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Presentacion

Esta investigacion tiene como marco de referencia el precario desarrollo politico, econémico,
social, administrativo y territorial de la célula del Estado, cuya situacion no parece mejorar,
principalmente para las clases menos favorecidas que representan “la mayoria” y que demandan
soluciones inmediatas por parte de la administracion publica, especificamente la municipal, debido
a la situacion de miseria y pobreza extrema que les aqueja, y que conlleva la vulneracion vy el
desconocimiento sistematico de sus derechos fundamentales, econdémicos, sociales y culturales,
colectivos y del ambiente, asi como de las garantias minimas de proteccidn constitucional.

Asimismo, tiene por objetivo presentar un analisis de los criterios utilizados para la asignacién
de recursos en los municipios de sexta categoria en el pais, especialmente aquellos que hacen parte
de los denominados PDET?! a partir de la descentralizacion, el centralismo y la autonomia
territorial.

Mediante esta investigacion se pretende realizar una propuesta que permita determinar las
condiciones basicas que conllevarian al fortalecimiento de los municipios que son el objeto de
estudio de esta tesis, para contribuir con ello en el mejoramiento de la calidad de vida de quienes
habitan en los territorios locales.

A propésito, es preciso realizar algunas consideraciones importantes:

1 «“Se constituye como una propuesta novedosa del Estado colombiano para fortalecer las instituciones
democrdticas, la reactivacion econémica y social en las zonas del pais altamente afectadas por la pobreza, la presencia
de economias ilegales, la debilidad institucional y la violencia generalizada”. (Agencia de Renovacion del Territorio,
2019)
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Histdrica y sociologicamente los municipios han sido relevantes, no obstante administrativa y
politicamente no resultaran atractivos, desconociendo que la municipalizacion constituye un
sinénimo de civilizacion, sin dejar de lado los niveles intermedios, lo que conlleva a redistribuir
la riqueza nacional, proveer servicios de salud y educacién a la comunidad, fomentar el empleo,
crear polos de desarrollo local, arraigar la poblaciéon en sus lugares de asentamiento original,
promover la legalidad, el respeto a las instituciones y la participacion de las comunidades en los
asuntos de interés general.

El excesivo centralismo que se ha presentado a través de la historia, en su momento, llevé al
estancamiento del progreso en todos los ambitos de interés nacional y ain mas del local, acumulé
en el centro a punto de explotar el desarrollo de las actividades que reclama per se el Estado, y esta
situacién genero el fortalecimiento de un sistema de burocratizacion dafiina para el sistema que
desencadend en una ola de corrupcion afectando la realizacién eficiente de las gestiones. Ante esta
situacion, se fueron adelantando reformas constitucionales y legales tendientes a descentralizar
funciones en las entidades territoriales, inicialmente en los departamentos y posteriormente con
mas fuerza en los municipios con el objeto de alcanzar la realizacion de los fines del estado.

En tal sentido, la Constitucion de 1991 no reformé el municipio, pues se limito a ratificar las
transformaciones de la década anterior, en las cuales el ordenamiento territorial se dirigia al
fortalecimiento de lo local con la direccion desde el nivel central. Proceso en el que la
descentralizacién y el traslado de competencias a las entidades locales se consolidaba con el objeto
de disminuir las cargas del nivel central y permitir que este se ocupara de las politicas dirigidas al

territorio nacional, mejorar la calidad de vida de los habitantes y lograr el desarrollo del territorio.



Para ello, a través de las reformas constitucionales de 1910, 1968 y 1986 se fue generando la
idea de municipios para el desarrollo nacional, intentando con ello dejar atras el centralismo
excesivo y dando paso al modelo que hoy impera en el pais. Sin embargo, todo ha sido un proceso
paulatino y con temores que no han permitido concretar la real y efectiva reforma del ordenamiento
local colombiano.

Resulta ademas pertinente, hacer mencion de la importancia de la autonomia territorial en el
sistema, corresponde a un principio fundamental del ordenamiento constitucional vigente, por lo
que su aplicacién en la estructura organizacional del territorio permite el desenvolvimiento del
modelo de estado y garantiza la identidad de la Carta.

De igual forma, la Corte Constitucional ha definido la autonomia territorial como la
prerrogativa de las entidades territoriales de hacerse titular de los asuntos gque le son propios, bajo
los parametros que para tal fin disponga la Constitucién y la ley, lo que permite al legislador regular
el nivel de autonomia otorgado a las entidades, sin transgredir su contenido y alcance.

El nucleo esencial de este principio, entendido como “el reducto minimo intocable que el
legislador debe respetar en observancia de lo dispuesto por el Constituyente de 19917, corresponde
a los Ilamados derechos de las entidades territoriales.

Los derechos de las entidades territoriales definidos en la Constitucion del 91 se refieren
particularmente al derecho de gobernarse por autoridades propias y gestionar sus propios intereses.
La elecciéon popular de alcaldes y concejos permiten garantizar el despliegue del principio
democratico en la organizacién de las entidades territoriales y el mayor interés de la poblacion en

los asuntos que les son trascendentales y propios. La direccidn politica de los niveles territoriales,



se traduce en la toma de decisiones y la realizacion de acciones tendientes a suplir las necesidades
que aquejan a las poblaciones, respondiendo a condiciones propias de los territorios que permiten
priorizar temas y gestionar lo que se requiera bajo términos adecuados de conveniencia y
efectividad, incluso, permite la regulacion particular de lo especifico de cada entidad bajo los
parametros de un orden unificado a traveés de la ley.

Respecto al asunto fiscal, corresponden a derechos de las entidades territoriales la facultad de
administrar sus recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones,
asi como la participacion en las rentas nacionales. Determinando en la misma carta la
responsabilidad de gestion y la importancia de la disponibilidad de recursos para el efectivo
cumplimiento de las competencias que les son asignadas. No podra existir asignacion de
competencias sin prever presupuestos para su ejecucion, su inexistencia, desnaturaliza el modelo
de organizacién y lo hace ineficaz. En los capitulos siguientes se presentaran otras apreciaciones
sobre este particular.

Ahora bien, efectivamente y como se ha advertido, no se trata de entidades totalmente
autonomas e independientes, en este contexto su desenvolvimiento reconocera la supremacia de
un ordenamiento superior y al ejercicio coherente con los lineamientos dados desde el nivel central,
y la condicion permanente de articulacién entre la Nacion y los territorios locales.

Por lo anterior, el ejercicio de asignacion y ejecucion de las competencias debera ejecutarse
bajo los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad.

En relacion con los principios mencionados, que son fundamentales para lograr el engranaje

que se requiere entre el centro y la periferia, resulta determinante hacer mencion de la



categorizacion de los municipios y su importancia en el ordenamiento, la cual radica en la
pretension de garantizar la unidad nacional en los asuntos de mayor relevancia e impacto en la
poblacién, dejando para el accionar de las administraciones locales aquellos temas que realmente
aquejan a sus poblaciones para que sean atendidas en el marco mismo de sus territorios y con la
prioridad que para tal fin se determine.

Este trabajo se concentrara en el analisis de los municipios de sexta categoria, aquellos que se
encuentran ubicados entre los siguientes criterios: (i) Poblacion (NUimero de habitantes); =<
10.000; (ii) Ingresos corrientes de libre destinacion: =<15.000 salarios minimos legales vigentes,
con especial énfasis en aquellos vulnerados por la pobreza, la violencia, la debilidad institucional
y las economias ilicitas, los cuales, en la mayoria de los casos, se catalogan en los indices de
gestion mas deficientes del ordenamiento y son aquellos en los que su desenvolvimiento y
desarrollo en el tiempo se ha visto troncado, lo que se refleja en una ineficiente prestacion de los
servicios, un desempefio inadecuado en la ejecucion de las competencias asignadas y una constante
situacién de problemaéticas de distintos 6rdenes gque atentan contra el cumplimiento de los fines
constitucionales.

Respecto a lo sefialado en el parrafo anterior, resulta pertinente indicar que al finalizar este
documento, especialmente en el capitulo de gestion de recursos, se resaltaran las condiciones de
los denominados “municipios PEDET”, con ocasion de la situacion compleja que han presentado
a través de la historia por padecer de forma directa las consecuencias del conflicto armado que ha
sufrido el pais en las ultimas décadas y que los ha caracterizado como aquellos que en términos de

desarrollo politico, social y econdmicos se encuentran mas rezagados. Estos municipios



corresponden en su mayoria en la categoria sexta, que corresponde a nuestro foco de estudio, sin
embargo, han sido caracterizados “por presentar una incidencia de la pobreza multidimensional de
72,8%, mayor al nivel nacional que se ubica en 49,0%, segun datos del Censo 2005. Asimismo, el
67,0% de los municipios presentan muy alta y alta incidencia del conflicto armado, segun el indice
de incidencia del conflicto armado del DNP, y concentraron el 94,2% de los cultivos de coca,
segun el Censo de SIMCI 2016. Por otra parte, los 170 municipios tienen un puntaje promedio de
56,4 en el componente de eficiencia en la evaluacion de desempefio integral municipal del DNP
del afio 2015, 'frente a 59,8 del resto de municipios. Para el componente de eficacia el puntaje fue
de 66,1 para los PDET frente a 75,3 del resto de municipios” (Decreto 893, 2017), condiciones
que los ubica en un escenario de relevancia absoluta que demanda el despliegue de acciones de
todas la esferas del Gobierno nacional y local, en el marco de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiaridad, por la necesidad inminente de cerrar las brechas que los separa de
las demas entidades territoriales del Pais.

A partir de lo anterior el problema de investigacion consiste en esclarecer ¢ cuales deben ser los
criterios para la asignacion de recursos que garanticen la efectiva descentralizacion en las entidades
locales municipales en Colombia?

En este sentido, el municipio como un 6rgano capaz, autonomo y facultado de accion y
representacion, constituye la unidad basica en el ordenamiento del territorio, no obstante, su
desenvolvimiento, gestion y administracion se asienta sobre un modelo centralista del Estado con

variados matices entorno a la descentralizacion.



El fortalecimiento de atribuciones importantisimas como la autonomia territorial, con el objeto
de garantizar a través del traslado de competencias la prestacion de servicios en las comunidades,
el desarrollo local y el progreso de la Nacion, a partir de los insumos fiscales que para tal fin el
nivel central determinara y de los propios, no ha sido realmente configurado, ya que se mantiene
constante el lazo de dependencia que de forma contraproducente ha desestimulando el accionar de
aquellas entidades mas pequenas, llevandolas al punto de que ni siquiera el sostenimiento propio
sea financiado por ellos mismos.

En este sentido se han implementado distintos mecanismos tendientes a fortalecer el sistema de
ordenamiento territorial, pues constituye uno de los aspectos fundamentales de la organizacion. Se
ha avanzado en la distribucion de competencias entre los diferentes niveles, afianzando al
municipio como la entidad fundamental de la organizacién. No obstante, cada cambio trae consigo
dificultades en la implementacidn, que intentan ser solucionadas con ajustes al mismo sistema, lo
que se ha convertido en todo un proceso ciclico y complejisimo de resolver que no logra
materializar la intencidn del constituyente.

Ahora bien, la problematica en los criterios de asignacion de recursos dispuestos para los
municipios de sexta categoria en el pais no obedece Unicamente a los mecanismos disefiados en la
legislacién y al modelo de descentralizacion que ha hecho que los lazos de dependencia se
acentten en todos los campos de ejecucion, ademas, tal situacién obedece también, a condiciones
socioecondmicas, culturales, técnicas y politicas de los mismos, que si bien los hace auténticos, se
convierten en obstaculos que impiden el desarrollo 6ptimo y autosostenible de las comunidades

locales.
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Respecto al funcionamiento interno y de las estructuras administrativas, las principales
dificultades de las entidades territoriales estan relacionadas con la baja capacidad de gerencia y
organizacion, la desarticulacion entre de las dependencias y la alta rotacion de funcionarios de
orden directivo y asesor — especialmente en momentos de cambio de gobierno-. A ello se afiade la
debilidad en el manejo de instrumentos de gestion, como manuales de funciones y procedimientos,
estudios de organizacion, y métodos, planes estratégicos, procesos de control interno, sistemas de
monitoreo y evaluacion”. (Departamento Nacional de Planeacion, 2007)

Aunado a lo anterior, se suma la falta de motivacion por ser mejores. La no preparacion técnica
y académica de los equipos de las administraciones locales impactan negativamente los procesos,
lo que conlleva a agudizar esa dependencia del nivel central, inclusive en esferas que trascienden
lo fiscal.

Estas circunstancias, generan una relacion de total desconfianza de los habitantes del territorio
con sus gobernantes, deslegitimando las acciones de la administracion, asunto de gran importancia,
ya que afecta de forma directa el fortalecimiento del primer eslabédn del ordenamiento territorial.

Los municipios de sexta categoria requieren, sin duda alguna, todo un trabajo de capacitacién
real que permita llevar a sus territorios la implementacion de politicas desde lo nacional que
incentiven efectivamente la capacidad de accion en los temas relacionados con la forma de
administracion, especialmente en la gestion de tributos locales para el robustecimiento de los
ingresos propios, lo que impulsaria una verdadera autonomia financiera y el fortalecimiento del
sistema de organizacién territorial. Asimismo, es indispensable generar un sentido de

responsabilidad fiscal sobre decisiones de gasto, inversion y endeudamiento, que esté acorde con
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los lineamientos del nivel nacional, sin depender de €l exclusivamente, que permita fortalecer los
lazos de confianza que deben existir entre los diferentes niveles de gobierno y muy especialmente
entre los ciudadanos gobernados respecto a sus gobernantes.

De este modo, el presente trabajo, abordara primero el modelo del ordenamiento territorial
adoptado por el Constituyente de 1991 explicando sus antecedentes, con énfasis en el analisis del
municipio como organizacion politico-administrativa, para poder analizar las atribuciones de la
entidad municipal, desde la perspectiva del ejercicio de las competencias asignadas a su cargo
dentro del desarrollo de las funciones de esa unidad administrativa. EI segundo capitulo
denominado “Autonomia Municipal” como el atributo fundamental que ostenta y que permiten su
desenvolvimiento y el cumplimiento de las tareas que les han sido asignadas con ocasion de lo
dispuesto en la Carta, a partir del desarrollo de una linea jurisprudencial de la Corte Constitucional
Colombiana. A continuacidn, el capitulo “Reparto de Competencias entre la Nacion y las entidades
locales municipales”; permitird hacer un analisis de la aplicacion de la autonomiay la discordancia
entre la norma y la materialidad del dia a dia de las entidades territoriales en este caso enfocado al
estudio de los municipios de sexta categoria, finalmente se presentara en el capitulo cuarto una
evaluacion de la gestion de los recursos de este tipo de entidades, concentrandonos en el estudio
de los los municipios de sexta categoria y con un énfasis especial en los municipios denominados
PDET.

Finalmente, a partir del desarrollo de los capitulos antes enunciados, se presentaran las

conclusiones.
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En cuanto a la metodologia que se utilizard para el desarrollo del presente trabajo de
investigacion se denomina “dogmatica juridica”, mediante la cual se adelantard un andlisis de las
problematicas que se han creado en torno al desenvolvimiento de los municipios de sexta categoria
en Colombia, en el escenario de la asignacion de recursos frente al desarrollo de una efectiva
descentralizacién y se realizaran algunas propuestas que permitan determinar formas optimas de

implementacion del modelo de descentralizacion.
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Capitulo I. EI municipio como entidad fundamental del ordenamiento territorial en
Colombia

El municipio se convirtio en el eje fundamental del modelo de ordenamiento territorial
implementado en Colombia, la Asamblea Nacional Constituyente planteé el marco normativo
desde el cual esta entidad territorial fue revestida finalmente de la legitimidad que habia ido
adquiriendo desde afos atras. Ya las reformas constitucionales que experiment6 la Constitucion
de 1886 junto con algunos desarrollos legislativos habian venido planteando que el municipio era
el escenario para satisfacer las necesidades de las poblaciones locales y alcanzar el desarrollo de
los territorios frente al mero avance del nivel central, que era lo que hasta ese momento, se venia
implementando.

Desde esta perspectiva, en el presente capitulo, a partir de una postura analitica, se estudiaran
los origenes y el desarrollo historico del municipio comenzando con la Constitucion de 1886 hasta
llegar al proceso constituyente de 1991, en el que el municipio viene definido como una entidad
territorial descentralizada y autonoma.

La premisa de la cual partimos es que: el municipio constituye la unidad béasica del
ordenamiento del territorio, pero su desenvolvimiento, gestion y administracion se asienta sobre
un modelo centralista de Estado con matices en torno a la descentralizacion. Estos matices se
refieren a la caracterizacion que con el transcurso de tiempo ha venido consolidando a la
descentralizacién, como condicion propia del modelo de ordenamiento territorial, pero que ha sido

paulatino, de acuerdo con las condiciones politicas, econdmicas y sociales de cada época.
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En este sentido, se ha pasado del modelo federalista, hasta el modelo unitario, vigente a la fecha,
pero con distintas caracteristicas a lo largo de su historia e implementacion. Caracteristicas que a
partir de la implementacion del modelo de Estado Unitario han dependido de los intereses y
objetivos de los gobernantes de turno, quienes se han encargado de moldearlos de acuerdo con sus
pretensiones.

Asi, han existido variaciones en las formas locales de organizacion politica y en las relaciones
de poder, sin embargo, siempre ha sido una constante el modelo “centralista”, el cual ha impactado
en el desarrollo del ordenamiento territorial.

El modelo de estado unitario planteado desde la Constitucidn de 1886 se caracterizaba por un
centralismo bastante acentuado, en el que el departamento era la entidad territorial que se llevaba
todo el protagonismo. En esta entidad territorial se concentraba toda la atencién del nivel central,
en la medida que era la delegataria directa del presidente de turno, la administracion se organizaba
dentro de un esquema jerarquico, que se traducia en una relacion “aparentemente” inmediata entre
el nivel central y el local. El departamento era el “Unico centro efectivo de ejecucién de las leyes
y de las ordenes de los ministros” (Lara Restrepo, 2018). Pero pese a su papel protagénico no
ostentaba capacidad ni autonomia para el desarrollo de los asuntos de su interés, en efecto, eran
tratados como simples agencias del nivel central y no como entidades suficientes e independientes,
asi lo reconoce el Dr. Hernandez Becerra al afirmar que:

“la Constitucion Politica de 1886 marcO el modelo territorial de Colombia para el siglo XX,
los departamentos continuaron en el desempefio de un papel integral de gobierno en sus territorios,

mas no ya en calidad de entidades “soberanas”, que habian dejado de serlo, sino en representacion
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y por delegacion del gobierno nacional”. (Hernandez Becerra, Del Departamento del siglo X1X al
del siglo XXI, 2003).

La Constitucion de 1886 también consagré los origenes del municipio como unidad
organizativa politico-administrativa del territorio. Sin embargo, bajo la concepcion centralista de
la época, el municipio s6lo cumplia las funciones que le eran delegadas a través de un incipiente
modelo de descentralizacion administrativa, cuyos débiles criterios de diferenciacion vy
caracterizacion no permitian un verdadero traslado de funciones del nivel central al local. “El
régimen municipal estaba basado en la generalizacién y la uniformidad, y ademas en la falta de
autonomia de los entes locales y el establecimiento de los departamentos como las entidades
territoriales principales”. (Robledo, 2010). Sin embargo, la prevalencia de los departamentos era
notable, situacion que se pone de manifiesto en el mismo texto Constitucional, empero, como ya
se advirtid, éstos no gozaban de prerrogativas o derechos que los determinaran como autonomos,
muy coherente con el modelo impuesto por esta Constitucion.

La Constitucion de 1886, sufrio durante su vigencia varias reformas que influyeron
directamente en el modelo territorial colombiano. Asi la reforma de 19102, establecio en su articulo
2 que el territorio nacional se dividia en departamentos y estos en municipios o distritos
municipales, resaltando que para la administracion puablica el territorio se organizaba en
departamentos, regidos por un gobernador, quien seria al mismo tiempo agente del poder ejecutivo

y jefe de la administracion seccional. Estas entidades se dividian en distritos municipales, y para

2 Acto Legislativo No. 3 de 1910.
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el mejor servicio administrativo, a través de la ley, se podia establecer divisiones provinciales y
otras®.

De esta manera, y no obstante la prevalencia del departamento como entidad territorial
fundamental, la reforma constitucional de 1910 definio en el articulo 65 que en todo municipio
habria un alcalde que ejerceria las funciones de agente del gobernador y que seria a su vez el jefe
de la administracion municipal, concediendo al menos en el papel, cierto nivel de autonomia a los
municipios. Es preciso indicar que, el tratamiento y regulacion de los municipios era uniforme, no
existia ninguna diferenciacion respecto de sus caracteristicas individuales y su naturaleza diversa,
refiriéndonos con esto, a las condiciones sociales, politicos, econémicas, culturales y ambientales
que los hace Unicos y diversos. Es decir, para la época no se consideraba el criterio de la unidad
econdmica, social, ambiental, cultural ni politica de cada territorio que proporciona identidad a las
comunidades locales.

En lo relacionado con las rentas y los bienes, la reforma de 1910 indicé que tanto departamentos
como municipios eran sus propietarios. Asi las cosas, y si bien, hubo un avance en el

reconocimiento del ente territorial municipal, este pese a no ser generoso, si represento para aquel

3 Constitucion 1886 modificada por el Acto Legislativo 3 de 1910 Articulo 47. El territorio de la Republica se
divide para la Administracion Publica en Departamentos. Cada uno de éstos sera regido por un Gobernador, que sera
a un mismo tiempo Agente del Poder Ejecutivo y Jefe de la Administracion Seccional. Articulo 48. Los
Departamentos tendran independencia para la administracion de los asuntos seccionales, con las limitaciones que
establece la Constitucion. Articulo 49. Los Departamentos se dividen en Distritos Municipales. Para el mejor servicio
administrativo le ley puede establecer divisiones provinciales y otras.
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momento historico, un avance en el reconocimiento de estos como entidad importante para el
desarrollo de la Nacion. Se intuia el inicio de un proceso de empoderamiento de los municipios.

Posteriormente, se expidid la reforma de 1945 la cual habilito en su articulo 181 la clasificacion
de los municipios en atencion a la poblacion, recursos fiscales e importancia econdmica, y sefialo
distinto régimen para su administracion.

Solo hasta la reforma constitucional de 1968 se reconoce con mayor certeza la diversidad de las
entidades municipales. El articulo 2 modifico el articulo 5 de la Constitucion y establecio: “Son
entidades territoriales de la Republica los Departamentos, las Intendencias, las Comisarias y los
Municipios o Distritos Municipales, en que se dividen aquellos y éstas” (Subrayado fuera del texto)
y conforme con el articulo 63 de la reforma, se establecié que la ley podia determinar diversas
categorias de municipio de acuerdo con su poblacion, recursos fiscales e importancia econémica,
y sefialar distintos regimenes para su administracion. Ademas, se implemento la planeacién en el
ambito departamental, de forma que los departamentos deberian estar sujetos a planes de desarrollo
econémico y social que debian articularse con los planes de desarrollo de orden nacional;
condicion que se ha mantenido a través del tiempo con connotaciones particulares pero que, para
el efecto de esta investigacion, permite evidenciar la necesidad de articular las actividades
tendientes al cumplimiento de las competencias de la nacion, con las competencias asignadas a los
niveles seccionales y locales. Se fortalecio la autonomia administrativa y fiscal, de acuerdo con la
distribucion en la prestacidn de los servicios publicos. Se requirié una mayor participacion de las
comunidades en el gobierno local a través de las juntas administradoras, con el fin de generar

espacios adecuados de interaccidn, mediante la organizacion social a través de las sefialadas juntas.
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Igualmente posibilitd la creacion de areas metropolitanas y la asociacion de municipios para la
prestacion de los servicios publicos. No obstante, el gran avance en el reconocimiento de los
municipios y sus concejos municipales, esta entidad territorial se mantuvo bajo la tutela del
departamento para la planificacion y coordinacion del desarrollo local y regional y la prestacion
de los servicios, reflejo del excesivo centralismo imperante en la época, pero también permitio
vislumbrar la ola de descentralizacion que ya estaba inoculandose en el sistema de organizacion
territorial del pais.

Un asunto importante consignado en esta reforma, hace referencia a la necesidad de otorgar
competencias a las entidades territoriales, inducido por la necesidad del nivel central de
implementar mejores alternativas para la prestacion de los servicios a las comunidades ubicadas
en los territorios locales. Es asi como, sefialo la reforma en su articulo 53 “(...) Salvo lo dispuesto
por la Constitucion, la ley, a iniciativa del Gobierno, determinara los servicios a cargo de la Nacion
y de las entidades territoriales, teniendo en cuenta la naturaleza, importancia y costos de los
mismos”.

De igual manera, la reforma objeto de analisis, conté con una innovacién especial relacionada
con la introduccion en el sistema fiscal del pais del “situado fiscal”, como la herramienta se
pretendia la concrecion del traslado de recursos para la prestacion de los servicios que fueron
asignados a las entidades territoriales en el marco del traslado de competencias implementado,
como lo defini6 el Doctor Vidal Perdomo, correspondio a un “mecanismo que puso de relieve el
afan descentralizador de la reforma constitucional de 1968, pues permite desplazar servicios hacia

la periferia y proveer a las secciones de los recursos necesarios para satisfacerlos, con lo que las
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entidades territoriales serdn revitalizadas y la vida local adquirira mayor dimension”. (Vidal
Perdomo, 1970).

Aunado al desarrollo constitucional mencionado, resulta pertinente en este aparte hacer
referencia a la evolucion legal que ha contribuido a la transformacion del ordenamiento territorial
con un enfoque municipal. En este sentido, durante el gobierno de Belisario Betancur (1982-1986)
se promovid una politica de descentralizacion territorial con énfasis en la autonomia municipal.
La ley 14 de 1983 “Por la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales y se dictan
otras disposiciones”, incrementd la autonomia tributaria de las entidades territoriales; asi como
con el Acto Legislativo No. 1 de 1986, en el que se establecid la eleccidon popular de alcaldes, y
con ello la aproximacion y participacion de las comunidades en los asuntos politicos y econémicos
de sus territorios, y el Decreto 1333 de 1986 “Por el cual se expide el Cddigo de Régimen
Municipal”, fueron los ejes de una nueva politica. Definitivamente, con estas condiciones, el
municipio logré obtener un reconocimiento real, por el cual se le otorgan una serie de prerrogativas
que abren el camino a un cambio del modelo, que fortalece la descentralizacion administrativa y
favorece la autonomia de las entidades locales municipales.

A partir de los ochentas, especificamente a través del Decreto 1333 de 1986 el territorio de los

municipios se dividié en comunas (zonas urbanas) y corregimientos (zonas rurales)* con el fin de

4 Decreto 1333 de 1986 “Por el cual se expide el Codigo de Régimen Municipal” Articulo 311. Para la mejor
administracion y prestacion de los servicios a cargo de los Municipios, los Concejos podran dividir el territorio de sus
respectivos Distritos en sectores que se denominardn Comunas, cuando se trate de &reas urbanas y Corregimientos, en
los casos de las zonas rurales. Ninguna Comuna podra tener menos de diez mil (10.000) habitantes. Los acuerdos
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mejorar la prestacion de servicios y asegurar la participacion ciudadana en el manejo de los asuntos
publicos de caracter local. Los municipios podian formar asociaciones para la prestacion conjunta
de determinados servicios publicos, la ejecucion de obras y el cumplimiento de funciones
administrativas. Asi mismo, se permitio la organizacion de areas metropolitanas con sujecion a
una administracion propia y de conformidad con lo dispuesto en el Decreto 1333 de 1986.

De acuerdo con lo expuesto, si bien el municipio continto bajo la tutela del departamento,
también se introdujeron en este periodo novedades que representaron un avance significativo en
el proceso de configuracion como una entidad territorial autbnoma e importante en la organizacion
territorial. Sobre esto, EI Dr. Hernandez Becerra, Sefiald “se transfirieron crecientes competencias
y recursos directamente al municipio pasando por encima del departamento, los municipios se
emanciparon no tanto del centralismo de la administracion nacional como de la tutela estrecha y
paternalmente ejercida por los gobiernos departamentales” (Hernandez Becerra, 2003).

Frente a los cambios experimentados a nivel territorial apenas resefiados, el clamor popular por
una nueva constitucion, lleva a que en 1991 en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente una
nueva carta politica comience a regir en nuestro territorio. Norma suprema que conserva como
elemento estructurante el principio unitario pero que adopta con mayor precision y compromiso la
descentralizacién territorial y la autonomia de las entidades territoriales, como lo afirma la Dra.

Liliana Estupifién, en su obra Desequilibrios Territoriales “la Constitucion de 1991 es fruto de

sobre sefialamientos de limites a las Comunas o Corregimientos s6lo podran ser dictados o reformados a iniciativa del
alcalde.
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diversas fuerzas politicas que retomaron el modelo unitario cifrando nuevamente en éste la tensa
relacion entre Estado centro y Periferia” (Estupifian, 2012). Desde esta perspectiva, el
constituyente reconocidé un rol preponderante al municipio, al proclamarlo como la entidad
fundamental de la organizacion territorial (articulo 311 CP). Motivo por el cual es dicha entidad
territorial la entidad del Estado que debe responder por la prestacion de los servicios publicos
domiciliarios, ente promotor de la democracia participativa y gestor insustituible del desarrollo
economico local.

No obstante lo anterior, y podra parecer sorprendente, pero es un hecho que la Constitucion de
1991 no reformo el municipio, pues se limito a ratificar las transformaciones de la década anterior
en la cual el ordenamiento territorial se dirigia al fortalecimiento de lo local con la direccion desde
el nivel central. En donde el proceso de descentralizacion y de traslado de competencias a los entes
locales se consolidaba con el objeto de disminuir las cargas del nivel central y permitir que este se
ocupara de temas gruesos y de las politicas que impactaran el territorio nacional, mejorar la calidad

de vida de los habitantes y lograr el desarrollo del territorio.

Es evidente, tal y como lo hemos mencionado en este capitulo, que a través de las reformas de
1910, 1945, 1968 y 1986 se fue generando el entorno constitucional y legal que consolidé el
escenario adapto para el empoderamiento de los entes territoriales locales, especialmente de los
municipios con la finalidad de alcanzar el desarrollo de toda la nacion. La apuesta territorial, en
efecto estaba encaminada en dejar atras el centralismo excesivo y dar paso a un modelo unitario

descentralizado. Sin embargo, y pese al proceso de avance logrado, no se ha conseguido concretar
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la efectiva reforma del gobierno local colombiano, lo que se refleja en el precario desarrollo de los
territorios, especificamente de los municipios de sexta categoria, como se advertird en este

documento mas adelante.

Sin embargo, es conveniente sefialar en este momento, como durante las discusiones
adelantadas en la Asamblea Nacional Constituyente en torno al municipio, especificamente en la
comision segunda, y obviando la falta de coordinacion y articulacion que hubo respecto a la
decision sobre cada asunto y sobre la redaccion y organizacion del documento final, y
especialmente en lo que tiene que ver con el ordenamiento territorial, realmente no existieron
diferencias profundas en cuanto a la definicién del municipio como entidad fundamental del
ordenamiento territorial colombiano, En este sentido, Jaime Castro, manifesto:

“Las entidades territoriales claves en el caso colombiano son, de un lado, el municipio, del otro
el departamentos, (...) la prioridad a mi juicio, hay que darsela al municipio pequefo, mediano o
grande, a la célula basica, a la célula local, al marco natural de la vida del hombre, de su vida
individual y de su vida colectiva, el municipio no es una creacién de la ley, el municipio es un
hecho natural, la ley simplemente lo reconoce y organiza; a mi parecer que el municipio, ademas
entre nosotros tiene una gran fuerza politica y tiene mucho contenido social y administrativo”
(Asamblea Nacional Constituyente, 1991).

Los constituyentes propusieron en este escenario de la Asamblea, la definicién del municipio
como “la entidad fundamental de la organizacion territorial y politico/administrativa de Colombia,

(...) esta definicion implicard superar la division geografica propia de la estructura de la
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Constitucion del 86, que lo considera un derivado del orden administrativo jerarquico y vertical,
asignandole la ultima escala” sefialaron ademas, “Cuando planteamos la definicion del municipio
como la entidad fundamental, estamos sugiriendo que se convierta ella en el centro de la inversion
publica, en virtud de que su cercania y su conocimiento, ademas de la facilidad de retroalimentar
el manejo del Estado a través del contacto y de vinculo mas facil, mas fluido, y mas constante, con
la comunidad, lo convierte en el escenario ideal de la operacion” (Asamblea Nacional
Constituyente, 1991).

Ahora bien, como se ha sefialado, con antelacién a las reformas de la década de los ochenta y
la Constitucion de 1991, el municipio obedecia a una rigida jerarquia de control central que tenia
como principal funcion la de prestacion de servicios basicos; funcion que hoy se ha ampliado
convirtiéndolos en gestores del desarrollo econémico, social, cultural y ambiental en el ambito
local, asi, actualmente el municipio es considerado una unidad central y primaria del sistema de
organizacion territorial del Estado.

En conclusién fue la Constitucion del 91 la que se encarg6 de empoderar al municipio como el
gje estructurante de la cadena del ordenamiento territorial mas trascendental para el desarrollo de
las comunidades, aquel que podra materializar el desarrollo de la Nacion, ya que su cercania con
los habitantes de los territorios locales permitiria la prestacién de los servicios publicos, el
mejoramiento de la calidad de vida y el progreso de las regiones. Al respecto y en una de las
intervenciones de Jaime Castro durante la Asamblea Nacional Constituyente, éste manifesté con
gran acierto: “(...) “las comunidades rurales marginadas, abandonadas no piden la presencia del

INCOMEX, del SENA, piden la presencia del municipio con el acueducto, el alcantarillado, la
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pequefia obra, la revolucion de las pequenas cosas” “Yo creo que la presencia de las instituciones
tiene que arrancar por la institucion primaria, por la institucion basica, la que esta al alcance de los
ciudadanos” (Asamblea Nacional Constituyente, 1991).

Es pertinente sefialar en este punto, que para definir al municipio conceptualmente, tanto el
constituyente como el legislador han proporcionado una serie de elementos que unidos definen la
institucién municipal. De esta manera, la Carta politica de 1991 define perfectamente la naturaleza
del municipio en sus articulos 286 y 311. Normas que desde un punto de vista tedrico — conceptual,
se refieren al municipio como una “entidad territorial fundamental” de la organizacion politica del
Estado colombiano.

Entidad territorial, que segun lo definido por el articulo 286 constitucional, corresponde a un
organismo de derecho publico con capacidad suficiente dentro de los términos de la Constitucion
y la Ley, capaz de ser depositario de competencias y funciones que deben ser desarrolladas con el
grado de autonomia que la misma norma fundamental y la ley le otorguen. Como entidad territorial
debe ser necesariamente autbnomo. En este sentido la mencionada disposicion constitucional se
relaciona indubitablemente con lo dispuesto en el articulo 1° de la Constitucion que establece como
principio fundamental de la organizacion del Estado, el de la autonomia de las entidades de esa
naturaleza.

Asi mismo, tratdndose de una entidad autbnoma, goza de los derechos y prerrogativas que la
Constitucion le reconoce a todas las entidades territoriales de la Republica en el articulo 287
constitucional y demas disposiciones concordantes. Siendo entonces en derecho colombiano el

concepto “Entidad Territorial”, un término complejo ligado a los fendémenos de capacidad de

25



accion y de autonomia, implica necesariamente el de ser poseedor de instrumentos legales para su
actuacién en el mundo juridico, como es el de la personalidad juridica. Dentro de este contexto, es
el municipio colombiano, la entidad territorial un érgano capacitado, autdbnomo y facultado de
accion y representacion.

Sin embargo, y no obstante el empoderamiento del municipio y el fortalecimiento de
atribuciones importantisimas como la autonomia territorial, es pertinente indicar que no se tratd
de una autonomia plena, pues la forma de estado unitario asumida por el Estado colombiano,
conlleva el evitar a toda costa, posibles condiciones sociales, politicas, econémicas y de orden
publico que alteren la estabilidad nacional, por lo cual, no se aposto por un cambio radical tendiente
a brindar condiciones de independencia a las entidades, se procuré fortalecer la descentralizacion
y autonomia con el objeto de garantizar a través del traslado de competencias la prestacion de
servicios en las comunidades, el desarrollo local y el progreso de la Nacion, a partir de los insumos
fiscales que para tal fin el nivel central determinara, y en las condiciones que este sefialara,
manteniendo ese lazo de dependencia, y de alguna forma contraproducente, desestimulando el
accionar de aquellas entidades mas pequefias, llevandolas al punto de que ni siquiera el
sostenimiento propio fuera financiado por ellos mismos. En este sentido, se ha tratado de
consolidar el proceso de descentralizacion en el marco de la unidad del estado, es decir se ha
realizado un reparto de competencias en aras de garantizar la efectiva prestacion de los servicios,
asi como la toma de decisiones en la esfera local, pero, en el gran marco constitucional y legal
determinado por el estado para garantizar la estabilidad de la Nacion. En el siguiente capitulo se

desarrollara con mayor detalle.
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Como se ha afirmado en este capitulo, el modelo de estado que se establecid en la Constitucion
de 1991 determind los dos componentes fundamentales que permiten la implementacion de
ordenamiento territorial, en procura del cumplimiento de los objetivos del modelo estatal, estos
son, como se advirtio, la autonomia de las entidades territoriales y la descentralizacion, asi lo
sefiald en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente en la que se considerd que “se define
como una politica del pais, se define para modernizar la estructura de la organizacion publica, se
define para racionalizar el gasto publico, y se define para abrir espacios de participacion de los
ciudadanos” (Asamblea Nacional Constituyente, 1991), lo que permite vislumbrar que el interés
en el disefio de la nueva constitucidn se concentro en la implementacion de la descentralizacion en
el modelo de ordenamiento territorial y a partir de alli la modernizacion del sistema y el desarrollo
de lo local.

Por ahora, se trata de exaltar lo dispuesto en la Constitucion en cuanto al ordenamiento
territorial, reconocer su importancia y entender sus caracteristicas. Aquellas con las cuales a partir
del modelo de estado se logra la ejecucién de las competencias a su cargo y la concrecién de los
fines del mismo. Asi las cosas y una vez efectuado un analisis constitucional y legal sobre la
constitucion del municipio como entidad fundamental del ordenamiento, en el siguiente capitulo
se desarrollara la autonomia de estas entidades como el atributo fundamental que ostenta y que
permiten su desenvolvimiento y el cumplimiento de las tareas que les han sido asignadas con

ocasion de lo dispuesto en la Carta.
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Capitulo 1. La Autonomia municipal y descentralizacion administrativa analizadas desde
la categorizacion de municipios

Como se ha venido anotando, con la Constitucion de 1991 el centralismo excesivo quedaba en
el pasado, dando un salto importante y real a la distribucién de competencias en entidades
autonomas con el objeto de lograr el acercamiento efectivo entre la administracion y los
administrados sin la dependencia exclusiva del nivel central, que a todas luces resultaba ineficiente
y deficiente, por demas que desnaturalizaba el modelo de la nueva Carta Politica.

De la misma manera, en el capitulo anterior se hizo mencion de las dos caracteristicas
fundamentales del modelo de estado implementado con la Carta del 91, que son la
descentralizacién y la autonomia territorial.

Resulta indispensable hacer una breve descripcién de la descentralizacién como caracteristica
fundamental del sistema de ordenamiento actual del estado colombiano. Esta caracteristica se
refiere a la transferencia definitiva de competencias y autonomia para adoptar decisiones en los
gobiernos subnacionales.

Las competencias podran corresponder a aquellas gue se transfieren para el ejercicio pleno de
la autoridad local, que “seria la transferencia de procesos democraticos de decision sobre gasto y
financiamiento para la provision de determinados bienes publicos desde una jurisdiccion politico-
administrativa dada a otra mas reducida” (Finot, Descentralizacion, trasferencias territoriales y
desarrollo local, 2005), y otras, para el cumplimiento de decisiones del gobierno nacional, es decir
aquella que “se daria en los casos de provision de bienes publicos donde no se descentraliza el

poder de decisidn sobre qué, cuanto y con qué aportes ciudadanos se les proveera, sino solamente
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sobre la operacion de decisiones adoptadas al respecto por un gobierno central”, (Finot,
Descentralizacion, trasferencias territoriales y desarrollo local, 2005), entendiendo la primera
como descentralizacion politica y la segunda como descentralizacién administrativa u operativa.

Para el asunto objeto de investigacion, se tratara en el presente capitulo con mayor atencion el
segundo de los conceptos, Autonomia Territorial, entendiéndolo como la cualidad de la entidad
territorial que trae consigo el desarrollo de las competencias que le son asignadas conforme la
Constitucion y la ley y aparentemente, bajo las condiciones propias de la naturaleza y condiciones
de su territorio.

Al respecto es preciso sefialar que en el escenario de la Asamblea Nacional Constituyente se
definio el concepto de autonomia municipal en la ponencia presentada por los Constituyentes Juan
Fernandez y Héctor Pineda, como:

“la facultad de los municipios para darse su propio gobierno, la facultad para administrar sin
interferencia de los otros niveles del Estado, la facultad para poseer recursos que le permitan
atender las funciones que les son propias, y ser objeto del control de la comunidad en los términos
que destinan la Constitucion y la ley, y 16gicamente materia de control fiscal”, esto con el fin de
“evitar esas interferencias propias del criterio centralista que le hagan posible en realidad al
municipio, convertirse en una herramienta Gtil para la satisfaccién de las necesidades de la
comunidad”.

Con esta definicion se advierte el propdsito determinante de la Asamblea Nacional

Constituyente en la estructuracién del nuevo modelo de ordenamiento territorial, del que se resalta
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la estructuracion del municipio como la entidad fundamental de la organizacion, y de la necesidad
de robustecerlo e investirlo de prerrogativas que permitieran el desarrollo cierto del mismo.
En este sentido la Constitucion Politica establecio en el articulo 1 y en el 287, respectivamente:

“Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,

descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y

pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del interés general” (Resaltado fuera del texto); “Las
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites
de la Constitucion y la Ley”, determinando asi, las caracteristicas fundamentales de la forma de
organizacion politica y administrativa del territorio, y la necesaria armonizacion y engranaje de
los conceptos en escenarios reales que permitan un desenvolvimiento del aparato estatal, tendiente
a garantizar condiciones de vida digna a la poblacién del territorio nacional desde las
administraciones locales en el marco constitucional y normativo vigente.

Teniendo en cuenta lo anterior, es preciso sefialar que la Corte Constitucional en su funcién de
guardiana de la Constitucion ha ido dotando de elementos al concepto de autonomia territorial y
lo ha desarrollado entorno al triangulo de principios constitucionales que fundamentan al estado
colombiano, que son: (i) “estado unitario”, (ii) “descentralizacion” y (iii) “autonomia”, dirigiendo
su postura al fortalecimiento de lo local en el marco de la constitucién y la ley, la prevalencia del
estado unitario, el respeto de la nicleo esencial de la autonomia territorial, y el mejoramiento de

la calidad de vida de los habitantes del territorio nacional en toda su expansion.
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En este sentido a continuacion se presenta el desarrollo de la linea jurisprudencial sobre el
siguiente cuestionamiento: ¢es el municipio realmente autdbnomo? Es preciso indicar que luego de
desarrollar la linea se tiene que la Corte Constitucional ha sido univoca y constante en la
jurisprudencia que sobre autonomia territorial ha generado, no ha sufrido cambios o alteraciones
drésticas, por el contrario, fallo a fallo ha ratificado la linea formada sobre su concepto y desarrollo,
como se muestra a continuacion y con mayor detalle en el Anexo 1 de este documento.

Para 1992 la Corte Constitucional a traves de sentencias C 478, resolvio el concepto de
autonomia territorial como “la capacidad de manejar los asuntos propios. pero sin desconocer la
existencia de un orden superior” y resaltd la existencia de una administracion elegida
democraticamente, como caracteristica fundamental de esta atribucion constitucional. En el mismo
afio, mediante sentencia C 517 la Corte Constitucional sefialo la autonomia territorial como “Cierto
grado de libertad en la toma de decisiones por parte de un determinado ente juridico en relacion
con otro” e inicid a establecer el nucleo esencial de este derecho de las entidades territoriales,
indicando: “los derechos de las entidades territoriales con fundamento en el caracter autonomico
que las caracteriza, se constituyen como el reducto minimo intocable que el legislador debe
respetar en observancia de lo dispuesto por el Constituyente de 19917

Para 1994, la Corte Constitucional fue ratificando tanto la definicion, como el alcance y nucleo
esencial de la autonomia territorial como atributo de las entidades territoriales bajo los limites
establecidos en la Constitucion y la Ley, en tal sentido, profirio sentencia C 216 mediante la cual
sefialo: “La autonomia de las entidades territoriales para la gestion de sus intereses, esta limitada

por los términos de la Constitucion y la ley. Es importante aclarar que la ley puede limitar la
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autonomia territorial, pero nunca alterar su nucleo esencial. Se circunscribe al marco de la
Republica unitaria. La autonomia no significa juridicamente hablando, soberania”. Asimismo, a
través de sentencia C 535 de 1996 sefial6: “La unidad asi expresada no puede entonces confundirse
con centralismo y hegemonia pues la forma de Estado unitaria no choca con el reconocimiento de
la diversidad territorial, que se expresa en la consagracion de la autonomia local”.

En 1997, ratifica la Corte Constitucional “las entidades territoriales son titulares de poderes
juridicos, competencias y atribuciones que les pertenecen por si mismas y que no devienen
propiamente del traslado que se les haga de otros 6rganos estatales, para gestionar sus propios
asuntos e intereses. De esta suerte, aunque se reconoce la existencia de un ordenamiento superior,
igualmente se afirma la competencia de dichas entidades para actuar dentro del espacio que segun
dicha autonomia se les reconoce”, esto resulta fundamental, teniendo en cuenta que, si bien, el
desarrollo de las actividades locales se realizan en el marco de un escenario superior, se resalta la
competencia directa que ejercen en sus propias jurisdicciones.

En sentencia C579 de 2001, ratifica la Corte Constitucional la necesidad absoluta de no atentar
contra el nucleo esencial de la autonomia territorial, para tal efecto manifesto “Al delimitar la
autonomia territorial, el legislador debe respetar unos ciertos minimos, que resultan esenciales para
hablar de un régimen descentralizado verdaderamente autbnomo esto es, debe respetar el nucleo
esencial de la autonomia territorial, entendida ésta como un derecho y como una garantia
institucional: no puede establecer reglas que vacien dicha atribucion de su contenido esencial”

Con sentencia C 149 de 2010, consolida la Corte Constitucional la definicién de autonomia

territorial, indicando que esta corresponde a:la “Capacidad de que gozan las entidades territoriales
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para gestionar sus propios intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la ley, lo cual quiere
decir que si bien, por un lado, se afirman los intereses locales, se reconoce, por otro, la supremacia
de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se configura
como poder soberano sino que se explica en un contexto unitario. La autonomia actda como un
principio juridico en materia de organizacién competencial, lo que significa que se debe realizar
en la mayor medida posible, teniendo en cuenta la importancia de los bienes juridicos que
justifiquen su limitacion en cada caso concreto” y se refiere a la necesidad de articular las
actividades del nivel central sobre el local, a partir de los principios constitucionales tales como
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad entre la Nacion y los entes territoriales.
En 2012 con sentencia C 889, el alto tribunal sefal6: “Los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, previstos por el articulo 288 C.P., operan como férmulas de
articulacion para el ejercicio de las competencias adscritas al poder centralizado y a las autoridades
territoriales™.

Durante 2014, el pronunciamiento respecto de este asunto fue desarrollado mediante sentencia
C 123, se indico “el principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites que impone la
forma unitaria de Estado, lo cual no puede llevar a que el legislador o los operadores juridicos
desconozcan la obligacion que tienen de respetar un espacio esencial de autonomia cuyo limite lo
constituyen los contenidos expresamente reconocidos por la Constitucion”.

Finalmente, se trae a colacion la sentencia SU 095 de 2018, que sefialo: “La autonomia ha sido
identificada como un auténtico poder de direccién politica que se radica en cabeza de las

comunidades locales, por supuesto con sujecion a la Constitucion y la ley. Esto supone que las
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entidades territoriales son las primeras llamadas a establecer sus prioridades de desarrollo e
impulsarlas. Ademas, aunque la Constitucion permite que varios aspectos de la organizacion
territorial sean regulados por el Legislador, éste ultimo no puede vaciar el nucleo de la autonomia

y debe sujetarse a otras exigencias constitucionales”.

De acuerdo con lo anterior, se resalta que las entidades territoriales si son auténomas para el
gjercicio de las competencias asignadas, con total respeto de las atribuciones conferidas por la
Constitucion y en cumplimiento de lo dispuesto en ley, en aras de mantener la prevalencia de la
unidad del Estado y el ejercicio de sus facultades estrictamente en su jurisdiccion

En este sentido, la Corte Constitucional reconocié desde sus primeros pronunciamientos la
autonomia de las entidades territoriales como principio fundamental de la organizacion territorial
e indispensable para alcanzar los fines constitucionales. No obstante, a partir de 1996, si bien se
reconoce en igual medida la autonomia de las entidades territoriales, se resalta de manera
trascendental la necesidad de articulacion entre lo local y el nivel central, en aras de garantizar la
unidad del territorio y esta postura se consolida como lo demuestra la sentencia SU-095 de 2018,
que para efectos de la linea presentada correspondi6 a aquella “sentencia arquimedica” que recogio
las decisiones planteadas por la Corte en sentencias anteriores, ratifico con total fortaleza la
definicion de autonomia territorial y dio respuesta a la pregunta planteada en la linea, en este
sentido expreso:

“la autonomia ha sido identificada como un auténtico poder de direccion politica que se radica
en cabeza de las comunidades locales, por supuesto con sujecion a la Constitucion y la ley. Esto

supone que las entidades territoriales son las primeras llamadas a establecer sus prioridades de
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desarrollo e impulsarlas. Ademas, aunque la Constitucion permite que varios aspectos de la
organizacion territorial sean regulados por el Legislador, éste ultimo no puede vaciar el ntcleo de
la autonomia y debe sujetarse a otras exigencias constitucionales”. “Asi, la autonomia de las
entidades territoriales implica un grado de independencia, ejercida por medio del autogobierno y
de la administracion de los asuntos que conciernen a dichas entidades. La jurisprudencia
constitucional ha recordado que los contenidos que integran el principio de autonomia territorial
no pueden ser entendidos de forma aislada o descontextualizada, por lo que se hace necesario que
su concrecion en casos particulares atienda otros contenidos del sistema constitucional y
organizacional del Estado. (...) Por esta razon, la interpretacion de las posibilidades o ambitos en
que se desarrolla la autonomia territorial no puede desconocer que las instituciones,
procedimientos y las competencias que la concretan existen y se desarrollan en un Estado que, de
acuerdo con el articulo 1° superior, ha adoptado una forma de organizacion territorial unitaria”.

En este sentido, hizo una presentacion sobre el desarrollo de los principios requeridos para la
armonizacion entre la autonomia de las entidades territoriales y el estado unitario, asi:

“Respecto del principio de coordinacién, la Corte Constitucional ha sefialado que este parte de:
“la existencia de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual impone
que su ejercicio se haga de manera arménica, de modo que la accion de los distintos érganos resulte
complementaria y conducente al logro de los fines de la accidn estatal. Esa coordinacién debe
darse desde el momento mismo de la asignacion de competencias y tiene su manifestacion mas
clara en la fase de ejecucion de las mismas. (...). El principio de concurrencia parte de la

consideracion de que existen una serie de fines del Estado cuya realizacion requiere de la
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participacion tanto de las autoridades del Estado a nivel nacional, como de las entidades del nivel
territorial. (...) El principio de subsidiariedad, desde una perspectiva positiva significa que la
intervencion el Estado, y la correspondiente atribucion de competencias, debe realizarse en el nivel
mas préximo al ciudadano, lo cual es expresion del principio democratico y un criterio de
racionalizacion administrativa, en la medida en que son esas autoridades las que mejor conocen
los requerimientos ciudadanos. A su vez, en su dimension negativa significa que las autoridades
de mayor nivel de centralizacion sélo pueden intervenir en los asuntos propios de las instancias
inferiores cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus
responsabilidades”™.

De gran relevancia sefiald la sentencia SU 095 de 2018 como uno de los pilares del
ordenamiento territorial a “la autonomia de las entidades territoriales, respecto de la cual, (...) es
preciso aclarar que ésta se reducira en los casos en los que llegue a haber un interés nacional
general involucrado, siempre garantizando la participacion de dichas entidades en la regulacion de
la materia de que se trate el caso”.

De acuerdo con lo expuesto, la autonomia territorial corresponde a un principio fundamental
del ordenamiento constitucional vigente, por lo que su aplicacién en la estructura organizacional
del territorio permite el desenvolvimiento del modelo de estado y garantiza la identidad de la Carta.

De igual forma, la Corte Constitucional ha definido la Autonomia Territorial como la
prerrogativa de las entidades territoriales de hacerse titular de los asuntos que le son propios, bajo

los parametros que para tal fin disponga la Constitucién y la ley, lo que permite al legislador regular
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el nivel de autonomia otorgado a las entidades, sin transgredir el contenido y alcance de este
principio.

El nucleo esencial de este principio, entendido como ‘“el reducto minimo intocable que el
legislador debe respetar en observancia de lo dispuesto por ¢l Constituyente de 19917, corresponde
a los Ilamados derechos de las entidades territoriales.

Los derechos de las entidades territoriales definidos en la Constitucion del 91 se refieren
particularmente al derecho de gobernarse por autoridades propias y gestionar sus propios intereses.
La eleccion popular de alcaldes y concejos permiten garantizar el despliegue del principio
democratico en la organizacion de las entidades territoriales, y el mayor interés de la poblacion en
los asuntos que les son trascendentales y propios. La Direccidn politica de los niveles territoriales,
se traduce en la toma de decisiones y la realizacion de acciones tendientes a suplir las necesidades
gue aquejan a las poblaciones, respondiendo a condiciones propias de los territorios que permiten
priorizar temas y gestionar lo que se requiera bajo términos adecuados de conveniencia y
efectividad, incluso permite la regulacién particular para cada entidad bajo los parametros de un
orden unificado a través de la ley.

Ahora bien, efectivamente y como se ha advertido, no se trata de entidades totalmente
autdonomos e independientes, es este contexto, su desenvolvimiento reconocera la supremacia de
un ordenamiento superior, y se desarrollara con base en un ejercicio coherente con los lineamientos
dados desde el nivel central, y la condicién permanente de articulacion entre la Nacién y los

territorios locales.
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De acuerdo con lo anterior, el ejercicio de asignacion y ejecucion de las competencias debera
ejecutarse bajo los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad. Siendo el primero de
ellos, coordinacion, que trata de la participacion de diferentes niveles de la organizacion para la
gjecucién de una actividad bajo pardmetros de armonizacion de tal forma que, el actuar de cada
una de las entidades resulte complementaria y necesaria; concurrencia, se refiere a la participacion
en forma conjunta del nivel central y local para el ejercicio de algunas actividades del Estado, sin
que se excluya a alguna de ellas; y subsidiariedad, el cual podra analizarse desde dos dimensiones,
una positiva y una negativa, la primera, corresponde a gque la asignacion de competencias debe
planearse para que la ejecucién le corresponda a la entidad mas cercana al ciudadano, y la
dimension negativa corresponde, al desplazamiento de la entidad territorial por parte del nivel
central en el ejercicio de alguna de las competencias en las que se demuestre incapaz e ineficiente.

Asi las cosas, y en consecuencia de la linea jurisprudencial presentada anteriormente, se hace
necesario individualizar lo correspondiente a la autonomia financiera como manifestacion de la
autonomia territorial y como condicion indispensable para la ejecucion de las competencias
asignadas a las entidades territoriales en marco del proceso de descentralizacion, especialmente a
los municipios de sexta categoria, con mayores indices de conflicto armado, economias ilegales y
pobreza.

Como se relaciond en este documento, la descentralizacion se constituye como una de las
caracteristicas fundamentales de la organizacion del Estado colombiano, definiéndose como la
transferencia de competencias a los entes subnacionales desde el nivel nacional. Estas

transferencias podran tratarse de aquellos procesos democraticos de decision sobre el gasto y
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financiamiento para la provision de determinados bienes publicos o al proceso de transferencia de
la operacion de las decisiones tomadas desde el nivel central sobre la provision de algunos bienes
en los territorios. (Finot, Descentralizacion, transferencias territoriales y desarrollo local , 2005).
Entendemos entonces que, en este proceso se desarrolla un concepto que se denomina
“Descentralizacion fiscal”, que se refiere especificamente a las transferencias economicas que se
realizan desde el nivel central al local, con el objeto de determinar la disponibilidad presupuestal
para el desarrollo efectivo de las competencias asignadas. Es este sentido, “la descentralizacion
fiscal se puede caracterizar como un proceso de incremento gradual en las transferencias y
responsabilidades desde los gobiernos nacionales a los subnacionales con una autonomia local
limitada en la toma de decisiones sobre el gasto” (Bonet, Descentralizacion fiscal y disparidades
en el ingreso regional: la experiencia colombiana, 2004).

Para el desarrollo eficiente de esta descentralizacion se requiere la evolucion de la autonomia
financiera de las entidades territoriales.

La autonomia financiera de los municipios podra afirmarse realmente cuando estas entidades
logren por medios propios sostenerse, al menos para el cumplimiento de las competencias basicas
encomendadas, como lo afirma Duque Cante: “La toma de decisiones esta sujeta a la capacidad
que tenga la entidad para financiar dichas decisiones con sus propios recursos. Por ende, entre
mayor dependencia tenga el ente territorial frente a los recursos provenientes de la nacién para
financiar las necesidades de su poblacidon, menor autonomia territorial le asiste”.

Sin embargo, la problematica que padecen los municipios y su excesiva dependencia del nivel

central a lo largo de la historia colombiana ha sido constante. Cuando con el Acto legislativo No.
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1 de 1968, se introdujo, aparentemente, mecanismos para fortalecer la autonomia de las entidades
territoriales, recordando que, para la época tomaba mayor relevancia los departamentos y no los
municipios, se evidencio que resultaban siendo medidas insuficientes. “La reforma constitucional
se limito, en cuanto a los temas regionales, a conceder a los gobernadores algunas facultades
administrativas que antes estaban en cabeza del ejecutivo nacional, y trato de revestir de legalidad
y algun tipo de tecnica las préacticas desarrolladas a lo largo de todo el siglo en cuanto a
financiamiento e inversion publica a nivel regional” (Gallego, 2017).

Este tipo de reformas continuaron implementandose con la caracteristica de ser cada vez mas
ambiciosas y otorgando mayores herramientas a las entidades territoriales que permitieran generar
escenarios en los cuales, el traslado de competencias fuera al menos verdadero.

En este sentido, se hace relevante hacer un repaso de la incorporacion de figuras a través de las
cuales se ha pretendido fortalecer el sistema de asignacion de recursos a los niveles locales desde
el nivel central, asi se disefio la figura de situado fiscal, que se tratd de un mecanismo con el que
se procur0 robustecer el sistema de asignacion de recursos a las entidades seccionales, como lo
definio la Dra. Paula Robledo, se tratd de un “procedimiento con el que se buscé mejorar la
distribucion de las rentas entre la Nacion y los departamentos, que consistia en que un porcentaje
de los ingresos corrientes de la Nacion debia ser distribuido entre los departamentos, las
intendencias, las comisarias y el distrito especial de Bogota, para la atencion de sus servicios y los
de sus respectivos municipios conforme a los planes y programas que se estableciesen”. (Robledo,

2010)
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No obstante, para algunos estudiosos del tema, como Juan esteban Gallego, se traté de una
figura a través de la cual se ratificd la preponderancia del nivel central en el manejo de los recursos,
pues si bien eran asignados a las entidades locales, de él dependia la distribucion, inversion y
ejecucién de los mismos, es decir, no les otorgaron poder de decision sobre su destino,
adicionalmente, el componente politico jugoé un papel determinante para la definicion de tales
asignaciones, en este sentido manifesto: “La creacion del denominado “Situado Fiscal” no fue mas
que el reconocimiento de que las principales obras deberian ser decididas y financiadas desde el
nivel central, y que estas quedarian bajo la tutela de la clientela politica que otorgaba su apoyo
electoral al gobierno de turno”. (Gallego, 2017)

A pesar de los cambios novedosos y ambiciosos, como se manifesto arriba, no se alcanzé a
proveer a las entidades territoriales de los insumos suficientes para lograr cierta independencia del
nivel central, que, si bien no era la pretension del modelo que disponia la Constitucion para la
época, si permitia dejar algunos asuntos para el manejo de los entes seccionales, procurando la
efectividad y eficiencia en la prestacion de servicios en las comunidades, objetivo que no logré
consolidarse bajo el marco constitucional anterior.

Con las innovaciones propuestas en la Constitucion de 1991, se establecid un esquema en el
que se dota a las Entidades Territoriales de condiciones para el ejercicio de las competencias que
les sean asignadas en el marco de los principios de descentralizacion, unidad y autonomia
territorial, dispuestos en la misma Carta, y que han sido desarrollados en este documento.

De esta manera, la Corte Constitucional en Sentencia C- 478 de 1992 sefial6:
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“El modelo de autonomia presupuestal acentuada tendria su principal expresion en la capacidad
de expedir, con independencia de cualquier influencia nacional, sus propias normas organicas de
presupuesto, es decir, ordenanzas organicas de presupuesto departamental (Art. 300-5 C.P./91) y
acuerdos organicos del presupuesto municipal (Art. 313-5 C.P./91) que incluirian los principios
que gobernarian la elaboracion del presupuesto anual en cada ente territorial. Esta seria la principal
sefial 0 expresion de autonomia presupuestal. Los principios que gobiernan el proceso presupuestal
han sido dictados siempre desde la esfera nacional hasta 1991. Las disposiciones de los arts. 300-
5y 313-5 de la Constitucion, abren la posibilidad de que sean dictados por los entes territoriales
que los van a aplicar. Asi, las autoridades locales tendrian, por primera vez, el control de todo el
proceso presupuestal”.

No obstante, no se trata de una autonomia amplia, pareciera que no existe en otro tipo de
atribuciones tantos limitantes desde el orden nacional. La Constitucion y la ley han definido de
forma clara los lineamientos, pautas y regulaciones para la organizacién de los presupuestos, de
los gastos y de las tributaciones de las entidades territoriales, seguramente con el argumento de no
romper la unidad nacional y el minimo nivel de uniformidad en el territorio. (Robledo, 2010).

En este orden de ideas, la Carta advierte como actores principales de la regulacion de la
actividad econémica del Estado al Congreso de la Republica, el Presidente de la Republica en uso
de facultades extraordinarias y la Junta del Banco de la Republica, limitando de todas las formas
la autonomia plena de las entidades territoriales en el manejo de los asuntos econémicos. Como se

expreso en la Sentencia arriba relacionada:
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“Fue la intencidn de la Asamblea Nacional Constituyente darle al érgano legislativo el liderazgo
en materia de definiciones de politica econdmica. Esto se expresa entre otras funciones, en la
facultad de regular la moneda (art. 150-3 C.P) y la de fijar los parametros de la politica monetaria,
que a pesar de estar en manos de la Junta Directiva del Banco de la Republica (art. 372), debe
sujetarse a lo que disponga la ley. También regula las actividades relacionadas con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos del pablico (C.P. art. 150-19), categoria que abarca
las actividades financiera, bursatil y aseguradora. Igualmente regulara las materias de comercio
exterior, aduanas y crédito publico, asi como los cambios internacionales. Si a las competencias
legislativas mencionadas se afiaden las funciones de disponer lo relativo al presupuesto en el nivel
nacional (ley organica y ley anual de presupuesto), la planeacién (ley organica de planeacién y ley
del plan) y la intervencién econémica, se comprende que el 6rgano legislativo detenta buena parte
de las funciones econémicas, por lo menos en el nivel mas general de su formulacion. (...)”

En sentencia-579 de 2011 la Corte ratifico:

“En primer lugar, por mandato del articulo 334 constitucional, la direccién general de la
economia corresponde al Estado, y en particular al titular de la funcion legislativa nacional. En ese
sentido, por ser el legislador el encargado de trazar las politicas macroecondémicas de la Nacion,
mal haria el intérprete del texto constitucional en admitir que la autonomia de las entidades
territoriales se pueda convertir en un factor que impida el adecuado disefio y desenvolvimiento de
dicha politica es decir, en un factor de desestabilizacion macroecondmica. (...) Sobre las relaciones
entre unidad nacional y autonomia territorial, la estabilidad econémica de la nacion constituye un

interés de alcance eminentemente nacional, llamado a ser objeto de una regulacién expedida por
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el érgano nacional competente para ello. En consecuencia, la autonomia de los entes territoriales
se encuentra limitada por la mayor potestad de intervencion del legislador nacional en asuntos
economicos, puesto que asi lo exige la delicada tarea a él encomendada, para cuyo apto (y
razonable) ejercicio debe contar con herramientas lo suficientemente eficaces. ES necesario
precisar, sin embargo, que la responsabilidad macroeconémica no es sélo propia del Legislador
nacional, sino también del Gobierno, asi como de la junta directiva del Banco de la Republica”.

Respecto a la provision de recursos a las Entidades Territoriales para el ejercicio de las
competencias otorgadas, ha sido una constante la determinacion como fuente principal aquella que
se genera desde el nivel central. Sefialé al respecto la sentencia C- 478 de 1992:

“En la Asamblea Nacional Constituyente hubo consenso sobre la relacion directa entre los
recursos que se le trasladarian a las entidades territoriales y la posibilidad de la autonomia. Se
entendié que para la gran mayoria de los municipios del pais, la financiacién por via de las
transferencias era la solucion. Esto, porque enarbolar la soberania fiscal era una burla a los
municipios y departamentos, que habian quedado con los impuestos menos dinamicos y con mayor
cumulo de responsabilidades. Ademas, la soberania fiscal equivaldria a anarquizar la politica fiscal
del pais. Se imponia aumentar el flujo de fondos a los Municipios y Departamentos, elevando a
rango constitucional la titularidad de los recursos tributarios Municipales y Departamentales
existentes antes de la reforma. La Asamblea Nacional Constituyente comprendié que la Unica
solucion practica residia en un reforzamiento de los canales tradicionalmente utilizados, al lado de
la introduccion de nuevos mecanismos de financiacion. Los entes territoriales, en esta materia,

seguiran vinculados y en cierto grado dependientes del apoyo financiero Nacional”.
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En linea con lo anterior, la prevalencia del nivel central en el asunto, es inminente, por ende, el
desarrollo de la autonomia de las entidades territoriales en materia financiera se realizard
estrictamente en el marco de lo dispuesto desde el orden nacional y sera la forma de ejecucion de
las competencias asignadas por la Constitucién y la ley, con el propoésito principal de garantizar la
estabilidad econdémica del pais. Resultaria un despropdsito imaginar un escenario en el que
disposiciones locales contrarien lo establecido desde el centro, pues se someteria a riesgos un tanto
peligrosos que atentarian la estabilidad y normalidad del pais, lo que representa un fortalecimiento
intrinseco del centralismo, que, en este aspecto, ha sido permanente y determinante.

La Corte al respecto manifestd en sentencia C- 540 de 2001:

“Dentro de los aspectos y facultades que constituyen la primacia del principio de unidad sobre
el principio de autonomia se encuentra la responsabilidad fiscal y macroecondémica del Gobierno.
Por ello rige la autonomia presupuestal de los entes territoriales que debe ejercerse dentro de las
metas macroecondémicas y de los planes de financiamiento estatal".

No obstante, los municipios deben realizar las gestiones que le correspondan para alcanzar la
ejecucién de las competencias asignadas, y esto implica claramente la gestion de recursos en el
marco de lo dispuesto en la ley.

Es asi como durante el periodo comprendido entre 1991 y 1994, relativamente corto teniendo
en cuenta la situacion politica, econdmica, de orden publico, social y constitucional del pais, “la
orientacion del gobierno dirigi6 el tema territorial bajo una légica articuladora e integral de las
diversas instancias de gobierno, esto es, que se otorgd igual importancia tanto a lo nacional y lo

departamental como a lo local (...). Tres aspectos constituyen el eje de la propuesta en el tema
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territorial, en primer lugar, el asunto de la distribucion de competencias y la correspondiente
ponderacidn del proceso con las politicas macroecondmicas del Estado; en segundo lugar, el tema
fiscal o de los recursos tanto endégenos como exdgenos; y, en tercer lugar, el tema del ajuste
institucional. (...). En materia de descentralizacion fiscal, el plan es reiterativo al sefialar que
descentralizacion sin recursos es un fracaso, pero mas aun, sin recursos propios.

Con relacion a las transferencias, la politica gavirista, estuvo ligada a la orientacion del
Constituyente de 1991, es decir, que reitera que éstas deben ser vinculadas a los ingresos corrientes
de la Nacion. (Estupifian, 2012)”. De acuerdo con lo mencionando, “El periodo de Gaviria Trujillo
finaliza, tal como lo relata Edgard Moncayo, con el fortalecimiento de las transferencias fiscales,
del fondo de regalias, y del Fondo Nacional de Pensiones Territoriales, (...) la asignacion a los
municipios de funciones de planificacion del desarrollo econdmico, social y ambiental y la
provision de servicios publicos, avances en materia de descentralizacion en los sectores de agua
potable, educacion y salud (...)”.%> Muy congruente con lo dispuesto en la naciente Carta Politica,
sin embargo, en la realidad, el proceso de transicion y de implementacién de estas politicas, con
seguridad, result6 tortuoso y complejo, situacion que representd para las entidades territoriales
(Municipios) el desarrollo de actividades tendientes al cumplimiento de las competencias
impuestas por la Constitucion, sin las herramientas administrativas, operativas y financieras

suficientes para que su gestion fuera eficiente.

5> Moncayo Jiménez, Edgard. Las Politicas Regionales en Colombia. Tomado de Desequilibrios Territoriales.
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Durante el periodo comprendido entre 1994 y 1998 se “sostuvo los criterios de distribucion
competencial dados durante el periodo de Gaviria Trujillo, eso si, bajo la construccion de
programas de apoyo, seguimiento y evaluacion. Se planted la ejecucion del Programa de Impulso
al Desarrollo Institucional de la Nacion y las Entidades Territoriales. A su vez, se sugirié el
fortalecimiento de la capacidad de gestion y del sistema de financiamiento de las Entidades
Territoriales en un intento por asegurar que los departamentos y los municipios contaran con las
herramientas y recursos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y competencias”
(Estupifian, 2012).

Para 1998, “se construye una propuesta de la mano del acuerdo suscrito con el Fondo Monetario
Internacional, que significo la aplicacion de las siguientes medidas relacionadas con el tema de la
descentralizacién: racionalizacion tributaria nacional, modificaciones al régimen tributario,
creacion del Fondo Pensional Territorial, fijacion del régimen propio del monopolio rentistico de
juegos de azar, reformas a la ley 136 de 1994 y el Decreto 1222 de 1986, racionalizacion del gasto
publico, modificacion de la ley 30 de 1992, reforma a los articulos 356, 357 y 358 de la
Constitucion Politica y medidas destinadas a reducir el gasto ptiblico”® (Estupifian, 2012). En este
orden de ideas, “Se impulsé entonces, un ordenamiento territorial disefiado a través de una nueva
distribucion de competencias y la correspondiente reforma al sistema de transferencias;
transformaciones logradas mediante el Acto Legislativo No. 01 de 2001 y la ley 715 de 2001. (...).

A su vez, se impulsd, una estrategia integral de ajuste fiscal, que en términos generales, buscé

& Plan Nacional de Desarrollo 1998 — 2002 “Cambio para Construir la Paz”
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racionalizar el gasto publico, como resultado del estado de pereza fiscal en el que encontraban las
entidades territoriales por la implementacion del sistema general de participaciones, y la falta de
gestion de las mismas en la generacion de recursos propios” (Estupifian, 2012).

Como lo sefialé Dario Restrepo, durante la administracion del presidente Andrés Pastrana
Arango, una elite centralista liderd la politica econdmica anunciada en el plan mediante la
expedicion de un paquete de reformas territoriales que agudizaron la recentralizacion ya iniciada
en la Gltima etapa del gobierno de Ernesto Samper. Unas reformas inspiradas en el denominado
“equilibrio macroeconémico”, que llevaron, entre otros aspectos, a la congelacion de las
transferencias; a la presion de los gobiernos locales para la financiacion propia de la prestacion de
servicios y la ejecucién de competencias; a la expedicion de leyes de saneamiento fiscal y la
entrega de su correspondiente control al centro, y méas especificamente, a la vigilancia del
Ministerio de Hacienda; al igual, que al traslado de la propiedad y activos de las entidades
territoriales al sector privado. En general una serie de politicas que golpearon la esfera de la
autonomia territorial en Colombia quedando asi las entidades territoriales en manos de la “alta
tecnocracia” del Ministerio de Hacienda, Planeacion Nacional y del sector financiero” (Estupifian,
2012)7

Esta situacion, representd la notable inmadurez de las entidades territoriales para asumir los

retos impuestos por la Constitucion de 1991. El Estado requeria un activismo en la gestion de los

" Restrepo Dario. Economia politica de las estructuras espaciales del Estado Colombiano. Tomado de
Desequilibrios Territoriales. Liliana Estupifian Achury.
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territorios, un desprendimiento del lazo paternal fortalecido por el excesivo centralismo de la
Constitucion anterior, una generacion de conciencia de nuevos focos de poder, un renacer de lo
local, y un interés verdadero de optimizar los niveles de vida de las comunidades a partir de
gestiones propias. Definitivamente un reto inmenso para el Estado Colombiano. No obstante, y
con tristeza debemos afirmar que el reto no fue superado, y desde el inicio de la nueva
Constitucion, no se intento fortalecer a las células del nuevo modelo de ordenamiento territorial
implementado, es decir, a las pequefias entidades, los municipios, como seguramente el
Constituyente pretendid, por el contrario, se dio un salto hacia tras, no absoluto, pero si suficiente
para reconfirmar la necesidad de dependencia de los territorios locales con el nivel central, que
excedia las herramientas de articulacion.

Durante el periodo comprendido entre 2002 y 2006, hubo un intento de tramite a la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), la cual se caracterizd por “ser una propuesta de
minimos, de principios y de orientaciones para la futura legislacion del tema territorial en
Colombia” (Estupifian, 2012). sin embargo, otros asuntos de la agenda nacional, como la seguridad
democratica, reeleccion, entre otros, desplazaron la LOOT. En cuanto a lo demas, no existieron
mayores cambios ni transformaciones en los lineamientos definidos para el ordenamiento
territorial, y el tratamiento de sus entidades. Con esto, se intensificd la dependencia de lo local
respecto al nivel central, como lo afirma la Dra. Liliana Estupifian al referirse a los programas de
gobierno de turno, “Tanto su inicial programa “Hacia un Estado Comunitario”, como la
denominada “Politica de seguridad democratica” asumieron la privatizacién como sinénimo de

descentralizacién, la contencion del conflicto como un factor justificante de las politicas
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centralizadoras, la corrupcion local como el simbolo del desgaste de la autonomia territorial y los
consejos comunitarios liderados por el Presidente Alvaro Uribe Vélez y las autoridades nacionales
como la instancia pertinente para resolver los conflictos en otra naturaleza del poder local y
regional”.

Hasta este punto de la investigacion, tenemos varias precisiones que resaltar para proceder con
el siguiente capitulo. La Constitucion Politica de 1991 determiné la forma de organizacion del
estado colombiano como una Republica Unitaria, lo que reconoce la integracion del territorio y de
la estandarizacion en ciertas politicas, la forma de su ejecucion y control y de las medidas para su
financiacion, en aras de garantizar el orden social, econémico y politico del territorio nacional.
Determind también la descentralizacion con autonomia de las entidades territoriales, lo que se
refiere a la necesidad de distribuir las competencias entre el nivel central y el nivel local de la
organizacion bajo los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad, con el principal
objeto de garantizar la efectiva prestacion de los servicios esenciales y la satisfaccion de las
necesidades basicas de la poblacién, dejando en la autoridad local la responsabilidad de adelantar
las acciones que demanden el progreso y desarrollo local de sus entidades, por ser estos quienes
de primera mano reconocen las necesidades que apremian a las comunidades.

La Corte Constitucional desde 1991 ha sostenido, sobre la autonomia de las entidades
territoriales, la importancia de lograr esa justa armonia y articulacién con el nivel central,
sefialando en esta premisa el querer del constituyente, a partir de la correcta distribucion de las

competencias y la sujecidn de estas a lo definido en la Carta y las demas normas que lo desarrollen.
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Ahora bien, con el proposito de enfocar la investigacion en las entidades municipales de sexta
categoria, es preciso hacer mencion de las condiciones que se han generado entorno a la
categorizacion de las entidades territoriales que participan del ordenamiento territorial, siendo la
herramienta mediante la cual se ha caracterizado a los territorios y que se ha convertido en la
alternativa de gestion, priorizacion y ejecucion de acuerdo con condiciones parametrizadas de
conformidad con algunos criterios definidos en la Ley.

La Constitucion de 1991, incluyd algunas novedades en el asunto de categorizar a las entidades
territoriales del pais. Si bien en las reformas de 1945 y 1968 se establecieron algunos criterios para
este particular, la Carta del 91 ademéas de recogerlos incluyd lo correspondiente a situacion
geografica, quedando entonces: (i) poblacidn, (ii) recursos fiscales, (iii) importancia econémica y
(iv) situacion geografica, para que a partir de ellos se determinara un distinto régimen de
administracion, gobierno y organizacion.

No obstante lo anterior, el desarrollo legal sobre el tema no ha cumplido con las expectativas
del constituyente. Las leyes que sobre la materia han sido dictadas, se limitaron a reconocer los
criterios cuantitativos, sin generar condiciones diferenciadas referentes a los regimenes de
administracidn, gobierno y organizacion. Como lo afirma Naidd Duque en su articulo Importancia
de la Categorizacion territorial para la descentralizacion: “El marco normativo no ha tomado en
cuenta, ni latotalidad de los factores de categorizacidn, ni ninguno de los factores de diferenciacion
que establece la Carta Constitucional para el funcionamiento de las diferentes categorias”. (Duque

Cante, 2017).
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La ley 136 de 1994 establecio inicialmente los criterios que a la fecha rigen el proceso de
categorizacion y que comprenden basicamente (i) poblacion e (ii) ingresos corrientes de libre
destinacion anuales, definié adicionalmente el nombre y ndmero de las categorias, que
comprenden siete en total, (especial, y de primera a sexta).

Posteriormente las leyes 617 de 2000 y 1551 de 2012, introdujeron cambios timidos y
superficiales a lo dispuesto por la ley 136 de 1994. Es asi como la ley 617 de 2000, reitera los
criterios definidos en la ley 136 de 1994 resultando preponderante el correspondiente a los
recursos, pues la norma establece que un municipio o distrito que deba clasificarse en una categoria
de acuerdo con su poblacion, pero cuyos ingresos no correspondan con esta categoria, debera
clasificarse en la categoria que corresponda en atencion a los ingresos corrientes. De igual manera,
indica que la entidad territorial descendera de categoria cuando superen los porcentajes maximos
de gastos de funcionamiento permitidos. Por su parte, la ley 1551 de 2012, si bien sefiala en el
encabezado de su articulo 7 la totalidad de los criterios definidos en la Constitucion, en el
desarrollo de éste se refiere a los dos criterios dispuestos en las leyes anteriores y relaciona también
el de importancia econdmica, (entendida como “la cantidad de PIB que aporta determinada entidad
frente a la produccion bruta nacional”), elemento que no ha cobrado mayor trascendencia, por lo
tanto, se mantienen las mismas condiciones en cuanto a la preponderancia del criterio de recursos.

Resulta pertinente indicar que, aquellos municipios de sexta categoria, en un plano de
comparacion frente a las demas, se ubican en los indices de gestion mas deficientes del pais y son
aquellos en los que su desenvolvimiento y desarrollo se han visto troncados, lo que se refleja en

una ineficiente prestacion de los servicios, un desempefio inadecuado en la ejecucion de las
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competencias asignadas y una constante situacion de problematicas de distintos ordenes que
atentan contra el cumplimiento de los fines constitucionales. De forma adicional, comprenden el
mayor numero de municipios que hacen parte de las denominadas zonas mas afectadas por el
conflicto.

Estos municipios de sexta categoria corresponden especificamente a aquellos que se encuentran
ubicados entre los siguientes criterios®:

Q) Poblacion (Numero de habitantes); igual o menor a 10.000 habitantes,

(i) Ingresos corrientes de libre destinacion: igual o menor a 15.000 salarios minimos.

En este sentido, resulta preocupante y alarmante la situacion de los municipios de sexta
categoria en Colombia, pues los balances de eficiencia y eficacia que se vienen realizando
conforme a las ejecuciones presupuestales que anualmente rinden a las autoridades pertinentes,
como se ha sefialado, no muestran capacidad de auto sostenimiento, sino por el contrario
manifiesta dependencia del sector central, la cual se refleja en la utilizacion de los recursos girados

por la Nacion para el cubrimiento de los gastos esenciales del mismo.

8 Ley 617 de 2000 “por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de
1986, se adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a
fortalecer la descentralizacidn, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto pablico nacional”.
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Capitulo I11. Reparto de Competencias entre la Nacion y las entidades locales municipales

A partir del desarrollo de la autonomia financiera y la identificacion de los municipios de sexta
categoria como aquellos objeto de estudio, con ocasion de sus reducidos indices de eficiencia,
especialmente en relacion con la satisfaccion en la prestacion de los servicios basicos y el
desarrollo y progreso deficiente de sus jurisdicciones, se hara una referencia al desarrollo de las
competencias asignadas a estas entidades y su relacion con la Nacion, asimismo, se presentara un
analisis frente a la capacidad de cumplir satisfactoriamente con las tareas encomendadas y su
reflejo en el mejoramiento de la calidad de vida de sus poblaciones.

Es pertinente indicar que “La distribucion de competencias entre la Nacion, entidades
territoriales y demas esquemas asociativos se realizara trasladando el correspondiente poder de
decision de los organos centrales del Estado hacia el nivel territorial pertinente, en lo que
corresponda, de tal manera que se promueva una mayor capacidad de planeacién, gestion y de
administracion de sus propios intereses, garantizando por parte de la Nacion los recursos
necesarios para su cumplimiento”. (Ley 1454, 2011).

De tal forma, establecié la Constitucion Politica en su Articulo 356 y 357 los mecanismos
mediante los cuales se brindaria desde el nivel central el soporte fiscal necesario para que las
Entidades Territoriales ejecutaran las competencias asignadas, y sefialo los sectores que debian ser
priorizados y que estarian bajo responsabilidad de tales entidades.

Posterior a la expedicion de la Constitucion de 1991, la normativa en materia de asignacion de
competencias se concentrd en delimitar y trasladar funciones especificas a los municipios y a la

Nacion, no se tuvieron en cuenta la participacion de los departamentos, los cuales al final de
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cuentas son parte del sistema de ordenamiento y debian jugar un papel mas activo para una mayor
efectividad en la prestacion de los servicios.

En este sentido, con la ley 60 de 1993, “se avanz6 hacia una mirada mas integral orientada a
superar las perspectivas exclusivamente municipalistas o departamentalistas, y mas enfocada en la
reorganizacion de competencias entre los tres niveles de gobierno, con base en las ventajas
comparativas de cada uno de ellos. En desarrollo de estos preceptos, se ratificaron las funciones
ya asignadas a los municipios y se ampliaron a otros aspectos especificos. Asi en sectores de salud
y educacion, principalmente, los municipios empezaron a asumir no solo la inversion en
infraestructura, sino también los gastos de personal, la administracion de servicio y el pago de
subsidios. El nivel nacional se especializé en las funciones de planeacion, formulacién de politicas
generales, regulacion, direccion y administracion del régimen de personal, al tiempo que el nivel
departamental se consolidé como una instancia intermediaria entre la Nacion y los municipios y
asumio competencias en salud y educacion”. (Departamento Nacional de Planeacion, 2007).

El modelo inicialmente implementado por la Constitucion para la asignacion de recursos, que
correspondio al situado fiscal y participaciones municipales, fue objeto de modificacion en razéon
a crisis que padecio el pais para finales de los afios 90, que obligd a implementar cambios desde
lo Constitucional en el sistema de transferencias. Como consecuencia de lo anterior, se adelanto el
Acto legislativo 01 de 2001, que modifico el articulo 356 y 357. A través de esta modificacion a
la Constitucion, sefialo:

“Salvo lo dispuesto por la Constitucion, la ley, a iniciativa del Gobierno, fijara los servicios a

cargo de la Nacién y de los Departamentos, Distritos, y Municipios. Para efecto de atender los
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servicios a cargo de éstos y a proveer los recursos para financiar adecuadamente su prestacion, se
crea el Sistema General de Participaciones - SGP de los Departamentos, Distritos y Municipios.
(...) Los recursos del Sistema General de Participaciones de los departamentos, distritos y
municipios se destinaran a la financiacion de los servicios a su cargo, dandole prioridad al servicio
de salud y los servicios de educacién preescolar, primaria, secundaria y media, garantizando la
prestacion de los servicios y la ampliacion de cobertura (...)".

Con esta modificacion se buscoO “solucionar los problemas de inestabilidad macroeconomica,
volatilidad de los recursos y la duplicidad de las funciones entre los municipios y los
departamentos” (Departamento Nacional de Planeacion, 2007).

Posteriormente, se suscribio el Acto Legislativo 04 de 2007 que modifico de igual forma los
articulos 356 y 357 de la Carta. Este Acto no alterd el sistema de transferencias, sin embargo,
amplié el portafolio de asuntos prioritarios que eran objeto de financiacion por el sistema General
de Participaciones incluyendo de forma adicional agua potable y saneamiento basico, garantizando
la prestacion y la ampliacion de cobertura, pero agreg0, que debia efectuarse con énfasis en la
poblacidn pobre. Otro aporte importante correspondio, a la orden dada al Gobierno de implementar
estrategias de control, monitoreo y seguimiento a las transferencias, aspecto que no habia sido
desarrollado ni en el texto original, como tampoco en el Acto Legislativo inicial. “Se le dio mayor
margen de maniobra al Gobierno Nacional al desvincular el crecimiento de los recursos del SGP
de los ICN hasta el afio 2016 (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2009), pues a partir del
afio 2002 el SGP aumentaria en un porcentaje igual a la inflacién causada mas un crecimiento real

constante equivalente al 2% entre 2002 y 2005, y de 2,5% entre 2006 y 2008, quedando
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completamente desvinculado del comportamiento de los Ingresos Corrientes de la Nacion- ICN.
Adicionalmente, se establecid que en los afios en que la economia creciera por encima del 4%, el
SGP tendrian un crecimiento adicional en los puntos porcentuales que superara a dicha tasa de
crecimiento. Sin embargo, en los casos en que el crecimiento estuviera por debajo de la meta
establecida, el Gobierno Nacional Central deberia cubrir el faltante para mantener la tasa de
crecimiento. En los casos de crecimiento anual por encima del 4%, el GNC podra descontar los
recursos que aportd para mantener la meta de crecimiento del SGP” (Bonet, Pérez, & Ayala,
Documentos de trabajo sobre economia regional, 2014).

Asi las cosas, se han expedido leyes en materia de asignacion de competencias trascendentales,
especialmente porgue reglamentan lo establecido por los Actos Legislativos que han modificado
asuntos de trasferencia de recursos y asignacion de competencias, sin obviar aquellas que han sido
expedidas en materia de planeacién, fiscal, y presupuestal. Estas son la ley 715 de 2001 “Por medio
de la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con
los articulos 151, 288, 356, 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se
dictan otras disposiciones”. La ley 715 de 2001, en sus articulos 73 y 76° establecid los demas
asuntos sobre los cuales otorga competencias tanto a la Nacion como a los Municipios, y a partir

de ellos establece como mecanismo de transferencia para estas la “Participacion de Propdsito

® Congreso de Colombia. (21 de diciembre de 2001) Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de
conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para

organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros. [Ley 715 de 2001]
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General”, permitiendo con esto que las entidades territoriales cuenten con insumos fiscales y
presupuestales para el cumplimiento de las tareas asignadas.

La Ley 1176 de 2007 “Por la cual se desarrollan los articulos 356 y 357 de la Constitucion
Politica y se dictan otras disposiciones”, esta ultima con ocasion del Acto Legislativo 04 de 2007,
por medio del cual se modificaron los articulos en mencion.

Respecto de la forma de distribucion de los recursos transferidos desde el nivel central, y de
acuerdo con lo dispuesto en la normativa mencionada, se presenta a modo de ilustracién en el
anexo 2 de este documento.

Con estas modificaciones, se puede concluir los siguientes aspectos:

Inicialmente el sistema contemplaba dos formas para la trasferencia de recursos, esto es el
situado fiscal y las participaciones municipales, pasd solo a un sistema denominado Sistema
General de Participaciones, el cual a la fecha se mantiene.

Con los primeros sistemas se establecieron como criterio de asignacion, porcentajes fijos de los
Ingresos Corrientes de la Nacion. Con el Sistema General de Participaciones, correspondio a un
criterio variable y determinado por la inflacion hasta determinada vigencia. Posteriormente, se
calculaba por el promedio de la tasa de crecimiento de los Ingresos Corrientes de la Nacion de los
cuatro afios anteriores.

Finalmente, en cuanto a los mecanismos de asignacion, inicialmente, se establecié por entidad
territorial, posteriormente se realiz6 por sector y luego aplicando la férmula por sector y

posteriormente por entidad territorial.
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Otro aspecto fundamental que resaltar como fuente de financiamiento de las entidades
Territoriales, corresponde al de “Tributacion Territorial”, que corresponden a los Ingresos
Tributarios, cuya regulacion se remonta décadas atras, es asi como con en la Ley 14 de 1984 se
dispuso en las Entidades territoriales mayor autonomia tributaria y ampliaba las bases de sus
gravamenes, y los Decretos 1222 de 1986 (Codigo de Régimen Departamental) y 1333 de 1986
(Cédigo de Reégimen Municipal), en los cuales se dispuso la posibilidad de que las entidades
administraran los tributos propios para el financiamiento de las competencias asignadas. Si bien,
no se han dictado grandes modificaciones a esta fuente, si se ha intentado fortalecer algunos
tributos dando un margen mayor de ingresos. Empero, no todos los municipios cuentan con las
mismas capacidades de recaudo, siendo en algunos casos insuficientes.

El abanico de impuestos mas representativos para las entidades territoriales estd conformado
por: (i) Impuesto de industria, (ii) Impuesto predial, y (iii) Sobretasa a la gasolina, existen otros
como el de alumbrado puablico, estampillas, urbanismo, etc., que no alcanzan a ser representativos
dentro de los recaudos. Sin embargo, la problematica para el efectivo recaudo parece tan basica,
que se traduce en situaciones de la naturaleza misma de las entidades territoriales de sexta categoria
que son dificiles de superar. Sefiala al respecto el Departamento Nacional de Planeacion:

“En el caso de los municipios, los problemas asociados al recaudo de predial se resumen en: (1)

bajas tarifas; (2) desactualizacion catastral; (3) exenciones y exclusiones; y (4) debilidad en la

sistematizacion del cobro del impuesto y problemas administrativos para la recuperacién de la
cartera morosa. (...) El recaudo de impuesto de industria y comercio se ha visto afectado por

algunos de los factores mencionados — exenciones, debilidades en la sistematizacion y
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recuperacion de cartera-, y por otros relacionados con vacios legales que han ocasionado

problemas en la territorialidad del impuesto y multiples interpretaciones para su aplicacion”.

Sumado a lo expuesto, es pertinente indicar que, en los municipios pequefios, no se cuentan con
bases de datos o sistemas de informacién actualizadas que permitan identificar contribuyentes y
estados de las cuentas, obstaculizando de forma adicional los mecanismos de recaudo.
Es importante sefialar que actualmente también existen otros instrumentos de ordenamiento para
el aumento de recursos propios como son plusvalia, delineacién urbana, valorizacion y predial es
todavia ineficiente en el pais, con casi el 66% de municipios solo utilizando predial. (Departamento
Nacional de Planeacion , 2019)

Finalmente, y siendo una de las fuentes de financiacion mas importantes para las entidades
territoriales, aunque especificamente no corresponde a gestiones propias, encontramos las
Regalias. De acuerdo con el articulo 360 y 361 de la Constitucion Politica, las Regalias
corresponden a la contraprestacién econdmica a favor del estado que se genera por la explotacion
de un recurso natural no renovable, sin perjuicio de cualquier otra compensacidn gue se pacte.

Es importante resaltar que el Sistema General de Regalias vigente, es producto de la reforma
que se efectio mediante el Acto Legislativo 05 de 2011, que tuvo por fundamento:

“garantizar el principio de equidad en la distribucion de la riqueza extraida del subsuelo en
tres direcciones: Primero, generar ahorro para épocas de escasez, promover el caracter contra
ciclico de la politica econémica, y mantener el gasto publico a través del tiempo. Este es un
concepto de equidad intergeneracional. Segundo, un mecanismo de inversién de los recursos

minero-energéticos que priorice su distribucion hacia la poblacién mas pobre y contribuya a la
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equidad social. Tercero, el reconocimiento de los recursos del subsuelo como una propiedad de

todos los colombianos, debe favorecer el desarrollo regional de todos sus departamentos y

municipios. Este concepto de equidad regional fortalece la integracion de diversas entidades

territoriales en pos de proyectos comunes” (PNUD).

El desarrollo de este Sistema fue dejado al legislador, no obstante, la Constitucion,
especialmente a partir del Acto legislativo 05 de 2011, definio los elementos esenciales y algunos,
operativos del Sistema, previendo condiciones de certeza y seguridad durante el desarrollo
legislativo de tal Sistema.

Dispuso la Constitucion Politica que las regalias debian destinarse al “financiamiento de
proyectos para el desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales; al ahorro
para su pasivo pensional; para inversiones fisicas en educacién, para inversiones en ciencia,
tecnologia e innovacion; para la generacion de ahorro publico; para la fiscalizacion de la
exploracion y explotacion de los yacimientos y conocimiento y cartografia geoldgica del subsuelo;
y para aumentar la competitividad general de la economia buscando mejorar las condiciones
sociales de la poblacion” (Constitucion Politica, 1991). Asimismo, sefialé los conceptos de gasto,
los beneficiarios y la forma de gobernanza para la viabilidad, priorizacién y aprobacion de los
proyectos que se financien con estos recursos.

Para mayor ilustracion, a continuacion, se sefialard en la siguiente grafica los conceptos,

beneficiarios y distribucion del Sistema:
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promedio o agotar los recursos del Fondo.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

Es preciso indicar, que a partir del Acto Legislativo 05 de 2011 la distribucion de los recursos
del Sistema General de Regalias correspondi6 a todo el territorio nacional, bajo el argumento que
las regalias son la consecuencia de la explotacion de los recursos naturales no renovables que se
encuentran en el subsuelo y éste es de propiedad del estado colombiano, es decir, de todos los
colombianos. Asi las cosas, a partir de la reforma, la distribucion de los recursos correspondi6 a
todas las entidades territoriales, incluso aquellas en cuyos territorios no se exploten esta clase de
recursos naturales. En este sentido, son las regalias una fuente de financiaciones que incentiva el
desarrollo, el progreso local y regional y la capacidad de competitividad y productividad de las
entidades, bajo el esquema definido en la Constitucion Politica, reglamentado conforme la Ley
1530 de 2012, “por la cual se regul6 la organizacion y el funcionamiento del Sistema General de

Regalias”, y demas normativa vigente.
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En el marco del Sistema General de Regalias se crearon las siguientes asignaciones a partir de
las cuales, conforme con los porcentajes definidos en la Constitucion y la Ley se realiza la
correspondiente distribucion: (i) Asignaciones directas; (ii) Fondo de compensacion regional; (iii)
Fondo de desarrollo regional; (iv) Fondo de Ciencia, tecnologia e innovacion, (v) Fondo de
pensiones territoriales, (vi) Fondo de ahorro y estabilizacion, (vii) asignacion especial para la Paz*°

y (viii) funcionamiento y operatividad del Sistema.

Es fundamental resaltar la creacion de los 6rganos colegiados de administracion y decision para
la aprobacion de los proyectos a financiar con los recursos de regalias. Estos 6rganos son la
instancia de decision en las cuales se traslada la competencia de las entidades territoriales sobre la
decision de los proyectos que demanden el desarrollo de sus territorios. Este oOrgano, es
conformado de manera tripartita por representantes del orden nacional, departamental y municipal.
El resultado de la votacion corresponde a 2 de los 3 participantes. Esto quiere decir, que tanto el
representante del orden nacional, que generalmente corresponde al Departamento Nacional de
Planeacién o a un Ministerio, y los locales, se encuentran en igualdad de condiciones frente a la
decision final sobre lo que se esta discutiendo en el 6rgano colegiado de administracién y decision
correspondiente, que corresponden a proyectos de impacto local y regional en los territorios. A

continuacion, se representa de mejor manera la organizacion de los Organos Colegiados de

10 Asignacion creada con el Acto legislativo 04 de 2017.
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Administracion y Decisién en los cuales se decide con mayor frecuencia proyecto de impacto

local:
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Ahora bien, el Sistema General de Regalias comprende un ciclo de actividades que determinan
cada una de las etapas y entidades responsables de ellas, de tal forma que finalice con el giro
efectivo de los recursos al beneficiario. A continuacion, el ciclo:

Fiscalizacion

Liquidacion

Distribucion Recaudo

Transferencia

Fuente: Creacion Propia
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Del ciclo de las regalias, y por considerarse pertinente para esta investigacion, es preciso resaltar
especificamente lo relacionado sobre el giro de los recursos. El articulo 19 de la Ley 1530 de 2012,
sefialo: “Para los efectos de la presente ley se entiende por giro el desembolso de recursos que
hace el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a cada uno de los beneficiarios del Sistema
General de Regalias, de acuerdo con la distribucion que para tal efecto se realice de la totalidad
de dichos recursos a las cuentas autorizadas y registradas por cada uno de los beneficiarios”,
regla que denotaba total manejo de las entidades territoriales beneficiarias de los recursos que eran
girados a sus cuentas por concepto de regalias. Sin embargo, a traves del articulo 19 de la Ley
1942 de 2018 “Por la cual se Decreta el presupuesto de ingresos del Sistema General de Regalias”,
que establece: “Del giro y la ordenacion del gasto. Los 6rganos y demas entidades designadas
como ejecutoras de recursos del Sistema General de Regalias deberan hacer uso del Sistema de
Presupuesto y Giro de Regalias (SPGR) para realizar la gestion de ejecucion de estos recursos y
ordenar el pago de las obligaciones legalmente adquiridas directamente desde la cuenta Unica

del SGR a las cuentas bancarias de los destinatarios finales.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Direccion de Crédito Publico y Tesoro Nacional
adelantara los giros de los recursos del Sistema General de Regalias observando los montos
presupuestados, las disponibilidades de recursos en caja existentes y el cumplimiento de los

requisitos de giro establecidos en la normatividad vigente.

Corresponde al jefe del 6rgano respectivo o a su delegado del nivel directivo de la entidad
ejecutora designada por el Organo Colegiado de Administracion y Decision, ordenar el gasto

sobre apropiaciones que se incorporan al presupuesto de la entidad en desarrollo de los articulos
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anteriores, en consecuencia, seran responsables fiscal, penal y disciplinariamente por el manejo
de tales apropiaciones, en los términos de las normas que regulan la materia”, se establece un
sistema que permite al administrador, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — entidad del

orden nacional — ejercer un mayor control de tales recursos*!.

Teniendo en cuenta lo desarrollado en este capitulo, se encuentra que una vez estudiadas las
fuentes de financiamiento de las entidades territoriales con principal enfoque en los municipios de
sexta categoria, entre las cuales encontramos aquellos recursos del SGP, los obtenidos por
conducto de la tributacion aplicable a las jurisdicciones correspondiente y las regalias, permite
identificar que si se han concretado alternativas accesibles para la consecucién y gestion de los
recursos a favor de las entidades territoriales de sexta categoria, sin embargo, también se observa
una participacion absolutamente activa del gobierno central en las situaciones de decisién y control
que impactan el territorio local, asi como un claro sometimiento a lo dispuesto por el legislador,
sin gque esto sea negativo per se, si consideramos que esta condicion conlleva a una falta de
consolidaciéon de los principios dispuestos en la Constitucion, como lo son coordinacion,
concurrencia y subsidiaridad, lo que permitiria alcanzar el engranaje y armonizacion requeridos

para el funcionamiento idéneo del ordenamiento.

11 El Articulo 361 de la Constitucion Politica fue modificado por el Acto Legislativo 05 del 26 de diciembre de
2019. Entre otros asuntos y como aspecto relevante de esta investigacidn, se resalta un mayor porcentaje de asignacion
de recursos para los municipios mas pobres, pasando de 10.7% al 15% y la eliminacion en la Constitucion politica de
la forma de gobernanza de las regalias. La Ley reglamentara la materia.
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En el siguiente capitulo se presentara un analisis de la gestion de los recursos en los municipios
de sexta categoria y de los municipios PDET, con el objeto de exponer una posicién respecto de
esta sefialando los criterios que consideramos Optimos para la efectiva descentralizacion y

finalmente las conclusiones de este trabajo de investigacion.
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Capitulo IV. Gestion de recursos en el nivel local: el caso de los municipios de sexta
categoria y los municipios PDET

El proceso de descentralizacion y de configuracion de la autonomia territorial y financiera para
el ejercicio de las competencias asignadas a las entidades territoriales de sexta categoria,
especialmente para la prestacion de los servicios y el logro del desarrollo y progreso local y
nacional, se ha caracterizado por ser lento, paulatino y un tanto temeroso.

Su desarrollo se ha visto afectado por multiples situaciones que padecen con mayor impacto los
mas pequenfios, los municipios de sexta categoria. Se trata de condiciones de desventaja, inmadurez
y falta de preparacion, que han llevado a que el sistema ensimismo asuma decisiones que tienden
a re-centralizar las competencias, la asignacion de recursos, su administracion e inversion, y que
en consecuencia no permiten materializar el modelo establecido en la Constitucion de 1991.

Con el objeto de hacer un analisis de la gestion de los municipios mas pequefios y afectados por
condiciones de violencia, a partir del contenido de los capitulos desarrollados, especialmente en lo
relacionado con las principales fuentes de financiamiento,? a continuacion, se presentaran algunas

consideraciones importantes.

12 Se entiende por ingresos: el aumento del patrimonio neto como resultado de una transaccion. (Departamento
Nacional de Planeacion, 2008). Pueden clasificarse en:

(1) Ingresos Corrientes: “Son aquellas rentas o recursos de que dispone o puede disponer regularmente un ente
territorial con el propoésito atender los gastos que la ejecucion de sus cometidos demande”. (Departamento Nacional
de Planeacién, 2008). A su vez se dividen en:

a) Ingresos Tributarios entendidos como: “Valores que el contribuyente, como sujeto pasivo, debe pagar en
forma obligatoria al ente territorial como sujeto activo, sin que por ellos exista ninglin derecho de percibir servicio

o beneficio alguno de tipo individualizado o inmediato, ya que el Estado -ente territorial- haciendo uso de su
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Aquellos ingresos que deben ser gestionados por las entidades territoriales directamente, a todas
luces demandan una labor ardua que depende de las circunstancias particulares de los mismos

municipios tanto geograficas, demogréaficas, politicas y sociales; aunado a que la gestion debe

facultad impositiva, los recauda para garantizar el funcionamiento de sus actividades normales”. (Departamento
Nacional de Planeacidn, 2008)

b) Ingresos no tributarios, que son: Esta categoria comprende una amplia gama de importantes fuentes de
recursos tales como la venta de bienes y servicios, rentas contractuales, ingresos para seguridad social, multas,
sanciones que no correspondan al cumplimiento de obligaciones tributarias, y otro tipo de ingresos corrientes no
definidos entre las categorias de gravamenes o de transferencias. Se dividen en tres grandes grupos:

- Ingresos de la propiedad: Se incluyen todas las rentas provenientes de las rentas de las propiedades,
empresas, activos financieros y activos intangibles. (arrendamientos, ejidos, productos inmobiliarios
de las plazas de ferias y de mercado, mataderos, entre otros).

— Ingresos por servicios y operaciones: Hace referencia a las ventas de bienes y servicios. — Otros
ingresos no tributarios: Tales como rentas ocasionales, tasas, y multas, entre otros. (Departamento
Nacional de Planeacion, 2008)

(if) Ingresos por transferencias corrientes: Son partidas provenientes de otros niveles de gobierno sin
contraprestacion alguna por parte de la entidad territorial (de entidades descentralizadas y empresas
departamentales o0 municipales, entidades no gubernamentales y/o nacion) y que pueden utilizarse a voluntad por
la entidad territorial ya sea en gastos corrientes o en inversion. Se identifican aportes y donaciones. (Departamento
Nacional de Planeacién, 2008)

(iii) Ingresos provenientes del Sistema General de Participaciones -SGPP, son aquellos recursos que la Nacién
transfiere a los departamentos, municipios, y distritos en virtud del mandato constitucional contenido en los
articulos 356 y 257 y reglamentado por las leyes 715 de 2001 y 1176 de 2007. Estos recursos podran ser destinados
en un alto porcentaje de forma libre ya sea para inversion, o para gastos de funcionamiento de la administracion
municipal por los municipios de cuarta, quinta y sexta categoria.

(iv) Ingresos de Capital, incluye las transferencias recibidas de otros niveles gubernamentales con destinacion
especifica y fines de inversion. Hace parte de este componente las regalias, otras transferencias o aportes que deban
utilizarse exclusivamente en inversion, la venta de activos fijos, los sistemas del SGP que son de forzosa inversion,
los recursos de cofinanciacion y otros. (Departamento Nacional de Planeacion, 2008)

(v) Ingresos provenientes de otras prestaciones pUblicas de caracter coactivo, los cuales corresponden a “los
ingresos recibidos por concepto de multas y sanciones pecuniarias. Estos ingresos se generan a favor de las
Haciendas municipales debido a la transgresion de ciertas normas juridicas por parte de terceros y al poder
sancionatorio de las administraciones municipales”.
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circunscribirse a lo dispuesto por el Congreso de la Republica y la Constitucion, como ya lo hemos
manifestado en este documento.

A modo de ejemplo, en cuanto a los ingresos tributarios, sefiala Eduardo Andrés Cubides Duran:

“Es el Congreso el que define, en ultimas, la constitucion de un tributo territorial; es decir, este
ente, en virtud de su potestad configurativa, es el que sefiala en mayor o menor medida los
elementos del tributo territorial, teniendo en cuenta que, como minimo, debe autorizar su creacion,
como ocurrio en el caso del impuesto de alumbrado publico y estampillas. En relacion con los
tributos de caracter territorial el Congreso de la Republica debe respetar la autonomia de que gozan
dichas entidades, absteniéndose de incidir excesivamente en su capacidad para administrar sus
propios recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”.
(Cubides Duran, 2017)

En este sentido, se ratifica, la consolidacion de una autonomia sujeta a los lineamientos
sefialados en la Constitucién y la Ley, en donde se deja un margen de decision a las entidades
locales, en el cual, analizan la pertinencia, viabilidad, objetivo fiscal y conveniencia de aplicacion
en su territorio, pero, siempre condicionada a las pautas de ley, que en algunas ocasiones se
exceden, limitando en gran medida las decisiones de los mandatarios locales, lo que ha dificultado
activar esta competencia en las entidades municipales, afectando negativamente el recaudo a través
de la gestion de la fuente tributaria, por ende, se fortalece el acogimiento extremo a los recursos
que son transferidos desde Nacion, como Unico amparo efectivo para la consecucion de recursos
tendiente al desarrollo de las competencias asignadas y el mismo auto sostenimiento, dejandolos

en una condicién bastante desfavorable.
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Asi las cosas, los esfuerzos en la generacion de politicas y la expedicion de leyes tendientes a
estimular el poder tributario de las entidades locales, especialmente los municipios de sexta
categoria resultan insuficientes, cuando en si mismas se convierten en un obstaculo para el
ejercicio de la autonomia territorial, aunado con la falta de preparacion de los municipios para
hacer uso de tales facultades.

Entonces, la debilidad fundamental radica en el exceso de centralismo en la definicion de las
herramientas de financiamiento local y la incapacidad de las entidades territoriales para la
realizacion de las actividades de analisis y gestion de recursos propios, lo que afecta de manera
directa la efectiva descentralizacion con autonomia de las entidades territoriales dispuesto en la
Constitucion, lo que se traduce en la dependencia de aquellas con el nivel central, siendo esta
circunstancia el asunto mas sensible del sistema que limita el cumplimiento de las competencias
asignadas, retrasando el desarrollo y el progreso de los territorios y la Nacion.

Para la realizacion del seguimiento a la gestion de las entidades territoriales, algunas entidades
de orden nacional como el Departamento Nacional de Planeacion cuenta con herramientas
mediante las cuales evaluUa la gestion de las entidades territoriales que permiten advertir situaciones
entorno a aquellas condiciones que son consideradas totalmente importantes para determinar la
viabilidad de las mismas. Esta herramienta es conocida como Evaluacion de Desempefio

Municipal,*® la cual se realiza de manera anual, y tiene por objetivo “medir el desempefio de las

13 Medir el desempefio municipal es importante y necesario, sobre todo para orientar la toma de decisiones hacia
la implementacidn de politicas publicas que aumenten el desarrollo territorial equilibrado y sostenido, para incentivar
el liderazgo de las entidades territoriales en la gestién de los nuevos retos a los que se enfrentan y para mejorar la
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entidades territoriales entendido como: la capacidad de gestion (incluye las acciones y decisiones
que adelanta la administracion local que buscan transformar los recursos en un mayor bienestar de
la poblacién y desarrollo) y de generacion de resultados de desarrollo (mide los elementos
constitutivos del bienestar de la poblacién), teniendo en cuenta las condiciones iniciales de los
municipios** (factores internos y exégenos que condicionan la capacidad de gestion y de obtencion
de resultados de un municipio), como instrumento para el fortalecimiento de las capacidades
territoriales, y la inversion orientada a resultados” (Departamento Nacional de Planeacion , 2019).

Para efecto de esta investigacion, el componente de Gestion corresponde a aquel que resulta
relevante. A traves de este componente se mide la capacidad de las entidades territoriales para: 1)
generar recursos propios que se traduzcan en inversion (movilizacién de recursos propios); 2)

ejecutar los recursos de las fuentes de financiamiento de acuerdo con su presupuesto, planeacion

relacion Estado — ciudadano. En Colombia, la experiencia del IDI ha dejado lecciones importantes sobre la utilidad
de medir el desempefio de los municipios para orientar politica publica desde lo nacional y lo territorial. Medir la
capacidad de gestion y resultados de desarrollo de las ET es incluso ahora mas importante que nunca para la
implementacion del Acuerdo de Paz. Contar con Entidades de gobierno local, capaces de afrontar sus retos y proveer
servicios publicos de manera eficiente y de calidad, es una condicidn necesaria para el desarrollo territorial, el cierre
de brechas y la descentralizacion (Departamento Nacional de Planeacién , 2019).

14 La MDM se mide al interior de 6 grupos que buscan categorizar municipios “similares” segin el nivel de
capacidades iniciales, esto con el fin de hacer la medicién entre grupos homogéneos controlando por diferencias
iniciales de desarrollo territorial. Los grupos son: Ciudades (13 principales ciudades) Grupo 1 (nivel alto de
capacidades) Grupo 2 (medio alto) Grupo 3 (nivel medio) Grupo 4 (medio bajo) y Grupo 5 (nivel bajo). (...) La
categorizacion de los municipios en la MDM, se aproxima a las “condiciones iniciales” de los municipios, es decir a
aquellos factores que afectan y determinan el desempefio de las ET mediante 3 dimensiones: 1) la actividad econémica,
medida por la densidad empresarial del municipio y el valor agregado promedio del Gltimo cuatrienio de gobierno
local (2011-2015); 2) las caracteristicas demograficas y geograficas urbanas, que dependen de variables como el
tamafio de la poblacion urbana, la densidad poblacional y si pertenece a economias de aglomeraciones de ciudades.
Estas variables son las mismas cuatro variables que se utilizan en las categorias de ruralidad de la Misién Rural
(Direccidn de Desarrollo Rural Sostenible, 2014); y 3) los recursos propios de las ET (tributarios y no tributarios), que
permiten ordenar los municipios de acuerdo con su capacidad de recaudar y generar recursos propios. (Departamento
Nacional de Planeacion , 2019).
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0 asignacion inicial (ejecucion de recursos); 3) atender al ciudadano y presentar la rendicion de
cuentas de las administraciones locales (gobierno abierto y transparencia) y 4) la utilizacion de los
instrumentos de ordenamiento territorial para el recaudo local y la efectiva organizacion de la
informacion (gestion de instrumentos de ordenamiento territorial). Es decir, este componente se
refiere a medir las acciones y decisiones de los gobiernos locales que se toman para transformar
los recursos para un mayor bienestar de la poblacion y desarrollo, y se traducen en los componentes
de evaluacion.

En los resultados obtenidos para 2017, en términos de la gestion para el desarrollo, siguen
siendo: (i) la movilizacion de recursos y (ii) el recaudo a través de instrumentos de ordenamiento
territorial, dimensiones que presentan los puntajes méas bajos en todos los grupos. Sobresalen dos
retos importantes en materia de gestion: En la dimension de movilizacién de recursos la brecha
entre los municipios pertenecientes a los grupos de capacidades iniciales mas altos y mas bajos es
mayor. Esto evidencia una baja capacidad de recaudo y de inversién con recursos propios en
municipios pertenecientes a los grupos Medio, Medio Bajo y Bajo, demostrando con esto, que
efectivamente una de las dificultades de las entidades territoriales radica en la poca y deficiente
gestion de recursos para el cumplimiento de las competencias asignadas. (Departamento Nacional
de Planeacion , 2019).

Otro asunto para resaltar corresponde al denominado indice de Pobreza Multidimensional, el
cual es considerado como uno de los criterios mas importantes para la asignacion de recursos. En

este sentido, la medicidn de desempefio sefialé la siguiente conclusion al respecto:
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Entre menor sea el desempefio, el indicie de Pobreza Multidimensional mas incrementa, asi:

Graéfico 2. Correlacion entre IPM 2005 y MDM 2017
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Fuente: DNP — Evaluacion de Desempefio 2017
Ahora bien, especificamente resulta necesario referirnos a aquellos municipios de sexta
categoria con los mayores indices de (i) pobreza, (ii) presencia de economias ilegales, (iii)
debilidad institucional y (iv) violencia generalizada; que con ocasién la reforma rural integral
incluida en el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz
Estable y Duradera®® han sido objeto de especial atencion por el gobierno tanto del orden nacional
como local, en aras de alcanzar: (i) la sustitucion de cultivos ilicitos, donde se definen las

estrategias para impulsar la inclusién social y productiva de los territorios afectados por la

15 Que la suscripcion del Acuerdo Final se dio apertura a un proceso amplio e inclusivo en Colombia, enfocado
principalmente en los derechos de las victimas del conflicto armado y como parte esencial de ese proceso, el Gobierno
Nacional esté en la obligacion de implementar los puntos del Acuerdo Final (Decreto 893, 2017).
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presencia de cultivos ilicitos vinculados al proceso de sustitucion; (ii) la Accion Integral contra
Minas Antipersonal para garantizar la reduccion del riesgo por la presencia, y, (iii), la reintegracion
y reincorporacion integral y efectiva de las personas desmovilizadas en el transito a la vida civil,
como forma de garantizar que la paz sea un elemento unificador de la sociedad, involucrando
procesos de fortalecimiento de capacidades en todos los niveles de gobierno, aumentando la
presencia efectiva del Estado en el territorio, generando bienes publicos y servicios sociales que
cimienten la inclusion social y productiva de la poblacion.

Asi las cosas, en la sefialada evaluacion de desempefio, estos municipios corresponden a
aquellos gobiernos locales gque tienen una menor capacidad para gestionar su desarrollo, debido a:
(i) menores dotaciones iniciales, (ii) un menor puntaje promedio en gestion que significa menor
desempefio en la toma de acciones de la administracion local para transformar los recursos en un
mayor desarrollo y, (iii) un menor puntaje promedio en el componente de resultados.

En atencién a lo anterior, el Gobierno nacional desarrolla e implementa estrategias para la
formulacion, estructuracion y ejecucion de proyectos en los 115 municipios en donde se ha
establecido el desarrollo de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial - PDET y donde

el PNIS implementara procesos de sustitucion voluntaria de cultivos de uso ilicito, delimitados en

16 Creados a través del Decreto 893 de 2017 "Por el cual se crean los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET)”, para el desarrollo de la Reforma Rural Integral (en adelante RRI), la cual busca sentar las bases
para la transformacion estructural del campo, crear condiciones de bienestar para la poblacion rural y de esa manera,
contribuir a la construccion de una paz estable y duradera. En ese sentido, la RRI es de aplicacion universal y su
ejecucion prioriza los territorios mas afectados por el conflicto, la miseria y el abandono, a través de Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (en adelante PDET), como instrumentos de reconciliacién en el que todos sus
actores trabajan en la construccidn del bien supremo de la paz, derecho y deber de obligatorio cumplimiento.
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17 departamentos y 13 subregiones. Este fortalecimiento se realizard mediante la ejecucion de
proyectos que resulten validos, previa evaluacion de su factibilidad técnica, financiera, ambiental
y juridica, asi como del mejoramiento de capacidades de aproximadamente 1155 organizaciones
comunitarias.

En concordancia con lo anterior, el punto 1.2 del Acuerdo Final, establecié como objetivo de
los PDET "lograr la transformacion estructural del campo y el ambito rural, y un relacionamiento
equitativo entre el campo y la ciudad, de manera que se asegure:

1. El bienestar y el buen vivir de la poblacién en zonas rurales - nifios y nifias, hombres y

mujeres - haciendo efectivos sus derechos politicos, economicos, sociales y culturales, y

revirtiendo los efectos de la miseria y el conflicto.

2. La proteccion de la riqueza pluriétnica y multicultural para que contribuya al conocimiento,

a la organizacion de la vida, a la economia, a la produccion y al relacionamiento con la

naturaleza.

3. El desarrollo de la economia campesina y familiar. Los PDET intervendran con igual énfasis

en los espacios interétnicos e interculturales para que avancen efectivamente hacia el desarrollo

y la convivencia armonica.

4. El desarrollo y la integracion de las regiones abandonadas y golpeadas por el conflicto,

implementando inversiones publicas progresivas, concertadas con las comunidades, con el fin

de lograr la convergencia entre la calidad de vida rural y urbana, y fortalecer los

encadenamientos entre la ciudad y el campo.
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5. El reconocimiento y la promocion de las organizaciones de las comunidades, incluyendo a
las organizaciones de mujeres rurales, para que sean actores de primera linea de la
transformacion estructural del campo.

6. Hacer del campo colombiano un escenario de reconciliacion en el que todos y todas trabajan

alrededor de un proposito coman, que es la construccion del bien supremo de la paz, derecho y

deber de obligatorio cumplimiento”.

En este sentido, sefialo el punto 1.2.2 del Acuerdo Final, que la transformacion estructural del
campo debera cobijar la totalidad de las zonas rurales del pais. Sin embargo, se convino priorizar
las zonas mas necesitadas y urgidas con base en los siguientes criterios: i) los niveles de pobreza,
en particular, de pobreza extrema y de necesidades insatisfechas; ii) el grado de afectacion
derivado del conflicto; iii) la debilidad de la institucionalidad administrativa y de la capacidad de
gestion; y iv) la presencia de cultivos de uso ilicito y de otras economias ilegitimas, como ya se
menciono.

Es pertinente en este punto, determinar a que corresponde cada uno de estos criterios definidos
desde el Acuerdo para la seleccion de los territorios, y que se convirtieron adicionalmente, en
aquellos aplicados a las formulas para la asignacion de recursos en la actualidad.

Respecto del criterio de “grado de afectacion derivado del conflicto”, se agruparon las variables
en dos componentes: uno de intensidad de la confrontacion armada, en el que se encuentran tanto
las acciones de las Fuerzas Militares como de los grupos al margen de la ley, y otro que recoge las
variables de victimizacion, entre las que se encuentran tasas de homicidio, secuestro, masacres,

despojo, desplazamiento, victimas por minas antipersona, desapariciéon forzada y asesinatos de
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sindicalistas, autoridades locales, periodistas y reclamantes de tierras. Para el criterio de cultivos
de uso ilicito y otras economias ilegitimas se incluyeron las variables de hectareas de cultivos de
coca e indice de vulnerabilidad, explotacion ilegal de minerales y contrabando.

Por ultimo, para el criterio de “niveles de pobreza” se tomd la informacion del indice de pobreza
multidimensional, y en cuanto a la “debilidad de la institucionalidad administrativa y de la
capacidad de gestion” se uso la variable de esfuerzo integral de cierre de brechas'’ construida
recientemente por el Departamento Nacional de Planeacion.

Asimismo, se agregaron las variables para cada criterio y los cuatro criterios en conjunto. No
se asignaron ponderaciones particulares a cada uno de ellos; es decir, todas las variables y todos
los criterios tienen el mismo peso. Se identificaron los municipios con mayor afectacion para cada
criterio y para el conjunto de los cuatro criterios, usando el método de clasificacion de cortes
naturales. Los municipios con mayor afectacion, segun los criterios definidos, se agruparon en
subregiones, teniendo en cuenta las dindmicas del conflicto, la regionalizacion del Plan Nacional
de Desarrollo y el modelo de nodos de desarrollo del Departamento Nacional de Planeacion.
Algunos municipios fueron incluidos por continuidad geografica, con el fin de no dejar espacios

geograficos vacios en las subregiones.

17 El enfoque de brechas es una metodologia mediante la cual se enfatiza en el reconocimiento de las caracteristicas
de cada regién, departamento, subregion y municipio con el fin de establecer referentes para metas diferenciadas a
partir de esfuerzos diferenciados en cada zona del pais. La metodologia centra su andlisis en los sectores de:
Educacion, Salud, Vivienda, Agua y Capacidad Institucional. (Departamento Nacional de planeacion, 2019)

78



Es decir, las zonas priorizadas se caracterizan por presentar una incidencia de la pobreza
multidimensional de 72,8%, mayor al nivel nacional que se ubica en 49,0%, segun datos del Censo
2005. Asimismo, el 67,0% de los municipios presentan muy alta y alta incidencia del conflicto
armado, segun el indice de incidencia del conflicto armado del Departamento Nacional de
Planeacidn, y concentraron el 94,2% de los cultivos de coca, segun el Censo de SIMCI 2016. Por
otra parte, los 170 municipios tienen un puntaje promedio de 56,4 en el componente de eficiencia
en la evaluacion de desempefio integral municipal del DNP del afio 2015, 'frente a 59,8 del resto
de municipios. Para el componente de eficacia el puntaje fue de 66,1 para los PDET frente a 75,3
del resto de municipios.

De acuerdo con lo anterior, sélo se advierte que el pais no finalizo el proceso de consolidacion
de ordenamiento conforme lo establecido en la Constitucién, cuando por causa del Acuerdo de Paz
suscrito, se gener6 la necesidad de articular nuevos planes y nuevas “organizaciones” territoriales,
con necesidades que superan los estandares de gestién, recaudo, y ejecucion, incluso de los
municipios que inicialmente eran catalogados como de sexta categoria, convirtiéndose en un nuevo
reto que abarca a todos los actores del ordenamiento y que requiere del despliegue de estrategias
tendientes a concretar los objetivos planteados, especialmente el mejoramiento de la calidad de
vida de las comunidades, la superacion de los indicadores que los llevaron a catalogar como PDET
Y el cierre de brechas de conflicto y pobreza de estos frente a la media nacional.

Atendiendo los criterios sefialados para la asignacion de recursos de los municipios PDET, que
corresponde a aquellos objeto de mayor atencién en la coyuntura actual del Pais, y con los

antecedentes relacionados en el transcurso del documento de investigacion, consideramos que
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estos responden a las condiciones reales de las entidades territoriales mas afectadas por el conflicto
y que demandan mayor inversion que represente desarrollo real para estos territorios, en este
sentido, los niveles de pobreza extrema y de necesidades insatisfechas; el grado de afectacion
derivado del conflicto; la debilidad de la institucionalidad administrativa y de la capacidad de
gestion; y la presencia de cultivos de uso ilicito y de otras economias ilegitimas, comprenden las
condiciones que se resaltan con mayor ahinco respecto de las demas entidades territoriales,
incluidas las de sexta categoria, las cuales, también fueron desarrolladas en esta investigacion.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el diagnostico para la asignacion de recursos a nuestro juicio
es pertinente, el reto seré la efectividad en la aplicacién y demostracion de los resultados éptimos,
que seran medibles bajo los pardmetros de eficiencia y eficacia que desarrollan entidades como el
Departamento Nacional de Planeacion, que representen realmente un avance significativo,
especialmente en la calidad de vida de las comunidades de estos municipios.

Consideramos absolutamente determinante y el reto fundamental para la efectiva
descentralizacién, concentrar esfuerzos en la preparacién y fortalecimiento técnico, operativo y
administrativo de las entidades territoriales objeto de estudio, alli se concentra la debilidad del
sistema que ha ocasionado la tendencia de re centralizar la toma de decisiones de los territorios
locales. Para tal efecto, se debera desplegar actividades que representan la presencia concienzuda
del estado en los territorios, no para asumir sus competencias, sino por el contrario, para
acompafiar, preparar y acondicionar a las entidades territoriales de sexta categoria y denominadas

PDET en este nuevo reto que enfrenta el Pais.
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De acuerdo con lo anterior, consideramos que los criterios para la asignacion de recursos en los
municipios de sexta categoria mas afectados por el conflicto armado para la efectiva
descentralizacidén en Colombia deberan en primera medida estar soportados en un proceso real de
acompafiamiento por parte del nivel central, orientado al fortalecimiento del componente operativo
y administrativo de tales entidades. Este punto se presenta en concordancia con lo expuesto en el
transcurso del documento, en donde se advierte como una de las principales debilidades del
ordenamiento que han impedido la efectividad de la descentralizacion, por ende, el estancamiento
en el desarrollo de estos territorios. En segunda medida, el Estado a partir de los criterios de
pobreza multidimensional, grado de afectacion del conflicto armado; debilidad institucional,
capacidad de gestion y presencia de cultivos ilicitos, deberan orientar politicas de financiamiento,
a través de los mecanismos de financiacién como del Presupuesto General de la Nacion, Sistema
General de Regalias y recursos propios, que incremente la capacidad de ejecucion de las entidades,
con el propdsito especifico de apalancarla financiacidn de proyectos que representen desarrollo en
los sectores que prioritariamente se determinen desde el territorio, en concordancia con el plan
nacional de desarrollo y los planes de ordenamiento territorial, incluidos aquellos planes con
enfoque para el desarrollo territorial, los cuales se estan estructurando e implementando en las
entidades objeto de esta investigacion. Es importante, lograr equilibrar la balanza, garantizando la
disponibilidad de los recursos para alcanzar al menos las condiciones necesarias que se reflejen en
el cierre de las brechas que se consolidaron entre estas entidades y la media nacional, por las causas

también ya sefialadas.
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Senalando, la pertinencia de “premiar” o incentivar en mayor medida a aquellas entidades que
incrementen los indices de capacidad de gestion, por considerarse a partir de lo desarrollado en
este documento, que el fortalecimiento de este criterio en las entidades territoriales de sexta
categoria mas afectadas por el conflicto armado, correspondera al gran cambio que demandan las
comunidades y que representara un impacto positivo, de tal forma que, se refleje en el real

desarrollo de estos territorios.
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Conclusiones

El Estado Colombiano ha vivido grandes transformaciones a lo largo de su historia, ha
recorrido un largo camino en donde ha experimentado distintas formas de organizacion, las cuales
han respondido principalmente a los intereses de los gobernantes de turno que han abusado de la
condicion de un pais inmaduro para imponer sus ideales y pensamientos, ignorando procesos
previos surtidos, y volviendo a empezar, lo que ha implicado reprocesos que estancan el desarrollo
y la consolidacién de los sistemas de organizacion.

La Constitucion del 91 establecio las caracteristicas que hoy definen al pais. Colombia es una
Republica unitaria, descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales, sefiala la Carta,
sin embargo, no ha logrado afianzar su sistema de organizacion y continta en proceso de desarrollo
en diferentes aspectos trascendentales de la vida politica, administrativa, econdémica y social. Es
un estado en plena maduracion y aun con aspectos estructurales que no ha logrado arraigar.

Se han implementado distintos mecanismos tendientes a fortalecer el sistema de ordenamiento
territorial, pues constituye uno de los aspectos fundamentales de la organizacion. Se ha avanzado
en la distribucién de competencias entre los diferentes niveles, afianzando al municipio como la
entidad fundamental de la organizacién. No obstante, cada cambio trae consigo dificultades en la
implementacién, que intentan ser solucionadas con ajustes al mismo sistema, lo que se ha
convertido en todo un proceso ciclico y complejisimo de resolver.

Por ejemplo, la ley 715 de 2001 establecid normas a través de las cuales “se realizaron ajustes
tendientes a subsanar los problemas de eficiencia en los sectores de salud y educacion, originados

por la ley 60 de 1993, en la cual las competencias asignadas a los departamentos y municipios se
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superponian, asi que se produjo una colision de competencias y poca claridad en la asignacion de
recursos.” (Departamento Nacional de Planeacion, 2007)

De esta forma, se ha intentado subsanar cada situacion que afectan el desarrollo éptimo del
modelo de organizacion, en este sentido “(...) Toda legislacion producto de la Constitucion
Politica de 1991 ha sido de esta evolucion truncada, de la falta de claridad en la asignacion de
competencias y recursos, lo cual pone en evidencia la contraccion del modelo, pues aunque se
observa un deseo de aligerar las cargas del sector central al entregar competencias en muchos de
los frentes del quehacer publico, el financiamiento de dichas tareas se hace mediante el esquema
de trasferencias del presunto nacional y nunca mediante la posibilidad de gestionar los recursos
localmente” (Gallego, 2017)

Ahora bien, el sistema de ordenamiento territorial se encuentra en desarrollo y con mdltiples
problemas por superar que impiden alcanzar el cumplimiento de los objetivos y propésitos del
sistema, siendo el principal la prestacion de servicios en el territorio nacional, esto es, que los
municipios, la entidad fundamental de la organizacion, y especialmente aquellos de sexta categoria
con condiciones particulares que los llevé a denominarse municipios PDET, sean provistos de
condiciones dignas en asuntos tan fundamental como vivienda, saneamiento basico, salud,
educacion, infraestructura que permitan el desenvolvimiento de cada uno de los habitantes en
condiciones favorables.

Para tal efecto, se debe lograr un perfecto engranaje entre los distintos niveles de organizacion,
esto es el orden nacional, intermedio y local, en este sentido, la Constitucion de 1991 definié el

mecanismo para la articulacién entre los niveles, no obstante, dejé al legislativo la regulacién de
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esa relacion a partir de normas organicas, las cuales no han sido dictadas como se desearia, de tal
manera que bajo las incertidumbres legales que han sido generadas no se ha logrado fortalecer el
modelo de ordenamiento.

Los principios basicos que establecen el modo de articulaciéon y armonizaciones de los niveles
territoriales son concurrencia, subsidiaridad y complementariedad, desarrollados con antelacién
en este trabajo.

De la misma manera, se han definido en desarrollo constitucional, normas que han regulado
asuntos de planificacion, procesos de participacion, mejor asignacion de competencias entre las
diferentes entidades, asignacién de recursos , sin embargo, no ha sido posible superar problemas
fundamentales de la misma organizacion que se traducen en “falta de informacion, la
desarticulacion, y descoordinacion sectorial entre los diferentes niveles de gobierno, el
incumplimiento de los compromisos adquiridos por los mandatarios con sus ciudadanos, y la
ineficiencia en el uso de los recursos publicos” (Departamento Nacional de Planeacién, 2007).
Agregaria, la burocracia, el clientelismo, la corrupcién, la prevalencia del interés particular sobre
el general en las gestiones territoriales, y las debilidades en el desarrollo de los procesos de
planificacién, ejecucion, evaluacién dentro de las entidades, que, aunado a la falta de preparacion
y capacitacion, se convierte en administraciones débiles que no representan mayor capacidad de
desarrollo durante los periodos de gobierno.

Como se advirtio el desemperfio fiscal no es uniforme en todas las entidades, persisten en
algunas de ellas, especialmente las mas pequefas y afectadas por el conflicto problematicas como:

- elevados volumenes de endeudamiento financiero, - presiones de gasto por déficit fiscales
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acumulados de vigencias anteriores, la baja capacidad de generacion de recursos propios, los altos
riesgos financieros, la desconfianza del mercado financiero, la baja capacidad administrativa y
fiscal, el incumplimiento de los limites de gastos de funcionamiento (Departamento Nacional de
Planeacién, 2007), entre otras.

Los municipios de sexta categoria y aquello que identificamos como PDET requieren, sin duda
alguna todo un trabajo de capacitacion real que permita llevar a sus territorios la implementacion
de politicas desde lo nacional que incentiven efectivamente la capacidad de accion en los temas de
su administracion, especialmente en el asunto relacionado con la gestion de tributos locales para
el robustecimiento de los ingresos propios, lo que impulsaria una verdadera autonomia financiera
y el fortalecimiento del sistema de organizacion territorial.

Es indispensable generar un sentido de responsabilidad fiscal sobre decisiones de gasto,
inversion y endeudamiento, que esté acorde con los lineamientos del nivel nacional, sin depender
de él exclusivamente, y que permita fortalecer los lazos de confianza que deben existir entre los
diferentes niveles de gobierno, y muy especialmente entre los gobernados respecto a sus
gobernantes.

|Ahora bien, ;qué pasa con la financiacién del funcionamiento interno de las entidades
territoriales méas pequefias? Sobre este particular, indico el Ministerio de Hacienda “Es evidente
que, si el gasto publico local se financia con transferencias desde la hacienda central, no existira
mayor presion social sobre el gobernante local para el rendimiento de cuentas, se evidenciara un

alejamiento del ciudadano de los procesos electorales, y, en consecuencia, no existira ningun
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interés por construir una politica de fortalecimiento de los ingresos tributarios” (Ministerio de
Hacienda, 2015)

Al respecto sefiala el Departamento Nacional de Planeacion:

“(...) las principales dificultades de las entidades territoriales estan relacionadas con: la baja
capacidad gerencial y organizacional, la desarticulacion dentro de las dependencias y la
alta rotacion de funcionarios de orden directivo y asesor — especialmente en momentos de
cambio de gobierno-. A ello se afiade la debilidad en el manejo de instrumentos de gestion,
como manuales de funciones y procedimientos, estudios de organizacion, y métodos,
planes estratégicos, procesos de control interno, sistemas de monitoreo y evaluacion”.
(Departamento Nacional de Planeacion, 2007)

Adicionalmente, a las debilidades operativas, administrativas y de gestion de las entidades, se
suma la falta de motivacion por ser mejores. Tristemente, la no preparacion técnica y académica
de los equipos de las administraciones locales impacta también los procesos, lo que conlleva a
agudizar esa dependencia del nivel central, inclusive en esferas que trascienden lo fiscal. Estas
circunstancias, generan una relacion de total desconfianza de los habitantes del territorio con sus
gobernantes, deslegitimando las acciones y omisiones de la administracion, asunto de gran
importancia ya que afecta de forma directa y debilita la base misma del pais.

Consideramos, que efectivamente los criterios definidos para los municipios PDET (i) los
niveles de pobreza, en particular, de pobreza extrema y de necesidades insatisfechas; ii) el grado
de afectacion derivado del conflicto; iii) la debilidad de la institucionalidad administrativa y de la

capacidad de gestion; y iv) la presencia de cultivos de uso ilicito y de otras economias ilegitimas),
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corresponden precisamente a aquellos que caracterizan de manera particular a estos territorios, no
obstante, las condiciones exdgenas que se han desarrollado a lo largo del trabajo de investigacion,
como falta de preparacion de las entidades territoriales, bajos indices de gestion de recursos
propios, no implementacion de los mecanismos establecidos para el recaudo, repercuten de manera

negativa en la consolidacion de la autonomia territorial, impidiendo la evolucion de tales entidades.
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ANEXO 1

LINEA JURISPRUDENCIAL
¢ES EL MUNICIPIO REALMENTE AUTONOMO?

SI NO

C-478 de 1992
“La capacidad de manejar los asuntos propios.
pero sin desconocer la existencia de un orden superior.
la existencia de una administracion elegida democraticamente.”

C- 517 de 1992

“Cierto grado de libertad en la toma de decisiones
por parte de un determinado ente juridico en relacion con otro”
Los derechos de las entidades territoriales con fundamento en el
caracter autondmico que las caracteriza, se constituyen
como “el reducto minimo intocable que el legislador
debe respetar en observancia de lo dispuesto
por el Constituyente de 19917 Sefial6 derechos de
las entidades territoriales.

C-216 de 1994
“La autonomia de las entidades territoriales para la gestion de sus intereses,
esta limitada por los términos de la Constitucion y la ley.
Es importante aclarar que la ley puede limitar la autonomia territorial,
pero nunca alterar su nicleo esencial.
Se circunscribe al marco de la Republica unitaria. La autonomia
no significa juridicamente hablando, soberania.

C- 535 de 1996
La unidad asi expresada no puede entonces confundirse con centralismo
y hegemonia pues la forma de Estado unitaria no choca con el reconocimiento
de la diversidad territorial, que se expresa en la consagracion de la autonomia local

C— 284 de 1997
las entidades territoriales son titulares de poderes juridicos, competencias y atribuciones
que les pertenecen por si mismas y que no devienen propiamente del traslado
que se les haga de otros 6rganos estatales, para gestionar
sus propios asuntos e intereses.
De esta suerte, aunque se reconoce la existencia
de un ordenamiento superior, igualmente se afirma la competencia
de dichas entidades para actuar dentro del espacio
gue segun dicha autonomia se les reconoce.

C-579 de 2001
Al delimitar la autonomia territorial, el legislador debe respetar unos ciertos minimos,
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que resultan esenciales para hablar de un régimen descentralizado
verdaderamente autbnomo - esto es, debe respetar el nicleo esencial
de la autonomia territorial, entendida ésta como un derecho
y como una garantia institucional: no puede establecer reglas
que vacien dicha atribucidn de su contenido esencial

C-149 de 2010
Capacidad de que gozan las entidades territoriales para gestionar sus
propios intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la ley,
lo cual quiere decir que si bien, por un lado, se afirman los intereses locales,
se reconoce, por otro, la supremacia de un ordenamiento superior,
con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se configura
como poder soberano sino que se explica en un contexto unitario.

La autonomia actlia como un principio juridico en materia de organizacion competencial,
lo que significa que se debe realizar en la mayor medida posible,
teniendo en cuenta la importancia de los bienes juridicos que

justifiquen su limitacion en cada caso concreto.
Los principios de coordinacion, concurrencia
y subsidiariedad entre la Nacion y los entes territoriales

C-889 de 2012
Los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad,
previstos por el articulo 288 C.P., operan como formulas de articulacion
para el ejercicio de las competencias adscritas
al poder centralizado y a las autoridades territoriales

C-123 de 2014
El principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites
que impone la forma unitaria de Estado, lo cual no puede llevar a
que el legislador o los operadores juridicos desconozcan la obligacién
gue tienen de respetar un espacio esencial de autonomia
cuyo limite lo constituyen los contenidos

expresamente reconocidos por la Constitucion.

SU 095 de 2018
La autonomia ha sido identificada como un auténtico poder
de direccién politica que se radica en cabeza de las comunidades locales,
por supuesto con sujecion a la Constitucion y la ley. Esto supone
que las entidades territoriales son las primeras llamadas a
establecer sus prioridades de desarrollo e impulsarlas. Ademas,
aunque la Constitucién permite que varios aspectos
de la organizacion territorial sean regulados por el Legislador,
éste Gltimo no puede vaciar el nicleo de la autonomia
y debe sujetarse a otras exigencias constitucionales.
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En sentencia C-478 de 1992 la Corte resalto el contexto sobre el cual se determino la
importancia de la autonomia territorial en el nuevo modelo de ordenamiento, asi:

“El motivo profundo que llevd a la autonomia fue la percepcion ampliamente compartida, de
un exceso de concentracion en casi todos los aspectos de la vida nacional. Concentracion del poder
economico en la Nacion, en el centro del pais, en ciertas capas de la poblacion, en ciertos
conglomerados. Hacinamiento de la poblacion en cuatro ciudades, con la consecuente demanda de
servicios y el descuido correlativo de la provincia. Centralizacion de las decisiones politicas en la
capital, en el Presidente, en los organismos descentralizados por servicios que constituyen las
ramificaciones del Gobierno Nacional en todas las regiones. No es de extrafiar que, para algunos
Constituyentes, Colombia estaba por integrar a pesar del centralismo prevaleciente desde hace méas
de un siglo”.

En tal sentido, defini6 la autonomia territorial como:

“la capacidad de manejar los asuntos propios, aquellos que le conciernen al ente, con una
libertad que estara limitada por lo que establezcan la Constitucion y la ley. La autonomia es
afirmacion de lo local, seccional y regional, pero sin desconocer la existencia de un orden superior.
Si no existiera ese limite para el ente se estaria en presencia de otro fendmeno distinto en el cual
el interés local, seccional o regional se afirmaria sin tener en cuenta ningln otro poder. Este es el
caso de los estados federales. La configuracidén autondmica delineada atras esta consagrada en el
art. 287 de la nueva Constitucion. (...) El ejercicio de la autonomia redundara en mayor libertad.
Un primer requisito de la autonomia local es la existencia de una administracion elegida

democraticamente. La eleccion popular de alcaldes, (...) y el mantenimiento de las Corporaciones
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de eleccion popular (...) para los Municipios (art. 312) garantizan que esas autoridades locales
seran elegidas y constituidas democraticamente. Ellas son las autoridades propias de que habla el
numeral 1° del art. 287 y su existencia es el primer fundamento de la autonomia territorial”.

Adicionalmente manifiesta: “La fuerza de la argumentacion en favor de la autonomia regional,
seccional y local radica en el nexo con el principio democratico y en el hecho incontrovertible de
ser las autoridades locales las que mejor conocen las necesidades a satisfacer, las que estan en
contacto mas intimo con la comunidad y, sobre todo, las que tienen en dltimas el interés, asi sea
politico, de solucionar los problemas locales”.

Durante la misma vigencia, la Corte Constitucional profiere la sentencia C- 517, en la cual se
analizo el concepto de autonomia, con un enfoque hacia la entidad territorial fundamental del
ordenamiento, esto es el municipio, alli sefiald:

“De una interpretacion sistematica de la carta de 1991 es clara, en primer lugar, una marcada
tendencia hacia la acentuacién y profundizacion de la descentralizacién y la autonomia concedidas
a las entidades territoriales. (...) De manera congruente con su importancia, se asigna al municipio
por clausula general de competencia la satisfaccion de las necesidades locales, tales como:
"...prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento
social y cultural de sus habitantes." (...) La estrategia de fortalecimiento de la descentralizacion y
la autonomia consagradas en favor del municipio, en la Carta de 1991 comprendio las variables

determinantes de la vida municipal. Es asi como en efecto, en el &mbito politico se aprecia un
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visible fortalecimiento de la participacion ciudadana y comunitaria en el municipio de modo que
se constituye en el espacio esencial del discurrir democratico”.

En tal sentido, definio por autonomia: “(...) cierto grado de libertad en la toma de decisiones
por parte de un determinado ente juridico en relacion con otro”.

De la misma manera, determind los derechos de las entidades territoriales con fundamento en
el caracter autonémico que las caracteriza, como ‘“‘el reducto minimo intocable que el legislador
debe respetar en observancia de lo dispuesto por el Constituyente de 19917, y determino:

“En primer lugar, las entidades territoriales tienen el derecho a gobernarse por autoridades
propias. Este derecho se ejerce mediante el voto directo de los habitantes del respectivo territorio
y de él se deriva la facultad de que gozan las autoridades electas para definir el ejercicio de la
autonomia territorial y dentro de los limites del principio de unidad nacional, los destinos de la
respectiva entidad. De lo anterior es claro que el Constituyente busc6 mucho mas que una mera
descentralizacién administrativa. En efecto, la eleccion de las autoridades propias y los
mecanismos de participacion popular son elementos especiales de la descentralizacion politica que
dota a la entidad del derecho, dentro del principio de unidad, de manejar los asuntos que conciernan
a su territorio y a su poblacion de manera autonoma. Vale decir, de definir, con criterio politico,
la viabilidad de asuntos de interés publico dentro de los limites del ente territorial. (...)

Las entidades territoriales, en virtud de la autonomia que les atribuye la Carta tienen derecho a
ejercer las competencias que les corresponda. En general son la Constitucién y la Ley Organica
del Ordenamiento Territorial las encargadas de definir tales competencias. Asi, a falta de esta

Gltima, en principio los entes territoriales tienen derecho a ejercer las competencias a las que se
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refiere la Carta (...). De acuerdo con lo anterior es posible afirmar que las autoridades municipales
tienen la atribucion politica de decidir cuales son las obras que demanda el progreso social y cuales
no, asi como cuales son las medidas que llevan a promover la participacién comunitaria y el
mejoramiento social y cultural. Si en la evaluacion de conveniencia de determinadas medidas, el
interés del municipio se enfrenta a un interés departamental o nacional, la tarea sera, en virtud de
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, resolver el conflicto en cada caso
concreto. (...).

Las entidades territoriales tienen ademas derecho a administrar sus recursos y establecer los
tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. Segln esta atribucion, los impuestos
nacionales deben ser creados por la ley, los departamentales por ordenanzas y los municipales por
medio de acuerdos, sin que exista ninguna razon constitucional para que una ley grave a la
poblacién de un municipio o departamento para el cumplimiento de las funciones especificas de
éste 0 aquel. Ahora bien, los departamentos y municipios se encuentran sujetos al marco legal en
la creacion de sus tributos propios en virtud del principio de unidad nacional. (...)

Otro derecho de las entidades territoriales es el de participar en las rentas nacionales. Asi, la
propia Constitucion establece el situado fiscal (Ahora sistema general de participaciones),
acompafiado de un importante principio segin el cual "No se podran descentralizar
responsabilidades sin la previa asignacion de recursos fiscales suficientes para atenderlas". (...)

Por ultimo, es importante destacar que en virtud de las atribuciones anteriores, corresponde a
las asambleas departamentales y a los concejos municipales adoptar los correspondientes planes y

programas de desarrollo econémico y social y de obras publicas. (...) Sera, en virtud de los
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principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, resolver el conflicto en cada caso
concreto”.

Asimismo, desarrollo los principios bajo los cuales deben ser ejercidas las competencias
asignadas a las entidades territoriales, al respecto determino:

“(...) las competencias de los distintos entes territoriales, en un Estado unitario son ejercidas
bajo los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, tal y como lo dispone el art.
288 arriba citado. En ningun caso puede entenderse que la ley pueda reducir a un &mbito minimo
el espacio de autonomia de las entidades territoriales (...)”.

Ahora bien, una vez identificada la esencia de la autonomia como principio constitucional del
que son titulares los distintos niveles territoriales, y de acuerdo con lo expuesto en cuanto a la no
afectacion de su nucleo esencial por parte del legislador, la Corte Constitucional en sentencia
C-216 de 1994, sefialo:

“La autonomia de las entidades territoriales para la gestion de sus intereses, estd limitada por
los términos de la Constitucion y la ley. Es importante aclarar que la ley puede limitar la autonomia
territorial, pero nunca alterar su nticleo esencial”.

No obstante, en la realidad se ha forjado un conflicto permanente con ocasion de la
confrontacion entre los principios de “Estado Unitario” y “Autonomia Territorial”, el cual la Corte
ha intentado dirimir en la siguiente forma.

A traveés de sentencia C- 497A de 1994, expreso:

“la autonomia propia de la descentralizacion, tanto territorial como administrativa de servicios,

se circunscribe al marco de la Republica unitaria, dentro de los limites que le determinan la
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Constitucion y la ley. "(...) El Constituyente de 1991 quiso mantener para Colombia la forma de
Estado unitario, adoptada definitivamente en la Constitucién de 1886. Al efecto en el articulo 1o.
de la Carta establecio: "Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria (...)". Asi mismo, en esta disposicion determind como uno de los fundamentos
de la Republica unitaria es la prevalencia del interés general. Este objetivo indiscutiblemente se
logra con mas facilidad dentro del marco de un Estado unitario, el cual supone, entre otras cosas,
la uniformidad de la ley para toda la comunidad nacional, antes que, con una pluralidad de
regimenes legales dentro de un mismo Estado, caracteristica que es propia del federalismo. Pero
como si lo anterior fuera poco, el proposito de mantener la unidad nacional fue también consagrado
en el Preambulo de la Carta, como el primero de los fines en él sefialados al promulgar la
Constitucion: "(...) con el fin de fortalecer la unidad de la Nacion". Esta unidad, se repite, encuentra
su expresion politica mas acabada a través de la unidad legislativa. (...) Ahora bien, la autonomia
de las entidades territoriales para la gestion de sus intereses esta limitada por los términos de la
Constitucion y la ley. (...) La autonomia inherente a la descentralizacion, supone la gestion propia
de sus intereses, es decir, la particular regulacion de lo especifico de cada localidad, pero siempre
dentro de los parametros de un orden unificado por la voluntad general bajo la forma de Ley. Es
decir, la normatividad propia debe estar en armonia con la ley general del Estado, ya que la parte
se ordena al todo, asi como lo especifico esta comprendido dentro de lo genérico. (SIC) (...) La
autonomia no significa juridicamente hablando, soberania. La autonomia siempre hace relacién a
la coherencia con un género superior, mientras que la soberania hace que el ente soberano sea

considerado como un todo, y no como parte de ese todo. Por ello no hay que confundir autonomia
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con autarquia, la cual significa autosuficiencia plena. (...) La autonomia, (...), se ejerce dentro de
un marco juridico determinado, que va variando a traves del tiempo y que puede ser mas 0 menos
amplio (...) pero dentro de los pardmetros establecidos por la propia Constitucion y respetando
siempre el conjunto de derechos y libertades que forman el catalogo constitucional”.

En el mismo sentido, y consolidando la linea jurisprudencial en cuanto a la definicion de la
autonomia territorial, en sentencia C- 535 de 1996, la Corte expreso:

“(...) La unidad asi expresada no puede entonces confundirse con centralismo y hegemonia
pues la forma de Estado unitaria no choca con el reconocimiento de la diversidad territorial, que
se expresa en la consagracion de la autonomia local. (...) La autonomia de la que gozan las
diferentes entidades territoriales no es un mero traspaso de funciones y responsabilidades del
centro a la periferia, sino que se manifiesta como un poder de direccion politica, que le es atribuido
a cada localidad por la comunidad a través del principio democratico, y en especial al municipio
que se constituye en la entidad territorial fundamental de la division politico-administrativa del
Estado (...) De esa manera se busca la gestion eficiente de los intereses propios, ya que el
municipio es el ente idéneo para solucionar los problemas locales en la medida en que conoce
realmente las necesidades a satisfacer, y tiene el interés para hacerlo por hallarse en una relacién
cercana con la comunidad. Asi, al acercar la accidn estatal al ciudadano, se fortalece la legitimidad
a través de la gestion territorial. (...) La autonomia no se agota entonces en la facultad de direccion
politica pues las entidades territoriales no solamente tienen derecho a gobernarse por autoridades
propias sino que deben, ademas, gestionar sus propios intereses, con lo cual se concreta un poder

de direccién administrativa. La autonomia estd ademas ligada a la soberania popular y a la
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democracia participativa, pues se requiere una participacion permanente que permita que la
decision ciudadana se exprese sobre cuales son las necesidades a satisfacer y la forma de hacerlo.
El poder de direccion del que gozan las entidades territoriales se convierte asi en pieza angular del
desarrollo de la autonomia. A través de este poder, expresion del principio democrético, la
comunidad puede elegir una opcion distinta a la del poder central. La satisfaccion de intereses
propios requiere la posibilidad de que existan en cada localidad opciones politicas diferentes, lo
cual no atenta contra el principio de unidad, pues cada entidad territorial hace parte de un todo que
reconoce la diversidad. (...)”.

En tal sentido, “los principios de unidad y autonomia no se contradicen, sino que deben ser
armonizados (...). Se afirman los intereses locales, pero se reconoce la supremacia de un
ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se configura como
poder soberano sino que se explica en un contexto unitario. (...) El equilibrio entre ambos
principios se constituye entonces a través de limitaciones. Por un lado, el principio de autonomia
debe desarrollarse dentro de los limites de la Constitucion y la ley, con lo cual se reconoce la
posicién de superioridad del Estado unitario, y por el otro, el principio unitario debe respetar un
espacio esencial de autonomia cuyo limite lo constituye el &mbito en que se desarrolla esta ultima.
(...) El contenido esencial de la autonomia se liga asi a la "gestion de los propios intereses", y por
ello ha sido entendido como el derecho a participar a través de Organos propios, en la
administracion y el gobierno de los asuntos de interés local. (...) Al conferirse a las localidades la

gestion de sus propios asuntos se esta reservando al poder central las cuestiones que atafien con un
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interés nacional, por lo cual, en aras de salvaguardar este ultimo y de proteger el principio unitario,
le compete al legislador la regulacion de las condiciones basicas de la autonomia local. (...).

El nucleo esencial de la autonomia esta constituido, entonces, en primer término, por aquellos
elementos indispensables a la propia configuracion del concepto, y especialmente por los poderes
de accion de que gozan las entidades territoriales para poder satisfacer sus propios intereses. En
este orden de ideas, es derecho de las entidades territoriales a ejercer las competencias que les
corresponden, pues sin ellas ninguna accion autbnoma es posible. En segundo lugar encontramos,
la inviolabilidad por parte del legislador, de la facultad de las entidades territoriales de gobernarse
por autoridades propias. Debe protegerse el derecho de cada entidad territorial a auto dirigirse en
sus particularidades a través del respeto de la facultad de direccion politica que ostentan. (...)

El ndcleo esencial de la autonomia es indisponible por parte del Legislador, por lo cual la
Constitucion ha establecido una garantia institucional a la misma, pues el principio autonémico es
un componente esencial del orden constitucional, por lo cual su preservacion es necesaria para el
mantenimiento de la identidad misma de la Carta”.

Ratificando lo expuesto, y aln mas, resaltando la importancia de la conciliacién entre los dos
principios ya mencionados, la Sentencia C— 284 de 1997, indico:

“la conciliacion entre los principios de unidad y autonomia ha de hacerse bajo el entendido de
gue segun lo establece el art. 287 de la Constitucion, las entidades territoriales son titulares de
poderes juridicos, competencias y atribuciones que les pertenecen por si mismas y que no devienen
propiamente del traslado que se les haga de otros 6rganos estatales, para gestionar sus propios

asuntos e intereses. De esta suerte, aunque se reconoce la existencia de un ordenamiento superior,

103



igualmente se afirma la competencia de dichas entidades para actuar dentro del espacio que segun
dicha autonomia se les reconoce”.

Para el afio 2001, la discusion seguia siendo la misma y la postura de la Corte de igual forma
se mantenia, es asi como en Sentencia C-579 de 2001, sefialo:

(...) al delimitar la autonomia territorial, el Legislador debe respetar unos ciertos minimos, que
resultan esenciales para hablar de un régimen descentralizado verdaderamente autbnomo - esto es,
debe respetar el nicleo esencial de la autonomia territorial, entendida ésta como un derecho y
como una garantia institucional: no puede establecer reglas que vacien dicha atribucion de su
contenido esencial. (...) la autonomia, por una parte, se encuentra limitada en primera instancia
por el principio de unidad, en virtud del cual, debe existir una uniformidad legislativa en todo lo
que tenga que ver con el interés general nacional, puesto que la naturaleza del Estado unitario
presume la centralizacion politica, que exige unidad en todos los ramos de la legislacion y en las
decisiones de politica que tengan vigencia para todo el territorio nacional, asi como una
administracién de justicia comun. La unidad, a su vez, se encuentra limitada por el nucleo esencial
de la autonomia territorial. Esta supone la capacidad de gestionar los intereses propios; es decir, la
potestad de expedir una regulacion particular para lo especifico de cada localidad, dentro de los
pardmetros de un orden unificado por la ley general. (...) Las relaciones entre la autonomia de las
entidades territoriales y la unidad nacional -extremos que se busca armonizar-, estan conformadas
por una serie de limitaciones reciprocas, que reservan tanto para las entidades nacionales como
para las entidades territoriales, un reducto minimo que les habilita para ejercer ciertas funciones

en forma exclusiva. (...) El contenido minimo del principio de autonomia territorial lo establece
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el articulo 287 de la Constitucion, que incorpora cuatro derechos esenciales de las entidades
territoriales que habra de respetar el legislador: gobernarse por autoridades propias, establecer los
tributos necesarios para cumplir sus tareas, administrar los recursos para la realizacion efectiva de
sus funciones, y participar en las rentas nacionales”.

Para el afio 2010, la Corte Constitucional sefialé en sentencia C-149:

“(...) dentro de ese esquema, y con sujecion a la estructura fijada directamente por la
Constitucion, la distribucion de competencias entre la Nacion y los entes territoriales es algo que
el ordenamiento superior ha confiado al legislador, para lo cual se le han establecido una serie de
reglas minimas orientadas a asegurar una articulacién entre la proteccion debida a la autonomia
territorial y el principio unitario, reglas que en ocasiones otorgan primacia al nivel central, al paso
que en otras impulsan la gestion autonoma de las entidades territoriales. (...) la Corte
Constitucional sefial6 que la naturaleza del Estado unitario presupone la centralizacion politica, lo
cual, por un lado, exige unidad en todos los ramos de la legislacion, exigencia que se traduce en la
existencia de parametros uniformes del orden nacional y de unas competencias subordinadas a la
ley en el nivel territorial y, por otro, la existencia de competencias centralizadas para la
formulacion de decisiones de politica que tengan vigencia para todo el territorio nacional. (...) Del
principio unitario también se desprende la posibilidad de intervenciones puntuales, que desplacen,
incluso, a las entidades territoriales en asuntos que de ordinario se desenvuelven en la orbita de
sus competencias, pero en relacion con los cuales existe un interés nacional de superior entidad.
(...) Al tenor de lo dispuesto en el articulo 287 superior, la autonomia debe entenderse como la

capacidad de que gozan las entidades territoriales para gestionar sus propios intereses, dentro de
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los limites de la Constitucion y la ley, lo cual quiere decir que si bien, por un lado, se afirman los
intereses locales, se reconoce, por otro, la supremacia de un ordenamiento superior, con lo cual la
autonomia de las entidades territoriales no se configura como poder soberano sino que se explica
en un contexto unitario. (...) La autonomia actia como un principio juridico en materia de
organizacion competencial, lo que significa que se debe realizar en la mayor medida posible,
teniendo en cuenta la importancia de los bienes juridicos que justifiquen su limitacion en cada caso
concreto. De tal modo, lo que le estd vedado al Congreso es sujetar por completo a las entidades
que gozan de autonomia, a los imperativos y determinaciones adoptados desde el centro. (...) Las
limitaciones a la autonomia de las entidades territoriales y regionales en materias en las cuales
exista concurrencia de competencias de entidades de distinto orden, deben estar justificadas en la
existencia de un interés superior, y que la sola invocacion del carécter unitario del Estado no
justifica que se le otorgue a una autoridad nacional, el conocimiento de uno de tales asuntos en
ambitos que no trasciendan el contexto local o regional, segun sea el caso, ello equivale a decir
que las limitaciones a la autonomia resultan constitucionalmente aceptables, cuando son
razonables y proporcionadas.

(...) El principio de concurrencia parte de la consideracion de que, en determinadas materias,
la actividad del Estado debe cumplirse con la participacion de los distintos niveles de la
Administracion. Ello implica, en primer lugar, un criterio de distribucién de competencias
conforme al cual las mismas deben atribuirse a distintos érganos, de manera que se garantice el
objeto propio de la accidn estatal, sin que sea posible la exclusion de entidades que, en razon de la

materia estén llamadas a participar. (...) El principio de coordinacion, a su vez, tiene como
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presupuesto la existencia de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo
cual impone gue su ejercicio se haga de manera armdnica, de modo que la accion de los distintos
organos resulte complementaria y conducente al logro de los fines de la accion estatal. Esa
coordinacion debe darse desde el momento mismo de la asignacion de competencias y tiene su
manifestacion mas clara en la fase de ejecucion de las mismas. (...) El principio de subsidiariedad,
finalmente, corresponde a un criterio, tanto para la distribucion y como para el ejercicio de las
competencias. Desde una perspectiva positiva significa que la intervencion del Estado, y la
correspondiente atribucion de competencias, debe realizarse en el nivel mas préximo al ciudadano,
lo cual es expresion del principio democratico y un criterio de racionalizacion administrativa, en
la medida en que son esas autoridades las que mejor conocen los requerimientos ciudadanos. A su
vez, en su dimension negativa, el principio de subsidiariedad significa que las autoridades de
mayor nivel de centralizacion s6lo pueden intervenir en los asuntos propios de las instancias
inferiores cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus
responsabilidades. (...) Como se ha dicho, la distribucion de competencias que se haga con base
en los anteriores criterios tiene el alcance de una garantia institucional de la autonomia de las
entidades territoriales, de manera que medidas legislativas que tengan un alcance restrictivo de esa
autonomia deben responder a un principio de razén suficiente”.

Asi las cosas, y para la actualidad, la Corte Constitucional ha presentado los siguientes fallos
que consolidan la linea jurisprudencial expuesta. A través de sentencia C-889 de 2012, expreso:

“La Constitucion ha optado por la asignacion de un grado de autonomia a favor de las entidades

territoriales, la cual define, a su vez, un arreglo institucional de competencias también especifico.
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Por ende, concurren diversos instrumentos que, desde la Carta Politica, estan dirigidos a conciliar
el principio de Estado unitario y el grado de autonomia mencionado. Tales mecanismos pueden
agruparse en tres categorias, a saber, (i) los derechos de las entidades territoriales; (ii) la asignacion
de competencia al legislador para regular el grado de autonomia de las entidades territoriales; y
(iii) los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad entre la Nacion y los entes
territoriales. (...) La Carta Politica refiere a derechos, como la categoria tedrica que agrupa los
anteriores ambitos constitucionalmente protegidos de las entidades territoriales. Este grado de
autonomia se expresa, entre otras facetas, en los derechos de las entidades territoriales a (i)
gobernarse por autoridades propias; (ii) ejercer las competencias que les correspondan; (iii)
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones;
y (iv) participar en las rentas nacionales. (...) A partir de esta consideracion, la jurisprudencia de
esta Corte ha considerado, tanto que esos derechos son exigibles judicialmente, entre otros
mecanismos a través de la accidén publica de inconstitucionalidad, como que los mismos
conforman el nucleo esencial del grado de autonomia de los entes territoriales, el cual opera como
limite a la actividad legislativa referida a la definicion concreta de las competencias de esos entes.
(...) Se ha indicado que la Constitucion confiere al legislador la competencia para regular el grado
de autonomia de las entidades territoriales, esto a partir de la justificacion que confiere el contenido
y alcance del principio de Estado unitario. (...) Si bien la autonomia territorial puede estar regulada
en cierto margen por la ley, que podra establecer las condiciones basicas de la misma, en aras de
salvaguardar el interés nacional y el principio unitario, la Constitucion garantiza que el nucleo

esencial de la autonomia sera siempre respetado. (...) Los principios de coordinacidon, concurrencia
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y subsidiariedad, previstos por el articulo 288 C.P., operan como férmulas de articulacion para el
ejercicio de las competencias adscritas al poder centralizado y a las autoridades territoriales. En
tal sentido, mediante sentencia C-123 de 2014, expreso la Corte:

“En diversas ocasiones la jurisprudencia constitucional ha recordado que los contenidos que
integran el principio de autonomia territorial no pueden ser entendidos de forma aislada o
descontextualizada, por lo que se hace preceptivo que su concrecidn en casos particulares atienda
otros contenidos del sistema constitucional colombiano. Por esta razén, la interpretacion de las
posibilidades o ambitos en que se desarrolla la autonomia territorial no puede desconocer que las
instituciones, procedimientos y las competencias que la concretan existen y se desarrollan en un
Estado que, de acuerdo con el articulo 1° de la Constitucion, ha adoptado una forma de
organizacion territorial unitaria, es decir, no puede olvidarse que el colombiano es un Estado
unitario en lo relativo al principio de organizacion territorial. (...) El principio de autonomia debe
desarrollarse dentro de los limites que impone la forma unitaria de Estado, lo cual no puede llevar
a que el legislador o los operadores juridicos desconozcan la obligacion que tienen de respetar un
espacio esencial de autonomia cuyo limite lo constituyen los contenidos expresamente reconocidos
por la Constitucion. (...) Uno de los puntos en que mayor relevancia adquiere esta tension es en la
distribucion de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales. En este sentido, el
principio unitario permite la existencia de pardmetros generales que deban seguirse en todo el
territorio del Estado, mientras que el principio de autonomia territorial exige la salvaguarda de un
espacio de decision propia a las autoridades territoriales. (...) Los principios de coordinacion,

concurrencia y subsidiariedad, previstos por el articulo 288 C.P., operan como férmulas de
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articulacion para el ejercicio de las competencias adscritas al poder centralizado y a las autoridades
territoriales.”

Finalmente, la sentencia SU 095 de 2018 correspondid a aquella “arquimédica” que recogio
decisiones planteadas por la Corte en sentencias anteriores, ratifico con total fortaleza la definicion
de autonomia territorial y dio respuesta a la pregunta planteada en la linea, en este sentido expreso:

“la autonomia ha sido identificada como un auténtico poder de direccion politica que se radica
en cabeza de las comunidades locales, por supuesto con sujecion a la Constitucion y la ley. Esto
supone que las entidades territoriales son las primeras llamadas a establecer sus prioridades de
desarrollo e impulsarlas. Ademas, aungue la Constitucién permite que varios aspectos de la
organizacion territorial sean regulados por el Legislador, éste Gltimo no puede vaciar el ndcleo de
la autonomia y debe sujetarse a otras exigencias constitucionales”. “Asi, la autonomia de las
entidades territoriales implica un grado de independencia, ejercida por medio del autogobierno y
de la administracion de los asuntos que mas conciernen a dichas entidades. La jurisprudencia
constitucional ha recordado que los contenidos que integran el principio de autonomia territorial
no pueden ser entendidos de forma aislada o descontextualizada, por lo que se hace necesario que
su concrecion en casos particulares atienda otros contenidos del sistema constitucional. (...) Por
esta razon, la interpretacion de las posibilidades o ambitos en que se desarrolla la autonomia
territorial no puede desconocer que las instituciones, procedimientos y las competencias que la
concretan existen y se desarrollan en un Estado que, de acuerdo con el articulo 1° superior, ha
adoptado una forma de organizacion territorial unitaria”.

ANEXO 2
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FORMA DE DISTRIBUCION DE RECURSOS

- Asignaciin ifica primero ¥ Asignaciin sectorial pri ducacitn, salud v Asignacion sectorial primem (educaciin, salud y
distribucidn ‘ municipics) ¥ luege asignacitn sectorial jsducaciin obros) y i i itn peografica otros) v ' ¥in peogrifica
ysalud). T ¥ pics]. v
Situado Fscal: Sector educativo: Sertor educative:
«15% en partes iguales para departamentos, distritn « Por poblacitn atendids. « Par poblacion atendida.
capital v distrites de Cartagena v Santa Marta. =« Por poblacitn por atender en condiciones de « Par poblaciin por atender en condiciones de
+ B3% syun; a) parcentaje variable equivalente a la eficieniia, eficiencia,
suma de gastos de atencion de wsuarios actuales de = Por eqguidad. = Por equidad.
salud y educacin; ¥ b en proporcion a la poblacidn
petencial por atender. Sector salud: Sector salud:
=« Por poblacitn por atender. « Por poblacidn por atender.
Participaciones municipales = Por equidad. = Por equidad.
+40% sein poblacién con NEL = Poe eficiencia administrativa. = Poe eficiencia adminisirativa,
«20% proporcional al grado de pobreza del municipio
Citerios de con respecto al promedio nacional. Propdsito general: Agua patable y saneamiento bisico:
distribucian +22% participaciin poblacional del municipio en el = Por pobreza relativa, = Déficit de coberturas,
de los recursos toeal nacional. =« Por poblacitn urbana y rural. « Poblacidn atendida.
« 6% proparcional a la eficiencia fiscal (variaciin « Por eficiencia fiscal « Esfuerzo de las entidades territoriales en la
positiva de la tributacion percipita). = Por eficiencia administrativa, ampliacicn de coberturas.
« 6% por eficiencia admiistrativa {menor costo « Nivel de pobreza.
administrative percipita por by prestacicn de los « Cumplimiento de la eficiencia fiscal v
servicios piblicos domiciliarios). administrativa.
+ % progresn en calidad de vida (variacin del NBI).
Propisito generak
= Pobreza relativa.
= Poblaciin urbana v rural.
= Hiiencia fiscal.
= Hiiencia administrativa.
Mecanismos de Deficiencia en el control de la ejecucitn Deficiencia en el control de kb ejecuciin Extrategia de monitoren, seguimiento y control de los.
seguimiento y de bow recursos. de los recursos. recursas ded SGP (Decreto (28 de H08).
contral de los
TeCursos
Constitucidn Politica (Ads. 356 y 357) Acto Legislativo 01 de 2001 Acto Legislativa 04 de 2007
Ley 60 de 1993 Ley 715 de 2001 Ley 1176 de 2007
Setuads fiscal: Doy T apial y Sistema General de Parbicpaciones (SG0): Sistema General de Patticipaciones [GI)
Tipo d distritos iales de Cartagena y Santa Marta. Municipios y departamentos. Municipios y departamentos.
segiin desting
El Situadio Fiscal se calculba como un porcentaje El crecimiento del SGP 2002-2005: inflacién+2%; y El crecimiento del SGP 2008-2009: inflaciin+4%; 2010
de los ICN: 1994 (23%), 1995 (21,5%) y 1996 en adelante 2006-2008: inflacién+2,5%. inflacicn+3,5%; y 2011-2016: inflacicn+3%.
[24.5%). A partir del 2009: promedio de la variacidn 2017 en adelante: promedic de la variscitn
Crecimiento de las porcentual de los ICN durante los cuatro afios porcentual de los ICN durante los cuatro ancos
i Participaci ici nversi anteriores. anteriores.
b ales tendri los siguientes d Se que cada 5 afos, a iniciativa Sector eds itn: 2008-2009: inflacién+5,3%; 2010:
los ICN: 1994 (15%) v entre 1995 y 2001 1pp. hasta Degar  ded Congreso, s podria revisar el monto y inflacidn3,1%; y 2011-2016: inflacidn+4,8% .
a22%. los criterios de distribucicn.
Situado Fiscal: = Educacitn: 58.5% =« Educacidn: 58,5%
ucacion: 60% -Salud: 24,5% - Salud: 34,5%
- Salud: 20% - Propésite general: 17% - Agua Potable y Saneamiento Bisico (APSB): 11,6%
- Eduracitn y salud {segin metas de cobertura y = Propésito general 5.4%
demis fuentes de financiacin): H%
Asignaciones
‘minimas por Participaciones municipales
sectores - Educacién: 0%

- Salud: 5%

- Agua Patable y Saneamiento Bisico: 20%

- Educacién fisica, recreacién, departe, cultura v
aprovechamiento del tiempo libre: 5%

- Libre inversiin: 20%

Fuente: (Bonet, Pérez, & Ayala, Documentos de trabajo sobre economia regional, 2014)
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