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Bogotá, D. C., 2 de octubre de 2026
Doctor
José Jaime Uscátegui Pastrana
Presidente
Comisión Primera Constitucional Permanente
Cámara de Representantes
Ciudad
Referencia: Informe de ponencia para primer debate, en primera vuelta, al Proyecto de Acto Legislativo número 130 de 2026 Cámara. "Por medio del cual se otorga la calidad de Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural a Villa de Leyva"
Respetado Presidente:
En cumplimiento de la designación efectuada por la Mesa Directiva de la Comisión Primera Constitucional Permanente, comunicada mediante oficio C.P.C.P. 3.1-0268-2026 del 22 de septiembre de 2026, y de conformidad con los artículos 150, 153 y 156 de la Ley 5.ª de 1992 y con las normas especiales del trámite de los actos legislativos previstas en los artículos 221 a 227 de la misma ley, rindo informe de ponencia para primer debate, en primera vuelta, al Proyecto de Acto Legislativo número 130 de 2026 Cámara, en los términos que siguen.
I. TRÁMITE DE LA INICIATIVA
El proyecto fue radicado ante la Secretaría General de la Cámara de Representantes el 29 de julio de 2026 por los Representantes Yamit Noe Hurtado Neira, Carlos Eduardo Arizabaleta Corral, Diego Fernando García Alfonso, Eduar Alexis Triana Rincón, Ingrid Marlen Sogamoso Alfonso, Juliana Aray Franco, Pedro Alejandro Murcia Lamprea, Pedro Antonio Paternina Gulfo y Santiago Osorio Marín, y por los Senadores Andrea Padilla Villarraga y Wilder Iberson Escobar Ortiz, en ejercicio de la iniciativa que el artículo 375 de la Constitución Política reconoce a diez miembros del Congreso. El texto y su exposición de motivos se publicaron en la Gaceta del Congreso número 1082 del 21 de agosto de 2026, con lo cual quedó satisfecho el requisito de publicidad previa del numeral 1 del artículo 157 de la Constitución, aplicable al trámite de los actos legislativos conforme al artículo 375 de la Constitución y los artículos 221 a 227 de la Ley 5.ª de 1992.
Recibido el expediente en la Comisión Primera el 8 de septiembre de 2026, la Mesa Directiva, por Acta número 10 del 22 de septiembre de 2026, me designó como ponente único, con un término de ocho (8) días para rendir el informe, conforme al artículo 153 de la Ley 5.ª de 1992 modificado por el artículo 14 de la Ley 2390 de 2024.
La iniciativa reproduce el texto de dos proyectos anteriores de igual objeto, cuya autoría intelectual reconoce la exposición de motivos: 
El primero es el Proyecto de Acto Legislativo número 019 de 2024 Cámara, publicado en la Gaceta del Congreso número 1042 de 2024, con publicación de ponencia para primer debate en la Gaceta del Congreso número 1166 de 2024, aprobado por unanimidad en primer debate por esta Comisión el 17 de septiembre de 2024, según el Acta número 11 de esa fecha, con ponencia del Representante Juan Sebastián Gómez Gonzáles; con publicación de ponencia para segundo debate en la Gaceta del Congreso número 1795 de 2024, aprobado en segundo debate por la plenaria de la Cámara el 12 de noviembre de 2024, y archivado por vencimiento de términos por no haber concluido la primera vuelta dentro del período correspondiente según lo previsto en el artículo 224 de la Ley 5 de 1992.
El segundo es el Proyecto de Acto Legislativo número 152 de 2025 Cámara, publicado en la Gaceta del Congreso número 1330 de 2025, con ponencia de primer debate publicada en la Gaceta del Congreso número 1842 de 2025 y archivado por la misma causa. 
El antecedente muestra que el contenido normativo ya fue deliberado y aprobado en esta célula legislativa, en una composición anterior, sin voto en contra. Al suscrito no se remitieron proyectos sobre el mismo tema para que se proceda a su acumulación, en consecuencia, rendida esta ponencia, la acumulación ya no es procedente.
A la fecha de este informe no se han recibido conceptos institucionales ni observaciones ciudadanas en los términos de los artículos 230 y 231 de la Ley 5.ª de 1992, ni se han radicado ponencias adicionales.
II. OBJETO DEL PROYECTO
El proyecto adiciona un inciso a cada uno de los artículos 328 y 356 de la Constitución Política para organizar al municipio de Villa de Leyva, en el Departamento de Boyacá, como Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural, con un régimen político, fiscal y administrativo que será el que determinen la Constitución y las leyes especiales que se dicten para el efecto y, en lo no dispuesto en ellas, las normas vigentes para los municipios. Sigue la vía que el constituyente derivado ha empleado para Buenaventura y Tumaco (Acto Legislativo 02 de 2007 y Acto Legislativo 02 de 2018), Barrancabermeja (Acto Legislativo 01 de 2019) y Medellín (Acto Legislativo 01 de 2021).
III. CONTENIDO Y SÍNTESIS DEL ARTICULADO
El texto radicado consta de tres artículos. El artículo 1 adiciona un inciso al artículo 328 de la Constitución, que enumera los distritos con régimen especial, para incluir a Villa de Leyva. El artículo 2 adiciona un inciso al artículo 356, que regula el Sistema General de Participaciones y contiene los incisos relativos a los distritos especiales, para fijar la fuente del régimen político, administrativo y fiscal del nuevo distrito. El artículo 3 establece la vigencia a partir de la promulgación.
IV. JUSTIFICACIÓN
1. Un patrimonio histórico de escala nacional en un municipio de categoría sexta
Villa de Leyva fue declarada monumento nacional por el Decreto 3641 del 17 de diciembre de 1954, según lo recuerda la parte considerativa de la Resolución 2407 del 30 de noviembre de 2020 del Ministerio de Cultura, publicada en el Diario Oficial 51.523 del 9 de diciembre de 2020, por la cual se aprobó el Plan Especial de Manejo y Protección del Centro Histórico de Villa de Leyva y su zona de influencia. La exposición de motivos, con fuente en las proyecciones de población del Departamento Administrativo Nacional de Estadística atribuye al municipio, conforme a la clasificación de la Ley 136 de 1994, la categoría sexta. La combinación de ambos datos describe el problema público que el proyecto atiende: un municipio de la menor categoría, con las herramientas de cualquier municipio de su tamaño, administra un centro histórico protegido por la Nación, sujeto a las obligaciones de manejo del Plan Especial de Manejo y Protección aprobado por la Resolución 2407 de 2020, y una economía concentrada en el turismo: según el estudio Tejido empresarial Villa de Leyva, publicado por la Cámara de Comercio de Tunja en mayo de 2026 con datos del registro mercantil a 31 de marzo de ese año, las actividades de alojamiento y servicios de comida reúnen 800 de las 2.127 unidades empresariales activas del municipio (37,6 %) y 1.311 de los 3.347 empleados que esas unidades reportan (39,2 %). 
El Congreso ya reconoció ese valor. Por la Ley 2264 de 2022 la Nación se vinculó a la conmemoración de los 450 años de la fundación del municipio, ocurrida el 12 de junio de 1572. La ley autorizó al Gobierno Nacional para que, por intermedio del Ministerio de Cultura y con referencia al Decreto 3641 de 1954, destinara partidas del Presupuesto General de la Nación al mantenimiento, el mejoramiento y la conservación de los bienes de su patrimonio histórico (artículo 2), y para que diseñara y ejecutara, junto con los gobiernos departamental y municipal, un plan de manejo turístico (artículo 4). No confirió al municipio, en cambio, instrumentos de gestión: sus disposiciones autorizan gasto al Gobierno, que este puede incorporar al presupuesto reasignando los recursos de cada órgano ejecutor y sin aumentarlo (artículo 5).
2. Lo que aporta el régimen distrital
La Ley 1617 de 2013, que contiene el estatuto político, administrativo y fiscal de los distritos, atribuye a estos, en su artículo 78, atribuciones de carácter especial y diferenciado en el manejo, uso, preservación, recuperación, control y aprovechamiento de sus recursos y de los bienes de uso público de su jurisdicción; en sus artículos 81 y 82, la formulación de su propio plan sectorial de desarrollo turístico en coordinación con el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, la participación en la elaboración del plan sectorial nacional y el diseño y ejecución de sus programas de mercadeo y promoción; en su artículo 85, la definición de los recursos turísticos; en sus artículos 97, 101 y 137, la posibilidad de que las autoridades distritales asuman, por acuerdo del concejo, la administración de los bienes del patrimonio artístico, histórico y cultural de la Nación y de las manifestaciones del patrimonio cultural inmaterial localizados en su jurisdicción; en su artículo 122, el derecho a solicitar que los recaudos departamentales obtenidos en su territorio se inviertan preferencialmente en él; y en su artículo 131, la participación con voz y voto, en iguales condiciones que el departamento, en las instancias administrativas colegiadas con jurisdicción sobre su territorio.
Los municipios ejercen competencias turísticas y patrimoniales; lo que no está a su alcance son las atribuciones diferenciadas de la Ley 1617 de 2013: la administración por acuerdo del concejo de los bienes del patrimonio de la Nación (artículo 101), el plan sectorial propio de turismo con participación en el plan nacional (artículos 81 y 82), la inversión preferente de recaudos departamentales (artículo 122) y la participación en las instancias colegiadas con jurisdicción sobre su territorio (artículo 131). Los artículos 122 y 131 no trasladan rentas ni competencias: reconocen un derecho de solicitud y una participación en instancias colegiadas, en los mismos términos que rigen para los demás distritos frente a sus departamentos.  
Para una mayor ilustración sobre estas materias, solicité el concepto de la Gobernación de Boyacá como se indica en el capítulo VIII del informe.
3. El antecedente de deliberación de 2024
El fondo de la iniciativa fue examinado por esta Comisión, en su composición de la legislatura 2024-2025, y aprobado por unanimidad de los asistentes, con constancia de quórum, en la sesión del 17 de septiembre de 2024. En aquella deliberación se dejó sentado que existen dos caminos para crear un distrito, el legal de la Ley 1617 de 2013 y el de la reforma constitucional, y que el proyecto optaba por el segundo. El archivo posterior no obedeció a una decisión de fondo, sino al agotamiento del período dentro del cual debía concluir la primera vuelta. Este informe parte de ese antecedente; las correcciones que propone son de técnica y no de fondo.
V. EFECTOS DEL TRÁNSITO DE MUNICIPIO A DISTRITO
El régimen distrital no es una denominación honorífica. La Ley 1617 de 2013 somete a los distritos a un régimen especial cuyas normas prevalecen sobre las del régimen ordinario municipal (artículo 2) y les atribuye facultades que Villa de Leyva hoy no tiene o que, en su territorio, ejercen autoridades nacionales. El cuadro recoge los efectos jurídicos verificables del cambio; los artículos citados sin otra indicación son de esa ley.
	Materia
	Hoy: municipio de categoría sexta
	Con el acto legislativo: distrito especial

	Centro histórico y bienes de interés cultural de la Nación
	Toda intervención en los bienes de interés cultural del ámbito nacional requiere autorización del Ministerio de Cultura (numeral 2 del artículo 11 de la Ley 397 de 1997).
	Las autoridades distritales ejercen atribuciones de manejo, administración y control sobre esos bienes, en los términos y con el alcance reconocidos a la autoridad nacional; regulan las condiciones de intervención de los inmuebles del patrimonio de la Nación o situados en la zona histórica y vigilan los proyectos de intervención (artículo 100); el concejo puede, mediante acuerdo, asumir su administración (artículo 101), y las autoridades nacionales conciertan con el distrito las decisiones que alteren sustancialmente sus condiciones de conservación (parágrafo del artículo 100).

	Financiación del patrimonio
	Recursos propios y autorizaciones de gasto como las de la Ley 2264 de 2022, cuya incorporación al presupuesto nacional es potestativa (artículo 5).
	El concejo puede autorizar tasas o contribuciones por el acceso a los bienes del patrimonio, destinadas a su protección y conservación (artículo 104); los proyectos de conservación del patrimonio que declare el distrito se consideran de interés nacional (artículo 99, numeral 1).

	Planeación y promoción del turismo
	La planeación turística se integra al plan de desarrollo municipal, sin régimen especial; el plan de manejo turístico del artículo 4 de la Ley 2264 de 2022 es una autorización al Gobierno Nacional.
	Formula con el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo su plan sectorial de desarrollo turístico, que aprueba el concejo (artículo 81); participa en el plan sectorial nacional, dirige su promoción local, nacional e internacional y puede celebrar convenios de fomento con entidades internacionales (artículo 82).

	Ordenación de los recursos turísticos
	No dispone de la figura de declaratoria de recursos turísticos.
	El concejo declara recursos turísticos (artículo 88). En las zonas de desarrollo prioritario prima el uso turístico, toda obra pública o privada requiere aprobación de la autoridad distrital de turismo y las nuevas inversiones turísticas acceden a los beneficios de las zonas francas industriales de servicios turísticos, sin perjuicio de las zonas de protección ambiental (artículo 93, literal a).

	Control de los prestadores de servicios turísticos
	La Superintendencia de Industria y Comercio investiga y sanciona sus infracciones (artículo 72 de la Ley 300 de 1996, modificado por el artículo 29 de la Ley 2068 de 2020).
	Además, la autoridad distrital de turismo controla y sanciona a los prestadores que infrinjan las reglamentaciones distritales (artículo 84).

	Coordinación con la Nación y el departamento
	Rige el deber general de coordinación entre niveles de gobierno.
	Toda autoridad que deba intervenir en el territorio distrital coordina y concierta con el alcalde distrital (parágrafo del artículo 31); las acciones del plan de desarrollo departamental en el distrito se conciertan previamente con él (parágrafo del artículo 21).

	Lo que no cambia
	Régimen municipal en educación, salud y agua potable y saneamiento básico; autoridad ambiental regional; estructura administrativa actual.
	El distrito conserva en esos sectores las competencias y la participación municipales en el Sistema General de Participaciones (artículo 2 del texto propuesto); no se convierte en autoridad ambiental (artículo 2.2.6.3.2 del Decreto 1066 de 2015) ni está obligado a crear localidades o contraloría si ello aumenta sus costos (parágrafo 1 del artículo 356 de la Constitución).


El balance es favorable al cambio. El distrito asume decisiones sobre su centro histórico que hoy se adoptan en el nivel nacional; adquiere instrumentos propios de recaudo y de ordenación del turismo, donde hoy solo existen autorizaciones de gasto cuya ejecución depende del Gobierno; y lo hace sin trasladar competencias de prestación de servicios ni imponer órganos nuevos. Varios de esos efectos exigen acuerdos del concejo distrital: el acto legislativo crea la competencia y su ejercicio queda en manos de las autoridades locales.
VI. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES, LEGALES Y JURISPRUDENCIALES
1. Competencia del Congreso y vía constitucional
El artículo 375 de la Constitución habilita a diez miembros del Congreso para presentar proyectos de acto legislativo, cuyo trámite tiene lugar en dos períodos ordinarios y consecutivos; aprobado en el primero por la mayoría de los asistentes, el proyecto es publicado por el Gobierno; en el segundo período la aprobación requiere el voto de la mayoría de los miembros de cada Cámara y solo pueden debatirse iniciativas presentadas en el primero. El proyecto reúne once firmas y se presentó en el primer período de la legislatura 2026-2027, de modo que la primera vuelta debe concluir dentro del primer período de la legislatura, el 16 de diciembre de 2026 (artículo 224 de la Ley 5.ª de 1992), y la segunda debe surtirse en el período siguiente.
La creación de distritos por reforma constitucional tiene respaldo expreso en la jurisprudencia. La Sentencia C-494 del 5 de agosto de 2015, M.P. Alberto Rojas Ríos, expediente D-10562, al declarar exequibles los artículos 8, 9 y 18 de la Ley 1617 de 2013, constató en el numeral 3 de sus consideraciones que los distritos han surgido de dos maneras, por voluntad directa del constituyente de 1991 o por acto legislativo, y recordó, con cita de la Sentencia C-313 del 5 de mayo de 2009, M.P. Mauricio González Cuervo, expediente D-7424, que la existencia de la entidad territorial distrital y sus vicisitudes dependen del Congreso a través de la ley, conforme al numeral 4 del artículo 150 de la Constitución, a menos que el propio poder constituyente se ocupe de ello. La Sentencia C-268 del 27 de julio de 2022, M.P. Jorge Enrique Ibáñez Najar, expediente D-14.444, reiteró en el considerando 101 que los distritos especiales son los previstos principalmente en el artículo 328 más los que se creen por acto legislativo o por normas legales con sujeción a la ley orgánica de ordenamiento territorial, y enumeró en la nota 59 de ese párrafo, como creados por la primera vía, los de los Actos Legislativos 01 de 1993; 02 de 2007; 02 de 2018; 01 de 2019 y 01 de 2021.
El artículo 8 de la Ley 1617 de 2013, en la redacción del artículo 124 de la Ley 1955 de 2019, vigente conforme al artículo 372 de la Ley 2294 de 2023, fija las condiciones bajo las cuales la ley puede decretar la conformación de nuevos distritos: quinientos mil (500.000) habitantes, o ubicación costera, capitalidad, condición fronteriza o declaratoria de Patrimonio Histórico de la Humanidad por la Unesco, además del documento de sustentación técnica, el análisis de capacidad fiscal, el deslinde y los conceptos previos de las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralización y Ordenamiento Territorial, de la Comisión de Ordenamiento Territorial y de los concejos. Esas condiciones rigen la vía legal. La vía del acto legislativo tiene sus propios requisitos, los del artículo 375 de la Constitución; el constituyente derivado la ha empleado para municipios que no reunían las condiciones de la ley, tal como ocurrió con Barrancabermeja, cuya población censada en el Censo Nacional de Población y Vivienda de 2018 del DANE fue de 199.564 personas, y la Corte Constitucional ha reconocido que los distritos pueden surgir por acto legislativo. 
El Decreto 1576 de 2022, que adicionó el Título 6 a la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1066 de 2015, Único Reglamentario del Sector Administrativo del Interior, reglamentó esas condiciones. Exige acreditar alguna de las del numeral 1 y, además, todas las de los numerales 2 a 6 (artículo 2.2.6.1.3); y, cuando la vocación que se invoca es de importancia cultural, pide la declaratoria del patrimonio y un Plan Especial de Manejo y Protección (artículo 2.2.6.2.3, numeral 3). Villa de Leyva cuenta con esos dos soportes de la vocación cultural, la declaratoria nacional de 1954 y el plan aprobado por la Resolución 2407 de 2020, pero no reúne ninguna de las condiciones del numeral 1: su población no se acerca a los quinientos mil habitantes, no es municipio costero, capital ni fronterizo, y no figura en la Lista del Patrimonio Mundial de la UNESCO. La vía legal le está cerrada; la reforma constitucional es el único camino disponible.
Que la reforma constitucional no esté sometida a los requisitos de la ley orgánica no exime a la Comisión del juicio de conveniencia que esos requisitos expresan; por ello, he solicitado al Concejo Municipal de Villa de Leyva rendir concepto sobre el proyecto; a la Alcaldía Municipal, un análisis de capacidad fiscal e institucional, y a las Comisiones de Ordenamiento Territorial y Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralización y Ordenamiento Territorial, los conceptos técnicos que se relacionan en el capítulo VIII. 
2. El texto vigente de los artículos 328 y 356 de la Constitución Política de 1991
El artículo 328 de la Constitución, modificado por el artículo 2° del Acto Legislativo 2 de 2007. Modificado por el artículo 2 del Acto Legislativo 02 de 2018 y adicionado por el artículo 2 del Acto Legislativo 01 de 2019 y por el artículo 2 del Acto Legislativo 01 de 2021, enumera los distritos de Cartagena de Indias, Santa Marta, Barranquilla, Buenaventura, Tumaco, Barrancabermeja y Medellín. El artículo 356 modificado por el Acto Legislativo 03 de 2024 conservó los incisos relativos a Buenaventura y Tumaco, Barrancabermeja y Medellín y el parágrafo 1, según el cual la ciudad de Medellín y las demás ciudades que se organicen como distritos especiales no estarán obligadas a efectuar ajustes administrativos que aumenten sus costos. Toda adición al artículo 356 debe formularse sobre ese texto y no sobre las compilaciones anteriores, que reproducen incisos hoy inexistentes. 
Los actos legislativos vigentes no emplean una fórmula única de adición. El artículo 1 del Acto Legislativo 01 de 2019 dice "Adiciónese el siguiente inciso al artículo 356 de la Constitución Política"; el artículo 2 del mismo acto legislativo dice "Adiciónese un inciso al artículo 328 de la Constitución Política, el cual quedará así", que es la fórmula del texto radicado; y los artículos 1 y 2 del Acto Legislativo 01 de 2021 dicen "Adiciónese el siguiente inciso y parágrafo". La expresión "el cual quedará así" se ha entendido en la compilación del artículo 328 como adición de un inciso y no como sustitución del artículo; el pliego prefiere, con todo, la fórmula "Adiciónese el siguiente inciso", que no requiere esa interpretación, y fija en ambos artículos la ubicación del inciso, porque los artículos 328 y 356 terminan hoy en parágrafos y una adición sin ubicación quedaría después de ellos. 
El régimen se describe como "político, fiscal y administrativo" en los Actos Legislativos 02 de 2018 y 01 de 2019 y como "político y fiscal" en el Acto Legislativo 01 de 2021; el texto radicado dice "político, administrativo y fiscal" y combina la expresión "será el previsto en", propia del inciso de Medellín, con la cláusula final "y en lo no dispuesto en ellas, las normas vigentes para los municipios", propia de los incisos de 2018 y 2019. 
El pliego adopta íntegramente la fórmula de 2018 y 2019: "será el que determine la Constitución y las leyes especiales que para el efecto se dicten, y en lo no dispuesto en ellas, las normas vigentes para los municipios".
3. Límites del poder de reforma
La adición de un inciso que organiza un municipio como distrito no sustituye la Constitución. La Sentencia C-551 del 9 de julio de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett fijó en sus fundamentos 36 y 37 que el poder de reforma tiene límites competenciales y no puede sustituir la Constitución de la que deriva su competencia; la Sentencia C-1040 del 19 de octubre de 2005, expediente D-5645 reiteró en su acápite 7.10.3, con transcripción de las Sentencias C-970 y C-971 de 2004, que el juicio de sustitución es un juicio de competencia, no de fondo, que exige enunciar como premisa mayor el aspecto definitorio de la identidad de la Constitución que se dice sustituido. 
El proyecto no toca elemento definitorio alguno: la organización territorial en distritos está prevista en los artículos 286, 322 y 328; el constituyente derivado la ha ampliado en cinco ocasiones sin que se haya localizado decisión de la Corte que atribuya a alguna de ellas un exceso de competencia; el único reproche, en la Sentencia C-033 de 2009, fue de procedimiento (numeral 4 de este capítulo). 
Finalmente, se localizó una demanda contra los artículos 1 y 2 del Acto Legislativo 01 de 2021, "por el cual se otorga la calidad de Distrito Especial de Ciencia, Tecnología e Innovación a la ciudad de Medellín y se dictan otras disposiciones" (expediente D-14879), que fue rechazada por auto del 8 de septiembre de 2022, sin pronunciamiento de fondo. La Corte no examinó, en esa ocasión, reproche alguno de constitucionalidad.
4. Precedentes sobre el trámite de los actos legislativos que crean distritos
El único acto legislativo de esta clase que ha sido declarado parcialmente inexequible es el Acto Legislativo 02 de 2007. La Sentencia C-033 del 28 de enero de 2009, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, expediente D-7302 declaró inexequibles los apartes que organizaban como distritos a Tumaco, Popayán, Tunja, Turbo y Cúcuta, porque, según la Corte, la Comisión Primera y la plenaria de la Cámara nunca debatieron ni votaron esa propuesta en ninguna de las dos vueltas, de modo que se desconoció el principio de consecutividad, y la comisión de conciliación excedió su competencia al incluir apartes introducidos solo por el Senado; el aparte relativo a Buenaventura subsistió. 
De confirmarse el alcance anterior, el trámite de este proyecto debe observar tres cautelas: (i) que los ocho debates versen sobre el mismo objeto: la organización de Villa de Leyva como distrito; (ii) que ninguna cámara agregue municipios distintos, porque cada uno de los proyectos concurrentes tiene trámite propio y una agregación que la otra cámara no debata en ninguna de las dos vueltas reproduciría el vicio de 2007; y (iii) que la comisión de conciliación, si llega a integrarse, se limite a las discrepancias entre los textos aprobados por ambas cámaras.
La sentencia C-348 de 2021 del 14 de octubre de 2021, expediente D-14000, al declarar exequible el Acto Legislativo 02 de 2020 frente a los cargos de consecutividad e identidad flexible, confirmó en su fundamento 146 (i), con apoyo en el artículo 375 de la Constitución y en el artículo 226 de la Ley 5.ª de 1992, que las modificaciones introducidas durante los ocho debates son admisibles cuando guardan conexidad con lo debatido y no alteran la esencia del proyecto. Las modificaciones del pliego que aquí se propone recaen sobre el mismo objeto y no introducen municipios o materias distintas.
El expediente del acto legislativo deberá acreditar, en cada uno de los ocho debates, el aviso de que el proyecto será sometido a votación en sesión distinta a aquella en la que se vote, la votación será nominal y pública. En atención al artículo 375 en concordancia con el artículo 160 constitucional, el trámite del proyecto tendrá lugar en dos períodos ordinarios y consecutivos. Aprobado en el primero de ellos por la mayoría de los asistentes, el proyecto será publicado por el Gobierno. En el segundo período la aprobación requerirá el voto de la mayoría de los miembros de cada cámara.
5. Unidad de materia y título
Los artículos del proyecto tienen un solo objeto: la organización de Villa de Leyva como distrito especial, y la regla de transición que el pliego incorpora al inciso del artículo 356 es consecuencia directa de esa organización. El título corresponde al contenido (artículo 169 de la Constitución).
6. Consulta previa
La organización de un municipio como distrito modifica la forma de la entidad territorial y produce sobre las comunidades étnicas que pudieran habitar en su jurisdicción los mismos efectos que sobre los demás habitantes, sin afectación directa ni diferenciada. No procede la consulta previa, conforme a la regla de afectación directa de las Sentencias C-030 de 2008, C-175 de 2009 y SU-123 de 2018 y a lo decidido en la Sentencia C-348 de 2021 (fundamento 146, ii) respecto de una reforma constitucional de organización territorial sin efecto diferenciado.
VII. DERECHO COMPARADO
No se incluye análisis de derecho comparado: la figura del distrito especial es propia de la organización territorial colombiana y los referentes pertinentes son los actos legislativos internos citados en el capítulo VI.
VIII. CONCEPTOS Y OBSERVACIONES RECIBIDOS
Para una mayor ilustración, solicité concepto a la Gobernación de Boyacá, a CORPOBOYACÁ, a la Alcaldía de Villa de Leyva, a la Secretaría de Turismo de Villa de Leyva, al Concejo Municipal de Villa de Leyva, al Departamento Nacional de Planeación, a la Comisión de Ordenamiento Territorial, a las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralización y Ordenamiento Territorial del Senado y de la Cámara, al Ministerio de Hacienda y Crédito Público en los términos del artículo 7 de la Ley 819 de 2003, al Ministerio de Educación Nacional y al Ministerio de Salud y Protección Social (tratamiento dado, en certificación y competencias, a los distritos creados por las Leyes 1766 de 2015, 1875 de 2017 y 1883 de 2018), al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y a la Cámara de Comercio de Tunja (Oficina Villa de Leyva). Una vez se reciba las respuestas por parte de las distintas entidades y organismos las relacionaré en este acápite, conforme al artículo 232 de la Ley 5.ª de 1992.
IX. ANÁLISIS DE IMPACTO FISCAL
El artículo 7 de la Ley 819 de 2003 se refiere a los proyectos de ley que ordenen gasto u otorguen beneficios tributarios, y no se ha localizado pronunciamiento de la Corte Constitucional que lo haga exigible en el trámite de los actos legislativos. El ponente, con todo, hace explícita la consideración fiscal, porque la organización de un municipio como distrito produce efectos sobre el régimen de competencias y de participaciones que la Comisión debe conocer antes de votar.
El acto legislativo no ordena gasto ni otorga beneficio tributario alguno. Su artículo 2 remite el régimen fiscal del distrito a las leyes especiales que se dicten, y el parágrafo 1 del artículo 356 de la Constitución modificado por el Acto Legislativo 03 de 2024, dispone que las ciudades que se organicen como distritos especiales no estarán obligadas a efectuar ajustes administrativos que aumenten sus costos. Los efectos sobre el Sistema General de Participaciones no son, sin embargo, neutros por sí mismos: la Ley 715 de 2001 considera entidades territoriales certificadas en educación a los departamentos y a los distritos (artículo 20) y atribuye a los distritos, en salud, las mismas competencias de los municipios y de los departamentos, salvo la intermediación (artículo 45, modificado por el artículo 25 de la Ley 1176 de 2007). Aplicadas de manera automática a un municipio de menos de veinte mil habitantes según la proyección del DANE, que se expone en la exposición de motivos, esas reglas trasladarían a Villa de Leyva competencias que hoy ejerce el Departamento de Boyacá, con la nómina docente y la red de prestación de servicios de salud a su cargo, sin que exista constancia de que su capacidad institucional lo permita.
He solicitado al Ministerio de Educación Nacional y al Ministerio de Salud y Protección Social concepto sobre el tratamiento dado, en certificación y competencias, a los Distritos creados por las Leyes 1766 de 2015, 1875 de 2017 y 1883 de 2018. Por esa razón el pliego incorpora en el inciso que se adiciona al artículo 356 una regla conforme a la cual, mientras las leyes especiales no dispongan otra cosa, el Distrito conserva, en los sectores de educación, salud y agua potable y saneamiento básico, las competencias y la participación en el Sistema General de Participaciones que la ley asigna a los municipios. La regla es dinámica: el Distrito sigue el régimen municipal que la ley fije en cada momento para esos sectores, de modo que no interfiere con la ley orgánica de competencias prevista en el inciso primero y en el parágrafo 3 del artículo 356.
Las demás atribuciones que la Ley 1617 de 2013 reconoce a los distritos en materia turística y patrimonial operan desde la promulgación sin traslado de competencias ni de recursos; y la división en localidades y la creación de una contraloría distrital, previstas en esa ley, no serán obligatorias en cuanto aumenten los costos del distrito, por disposición del parágrafo 1 del artículo 356. Con esa cláusula, el acto legislativo no altera la distribución vigente del Sistema General de Participaciones ni impone al municipio la creación de órganos adicionales; la eventual asunción de nuevas competencias quedará diferida a leyes que deberán cumplir, ellas sí, el artículo 7 de la Ley 819 de 2003 y, en cuanto asignen competencias, la reserva de ley orgánica y de iniciativa gubernamental del inciso primero y del parágrafo 3 del artículo 356 de la Constitución, en la redacción del Acto Legislativo 03 de 2024. En tal sentido, solicité concepto al Ministerio de Hacienda y Crédito Público que incorporaré a este capítulo cuando se reciba.
X. CIRCUNSTANCIAS O EVENTOS QUE PUEDEN GENERAR CONFLICTO DE INTERÉS
En cumplimiento del artículo 291 de la Ley 5.ª de 1992, modificado por el artículo 3 de la Ley 2003 de 2019, el proyecto es una reforma constitucional de organización territorial que no reporta a los congresistas beneficio particular, actual y directo en los términos del artículo 286 de la misma ley, modificado por el artículo 1 de la Ley 2003 de 2019; conforme al literal a) del segundo grupo de hipótesis de ese artículo, no hay conflicto cuando el proyecto otorga beneficios o cargas de carácter general.
Podrían encontrarse en situación que deben examinar y, de ser el caso, declarar, los congresistas que sean titulares, o cuyo cónyuge, compañero o compañera permanente o parientes dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil sean titulares, de establecimientos de hotelería, comercio o servicios turísticos en Villa de Leyva cuya regulación, tributación o promoción pueda variar con el régimen distrital, o de contratos vigentes con el municipio; y los que tengan parientes en esos grados que ejerzan los cargos de alcalde, concejal o personero del municipio, cuya denominación cambiaría con la organización distrital y cuyo régimen podría variar con las leyes especiales. Estos criterios son guías; no agotan las causales que cada congresista advierta.
XI. CONSIDERACIONES DEL PONENTE SOBRE EL ARTICULADO
Comparto el propósito de la iniciativa, cuya constitucionalidad encuentra sustento tanto en los cinco precedentes de reforma analizados a lo largo de este informe como en la jurisprudencia citada. En ese sentido, los ajustes propuestos en esta ponencia al articulado son los siguientes:
El primer ajuste concierne a la técnica constitucional. La fórmula "Adiciónese un inciso [...] el cual quedará así", que el Congreso empleó en el artículo 2 del Acto Legislativo 01 de 2019 para el mismo artículo 328, se sustituye por "Adiciónese el siguiente inciso", que es la del artículo 1 de ese acto legislativo y la de los artículos 1 y 2 del Acto Legislativo 01 de 2021, y que no requiere interpretación alguna sobre el alcance de la adición. En ambos artículos se precisa la ubicación del inciso, a continuación del relativo a la ciudad de Medellín, porque el artículo 328 termina en el parágrafo sobre el Área Metropolitana del Valle de Aburrá y el artículo 356, tras el Acto Legislativo 03 de 2024, termina en parágrafos, de modo que una adición sin ubicación quedaría después de ellos. El régimen se describe como "político, fiscal y administrativo" y la fórmula "será el que determine la Constitución y las leyes especiales" se toma íntegra de los incisos de 2018 y 2019.
El segundo identifica el municipio y su departamento. El texto dice "Se organiza a Villa de Leyva" sin indicar que se trata de un municipio ni el departamento al que pertenece; se propone "El municipio de Villa de Leyva, en el departamento de Boyacá, se organiza como Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural", que sigue la estructura de los incisos vigentes.
El tercero introduce una regla de transición. Como se expuso en el capítulo IX, algunas normas vigentes atribuyen consecuencias automáticas a la sola condición de distrito en los sectores del Sistema General de Participaciones. La regla que el pliego incorpora al inciso del artículo 356 impide ese traslado mientras el legislador no dicte el régimen especial; se inserta en el artículo que gobierna el Sistema, no altera las demás atribuciones distritales de la Ley 1617 de 2013, que operan desde la promulgación, y no repite la garantía del parágrafo 1 del artículo 356. Con ella el texto propuesto conserva los tres artículos del radicado.
XII. PLIEGO DE MODIFICACIONES
	Texto radicado
	Texto propuesto
	Justificación

	Título: "Por medio del cual se otorga la calidad de Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural a Villa de Leyva"
	Sin modificación.
	Corresponde al contenido (artículo 169 de la Constitución).

	Artículo 1°. Adiciónese un inciso al artículo 328 de la Constitución Política de Colombia, el cual quedará así:
Se organiza a Villa de Leyva como Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural.
	Artículo 1°. Adiciónese el siguiente inciso al artículo 328 de la Constitución Política, a continuación del inciso relativo a la ciudad de Medellín:
El municipio de Villa de Leyva, en el departamento de Boyacá, se organiza como Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural.
	Fórmula "Adiciónese el siguiente inciso" del artículo 1 del Acto Legislativo 01 de 2019 y de los artículos 1 y 2 del Acto Legislativo 01 de 2021, con ubicación expresa, porque el artículo 328 termina en parágrafo; identificación del municipio y del departamento, en la estructura de los incisos vigentes.

	Artículo 2°. Adiciónese un inciso al artículo 356 de la Constitución Política de Colombia, el cual quedará así:
Se organiza a Villa de Leyva como Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural. Su régimen político, administrativo y fiscal será el previsto en la Constitución y las leyes especiales que para el efecto se dicten, y en lo no dispuesto en ellas, las normas vigentes para los municipios.
	Artículo 2°. Adiciónese el siguiente inciso al artículo 356 de la Constitución Política, a continuación del inciso relativo a la ciudad de Medellín:
El municipio de Villa de Leyva, en el departamento de Boyacá, se organiza como Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural. Su régimen político, fiscal y administrativo será el que determine la Constitución y las leyes especiales que para el efecto se dicten, y en lo no dispuesto en ellas, las normas vigentes para los municipios. Mientras dichas leyes no dispongan otra cosa, el distrito conservará, en los sectores de educación, salud y agua potable y saneamiento básico, las competencias y la participación en el Sistema General de Participaciones que la ley asigna a los municipios.
	Adición sobre el texto del artículo 356 en la redacción del Acto Legislativo 03 de 2024, con ubicación expresa; orden "político, fiscal y administrativo" y fórmula "será el que determine", que son los de los incisos de 2018 y 2019; regla de transición sectorial que evita la aplicación automática a un municipio de categoría sexta de los artículos 20 y 45 de la Ley 715 de 2001 antes de que el legislador dicte el régimen especial, sin suspender las demás atribuciones distritales de la Ley 1617 de 2013 ni repetir el parágrafo 1 del artículo 356.

	Artículo 3°. El presente Acto Legislativo rige a partir de su promulgación.
	Artículo 3°. Vigencia. El presente acto legislativo rige a partir de la fecha de su promulgación.
	Fórmula del artículo 3 del Acto Legislativo 03 de 2024.



XIII. PROPOSICIÓN
Con fundamento en las anteriores consideraciones, solicito a la Comisión Primera Constitucional Permanente de la Cámara de Representantes dar primer debate, en primera vuelta, al Proyecto de Acto Legislativo número 130 de 2026 Cámara, "por medio del cual se otorga la calidad de Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural a Villa de Leyva", conforme al texto propuesto.
De los honorables Representantes,




YEISSON SUA CAJAMARCA ZAPATA
Representante a la Cámara
Ponente único


XIV. TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE, EN PRIMERA VUELTA, AL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NÚMERO 130 DE 2026 CÁMARA

"Por medio del cual se otorga la calidad de Distrito Especial, 
Turístico, Histórico y Cultural a Villa de Leyva"

El Congreso de Colombia

DECRETA:
Artículo 1°. Adiciónese el siguiente inciso al artículo 328 de la Constitución Política, a continuación del inciso relativo a la ciudad de Medellín:
El municipio de Villa de Leyva, en el departamento de Boyacá, se organiza como Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural.
Artículo 2°. Adiciónese el siguiente inciso al artículo 356 de la Constitución Política, a continuación del inciso relativo a la ciudad de Medellín:
El municipio de Villa de Leyva, en el departamento de Boyacá, se organiza como Distrito Especial, Turístico, Histórico y Cultural. Su régimen político, fiscal y administrativo será el que determine la Constitución y las leyes especiales que para el efecto se dicten, y en lo no dispuesto en ellas, las normas vigentes para los municipios. Mientras dichas leyes no dispongan otra cosa, el distrito conservará, en los sectores de educación, salud y agua potable y saneamiento básico, las competencias y la participación en el Sistema General de Participaciones que la ley asigna a los municipios.
Artículo 3°. Vigencia. El presente acto legislativo rige a partir de la fecha de su promulgación.


Cordialmente



YEISSON SUA CAJAMARCA ZAPATA
Representante a la Cámara
Ponente único
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