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1. TRAMITE

El Proyecio de Ley No. 246 de 2024 Camara, de autorfa de los Honorables Representantes Ingrid Marlen
Sogamoso Alfonso, Fernando David Nifio Mendoza, Juan Carlos Wills Ospina, Andrés Guillermo Montes Celedon
y Julio Roberto Salazar Perdomo, fue radicado en la Secretaria General de la Camara el 28 de agosto de 2024 y
publicado en la Gaceta No. 1285 de 2024.

El anterior proyecto fue asignado para el inicio de su discusion a la Comisién Tercera Constitucional Permanente,
por considerarlo de su competencia, en virtud de lo dispuesto en el articulo 2° de la Ley 3% de 1992,

Asi pues, la Mesa Directiva de la Comision procedit a realizar la designacion de los ponentes para primer debate
correspondiendo la Coordinacién al Honorable Representante Wilder Iberson Escobar Ortiz y como Ponentes a los
Honorables Representantes Wilmer Yair Castellanos Hernandez, Olmes de Jesus Echeverria de la Rosa, Saray
Elena Robayo Bechara, Jorge Hernan Bastidas Rosero, Carlos Alberto Cuenta Chaux y Alvaro Henry Monedero
Rivera.

El texto contentivo de la ponencia para primer debate fue publicado en fa Gaceta No. 1865 de! 1 de noviembre de
2024. Luego, en cumplimiento del articulo 8° del Acto Legislativo 01 de 2003, se anunci6 su votacion en sesion
ordinaria dei dia 30 de abril de 2025,

Posteriormente, en sesion del 6 de mayo de 2025, el Proyecto de Ley No. 246 de 2024 Cémara, fue aprobado sin
modificaciones. Asi las cosas, queda agotado ef requisito de su primer debate para que siga su curso legal en
segundo debate en la Plenaria de la Camara de Representantes.

2. OBJETO

La iniciativa tiene como objeto impulsar la produccion, el empleo, fa inversion y el crecimiento econdmico en los
territorios a través de mecanismos de estimulo a la localizacion de empresas, promoviendo la competitividad,
diversificacion productiva, especializacion y reconstruccion de! tejido empresarial en el territorio nacional.



3. CONTENIDO
La presente iniciativa cuenta con digciséis (16) articulos sin incluir la vigencia.

El articulo primero (1°) expone el objeto de ia iniciativa, la cual consiste en impulsar la produccion, el empleo, ia
inversion y el crecimiento econdmico en los territorios a través de mecanismos de estimulo a la localizacion de
empresas, promoviendo la competitividad, diversificacion productiva, especializacion y reconstruccion del tejido
empresarial en el territorio nacional.

£n el articulo segundo (2°), se encuentran las definiciones de localizacion empresarial, habilitadores para la
localizacion y planes de localizacion empresarial.

El articulo tercero (3°), establece que los departamentos y municipios deberan actualizar la informacion que
permita establecer el grado de especializacion ferritorial basado en fas industrias y/o actividades econdmicas que
tienen mayor presencia en el territorio.

El articulo cuarto (4°), modifica ef articulo 31 de la Ley 152 de 1994, para que las entidades territoriales incluyan
un capitulo especial de desarrollo empresarial y localizacién que visualice un diagnéstico general de la estructura
economica, en el marco de su autonomia territorial.

El articulo quinto (5°), busca que et Gobierno Nacional promueva la innovacion en los territorios a través de
programas de incentivo a [a retencion de talentos que desarrollen investigacion, nuevos conocimientos que sirvan
como soluciones para el desarrollo y la localizacién empresarial.

Et articulo sexto (6°), establece que las Gobernaciones y las Alcaldias en coordinacion con el Gobierno Nacional,
implementen un plan de comunicaciones para mostrar el potencial econémico, oportunidades y ventajas de
emprender y atraer empresas a las regiones.

El articulo séptimo (7°), dispone que los departamentos y ios municipios podran desarroliar proyectos conjuntos
que permitan alraer empresas a las regiones a través de programas de interés econdmico establecidos por el
Gobigrno Nacional.

El articulo octavo (8°), determina que el Gobiemo Nacional debera distribuir recursos para la formacion de
emprendedores y apoyo directo con capital semilla en el Presupuesto General de la Nacién con direccion a los
presupuestos departamentaies.

El articulo noveno (9°), precisa que los Gobemadores convocaran a los Alcaldes, a los gremios productivos y a
las agremiaciones especializadas para estudiar los refos, avances y proyectos necesarios que promuevan el
fortalecimiento de la empresa y la industria local,

El articulo décimo (10°), estipula el fortalecimiento de fas funciones de los Institutos Financieros de Fomento y
Desarrollo Territorial a través de mecanismos de participacion productiva en asociacién con el sector pablico y
privado para ampliar la oferta de financiamiento para procesos de fortalecimiento empresarial en los teritorios.

El articulo decimo primero (11°), afirma que los Gobernadores recuperaran las infraestructuras inoficiosas,
obsoletas o en desuso para que sean usadas en actividades empresariales y/o industriales.
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El articulo décimo segundo (12°), sefiala que el sector empresarial impulsara programas y/o acciones para
implementar mecanismos de desarrollo social en los departamentos yfo municipios de localizacion empresarial
para mejorar las condiciones socioecondmicas de los habitantes.

El articulo décimo tercero {13°), busca el fortalecimiento de las condiciones instituciones para mejorar la
autonomia de los departamentos, Ia descentralizacion de los recursos de inversion productiva y pretende eliminar
aquellos tramites que no favorecen la formacién de empresa.

El articulo décimo cuarto (14°), manifiesta que la Superintendencia de Sociedades fortalecera su presencia en el
territorio.

El articulo décimo quinto (15°), especifica que los espacios plblicos como auditorios, teatros, salones para
convenciones seran gratuitos para la presentacion de ruedas de negocios, eventos empresariales, academicos,
especializados, organizados por ciudadanos para comunicar sus proyectos, aportar a ia formacion de empresa y
cualquier actividad que beneficie la realizacion de eventos empresariales o de conocimiento para el
emprendimiento.

En el articulo décimo sexto {16°), se enmarca la vigencia de la presente iniciativa.

4. EXPOSICION DE MOTIVOS

41. CONTEXTO GENERAL DE LA ECONOMIA REGIONAL

La economia regional ha derivado del estudio de los ciclos econdmicos nacionales a través de los agregados para
identificar correlaciones de largo plazo en el comportamiento de! PIB, ademés del efecto en el empleo, los ciclos
regionales se caracterizan por la reaccion de la economia local ante cambios nacionales, cominmente
identificados mediante el uso de coeficientes de correlacion muestral o de filtros estadisticos como el de Hodrick y
Prescott. Los componentes ciclicos pueden corresponder a un ciclo en comun o a fa localizacién de las regiones;
por ejemplo, la divergencia de impacto en las ciudades con relacion al entorno nacional'.

E! ciclo econémico no tiene una sola definicion, pero la mas usada es aquella por medio de la cual se entienden
como un conjunto de fluctuaciones inter-temporales de la actividad econdmica que determinan procesos de
contraccion y expansion, luego, tienen efecto en distinto grado dada la combinacién de politica economica ya sea
pro ciclica o contra ciclica.

A nivel regional, el estudio de los ciclos econdmicos se ha hecho para series de tiempo que analizan las variables
def PIB, empleo, recaudo tributario e ingreso per cpita de tipo sectorial. De acuerdo con Zuccardi (2002):

1 vasquez Bedoya, F., Restrepo Ochoa, 5.1, topera Castafio, M. y Restrepo Estrada, M.1. 2014, Los ciclos econdémicos
departamentales en Colombia, 1960-2011. Revista de Economia Institucional. 16, 30 (jun. 2014). En linea:
https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/ecoins/article/view/3784
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“En el caso particular de las regiones, las diferencias en la estructura de su sistema productivo, el tamafio de sus
mercados, e/ grado de integracion interregional, pueden generar diferentes comportamientos en su ritmo de
produccion. De esta manera, la actividad econémica de algunas regiones podria tener un alto grado de
coordinacion con la nacional, mientras que otras regiones pueden tener ciclos productivos menos relacionados con
el def pals, determinados principalmente por eventos particulares a la region. Por ofro lado, se pueden encontrar
regiones cuya actividad econdmica es més sensible a cambios en Jas condiciones economicas infernacionales,
mientras que ofras pueden estar mas afectadas por las polificas infernas de oferta y demanda agregada.™

A su vez, las diferencias regionales también pueden ser explicadas por el comportamiento de las politicas pablicas
que interactian de forma diferente con factores especificos de cada region; por ejemplo, su situacion geografica,
los rasgos culturales, el capital humano, entre otros. Uno de los casos mas explicados, tiene que ver con la politica
monetaria y sus efectos a nivel regional.

Asimismo, los cambios en la economia regional explicados por la transmisién de la politica piitblica se presentan
de forma dispersa, es decir que su impacto es desigual por la capacidad de transformacion del temitorio. Ademas,
la presencia de distintas visiones de los gobiernos locales sobre la planificacion del desarrolio y la inclusién de
programas de gobiemno que cambian cada periodo similar al entorno nacional, solo que desde un componente
micro hacia lo macro. Es decir, macrocomponentes de ajuste nacional respecto de microcomponentes de ajuste
local.

En cuanto a [a identificacién de ciclos econémicos regionales, la complejidad de su medicion esta supeditada al
comportamiento agregado nacional. Sin embargo, la teorfa ha expuesto la correlacion como un resultado disimil
entre regiones dada la diferencia de factores que inciden en su desarrollo. De ahi que, en el caso colombiano, los
estudios realizados al respecto se han hecho para explicar ciclos de algunos departamentos en especial a partir
de variables como el recaudo tributario y el empleo. No basta con referirse a las diferencias territoriales sino abarcar
de forma amplia las dinémicas econdmicas que se generan en fomo a una actividad en com(n dados los
componentes de productividad y competitividad. Es importante recalcar las escalas geogréficas para el andlisis:
regiones, departamentos y municipios utilizados en estudios de convergencia regional.

A nivel nacional, los resuttados sobre analisis econémico en cada una de las escalas geograficas demuestran una
alta dispersion en las actividades econémicas que difieren de la naturaleza productiva o que crea barreras
productivas al interior de fos departamentos y limita la planificacién del desarollo de largo plazo; lo que ha lievado
areplantear la necesidad de otorgar mayores niveles de libertad en materia de descentralizacion ya que aceleraria
las posibilidades de inversion por parte de los gobiernos subnacionales.

Al hacer una primera aproximacion al peso por departamento en el PIB nacional, se observa heterogeneidad en €l
comportamiento del indicador para ef afio 2022, de acuerdo con el grafico 1, Bogota, Antioguia, Valle del Cauca,
Cundinamarca y Santander aportan el 61,3% del PIB nacional.

2 Zuccardi Huertas, L. {2002). tos ciclos econdmicos regionales en Colombia 1986-2000. Documentos de Trabajo sobre
Economia Regional No 25, En linea:
ublicaciones/archivos/DTSER25-Ciclosregionales.pdf




Grafico 1. Tasa de contribucién departamental al PiB nacional 2022.
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Fuente: Elaborado por los autores con base en datos del DANE,

El aporte a! PiB no se puede tratar solamente como un efecto del ciclo econémico de forma aislada, sino como €l
conjunto de caracteristicas dominantes al interior de cada departamento. Por ejemplo, el nimero de municipios
que lo companen, zonas rurales, dispersion y composicion demogréfica, distancia de los centros industriales, entre
otras que complejizan la justificacién de los efectos ciclicos inter-temporales de la economia regional. De ahi que
los niveles de desarrollo también difieran de la realidad socioeconomica que refleja las necesidades de la poblacion
en un periodo de tiempo dado.

En el caso del grafico 1, apenas se observa la tasa de participacion en el indicador de PIB, pero no se reflejan las
demas variables que explicarian las diferencias entre unos y otros. Sin embargo, si se refleja la concentracion del
indicador y por ende se puede inferir que existen condiciones especificas en los Departamentos y ciudades
dominantes que caracterizan el rezago relativo con ofras éreas gecgraficas.

En cuanto al valor de la produccion por departamento para el afio 2022, el gréfico 2 muestra el tamario del PIB a
precios corrientes, donde Bogota y Antioquia se alejan por mas de $100 billones, suman el 52% del PIB nacional,
donde Bogota aporta $361 billones al PIB nacionai.



Grafico 2. PIB a precios corrientes 2022 por departamento.
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Fuente: Elaborado por los autores con base en datos del DANE.

En cuanto a la serie de tasa de crecimiento del PiB departamental de! grafico 3, la tendencia se comporta similar
al ciclo nacional, lo cual se explica por la correlacién entre ef agregado total y el local, siendo una aproximacion al
comportamiento ciclico de la economia, pues refiriéndose explicitaments al indicador, ceteris paribus, se cumple
que los eventos locales pueden ser explicados por el impacto nacional,

Grafico 3. Tasa de crecimiento en volumen PIB por Departamento 2005-2021
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Fuente: Elaborado por los autores con base en datos del DANE.

Al revisar la tasa de desocupacién (TD) a nivel departamental para 2023, Chocé registro el valor més alto para el
indicador (18,2%), seguido de Guajira (14,5%), Quindio (13,7%), Cordoba {12,1%). Sin embargo, a nive! general,
los 23 departamentos que incluye las GEIH mantienen tasas de desempleo de dos digitos, excepto para los casos
de Cauca, Huila, Boyaca y Narifio en el afio 2023,
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Aligual que con la produccion, es de esperar que el desempleo aumente significativamente ante ciclos econémicos
de recesion o desaceleracion de la economia, también ante la composicién productiva a nivel departamental y los
efectos implicitos cuando se dan choques internos que afectan directamente la formacion de nuevas empresas o
apertura de nuevos negocios y fa rotacion en la economia de los departamentos, lo cual también genera dinamicas
diferentes de participacion laboral en ia pobtacién, también debe tenerse en cuenta que el comportamiento de la
variable puede cambiar ante asimefrias de informacion que traslapan fallos en el mercado laboral a nivel regional.

Sin embargo, la tasa de desempleo es una variable fundamental en momentos en que se implementan politicas
plblicas que permitan mejorar el indicador de participacion laboral,

Uno de los debates en torno al desempleo deriva de fas discusiones de fuentes de generacién de empleo junto
con planes institucionales de formalizacién y apoyo al mercado laboral, lo cual a nivel local ha sido dificil de cumplir
debido principaimente a que e tejido empresarial es fragil, el financiamiento es escaso o existen barreas de entrada
al mercado, con lo cual queda muy poco margen de apoyo al empleo, salvo la oferta de empleo de caracter piblico.

Gréfico 4. Tasa de Desocupacion (TD) Departamental 2023
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Fuente: Elaborado por los autores con base en datos de la GEIH

Cuando analizamos los resultados de la encuesta mensual manufacturera con enfoque territorial, que nos permite
identificar el comportamiento de la produccion, ventas y empleo, los departamentos sobre los que se aplica la
medicion demuestran una condicion negativa en el comportamiento de las actividades industriales localizadas alli.
Asi las cosas, la variacion anual saivo en el departamento de Cordoba, mostré valores negativos asociados a un
ciclo econdmico de desaceleracion que se presenta en el pais con mayor profundidad desde el segundo trimestre
del afio 2023, caracterizado por la contraccion de la actividad industrial y un bajo crecimiento economico del 0.6%
para todo el afio 2023. No obstante, los ajustes en 2024 que al primer trimestre mostraron un PIB con crecimiento
del 0.7% y una expectativa anual def 1.1%.

Como se observa en st grafico 5, tanto la produccién como las ventas se encuentran en terreno negativo con un
impacto en la generacién de empleo del -1.9% lo cual demuestra la susceptibilidad de los Departamentos al riesgo
de ceder en su estructura econamica por un ciclo importante que proviene del entorno nacional. Asi pues, se
constata que a nivel local las consecuencias de una reduccion en la tasa de crecimiento de la economia tienen
una incidencia mayor en los desequilibrios del empleo, la produccién y el valor agregado.



Grafico 5. Variacion anual (marzo 2024/2023) de la produccién Real y Ventas Reales por Departamento.
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Fuente: Elaborado por los autores EMM con enfoque territorial

Bajo estas circunstancias se entiende que, aunque las regiones no se afecten inmediatamente por el cambio de
ciclos econdmicos a nivel nacional, si son impactadas por los desequilibrios que afectan la estabilidad
macroecondmica a nivel agregado. Por lo tanto, estan expuestas a la ocurrencia de ciclos en cualquier proporcion
siempre porque no estan preparadas para absorber los cambios que traen. Por ejemplo, la alta dependencia de
recursos centrafizados del gobierno nacional, las hace mas vulnerables a los cambios y el impacto de decisiones
de politica piblica.

Ademas del escenario de la produccion y el desempleo, se reconoge &l impacto de la pobreza a nivel territorial y
departamentat que componen la geografia nacional, esto por cuanto es una de fas formas en que se percibe la
condicién econémica y social relativas a su nivel de desarrolio, Es en este escenario, donde la politica pblica
busca reducir el impacto de las desigualdades a nivel regional derivando asi un sinniimero de posibles soluciones
a diferentes problematicas.

La pobreza se ha percibido como una condicién que recae con mayor intensidad en las poblaciones que carecen
de oportunidades y libertades para elegir sobre su propio bienestar. As, siguiendo la tesis de Amartya Sen, la
pobreza es un conjunto de barreras que juntas conforman fa pérdida de libertad para definir el propio destino
humano; acceder a aquello para lo cual no existe oportunidad o aspirar a aquello en donde el costo es elevado,
limita en una aita proporcién y condiciona las expectativas humanas en el tiempo, casi condenando su destino.

En Colombia, la pobreza como indicador ha permitido expresar mejores visiones de politica pablica, como también
visiones desde lo politico expresado con base en las inequidades y lo t&cnico con fundamento en los desequilibrios
econémicos que producen esta condicion, asi pues, lograr definir &l camino expreso para cerrar brechas no
depende de una u otra alternativa, sino de un conjunto de visiones constructivas.




Grafico 6. Pobreza monetaria en Colombia 2021 — 2022
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De acuerdo con el grafico 6, a nivet departamental existen amplias brechas de incidencia de la pobreza monetaria,
sntre ellas, Cundinamarca con una tasa de pobreza del 22.7% de su poblacién para 2022, frente al valor del
indicador para Choco con un 66.7% de su poblacion en condicién de pobreza monetaria, refleja una brecha de 44
puntos porcentuales. De ahi que una de las primeras aproximaciones a la diferencia regional empiece por el valor
del indicador de pobreza que determina la condicion de precariedad en las oportunidades de sus habitantes para
desarroliar una vida digna en términos comparativos.

Todos los departamentos a nivel nacional tienen una marcada incidencia de ta pobreza monetaria pues el valor del
indicador superar el 20% de la poblacién y va hasta el 67%, lo que explica que coexisten ademas de una alta
pobreza, una baja estructura de politica piblica eficiente en la reduccion de estas brechas. Sin embargo, cada
departamento es auténomo de sus decisiones de politica a nivel social y econémico lo que les da garantias para
desarrollar coherentemente sus territorios en funcién de las caracteristicas, ya que no comparten igual
condicionalidad departamentos ubicados al norte del pals respecto a aquellos que estan al centro o al sur,
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principalmente por la diferenciacion demografica que conforma su entorno social, cultural, refigioso, ético, enire
otros.

Gréfico 7. Ingreso promedio per capita de la Unidad de gasto 2022 ($COP
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Fuente: Elaborado por los autores con datos de DANE.

En promedio a nivel nacional ¢l ingreso per capita mensual de la unidad de gasto se sitlia en $919.151 a precios
de 2022, con cifras publicadas por el DANE a noviembre del afio 2023.

Al revisar ia diferencia de ingreso, se tiene que Bogota es la ciudad con mejores condiciones para la pobfacin
respecto del sustento mensual, mientras que Vichada es el Departamento con menores oportunidades en al menos
$700.000 por debajo, sin embargo, la diferencia de ingreso es explicada por el grado de desarrolio, poblacién,
localizacion demds dinamicas econdmicas y sociales que permiten esta diferencia. No obstante, en términos per
capita siempre sera deseable que la unidad de gasto perciba por io menos el safario minimo mensual vigente en
un periodo determinado.

Segin Galvis y Meisel (2010}, las condiciones de pobreza de los municipios colombianos pueden caracterizarse
por presentar una profunda incidencia, persistencia y resiliencia en el indicador dada una alta correlacion entre las
NBI y los datos censales analizados en el estudio para el periodo determinado. En dicho estudio, la periferia
representa una condicion de pobreza estructural que la mantiene en un circulo vicioso que les impide a estos
municipios salir de tal condicion. La politica econdmica a su vez se caracteriza por desconocer los desequilibrios
econémicos y de oportunidades entre las regiones?,

3 Galvis, L., y Meisel , A. (2010). Persistencia de las desigualdades regionales en Cotombia: un analisis espacial. Documentos
de Trabajo sobre economig regional. En linea:

https://www.banrep.gov.co/sites/default/files/publicaciones/archivos/DTSER-120.pdf
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Hahn y Meise! (2018) realizan las estimaciones de produccién economica regional que permiten establecer
diferencias se han dado a conocer a través def DANE para la serie que comprenden los afios 1980-2016 con un
consecuente cambio de afios base que dividi6 las estimaciones en tres segmentos para los aftos 1975 - 1980 y
1995, antes de estas series quienes aportaban a sus estimaciones fueron algunos centros de investigacion
econdmica, en especial los estudios realizados por el CEGA (Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas) entre los
afios 1975 y 2000 para 24 departamentos, la Universidad Javeriana para el periodo 1970 -1990 y el DNP 1960 -
1975; antes de 1960 no se hicieron estimaciones de PIB regional*.

En materia de desigualdades regionales, se ha planeado la necesidad de repensar la politica econdmica regional
a pariir de la cobertura de vacios institucionales que coexisten con los diferentes niveles de planificacion, esto por
supuesto exige una gran cantidad de investigacion que ha llevado a implementar misiones de expertos en distintas
areas, por citar algunos ejemplos: fa mision de expertos para la descentralizacion convocada por el DNP desde
2023 cuyo objetivo es: elaborar los estudios técnicos e insumos en materia de descentralizacién que permitan
evaluar el modelo actual y presentar iniciativas constitucionales y legistativas, para definir y ordenar la distribucion
de compstencias entre la Nacion y las entidades territoriales sefialadas en ef articulo 286 de fa Constitucion Politica

[.]

Ofra iniciativa que se enfoca en a tributacion de las regiones ha sido la Comisidn de Estudio del Sistema Tributario
Territorial: se conformé para analizar ef conjunto de impuestos municipales y departamentales, y proponer reformas
para fortalecer su eficiencia, reactivar la economia de fas regiones, y combatir la evasion y fa elusion fiscal [...] que
culmind con su informe final en el afio 2020, conformada el 21 de junio del afio 2019.

Asi mismo, la Comision Legatl Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial
del Senado de la Repiiblica, creada mediante el articulo 63 de la Ley 5ta de 1992. La comision de ordenamiento
territorial creada por el Decreto 3680 de 2011 como organismo de carécter técnico asesor, que tiene como funcién
evaluar, revisar y sugerir al Gobiemo Nacional y a las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacién y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes.

En sentido, para Fernandez, Guerra y Meisel {2007), las disparidades regionales desde el punto de vista
microecondmico se explican en dos sentidos: en primer lugar, el meérito al esfuerzo por conseguir resuttados o
beneficio a partir de una eleccion correcta; el segundo, las oportunidades para obtener dicho resuftado, esto en un
contexto de competencia. Las regiones deben jugar un papel activo en su desarrollo de lo contrario, se confinan a
un pobre desempefio: “una solucion de pofitica regional puede estar basada en un arreglo de incentivos. Por
gjemplo, garantizar minimos 0 maximos sociales, premiar o casfigar las estrategias que se desvien de la
socialmente deseada’.’

De acuerdo con el escenario anterior, los puntos que convergen al andlisis establecen diferentes niveles de
decision que reflejan las necesidades de cada region por separado, ho obstante, se constituyen en un mismo
marco circunstancial: el desarrollo econémico.

4 Hahn-De-Castro, L., y Meisel-Roca, A, (2018). La desigualdad econdmica entre las regiones de Colombia, 1926 - 2016. En
B. d. Republica, Cuadernos de Historia Econdmica. Bogota. En linea: hitps://repositorio.banrep.gov.co/fitems/c8e61017-
£a359-4bc9-859a-bb11c003d400
5 Fernandez, M., Guerra, W. y Meisel, A. (2007). Politicas para reducir lus desigualdades regionales en Colombia. Coleccién
de Economia Regional. Banco de la Republica. Cartagena. En linea:
htips://www.banrep.gov.co/sites/default/files/publicaciones/archivos/lbr desigualdades regionales.pdf
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42. AUTONOMIA TERRITORIAL

En concordancia con [a sentencia de la Corte Constitucional C-189/19: “E/ alcance del principio de autonomia de
las entidades territoriales se determina, constitucionalmente, por el influfo de dos elementos complementarios: el
principio de Estado Unitario y las competencias constitucionales propias de las entidades territoriales, en
virtud de su autonomia, El principio de Estado Unitario defermina que todos los organos del Estado, comprendidos
todos los niveles de la administracion piblica, incluida Ia temitorial, hacen parte de la unidad politica del Estado, o
que implica que las potestades derivadas de la soberania, tales como Ja politica macrogcondmica, el acufio de la
moneda, el manejo de las relaciones internacionales, el ejercicio de la funcion Jjurisdiccional y de la funcién
legistativa e, incluso el mantenimiento del orden piblico, son asuntos que pertenecen al Estado, en su conjunto,
razon por la cual, las entidades temitoriales carecen de compelencias en estas materias ¥, por lo tanto, su
autonomia no es absoluta, sino se encuentra subordinada al ejercicio de estas potestades estatales, (negrillas
fuera de texto).

La autonomia teritorial como principio permite que los gobiernos locales tomen decisiones basados en ia mejor
seleccion de elementos que deriven de un mayor bienestar para la comunidad, en este orden de ideas, ser libres
para elegir su propio nivel de desarrolio y participacion democratica caracteriza el gjercicio de gobierno autbnomo
siempre y cuando sea dentro de la frontera de posibilidades, entendidas como los limites constitucionales respecto
de ia capacidad del Estado para dirigir el destino macroeconomico nacional.

Por ende, que ia politica econmica regional parta de la base de autonomia y libertad implica a su vez que se
construye a traves de las diferencias regionales que requieren en distinta proporcién solucion a necesidades
similares pero con impacto diferente pues como es natural, cada definicién regional de desarrolio es diferente en
cuanto a su forma y propésito de acuerdo con la composicion social y econdmica presente en su geografia, de ahi
que los planes departamentales y municipales de desarrollo no converjan a una combinacion eficiente de
decisiones constituidas desde el cuerpo normativo que obedece a sus necesidades inherentes.

Ahora bien, las regiones 3 partir de su autonomia tienen la obligacién de generar dinamicas econdmicas que
confribuyan a su bienestar aun cuando las condiciones de financiamiento y gasto se decidan desde el nive! central.

No obstante, se trae a discusion la hipétesis por medio de fa cual las regiones con mayor capacidad de generacion
de valor agregado a la economia tendran mejores condiciones de financiamiento, esto demuestra ! origen del
incentivo hacia mejores posibilidades de recursos por parte del nivef central a aquellos cuyos resultados son
sustancialmente mejores. De ahi que la competencia regional sea clara al establecer tales eficiencias marginales.

Aunque la autonomia como principio no es elemento constitutivo de la capacidad intrinseca regional para reglar su
propio desarrollo, es evidente que el legislafivo ha otorgado por medio de la Constitucion herramientas de mejora
a través de un conjunto de politicas piblicas, para afianzar la descentralizacion y, con ella permitir que bajo el
modelo democratico y a su vez centralista que confluye entre el Ejecutivo y los gobiernos subnacionales el grado
de libertad para el bienestar social.

Segun lo desarrollado por la sentencia C-1258/01: “La autonomia como principio constitucional representa un
rango variable, que cuenta con limites minimos y maximos fjados por la constitucion politica, dentro de los cuales
actuan los entes terriforiales. El legislador esté autorizado para fijar los alcances de la autonomfa territorial, dentro
de los limites minimos y méximos que sefiala la Constitucion -en un extremo, el niicleo esencial, y en &l ofro, ef
limite dado por ef carécter unitario del Estado-, los cuales no podra sobrepasar. Entre estos dos limites el legislador,
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en ejercicio de su potestad de configuracion, se desplaza para fijar el grado de autonomia en cada materia o asunto
a cargo de fas entidades territoriales”

Una primera aproximacion en este proyecto de ley se deriva del estudio de !a literatura disponibie en torno a
desarrollo regional, por lo tanto, se aclara que en términos de desarrollo, la vasta produccion intelectual ha
reflexionado sobre el punto de partida de necesidades, carencias, fimitaciones, barreras, escasez, presiones,
para referirse al conjunto de elementos que hacen parte de la explicacion de diferencias interregionales, abarcando
los procesos politicos y democraticos que surgen cada vez que se eligen mandatarios locales y nacionales, aunque
no se abarca el andalisis historico a nivel holistico si se profundiza en que en la actualidad el discurso ha superado
con creces los resultados en materia de desarrollo regional, esto en primer lugar por las dificiles condiciones de
financiamiento y gasto administrativo creciente, ineficiencias fiscales, sobre costos en la contratacion y por
supuesto, diferentes niveles de corrupcion dado el tamafio del presupuesto asignado.

A su vez, los elementos normativos no son abordados a plenitud, generando mayores costos de transaccion
respecto a la eficiencia de administracion local, ahora bien, también coexiste con esta realidad un comportamiento
subjetivo que se basa en el discurso més que en el dato y aunque logra captar la complgjidad del territorio, no
determina objetivos realizables, de ahi que cada que se elige un gobierno local, se vuelvan sisteméticos los errores
del pasado.

Entendiendo que las regiones deben jaionar sus propios procesos de desarrolio y crecimiento econbmico, es loable
que su dependencia al nivel central, al serla Repiblica unitaria conforme lo establece la Constitucion Politica, varie
en distintos niveles respecto de la gestion de recursos, proyectos y ayudas estatales que requieren para mejorar
a calidad de vida de los habitantes de un territorio. No obstante, la distribucion de los recursos es desigual y mucho
mas la administracion de los mismos, a pesar que a nivel institucional el Estado ha evolucionado respecto de la
forma de asesorar el desarrollo a nivel nacional.

Asi mismo, Ia literatura ha planteado sl estudio del desarrollo a través de una limitada vision del territorio pues se
analiza desde el punto de vista fiscal, dejando por fuera el espacial, con o cual existe una tendencia a desconocer
el componente geografico y en su lugar a sobrevalorar los modelos de equilibrio que en gran parte difieren de la
realidad det territorio. Segun Gonzalez (2004), en Colombia la descentralizacién ha girado en torno a los aspectos
fiscales; dejando de lado ofras dimensiones de! proceso como la descentralizacion espacial. La descentralizacion
fiscal ha llegado a un momento critico, se esta agotando y por elio es necesario avanzar hacia la descentralizacion
espacial.b

Gonzalez (2004) cita a Krugman sobre la critica que este Uitimo hace sobre las ventajas comparativas pues son
pasivas en cuanto Ia tesis que las aloja ya que, en teoria de comercio internacional, cada pais se debe especializar
en la produccion de aqueflos bienes que de acuerdo con fa dotacion inicial de recursos le permiten competir. No
obstante, Krugman argumenta que las ventajas comparativas se pueden generar mediante politicas activas y la
especializacion puede ser inducida creando condiciones favorables a los rendimientos constantes a escala y
dinamicas enddgenas que no son compatibles con la togica del equilibrio. Concluye que, la l6gica del mercado ha

s Gonzalez, Jorge (2004). En Desarrollo de las regiones y autonomia terriforial: Transferencias y equidad: hacia
la descentralizacion espacial. (pags. 19-43). Bogota.
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llevado a desconocer la importancia de las politicas discrecionales para incentivar la competitividad de! pais en
determinadas actividades econémicas.

Es comprensible que tanto el Estado como ios gobiemos locales acudan a politicas discrecionales que les permita
obtener resultados y alcanzar objetivos loables, siempre bajo el principio constitucional que el Estado de Derecho
funcione en armonia con la legislacion vigente, es previsible que a nivel de los entes territoriales se ejerzan
diferentes acciones para llegar a un bien comiin lo cual necesita del nive! central para ser realizable. Sin embargo,
los gobiernos locales estan en la obligacion de generar sus propias politicas cumpliendo los limites que les ha
otorgado [a legislacion colombiana.

Sobre la tesis que las politicas deben ser hasta cierto grado discrecionales, en la practica se ha observado que
muchas se derivan de la condicion general de! Plan Nacional de Desarrolio que ha funcionado como hoja de ruta
para la planificacién del territorio en materia de politica publica, a su vez, Ia Ley 152 de 1994, Orgénica del Plan
de Desarrolio, en su articuio 32 establece que: “Las entidades ferritoriales tienen autonomia en materia de
planeacion del desarrolfo econémico, social y de fa gestion ambiental, en el marco de las competencias,
recursos y responsabilidades que les ha atribuido la Constitucién y la ley” (negrilfa fuera de texto).

Asi las cosas, el principio de autonomia se cumple siempre y cuando este dentro de los limites que fa legislacion
ha dado y siempre que las politicas sean conducentes a niveles de desarrollo, bienestar o calidad de vida mejores
en el tiempo, naturalmente se supedita a la intervencion del Estado por cuanto la Reptiblica se caracteriza por ser
unitaria y por consiguiente reglada por normas y politicas generales que hacen parte de las decisiones de los
gobiemos locales con la orientacion y auspicio del Estado. Por ofro lado, pensar el desarrollo regional a partir de
presiones fiscales, desconociendo el andlisis espacial y las dinamicas pobtacionales puede conducir a errores que
limitan la visién de las decisiones de bienestar a largo plazo, pues e desarrollo implica tener claros los momentos,
el espacio, la dinamica econdmica y la concurrencia de la sociedad en un marco regulatorio definido.

Finalmente, no se puede desconocer que [a autonomia temitorial representa la libertad de elegir para los gobiernos
subnacionales en ¢l entendido que pueden tomar las decisiones de politica para el bienestar de sus teritorios de
acuerdo con la directriz institucional de nivel central de forma que se converja al ordenamiento constitucional de
participacion en una repiblica unitaria sin perjuicio sobre la autonomia plena de las regiones y su forma de
consolidar ef desarrollo.

43.  COMPETITIVIDAD REGIONAL

El reto mas grande que enfrentan las regiones es el de ser competitivas al fiempo que luchan contra las brechas
de ingreso y las dificultades para el desarrollo humano inmersas en sus territorios, a lo que se suman, factores
como el conflicto armado, violencia, narcotrafico, informalidad, entre otros que se caracterizan por profundizar las
desigualdades e inequidades al interior.

Sin embargo, también se enfrentan a diferencias de dotacion de recursos naturales que fas caracterizan y que
tienen impacto en la composicin socioeconémica y cultural definida por una amalgama de elementos constitutivos
de su territorio, fo que a su vez impacta dinamicas econdmicas en distintas proporciones y sentidos sobre la
cobertura de bienes publicos, la tasa de desempieo, pobreza, localizacion empresarial y en general el clima
econdémico que define su éxito o fracaso. No debe pasar desapercibida la composicion demogréfica que afecta las
relaciones de intercambio, participacion y consolidacién de un modelo econémico que responde a los disefios
institucionales del orden nacional.
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De acuerdo con Diaz, Alvarez y Ojeda (2020), especificando el concepto de competitividad regional, podemos decir
que la misma esta relacionada con aquelias teorias que intentan comprender y determinar fos medios por los
cuales el desarrolio econémico ocurre en las regiones. De acuerdo con el estudio de la teoria, varios autores se
refieren a los elementos que a nivel macroecondmico dan forma al concepto de competitividad, en este orden de
ideas.”

a) Desempefic econdmico exitoso evaluado en términos de aumento de los ingresos reales y el nivel de vida

b) Condiciones de mercado abierto y transparente para los bienes y servicios producidos por la nacién.

c) La competitividad a corto plazo no debe producir desequilibrios que la vustvan insostenible a largo plazo.

Asi las cosas, a nivel regional las fres condiciones: bienes pblicos, mercado y sostenibilidad necesitan de
coordinacion para poder establecer un modelo administrativo que permita estimular el desarrollo regional, no
obstante para alcanzarlo mediante el impulso a la competitividad los gobiemos locales deben apoyarse en
alternativas de politica econdmica que impulse sus territorios, para ello pueden valerse de la legislacion vigente,
los desarrollos institucionales ofertados, la elaboracion de programas de desarrollo consistentes y
metodologicamente viables enire otras opciones como disponibilidad de informacién para construir modelos de
prospectiva sobre los objetivos trazados de mediano y largo plazo.

Los modelos de competitividad regional suelen estar implicitamente construidos bajo el marco del crecimiento
endogeno, por lo que las inversiones deliberadas en factores como el capital humano y el conocimiento se
consideran factores clave de las diferencias de crecimiento {Diaz , Alvarez, & Ojeda, 2020).

Para redondear, la competitividad a nivel tedrico provine de varias teorias; desde Schumpeter que la considera un
proceso inmerso en emprendimiento, conocimiento e innovacion, hasta le teoria de juegos que analiza las
dinamicas de competitividad desde las estrategias que desarrollan las regiones para proporcionar las mejores
condiciones para que las empresas operen, también ha tomado una fuerte relevanciala geografia econdmica como
un conjunto de factores internos y externos que afectan el territorio. Actualmente, los indices compuestos para la
medicién de la compefitividad han evolucionado a niveles que destacan dimensiones en diferentes aspectos y
escalas y los sintetizan a fravés de pilares e indicadores relevantes.

Para la CEPAL (2021), América Latina tiene varias mediciones de la competitividad regional, sintetizadas en la
siguiente tabla:®

7 Diaz, D., Alvarez, B., y Ojeda, M. (2020). Competitividad regional y desarrollo economico: una breve revision deia literarura
econdmica moderna. Economia Politica de Buenos Aires. afio 14 vol 20, 108-153,

£ CEPAL (2021). ESCALAFON DE LA COMPETITIVIDAD DE LOS DEPARTAMENTOS DE COLOMBIA 2019 serie Estudios y
Perspectivas-Oficina de lg CEPAL en Bogotd, N° 36. Santiago.
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Tabla 1. Diferentes mediciones de la competitividad a nivel regional en paises de AL.

México *  Indice de [ 32ET +363 municipios | Subindices: Escala 0-100
Competitividad en 73 aglomeraciones | *Derecho
Estatal (IMCO) *Medio *ambiente
*Inclusién social
* INDICE DE *Mdo factores
Competitividad *Estabilidad econdmica
Urbana *Competitividad
*Relaciones
*internacionales
*innovacion
Argentina | *indice de e 40 provincias | Dimensiones: 0-1
desarrollo e Crecimiento
sostenible ¢ Inclusi6n social
provincial (IDSP) o Sostenibilidad
) ambiental
*Indice de
competitividad o Indicadores
provincial por actor
(personas-empresa-
gobierno-medio
ambiente)
*Indice de Dimensiones:
competitividad de | medicisn espacial ¢ Infraestructura
las economias | sector agricola (24 ¢ R. naturales
regionales (ICER) | indicadores y 7 o Poblacién
dimensiones) e Macroeconémico
o Dasempefio
econdmico
¢ Sector externo
o (Calidad
Chile indice de | 32 indicadores Dimensiones: 0-1
desarrollo regional o Educacion
(IDERE) e Salud
s Bienestar
indice de | Indicador de soCioecondmico
competitividad competitividad o Actividad
comunal de ia | subregional que mide econdmica
region del Maule | 30 subregiones en 6 Conectividad
factores  (economia, Seguridad
infraestructura, gestion e sustentabilidad
comunal,  personas
innovacion, medio
ambiente)
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Perd indice de | 40 indicadores en 6 | Dimensiones: 0-10
competitividad dimensiones para e enforno
regional estudiar 25 regiones. £Ccondmico
infraestructura
salud
educacion
Mdo faboral
institucionalidad

Colombia | Escalafén de ! (infraestructura y
competitividad de | logistica, fortaleza
los Departamentos | econdmica,

conectividad

estratégica, bienestar
social y  capital
humano,  derechos,

innovacioén,

instituciones)
indice 32 departamenfos y | Dimensiones:
Departamental de | Bogotd  + 108 ¢ Condiciones
Competitividad indicadores habilitantes

Capital Humano

i Eficiencia de los
Indice subnacional Mercados
de ¢ Ecosistema 1-10
emprendimiento innovador

Fuente: Escalafon de la competitividad de los departamentos de Colombia, 2019.

Colombia ha venido desarrollando un conjunto de iniciativas de politica publica basadas en indicadores que cubren
diferentes niveles de desarrollo social, brechas y diferencias a nivel intrarregional que le ha permitido evolucionar
en cuanto a la medicion propia del desarrolio, es de resaltar que sobre el indicador de crecimiento econdmico y
pobreza monetaria han surgido los debates en torno a las desigualdades a nivel nacional, lo que ha llevado a
elaborar conjuntos de politicas diferenciadas, sin embargo no llegan con la misma velocidad a los territorios y se
pierden entre miltipies decisiones a nive! local que infravaloran muchas veces los esfuerzos desde el nivel central
por mejorar las condiciones socioecondémicas, a su vez centros de investigacion econdmica, instituciones
dedicadas a la competitividad nacional y los gremios productivos han propuesto un sinnimerc de soluciones &
través de informacion consolidada de calidad que disponen a la sociedad civil para fomar mejores decisiones e
interpretar las realidades sociales y econdmicas de forma objetiva.

Al observar la medicion de la competitividad, se encuentran diferentes grados de concentracion en la valoracion
del indice que provienen de informacion parcial desde las regiones, por lo tanto, construir indices con baseenla
informacion regional se caracteriza por un alfo grado de complejidad en la construccion de conjuntos de informacion
confiables, organizados y diferenciados. En ofras palabras, medir fa competitividad no se trata de la aplicacion de
un solo indice sino de varios que cobran importancia en cada una de las dimensiones que concierne a su estructura.
Asi que, esto nos lleva a identificar vacios en la politica publica pues a nive! territorial o local, la cuantificacion del
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impacto de las decisiones se hace a partir de valores subjetivos con informacion imprecisa en muchas ocasiones
lo cual no garantiza el impacto de sus decisiones,

A continuacion, se refleja en anélisis de competitividad para Colombia a partir del informe departamental de
competitividad elaborado y presentado por el Consejo Privado de Competitividad ~ CPC (medicion incluye 108
indicadores, conformados a partir de datos duros, no de percepcion. Por lo tanto, constituye una herramienta que
flustra de manera objetiva la gestion de los gobiernos regionales salientes, y ofrece una linea base para las
administraciones locales entrantes el préximo afio).

De acuerdo con los resultados del IDC para 2024, uno de los indicadores que refleja la competitividad a nivet
departamental es el crecimiento econdmico, de esta manera, presenta la comelacion entre el crecimienio y los
puntajes del IDC a partir de los cuales, segun el CPC, &l PIB de los departamentos que encabezan el ranking de
competitividad supera hasta 4 veces aquellos que no tienen un PIB alto. En cuanto a la asociacion del indice con
la pobreza y la calidad de vida, refleja como los departamentos mas competitivos tienden a tener menores tasas
de pobreza multidimensional.

Grafico 8. Puntaje en ef IDC 2024 y logaritmo del PIB per capita departamental 2022
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad.

Tal como se observa en los graficos 8 y 9, las condiciones de la economia a nivel departamental explican las
brechas o diferencias entre la correlacion del indice de competitividad y los niveles de bienestar o desarrollo a nivel
endogeno, por lo tanto, departamentos con mejores indicadores de competitividad, presentan mayores niveles de
bienestar y esto no solo se observa desde el punto de vista coemparado de su economia sino a través de las
instituciones que ejercen su funcién administrativa En en este orden de ideas, por ejemplo, siguiendo con lo
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establecido por el Consejo Privado de Competitividad, los 4 factores sobre los cuales proceden 108 indicadores se
definen como: Condiciones habilitantes (instituciones, infraestructura, adopcion TIC, sostenibilidad ambiental),
Capital Humano (salud, educacion basica y media, educacion superior y formacion para el trabajo), eficiencia de
los mercados (entorno para negocios, mercado laboral, sistema financiero, tamafo del mercado), ecosistema
innovador (sofisticacion y diversificacion, innovacion).

De acuerdo con el grafico 8, Vichada, Vaupés, Guainia, Amazonas y Guaviare son los departamentos con menor
indice de competitividad junto con un menor PIB nacional. A su vez, en términos de pobreza multidimensionat,
Vichada, Vaupés y Guainia mantienen un indicador superior al 50%, seguido por Guajira y Chocd, mientras que
Amazonas se ubica en una mejor posicién. Sin embargo, la mayoria de los departamentos se ubican en un entorno
de baja competitividad, alta tasa de pobreza monetaria y bajos niveles de crecimiento econémico.

Grafico 9. Puntaje en el IDC 2024 e indice de pobreza muitidimensional 2023
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad.

A nivel regional, la competitividad no es bien desarrollada principalmente porque no hay condiciones para
alcanzarla, por ejemplo, en materia productiva los mercados se encuentran desanclados de la actividad agregaba
pues no se lleva un registro u ordenacién sistematica gue permita medir su comportamiento a nivel endogeno,
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informacion que es tratada por algunos centros de pensamiento o instituciones que procuran evidenciar el grado
de desarrollo de las economias regionales a nivel nacional, en este caso podemos encontrar los informes
producidos por el Banco de la Republica, como el boletin economico regional (VER) junto a sus documentos de
borradores de economia, asi mismo |a academia, centros de investigacion y organizaciones sin animo de lucro
han avanzado en la publicacién de teoria sobre el desarroilo regional y competitividad, lo han hecho desde las
condiciones estadisticas hasta el analisis espacial que muestra con mayor grado de precision las diferencias inter
-regionales; de esta forma se llegan a puntos de convergencia en el cual, las dinamicas del territorio dependen de
fa dinamica a nivel nacional pero a su vez derivan sus problematicas de las decisiones que toman su administracion
en cabeza de su méximo representante de gobierno local.

Gréfico 10. Brecha en Competitividad entre regiones.
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad.

En el grafico 10, tomando ios datos del IDC para 2024, se observan las brechas de competitividad entre regiones,
comparando las ciudades o municipios de una misma region con mejor y peor resultado, asi, conforme a las
estimaciones del CPC, se tiene que la regién Eje Cafetero y Antioquia tienen la menor brecha a nivel nacional,
mientras que las regiones, Lianos ~ Orinoquia y pacifico presentan una categoria de mayor brecha regional.

Sin embargo, es conocido que, a nivel local, tanto departamentos como municipios estan supeditados a informacion
asimétrica de la cual derivan las decisiones de politica piblica, desconociendo en la mayoria de los casos el
impacto que genera sobre la poblacién, asi, por ejemplo, los mayores hitos en materia de desarrolio focal se retinen
en 3 factores: 1. infraestructura para el desarrolio, 2. Vivienda y condiciones dignas de vida, agua potable y
saneamiento bésico; sin embargo, la planificacion del desarrollo muchas veces se queda corta en cuanto al alcance
de estos 3 factores junto con fa provisién de bienes publicos por citar un ejemplo.
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A nivel competifivo no se cumplen los objetivos en los tiempos previstos y en contraposicion se suman cada vez
un sinniimero de iniciativas que impactan negativamente el gasto por un incremento en la meta trazada y generan
distorsiones de tipo administrativo que no se enfocan en lo que realmente podria llegar a ser un verdadero plan
para el desarrolio municipal y departamental, lo que a su vez impide fa vision de fargo plazo del territorio.

44. LOCALIZACION EMPRESARIAL

La materia sobre la que trata este proyecto de ley parte de la articulacion entre la concepcitn de competitividad
para llegar al desarrollo econdmico a través de la identificacion de factores que dinamicen la economia de sus
territorios, en este sentido, la localizacion empresarial hace parte del conjunto productivo que puede generar
desarrollo endogeno bajo condiciones de competitividad, ventajas comparativas y sobre todo conexion y bajos
costos de operacion siempre que exista un escenario viable para su operacion.

La localizacién empresarial se explica como un proceso donde un productor empresario decide ubicar su unidad
nroductiva debido a la facilidad con que puede llevar a cabo negocios. En este sentido, efige aquel lugar donde las
condiciones institucionales garantizan un ecosistema seguro para su desarrollo en un entorno de negocios. Asi
mismo, tienen capital humano, cercania e intercanexion con otros mercados lo que les permite desarroliar su
actividad.

Modelos de localizacion como el Alfred Weber, establece un interés intrinseco en la distancia comprendida entre
los puntos de encuentro con la materia prima, el mercado y aquellos sitios intermedios (tiles para el desarrolio de
la actividad productiva, persigue un fin particular: la minimizacion de los costos de transporte a nive! del espacio
de localizacion.

Grafico 11, Mercados puntiformes (Weber)
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En cuanto a la localizacién que permite el minimo costo de fransporte entre el sitio de produccion, el mercado de
insumos y e mercado de bienes finales, se compara con aquellas ventajas de aglomeracion que le permitan mayor
beneficio aun cuando tenga que incurrir en una nueva localizacion con un costo adicional. La empresa es atraida
nor cada sitio de acuerdo al impacto que tenga en la maximizacion de su beneficio su eventual relocalizacion

Otra de las teorias de localizacion méas importante, proviene del modelo de Christaller, denominado teoria de los
lugares centrales, explica la formacién de rentabilidades en una ubicacion espacial donde dada la jerarquizacion
de los espacios urbanos, se prestan diferentes servicios para la poblacion. Segiin Becerra y Valbuena {2013), se
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dio paso a la idea de las configuraciones econdmicas y espaciales del entorno, especificamente de lugares
concéntricos de tipo jerarquico entre las ciudades. Este analisis ha sido llamado la Teoria de los Lugares Centrales
(TLCY.

La localizacion es una de las variables mas importantes a la hora de establecer unidades productivas en un
mercado que ofrece posibilidades para crecer, perfeccionarse, crecer o mejorar & nivel macro, lo que permite
determinar ef éxito de una ciudad, un territorio o diferenciar toda una region por el tamario no solo geogréafico sinc
por el grado de aceleracion de su economia, diversificacian, capital humano, materias primas entre otras ventajas
que ofrece a nivel concéntrico, de ahi que sea tan importante el desarrollo de actividades econdmicas de base en
cualquier de los sectores econdmicos que mejor se presente en las economias.

En términos comparativos, a nivel regional el pais muestra una alta capacidad de diversificacion productiva, sin
embargo, no se establecen niicleos empresariales fueries que permitan la especializacién de los teritorios, esto
$e ve por una alta dispersion de industrias localizadas a lo largo de la geografia a nivel de ciudades.

Gréfico 12. Principio general do la teoria de localizacion de Christaller.
isternis de lugares centrales con diferentes niveles de jerarguias
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Fuente: Becerra y Valbuena, 2013,

La localizacion de las empresas es un componente fundamental de ia competitividad de estas. Pero, los costos de
transporte no son el dnico ni el principal elemento que condiciona la localizacion; la disponibilidad de factores
especificos de contexto explica mucho de 1a localizacion empresarial. Los principales factores son {a disponibilidad
de mano de obra en cantidad y calidad suficiente, la existencia de proveedores y demanda local, infraestructura y
servicios presentes y el acceso a aquellos ambientes sociales dinamicos propensos a la actividad emprendedora.

? Becerra, Valbuena, L G. (2013 ). Aproximaciones microecondmicas en la teoria de los lugares centrales de Christaller.
Ensayos sobre politica econdmica vol.31 no.spe70 Bogotd.
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De acuerdo con el estudio presentado por el DANE (2019), el atlas de geografia industrial de Colombia, los
elementos que explican la dinamica de la concentracion territorial de la actividad industrial son dos (2) a saber:10
e Enfuncion de la necesidad de minimizar costos en presencia incluso de localizacion de ofras empresas.
» Cuando la empresa decide asentarse donde otras ya lo han hecho (se cumplen los postulados de weber
y de Christaller)

En el andlisis de las fuerzas econdmicas que expiican la localizacion y la concentracion de la industria, es
importante diferenciar entre las economias de escala “internas” a la empresa y economias externas” a la misma.
Ahora bien, respecto a la localizacion comparada, en términos del uso de la teorfa de Christaller aplicada a
Colombia podemos encontrar que hay fres niveles: 1. Jerarquia Urbana, 2. Factores geograficos y econdmicos y
3, desafios y adaptaciones.

Grafico 13. Cantidad de empresas y ocupados totales por municipio
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Fuente: DANE - Atlas industrial (2019).

10 DANE {2019). Atlas de la geograffa industrial de Colombia: especializacion sectorial, concentracién y competitividad
territorial de la industria manufacturera colombiana. En linea:
https://geoportal dane.sov.co/dascargas/directorio Est/3090 Geo_Colombia 14.pdf
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Andes, Pacifico y Caribe con las regiones que acogen a la gran mayoria de empresas, Bogota por excelencia es
el inico ente territorial de caracter especial que reline empresas con una ocupacion total superior a 1.6 millones
de trabajadores, junto con Medellin y Cali, Cucuta, Bucaramanga, Monteria y Barranquilla son ciudades
importantes por ocupacion, mientras que la gran mayoria estan entre niveles de localizacion empresarial con
ocupacion de 1.000 a 3.500 trabajadores de acuerdo con el grafico 13. La regién Orinoguia ha tomado relevancia,
mientras que el Pacifico es dinamizada en mayor proporcion por el valle del cauca, el Meta en Orinoquia es otfro
de los departamentos donde la localizacién de empresas tiene un peso significativo, por otro lado, e Tolima, Ibagué
es la ciudad que muestra dinamica empresarial. Grosso modo, las ciudades capitales tienen este potencial, sin
embargo, departamentos como Boyac4 tienen una mayor dispersion y la mayoria de ocupados oscila en un
conjunto empresarial entre 1y 400 empleados (ocupados por empresa. A nivel industrial 109 municipios concentran
el 100% de la industria.

Grafico 14. Concentracion Industrial por Municipio.
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El municipio de Envigado en el Departamento de Antioguia tiene la mayor concentracion de empresas a nivel
nacional, con 32.829 empresas y 1.327 empresas industriales, con una ocupacion de 120,395 trabajadores y
50.904 ocupados industriales, la medicion se hace de acuerdo con la participacion de los ocupados industriales en
el pais con respecto al total de ocupados en el pais (%), localizando e! ranking de los 20 municipios con mayor
participacion en la industria asi:

Tabla 2. Concentracion industrial por municipios 2019,

. Cantidad . Nivel
— .. | Cantidad Cantidad | Ocupados | . .

Municipio Pobtacion empresas || :glzrt?is:ll:s ocupados | industriales mdustrii;:)lzacnon
Envigado 227 644 32.829 1.327 120.395 50.904 42,3
Yumbo 119.932 9.947 700 60.691 18.187 30,0
Itagiii 270.903 25.027 2125 102.366 22.376 21,9
Sabaneta 52.554 9.786 536 42.952 12.170 28,3
La estrella 63.335 4.993 467 26.009 8.713 33,5
Palmira 306.706 30.371 1.353 68.608 13.098 191
Copacabana 71.035 5.152 319 14.573 5.589 38,4
Cota 25.432 6.104 317 41.765 8.457 20,3
Funza 76.742 9.067 530 26.158 6.503 24,9
Caloto (PDET) | 17.680 798 39 4.821 3.330 69,1
Cajica 58.036 10,566 435 22.013 5.770 26,2
Dosquebradas | 200.832 20.495 1.247 43.677 7.807 17,9
Girardota 55.490 3.041 139 9.364 3.643 38,9
Candelaria 82.908 4,525 296 12.028 3.781 314
Mosquera 84.841 10.493 659 27.954 5.316 19,0
Sibaté 39.117 2.266 113 6.068 2.3 45,0
Soacha 522.442 39.019 2530 58.307 7.617 13,1
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Tocancipa 32.821 3.854 209 20.135 4.200 209

8. Quilichao 95.041 7.324 308 12.860 3.291 25,6

Tenjo 19.963 2.842 124 10.848 2.779 25,6
Fuente: DANE - Atlas industrial (2019).

A nivel municipal, la localizacion de empresas representa una alta probabilidad de crecimiento econémico a lo largo
de los afio, ademéas de un aumento de la mano de obra que migra hacia estas localizaciones, capital humano que
se forma alrededor de las dinamicas econémicas, transporte que se desarrolla en torno a la logistica y los costos,
vivienda que se establece cercas a los nicleos laborales y en los casos mas avanzados, conurbaciones gracias a
la expansion de una region que contiene varias de las actividades empresariales e industriales. Llama la atencién
que Antioquia sea ef Departamento con mayor nimero de municipios con alguna localizacién industrial, seguido
de valle y Cundinamarca. Sin embargo, al revisar los datos por localizacion de empresas de gran tamafio con
niveles de utiidades importantes y con una alta proporcion de activos, Bogota y Cundinamarca son por excelencia
las locaciones de estas unidades productivas, de acuerdo con el grafico 15, con una participacion del 53,5% se
localizan las grandes empresas en esta regién, seguido de Antioquia (18,5%) la Costa Pacifica (11,0%) y la costa
Atlantica (8,7%), en total poseen un nivef de localizacion del 91,7% de las empresas de alto valor.

Grafico 15. Distribucién de las 1000 sociedades mas grandes por regién 2022

\Participacion Sociedades Region Variacion
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Fuente: SuperSociedades

La realidad de fas regiones en Colombia tiende a catalogarse como aquellas céntricas que atraen ia mayor parte
de empresas grandes porque tienen las condiciones de infraestructura, servicios y capital humano aptas para su
desarrollo, aquellas ciudades intermedias que proveen algunas condiciones ¥ suplen otras como la logistica por
estar cerca de ciudades mas grandes y aquellas ciudades y municipios distantes que no ofrecen muchas
condiciones favorables para la localizacién de empresas pero si tienen potencial que no desarrollan y que
originarian cambios sustanciales en su base productiva.

A pesar de los esfuerzos por buscar la descentralizacion y el desarrollo de regiones auténomas, las condiciones
aln se encuentran desarticuladas de los niveles de administracién y desarrollo de un ecosistema empresarial
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consolidado, principalmente porque los esfuerzos de politica piblica se desdibujan en los planes de desarrollo
temitorial y municipal.

Grafico 16. PIB departamental por actividad econémica — industria manufacturera 2023. ($MM)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de DANE.

Comparando la actividad econémica por ramas a nivel departamental, se observa que Ia manufactura tiene un
impacto significativo del PIB en Antioquia ($21,7 billones), Bogota (§20.7 billones), Valle del Cauca (15.08 billones),
Cundinamarca ($12,3 billones) y Santander ($10.9 billones), estos 5 departamentos hacen parte de los que mas
han desarrollado la localizacién de esta industria en sus territorios. A nivel general se tiene que 12 de los 32
departamentos, incluyendo a san Andrés, Providencia y santa Catalina, deriva una buena parte de su ingreso de
esta actividad.

A nivel agregado, la participacion de los departamentos en el PIB nacional se refleja en mayor proporcion en Bogota
(25%) y Antioquia con el (14,7%) si a eso se suman los valeres de Cundinamarca (6,3%), Santander (6,4%) y valle
del cauca (9,7%) estos cuatro departamentos aportan el 63,1% del PIB nacional, en menor medida aqueilos que
se encuentran por debajo de 0.1% y 2% que completan la geografia colombiana. Sin embargo, la naturaleza de la
produccion y el comercio se localiza en zonas geograficas que han especializado al menos una de sus categorias
econdmicas, sin embargo, la talanquera de la economia colombiana se ve en una sobre centralizacion de la
economia respecto de una baja diversificacion, esto ha llevado a que los departamentos mas pequefios o de
menores ingresos no sean aprovechados por sus ventajas comparativas, por ejemplo.
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Tabla 3. Tasa de pciacic’m (%) Departamental enel I acional 2023*

Antioquia 14,7
Arauca 0,5
Atlantico 45
Bogota D. C. 25,0
Bolivar 36
Boyacé 27
Caldas 1,7
Caqueta 0.4
Casanare 1,4
Cauca 1,8
Cesar 2,1
Choco 0.4
Cérdoba 1,8
Cundinamarca 6,3
Guainia 0,0
Guaviare 0,1
Huila 1,7
La Guajira 1.2
Magdalena 1,4
Meta 3,4
Narifio 1,5
Norte de Santander 1,6
Putumayo 04
Quindio 0,8
Risaralda 1,7
San Andrés,
Providencia y Santa 0.1
Catalina :
(Archipiglago)
Santander 6,4
Sucre 0,8
Tolima 21
Valle del Cauca 97
Vaupés 0,0
Vichada 0,1

Fuente: DANE, (los valores son proyectados de acuerdo con la presentacion de las cifras del PIB departamental)

Finalmente, Acosta, Jaramillo-Echeverri, Lasso y Sarasti-Sierra (2024} analizan la informalidad laboral en los
municipios en Colombia y cémo ha cambiado a lo largo del periodo 2005 — 2021, estimando la distribucion espacial
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de la informalidad laboral para los afios 2005, 2011, 2016 y 2021; encontrando que existe una persistente y
profunda heterogeneidad al interior de Colombia de Ias tasas de informalidad laboral: !

Y o3 resultados revelan patrones regionales importantes, con unas tasas de informalidad que varian entre el 25%
v el 97%, y donde la mayor parte de los municipios han mantenido tasas de informalidad superiores al 50% desde
2005. Sin embargo, los resultados también evidenciaron una reduccion entre 2005 y 2021 en las tasas de
informalidad para casi fodos los municipios, aunque esta reduccion estuvo alfamente concentrada
geogréficamente. Los departamentos mayoritariamente Caribes y Pacificos concentran las tasas de informalidad
mas alfas def pais”[...]

Grafico 14. Informalidad laboral municipal, 2005, 2011, 2016 y 2021
2005 2011

11 acosta, K., Jaramillo-Echeverri, 1., Lasso, D., y Sarasti-Sierra, A. {2024). Informalidad municipal en Colombia. Docuentos
de trabajo seobre economia regional y urbana, num 327. En linea:
d pov.cofserver/api/core/bitstreams/c7569766-259¢-40f1-b144-520fedd 2d25f/content

30



2016 2021

1(41.25%-55.38%] [1](55.38%-72.66%] _ (72.66%-84.84%] [ (84.84%-92 78%) M (92.78%-100%]
Fuente: Acosta, Jaramillo-Echeverri, Lasso y Sarasti-Sierra (2024), pag. 27.

§. MARCO NORMATIVO
5.1. COMPETENCIA DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

Se trae a colacion los preceptos normativos establecidos en los articulos 114 y 150 de la Constitucion Politica de
1.991, conforme a los cuales, le corresponde al Congreso deia Republica hacer las leyes. En tal sentido, el numeral
2del articulo 6 de la Ley 5 de 1992 “Por la cual se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la Camara de
Representantes” de manera taxativa le concede al Congreso la Funcitn legislativa con el animo de elaborar,
interpretar, reformar y derogar las leyes y codigos en todos los ramos de la legislacién.

Por su parte, el articulo 2 de la Ley 3 de 1992 “Por fa cual se expiden normas sobre las Comisiones del Congreso
de Colombia y se dictan ofras disposiciones”, consagra las competencias de las Comisiones Canstitucionales
Permanentes de! Senado, asi como también, de fa Camara de Representantes, fiiando para la Comision Tercera,
las siguientes:

“ARTICULO 20. Tanto en el Senado como en la Camara de Representantes funcionaran Comisiones
Constittcionales Permanentes, encargadas de dar primer debats a los proyecios de acto legislativo ¢ de
ley referente a los asuntos de su competencia,

Las Comisiones Constitucionales Permanentes en cada una de las Cémaras serén siefe (7) a saber:

({..)

Comisién Tercera.

Compuesta de quince (15) miembros en e Senado y veintinueve (29) miembros en la Camara de
Representantes, conocer& de: hacienda y crédito piblico; impuestos y contribuciones; exenciones
tributarias; régimen monetario; leyes sobre el Banco de la Republica; sistema de la banca central; leyes
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sobre manopolios; autorizacion de empréstitos; mercado de valores; regulacion fihanciera; Planeacion
Nacional- régimen de cambios, actividad financiera, bursatil, aseguradora y de captagion de ahorro.

(..)
52. CONSTITUCIONALES

¥

Articulos: 1, 2, 3, 5, 6, 13, 14, 15, 16, 18, 20, 25, 26, 27, 28, 38, 49, 54, 58, 60, 61, 114, 135,150 {No. 1, 4, 5, 23),
154, 157, 158, 209, 285, 286, 287, 288, 298, 311, 339, 356 y 366. :

5.3. LEGALES
Ley 152 de 1994. Por la cual se establece la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo.

Ley 819 de 2003. Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y
transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.

Ley 1962 de 2019. Por la cual se dictan normas organicas para el fortalecimiento de ia region administrativa de
planificacion, se establecen las condiciones para su conversion en region entidad territorial y se dictan ofras
disposiciones, en desarrollo de los articulos 306 y 307 de la Constitucion Paiitica.

Ley 2112 de 2021. Por medio de la cual se fortalece &l emprendimiento y el escalamiento det tejido empresarial
nacional.

Ley 2254 de 2022. Por medio de la cual se crea la escalera de formalidad, se reactiva el sector empresarial en
Colombia y se dictan otras disposiciones.

Ley 2337 de 2023. Por medio de la cual se fomenta la inclusion y participacion de las mujeres en los programas
para el emprendimiento, formacion y desarrollo empresarial.

6. SOLICITUD DE CONCEPTOS

En virtud del articulo 23 de 1a Constitucion Politica que consagra el Derecho de Peticion y del articulo 258 de la
Ley 5 de 1992 que establece el término de cinco (5) dias para dar respuesta a las solicitudes elevadas ante
funcionarios autorizados por parte de los Congresistas, y en ejercicio del derecho fundamental de! acceso a la
informacion contemplado en e articulo 4 de fa Ley 1712 de 2014, el dia 6 de septiembre de 2024 se solicito al
Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, al Ministerio de Comercio, industria y Turismo, al Departamento Nacional
de Planeacién, al Departamento Administrativo,Nacional de Estadistica, iNNpulsa, a la Federacion Colombiana de
Municipios y a la Federacion Nacional de Departamentos emitir concepto juridico en el marco de sus funciones al
Proyecto de Ley de la referencia.

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICA — DANE
Propenen ajustes de redaccién para que la actualizacion de la informacion sea sobre la especializacion teritorial

sea un ejercicio constante y permanente. Y, el.uso del Censo Economico Nacional Urbano como insumo para la
aciualizacion de la informacion sobre la caracterizacion de la estructura preductiva territorial.
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MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO

Una vez revisado el proyecto de ley, es conveniente avanzar en acciones que promuevan condiciones de
especializacion territorial. Con el objetivo de desarrollar la industria, con respecto a actividades econdmicas de
mayor relevancia o presencia.

Dentro de los planteamientos, se destaca, 1a intencion de crear estrategias orientadas a la especializacién de los
temitorios y su promocion para fa localizacion empresarial. En este contexto, se plantea un ajuste a la legislacion
que define los criterios para estructurar y aprobar los planes de desarrolio de las entidades territoriales. incluyendo
un capitulo especifico sobre desarrollo empresarial y localizacion, este capitulo proporcionaria un diagnéstico
general de la estructura econdmica y serviria como modelo, para establecer, medidas y formuiar planes de accion.

De igual manera, se propone, que el desarrolio y Ia localizacién de empresas, estén principaimente a cargo de los
gobiernos: focales, municipates y departamentales. £{ Gobiemo Nacional, actuaria como tn organismo consuttor
de apoyo, en la formulacion de planes y estrategias propuestas por los entes locales.

En este sentido, el anlisis de la especializacion empresarial deberia considerar maltiples variables, tales como:
aspectos ambientales, uso del suelo, transporte, movilidad de carga, identificacion de posibles formas de
articulacion entre empresas. Teniendo en cuenta: su ubicacion, conglomerados, clisteres ylo parques industriales.

Los andlisis detallados, respecto a instrumentos de planificacién teritorial, se construyen gracias a los gobiernos
focales, como por ejemplo: fos planes de ordenamiento territorial, plan de manejo y ordenamiento de cuencas
(POMCAS), planes de infraestructura vial, enire otros. Dicho andlisis debe contemplar, los principales
determinantes ambientales a nivel nacional, departamental y municipal. Asi como, los usos del suelo en las
capitales departamentales. Ademas, s necesario incluir e} POMCA de! rio més relevante en la region. También,
se debe solicitar Ia identificacién de las principales vias primarias, secundarias y el mapeo de los proyectos de
infraestructura clave en la regién, en caso de existir.

igualmente, se recomienda considerar otros instrumentos presentes en ef ordenamiento juridico parala planeacién
y ejecucion de proyectos e iniciativas relacionados con la localizacion empresarial, como los esquemas de
asociacion de municipios, que dada su escala y orientacion hacia el desarrollo territorial son compatibles con las
subregiones que conforman los departamentos. De igual forma, a escala suprarregional, se enmarcan ios
proyectos estratégicos para la Nacion y los territorios. De la misma manera, se podria considerar la vinculacion
con las Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP).

No obstante, el proyscto de ley, no establsce criterios especificos que permitan formular dichas politicas o
estrategias. Al contrario, los aborda de manera general, lo que podria producir que su implementacion en el corto
y mediano piazo resulte poco asegurable o medible.

7. CONFLICTO DE INTERESES

Con base en el articulo 3° de la Ley 2003 de 2019, segin el cual “ef autor def proyecto y el ponente presentaran
en el cuerpo de la expasicion de motivos un acApite que describa las circunstancias o eventos que podrian generar
un confiicto de interés para la discusion y votacion del proyacto, de acuerdo af articulo 286, Estos seran criterios
guias para que los olfros congresistas tomen una decision en torno a si se encuentran en una causal de
impedimento, no obstante, otras causales que el Congresista pueda encontrar’.
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A continuacion, se pondran de presente los criterios que fa Ley 2003 de 2019 contempla para hacer ¢l analisis
frente a los posibles impedimentos que se puedan presentar en razén a un conflicto de interés en el gjercicio de la
funcion congresional, entre ellas fa legistativa.

“Articulo 1°. El articuio 286 de 1a Ley 5 de 1992 quedara asi:

()

Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusion o votacion de un proyecto de ley o acto
legisiativo o articulo, pueda resultar en un beneficio particular, actual y directo a favor del congresista.

a)

Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o crea indemnizaciones economicas
o elimina obligaciones a favor del congresista de las que no gozan el resto de los ciudadanos. Modifique
normas que afecten investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se
encuentre formalmente vinculado.

Beneficio actual: aque! que efectivamente se configura en las circunstancias presentes y existentes al
momento en el que ¢l congresista participa de la decision.

Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del congresista, de su conyuge,
compaiiero o compafiera permanente, o parientes dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo
de afinidad o primero civil.

Para todos los efectos se entiende que no hay conflicto de interés en las siguientes circunstancias:

a)

Cuando el congresista participe, discuta, vote un proyecto de ley o de acto legislativo que otorgue
beneficios o cargos de caracter general, es decir cuando el interés del congresista coincide o se
fusione con los intereses de los electores.

Cuando el beneficio podria o no configurarse para el congresista en el futuro,

Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto legislativo de caracter
particular, que establezcan sanciones o disminuyan beneficios, en ef cual, el congresista fiene un interés
particular, actual y directo. El voto negativo no constituira conflicto de interés cuando mantiene la
normatividad vigente.

Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto legislativo de caracter
particular, que regula un sector econodmico en e cual el congresista tiene un interés particular, actual y
directo, siempre y cuando no genere beneficio particutar, directo y actual.

<Literal INEXEQUIBLE>.

Cuando el congresista participa en la eleccion de otros servidores pablicos mediante et voto secrefo. Se
exceptian los casos en que se presenten inhabilidades referidas al parentesco con los candidatos (.)"
(Subrayado y negrilla fuera de texto).

De lo anterior, y de manera meramente orientativa, se considera que para la discusion y aprobacion del presente
proyecto de Ley no existen circunstancias que pudieran dar lugar a un eventual conflicto de interés por parte de
los Honorables Representantes, pues es una iniciativa de caréacter general, impersonal y abstracta, con lo cual no
se materializa una situacion concreta que permita enmarcar un beneficio particular, actual ni directo. En suma, se
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considera que este proyecto se enmarca en lo dispuesto por el literal “a” del articulo primero de ia Ley 2003 de
2019 sobre |as hipbtesis de cuando se entiende que no hay conflicto de interés. En todo caso, es perfinente aclarar
que los conflictos de interés son personales y corresponde a cada Congresista evaluarlos.

8. IMPACTO FISCAL

El articulo 7 de la Ley 819 de 2003 establece que “ef impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o
acuerdo, que ordene gasto o que oforgue beneficios tributarios, deberé hacerse explicito y debera ser compatible
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo”.

En cumplimiento de dicho presupuesto normativo, se remitié &l dia 21 de octubre de 2024 copia de este proyecto
de ley al Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico para que, en el marco de sus competencias determine la
viabilidad fiscal de este proyecto y remita concepto para que sea evaluado al momento de presentar ponencia de
primer debate.

Resulta necesario resaltar que la Honorable Corte Constitucional mediante sentencia C-502 de 2007, considerd lo
siguiente con respecto a la aplicacion del articulo 7 de la Ley 819 de 2003

"Por lo anterior, la Corte considera que los primeros tres incisos del art. 7° de fa Ley 819 de 2003 deben
éntenderse como parametros de racionalidad de la actividad legislativa, ¥y como una carga que le incumbe
inicialmente al Ministerio de Hacienda, una vez que ef Congreso ha valorado, con la informacién y las
herramientas que tiene a su alcance, Jas incidencias fiscales de un determinado proyecto de ley. Esto
significa que ellos constituyen instrumentos para mejorar fa labor legislativa.

Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en ef sentido de que su fin es obtener que las leyes que
se dicten tengan en cuenta las realidades macroecondmicas, pero sin crear barreras insalvables en el
gjercicio de la funcion legistativa ni crear un poder de veto legisiativo en cabeza del Ministro de Hacienda.

Y en ese proceso de racionalidad legislativa la carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda, que es
el que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la experticia en materia economica. Por lo tanfo,
en el caso de que los congresistas tramiten un proyecto incorporando estimativos erréneos sobre el impacto
fiscal, sobre la manera de atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad del proyecto con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo, le corresponde al Ministro de Hacienda infervenir en el proceso legisiativo para
flustrar al Congreso acerca de las consecuencias econémicas de/ proyecto. Y el Congreso habra de recibir
y valorar el concepto emitido por el Ministerio, No obstante, Ia carga de demostrar y convencer a los
congresistas acerca de la incompatibilidad de cierto proyecto con e Marco Fiscal de Mediano Plazo recae
sobre el Ministro de Hacienda,

Por ofra parte, es preciso reiterar que, si el Ministerio de Hacienda no participa en el curso del proyacto
durante su formacion en el Congreso de la Repiblica, mal puede ello significar que el proceso legislativo se
encuentra viciado por no haber tenido en cuenta las condiciones establecidas en el art. 7° de Ia Ley 819 de
2003, Puesto que Ia carga principal en la presentacion de las consecuencias fiscales de los proyectos reside
en el Ministerio de Hacienda, la omision del Ministerio en informer a Jos congresistas acerca de los problemas
due presenta el proyecto no afecta la validez del proceso legislativo ni vicia Ja ley correspondiente.”
{Subrayado fuera del texto)

35




De igual modo, al respecto del impacto fiscal que los proyectos de ley pudieran generar, la Corte en sentencia C-
315 de 2008 ha dicho:

9 as obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un parametro de racionafidad
legistativa, que esta encaminado a cumplir propésitos constitucionalmente valiosos, entre ellos ef orden de
las finanzas publicas, la estabilidad macroecondmica y fa aplicacion efectiva de las leyes. Esto Uffimo en
tanto un estudio previo de ia compatibilidad entre e contenido del proyecto de fey y las proyecciones de fa
polftica econémica, disminuye el margen de inceridumbre respecto de la gjecucion material de las
previsiones legislativas. El mandato de adecuacion entre fa justificacion de fos proyectos de ley y la
planeacion de la politica economica, empero, no puede comprenderse como un requisito de tramite para la
aprobacion de fas iniciativas legisfativas, cuyo cumplimiento recaiga exclusivamente en el Congreso. Ello en
tanto (i) el Congreso carece de las instancias de evaluacion técnica para determinar el impacto fiscal de
cada proyecto, Ja determinacién de las fuentes adicionales de financiacion y la compatibilidad con el marco
fiscal de mediano plazo; y (i) aceptar ura interpretacion de esta naturafeza constituiria una carga irrazonable
para el Legisiador y oforgaria un poder correlativo de veto al Ejecutivo, a través del Ministerio de Hacienda,
respecto de fa competencia del Congreso para hacer las leyes. Un poder de este cardcler, que involucra
una barrera en la funcion constitucional de produccion normativa, se muestra incompatible con el balance
entre los poderes publicos y el principio democratico. Si se considera dicho mandato como un mecanismo
de racionalidad legislativa, su cumplimiento corresponde iniciaimente al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, una vez el Congreso ha valorado, mediante las herramientas que tiene a su alcance, la
compatibilidad entre los gastos que genera fa iniciativa legislativa y las proyecciones de fa politica econbmica
trazada por el Gobiemo. {...). El articulo 7° de la Ley819/03 no puede interpretarse de modo tal que la falta
de concurrencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del procese legislativo, afecte la validez
constitucional def tramite respectivo.”

Finaimente, la Corte Constitucional puntualizd que el impacto fiscal de las normas no puede convertirse en Obice
y barrera para que las corporaciones piblicas ejerzan su funcion legisiativa y normativa, de acuerdo a la sentencia
C-490 de 2011, donde se manifestd que:

“El mandato de adecuacion entre la justificacién de fos proyectos de fey v la planeacion de la politica
econémica, empero, no puede comprenderse como un requisito de trémite para la aprobacion de las
iniciativas legistativas, cuyo cumplimiento recaiga exclusivemente en el Congreso. Ello en tanto (i} ef
Congreso carece de las instancias de evaluacién técnica para determinar el impacto fiscal de cada proyeclo,
fa determinacion de las fuentes adicionales de financiacion y la compatibilidad con el marco fiscal de
mediano plazo; y {ii} aceptar una interpretacion de esta naturaleza constifuiria una carga irrazonable para el
Legistador y otorgaria un poder correlativo de veto al Ejecutivo, a través del Ministerio de Hacienda, respecto
de fa competencia del Congreso para hacer fas leyes. Un poder de este caracler, que involucra una barrera
en la funcion constitucional de produccién normativa, se muestra incompatible con el balance entre los
poderes ptblicos y el principio democratico. La exigencia de la norma organica, a su vez, presupone que la
prevision en cuestion debe contener un mandato imperativo de gasto ptiblico.” {Subrayado fuera del texto).

Asi las cosas, la interpretacion constitucional conlieva & que la carga la asuma el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publice con respecto a las iniciativas que pueden implicar gasto pblico y afectar et MarcoFiscat de Mediano Plazo.

En otras palabras, si bien son los miembros del Congreso de la Reptiblica a quienes compete la responsabilidad
de estimar y tomar en cuenta el esfuerzo fiscal que el proyecto bajo estudio puede implicar para el erario, es claro
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que el Poder Ejecutivo en cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico dispone de los elementos técnicos
necesarios para valorar correctamente ese impacto, y a partir de ello, llegado el caso, demostrar a los miembros
del organo legistativo la inviabilidad financiera de la propuesta que se estudia.

9. PROPOSICION

En los términos anteriores, rendimos ponencia positiva y sclicitamos a los Honorahles miembros de fa Plenaria de
la Cémara de Representantes, dar segundo debate al Proyecto de Ley No. 246 de 2084 Camara “Por medio del
cual se impulsa la politica de localizacion empresarial para el geSarrolio regional y se dicta

Cordialmente,

\ARAY Y . L
WILDER IBERSON ESCOBAR ORTIZ

Representynte a la Camara por Caldas ptante a la Camara por Boyaca
Coordinador Ponente Ponente

SARAY ELENA ROBAYO BECHARA
Representante a la Camara por Cordoba
Ponente

JORGE HERNAN BASTIDAS ROSERO
resenténte a la Camara por Cauca
/

Ponente

1

ALVARO HENRY MONEDERO RIVERA
Representante a la Camara por Cauca
Ponente

37




TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDO DEBATE AL PROYECTO DE LEY No. 246 de 2024 CAMARA

“POR MEDIO DEL CUAL SE IMPULSA LA POLITICA DE LOCALIZACION EMPRESARIAL PARA
EL DESARROLLO REGIONAL Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”

EL CONGRESO DE COLOMBIA,

DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por objeto impulsar ta produccion, el empleo, la inversion y el crecimiento
econdmico en los territorios a través de mecanismos de estimulo a la localizacion de empresas, promoviendo la
competitividad, diversificacion productiva, especializacion y reconstruccion del tejido empresarial en el territorio
nacional.

Articulo 2°. Definiciones.

Localizacién empresarial. Ubicacion espacial donde se desarrolfian actividades de produccion, transformacion,
creacion, y venta de bienes y servicios en cualquier ramo, por medio de unidades productivas que se
complementan entre si y que funcionan como una agiomeracion.

Habilitadores para la localizacién. Conjunto de poliicas publicas, investigacion academica, desarrollos
tecnolgicos, acciones institucionales, transferencia tecnolégica, creacion de valor, entre ofras acciones de tipo
innovador que propenden por ia potencializacion de uno o varios sectores econdmicos alrededor de una industria
particular y que dadas sus caracteristicas utilizan mano de obra, recursos, y demas servicios complementarios
disponibles en un espacio determinado.

Planes de Localizacién empresarial, Documento técnico de identificacion de factores potenciales y uso de
indicadores para determinar las mejores condiciones de competitividad en una zona geografica o espacio
productivo definido, que contiene la informacion necesaria para desarrollar niveles apropiados de localizacién a
través de la transformacion de territorio con base en la sostenibilidad, el uso adecuado de los recursos naturales,
humanos, tecnolégicos entre ofros, y una baja presencia de externalidades negativas.

Articulo 3°. Especializacion territorial. En los departamentos y municipios se deberén actualizar las condiciones
que permiten establecer el grado de especializacion territorial con base en las indusirias o actividades econoémicas
de mayor presencia en cualquier de los sectores ecanémicos que prevalecen en su territorio, para ello, una vez
presentados los resultados del censo econdmico nacional se deberan implementar las primeras actualizaciones
de informagion que caractericen la estructura productiva, diferenciando cada industria y/o empresas en su objeto,
la formacion de capital fisico, el grado de inversion, la capacidad operativa y de produccién, la dotacion de recursos,
la caracterizacion del capital humano y demografico, el nivel de intensidad productiva entre otros.

Paragrafo 1. E! gobierno nacional coordinara la implementacion del modelo de especializacion territorial y
constituira una serie de documentos marco para la orientacion y ejecucion de acciones de especializacion ferritorial
que seré entregado a los gobiernos locales en el territorio nacional.

Paragrafo 2. Los municipios y departamentos a través de sus federaciones recomendaran al gobierno nacicnal la
mejor forma de implementar estrategias de caracterizacion y actualizacion territorial en cuanto a su gconomia, asi
mismo se vinculara a las comisiones constitucionales competentes del Congreso de la Republica para el fomento
del desarrollo territorial.
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Articulo 4°. Modifiquese el articulo 31 de la ley 152 de 1994 el cual quedara asi;

ARTICULO 31. CONTENIDO DE LOS PLANES DE DESARROLLO DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES. Los planes de desarrollo de las entidades temitoriales estaran conformados por una parte
estratégica y un plan de inversiones a mediano y corto piazo, en los términos y condiciones que de manera
general reglamenten las Asambleas Departamentales y los Concejos Distritales ¥ Municipales o las autoridades
administrativas que hicieren sus veces, siguiendo los criterios de formulacion establecidos en la presente Ley.

Sin perjuicio de su aufonomla, las entidades territoriales presentarén un capitulo especial de desarrollo
empresarial y localizacion que permita visualizar el diagndstico general de su estructura econémica.

Las autoridades de las entidades territoriales indigenas definiran en los alcances y lfos procedimientos para la
elaboracion, aprobacibn, ejecucion, evaluacién y seguimiento de los planes, de acuerde con sus usos y
costumbres, atendiendo los principios generales de esta Ley y haciendo compatibles los tiempos de presentacién
y la articulacion con los procesos presupuestales, de tal manera que se logre la-coordinacion y concertacion de
Ia planeacion con fas autoridades de las demés entidades ferritoriales y con la Nacion.

Articulo §°. Innovacién para el desarrollo. El gobiemo nacional mejorara las condiciones de acceso de las
entidades territoriales a la formacién en capacidades tecnologicas e innovacion por medio de programas de
incentivo a la retencién de talentos en su temitorio que les permita desarrollar investigacidn, crear nuevo
conocimiento y servir a las soluciones en materia de desarrolio y localizacion empresarial.

Articulo 6°. Promocién de los Departamentos. Los alcaldes y gobernadores en coordinacion con el gobierno
nacional implementaran un plan de comunicaciones y publicidad que les permita mostrar su potencial econbmico,
oportunidades y ventajas para emprender y atraer empresas, para ello se utilizaran los medios publicos de que
dispone el pais para divulgacion, propaganda y promocitn teritorial. Se produciran contenidos que vinculen a los
habitantes del departamento o municipio, empresarios, emprendedores y deméas poblacion que aporta al
crecimiento y desarrollo economico territorial.

Articulo 7°. Conforme a los niveles de asociatividad y concurrencia entre departamentos y municipios estos podran
desarrollar proyectos conjuntos que les permitan atraer empresas a sus territorios compartiendo ventajas y
condiciones socioecondmicas y geograficas comunes entre si. Para eilo, contaran con una oferta de programas de
interés econdmico que el gobierno nacional definira, dentro de los doce (12) meses posteriores a la entrada en
vigencia de la presente Ley.

Articulo 8°, El gobierno Nacional a través del presupuesto general de la nacion podra presentar en la anualidad
fiscal recursos re distribuidos hacia la formacién de emprendedores y el apoyo directo a capital semilla que estar
confenido en los presupuestos departamentales, quienes se encargaran de la divuigacion de acceso a esos
recursos y garantizaran fa entrega y ejecucion total def rubro, se accedera en condiciones de concurrencia,
importancia y viabilidad def proyecto, en especial para grupos asociados que conformen una empresa. Los
departamentos podran aunar esfuerzos para crecer los recursos con su participacion y para buscar fuentes de
financiamiento adicionales que se sumen a la iniciativa para formar empresa,

Articulo 9°. Los gobernadores cada afio convocaran a los alcaldes municipales y distritales para que junto con los
gremios productivos presentes en el territorio y en coordinacion con entidades de agremiaciones especializadas,
estudien los retos, avances y proyectos necesarios para avanzar en el fortalecimiento de ia empresa y la industria
local, para ello, desarroltaran una red de conocimiento que les permita consolidar bases para la economia territorial
con enfoque de diversificacion. Las federaciones de municipios y departamentos tendran una funcion primordial
en el seguimiento de los objetivos trazados.
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Articulo 10°. Fortalézcase la funcion de los institutos financieros de fomento y desarrollo territorial ubicados en los
departamentos a fravés de mecanismos de participacion productiva en asociacion tanto con el sector pliblico como
privado para ampliar la oferta de financiamiento a procesos de consolidacion empresarial del territorio. Los mismos
deben mejorar constantemente sus capacidades de insercion del territorio en la actividad productiva, empresarial
e industrial para impulsar proyectos locales.

Articulo 11°. Los gobiernos departamentales, municipales y distitales podrén recuperar aquella infraestruciura
inoficiosa, obsoleta 0 en desuso y pondran en funcionamiento iniciativas de reconstruccion de estas, para
actividades empresariales yfo industriales a partir de la participacion del sector publico yfo privads, para elfio
disefiaran los mecanismos de oferta que permitan usar esa infraestructura y recuperar su funcion econdmica.

Articulo 12°. El sector empresarial impulsara programas ylo accienes e implementara mecanismos de desarrollo
social en los departamentos y/lo municipios de localizacion empresarial para mejorar las condiciones
socioeconomicas de sus habitantes, en especial en materia de capacitacion, educacion, formacién para el frabajo,
entre ofras, a su vez, los gobiemos locales prestaran toda la ayuda posible para que estos programas se lleven a
cabo y participaran activamente con el sector en aras de consolidar una economia sostenible.

Articulo 13°. Fortalézcanse las capacidades institucionales para mejorar la autonomia de los departamentos
respecto a la administracion de los recursos de inversion productiva, asi mismo, fortalézcanse los presupuestos
municipales en materia de financiamiento productivo y eliminense aquellos tramites que no favorecen la formacion
de empresa.

Articulo 14°. La superintendencia de sociedades fortalecera su presencia en los territorios para lo cual confara
con mejores herramientas que le permitan ampliar su funcion misional, Para ello el gobiermo nacional fijara unas
metas de fortalecimiento, mejora continua y cobertura.

Articulo 15°. Los espacios publicos como auditorios, teatros, salones para convenciones y espacios al aire libre
seran gratuitos para la presentacion de ruedas de negocios, eventos empresariaies-agadémicos, gspecializados,
organizados por ciudadanos que busquen comunicar su proyecto, aportar & la formacion de.gmpresa y cualquier

actividad que beneficie la realizacion de eventos empresarialgsd de conocimiento para el emprgndimiento.

WILDER |BERSON ESCOBAR ORTIZ
Representante a ia Camara por Caldas

ante a la Camara por Boyacé

Coordinador Ponenie Ponente
OLMES DE ECHEVERRIA DE LA ROSA SARAY ELENA ROBAYO BECHARA
esentante a la Camara por Magdalena Representante a la Camara por Cérdoba
Ponente Ponente
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