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Bogota, D.C. 13 de marzo de 2025

Honorable Senador

EFRAIN JOSE CEPEDA SARABIA
Presidente Congreso de la Repuiblica
Carrera 72 # 31 -00

Bogota D.C.

Asunto: Tramite ante el Congreso de la Replblica propuesta del referendo
constitucional aprobatorio “Por las regiones, firme”.

Respetado Senador.

En atencidn a 1o establecido en el articulo 19 de la Ley Estatutaria 1757 de 2015
"Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccién del
derecho a la participacion democratica’, me permito remitir, para el respectivo
tramite ante la Corporacién que usted preside, la propuesta para el Referendo
Constitucional Aprobatorio denominado "POR LAS REGIONES, FIRME".

La propuesta de esta iniciativa ciudadana fue presentada el 17 de junio de 2024
ante la Registraduria Nacional del Estado Civil por la sefiora PAOLA ASTRID
RIVERA RODRIGUEZ, identificada con la cédula de ciudadania nim. 52.616.492.

Mediante la Resolucién num. 6343 del 27 de junio de 2024 (anexa), se reconocio
como vocera de la iniciativa del Referendo Constitucional Aprobatorio denominado
POR LAS REGIONES, FIRME” a la sefiora Paola Astrid Rivera Rodriguez y se
inscribid el comité promotor con los siguientes miembros:

Nombres y apellidos Cédula de ciudadania
1. Paola Astrid Rivera Rodriguez 52.616.,492
2. Juan Daniel Oviedo Arango 79.941.641
3. Hilduara Diansneth Barliza Brito 40.924.989
4. Diego Alejandro Santos Caballero 79.938.240
5. Carlos Gustavo Cano Sanz | 14.200.417
6. Marfa del Rosario Guerra de la Espriella 51.636.557
7. Ana Lucia Villa Arcilla 41.542.874
8. Juan Guillermo Zuluaga Cardona 17.345.097
- 9.

Aura Juliana Castarieda Galvis 1.098.745.934

Registraduria Delegada en 1o Electoral |
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A la solicitud para el mecanismo de participacién democratica denominédo “POR
LAS REGIONES, FIRME', le fue asignado el nimero de Radicado RCA-2024-02-
001, cuya propuesta es la siguiente:

“se precisa que los impuestos sobre la renta y el patrimonio defaran de ser
impuestos nacionales y pasarén a ser departamentales y del Distrito Capital
por mandato constitucional, por lo que los recursos que se deriven de sus
recaudos seran de propiedad de los Departamentos y el Distrito Capital de
forma conjunta. Su distribucion se haré atendiendo, entre otros principios, a
los de coordinacién, concurrencia, subsidiariedad, equidad social, solidaridad
territorial, eficiencia, lo que garantiza el caracter redistributivo y equitativo de
dicho ingreso. Finalmente, el referendo se constituye como la tinica opcién
Viable para llevar a cabo el cambio constitucional propuesto atendiendo a la
existencia de un déficit de representatividad regional en las instancias
nacionales y la falta de incentivos polfticos y econémicos en el Gobiemo
Nacional para profundizar la descentralizacién fiscal en favor de los
Departamentos.” : | |

Mediante la Resolucién nim. 2962 del 13 de marzo de 2025 (anexa), se certificé el
nimero total de apoyos consignados, validos, nulos y el cumplimiento de los
requisitos constitucionales y legales exigidos para el Referendo Constitucional
Aprobatoric denominado “POR LAS REGIONES, FIRME” radicado bajo el
consecutivoe RCA-2024-02-001.

Cordialmente,

Registrador Delegado en lo Electoral

Anexo:  Rescluclén nim, 6343 del 27 de Junio de 2024 (2 folios)
Resolucién nim. 2062 del 13 de marro de 2025 (2 folios)
Exposicién de motivos (16 folios)

Aprobd: Lefdy Diana Rodriguez Pérez ~ Directara da Censo Eletloral (E) n}g" i '9- .
Revisd: Marla Alelandra Victoris Cafamarca - Coordinadora Grupo jurfdich RDE lP/
Proyecid; Martha Lucia fsaza - Coordinatiora Grupo Venfieaclén Fi

Reglstraduria Delegada en lo Electoral |
Av. Calle 26 No. 51 - 50 CAN — 601 2202880 Ext 1304 - 11321 — Bogota D.C
www.ragistradurla.gov.co
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i Por la cual se inscribe el comité promotor y se reconoce e} voceio de'la |n|<:|aﬂva para un

Referendo Constitucional Aprobatorio

EL REGISTRADOR DELEGADO EN LO ELECTORAL o v

n

1En uso de'sus atribuciones legales y en especial las que le confiere el Decreto Ley 1010
{de 2000, las leyes Estatutarias 134 de 1994 y 1757 de 2015, y

3
. e 3.
' - . Y L

' CONSIDERANDO . »* = "+ "« 4 o
Que el predmbulo de la Constitucién Politica de Colombia; en aras de foralecer la unidad
de la Nacidn, promulga la seguridad en la participacion, convivencia e 1gualdad del pughblo
dentro de un.marco juridico, democratico y pammpahvo que garanttce un orden pclmco

econormco y social justo,

r. e u ;
o ' S o '

Que, como consecuencia de lo anterior, el articulo ‘primero de la Cartg es{ablece que,
Colombia es un Estado social de derecho organizada eh forma de Repubhca unitaria,
democrética, participativa y pluralista.

Que el articulo 40 superior, prescribe que todo ciudadano tiene derecho a partlmpar enla
conformacién, ejercicio y control def poder politico y lo puederealizar, entre olras !omado
parte en referendos y otras formas de participacion.democratica. ':_ Lo

Que el arficulo 103 ibldem, establece el referendo como-un mecamsmo de pammpacu')n
ciudadana, mediante el cual el pueblo puede ejercerla soberama de una democracia

partlcrpatwa ) L -

P

{1Que los atticulos 5 y 6 de la Ley Estatutaria 1757 de 201 5 seﬁalan los reqmsitos para Ia
{inscripcidn de'mecanismos de padticipacion ciudadana, entre-los cuales se éncuentra el
{referendo, establaciendo que, para la inscripcidn, el promotor o comité promotor deberé

ditigenciar el formulario disefiado por la Registraduria Nacional del Estado Givil.

lQue-el 17 de junio de 2024 el Grupo de Mecanismos de Participacion Ciudadana adscrito

a la Direccion de Gestion Electoral de la Reglstradurla Delegada en lo Electoral, recibio,
la solicitud de inscripcién de una iniciativa por parle de la sefiora Paola Astrid Rivera
Rodriguez, identificada con cédula de ciudadania No, 52.616.492, para adelantar un
Referendo Constilucional Aprobatorio de origen ciudadano denominado; ‘POR LAS
REGIONES; FIRME", cuyo tema a poner en consideracion es el siguiente:

“se precisa que los impuestos sobre la renta y el palrimonio dejardn de ser inipuestos
nacionales y pasarin a ser departernentales y del Distrito Capilal por mandalo
constitucional, por lo que los recursos que se deniven de su recaudo serdn de
propiedad de los Deparlamentos y el Distrito Capital de forma conjunia. Su distribucion
se haré alendisndo, entre olros prncipios, a los de coordinacidn, concurrencia,
subsidiariedad, squldad sceial, solidaridad territorial, eficiencia, lo que garantiza el
cardcler redistribulivo y equitalive de dicho ingreso. Finalmenle, el referendo se
conslituye como la dnica opcién viable para llevar a cabo s cambio constiticional
propuesto alendiendo a la existencia de un déficit de representatividad regional en las
instsncias nacionales y la falta de incentivos polfticos y econdmicos en ef Gobierno
Nacional para profundizar fa desceniralizacién fiscal en favor do los Departamentos.”®
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Cantinvacén Resoluclén N&- 6 3 4 3 de Porta cual 59 Inscrbe el comitd promolor y 39 reconoce ol vocero
da la infefativa para un Refersndo Constitueional Aprobetorio

Que el 18 de junio de 2024, el Grupo de Mecanismos de Participacidn Ciudadana
adscrito a la Direccidn de Gestién Electoral de 1a Registraduria Delegada en o Electoral,
recibid por parte de la sefiora Paola Astrid Rivera Rodriguez, identificada con cédula de
ciudadanla No. 52.616.492, la modificacion del comité promotor de la iniciativa
denominada: “POR LAS REGIONES, FIRME".

Que segun consta en el formulario de salicitud de inscripcitn, los Integrantes del Comité
Promotor de la iniciativa son;

No NOMBRES Y APELLIDOS CEDULA DE CIUDADANIA
1 Paola Astrid Rivera Rodriguez 52,616,492
2 Juan Danief Qviedo Arango 79.941.541
3 Hilduara Diansneth Barliza Brito 40.924,969
4 Diego Alsjandro Santos Caballero 79.938.240
5 Carlos Gustave Cane Sanz " 14.200.417
6 Marla del Rosario Guertra de la Espriella 51.636.557
7 Ana Lucia Vilia Arcila 41.542.874
8 Juan Gulllermo Zuluaga Cardona 17.345.097
9 Aura Jullana Castaileda Galvis 1.098,745.934

Que en [a solicitud se consigna como vocera de la iniciativa a la sefora Paola Astrid
Rivera Rodriguez, idenfificada con la cédula de ciudadania No. 52.616.492

Que la sefiora Paola Astrid Rivera Rodriguez, al momento de presentar ante la
Registraduria Nacional del Estado Civil 1a solicitud de inscripeién para adelantar un
Referendo Constitucional Aprobatorio denominado: “POR LAS REGIONES, FIRME",
ailegd el citado formulario debidamente diligenciado, asi como también anexd la
exposicidn de motivos y el proyecto de articulado correspendiente 21 mecanismo de
participacidn ciudadana,

Que una vez radicada Ia solicitud de inscripcién por parte de |a vocera de la iniciativa, el
Grupo de Mecanismos de Parficipacion Ciudadana adscrito a la Direccién de Gestién
Electoral de la Registradurfa Delegada en lo Electoral, procedit a la revisién de los
requisitos exigidos en la Ley Estatutaria 1757 da 2015 para la inscripcién de mecanismos
de parlicipacién ciudadana, verificando que la inscripcién de la propuesta para adelantar
un Referendo Constitucional Aprobatorio denominado; “POR LAS REGIONES, FIRME",
se encuentra ajustada ala ley.

Que en cumplimiento de lo dispuesta por el paragrafo del articulo 3° de la Resolucién No.
4745 del 7 de junio de 2016, expedida por el Registrador Nacional de! Estado Civil, que
seflala: “ARTICULO TERCERO. Verificacién de los reguisitos legales para
Inscripcion del Promotor y/o Comité Promotor. (...) PARAGRAFO: El funcionario
electoral debera venficar que los ciudadanos que se pretenden constituir como
promolores de la iniciativa, son ciudadanos en ejercicio y que la informacion registrada en
el formulario corresponde a los nombres y ntimero de identificacidn que se encuentran en
la base de datos del Archivo Nacional de Identificacion — ANL", se procedit a la consulta
de la informacion, verificdndose que los integrantes del Comité Promotor y la vocera de
la iniciativa son cludadanos en ejercicio y la informacion registrada en el formulario de
inscripcion corresponde con los nombres y niimeros de identificacién que se encuentran
an la base ds datos del Archivo Nacional de Identificacion ANI,




1 | : | 2.7 JUR. 2524

2} Conlinuacién Resolucitn Na, 5 3 4 3 de Par fa cug! se inseriba el comlié promotor ¥ 5e raconuto of vocero
de Ia iniclative para un Ro!arendo Conslilucional Apmbarona

|Que el articulo 5° de la Resolucion No 4745 del 7 de junio de 2016, expedida por eJ
/|Registrador Nacicnal del Estado Civil; senala;, “Resolucrén dé lnscr.rpcion del Promotar
16 Comité Promolory entrega del Formulario de Reco!eccién de’Apoyos. Coit el h'eno
|de los requisitos y sin exceder el térriino -de quince (15)° “dids ‘contados a partir de /3]
| soficitud de inscripcion, la Registradurfa del Estado Civil correspondiente nolificard al
1Vacero de Ja. iniciativa la Resolucién por‘medio ‘dé Ta cual-se reconcce al Vodero de'la
iniciativa i la inscripcién del Promotor o Comité Promolor, y enla que se de]aré cons!anc:a
de: {.. )" . )

oy .
ta o

Que 'la soliciiud de mscnpmén para un Referendo- Gonshlucmnal Aprobatono es
presentado por un Comité Promotor en el cual se designa a Una vocera, a gulen de
acuerdo con lo establecido en el paragrafo de! articulo 5 de la Ley.Estatutaria {757 de
2015 le corresponde: "Para todos los efeclos legales, el vocaro del comité pfomotor seré
el responsable de las actividades administrativas, financieras, de campar‘ia de'la iniciativa
popular legislativa o norinativa, asl como la& vocerfa-durante e! {rémite del referendo la
consuita popular de origen- c:udadano o de la.revocatoria del mandafo .-

En virtud de 1o anterior este Despacho; LI

RESUELVE

1 s R e L S R I

ARTICULG PRIMERO Declarar que la mscnpmén para ei Reférende Constitucional
Aprobatorio denominado: "POR LAS REGIONES, FIRME", cumple con el Ileno de los
requ:sﬂos Iegales establecidos en Ia‘Ley Estatutana 4757-de'2045. "':; L i

et vl e e R |||w|!
ARTICULO SEGUNDO Inscnb:r a los s1gu1entes ciudadanos como lntegrantes del com:lé
promotor de Ia Iniciativa asl:

Al . 1
. . - Vs
fl . & ! u oo A IEE

ARTICULO TERCERO: Reconacer como vocera de fa iniciativa a la sefiora Paola Astrid
Rivera Rodriguez, identificada con cédula de ciudadania No. 52.616.492.

PARAGRAFQ: Para todos los efectos legales, la vacera de la iniclaflva sera la
responsable de las actividades administralivas, financieras, de campana de {a inicjaliva,
asl como la veceria durante el presente tramite.

ARTICULO CUARTO: A la iniciativa para el Referendo Constitucional Aprobatorio
denominado’ “POR LAS REGIONES, FIRME", se la asignara el consecutivo RCA-2024-
02-001, de conformidad con el articulo 7° de la Ley Estatutaria 1757 de 2015.

1- No: | » NOMBRES Y APELLIDOS . CEDULA DE CIUDADANIA FAR o
; 11 Paola.Aslrid Rivéra Rodriguez  + - ' 52,616,492 -
: JL.2 Juan Danie! Qviedo Arango | 79.941.641 Lo
k) Hilduara Diansneth Bariiza Brito 40,924,989
4 Dlego Alejandro Santas Caballero 79,938,240
5 Carlos Gustavo Cano Sanz 14.200.417
6 Maria del Rosario Guerra de (a2 Espriella 51.636.557
7 Ana Lucla Villa Arsila 41.542.874
8 Juan Gullermo Zuluaga Cardona " 17.345.097
9 Aura Juliana Castafieda Galvis 1.098,745.934

peay S,
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Continuaclén Resalucldn No. 6 3 4 3 dn Parla cual 56 insciibe ef comitd promater y s reconose el vocoro
, da Ja infciplive para un Raferanda Constituclons! Aprobaicrio

ARTICULO QUINTO: Notificar el contenido de Ia presente resolucién a la sefiora Paola
Astrid Rivera Rodriguez, vocera de la inlciativa, conforme a lo establecido en el Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo ‘Contencloso Administrativo, advirtiéndose que
contra el presente acto administrativo no procede recurso algunc,

ARTICULO SEXTO: Enviar copla de la presente resolucién a fa Gerencia de informética
de la Registraduria Nacional del Estado Civil, para su publicadién en ia pagina web de [a
Entidad.

NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dada en Bogota D.C,, 27 JUN. 2024

CARLOS ANTO;O CUCﬁONEL HE%NANDEZ

. Registrador Delegado en lo Electoral

Raviad: Marla Als[andra Vidtaria Cajamarca — Coordinadera Grupo Junidice RDEIA% y
Proyactd: Atvaro A_ Sanabria R, - Coerdinador Mecanlsmas de Participacidn Cludad:%




o .
REGISTRADURIA

NACIONAL DEL ESTADO CIVIL

5N DE
_RESOLUCION pimy o &

{(
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Por la cual se certifica el niimero fotal de apoyos consignados, validos, nulos y el E:umplim:ento
de los requisitos constitucionales y legales exigidos para el Referendo Constitucional

Aprobatorio denominado “POR LAS REGIONES, FIRME" radicado bajo el consecutivo RCA-
- 2024-02-001.

EL REGISTRADOR DELEGADO EN LO ELECTORAL

En uso de sus atribuciones legales conferidas por los numerales 2, 3.y 19 del articulo 35 del
Decreto 1010 de 2000, ¥ .

/ CONSIDERANDO

Que el articulo 15 de la Ley Estatutarla 1757 de 2015 le otorga la facultad. a los Registradores
del Estado Civil para certificar el cumplimiento ¢ no de los requisitos constitucionales y legales
exigidos para el apoyo de la propuesta de un mecanismo de participacidn democrética, asl:
“CERTIFICACION, Vencido ef término de verificacion del que trata el articulo anterior y hechas
las verificaciones de ley, el respectivo Registrador def Estado Civil certificard el ndmero total de
respaldos consignados, el niimero de apoyos vélidos y nulos y, finalmente, sl se ha cumplida o

no con los requisitos constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la propuesta de
mecanismo de participacién democrética.

Que el paragrafo del articulo 15 de la Ley Estatularia 1757 de 2015 establece:
‘PARAGRAFOQ. El  Registrador del Estado Civil correspondiente no podré cettiffcar el
cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales cuando ef promotor no haya entregado
los estados contables dentro del plazo contemplado en esta ley o cuando los estados contables
reflefen que la campana excedib los topes individuales y generales de financiamiento permitidos
por el Consejo Nacional Electoral.”

Que el numeral 2 del articulo décimo de la Resolucién num. 8628 de 2024 proferida por la
Registradurfa Nacional del Estado Civil dispone que la Registradurfa del Estado Civil
correspondients expedird la resolucién del cumplimiento de requisitos constituclonales y legales
de la iniciativa cuando el Informe Técnico de Verificacion de Firmas de Apoyo expedido por el
Grupo de Verificacidn de Firmas adscrito a la Direccién de Censo Electoral refleje que se ha
cumplido con el nmero minimo de apoyos vélidos requeridos para respaldar Ia iniciativa y el
Consejo Nacional Electoral haya expedido la certificacién del cumplimiento de los requisitos de
los estados contables de la camparia de recoleccion de apoyos,

Que la sefiora PAOLA ASTRID RIVERA RODRIGUEZ, identificada con cédula de ciudadania
nim. 52.616.492, el 17 de junio de 2024 inscribié ante la Registraduria Nacional del Estado
Civil, la propuesta de Referendo Constitucional Aprobatorio denominade POR LAS REGIONES,
FIRME" conforme lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley Estatutaria 1757 de 2015.

Que mediante la Resolucion nim. 6343 del 27 de junio de 2024, se reconocio como vocera de la
iniciativa del Referendo Constitucional Aprobatoric denominado POR LAS REGIONES, FIRME”
a |a sefiora Paola Astrid Rivera Rodriguez, identificada con la cédula de ciudadania num.
§2.616.492 y se inscribié el comité promotor con los siguientes miembros: '

NOMBRES Y APELLIDOS CEDULA DE CIUDADANIA

1. Paola Astrid Rivera Rodriguez 52.616.492
2. Juan Daniel Oviedo Arango 79.941,641
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Gontinuaclén Resoluclén nd!r{?'. . 2 9 6 do
Por la cuel se certifica el nimero total de apoyos cons
constituclonales y legales exigidos para el Referendo Co
FIRME" radicado bafo o! consacutivo RCA:2024-02-001.

fonados, véiidos, nulos y of cumpl

13 MAR 2025

fento de los requisitos

f
nstltuslonal Aprobatorio denominadoniPOR_ LAS REGIONES,

3. Hilduara Diansnsth Barliza Brito 40, J24.989
4. Diego Alejandro Santos Cabaliero 79.938.240
5. Carlos Gustavo Cano Sanz 1 4.2:00.41 7
6. Marla del Rosario Guerra de la Espriefia 51,636,557
7. Ana Lucla Villa Areilla 41.5?2.874
8. Juan Guillarmo Zuivaga Cardona 17.345.097
9. Aura Juliana Castafieda Galvis 1.098,745,934

Que a |a solicitud para el mecanismo de participacién demosratica denor
REGIONES, FIRME", ls fue asignado el nimero de Radicado RCA-:
propuesta s la sigulente:

"se precisa que los Impuestos sobre la renta y ef patrimonio defaran de
nacionales y pasarén a ser departamentales y del Distrito Capital
constitucional, por lo que los recursos que se deriven de sus rapa,
propiedad de los Departamentos y el Distrito Capital de forma conjunta.

se hara afendlendo, entre ofros principios, a los de coordinacién,
subsidiariedad, equidad social, solidaridad territorial, eficiencia, lo qu
cardeter redistributivo y equitativo de dicho ingreso, Finalmente, e
constituye como la tnlce opcién viable para Hevar a cabo ef cembio

ninado "POR LAS
024-02-001, cuya

ser impuestos
por mandato
dos serdn de
Su distribucién
concurrencia,
5 garantiza ef
referendo sa
constitucional

propuesto atendiendo a la existencia de un déficit de representatividad
instancias nacionales y la faffa de incentivos pollticos Y econdmices s

'sgional en las
n el Goblerno

Naclonal para profundizar la descentralizacién fiscal en favor de los Departamentos.”

Que el 28 de junio de 2024, el Director de Gestién El
hizo entrega del formularle de recoleccidn de apoyos disefado per la Ragistr
Estado Civil al comité promotor del mecanismo de participacian.

Que el niimero minimo de firmas validas requerldas como respaldo a la inicid
de 2.027.199 apoyos, equivalente al 5% del Censo Electoral Nacional que pa
2024 ascendfa a 40.543.978 ciudadanos aptos para sufragar,

Que el 27 de diclembre de 2024, dentro del término legal establecido, le fuer
Direccion de Censo Electoral, por parte del comité promotor del mecanisnl
ciudadana, los formularios de recoleccién de apoyos diligenciados que, tat y

ectoral mediante oficle RDE- DGE-2114,

durfa Nacional del

tlva ¢ludadana era
3 el 27 de junio de

on ehtregados a la
o de pasticipacidn
como consta en el

Acta de recibo No, 001 de 2024, declan contener 3.331.500 apoyos ciudadan

Que el 10 de febrero de 2025, el director de Censo Electoral corrié traslad
iniciativa ciudadana de! Informe Técnico del Proceso de Verlficacion de Firm

a
ntm. 4, con radicado de la Direcclén de Censo Electoral RDE-DCE-1 82, par%

a lo establecido en los numerales 10 y 11 del articulo 3° de la Resolucion ni
diciembre de 2015 del Consa|o Nacional Elecioral,

Que en cumplimiento de lo establecido en el numeral 10 del articulo tercar
ndm. 8245 de 2015 proferlda por el Conssjo Nacional Electoral, una vez rsali
verlficacién de apoyos adelantado por la Coordinacién Grupo Verificacion de
de Censo Electoral, el Informe Técnlco de Verificacidn de
en [a pégina Web de |a Reglstradurla Nacional.

s.
2 la vocera de la
Apoyo por Apoyo
dar eumplimiento
m. 6245 del 22 de

p de la Resoluclén
zado el proceso de
Firmas - Direccién

Firmas Apoyo por Af)oyo fue publicado

Que en observancia de |o dispuesto en sl paragrafo del articulo 15 de la Ley [Lstatutaria 1757 de

2013, fueron entregados los estados contables dentro del plazo contemplado

los cuales reflejan que la campafia no sxcedid los topes Individuale
flnanclamlento permitidos por el Gonsejo Nacional Electoral, de acuerdo co

fecha 10 de marzo de 2025 expedida por esta Gorporaclén.

n la citada norma,
Y generales de
la constancia de
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Continuacidn Resolucion niaT. o 2 6 g de . . -
Por la cual se certifica el nimero fotal-de-apoyos consignados, vélidos, nulos y ef cumplimienta de los requisilos

consfitucionales y legales exlgidos para ef Referendo Constitucionel Aprobatorio dencminado “POR LAS REGIONES,
FIRME" radicado bajo el consecutivo RCA-2024-02-001.

Que una vez emitido el Informe Técnico Definitive del Proceso Verificacion de ias Firmas de
Apoyo num. 4 por la Registraduria Nacional del Estado Civil - Direccidn de Censo Electoral, se
enconird gue:

-El ntimero minimo de apoyos validos a recolectar
segun el censo electeral y Ia clase de iniciativa era de 2.027.199

-El ndimero total de registros entregados fue de 4.119.345
~El nimero total de apoyos validos fue de 2.184,548
-El nimero total de apoyos nulos fue de .1.934.797

En virtud de lo expuesto,

RESUELVE:
ARTICULO PRIMERO; Certificar el cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales
para respaldar ia propuesta de Referendc Constitucional Aprobatorio denominado “POR LAS
REGIONES, FIRME” con radicado RCA-2024-02-001.
ARTICULO SEGUNDO: Notificar el presente acto administrativc a la sefiora PAOLA ASTRID
RIVERA RODRIGUEZ, identificada con cédula de ciudadania nim. 52.61 6.492, vocera de la
iniciativa radicada bajo el consecutivo RCA-2024-02-001.

ARTICULO TERCERO: Enviar copia de la presente resolucién a la Gerencia de Informética de
la Registraduria Nacional del Estado Givil para su publicacién en la pagina web de la Entidad,

ARTICULO CUARTO: La presente resolucion rige a partir de la fecha de su notificacion.

ARTICULO QUINTO: Contra la presente resolucion no procede ningln recurso,

NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dada en Bogotd D.C., a los 3 MER 7058

o A

~ /7 )
JAIME HERNADO SUAREZ BAYONA
Registrador Delegada en lo Electoral

Aprob_é: Le!d_y Diana Rodriguez Pérez - Dlrectora de Censo Electoral B },0-'
Revisd: Maria AleJandra Victoria Cajamarca — Coordinadora Grupo Jurldico RDE
Proyectd: Martha Lucia Isaza Rodrigusz - Coordinadora Grupo Verificacién de Apoy. -
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EXPOSICION DE MOTIVOS
Antecedentes:

L El modelo de ordenamiento territorial adoptado con la Constitucién de 1991
en Colombia

Después de un siglo de vigencia del modelo centralista que previd la Constitucién de 1886,
durante los afios 80°s se adoptaron una serie de medidas descentralizadoras que se vieron
finalmente concretadas en la Constitucidn de 1991, Tras una ardua discusion en la Asamblea
Nacional Constituyente para abandonar el modelo centralistal, se decidid definir a
Colombia como un Estado organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada y con
autonomia de sus entidades territoriales. De esta manera, si bien no se adoptd un modelo
federal, si se pasd del esquema de centralizacion politica y descentralizacion administrativa
que se venia trabajando, donde el énfasis estaba en lo nacional y la descentralizacidn era
una mera técnica de administrar, a un sistema de autonomia para las entidades territoriales,
sin perder de vista la unidad del Estado (Sentencia C-478 de 1992}.

Con la Constitucion de 1991, las entidades territoriales se ubicaron en el centro del
ordenamiento territorial. A los departamentos, distritos, municipios y eventualmente a los
territorios indigenas, a las provincias y a las regiones, se [es hizo titulares de autonomia,
entendida como la capacidad que gozan para gestionar sus propios intereses regionales o
locales, dentro de los limites de la Constitucion y la ley. Dicha autonomia, en tanto principio
constitucional, se convierte en una “nocién gradual”?, el cual dependerd del afianzamiento
del proceso descentralizador. Asi, se crea una imbricada relacidn entre la autonomia y la
descentralizacion, ya que como lo sostiene la Corte Constitucional, mientras Ia
descentralizacién busca una mayor libertad de las instancias periféricas en la toma de
decisiones y, como consecuencia de ello, una mayor eficiencia en el manejo de la cosa
pUblica, la autonomia encauza sus propdsitos hacia la mayor libertad de los asociados en
aras de un mayor bienestar y control de sus propios intereses (Sentencia C-517 de 1992).

1 Al respecto vale recordar lo dicho por la Dra. Helena Herrén de Montoya en la Asamblea Nacional
Constituyente: "Colombia tiene que ser un Estado autondmico, lo cual en manera alguna se opone a que sea
una republica unitaria. {...) Hablo deliberadamente de autonomia dejando de lado la descentralizacién, porque
lo gque ambiciono para nosotros es un Estado autondmico, no meramente descentralizado. Entiendo que el
vocablo descentralizacion implica o da por supuesto que el origen del poder, su sede natural y obvia, es el
centro, pero por un acto de generosidad, de largueza, es desdobladao para que llegue hasta la periferia. [...]
Para mi, el poder del Estado debe manifestarse en todas sus formas en cada lugar del territorio, tanto en el
centro como en el mas apartado confin." Gaceta Constitucional. No. 19, pag. 7.

2 Asi caracterizaba a la autonomfa el constituyente Jame Castro en las discusiones de la Asamblea. Gaceta
Constitucional No. 120. Miércoles 21 de agosto de 1991, pdg. 26.
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Por lo tanto, el modelo territorial implementado originalmente en la Constitucién de 1991,
si bien mantuvo el concepto de Republica Unitaria, supuso un aspecto novedoso con la
introduccién de la autonomia como atributo de las entidades territoriales. Esta autonomia,
por mandato constitucional, debié haber sido incremental, en tanto, dependiente de la
profundizacidn de los procesos descentralizadores que suponian el traslado efectivo de las
competencias y de los recursos necesarios por parte del nivel central hacia las distintas
entidades territoriales para el ejercicio de esas nuevas competencias. Esta labor le estaba
encomendada al legislador orgdnico a la luz de lo dispuesto por el articulo 288
constitucional, ya que debia ser quién estableciera la distribucién de competencias entre la
Nacidn y las entidades territoriales.

1. La autonomia de las Entidades Territoriales en la Constitucion de 1991

El articulo 287 de la Constitucion dispone que las entidades territoriales gozan de
autonomia para [a gestion de sus intereses dentro de los limites de la Constitucion y la Ley.
En tal virtud, tendran los derechos de gobernarse por autoridades propias, ejercer las
competencias que les correspondan, administrar sus recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones y participar de las rentas nacionales.

A partir de dicha norma y en concordancia con la doctrina especializada {Falleti, 2010),
puede afirmarse que la autonomia de la que gozan las entidades territoriales en Colombia
se manifiesta en tres dimensiones. Por un lado, 1a autonomia politica se refiere al derecho
a elegir democraticamente y por voto directo a sus gobernantes en los respectivos niveles
territoriales. Asi, a la luz del articulo 260 constitucional, ello no sélo se materializa con la
eleccion de gobernadores y alcaldes, sino también con la de diputados, concejales y ediles
en los distintos niveles de gobierno.

Por otro lado, {a autonomia administrativa comprende la facultad de conducir los asuntos
de su jurisdiccion, tales como la organizacién y prestacion de servicios publicos, la
administraciéon de sus bienes, la ejecucidon de sus recursos y la construccién de la
infraestructura publica necesaria para garantizar los derechos y el bienestar de sus
habitantes. Como materializacion de esta autonomia se encuentra la potestad
constitucional de la que disponen las asambleas departamentales y los concejos distritales
y municipales para aprobar los planes de desarrollo a iniciativa de los gobernantes de turno.

Finalmente, la autonomia fiscal implica, tanto la potestad de reglamentar los tributos que
hayan sido creados por el Congreso de la Republica, como de participar en las rentas
nacionales. Frente a lo primero, la Constitucién prevé una competencia concurrente entre
el Congreso de la Replblica, las asambleas y los concejos, donde el primero debera crear
los tributos territoriales, definiendo sus aspectos basicos y luego, a través de Ordenanzas o
de Acuerdos, se definiran sus demas componentes.

PorLasRegionesFirme.com
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Frente a lo segundo, la Constitucion ha previsto en su articulo 356 y siguientes, el sistema
de reparto de las rentas nacionales entre las distintas entidades territoriales. Consciente de
la importancia que tiene la autonomia fiscal para el desarrollo de las demds, el
constituyente incluyé expresamente en dicha norma el principio, segun el cual, “No se
podrd descentralizar responsabilidades sin la previa asignacién de recursos fiscales
suficientes para atenderlas”.

Como puede apreciarse, si bien la Constitucion de 1991 no previéd un esquema de
“soberania fiscal”, propio de modelos federales, si dispuso de un nucleo minimo de
autonomia fiscal en cabeza de las entidades que debe ser respetado y, como se dijo, debia
ser desarrollado por el legislador, a traves de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
(LOOT) en virtud del mandato descentralizador y autonomista previsto en la Constitucion.
{Sentencia C-101 de 2022).

1. El fendmeno de recentralizacién de las titimas tres décadas en Colombia

A pesar de lo novedoso del modelo autonémico y descentralizador que previd la
Constitucion de 1991, suimplementacion y desarrollo no ha tenido el mismo norte e incluso
ha ido en sentido contrario. A esta conclusién llega la reciente investigacion de Ldpez-
Murcia (2022), quién demuestra que desde 1997 hasta nuestros dias, se ha venido
experimentando un marcado proceso de recentralizacién en Colombia. Esto, a través de la
adopcion e implementacion de un conjunto de politicas y reformas formales o informales
que transfieren recursos, responsabilidades o autoridad desde un nivel de gobierno inferior
a uno superior, después de los importantes avances descentralizadores de la Constitucion.

En esta linea, e independientemente de las distintas orientaciones politicas y las
condiciones econdmicas, en todos los gobiernos se han implementado reformas normativas
o politicas tendientes a reconcentrar poderes que antes estaban en cabeza de las entidades
territoriales. Seguin Lopez- Murcia (2022), dentro de este periodo se ha experimentado
recentralizacidn en todos los dmbitos de la autonomia. En consecuencia, esta se refiere a
reformas o politicas que no solo han transferido la prestacidn de servicios ptiblicos a niveles
mas altos de gobierno, sino que también han determinado cémo puede ser usado un
recurso que ha sido asignado a un nivel inferior de gobierno.

Por su parte, la recentralizacién fiscal se ha desarrollado a través de politicas y reformas
que disminuyen el reparto de recursos publicos asignados a los menores niveles de
gobierno. Y, finalmente, la recentralizacion politica implica el que, a través de reformas,
generalmente electorales, se haya reubicado la capacidad de decisién de un asunto en el
gobierno nacional, se hayan reducido los espacios de representacidén o se haya logrado
mavyor influencia en un érgano de decisidn politica por parte del gobierno nacional.
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A partir de esta tipologia y basados en la investigacion de Lopez- Murcia, [a Tabla 1 ilustra
las principales reformas y politicas recentralizadoras implementadas en los tltimos 30 afios
en Colombia y la tipologia a la que corresponden.

Tobia 1. Tipologia de recentralizacion 1991-2021

territoriales por parte del
Gobierno Nacional

Reforma Politica implementada - Recentralizacién
normativa Administrativa Fiscal
Ley 358 de 1997 | Regulacidn de los | Nuevo  conjunto de

préstamos a las entidades | requisitos para la

obhtencién de préstamos
por parte de las Entidades
Territoriales en el sistema
financiero

Acto Legislativo
01 de 2001

Crea el Sistema General de
Participaciones

Decrecen las transferencias
fiscales comparadas con el
sistema de 1991 (como
porcentaje del PIB) hasta
2008

Acto Legislativo
4 de 2007

Modifica el
General
Participaciones

Sistema
de

Decrecen las transferencias
fiscales comparadas con el
sistema de 2001 al
condicionarse su aumento a
un porcentaje los Ingresos
Corrientes de la Nacién
durante los dltimos cuatro
{4) afios.

Creacidén del sistema de
control y monitores a las
Entidades territoriales

Limitacion a los mandatos
constitucionales de
autonomia territortal.

Acto Legislativo

Crea el Sistema General de

Transfiere la autoridad de

(LOOT)

5de 2011 Regalias los municipios y

departamentos

productores a

autoridades del gobierno

nacional (OCAD o Pre-

QCAD)
ley 1454 de | Se expide la primera Ley | No modificd | No previé recursos ni nuevas
2011 Organica de | significativamente y como | fuentes de financiacidn a las

Ordenamiento Territorial | se exige | Entidades Territoriales

constitucionalmente el
reparto de competencias
entre  las Entidades
Territoriales

Ley 1755 de
2015

Crea la Administradora de
los Recursos del Sistema
General de Seguridad
Social en Salud- ADRES

Centraliza en la ADRES la
administracion de todos
los recursos publicos
destinados a la salud

PorLasRegionesFirme.com




™
)

=

PorLasRegione Firme.com

adscrita al Ministerio de
Salud y proteccién Social
Acto Legislativo | Modifica el  Sistema | Fortalecié el papel que
4 de 2017 y 5 de | General de Regalias juega el gobiernao nacional
2019 a través del DNP en los
OCAD v en la aprobacion
final de los proyectos

ley 1995 de | Limite el aumento del ) Limita el principal impuesto
2019 impuesto predial en cabeza de los municipios
ley 1962 de | Establece el régimen de Dispone que el Gobierno
2019 las Regiones como Nacional peodra asignar

Entidades Territoriales discrecionalmente una

partida en el presupuesto
general para su financiacidn.
Lley 2294 de | Se aprueba el Plan de Se concentra el gasto, sin
2023 Desarrollo 2022-2026 que se desagregue en las
regiones 0 municipios
ampliando el margen de
discrecionalidad politica
para su destinacidn.

Fuente: Elaboracién propia con base en Lépez- Murcia, 2020

A partir de lo expuesto en la tabla 1 y a manera de balance, en materia de autonomia
politica, si bien se mantiene la eleccion popular de alcaldes, gobernadores y demads
miembros de corporaciones publicas, su afectacion ha sido indirecta en la medida en que el
modelo presidencialista se ha exacerbado, concentrando mas poderes en cabeza del
presidente de la Republica y logrando una mayor capacidad de influencia en otras ramas y
organos estatales (Arango Restrepo, 2019). Ejemplos de ello 1o constituye la cooptacidn de
ciertos espacios de representacién de las Entidades territoriales, al igual que con la
aprobacidn de los Plan de Desarrollo y presupuestos anuales de los que el ejecutive nacional
goza de iniciativa exclusiva.

Por su parte, en materia fiscal y administrativa el proceso recentralizador si ha sido
implementado directamente a través de reformas constitucionales y legales, con efectos
evidentes. El mejor ejemplo de recentralizacién administrativa tiene que ver con la
destinacion de los recursos de regalias, ya que desde la reforma constitucional de 2011 ésta
ha dependido de las decisiones de los OCAD, donde el gobierno nacional tiene significativa
influencia, en detrimento de la autonomia de los municipios y departamentos productores.

En materia de autonomia fiscal, el proceso de recentralizacidon es atin mas que evidente. Lo
anterior, teniendo en cuenta que con el modelo originalmente previsto en la Constitucién
de 1991 se establecia que el 46% de los Ingresos Corrientes de [a Nacion debfan ser
transferidos a las entidades territoriales (Bonet et al, 2014) y que en 1998 llegé al pico del
50% (Ocampo, 2022), la disminucién de ese porcentaje es clara con lo que han supuesto la
implementacion del Sistema General de Participaciones, a través de las reformas

5
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constitucionales de 2001y 2007 y su posterior desarrollo legal, tal y como lo ilustra el grafico
1. '

Grifica 1: Transferencias como parcentaje del PIB (GDP) y de los Ingresos Corrientes de la Nacién (CGR).
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Fuente: Tomando de Lépez- Murcia, 2022

Si se hace una comparacion entre el comportamiento que debieron tener las transferencias
a las entidades territoriales obedeciendo a los mandatos de la Constitucion de 1991, frente
a lo que realmente ha sucedido en funcién del Acto Legislativo 01 de 2001 y 04 del 2007, se
logra identificar que éstas han dejado de percibir un aproximado de mas de 440 billones de
pesos entre el 2001 y el 2023, como se ilustra en la Grafica 2. Adicionalmente, este
panorama se agrava al considerar que dicha disminucidn de los ingresos porcentuales de
transferencias, tampoco se ha visto compensado con el aumento de ingresos propios de los
departamentos 0 municipios.
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Grdfica 2: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE LOS DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS EN LOS ICN {EFECTO ACTOS
LEGISLATIVOS 01/2001 Y 04/2007)
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Datos tomados de: https://2022.dnp gov.co/programas/desarrolfo-territorial/Estudios-Territeriales/Infarmacion-

Presuguesta!gE[ecuciones-Presuguestales[Paginastgeracinnes%ZOEfectivas%ZOde%Z(}Ca'a.asex https://www.suin-

juriscol.gov.co/viewDacument.asp?id=30019444 y https://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.aspid=1825702

En conclusidn, el espiritu descentralizador y autonomista previsto en la Constitucién de
1991 ha sido traicionado en los Gltimos 30 afios con un proceso claramente recentralizador
en todas las dimensiones de la autonomia territorial. Dicha dindmica resulta
particularmente evidente en materia fiscal, donde no solo se ha dado una disminucidn
porcentual significativa de las transferencias de la nacidn a las entidades territoriales, tanto
respecto al Producto Interno Bruto (PIB), como a los Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN).
Asi, los ingresos tributarios propios de los entes territoriales contintian siendo exiguos para
el cumplimiento de las funciones a su cargo, ademas de la limitada autogestion en los
territorios debido a las destinaciones especificas con las que trae inmersa el Sistema
General de Participaciones. Esta situacién se torna particularmente grave para los
departamentos del pais como pasa a explicarse.

PorLasRegionesFirme.com
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Si bien es cierto que el centralismo es un mal que padecen las entidades territoriales en
Colombia en beneficio del Gobierno Nacional, los departamentos en particular, han recibido
consecuencias mucho mas negativas que los deja peor situados en materia fiscal. Para
evidenciar la dificil situacion fiscal de los departamentos, es posible resaltar cinco aspectos:

1. La participacion que tiene el Gobierno Nacional en el recaudo de los ingresos tributarios
es considerablemente superior frente al recaudo de los municipios, y sobre todo de los
departamentos.

Asi lo registra el grafico 3 donde se destaca que el Gobierno Nacional recauda la gran
mayoria de los ingresos tributarios del Estado colombiano, seguido de los municipios y
en ultimo lugar se encuentran los departamentos. Con cifras del 2022 publicadas por [a
DIAN y el DNP, se tiene que el Gobierno Nacional recauda el 83%, los municipios el 13%
y los departamentos tan solo el 4%, lo cual evidencia la baja capacidad fiscal que tienen
las entidades territoriales en comparacién con la nacion y [a necesidad de contar con
mas fuentes de financiacidon que les permita gestionar sus necesidades.

Grdfica 3: Recaudo Tributario por niveles de gobierno, 1990-2020.
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Datos tomados de: https://www.dian.gov.co/dian/cifras/Paginas/EstadisticasRecaudo.aspx y
https://2022.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Informacion-Presupuestal/Ejecuciones-
Presupuestales/Paginas/Operaciones%20Efectivas?20de%20Caja.aspx

Ahora bien, se puede ver una amplia brecha de los ingresos que obtiene la nacién para su
funcionamiento e inversién, aclarando que el porcentaje de transferencias a los

8
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departamentos y municipios es de aproximadamente el 28% para satisfacer necesidades
basicas en educacion, salud y agua potable y saneamiento basico. Sin embargo, al analizar
el indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), el cual retine caracterfsticas de los
hogares en relacion a las necesidades basicas previamente mencionadas, nos encontramos
con que solo el 4% de los municipios del pais reportan un indice no superior al 5%, 812
municipios, los cuales representan el 74%, cuentan con un indice entre el 12% y el 60% y 51
municipios reportan este indicador en un porcentaje del 65% hacia adelante. Lo anterior
evidencia que el objetivo del Sistema General de Participaciones no estd cumpliendo a
cabalidad con el cometido para el cual fue creado.

2. La baja participacion del recaudo tributario que actualmente tienen los departamentos
en el PIB Nacional.

Grdfica 4: Representacion de los Ingresas propios (tributarios y no tributarios) por niveles de gobierno como porcentaje
del PIB 2022
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Elaboracién propia con datos tomados de https://2022. dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-

Territoriales/Informacion-Presupuestal/Ejecuciones-Presupuestales

Como se observa en la gréfica 4, para la vigencia 2022, con un PIB de $1.469.791 miles de
millones de pesos {DANE, 2024), la participacion fiscal de los departamentos en términos
porcentuales es minima, teniendo en cuenta que su recaudo tributario, sélo aporta al pais
un 0,7% del PIB, los municipios el 2,4%, en comparacion con un 16% de [a Nacién. Los
tributos departamentales en su mayoria son impuestos pigouvianos. Esto es, buscan
corregir externalidades negativas, teniendo adicionalmente su gran mayoria una
destinacion especifica. En consecuencia, los departamentos son las entidades territoriales
con menos flexibilidad en la potencializacidon de los ingresos.

3. La composicion de los tributos departamentales estd asociada principalmente al
consumo, siendo algunos de ellos rentas de la nacién que son cedidas a los
departamentos. Se evidencia que para el 2023 los impuestos al consumo representan

9
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un 45% del total de los ingresos departamentales, siendo el impuesto al consumo de
cervezas, sifones, refajos y mezclas el tributo de mayor recaudo departamental,
representando un 24% sobre el total de los ingresos.

Grdfica 5: Participacion de la composicion de ingresos tributarios departamentales en 2023
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Elaboracion propia con datos tomados de CUIPD 2023.

Como se expuso previamente, el aporte de los tributos departamentales a los ingresos
tributarios nacionales ha sido minimo a través de los afios, fluctuando entre un 3 a un 7%
en el aporte total del recaudo tributario. De este, el 83% del recaudo tributario
departamental se concentra en 5 tributos, entre los cuales se encuentran el impuesto al
consumo de cervezas, sifones, refajos y mezclas; estampillas; impuesto ‘sobre vehiculos
automotores; impuesto de registro; impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco e impuesto
al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares. Estos tributos en su mayoria tienen una
destinacion especifica, tal como se evidencia en la grafica 6.
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Grdfica 6: Destinacién de los tributos departomentales,

Mezclas y refajos &
Cervezas y sifones T T R .

Rentas monopolio alechol potable

Rentas menopelio licares destifados

Licores, vinos, aperitivos ;

Cigarrillos y tabaco - Ad valorem

Cigarrillos y tabaco - Especifico

o 10 20 30 40 5o 60 70 8o 90 100

W Ubre destinacion [ Deporte M Salud /Educacion  E£1 Salud

Datos tomados del Informe Final Comisidn de Estudio del Sistema Tributario Territorial (CESTT).

La condicionalidad de la destinacién de estos tributos conlleva a una limitacién evidente de
la autonomia administrativa de las entidades territoriales departamentales. Con ello, se
reemplazan recursos de libre destinacion por recursos de destinacién especifica, teniendo
en cuenta que [as leyes que autorizan estos tributos son las que establecen en que deben
utilizarse los recursos recaudados, limitando |a discrecionalidad de gasto y adicionalmente
encareciendo la contratacién publica, por lo cual se ha recomendado su reduccién o
reemplazo por otros tributos menos distorsionadores {CESTT, 2020).

También, algunos de los impuestos departamentales se dirigen a corregir externalidades
ambientales o de otro tipo con los bienes gravados, como lo seria el impuesto a vehiculos o
la sobretasa a la gasolina. Sin embargo, la literatura especializada ha advertido que, en
paises en desarrollo, en espeual en Latmoamerlca, estos rmpuestos no 5|empre han sido
eficientes en corregir dichas externalldades sino que paraddjicamente en ciertos casos las
han aumentado. Este serfa el caso del uso de algunas de estas rentas para el financiamiento
de mega obras de infraestructura vial, en vez de desincentivar el impacto ambiental que
con ello se genera {BID, 2013)

4. El aumento de la dependencia que tienen las entidades territoriales de las
transferencias del Gobierno Nacional.

- Con el Grafico 7, se evidencia el aumento en la dependencia de las transferencias y las

regalias por parte de los municipios y departamentos. Como sefialan Ricciulli- Marin et all
(2022), estos dos recursos son la principal fuente de los gobiernos territoriales, siendo
mavyor en los departamentos donde representan cerca del 70% de los ingresos totales. En
el caso de estos ultimos, se destaca también la pérdida de participacién de los ingresos
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tributarios, los cuales pasaron de representar cerca del 50% de los ingresos totales en 1990
a menos del 25% en 2020,

En los municipios, también hay dependencia, incluso mayor que la observada en los
departamentos. Los ingresos tributarios municipales tienen una pérdida de participacién
menor que los departamentales y representaron un poco mas del 30% de los ingresos
totales en 2020.

Grafica 7. Composicion de ingresos departamentales y municipales, 1990- 2020
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100%% grme— T R M A |
50% ; 1 R :
80% g Py i §
0% 72 -
4 [ 72, e )I‘JI;
6% Yo R o 5
50% o) aanll (o e b -
0% e e
30% e s e
4 - - i
W — -
20% - — —
105 — E = -
0% =] — i
2000 2005 2010 2015 2020
UNo tibutarios  OTransferencias 5 Otros
B. Municipales
100% e ey - e
90% e -7 | - ) SO N
80% [ el e o LS e A gk
70% e e b o s
60% i Y g o o] s
50% £ (N o7 IR s B i I 4
° septy] e [ e i npat]
40% e B3 Wik v o
0% — — N o R C T SR TUPU SUUR = ISR St
— —] — — — —
20% =] == = = = =
10% = == — — = —
0% - I — — =] ] —]
1995 2000 2005 2010 2015 2020

UNotrbutarios OTmansferencias  1Qtroes
Tomado: Ricciulli- Marén et all, 2022

z
g
g
2

Luego de extraer los datos reportados a través del Sistema Consolidador de Hacienda e
Informacion Publica (CHIP) y del DNP, podemos evidenciar a través de la Grafica 8 que
algunos departamentos tienen tan pocos ingresos propios que su recurso mas
representativo son las transferencias, con una participacion de hasta el 91%, lo cual indica
que no tienen margen fiscal para ejecutar y planificar sus territorios.
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Grdfica 8: Composicion de ingresos fiscales y SGP o departamentos 2023
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Ministerio de Hacienda

S. La categorizacion de los municipios en Colombia evidencia que el modelo actual no
garantiza el desarrollo de las regiones: la mayoria de municipios son categoria 6.

Grdfica 9: Municipios de Colombia por categoria

CATEGORIA MUNICIPAL
) Esrecia

Fuente: Elaboracidn propia con datos del DNP
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De acuerdo con los datos de la Contadurfa General de la Nacién, en Colombia hay 1102
municipios, de los cuales 952, es decir el 86,4%, son categoria 6, y estos tienen el 30% de la
poblacién y el 78% de la extensién del pais. Los 6 municipios categoria especial representan
el 0,5% de los municipios, el 30% de la poblacidn, Unicamente el 0,4% de la extension del
territorio, y el 55% de los ingresos tributarios de los 1102 municipios.

Grdfica 10: Municipios de Colombia por categorio

CANTIDAD

MUNICIPIOS PARTICIPACION

CATEGORIA

100%

- Fuente: CGR

En el proceso de categorizacién, se establecen criterios como (i) Los limites definidos de
poblacién e Ingresos Corrientes de Llibre Destinacion (ICLD) para cada categoria de
departamento, distrito y alcaldia; (ii) el valor maximo definido de los gastos de
funcionamiento como proporcién de los ICLD para las diferentes entidades territoriales, a
fa cual pertenecen en la vigencia 2022. Asi las cosas, se puede inferir que el 91% de los
municipios del pais tienen niveles minimos de ICLD. El modelo muestra, en concordancia
con la categorizacion y los ICLD y el desarrollo de puntos anteriores, que Colombia es un
pais que actualmente no cuenta con sus necesidades basicas satisfechas, presenta altos
niveles de desigualdad y disparidad de oportunidades.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en su investigacion Pilares
del Desarrollo Humano en Colombia, ha sostenido que “Colombia tiene una de las
distribuciones de ingresos mds desiguales en el mundo y la desigualdad ha sido persistente.
Por esta razon la baja productividad del pais no ha superado la condicion de pobreza y
vulnerabilidad que afecta al 60% de su poblacién” (PNUD, 2023), evidenciando la inequidad
y desigualdad que existe en las entidades territoriales y que a la fecha no se ha podido
disminuir a pesar de las transferencias del sector central.

En virtud de lo expuesto y ante la limitada autonomia de los departamentos en Colombia,
se hace necesario pensar en una reforma al sistema tributario territorial con el objetivo de
obtener nuevas fuentes de financiacion, reducir ineficiencias, eliminar tributos distorsivos,
simplificar el sistema tributario y adoptar nuevos tributos. Es preciso permitirles a los
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departamentos tener mayores recursos y discrecionalidad en el gasto, a fin de desatar un
mayor desarrollo territorial y una mejor capacidad institucional subnacional. De esta
manera se pueda disminuir la profunda dependencia de |as transferencias de la Nacién, que
se ha visto asociada a una mayor probabilidad de corrupcién (Alvarez, Caputo, Quintana y
Sénchez, 2019).

V. La conveniencia de profundizar la autonomia fiscal en la literatura y para
Colombia

En las dltimas décadas se ha reivindicado la conveniencia de profundizar Ia
descentralizacion fiscal por parte de los Estados en desarrollo, no solo a partir de razones
tedricas, sino también a partir de recientes estudios empiricos. Desde sus origenes, la teorfa
de la descentralizacion fiscal (Tiebout, 1956) sostiene que los sistemas fiscalmente

descentralizados producen una prestacién de servicios pablicos mas eficiente, en el sentido

de que es mas probable que el gobierno preste los servicios mas deseados y necesitados
por los ciudadanos. Esta mayor "eficiencia asignativa" se debe a la mejor informacién que
tienen los gobiernos descentralizados sobre esas necesidades. Una segunda ventaja
atribuida originalmente a descentralizacién fiscal (Oates, 1972) es la de la eficiencia de la
produccidn, es decir, la posibilidad de entregar un conjunto de servicios plblicos a un costo
menor, lo que se traduce en una mayor calidad y cantidad de los servicios a proveer,

Tal y como lo ha resefiado el Banco Mundial {2020), la descentralizacién fiscal se vuelve
crucial para dar a los gobiernos regionales mas autonomia para administrar sus recursos,
apropiarse de las fuentes de financiamientos y acompafiar un proceso de aumento de
estdndares de transparencia, rendicién de cuentas y ejecucién de presupuestos para
programas de inversién publica regional. En esta linea, la literatura especializada ha
identificado por lo menos cinco argumentos en favor de profundizar la autonomia fiscal en
paises con altos indices de centralismo o con fenémenos de recentralizacién.

El primero de ellos se refiere a que la descentralizacidn fiscal tiene un impacto positivo en
la provision de servicios debido a una mejor asignacién de recursos y mayor cercania entre
las autoridades y la poblacién, implicando mejor informacién y rendicién de cuentas. Al
respecto, existen estudios empiricos que muestran cémo frente a la provisién de bienes
publicos alrededor de la educacién {Faguet 2004; Faguet y Sanchez, 2014; Lozano y
Martinez, 2013; Falch y Fischer, 2012); la salud {Habibi et al., 2013; Jiménez y Rubio, 2011;
Robalino et al., 2001); y los servicios plblicos (Diaz-Serrano y Rodriguez-Pose, 2015; Espasa
et al.,, 2015) ha existido un aumento en la satisfaccién de la ciudadania cuando estos se
proveen de manera descentralizada. De igual forma, en materia de infraestructura se ha
encontrado que en entornos descentralizados esta es de mejor calidad y se construye y
administra a menor costo que en entornos centralizados (Banco Mundial, 2020).
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El segundo argumento sugiere que, dado que la descentralizacidn fiscal mejora la eficiencia
econdmica, también puede tener un efecto correspondiente en el entorno dindmico del
crecimiento econdmico. Asi, una mayor autonomia fiscal puede estar asociada con una
mayor produccién por unidad de trabajo v, por lo tanto, con mayores tasas de crecimiento.
El tercer argumento sostiene que la descentralizacidn también ayuda a disminuir la
desigualdad y la pobreza, tanto directamente, facilitando el acceso a servicios basicos, como
indirectamente, mejorando la composicion de! gasto y la calidad de la gobernanza
(Sepulveda y Martinez-Vazquez, 2011; Tselios et al.,, 2012). Al respecto, existe un buen
ntimero de estudios que encuentran un efecto beneficioso de la descentralizacién sobre el
coeficiente de Gini, reduciendo asi la desigualdad en la economia y la pobreza en general
(Martinez-Vazquez et al. 2017). En cuarto lugar, la mayoria de los estudios empiricos han
encontrado que la descentralizacién estd asociada con una reduccidon general de las
disparidades territoriales. Esta es un 4rea en la que la evidencia es bastante sélida al probar
que la descentralizacién contribuye a la convergencia econdmica regional, a un acceso mas
igualitario a los servicios (Martinez-Vazquez et al,, 2017) y, como se dijo, a una mayor
transparencia en la asignacion de recursos que disminuye la divergencia territorial (Bonet,
2006; Lessman 2012).

Finalmente, en cuanto a la calidad de la gobernanza, existe una relacion que se refuerza
mutuamente entre la descentralizacion fiscal y la gobernabilidad democrética (Banco
Mundial, 2020). Asi, la gobernanza mejora mediante una mayor rendicion de cuentas a
través de elecciones y diferentes formas de competencia intergubernamental
(Competencia fiscal). De igual forma, existe sdlida evidencia empirica que concluye que la
descentralizacién estd asociada, tanto con una menor corrupcion, como con la economia
ilegal. Por lo tanto, resulta claro que la descentralizacién también tiende a fomentar una
mayor accién colectiva, interaccion y, en ultima instancia, capital social y confianza en el
gobierno.

En ese sentido, el BID (2013) ha sefialado que los gobiernos subnacionales en América Latina
deben asumir una mayor responsabilidad en la generacidén de sus propios ingresos para
promover el desarrollo local y satisfacer la creciente demanda de infraestructura y servicios
locales derivados de la creciente urbanizacion en los territorios. Indican que una mayor
responsabilidad fiscal a nivel subnacional otorga a las autoridades mayor autonomia para
elegir e implementar sus decisiones politicas, reduce la dependencia de las transferencias
del gobierno central y aumenta la eficiencia y transparencia del gasto, ya que genera una
mavyor exigencia en la rendicién de cuentas por parte de los ciudadanos a sus lideres. Asi
mismo, manifiestan que, con el objetivo de lograr un aumento en los ingresos propios, se
deben asignar nuevas bases impositivas a {os gobiernos subnacionales, y particularmente
en el caso de Colombia, teniendo en cuenta que, si bien los municipios tienen bases
impositivas relativamente sélidas, los departamentos tienen bases muy ineladsticas con
capacidad limitada de recaudacién. :
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Descendiendo al caso colombiano, tal y como lo referencia el informe final de la Comisidn
de Estudio del Sistema Tributario Territorial {CESTT, 2020), la evidencia disponible indica
gue la descentralizacién ha tenido efectos positivos en nuestro pais. El aumento en el gasto
social en combinacién con la autonomia de los entes territoriales ha tenido efectos positivos
sobre indicadores de salud y educacién y ha estimulado el crecimiento econdmico. En
primer lugar, para los municipios con mayores niveles de autonomia en operacién, el
aumento en presupuesto condujo a la ampliacion de la cobertura educativa de los
municipios (Faguet & Sanchez, 2008; 2014; Lozano & Martinez, 2013}. No obstante, no hay
evidencia contundente con respecto al mejoramiento de la calidad de la educacion (Lozano
& Martinez, 2013; Melo Becerra, 2012). En segundo lugar, la mayor descentralizacion de
funciones logré incrementar la cobertura de salud (Faguet & Sdnchez, 2014). En tercer lugar,
hay evidencia de que la descentralizacién tuvo un efecto positivo sobre el crecimiento
economico regional {Lozano & Julio-Roman, 2015). En suma, la literatura sugiere que la
descentralizacidon ha tenido un efecto positivo sobre [a oferta de bienes publicos locales.

En este sentido, existe consenso en que es deseable seguir adelante con el proceso de
descentralizacion territorial en Colombia. Prueba de ello se constituye el mandato dado por
el Congreso de Ia Republica, a través de la Ley 1962 de 2019, para conformar la que serfa
una segunda Mision de Descentralizacion en el pais, con el objetivo de ordenar y definir el
reparto de competenciasy, por ende, de recursos entre entidades territoriales que dispone
el articulo 288 Constitucional y que hasta el momento no ha tenido lugar.

De igual forma, existe consensoc sobre la necesidad de fortalecer fiscalmente a los
Departamentos a partir de la critica situacion financiera que ya fue esbozada y que le impide
cumplir con sus funciones constitucionales, tal y como lo muestra la literatura especializada.
Al respecto, la OCDE desde 2014 ha recomendado como estrategia para profundizar la
descentralizacién en Colombia, incrementar la capacidad impositiva de los gobiernos
subnacionales y, en especial, de los departamentos, para disminuir su dependencia de las
transferencias del Gobierno Central y aumentar su autonomia y eficiencia en el gasto. Lo
anterior teniendo en cuenta que, debido a poderes impositivos relativamente bajos,
combinados con reglas fiscales estrictas y subvenciones asignadas, la autonomia fiscal
general del nivel subnacional en Colombia es més baja que el promedio en los paises que
hacen parte de la organizacién (OCDE, 2014).

En la misma linea, en su mas reciente estudio sobre Colombia, la OCDE ha insistido en dicha
sugerencia, sefialando que la descentralizacién puede fortalecerse mejorando las
capacidades fiscales y aumentando gradualmente la autonomia de gastos e ingresos de los
gobiernos subnacionales. Asi, se sostiene que los departamentos son a menudo
responsables de las competencias y funciones mds exigentes en la provision de bienes y
servicios publicos a nivel territorial, sin que cuenten con los recursos propios, suficientes y
necesarios para llevarlas a cabo. Por lo tanto, reitera la organizacidn internacional, la
necesidad, no sélo de reformar el Sistema General de Participaciones para aumentar las
transferencias en favor de los gobiernos subnacionales, sino de construir capacidades
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diferenciales en materia fiscal en los territorios, a través de nuevos impuestos
departamentales y municipales, junto con una adecuada gestion de recaudo de los mismos
(OCDE, 2019).

Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en un estudio reciente sobre
descentralizacién fiscal y disparidades regionales en América Latina ha evidenciado que el
sistema fiscal actual en Colombia estd conformado por transferencias que, en su mayoria,
tienen destinacién especifica, ya sea para gastos en salud, educacidn, agua potable y
saneamiento bdsico o propdsito general, sin considerar el potencial recaudatorio de las
entidades subnacionales. Esta circunstancia origina, segin el estudio, que las entidades
territoriales “cuenten con recursos menores a sus necesidades de gasto en condiciones de
equidad, lo que no les permite ofrecer mds y mejores bienes y servicios publicos a su
poblacién.” (BID, 2017}.

En el mismo sentido, la Comisién de Estudio del Sistema Tributario Territorial (CESTT) en las
recomendaciones realizadas en su informe final de 2020 evidencia como, entre 2000y 2019,
los departamentos perdieron 1,5 puntos porcentuales de participacion dentro de la
composicion total del recaudo tributario. En consecuencia, advierte la necesidad de
profundizar el proceso de descentralizacién de los departamentos, en tanto, sus funciones
no estadn definidas de forma explicita e independiente como en el caso de los municipios, y
tampoco sus fuentes de financiacion. Para ello, propone “definir de forma taxativa las
responsabilidades de los departamentos y potenciar la generacion de recursos propios, para
asi brindar a estas entidades mayor autonomia y capacidad fiscal” (CESTT, 2020).

Finalmente, la CESTT en su informe sefiala, coincidiendo con los estudios de la OCDE, que
“una mayor participacion de recursos propios en los ingresos de los gobiernos territoriales y
una menor participacion de las regalias y transferencias per cdpita estan asociados con un
mejor desarrollo institucional” (CESTT, 2020). Asi, este mejor desarrollo incide sobre el
bienestar de la poblacién y, por tanto, “la oferta de bienes publicos locales en dreas como
educacién, salud y agua potable se ve favorecida por el recaudo fiscal, el cual tiene un efecto
muy superior que las regalias y las transferencias”. Por Gltimo, sostiene que el problema
tributario territorial es parte esencial de la descentralizacién politica y administrativa.
(CESTT, 2020)

En la misma linea argumentativa, un reciente estudio de Bonet, Pérez y Ayala (2020),
publicado por el Banco de la Republica, propone expresamente que:

[D]ebido al mecanismo de delegacidon de competencias municipales a los
departamentos, estos (ltimos son [os que mayores responsabilidades tienen a
su cargo y, paraddjicamente, son los que menos recursos poseen. En este
sentido, la principal recomendacidn derivada de estos resultados es que se
considere un fortalecimiento de la capacidad de gestién de los departamentos,
algo que iria mas alld de una reforma del SGP. Por un lado, implicaria una
18
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reforma tributaria subnacional que les permita generar mayores ingresos
tributarios para cumplir, en forma realista, con las responsabilidades propias y
derivadas de la no-certificacién de los municipios bajo su jurisdiccién.

En virtud de lo expuesto, resulta claro que en la literatura especializada existen buenos
argumentos en favor de profundizar la autonomia fiscal de las entidades territoriales en
Estados que adoptan modelos unitarios y que se encuentran en via de desarrollo. De igual
forma, para el caso colombiano, los estudios coinciden en la necesidad de fortalecer la
capacidad impositiva de los departamentos, a través de la creacién de impuestos propios,
con el fin de garantizar el cumplimiento de las competencias a su cargo, promover el
desarrollo de los municipios que lo componen y materializar la autonomia de la que es
titular por mandato constitucional.

VI. La propuesta de constitucionalizar el recaudo de los impuestos sobre la renta
y el patrimonio en favor de los Departamentos y el Distrito Capital de manera
conjunta.

Con la intencién de establecer una proteccion constitucional en favor de la autonomia fiscal
de los municipios, el articulo 317 de la Constitucién Politica dispone desde su versién
original en su inciso primero que “Sélo los municipios podrdn gravar la propiedad inmueble”.
Esta es una importante garantia de rango constitucional de la que disponen los municipios
y que les reserva, de forma exclusiva y excluyente, la posibilidad de gravar la propiedad
inmueble. De esta manera, se establece una importante fuente de ingresos que no esta
supeditada a la voluntad del legislador, quién tampoco podrd desmejorarla a través de
exenciones, tratamientos preferenciales o trasiadarla a la Nacidn a la luz de las
prohibiciones establecidas por los articulos 294 y 362 de la misma Constitucién. En palabras
de la Corte Constitucional, dicha norma establece:

[Tlanto una garantia para los contribuyentes, en el sentido de que su derecho
de propiedad, en cuanto a inmuebles se refiere, no serd objeto de varios y
simultaneos gravamenes por parte de distintas entidades territoriales, como
una salvaguarda para los municipios, cuyas rentas se derivan en buena parte del
impuesto predial con el fin de reservar para ellos esta fuente de ingresos.
(Sentencia C-876/02).

Sin embargo, en la Constitucidn de 1991 y por asuntos posiblemente relacionados con la
restriccién temporal en la que sesioné la Asamblea Nacional Constituyente, no se aprobd
ningdn tributo o ingreso fiscal constitucionalmente protegido para los Departamentos. Este
vacio supuso que siguiera dependiendo de la voluntad del Congreso de la Republica
establecer las cuantias de las transferencias por parte de [a Nacion, al igual que los
impuestos, tasas y sobretasas asignado a los departamentos, lo cual, sumado al fenémeno
de recentralizacion que ha vivido el pais en los dltimas 30 afios, han configurado un modelo
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con una muy restringida autonomia fiscal para los Departamentos, como se expuso
anteriormente.

Por lo tanto, la propuesta que se sustenta consiste en introducir una norma analoga al inciso
primero del articulo 317 Constitucional y establecer un ingreso protegido
constitucionalmente y de titularidad exclusiva para los Departamentos y el Distrito Capital.
En este sentido, se propone adicionar un inciso y un paragrafo al articulo 298 de la
Constitucion Politica con el siguiente tenor:

“...] Sélo los departamentos y el Distrito Capital podrdn gravar la renta y el
patrimonio de las personas naturales y juridicas que allf residan. El recaudo de
estos impuestos serd de propiedad exclusiva de ellos en su conjunto. Su
distribucion se harg atendiendo a los principios de coordinacion, concurrencia,
subsidiariedad, equidad social, solidaridad territorial, eficiencia y demds
criterios que establezca la ley”,

PARAGRAFO TRANSITORIO. Para la implementacidn de esta reforma se
dispondrd de un régimen de transicién que no podré superar dos vigencias
fiscales contadas desde su promulgacion.”

Como justificacién al texto propuesto se destacan los siguientes puntos. Sobre la redaccién
del inciso primero, se opta por adaptar la que dispone el mencionado articulo 317
constitucional, minimizando con ello los riesgos de vicios competenciales con la reforma y
adoptando la doctrina que en su interpretacién se ha desarrollado sobre aquella norma por
parte de la Corte Constitucional frente a los municipios (Sentencia C-876 de 2002; C-990 de
2004; C-257 de 2022 y C-393 de 2023). En segundo [ugar, se precisa que los impuestos sobre
la renta y el patrimonio dejardn de ser impuestos nacionales y pasaran a ser
departamentales y del Distrito Capital por mandato constitucional, por lo que los recursos
que se deriven de su recaudo seran de propiedad de los Departamentos y el Distrito Capital
de forma conjunta.

Se trata entonces de una fuente propia de financiacién de las entidades territoriales
implicando que el derecho al crédito fiscal nacional se transfiera a los Departamentos y al
Distrito Capital en su conjunto y, con ello, que ese valor no se incorpore al presupuesto
nacional para atender el gasto pulblico ocasionado por la ejecucidn de los programas y
proyectos adoptados en el plan de inversiones de entidades ptblicas del orden nacional,
sino a los presupuestos de los distintos departamentos y del Distrito Capital, destinandose
a atender los gastos de estas entidades territoriales.

Sobre la distribucién del recaudo de los referidos impuestos, la disposicién menciona seis
principios constitucionales que deberan regirla. Los tres primeros se corresponden con los
que por mandato del articulo 288 constitucional deben regular las competencias entre los
distintos niveles territoriales, a saber, coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. De
20
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forma novedosa, se incluyen tres nuevos principios, a saber, el de equidad social,
solidaridad territorial, eficiencia, que hacen referencia al caracter redistributivo y equitativo
gue debe seguirse en su distribucion, al igual que a otros factores que puedan promover la
sana competencia fiscal entre los titulares de dichas rentas. Finalmente, se dispone que el
[egislador podra introducir otros criterios de seleccidén en la administracion y distribucidn
de las rentas recaudadas en virtud de los nuevos impuestos departamentales.

Sobre la conveniencia de seleccionar a los impuestos de renta y patrimonio como aquellos
gue se reservaran de forma exclusiva y excluyente a los Departamentos pueden sefialarse
gue como se comprueba en el punto VIli, estos son los (nicos ingresos tributarios
significativos que garantizarian la autonomia fiscal de los Departamentos y del Distrito
Capital, ademas que ambas son rentas que se producen en los territorios y que, por tanto,
deberian permanecer en él, a la luz de la teoria de la descentralizacion fiscal. De igual forma,
atendiendo a razones técnicas y como lo ha resefiado el BID (2013}, los tributos directos son
los que deben quedar en manos de gobiernos subnacionales, atendiendo a que la base
gravable de estos es de poca movilidad, como es el caso del impuesto predial para los
municipios y seria de renta y patrimonio para [os departamentos.

Finalmente, se prevé un paragrafo dirigido a garantizar una adecuada implementacién de
la reforma y abordar los efectos macroeconémicos de la reforma propuesta, En este
sentido, se otorga discrecionalidad para que el Congreso de la Republica disponga de lo
necesario, tanto para el régimen de transicion, como para la materializacion de la reforma,
estableciendo Unicamente un término de hasta dos vigencias fiscales para que ello tenga
lugar, contadas desde |la entrada en vigencia de la reforma.

En conclusidn, con la introduccion de ambas disposiciones normativas al articulo 298
constitucional, se logra elevar a norma constitucional la fuente y destinacion de los recursos
recaudados a través del impuesto de renta y patrimonio a favor de los Departamentos y del
Distrito Capital, constituyéndose en una medida esencial para la concrecidn de la anhelada
autonomia fiscal en cabeza de los Departamentos.

Texto propuesto (subrayado y resaltado
constituye el nueve texto)

Texto original

Articulo 298. Los departamentos tienen autonomia
para la administracion de los asuntos seccionales y
la planificacién y promocidn del desarrolio
econdmico y soctal dentro de su territorio en los
términos establecidos por la Constitucion.

Los departamentos ejercen funciones
administrativas, de coordinacién, de
complementariedad de la accién municipal, de

Articulo 298. Los departamentos tienen autonomia
para la administracion de los asuntos seccionales y
la planificacion y promaocién del desarrolic
econémico y social dentro de su territorio en los
términos establecidos por la Constitucién.

Los departamentos ejercen funciones
administrativas, de coordinacion, de
complementariedad de la accidn municipal, de
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intermediacién entre la Nacién y los Municipios y
de prestacion de los servicios que determinen la
Constitucién y las leyes.

La ley reglamentara lo relacionado con el ejercicio
de las atribuciones que [a Constitucidn les otorga.

intermediacién entre la Nacién y los Municipios y
de prestacidn de los servicios que determinen la
Constitucion y las leyes.

La ley reglamentard lo relacionado con el ejercicio
de las atribuciones que la Constitucidn les otorga.

Sélo los departamentos y el Distrito Capital
podran gravar la renta y el patrimonio de las
personas naturales y juridicas que alli residan. E!
recaudo de estos impuestos serd de propiedad
exclusiva de ellos en su conjunto. Su distribucidn
se hara atendiendo a los principios de
coordinacion, concurrencia, subsidiariedad,
equidad social, solidaridad territorial, eficiencia y
demds criterios que establezca la ley”,

PARAGRAFO TRANSITORIO. Para la
implementacién de esta reforma se dispondré de
un régimen de transicion que no podrd superar
dos vigencias fiscales contadas desde su
promulgacion

Vil. El referendo constitucional como via necesaria para la adopcién de Ia

propuesta.

La existencia de un déficit de representatividad regional en las instancias nacionales y la
falta de incentivos politicos y economicos en el Gobierno Nacional para profundizar la
descentralizacién fiscal en favor de los Departamentos, tal y como lo prueban los mds de
treinta afios del proceso de recentralizacidon que hemos vivido y [os cerca de 12 proyectos
que se han presentado y hundido en el Congreso de la Republica para modificar el actual
Sistema General de Participaciones, obligan a implementar la propuesta de reforma
acudiendo directamente a los ciudadanos. Asi, estos podran decidir sobre su conveniencia
y oportunidad en un referendo constitucional aprobatorio de iniciativa popular. De esta
manera, el que sean los mismos ciudadanos que habitan las regiones del pais, los que
decidan sobre la titularidad y destinacién de sus tributos, torna al referendo como el
mecanismo idéneo para ello.

El referendo se corresponde con una de las tres vias previstas para reformar la Constitucién
Politica; esta regulado en el articulo 378 superior y se define a la luz de la regulacién
estatutaria como el sometimiento de un proyecto de reforma constitucional de iniciativa
popular a consideracién del pueblo para que éste decida si lo aprueba o lo rechaza. Al
respecto, se opta por acudir a la iniciativa popular para conjurar los problemas de
representatividad e incentivos antes aludidos, al igual que para dotar de mayor legitimidad
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a la propuesta. Con este objetivo en mente, se atiende a lo dispuesto en el articulo 155
constitucional que exige que un niimero de ciudadanos igual o superior al cinco por ciento
del censo electoral del pafs apoye la iniciativa. Una vez logrado dicho apoyo, se presentard
al Congreso de la Republica el proyecto de ley que convoque al referendo, el cual debera
contener el texto de la reforma que se propone, tendra tramite de urgencia y para ser
aprobado debera contar con la mayoria absoluta de los miembros de ambas cdmaras.

Una vez aprobada la ley de convocatoria al referendo, esta tendra control automatico por
parte de la Corte Constitucional, tanto por vicios competenciales como de procedimiento.
De contarse con la declaratoria de exequibilidad de la ley, el presidente de la Republica
procederd a convocar al referendo en un plazo no mayor a seis meses y este sélo se
entendera aprobado con el voto afirmativo de mas de la mitad de los sufragantes y que el
nimero de éstos exceda de la cuarta parte del total de ciudadanos que integran el censo
electoral, Desde la certificacién de ese resultado, el referendo se entendera aprobado y
entraré en vigencia.

Sobre la duda que pueda suscitar el que una propuesta de referendo constitucional de
iniciativa popular pueda referirse a asuntos presupuestales, tributarios o fiscales, valga
destacar que dicha restriccién opera taxativamente para otros mecanismos de participacién
ciudadana de iniciativa popular y, en particular, para referendos derogatorios de normas
legales, tal y como lo dispone expresamente el articulo 170 Constitucional. Por lo tanto,
como lo ha sostenido la Corte Constitucional, “las materias objeto de referendo
constitucional no se encuentran limitadas y las Unicas restricciones que se le imponen son
las que corresponden a los vicios de procedimiento en su formacién” {Sentencia C-150 de
2015).

Este dltimo asunto, supone referirnos a posibles riesgos competenciales que suponga el
contenido de la propuesta. Al respecto, dos serfan los argumentos para descartar dichos
riesgos. En primer lugar, lo que hace la reforma es desarrollar el principio constitucional de
autonomia territorial, en particular, en su dimensién fiscal, el cual goza de consagracién
expresa en el texto constitucional y en distintas disposiciones normativas, como ya se
expuso. De esta forma, lo que se pretende, siguiendo por analogia lo previsto en el articulo
317 superior, es establecer una proteccidn constitucional de los impuestos de renta y
patrimonio en favor de los departamentos y el Distrito Capital, lo cual activa las garantias
creadas para los tributos territoriales previstas en los articulos 2943 y 3624 constitucionales.
Adicionalmente, lo previsto en la reforma no se contrapone con la prohibicién del articulo

3 Al respecto, el articulo 294 constitucional dispone que la “Ley no podrd conceder exenciones ni tratamientos
preferenciales en relacidn con los tributos de propiedad de las entidades territoriales”. Constitucién Politica
de Colombia, 1991.

4 Al respecto, articulo 362 sefiala que “Los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccién
constitucional y en consecuencia la ley no podrd trasladarlos a la Nacidn, salvo temporaimente en caso de
guerra exterior”. Constitucién Politica de Colombia, 1991.
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359 constitucional, ya que, de aprobarse, los impuestas de renta y patrimonio dejaran de
ser rentas nacionales, ademas de entrar dentro de la primera excepcién prevista en la
misma norma, a saber, por tratarse de una renta prevista de ahora en adelante en la
Constitucion precisamente en favor de los departamentos y del Distrito Capital.

En segundo lugar, hasta el dia de hoy, en la jurisprudencia de la Corte Constitucional no se
han identificado elementos esenciales o estructurales que se refieran a asuntos de
ordenamiento territorial, por lo que no es posible advertir, prima facie, una posible
sustitucién de la Constitucion por esta via, cuando no es posible advertir la premisa mayor
de dicho juicio. Por lo tanto, resulta claro que la propuesta que se hace resulta ajustada al
poder de reforma, a los parametros establecidos por la jurisprudencia constitucional
(Sentencia C-150 t_je 2015} y, por ende, a los canones constitucionales.

VIll. Conveniencia e impacto fiscal de la propuesta para los departamentos de pais

Como se ha sostenido, la autonomia de los Departamentos y del Distrito Capital pasa por
disponer de los recursos y rentas necesarias para el cumplimiento de sus deberes y
competencias constitucionales. Por lo tanto, tal y como coincide la literatura al respecto, es
necesario fortalecer los ingresos tributarios propios de estas entidades territoriales para
materializar |a promesa de |a autonomia fiscal y romper con la dindmica recentralizadora
que ha tenido lugar durante los Gltimos 33 afios de vigencia de la Constitucién de 1991.

Sin embargo, la Constitucion bajo el esquema de pafs unitario y descentralizado con
autonomia de las entidades territoriales, impulsé tanto la descentralizacidn politica como
la fiscal, creando un nuevo esquema de competencias para los municipios y departamentos,
asi como un sistema de transferencias para financiar las funciones asignadas. Este Ultimo,
constituido por dos fondos definidos como un porcentaje de los ingresos corrientes de la
Nacion (ICN):; 1. El situado fiscal llegaria a constituir el 24,5%, destinado a los
Departamentos, Distrito Capital y a los Distritos de Cartagena, Barranquilla y Santa Marta,
con el fin de financiar la salud y la educacidn; y 2. Las participaciones municipales el 22%,
destinados a sectores especificos como educacion, salud y agua potable y saneamiento
basico. En sintesis, implicaba que el 46,5% de los ICN debia ser trasladado a los
departamentos, municipios y distritos.

En la grifica 11 podemos observar, como el modelo mencionado en el péarrafo anterior se
comportaria sin incluir las modificaciones adoptadas por los actos legislativos 01 del 2001 y
04 del 2007, en comparacién a lo que reciben los departamentos, municipios vy distritos a
través del SGP actualmente. Las entidades territoriales estan dejando de recibir el 120% de
los ICN, aproximadamente. Se puede concluir entonces que los recursos subnacionales
vienen siendo restringidos desde el primer Acto Legislative donde el crecimiento del SGP
estaba definido en funcidn de la inflacidn; y desde el segundo Acto Legislativo donde quedé
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atado al promedio de la variacion porcentual de los ICN en los dltimos cuatro afios, ademas
de las limitaciones establecidas para las destinaciones especificas que consagran estos actos
legislativos, lo que impide el desarrollo e inversidn para los departamentos, distritos y
municipios por su reducido espacio fiscal.

Grdfica 11: Balance fiscal de la Nacion, transferencias a través del SGP VS Impuesta de Renta
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Con este propdsito y como lo ilustra el grafico 12, del analisis de los Ingresos Corrientes de
la Nacion {ICN) de cardacter tributario, se colige que las Unicas rentas tributarias que serian
suficientes, ademas de coherentes con la teorfa de la autonomia fiscal de los
Departamentos y el Distrito Capital serian las que se originan sobre la renta y el patrimonio.
Sobre su suficiencia, valga simplemente destacar que para la vigencia 2021 y 2022, renta y
patrimonio significod el 45% de los Ingresos Corrientes de |la Nacidn, y para 2023 el 53% lo
que muestra ser una renta adecuada y suficiente para garantizar la autonomia fiscal de las
entidades territoriales en cuestiéon y romper con [a dependencia que hasta el momento han
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tenido de recursos de la Nacidn. Precisando ademas que el monto recaudado por concepto
de renta y patrimonio obedece en proporcién a lo destinado como situado fiscal y/o
transferencias, que seglin la Constitucion se debifa transferir a las entidades territoriales.

Sobre su cardcter técnico y coherente con la teoria de la autonomia fiscal, tanto la renta
como el patrimonio son generados en los territorios donde las personas naturales y juridicas
se domicilian. Tiene pleno sentido que los tributos sobre ellos permanezcan en los
territorios, aspecto que no resulta predicable de las demds rentas tributarias nacionales
relevantes, como el Impuesto sobre el Valor Agregado (1VA) o sobre los aranceles.

Grdfice 12: Ingresos Corrientes de la Nacidn 1994-2023
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En relacién con la conveniencia de la reforma para las finanzas de los Departamentos y el
Distrito Capital resulta claro que atendiendo a la cuantia que representan dichos impuestos,
los ingresos ahora propios de estas entidades territoriales se verian incrementados
sighificativamente y, por ende, los de los municipios, distritos y demas entidades
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territoriales que los componen. Si bien, el esquema de distribucién debera ser definido en
la reglamentacién qué haga de la reforma el legislador, atendiendo a los principios que-
expresamente trae la norma, con el animo de ilustrar la conveniencia de la reforma y sus
implicaciones favorables para las distintas regiones del pais, se proponen dos ejercicios
hipotéticos. '

En el grafico 13 se ilustra lo que actualmente vienen recibiendo los Departamentos (con sus
municipios y distritos} y el Distrito Capital por el actual Sistema General de Participaciones
(SGP) y se compara con lo que recibirdn los Departamentos y el Distrito Capital de
distribuirse los nuevos ingresos por renta y patrimonio atendiendo a la poblacién que en
ellos residen, es decir, seglin un criterio per cdpita. Para este modelo se puede concluir que,
si bien se realiza una distribucién por porcentaje de participacién de la poblacién para cada
departamento, se dejan aislados algunos criterios y variables importantes que no cierran
las brechas sociales, econdmicas, ambientales que hoy presentan los departamentos y
municipios. Con esta propuesta, no se podria dejar de pensar en la formulacidon y

modelacién de un fondo de compensacidén o convergencia que equipare las disparidades

que generan la distribucidn de los recursos per cépita.
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Grdfica 13:.5GP VS Renta y Potrimonio distribuido a los departamentos per cdpita
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Con el gréfico 14 se observa lo que actualmente vienen recibiendo los Departamentos (con
sus municipios y distritos) y el Distrito Capital por el actual Sistema General de
Participaciones (SGP} y se compara con lo que recibirdn los Departamentos y el Distrito
Capital de mantenerse los actuales criterios que hoy trae el Sistema General de
Participaciones (SGP). Como puede verse, los efectos de este modelo se reflejan en un
aumento equivalente al ingreso adicional que se percibira por el mayor recurso de renta y
patrimonio que se distribuiria a los departamentos, y en concurrencia a los municipios y
Distrito Capital. Es importante aclarar que, si bien dentro de las variables utilizadas en el
Sistema General de Participaciones estdn inmersas algunas como necesidades basicas
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insatisfechas, porcentaje de miseria, poblacion, PIB, entre otras macroecondmicas, se
puede indicar que a este modelo aun le es preciso incluir algunas de caracter ambiental,
acceso a vivienda, distribucidn equitativa del ingreso. Esto, sin desfinanciar ni desatender,
y mejor potencializar, los componentes de Salud y Educacién que hacen parte del modelo
de contrato social de la Nacién.

Grdfica 14: SGFP VS Renta y Patrimonio distribuido con criterios actuales ol SGP 2023
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Llegados a este punto, se reitera que, si bien los criterios de distribucién de los recursos se
podran ajustar en la reglamentacion posterior y asi cerrar definitivamente las brechas que
siguen existiendo entre las distintas regiones del pais, los dos ejercicios que ilustran las
graficas 13 y 14 evidencian como la reforma propuesta resulta a todas luces favorable y
conveniente para las finanzas de los Departamentos y del Distrito Capital. De esta manera,
se garantiza su autonomia fiscal, administrativa y politica; se rompe con la dependencia
asfixiante de la Nacién, con el exacerbado centralismo de las Gltimas décadas; y se
materializa finalmente el ideal previsto en la Constitucién de descentralizar el Estado
Unitario, generando autonomias en las entidades territoriales.

Finalmente, debe sefialarse que junto con la distribucién de los recursos existen otros
asuntos de vital importancia que se deberan abordar por el legislador en la implementacién
de la presente reforma. Uno de ellos tiene que ver con el recaudo de los mencionados
impuestos. Este bien pudiera continuar estando en cabeza de la DIAN. Un segundo aspecto
tiene que ver con el ajuste que debera hacerse a la regla fiscal, tanto nivel nacional, como
departamental, en el marco de la sostenibilidad fiscal a la que se refiere el artfculo 334
Constitucional. Por Ultimo, deberan fortalecerse los mecanismos que incentiven el control
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ciudadano, politico y juridico, como las veedurias ciudadanas, la rendicién de cuentas y el
rol de las Asambleas Departamentales que, junto con los organismos de control, garanticen
la adecuada y eficiente ejecucién de los nuevos recursos cedidos a los Departamento y el
Distrito Capital.
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Texto del Proyecto de Ley

PROYECTO DE LEY NO.

Por medio de la cual se convoca a un Referendo Constitucional de Iniciativa Popular y se
somete a consideracion del pueblo un proyecto de Reforma Constitucional.

EL CONGRESC DE COLOMBIA
Decreta:

ARTICULO 1. CONVOCATORIA. Convéguese al pueblo colombiano para que en desarrollo
de lo previsto por los articulos 374 y 378 de la Constitucidn Politica, mediante un Referendo
Constitucional Aprobatorio de Iniciativa Popular decida si aprueba el siguiente:

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVOC

EL PUEBLO DE COLOMBIA
Decreta:

Adiciénese un inciso y un pardgrafo al articulo 298 de la Constitucién Politica con el
siguiente tenor:

“Sélo los departamentos y el Distrito Capital podran gravar la renta y el patrimonio de las
personas naturales vy juridicas que alli residan. El recaudo de estos impuestos serg de
propiedad exclusiva de ellos en su conjunto. Su distribucion se hard atendiendo a los
principios de coordinacién, concurrencia, subsidiariedad, equidad social, solidaridad
territorial, eficiencia y demas criterios que establezca la ley”.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Para la implementacién de esta reforma se dispondrd de un
régimen de transicion que no podrd superar dos vigencias fiscales contadas desde su
promulgacion”

Aprueba Usted el anterior texto: N
Si()
No( )
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ARTICULO 2. VIGENCIA. La presente ley regira a partir de la fecha de su promulgacién.

Atentamente,

FoaRoea?.

Paola Rivera Rodriguez

Vocera “Referendo por las regiones, Firme”.

Correo de contacto: contacto@porlasregionesfirme.com
Teléfono: 3103208294
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