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Secretario General
Camara de Representantes
Congreso de la Republica

Asunto: Concepto acerca del Proyecto de Acto Legislativo “Por la cual se reforma el articulo 309 de
la Constitucion Politica de Colombia, se erige el nuevo departamento del Litoral Pacifico y se dictan
otras disposiciones”

Cordial saludo,

La Federacion Nacional de Departamentos (FND) es una entidad que integra y articula los
Departamentos con el Estado, el sector privado y organismos internacionales, potencializando su
participacién y contribuciéon al desarrollo de la Nacién, velando por el fortalecimiento de la
descentralizacion administrativa y financiera de los Departamentos como desarrollo de los
principios fundamentales consagrados en la Constitucién Politica. En ese sentido, y conforme a lo
solicitado, atentamente presentamos las observaciones al Proyecto de Acto Legislativo “Por la cual
se reforma el articulo 309 de la Constitucion Politica de Colombia, se erige el nuevo departamento
del Litoral Pacifico y se dictan otras disposiciones”, en los siguientes términos:

l. NORMA POR REFORMAR

A través del Acto Legislativo promovido por el Congreso de la Republica, se pretende modificar el
articulo 309 constitucional, que establece:

“ARTICULO 309. Erigense en departamento las Intendencias de Arauca, Casanare, Putumayo, el
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, y las Comisarias del Amazonas,
Guaviare, Guainia, Vaupés y Vichada. Los bienes y derechos que a cualquier titulo pertenecian a las
intendencias y comisarias continuaran siendo de propiedad de los respectivos departamentos”.

El acto legislativo modificaria el articulo 309 de la Constitucién de la siguiente manera:
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“ARTICULO 309: Erigense en departamento las Intendencias de Qrauca, Casanare,

Putumayo, el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, y las
Comisarias del Amazonas, Guaviare, Guainia, Vaupés y Vichada. Los bienes y

derechos que a cualquier titulo pertenecian a las intendencias y comisarias
continuardn siendo de propiedad de los respectivos departamentos.

Dentro de la division politico administrativa de Colombia se erige como nuevo
departamento, el departamento del Litoral Pacifico, el cual estard conformado por el
Distrito Especial, Industrial, Portuario, Biodiverso y Ecoturistico de Buenaventura, los
municipios de Guapi, Lopez de Micay, Timbiqui, el Distrito Especial Industrial,
Portuario, Biodiverso y Ecoturistico de San Andrés de Tumaco, los municipios de Santa
Barbard de Iscuandé, el Charco, La Tola, Olaya Herrera, Mosquera, Francisco Pizarro,
Magtii Paydn, Roberto Paydn y Barbacoas.
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La capital del Departamento del Litoral Pacifico es el Distrito Especial, Industrial,
Portuario, Biodiverso y Ecoturistico de Buenaventura.” (subrayado fuera de texto)

Adicionalmente establecen los siguientes paragrafos transitorios:

“PARAGRAFO 1°. El departamento del Litoral Pacifico se agrupa por el
reconocimiento de la etnoculturalidad que habita en los territorios que lo integran,
asimismo al compartir costumbres y la busqueda de la preservacion de su tradicion e

historia.

PARAGRAFO 2°. El régimen politico, fiscal y administrativo del Departamento del
Litoral Pacifico serd el que determine la Constitucion y las leyes especiales, que para
el efecto se dicten, y en lo no dispuesto en ellas, se aplicaran las normas vigentes para

los departamentos.

PARAGRAFO 3°. Le corresponde al DANE la asignacion de una nueva secuencia
respecto a la codificacion de la division politica - administrativa de la Nacion en razon
al nuevo Departamento que crea el presente Acto Legislativo.” (subrayado fuera de

texto)

Il. ARGUMENTOS QUE SUSTENTAN LA INTERVENCION DE LA FEDERACION NACIONAL DE
DEPARTAMENTOS EN RELACION CON EL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO

2.1 Andlisis Juridico

2.1.1 Marco Legal Vigente.
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En primer lugar, es importante enunciar el marco constitucional vigeﬂe la iniciativa objeto de
estudio, el cual se encuentra en los articulos 1°, numeral 2 del articulo 40°, 103°, 104°, 105°, 106°,
numeral 4 del articulo 150°, 151°, 286°, 287°, 288°, 297°, 302°, 306°, 307°, 309°, 319°, 320° y
329° de la Constitucion Politica.

Es pertinente, hacer alusion a las leyes que han sido objeto de estudio y referencia para el analisis
del presente proyecto de acto legislativo.

e con AZSign

e ey 2 de 1959 “Sobre Economia Forestal de la Nacion y Conservacion de Recursos
Naturales Renovables”.
e Ley5de 1992 “Por la cual se expide el Reglamento del Congreso, el Senado y la Camara de
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Representantes”. Articulos 18 numeral 8° (Declarado inexequible por la Corte
Constitucional mediante Sentencia C-061/93), 119 literal “i)”, 206 numerales 9° y 11°
(Asuntos de Ley Organica).

e ley 134 de 1994 “Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion
ciudadana”. Articulos 1, 8, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57.

e |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 Orgdnica de Presupuesto, el Decreto 1421
de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion” . Articulos 1,3,
4,5, 8, 25, 26.

e |ley 819 de 2003 “Por la cual se dictan normas orgdnicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones”.

e Ley 1454 de 2011 “Por la cual se dictan normas orgdnicas sobre ordenamiento territorial y
se modifican otras disposiciones”. Articulos 1, 2 - Paragrafo Nuevo, 3, 4, 5, 6 numeral
1°,21, 22 y 23 - Capitulo lll “Politica legislativa en materia de ordenamiento territorial”,

e Ley 1473 de 2011 “Por medio de la cual se establece una regla fiscal y se dictan otras
disposiciones”.

e Ley 2200 de 2022 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y
el funcionamiento de los departamentos”. Articulos 1, 2, 5 numeral 13°, 13 - Creacion de
nuevos departamentos y definicion de limites dudosos para nuevos departamentos.

2.1.2 Observaciones Generales

Cumplimiento de Funciones y Requisitos (Estado - Nacién - Congreso - Entidades Territoriales).
La consulta popular en el marco de los articulos 103 al 106 de la Constitucion, desarrollados por la
Ley Estatutaria 134 de 1994, mediante la cual se regula dicho mecanismo de participacidon

ciudadana.t

El articulo 150 de la Constituciéon establece en su numeral 4° que, el Congreso por intermedio de

1. Ver Sentencia C-061-93 de la Corte Constitucional.
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las leyes, cumple funciones de definir la divisién general del territorio;mre y cuando se realice
con arreglo a lo previsto en la Constitucion.

El articulo 297 de la Constitucion establece que, el Congreso de la Republica puede decretar la

formacion de nuevos departamentos, siempre que se cumplan los requisitos exigidos en la Ley
Organica del Ordenamiento Territorial y una vez verificados los procedimientos, estudios y
consulta popular dispuestos por la Constitucion. Tales exigencias son requisitos sine qua non para

ente con AZSign

la proposicion y presentacion del proyecto de Acto Legislativo.

En relacion con el Régimen Departamental, la Constitucién consagra en su articulo 307 que la
respectiva Ley Organica establece los requisitos para la formacién de nuevos departamentos.

Acuerdo: 20240923-180521-308fe5-02150495
2024-09-25T09:51:29-05:00 - Pagina 4 de 28

Firmado Electroni

Los articulos 1° y 2° de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011) establecen
el objetivo, concepto y finalidad del ordenamiento territorial; respectivamente, el cual se orienta
al cumplimiento de los requisitos establecidos en la Constitucion para alcanzar los fines del Estado
en busqueda de una adecuada organizacion politico-administrativa en el territorio. Requisitos que
deben cumplirse para la segregacion de Municipios de distintos departamentos para la creacion de
un nuevo Ente Territorial como el que se pretende crear.

La Comision de Ordenamiento Territorial (COT) regulada por la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (Ley 1454 de 2011 - Arts. 4, 5, 6, s.S.), es un organismo de caracter técnico asesor que
tiene como funcién evaluar, revisar y sugerir al Gobierno Nacional y a las Comisiones Especiales de
Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y de la CAmara de Representantes, la adopcién de politicas, desarrollos legislativos y
criterios para la mejor organizacién del Estado en el territorio. La comision orientara la aplicacién
de los principios consagrados en la ley a los departamentos, distritos y municipios, de forma que
promueva la integracion entre estos, y se puedan coordinar con mas facilidad los procesos de
integracion. Asi las cosas y de acuerdo con el Proyecto de Acto Legislativo que se estudia, se
evidencia que no existié asesoramiento(requisito) por parte de la mencionada Comision.

El articulo 21 de la Ley 1454 de 2011 sefiala como objetivos generales de la legislacion territorial,
“el fortalecimiento del departamento como nivel intermedio de gobierno”. Una vez analizado el
proyecto de Acto Legislativo consideramos que su contenido va en contravia de lo ordenado por la
Norma Organica, pues, en lugar de promover una division de los Entes Territoriales
(departamentos), podria enfocarse el Legislador en propender por el cumplimiento de los
objetivos de fortalecimiento y no de divisién politico-administrativa en el territorio.

El articulo 30 de la Ley 1454 de 2011, modificado por el articulo 4° de la Ley 1962 de 2019 “Por la

cual se dictan normas orgdnicas para el fortalecimiento de la region administrativa de
planificacion, se establecen las condiciones para su conversion en Region Entidad Territorial y se
dictan otras disposiciones, en desarrollo de los articulos 306 y 307 de la C. P”. prevé la creacion de
la Regién Administrativa y de Planificacion (RAP) con el objeto de promover el desarrollo
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econdmico y social, la inversién y la competitividad regional, con funcionés especificas, las cuales
suplirian la prestaciéon de servicios gubernamentales. De igual manera, es importante seialar que

la Norma Organica de Ordenamiento Territorial contempla la figura Regiones como Entidad
Territorial (RET). Asi las cosas, la Region de Planificacion o la Regiéon como entidad territorial,

constituye el mecanismo idéneo para atender las necesidades insatisfechas de los municipios del
nuevo departamento que se propone, motivacion contenida en la exposicion de motivos como
justificacion para la creacion de un nuevo departamento, sin que sea necesario crear una nueva

ente con AZSign

entidad territorial.

El articulo 37 de la Ley 1454 de 2011 en sus disposiciones finales establece que, el desarrollo y
armonizacion de la legislacion debia conducir a la presentacién de iniciativas legislativas
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encaminadas a la expedicion del régimen especial para los departamentos. Situacion que en la
actualidad se satisface con la Ley 2200 del 08 de febrero de 2022 “Por la cual se dictan normas
tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los departamentos”, donde seiala
los procedimientos, requisitos y condiciones para la creacion de nuevos departamentos (Articulo
13 - Ley 2200 de 2020).

En efecto, la Ley 2200 de 2022 - Titulo | “DEL OBJETO, DEFINICION, PRINCIPIOS RECTORES DE LA
ADMINISTRACION DEPARTAMENTAL Y COMPETENCIAS” - Capitulo Il “CREACION DE NUEVOS
DEPARTAMENTOS Y DEFINICION DE LIMITES DUDOSOS”, establece en el articulo 13, de
conformidad con las competencias constitucionales del Congreso, que es la ley la que podra
decretar la formacién de nuevos departamentos y el deslinde de las entidades existentes.

Asi mismo, la norma sefala que, para los nuevos departamentos, el Congreso de la Republica
definira los limites dudosos y solucionara los conflictos limitrofes, teniendo en cuenta los estudios
normativos, los estudios técnicos y las caracteristicas culturales de la comunidad. Estos estudios
seran elaborados conjuntamente por las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la Camara de
Representantes con el apoyo del Ministerio del Interior y el Instituto Geografico “Agustin Codazzi”.

Seguidamente la norma en cita establece que, la entidad encargada de promover la creacién de
nuevos departamentos es el Ministerio del Interior a través de la Direccidon de Gobierno y Gestiéon
Territorial, asi como de liderar los procesos de articulacion y coordinaciéon con las demas entidades
del nivel central y territorial dentro del proceso de exdmenes de limites, definicién de limites
dudosos y conflictos limitrofes. El Instituto Geografico “Agustin Codazzi” remitird copia de la
iniciacion de los procesos al Congreso de la Republica y al Ministerio del Interior.

Por ultimo, la citada norma ordené al Gobierno Nacional - Ministerio del Interior que, en el plazo
de 12 meses y con la participacion de los departamentos representados a través de la Federacion
Nacional de Departamentos, presentaran al Congreso de la Republica, un proyecto de ley que
establezca los requisitos para la creacion de nuevos departamentos.
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Es asi como se evidencia que, para la creaciéon de nuevos depart tos, el Congreso debe
cumplir con las normas (requisitos y procedimientos) constitucionales y legales vigentes. No

obstante, es de advertir que la materia no se encuentra regulada, en razén a que, el articulo 13 de
la Ley 2200 de 2022 no se encuentra desarrollado como lo ordena la misma norma, y, por ende,

existen vacios normativos frente a lo que se pretende, de tal manera que, a la fecha el marco
regulatorio para la creacion de nuevos departamentos son las normas contenidas en Ia
Constitucion Nacional, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial y el articulo 13 de la Ley 2200
de 2022.

- Pagina 6 de 28
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2.1.3 Consideraciones Constitucionales
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El Titulo XI de la Constitucion Politica de Colombia establece que el territorio puede tener dos
grandes tipos de organizacion. Por una parte, la divisién politico-administrativa, cuya columna
vertebral son las entidades territoriales con autonomia politica, administrativa y financiera (Art.
286 y 287). Por otra parte, las divisiones administrativas creadas a partir del Art. 285 de la
Constitucién, algunas de las cuales tienen rango constitucional, tales como las areas
metropolitanas (Art. 319), las regiones administrativas y de planificacion (Art. 306) y las provincias
administrativas (321). Junto a este primer tipo de divisiones administrativas con rango
constitucional encontramos otras de rango legal tales como las asociaciones de departamentos,
las regiones de planeacién y gestion, la region de planeacion y gestién especial, y otro tipo de
figuras reguladas en la Ley 1454 de 20112

Por entidades territoriales podemos entender, en un sentido amplio, las secciones en las que se
divide el territorio y que constituyen niveles de gobierno y administracion distintos al nacional.
Segln el articulo 286 de la Constitucién, “Son entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas. La ley podra darles el caracter de entidades
territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucién y de
laley”.

Aunque el articulo 311 de la Constitucion definié al municipio como “entidad fundamental de la
division politico-administrativa del Estado”, la formacion de nuevos municipios no quedd
condicionada a la reserva de Ley Organica, como si ocurrié en el caso de los departamentos, los
territorios indigenas y las regiones, cuya creacién, por mandato de la Constitucion, debe regularse
por una Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT).

Sobre esta particularidad se refiri6 la Corte Constitucional del siguiente modo: “El constituyente de
1991 elaboré una visién del municipio, y lo consagré como la entidad fundamental de la division
politico-administrativa del Estado, encargado de la funciéon primordial de prestar servicios
esenciales, de lo cual se desprende la importancia de facilitar la modificacién de los requisitos
necesarios para su creacion, en la medida que el desarrollo del pais exija la creacién de nuevos

2 Paula Robledo Silva, “El municipio en Colombia y las Dificultades para su Creacion”, en El Derecho de las Entidades Territoriales,
Universidad Externado, Paula Robledo, Hector Santaella, Juan Carlos Covilla (edit.), Bogota, 2018, p. 57.
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centros de democracia local [...]. La creaciéon de nuevos mun|C|p|os ed un proceso que debe
adaptarse al desarrollo del pais y se encuentra estrechamente ligado a las necesidades politicas y

sociales cambiantes, razon por la cual el constituyente razonablemente consider6 que no era
conveniente darle un caracter especial a tal régimen juridico, puesto que ello atentaria contra los

£

postulados de descentralizacion y autonomia que la propia Carta proclama”. (Sentencia C-579 de
2001, M.P. Eduardo Montealegre Lynett).

En este sentido, el constituyente de 1991 no sélo quiso darle un caracter especial al régimen de
creacion de los departamentos cuando condicioné la creacion de estas entidades territoriales a la
expedicion de una Ley organica de ordenamiento territorial, sino que establecié, en el Art. 297,
qgue previamente al tramite de dicho tipo de Ley se debia realizar una consulta popular:

Firmado Electronicamente con AZSign
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“Art. 297. El Congreso Nacional puede decretar la formacion de nuevos Departamentos, siempre
gue se cumplan los requisitos exigidos en la Ley Organica del Ordenamiento Territorial y una vez
verificados los procedimientos, estudios y consulta popular dispuestos por esta Constitucion”.

La hipotesis contemplada en el Art. 297 de la Constitucion para la creacion de nuevos
departamentos no se ha llevado a la practica hasta el momento por varias razones. Una de ellas es
gue fue la propia Asamblea Nacional Constituyente, mas no el Congreso, la que en el articulo 309
Superior, cred los departamentos de Arauca, Casanare, Putumayo, San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, Amazonas, Guaviare, Guainia, Vaupés y Vichada, convirtiendo en entidades
territoriales departamentales lo que hasta ese momento eran intendencias y comisarias.

En buena medida la explicacién de que el Congreso no haya decidido crear nuevos departamentos
a través del proceso prescrito en el Art. 297 superior es que la LOOT no definio los requisitos y el
procedimiento que debe llevarse a cabo antes de que el Congreso cree nuevos departamentos a
través de una Ley Organica.

En efecto, la ley 1454 de 2011, o Ley Organica de Ordenamiento Territorial-LOOT, se limité a
mencionar en su articulo 23 la necesidad de que se convocara a consulta popular de manera
previa al tramite legislativo. Sin embargo, la LOOT no definié el procedimiento para que dicha
consulta se lleve a cabo:

“ARTICULO 23. Creacién de departamentos. La creacién de departamentos cuyos territorios
correspondan parcial o totalmente a una o varias regiones administrativas y de planificacién
debera contar con el concepto de la Comisién de Ordenamiento Territorial, del Departamento
Nacional de Planeacién y la aprobacion del Congreso de la Republica, previa convocatoria a
consulta popular, de acuerdo con los lineamientos legales establecidos por el legislador y la
Constitucion”.
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Debido a los vacios legales dejados por la LOOT, a la fecha subsiste un alto’grado de incertidumbre
sobre aspectos basicos de la consulta popular que debe preceder a cualquier Ley que busque crear

un nuevo departamento.

£

Por ejemplo, si lo que se busca es la creacién de un nuevo departamento a través de la unién de
municipios pertenecientes a dos o mas departamentos, ;deberian celebrarse dos consultas
populares distintas en la totalidad de los municipios pertenecientes a los dos departamentos, o
solo en aquellos municipios que buscan unirse a través de una nueva entidad territorial
departamental? O, por el contrario, ;deberian las consultas populares para la creacion de nuevos
departamentos ser de alcance nacional? Esto dado el impacto que tiene el surgimiento de una
nueva entidad territorial departamental en el Sistema General de Participaciones (SGP), en el
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Sistema General de Regalias (SGR), o en el sistema de representacion territorial en el Congreso de
la Republica, todos estos asuntos de importancia nacional que ameritan una consulta popular que
no esté limitada a los municipios o departamentos directamente involucrados.

Este vacio legal no ha podido cerrarse hasta la fecha, ya que el Congreso de la Republica no ha
tramitado una Ley Organica de Ordenamiento Territorial que regule los procedimientos para crear
nuevos departamentos. La Unica guia con la que se cuenta actualmente es un concepto no
vinculante de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

En efecto, el Proyecto de Acto Legislativo menciona que este concepto de la Sala de Consulta y
Servicio Civil es la fuente principal para crear nuevos departamentos por Acto Legislativo, en la
medida en que hasta la fecha no se cuenta con una regulaciéon especifica que defina los requisitos
para crear nuevas entidades territoriales departamentales. Dice al respecto la exposicion de
motivos del proyecto de Acto Legislativo:

“(...) ante la falta de claridad en la LOOT sobre el tramite de la consulta popular planteada, ante la
consulta del alcalde de Hatillo de Loba-Bolivar en el proceso de creacion del nuevo departamento
en la subregién de la Depresién Momposina, sobre requisitos y procedimientos para crear nuevos
departamentos, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado expidi6 el concepto 2117
de 2013 que concluye:

“(...) El articulo 23 de la ley 1454 de 2011, “Por la cual se dictan normas organicas sobre
ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”, seglin se ha analizado en este
concepto, es una norma incompleta, pues se abstuvo de regular, entre otros ineludibles aspectos,
la forma de realizar la consulta popular en los departamentos afectados por la iniciativa.

No obstante, el Congreso de la Republica bien podria crear un nuevo departamento mediante acto
legislativo, como ha ocurrido en el pasado”. (subrayado fuera de texto)

“Posteriormente la ley 2200 de 2022 en su articulo 13 ordena al Ministerio del Interior “(...) para
gue, con la participacion de los departamentos representados a través de la Federacion Nacional
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de Departamentos, presente el Congreso de la Republica, un proyecto ley que establezca los

requisitos para la creacion de nuevos Departamentos” (...) Lo anterior no ha sido desarrollado por

el gobierno, por lo que hoy estd vigente la competencia otorgada por el Consejo de Estado de

crear

departamentos por Acto Legislativo, en este caso por iniciativa de los Congresistas, acorde con el

procedimiento constitucional establecido”. (subrayado fuera del texto)
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Sin embargo, lo anterior es una interpretacién tentativa hecha por la Sala de Consulta y Servicio
Civil segun la cual es posible crear un departamento a través de un acto legislativo que no esté
condicionado a la realizacion de una consulta popular. Esta no es mas que una afirmaciéon no

vinculante hecha al paso por esta sala, la cual ni siquiera responde a una de las preguntas

Acuerdo: 20240923-180521-308fe5-02150495

Firmado Electronicamente con AZSign

2024-09-25T09:51:29-05:00

concretas formuladas por el Ministerio del Interior y que dieron pie a ese concepto.

Esta interpretacién, la cual tiene un caracter especulativo, debe ser puesta en duda ya que la Sala
de Consulta y Servicio Civil realiza una analogia problematica entre la creacién de distritos
especiales y la de nuevos departamentos. Gracias a dicha analogia, la Sala de Consulta conjetura
gue, asi como ha ocurrido con la creacion por via de acto legislativo de nuevos distritos especiales
tales como Barranquilla o Buenaventura, también en el caso de los nuevos Departamentos puede
resolverse el vacio legal dejado por la LOOT. Esta estrategia elusiva permitiria obviar el requisito,
definido por el Art. 297 superior, de realizar una consulta popular previo al tramite de un acto
legislativo que cree un departamento.

La Sala de Consulta procede a realizar su argumento analégico de la siguiente manera:

“Asi mismo se pueden mencionar como ejemplos de la creacion de entidades territoriales
mediante actos legislativos expedidos por el Congreso, después de la Constitucion de 1991, el acto
legislativo No. 1 de 1993, mediante el cual se erigi6 a la ciudad de Barranquilla en Distrito Especial
Industrial y Portuario, y el acto legislativo No 2 de 2007, que convirtié a la ciudad de Buenaventura
en Distrito Especial Industrial, Portuario, Biodiverso y Ecoturistico. En este punto es de interés
sefalar que, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, aun cuando la creaciéon
de los distritos es una funcion que compete al legislador, con base en las reglas que deberia
contener la ley organica de ordenamiento territorial, ante la falta de tales disposiciones resulta
valido que el Congreso de la Republica erija distritos por acto legislativo. Una situacion similar se
presentaria actualmente respecto de la creacién de nuevos departamentos, pues si bien la ley
organica de ordenamiento territorial ya existe, e incluye una norma que se refiere a este asunto,
tal regulacién no resulta clara ni suficiente, como se ha explicado”.

La falacia que subyace a la analogia formulada por la Sala de Consulta puede resumirse del
siguiente modo: debido a que, asi como en el caso de la creacién de distritos se ha resuelto el
vacio legal recurriendo a la via del acto legislativo, en el caso de los departamentos el vacio legal
sobre la necesidad de realizar una consulta popular puede eludirse a través de esa misma
estrategia.
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Esta analogia esta basada en el supuesto falso de que crear un nuevo departamento a través de

acto legislativo es equiparable a convertir a un municipio en distrito especial a través de acto

legislativo, tal como en efecto ocurrié con las ciudades de Barranquilla y Buenaventura a través el

acto legislativo No. 1 de 1993 y No 2 de 2007, y mas recientemente con Medellin, cuando el Acto
Legislativo No. 01 de 2021 declaré a esa ciudad como Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion.

Sin embargo, como lo muestra la literatura de la argumentacién juridica, la analogia es la
aplicacién de una regla a un caso que no queda completamente comprendido en el antecedente
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factico de la regla, pero que tiene una o mas similitudes relevantes con el antecedente factico®. En

su formulacién clasica, la analogia funciona del siguiente modo:

e Si P1 entonces Q.
e P2 es equiparable a P1 en un sentido relevante.
e Por lo tanto, si P2 entonces Q.

En una lectura superficial, P1, siendo un Distrito Especial, es equiparable en un sentido relevante a
P2, siendo un Departamento, ya que ambos son entidades territoriales segln el articulo 286 de la
Constitucion Politica. Esta es precisamente la base para la interpretacién analégica hecha por la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

Sin embargo, en una lectura mas detenida, P1 no es equiparable en un sentido relevante a P2 por
una razéon: mientras la Constitucion explicitamente exigid, en su Art. 297, que el Congreso
Nacional sélo puede decretar la formacién de nuevos departamentos cuando se cumplan los
requisitos exigidos por la LOOT y “una vez verificados los procedimientos, estudios y consulta
popular dispuestos por esta Constitucion”, en el caso de la creacion de nuevos distritos, la
Constitucion Politica no establecié ningln requisito relacionado con la celebraciéon de consultas
populares o de cualquier otro tipo de mecanismo de refrendacién popular.

En el caso de la creacion de departamentos, el constituyente de 1991 fue explicito en sostener
que, pese a que delegaba en la LOOT la definicion de procedimientos para decretar la formacion
de nuevos departamentos, dichos procedimientos debian incluir una consulta popular.

En la ponencia para segundo debate del articulado constitucional sobre la organizacién territorial
del Estado, a cargo de Jaime Castro, se manifesté lo siguiente:

“La reforma elimina el conocido articulo quinto de la Constitucion vigente, originario de 1886,
aunque reformado con posterioridad, donde aparecian los requisitos para la creaciéon de nuevos
departamentos. El tema, sencillamente, se des constitucionaliza y sera un capitulo mas de la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial. La nueva norma constitucional sélo prescribe, como

3 Nicolas Parra Herrera, Argumentar y Persuadir, Legis, Bogota, 2021
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condicién especial, que la formacién del nuevo departamento serd sometida al procedimiento
de la consulta popular”. (Negrillas y subrayado fuera del texto)

Asi mismo, en un fallo temprano, la Corte Constitucional entendi6é que, pese a que la creacion de
departamentos habia sido delegada a la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, la Asamblea
Nacional Constituyente habia querido explicitar, en el Art. 297 de la Carta, que en dicha regulacién
se debia incluir la condicién especial de consultar al pueblo a través del procedimiento de consulta
popular. Dijo la Corte en el fallo C- 091 de 1993:

“La formacion de nuevos Departamentos corresponde a una materia expresamente atribuida al
Congreso (CP arts. 150-4 y 297), cuyo ejercicio no puede realizarse sin que el 6rgano despliegue
una tipica actividad legislativa que, ademas de surtir todo el procedimiento consagrado en la
Constitucion para que un determinado proyecto pueda convertirse en ley, habra de sujetarse a los
dictados de la Ley Organica sobre Ordenamiento Territorial, ademas de la verificacion de los
procedimientos, estudios y consulta popular dispuestos por la Carta”. (Negrillas y subrayado
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fuera del texto)

Por las anteriores razones consideramos que se incurre en una falacia cuando se concluye, como
lo hace la Sala de Consulta y la exposicion de motivos del PAL que busca crear el nuevo
departamento del Litoral Pacifico, que al no existir en el ordenamiento juridico una normatividad
organica concreta que permita realizar consultas populares para la creacion de nuevos
departamentos, entonces se debe aplicar la subregla consagrada en fallos de la Corte
Constitucional (C-313 de 2009, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo) para la creacion de nuevos
distritos, a saber:

“A diferencia del municipio, la existencia de la entidad territorial distrital y sus vicisitudes -creacion,
modificacion, fusion, eliminacion - depende del Congreso de la Republica, a través de la ley, de
conformidad con el articulo 150, numeral 4 de la Carta, a menos que el propio poder constituyente
se ocupe de ello. Asi, el acto de creacion, eliminacion, modificacion o fusion de distritos, que debe
consistir en una ley, se encuentra regido por otra norma legal, de naturaleza orgdnica bajo cuyos
pardmetros se expide.

Correspondiendo a tal norma legal establecer las “bases y condiciones” de existencia de los
distritos y de otras entidades territoriales. Actualmente no existe en el ordenamiento juridico una
normatividad orgdnica que predetermine tales “bases y condiciones”, vacio normativo que se ha
suplido erigiendo municipios en distritos mediante acto constituyente o legislativo”. (Negrillas y
subrayas fuera del texto)

La falacia argumentativa en la que incurre el proyecto de acto legislativo que crea el nuevo
departamento del Litoral Pacifico podria llevar a una declaratoria de inconstitucionalidad por parte
de la Corte. Lo anterior ya que, a diferencia de la creacion de un nuevo distrito especial a través de
un acto legislativo, la creacién de un nuevo departamento a través de acto reformatorio de la
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Constitucion por parte del Congreso chocaria frontalmente con un maAdato constitucional, en
este caso el consagrado en el Art. 297 Superior.

En otras palabras, mientras en el caso de la creacion de nuevos departamentos el constituyente

quiso explicitar una condicion necesaria que debia incorporarse en el procedimiento definido por
la ley organica de ordenamiento territorial, a saber, la realizacién de una consulta popular
consagrada en el Art. 297, en el caso de la creacion de nuevos distritos la Constitucion no incluyé
ningun tipo de requisito comparable.

Acuerdo: 20240923-180521-308fe5-02150495
2024-09-25T09:51:29-05:00 - Pagina 12 de 28

S i De este modo, mientras la creacién de un nuevo distrito especial a través de acto legislativo no
ol S re . ’ 3 . .7 . . .

v fé enfrentaria ningln tipo de objecién por parte de la Corte Constitucional en la medida en que la
- i

reforma a la Constitucion hecha por el legislador no rifie con un articulo constitucional que haya
establecido algin tipo de condicién especifica para la creacién de distritos, en el caso de la
creacion de departamentos el acto legislativo que crea una nueva entidad territorial
departamental, eludiendo la realizacién de una consulta popular, si chocaria frontalmente con el
Art. 297 de la Carta, lo que podria llevar a que la Corte considerara que dicho acto legislativo es
inexequible.

2.1.4 Consideraciones generales sobre la iniciativa legislativa

El nuevo departamento denominado “Litoral Pacifico” se encuentra integrado por 14 municipios,
dentro de los cuales diez (10) pertenecen actualmente al departamento de Narifio, tres (03) al
departamento del Cauca y uno (01) al departamento del Valle del Cauca, entidades territoriales
cuya poblacion y porcentaje de indice de necesidades bésicas insatisfechas se aprecia a
continuacion:

MUNICIPIO POBLACION NBI
Buenaventura 315.743 Hab 16.65%
Guapi 29.207 Hab 70.68%
Lopez de micay 11.534 Hab 42.77%
Timbiqui 27.822 Hab 64.13%
San  Andrés de | 267.010 Hab 27.62%
Tumaco

Santa Barbara de | 14.060 Hab 74.27%
Iscuande

El Charco 23.099 Hab 58.16%
La Tola 7.661 Hab 82.30%
Olaya Herrera 15.591 Hab 77.46%
Mosquera 12.547 Hab 79.18%
Francisco Pizarro 14.861 Hab 49,96%
Magui Payan 18.262 Hab 82.51%
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Roberto Payan 13.249 Hab 44.42%
Barbacoas 58.292 Hab 72.20%
TOTAL 828.938 60.16%

Como se puede observar, el departamento del Litoral Pacifico contaria con aproximadamente
ochocientos treinta mil habitantes y con un indice de necesidades basicas insatisfechas superior al
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60%, cuya explicacion en gran medida tiene que ver con las condiciones geograficas, sociales,

x

politicas y econémicas derivadas dos fenémenos de gran importancia como lo son el abandono

e
rtamentos

¥

estatal y el crecimiento de la violencia producto del asentamiento de grupos armados al margen
de la Ley.
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5.
-

Como consecuencia de lo anterior a continuacion se hara un breve pronunciamiento de la realidad
actual de cada uno de los departamentos en relaciéon con la estructura administrativa y la
capacidad institucional en cabeza de los municipios que conformaran el departamento del Litoral
Pacifico.

<+ Departamento de Narifo:

Sobre la estructura administrativa del Departamento, es importante resaltar que las entidades
descentralizadas se encuentran todas en la ciudad de San Juan de Pasto, la capital, lo que deja
desprovisto a los municipios que se separarian de este de estructuras administrativas
fundamentales, como lo son los Hospitales, la Universidad de Narifio, Empresas Industriales y
Comerciales y la Loteria de Narifio, que al ser parte del monopolio de juegos de suerte y azar
también representa un porcentaje importante de los ingresos del Departamento en el sector
salud, como lo es la dotacion de infraestructura hospitalaria y en centros de atencion en salud.

Por otra parte, el Departamento de Narifio se ha visto gravemente afectado por el conflicto
armado colombiano, en especial, municipios como Tumaco, se encuentran bajo agudos problemas
de violencia. Dentro del municipio hacen presencia diferentes grupos armados, como El Frente
Oliver Sinisterra (FOS) y las Guerrillas Unidas del Pacifico (GUP), y grupos de narcotrafico como el
Cartel de Sinaloa y el Jalisco Nueva Generacion a través de su brazo armado, Los Cunis. Esto afecta
directamente el recaudo y la obtencion de ingresos dentro del Departamento, las disputas entre
actores armados estan asociadas al control del territorio para la apropiacién de rentas. Dejando
sin propiedad a los habitantes del municipio, focalizando las tierras de este para zonas de cultivo
de hoja de coca y corredores de movilidad para el trafico de armas y drogas”.

De hecho, el municipio de Tumaco es el segundo con mayor concentraciéon de cultivos de coca,
aumentando en mas de 6.500 hectareas en el 2022°. Esta concentracion de cultivos representa
uno de los problemas econdmicos mas grande del municipio, que lamentablemente se ha visto
agudizado después del Acuerdo de Paz y la implementacion del Programa Nacional Integral de

4 Instituto de Estudios para el Desarrollo y la Paz, INDEPAZ, Informe especial, Cauca y Narifio, Crisis de Seguridad en el Posacuerdo,
2018.

5 Ministerio de Justicia, Monitoreo de los territorios con presencia de cultivos de coca, 2022.
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Sustitucion de Cultivos llicitos-PNIS-. Tumaco ha sido un municipio estra égico para la puesta en
marcha del PNIS, durante el afo 2017, el inicio del PNIS en Tumaco fue una experiencia

traumatica, que devel6 las enormes dificultades de la sustitucién y la implementacion del Acuerdo.
Esto se ve reflejado en que una de las consecuencias de la implementacién del programa es la

disminucion sustancial de los ingresos de las familias inscritas al mismo®.

Figura 1. Ingresos de las familias antes y después de ingresar al programa.
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Fuente: Observatorio de tierras, encuesta 2021.

La influencia del conflicto armado en la economia de estos territorios es latente, y se ve reflejada
tanto en la afectacién de los ingresos de los habitantes del Departamento, como en las
condiciones de violencia y vulnerabilidad que afectan a la propiedad privada y la creacion de
empresa, que finalmente también se ve en el recaudo de los impuestos, puesto que no hay
confianza en su pago y en el papel del Estado respecto de sus habitantes, lo que degenera la
cultura de la contribucién. Tiene esto como consecuencia la necesidad de desarrollar estrategias
gue fomenten la cultura tributaria y mejoren la aceptacion social del pago de los impuestos en las
zonas mas afectadas por el conflicto armado, basadas en relaciones de confianza y reciprocidad en
materia fiscal entre el Estado y los ciudadanos’.

Como se observa, Narifio es uno de los departamentos mas azotados por el conflicto armado,
principalmente desde la firma del acuerdo de paz con las FARC-EP en el aino 2016, asi lo establecio
Indepaz a través de informe especial de conflicto armado para Cauca y Narifio en el cual se puede
apreciar el siguiente grafico que ilustra la concentracion de zonas de cultivos ilicitos, rutas de
transporte ilegal y estructuras armadas en el departamento:

6 Observatorio de Tierras, “Erradicamos la coca y ¢Ahora qué?, la sustitucion desde las voces de los usuarios del PNIS en Tumaco.
https://www.observatoriodetierras.org/erradicamos-la-coca-y-ahora-que-la-sustitucion-desde-las-voces-de-los-usuarios-del-pnis-en-
tumaco/

7 Eurosocial, “Cultura tributaria y conflicto armado, la experiencia colombiana”, Historia de desarrollo, 2017.
https://eurosocial.eu/bitacora/cultura-tributaria-y-conflicto-armado-la-experiencia-colombiana/
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Diagrama 1. Zonas de cultivos, rios y estructuras armadas.
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indepaz

Fuente: Indepaz

Este grafico indica que principalmente en el municipio de Tumaco, uno de los municipios que
formaria parte del departamento del Litoral Pacifico se encuentra asediado por tres fenédmenos de
alto impacto y repercusion como lo son la presencia significativa de actores del conflicto armado,
la ubicacion de zonas de produccion de cultivos ilicitos y la ubicacién de rutas fluviales que sirven a
estos grupos para el transporte de estupefacientes desde de municipios del departamento hasta la
costa pacifica en donde tienen salida hacia otros paises del continente.

No es para menos entonces que los municipios del departamento de Narifo que haran parte del
nuevo departamento se encuentran bajo un contexto de alta complejidad que le impide generar
sus propios recursos y atender las necesidades de sus habitantes, pues el fenédmeno del conflicto
armado impide la llegada de autoridades locales e incluso nacionales y por tal razén se dificulta la
atencioén de servicios publicos y la inversion en infraestructura.

A lo anterior se suma el hecho de que la estructura administrativa y la capacidad institucional del
departamento de Narifio, como en lineas precedentes se advirtié se encuentra principalmente en
la ciudad de Pasto, lo que complejiza la estructuracién de un nuevo departamento toda vez que su
creacion demandaria la construccion de infraestructura educativa, administrativa, hospitalaria y
deportiva que dependa Unica y exclusivamente de los recursos asignados a este nuevo
departamento y aquellos que los municipios pretendan obtener, ello, en un entorno en donde
predomina el conflicto armado resultaria complicado y en tal sentido la creacién de un nuevo ente
territorial aumentaria el indice actual de necesidades basicas insatisfechas de los municipios que
actualmente pertenecen a Narino.
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El departamento del Cauca segln datos brindados por el Departamento Nacional de Estadistica
(DANE)? posee una poblacién de 1.541.265 habitantes, su producto interno bruto (PIB) para el afio
2022 se registr6 en el 1,76% con respecto al nacional, esto quiere decir que las estadisticas
econémicas del departamento del Cauca en relacién con las del resto del pais son poco
alentadoras.
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En cuanto a los indicadores de pobreza, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT)?,
tomando datos del DANE, registré las siguientes estadisticas que miden el porcentaje de
privaciones por hogar en un comparativo entre los afios 2021 y 2022:
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Cuadro 1: Privaciones por hogar seguin variable.

Variable Total-2021 Total-2022 Cabeceras-2022 Rural-2022 Variacion
Inasistencia escolar 51 28 1.0 38 -23
Sin acceso a fuente de agua mejorada 278 258 47 376 =20
Sin aseguramiento en salud 7.2 53 52 53 -19
Analfabetismo 10,7 95 5.8 11,6 -12
Trabajo infantil 2.4 18 0,6 2.4 -0,6
Hacinamiento critico 4.3 38 53 30 -0,5
Material inadecuado de pisos 19,1 189 2,3 282 -0,2
Rezago escolar 225 225 194 243 00
Barreras a servicios para cuidado de la primera infancia 5,1 6,2 7.1 57 01
Bajo logro educativo 59,7 599 36,5 73,0 032
Barreras de acceso a servicios de salud 2.8 31 19 38 03
Inadecuada eliminacion de excretas 89 93 57 11,4 04
Material inadecuado de paredes exteriores 2,6 35 41 3,2 09
Desempleo de larga duracidon 137 147 16,9 13,5 10
Trabajo informal 875 889 775 952 14

Fuente: indice de Pobreza Multidimensional (IPM) - DANE, 2023.

Como se puede apreciar, los porcentajes de privacién de mayor preponderancia corresponden al
trabajo informal y a los bajos logros educativos, tanto en el sector urbano como el sector rural, lo
gue indica que en el departamento existe una un alto nivel de pobreza multidimensional tal y
como lo confirma la siguiente grafica.

Diagrama 2. Pobreza Multidimensional por municipios: Cauca.

PUERTO TEIAGA
; “‘( e |

8 Informe DANE 2023.
9 Cfr. Informe Perfiles Econémicos Departamentales. Departamento del Cauca. Enero de 2024.
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Como se observa, los municipios de Guapi, Lopez de Micay y Timbiqui, que haran parte del nuevo

departamento del Litoral Pacifico presentan altos indices de pobreza multidimensional, lo que
indica que son bajas las atenciones en servicios publicos y necesidades, que en gran medida se

explican por la presencia de actores del conflicto armado y los cultivos ilicitos que predominan en
la zona y constituyen barreras de acceso para los habitantes de estas entidades territoriales.
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A partir de lo anterior, se puede concluir que no resulta acertado que se conforme un nuevo
departamento con municipios que actualmente ostentan altos niveles de pobreza
multidimensional como los ya mencionados municipios del Cauca, pues la creacion de una nueva
entidad territorial implica la construccion de infraestructura para atender las necesidades de los
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habitantes, fendmeno que se complejiza en razén a la presencia de actores armados del conflicto y
el crecimiento de cultivos ilicitos que generan el aumento de economias ilegales.

2.1.5 Consideraciones de naturaleza tributaria y fiscal de la iniciativa legislativa

A continuacién, se hard un pronunciamiento en relacién con las fuentes de financiacion que
obtenidas por el nuevo departamento del Litoral Pacifico y su complejidad dada la ubicacién de los
municipios que formaran parte de este y el contexto social, econémico y politico en el que se
desenvuelven.

e Comentarios frente al Impuesto de Vehiculos Automotores

El impuesto de vehiculos automotores fue creado mediante la Ley 488 de 1998, y regulado en
normas posteriores, cuyo hecho generador consiste en la propiedad o posesion de vehiculos
automotores, constituye una renta nacional cedida a los departamentos, su administracién y
recaudo se encuentra en cabeza de los departamentos en cuya jurisdicciébn se encuentra
matriculado el vehiculo y su destinacion se encuentra distribuida en los siguientes porcentajes, un
80% para el departamento y un 20% de participacion para los Municipios a los cuales pertenece la
direccion que figure en la declaracion del impuesto tal y como lo menciona el articulo 150 de la
norma en cita y la jurisprudencia del Consejo de Estado™ que se pronunci6 frente al particular en
los siguientes términos:

“El impuesto sobre vehiculos automotores fue creado por la Ley 488 de 1998 y sustituyo los
impuestos de timbre nacional sobre vehiculos automotores, circulacion y trdnsito y el
unificado de vehiculos del Distrito Capital. Este tributo grava la propiedad de “los vehiculos
automotores nuevos, usados y los que se internen temporalmente al territorio nacional”,
excepto aquellos expresamente indicados en el articulo 141 ib., como bicicletas, tractores
para trabajo agricola, etc. La administracion del tributo corresponde al Distrito Capital y
a los Departamentos en cuya jurisdiccion se encuentre matriculado el vehiculo. Estos
ultimos reciben el 80% de los recursos recaudados y el 20% restante estd dirigido a los
Municipios a los cuales pertenezca la direccion que figure en la declaracion”.

10 Seccidn Cuarta. Sentencia del (19) de octubre de 2017. Radicado No. (18947). C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.
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Teniendo en cuenta el marco regulatorio del tributo sobre vehiculos, es necesario precisar que el
departamento beneficiario de esta renta es aquel en el cual se encuentran matriculados los

vehiculos automotores sobre los cuales recae el impuesto, bajo este entendido, al observar el
proyecto de acto legislativo se evidencia que los Municipios que conformaran el departamento

“Litoral Pacifico” en su gran mayoria no cuentan con un organismo de transito debidamente
constituido tal y como lo sefiala el articulo 6 de la Ley 769 de 2002 (Codigo Nacional de Transito y
Transporte), exigencia que establece la norma para que un vehiculo sea matriculado en
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determinada jurisdiccién municipal.

Esta afirmacion encuentra sustento en el documento denominado “listado de rangos de placas
asighadas a vehiculos” expedido por la Subdireccién Operativa de Transito y Seguridad Vial del
Ministerio de Transporte que agrupa placas de vehiculos tanto particulares como oficiales, en el
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cual se puede constatar que de los 14 municipios que formaran parte del nuevo departamento
“Litoral Pacifico” los Ginicos municipios que cuentan con placas de vehiculos son los municipios de
Buenaventura (Valle del Cauca) y Tumaco (Narifio) como a continuacion se observa:

- Placas de vehiculos matriculados en municipios departamento de Narino

[NVA000 [NvJ999 [NARINO [PASTO [PARTICULAR |
ERS000 ERW999 NARINO SANDONA PARTICULAR
ERX000 ERZ999 NARINO TUMACO PARTICULAR
IKK000 IKR999 NARINO TUQUERRES PARTICULAR
IMJOO1 IMJ300 NARINO IPIALES PARTICULAR

- Placas de vehiculos matriculados en municipios del departamento del Valle del Cauca

[NNEO00O [NNF433 [VALLE [BUENAVENTURA [PARTICULAR |
[INFOO1 [INI00O [VALLE [CALI [PARTICULAR |

- Placas de vehiculos matriculados en municipios del departamento del Cauca

[GUA000 [GuJ999 [cauca [POPAYAN [PARTICULAR |

De acuerdo con lo expuesto y teniendo la naturaleza juridica del impuesto sobre vehiculos
automotores, es claro que en la gran mayoria de los municipios que conformaran el departamento
del “Litoral Pacifico” no existen vehiculos matriculados dada la falta de un organismo de transito
debidamente constituido en el cual se pueda realizar una matricula vehicular, lo que permite
concluir que ante la creacién del nuevo ente departamental no existiria un recaudo significativo
por concepto de impuesto de vehiculos, pues como se observa en la informacién que antecede los
Gnicos propietarios o poseedores obligados a pagar el impuesto vehicular serian aquellos cuyo
vehiculo se encuentre matriculado en los municipio de Tumaco y Buenaventura lo que significaria
un bajo recaudo por parte de la nueva entidad territorial y una disminucién en el recaudo del
impuesto en los departamentos de Narifio, Cauca y Valle del Cauca.

A lo anterior se suma el hecho de que el recaudo del impuesto se distribuye en un 80% para el
departamento y un 20% restante para los municipios a que corresponda la direccion informada en
la respectiva declaracion tributaria seglin lo establecido en el articulo 150 de la Ley 488 de 1998,
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en este orden de ideas, con la creacién de la nueva entidad territorial dado el bajo recaudo del
tributo producto de la nula matricula de vehiculos en municipios que formaran parte del nuevo
departamento, se vera afectado el monto correspondiente al 20% restante que sera distribuido a
los municipios y practicamente el impuesto de vehiculos automotores no seria cuantioso.

Finalmente, es necesario sefalar que en el proyecto de acto legislativo no se realiza una
argumentacién que permita identificar el impacto fiscal negativo que tendria la creaciéon de un

- Pagina 19 de 28

nuevo departamento en relacién con el impuesto de vehiculos, mucho menos existen argumentos
gue tengan en cuenta aspectos y variables como los que en el presente pronunciamiento se
analizan que resultan ser de alta incidencia en términos fiscales.
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e Comentarios frente al impuesto de registro por parte del departamento del Litoral
Pacifico

El impuesto de registro es un tributo del orden territorial cuya regulacion se halla en la Ley 223 de
1995 su hecho generador se encuentra regulado en el articulo 226 de la norma en cita establece
lo siguiente:

“Estad constituido por la inscripcion de actos, contratos o negocios juridicos documentales
en los cuales sean parte o beneficiarios los particulares y que, de conformidad con las
disposiciones legales, deban registrarse en las Oficinas de Registro de Instrumentos
Publicos o en las Cdmaras de Comercio”.

En este orden de ideas, se trata de un tributo que grava la inscripcion de actos, contratos,
providencias y documentos que sean susceptibles de registro ante las Oficinas de Registro e
Instrumentos Publicos como dependencias de la Superintendencia de Notariado y Registro o las
Camaras de Comercio por tratarse de documentos de naturaleza societaria.

La norma en cita también contempla en su articulo 227 como sujetos pasivos de este tributo a
quienes los particulares que hayan tenido provecho del acto, negocio o providencia sujeta a
registro.

A su turno, segln el tenor literal del articulo 228 la causacion del tributo se configura en el tiempo
con la fecha de presentacién de la solicitud de inscripcion ante las referidas autoridades del
departamento en donde se efectle el respectivo registro.

Asimismo, el inciso tercero del articulo en referencia sefiala que el funcionario competente no
podra realizar el registro si la solicitud no se ha acompanado del recibo de pago del impuesto.

De otro lado, el articulo 229 sefala los supuestos de la base gravable del tributo bajo dos grandes
criterios como lo son actos con cuantia y actos sin cuantia, conforme a la cual se establecen los
rangos de tarifas sefaladas en el articulo 230 que oscilan entre el 0,1 % y el 0,7% dependiendo del
tipo de acto suscrito.

11 Por la cual se expiden normas sobre racionalizacién tributaria y se dictan otras disposiciones.
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En este orden de ideas se abordaran datos estadisticos para anal rfel posible recaudo del

impuesto de registro en los departamentos de Narifo y Cauca puesto que es a estos

departamentos que se segregaran la mayor cantidad de municipios.

« Departamento de Narifo

Con fundamento en lo expuesto, es necesario indicar que el Ministerio de Comercio Industria y
Turismo (MINCIT)™ establecié a través de informe las estadisticas del mercado laboral del
departamento de Narino respecto del Gltimo trimestre del afio 2023 (grafico No. 1), llama la
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atencién porque la gran mayoria de los municipios que conformaran el departamento de Litoral
Pacifico, pertenecen actualmente a Narino.
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Grafica 1. Estadisticas de mercado laboral - Narifio. 2023-

Comercio y reparaciondewvehiculos [ (246
Administracién piblicay defensa | 1215
Actividades artisticas | 197
Transporte y almacenamiento | 8,6
Manufacturas [ ] 8 4
Actividades profesionales, cientificas y téenicas [ ] 8.2
Alojamiento y servicios de comida [ 6,7
Construccion [T 4.9
Electricidad Gas y Agua || 1,9
Actividades financieras y de seguros [ 18
Informacion y comunicaciones [ 1,7
Actividades inmobiliarias [] 1,0
Agropecuarios [] 1,0
No informa | 0,0
Mineria | 0,0

T T T T

0 10 20 30 40
*Nota: Participacion porcentual

Fuente: Mincit-

De la grafica en referencia se observa que los sectores de mayor generacién de empleo en el
departamento de Narifio corresponden al comercio, la reparacién de vehiculos y la administracion
publica, se aprecia que otros sectores como el de prestacion de servicios profesionales,
actividades financieras e inmobiliarias ocupan un porcentaje relativamente bajo lo que conduce a
identificar que no existe un desarrollo prominente de estos sectores en el departamento.

A lo anterior se suma el hecho de que los municipios de Narifio que conformaran el departamento
de Litoral Pacifico se encuentran ubicados en zona de conflicto armado tal y como lo establecio
Indepaz a través de informe:

12 Cfr. Mincit. Informe Perfiles Econémicos. Narifio. Afio 2024.
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Diagrama 2. Presencia de grupos armados, 202!.’

Frente Oliver Sinisterra (Articulado a Segunda Marquetalia)

Frente Alfonso Cano (Segunda Marquetalia)

Frente Ivan Rios (Segunda Marquetalia)

2 b 2 2

Frente Ariel Aldana (Segunda Marquetalia)
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Columna Mévil Urias Rondén (EMC)
Frente Franco Benavides (EMC)

Columna Mévil Alan Redriguez (EMC)

uR ELN (Frente Comuneros del Sur, Frente Manuel Vasquez Castafio,
Compania Milton Hernandez Ortiz, Elder Santos)

/\ Panfletos Acc

Se tiene registro de presencia de tres estructuras y al menos once
Isubestructuras en el departamento de Narifio
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indepaz
Fuente: Indepaz, 2024.

Se desprende de lo anterior que en el departamento de Nariio no existe una considerable oferta
de empleo por parte del sector privado, las estadisticas indican que es el sector pulblico en
conjunto con actividades que se encuentran poco formalizadas en el sector privado las mayores
productoras de empleo, generando asi pocas condiciones para la creacién de sociedades que
permitan dinamizar y aumentar el crecimiento econémico de esta zona geografica del territorio
nacional; adicionalmente, el conflicto armado y las actividades ilegales, tal y como lo establece
Indepaz, constituyen una barrera para que la inversion privada se fortalezca en los municipios del
departamento de Narifo, razén por la cual, es poco o casi nulo el desarrollo empresarial en esta
zona del sur del pais.

En consonancia con lo anterior, se destaca que uno de los presupuestos del hecho generador del
impuesto de registro constituye la inscripcién de documentos ante las cdmaras de comercio,
dentro de los cuales se encuentra la inscripcion de actos de constitucion, reformas estatutarias,
aumentos de capital, nombramiento y remocién de representantes legales entre otros, en cuya
liguidacion se encuentra determinado el valor por concepto de impuesto de registro segun la
tarifa prevista en el respectivo estatuto de rentas.

En este sentido, y de acuerdo con el analisis estadistico que antecede se puede determinar que,
factores como el bajo porcentaje de creacién de sociedades y en consecuencia la poca inscripcion
de documentos societarios derivados de fendmenos como el bajo mercado laboral del sector
privado y el conflicto armado que afecta las jurisdicciones de los municipios que conformaran el
departamento de Litoral Pacifico representaran una considerable baja en el recaudo del impuesto
de registro del nuevo ente territorial, mas si se tiene en cuenta que en las jurisdicciones
departamentales después del impuesto al consumo el de registro representa una gran fuente de
recaudo.

En conclusion, las estadisticas para el departamento de Narifio reflejan que el desarrollo de actos
mercantiles sujetos a registro que inciden ademas en la generacién de empleo por las condiciones
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de seguridad en que actualmente se encuentran los municipios represen ran un bajo recaudo en

materia de impuesto de registro, lo que afectara las finanzas territoriales en gran medida.

e Departamento del Cauca

El departamento del Cauca, como ya se ha advertido, al igual que Narifio se encuentra asediado
por la presencia de actores armados y la expansion de cultivos ilicitos que sirven como motor de
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economias ilegales. En tal sentido, se observa que el Mincit, a través de su informe de perfiles
econdmicos, teniendo en cuenta datos del Registro Unico Empresarial (RUES) y los datos
suministrados por Confecamaras, establecié que para noviembre de 2023 se reportaron 31.075
empresas con matricula mercantil activa en el departamento del Cauca respecto las cuales se
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encontraban casi que en su totalidad en la capital del departamento Popayan como se observa a

continuacioén:

Diagrama 3. Empresas con matricula mercantil activa por municipios.

. POPATAN

Fuente: Confecamaras, 2023.

En la misma linea senalé el nimero de empresas activas y el sector de la economia al cual
pertenecen para la misma fecha, dentro de las cuales se encuentra la industria manufacturera y el
comercio al por mayor, ubicados, de acuerdo con el grafico anterior en la ciudad de Popayan.

En este orden de ideas, se concluye que las estadisticas son claras en establecer que la mayor
parte de la actividad empresarial, de la cual pende el recaudo del impuesto de registro, en tanto
los actos sujetos a inscripcion en las camaras de comercio constituyen hecho generador del
impuesto, se encuentra en la ciudad capital del departamento, lo cual permite inferir que el
recaudo por concepto de impuesto de registro para el nuevo departamento sera casi nulo, pues en
los municipios de Guapi, Lépez de Micay y Timbiqui debido a fendmenos como la expansion de
cultivos ilicitos y la presencia de actores del conflicto armado es baja o casi nula, lo que significa
gue si se suma a las estadisticas del departamento de Narifio el recaudo del impuesto de registro
seréa bajo.
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Il CONCLUSIONES GENERALES

Las consideraciones que anteceden permiten establecer las siguientes conclusiones:

e las opciones que se abren ante la situaciéon descrita en este documento serian las

siguientes: (i) A riesgo de resultar inexequible el Congreso impulsa un acto legislativo que
crea el nuevo departamento del Litoral Pacifico eludiendo el requisito de realizar una
consulta popular, pese a lo establecido el Art. 297 Superior; (ii) a riesgo de tocar uno de
los ejes axiales de la carta, el legislador procede a reformar la constitucién con el fin de
eliminar del Art. 297 el requisito de que se realice una consulta popular para crear, por via
de acto legislativo o de ley, un nuevo departamento sin necesidad de consultarlo
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previamente con el pueblo; (iii) saldando una deuda histérica el legislador procede a

tramitar una norma que desarrolle el LOOT con objeto de regular los requisitos para crear
departamentos, entre ellos la realizacion de consultas populares. Consideramos que la
opcion constitucionalmente viable es la (iii), por lo que recomendamos que los esfuerzos
del legislador, del gobierno nacional y de agremiaciones como la Federacion Nacional de
Departamentos, se orienten a presentar y tramitar proyectos de Ley Organica por los
cuales se establezcan los requisitos y procedimientos para la creacion de nuevos
departamentos.

¢ Dicho proyecto de Ley de requisitos de creacion de nuevo departamento debe contener
como minimo los siguientes elementos: (i) Un andlisis de las implicaciones fiscales sobre
el recaudo tributario y las transferencias del SGP que generaria la creacién de nuevos
departamentos sobre los departamentos existentes, (ii) Un marco normativo y de
procesos que determine los pasos a seguir luego de la creacién de un departamento. La
incorporacion de un régimen de transicion es indispensable, (iii) La definicién de capital
de un nuevo departamento debe ajustarse a criterios rigurosos, que deben cumplir con
los lineamientos sobre lo que debe ser una entidad territorial de este tipo, definidos en
normas como la Ley de Ciudades Capitales (Ley 2082 de 2021).

e El proyecto de Ley debe incluir reglas claras para la celebracion de las consultas
populares, estableciendo el alcance de estas y contemplando diferentes escenarios en
casos en donde los municipios sean de departamentos distintos o de un solo
departamento. También se debe establecer en qué casos las consultas se deben extender
a todos los municipios de un departamento o solo a los directamente involucrados.

e El Proyecto de Ley debe incluir reglas y procedimientos claros para el deslinde, entendido
como las actividades técnicas y cientificas a través de las cuales se limita el territorio y se
representa cartograficamente, todo esto en articulaciéon con el IGAC y con las autoridades
ambientales regionales y departamentales.
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e la creacion del departamento “Litoral pacifico” representd un desafio de gran
envergadura en términos de capacidad institucional y estructura administrativa, pues

como se concluye de las estadisticas presentadas a lo largo del presente estudio, los
municipios que formaran parte de esta nueva entidad territorial se encuentran asediados

por dos fendbmenos de suma importancia como lo son la presencia de actores armados del
conflicto y la expansiéon de cultivos ilicitos del cual derivan economias ilegales que
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torpedean la creacion de una estructura administrativa en el departamento y el
despliegue de esta en territorio de los municipios.

e la creacion del departamento “Litoral Pacifico” representa un esfuerzo enorme en

términos de inversion de infraestructura, pues su creacion requiere de recursos que
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permitan crear una estructura administrativa del sector central compuesta por 6rganos
como la asamblea departamental, la gobernacion y las secretarias adscritas a esta
dependencia, la creacion de una estructura descentralizada compuesta por instituciones
financieras de caracter departamental, loterias, empresas industriales y comerciales y
sociedades de economia mixta del orden departamental, que requieren ademas de la
inversion en infraestructura fisica, la creacion de una planta de personal a la cual tendra
que asignarsele un presupuesto para atender compromisos salariales.

e Dado el elevado indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI) que presentan los 14
municipios que haran parte del nuevo departamento “Litoral pacifico” el presupuesto se
concentrara en su atencion y por tal motivo serd complejo para el nuevo departamento
desplegar una estructura administrativa del sector central y descentralizada, pues el
funcionamiento de las instituciones y 6rganos del departamento acarrea costos en su
mantenimiento y funcionamiento.

e En materia tributaria, habra un bajo y recaudo del impuesto sobre vehiculos automotores,
pues las Unica jurisdiccion que permite actualmente matricular automotores son los
municipios de Tumaco y Buenaventura, los demas municipios del nuevo departamento no
cuentan con un organismo de transito debidamente constituido que permita matricular
en sus jurisdicciones automotores razon por la cual la mayor parte de los vehiculos que
transiten en el departamento “Litoral Pacifico ” presentaran su declaracion y pagaran el
tributo en los departamentos de Narino, Cauca y Valle del Cauca, afectando el recaudo de
la nueva entidad territorial y disminuyendo el porcentaje de asignacion que en virtud del
articulo 150 de la Ley 488 de 1998 se otorga a los municipios.

e En cuanto al impuesto de registro, se observa que, debido a las estadisticas de conflicto
armado, es poca o nula la actividad empresarial en los municipios de conformaran el
nuevo departamento, incluso en los municipios de Buenaventura y Tumaco, lo que
permite concluir que la actividad empresarial reporta cifras bajas que inciden
directamente en un bajo recaudo del impuesto de registro sobre actos mercantiles
sujetos a registro.
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¢ Finalmente, este proyecto de Acto Legislativo no contempla los siguientes puntos:

Agotamiento de la consulta previa.

Censo oficial de la Registraduria Nacional del Estado Civil de la poblaciéon del
nuevo departamento y como quedaria la poblacion de los departamentos de los
cuales se segregan los 28 municipios.

Falta del pronunciamiento de la Comision de Ordenamiento Territorial (COT) de
conformidad a sus funciones establecidas en las normas.

Deber de coordinacion con el Instituto Geografico “Agustin Codazzi “sobre nuevos
limites de los departamentos segregados y del nuevo departamento.

Gasto administrativo de funcionamiento que afrontarian los nuevos territorios y
su impacto fiscal.

Numero de diputados del nuevo departamento y de los departamentos
segregados en los términos de la Ley 2298 de julio 04 2023 “Por la cual se
modifica el articulo 16 de la Ley 2200 de 2022, estableciendo las reglas para
determinar el nUmero de diputados de las asambleas departamentales”.

Agradecemos la atencion prestada, cualquier inquietud o solicitud queda a su disposicion Silvia

Forero, jefe de Asuntos legislativos, a quien puede contactar al correo electrénico
asuntos.legislativos@fnd.org.co; silvia.forero@fnd.org.co o al teléfono celular 3112636706.

Atentamente,

RAUL CASTELLANOS
Subdirector de Fortalecimiento Territorial
Federacién Nacional de Departamentos

Elaboro: Luis E. Montealegre Lynett - Contratista.

Elaboré: John Bustos - Contratista.

Reviso: Silvia Forero- Jefe de Asuntos Legislativos

Revisé: Andrea Paez- Jefe de Descentralizacion y Autonomia

Reviso: Natalia Figueroa - Jefe de Finanzas Territoriales

Aprobo: Raul Castellanos - Subdirector de Fortalecimiento Territorial
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Andrea Paez Forero
53077714
andrea.paez@fnd.org.co
Jefe de Descentralizacion y Autonomia Territorial
Federacién Nacional de Departamentos

Revisién: Jefe de Asuntos Legislativos

Silvia Rdrero-Castafieda

1020750057

silvia.forero@fnd.org.co

Jefe de Asuntos Legislativos
Federacién Nacional de Departamentos

Elaboracion: Contratista

B

Jhong?gﬂstos
1136883951
jhon.bustos@fnd.org.co

Asesor tributario SFT
FND

Elaboracion: Contratista

il

LYIS/EDURRDO MONTEALEGRE LYNETT
CC.6.000.512

edys.asesores@gmail.com

CONTRATISTA

FEDERACION NACIONAL DE DEPARTAMENTOS
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Firma: Subdirector de Fortalecimiento Territorial

Ra vid Castellanos Toro

1026267407
raul.castellanos@fnd.org.co

Subdirector de Fortalecimiento Territorial
Federacién Nacional de Departamentos

Aprobacién: Subdirector de Fortalecimiento Territorial

Ra vid Castellanos Toro

1026267407
raul.castellanos@fnd.org.co

Subdirector de Fortalecimiento Territorial
Federacién Nacional de Departamentos

Revisiéon: Jefe de Finanzas Territoriales

<,

ey =
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NATALIA FIGUEROA
52022423
natalia.figueroa@fnd.org.co

JEFE FINANZAS TERRITORIALES
FND

para verificacion
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L<s LUIS EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT Env.: 2024-09-23 18:05:21
edys.asesores@gmail.com Lec.: 2024-09-24 09:16:35
Elaboracién y Q@g Aprobado
CONTRATISTA Res.: 2024-09-24 09:16:46
FEDERACION NACIONAL DE DEPARTAMENTOS IP Res.: 186.31.48.100
Jhon Bustos Env.: 2024-09-24 09:16:46
., jhon.bustos@fnd.org.co Lec.: 2024-09-24 09:17:27
Elaboracion ) ) Aprobado
Asesor tributario SFT Res.: 2024-09-24 09:17:51
FND IP Res.: 186.30.180.51
Silvia Forero Castafieda Env.: 2024-09-24 09:17:51
L silvia.forero@fnd.org.co Lec.: 2024-09-25 09:21:55
Revision L Aprobado
Jefe de Asuntos Legislativos Res.: 2024-09-25 09:36:12
Federacion Nacional de Departamentos IP Res.: 186.102.89.1
Andrea Paez Forero Env.: 2024-09-25 09:36:12
L, andrea.paez@fnd.org.co Lec.: 2024-09-25 09:36:23
Revisiéon e ; Aprobado
Jefe de Descentralizacion y Autonomia Te Res.: 2024-09-25 09:37:12
Federacion Nacional de Departamentos IP Res.: 186.154.217.26
NATALIA FIGUEROA Env.: 2024-09-25 09:37:12
L, natalia.figueroa@fnd.org.co Lec.: 2024-09-25 09:38:17
Revision Aprobado
JEFE FINANZAS TERRITORIALES Res.: 2024-09-25 09:38:57
FND IP Res.: 181.204.226.42
Raul David Castellanos Toro Env.: 2024-09-25 09:38:57
L raul.castellanos@fnd.org.co Lec.: 2024-09-25 09:42:13
Aprobacion . o o Aprobado
Subdirector de Fortalecimiento Territori Res.: 2024-09-25 09:42:59
Federacion Nacional de Departamentos IP Res.: 191.156.152.230
Raul David Castellanos Toro Env.: 2024-09-25 09:42:59
) raul.castellanos@fnd.org.co Lec.: 2024-09-25 09:43:09
Firma . o L Aprobado
Subdirector de Fortalecimiento Territori Res.: 2024-09-25 09:51:28
Federacion Nacional de Departamentos IP Res.: 191.156.146.195
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