad de jefe de la
administracion departamental, representante legal del departamento y agente del
presidente de la Republica para el mantenimiento del orden publico y la ejecucion de
determinadas politicas nacionales. Ninguna de dichas normas le atribuye competencia para
integrar, con voz y voto, los 6rganos maximos de direccion de una Provincia Administrativa
y de Planificacion conformada exclusivamente por municipios, ni para asumir
responsabilidades decisorias respecto de asuntos que corresponden al ejercicio de la
autonomia de dichas entidades territoriales.

De igual manera, los concejos municipales ejercen las atribuciones previstas en los
articulos 312 y 313 de la Constitucion Politica y en la Ley 136 de 1994, modificada por la
Ley 1551 de 2012. Tales competencias corresponden al ejercicio de funciones normativas,
de control politico y de autorizacién respecto de la administracion municipal, entre ellas la
expedicion de acuerdos, la reglamentacién de los usos del suelo, la autorizacion al alcalde
para celebrar determinados contratos y la autorizacion para asociarse con otras entidades
territoriales cuando asi lo exige la ley. Sin embargo, el ordenamiento juridico no les confiere
la facultad de integrar los 6rganos de direccion o administracion de los esquemas
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asociativos territoriales, ni de participar en la adopcién de decisiones propias de la
administracion de estas personas juridicas de derecho publico.

En consecuencia, permitir que representantes de los concejos municipales hagan parte de
la Junta Provincial implicaria asignarles funciones administrativas y de direcciéon que
exceden el marco constitucional y legal de sus competencias, desconociendo el principio
de legalidad previsto en los articulos 6 y 121 de la Constitucion Politica, conforme a los
cuales ninguna autoridad publica puede ejercer funciones distintas de aquellas que le
atribuyen expresamente la Constitucion y la ley.

Asi mismo, debe tenerse en cuenta que la integracion de los érganos de direccion de un
esquema asociativo territorial constituye una materia sometida al principio de reserva legal.
Por tal razén, unicamente el legislador puede definir quiénes conforman dichos érganos y
cuales son sus competencias, sin que los estatutos del esquema asociativo o una
ordenanza departamental puedan ampliar su integracién incorporando autoridades que no
fueron previstas por el ordenamiento juridico nacional.

Debe precisarse, ademas, que el legislador si ha previsto expresamente aquellos eventos
en los cuales el departamento puede participar en érganos de direccion de determinados
esquemas asociativos territoriales. Tal es el caso de las Regiones Administrativas y de
Planificacién (RAP), cuya naturaleza juridica y o6rganos de direccion permiten la
participacién de los gobernadores de los departamentos asociados, precisamente porque
dichas entidades territoriales hacen parte de la conformacion del respectivo esquema
asociativo. Esta situacion difiere sustancialmente de las Provincias Administrativas y de
Planificacién, reguladas en el articulo 16 de la Ley 1454 de 2011, las cuales estan
integradas exclusivamente por municipios geograficamente contiguos de un mismo
departamento. En consecuencia, no resulta juridicamente admisible trasladar por analogia
la integracion prevista para las RAP a las Provincias Administrativas y de Planificacion, pues
ello implicaria desconocer la voluntad expresa del legislador y modificar la naturaleza
juridica de cada esquema asociativo territorial.

Por consiguiente, la inclusion del Gobernador del departamento, de su delegado o de
representantes de los concejos municipales dentro de la Junta Provincial carece de
fundamento constitucional y legal, desconoce la autonomia territorial de los municipios
asociados y vulnera los principios de legalidad, competencia y reserva de ley que gobiernan
la organizacion administrativa del Estado colombiano.

Atentamente,
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