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Por Gilberto Estupifian Parra
Jefe Oficina Asesora Juridica
Marzo 30 de 2022

Editorial

Como servidor publico siempre he estado convencido de la importancia de cumplir a cabalidad con las responsabilidades que se nos
encomiendan; solo por esta via es posible materializar las finalidades de servicio a la comunidad que justifican nuestro quehacer. De
hecho, estoy convencido de algo quiza mas importante: el buen trabajo del servidor publico esta determinado por la vocacién de avanzar
un paso mas alla del compromiso adquirido; siempre tenemos que apuntar a correr esa milla extra.

Desde la Oficina Asesora Juridica -OAJ- del Departamento Nacional de Planeacion -DNP- damos la bienvenida al 2022 con este
pensamiento como la base de nuestra labor, como la actitud con que afrontamos las promesas y los retos, los saberes por adquirir y los
proyectos por realizar en este nuevo afio.

Asi pues, ademas de cumplir con la misién institucional que nos ha sido encomendada, la cual consiste en asegurar la robustez juridica
del DNP como centro de pensamiento del Gobierno nacional en las esferas de la planeacién, el ciclo de las politicas publicas y la
priorizacion de los recursos de inversion, desde esta OAJ queremos dar un paso adicional consistente en la generacién y divulgacion
de conocimiento juridico a efecto de facilitar la interaccion con otras autoridades, con las entidades territoriales y con la comunidad en
general.

Con esta determinacion como una de nuestras prioridades para este afio, queremos presentar nuestra Revista Juridica. Su objetivo sera
dar a conocer la doctrina, la normativa y demas insumos juridicos que desde este Departamento Administrativo se generan dia a dia en
el cumplimiento de sus funciones. Mas que un boletin de divulgacién de los conceptos, actos o politicas que el DNP expide, la Revista
Juridica pretende oficiar como un instrumento para poner en comun las ideas que se generan en esta OAJ y para ofrecer claridad sobre
el sentido que en la practica corresponde a determinadas categorias juridicas que, aunque de uso comun, resultan polisémicas o, por
lo menos, confusas para algunos agentes.

La Revista Juridica, en esta primera entrega, contiene una seleccién de conceptos juridicos elaborados por esta OAJ a partir de
solicitudes ciudadanas o de inquietudes planteadas por otras autoridades publicas. La seleccion que se ofrece al lector se hizo con la
intencion de poner a su disposicion algunos pronunciamientos de esta OAJ en los que, mas alld del asunto particular tratado, se
abordaron materias mas generales y de interés para la academia, los profesionales independientes y las autoridades de todos los
ordenes y niveles.

En estas paginas, por tanto, el lector podra encontrar nuestro entendimiento, por ejemplo, en relacion con categorias como la planeacion
y los sistemas y organismos que le son propios, los planes de desarrollo y sus elementos normativos, el valor juridico que cabe atribuir
a los documentos Conpes, entre ofras cuestiones.

Se ofrecera, ademas, una seccion de "doctrina" en la que nuestros abogados, asi como investigadores, docentes universitarios y
profesionales del Derecho invitados podran exponer sus ideas en relacion con las funciones caracteristicas de este Departamento
Administrativo, lo mismo que con las materias que definen a nuestro Derecho Publico y que son imprescindibles en el devenir de
cualquier autoridad.
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Finalmente, como forma de divulgar la produccion normativa y de politicas publicas en las materias que caracterizan la mision de este
Departamento Administrativo, la Revista Juridica contara con una seccién de "novedades normativas" en la que pondremos a su
disposicidn, entre otros contenidos, las resoluciones o documentos de politica que en adelante surjan de esta entidad, lo mismo que las
normativas de interés sectorial.

Dicho todo esto, no me queda mas que reiterar mi saludo e invitarlos a leer esta Revista Juridica, lo mismo que a interactuar con nosotros
para enriquecerla y para convertirla en un medio de comunicacién que les resulte de utilidad para sus investigaciones o para el
desempefio de sus funciones.
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Contorno y esencia de la autonomia municipal

Por: Gilberto Estupifian Parra
Jefe delaOAJ

Relatoria: Los municipios gozan de autonomia para lagestion de sus propios
intereses y, al efecto, fueron dotados de un conjunto de atribuciones

Resumen: Los municipios son autdnomos para gestionar misionales conferidas por la propia Constitucion Politica. Esta autonomia, sin
los asuntos locales. No obstante, dicha atribucion no puede embargo, no puede ser llevada hasta sus (ltimas consecuencias, pues ello
ser ejercida en forma ilimitada. Existen linderos implicaria el compromiso -incluso la sustitucion- del modelo de Estado que

fue acogido en la norma de normas: Republica unitaria, descentralizada y con
autonomiade sus entidades territoriales. EI presente escrito, por tanto, aborda el
estudio del principio constitucional de autonomia municipal considerando,
primero, las formas admisibles para su limitacion y, a renglén seguido, las
barreras dispuestas en el ordenamientoconstitucional, tanto en forma de

constitucionales que aseguran la unidad de la republica, los
cuales, en fin, deben ser desarrollados de manera que no se
comprometa la esencia de la autonomia.

Palabras clave: Autonomia  municipal, legalidad, reglas como de principios, para asegurar que la definicion legislativade sus
coordinacion, interés propio, potestades constitucionales, contornos no sea de fal envergadura que comprometa su esencia
proporcionalidad. institucional.

Introduccion

La Constitucion de 1991 concibié a los municipios como la entidad fundamental de la organizacion politico-administrativa del Estado. En
razon de ello, a los mismos se les otorgd autonomia para la gestion de sus intereses, el ejercicio de las competencias que le son propias
y la administracion de sus recursos. Es asi como la autonomia da cuenta no solo de una misién asignada por la Constitucién, sino
también del hecho de que la eleccion y aplicacion de los medios que deban emplearse para su materializacion no esta sometida, en
general, a tutela administrativa alguna.

Dado que la autonomia, tal y como se encuentra prevista en la Constitucion, se percibe como un “derecho” de los municipios, esta ha
dado lugar a la ampliacion constante de las potestades y el marco de accidn de estas entidades territoriales. En todo caso, esa expansion
no puede llegar al punto de connotar una suerte de “autarquia” de las entidades territoriales al interior de su circunscripcion, pues ello
representaria la desarticulacion del andamiaje constitucional basado, a su vez, en la confluencia de la unidad del Estado, la
descentralizacién y la autonomia territorial.

Por lo anterior, resulta imprescindible, no solo esclarecer los elementos constitucionales que perfilan la autonomia territorial, sino, a la
vez, los principios que evitan que la aplicacién de estos limites sea llevada al punto de vaciar de contenidos dicha autonomia.

Con este proposito, se analizaran en primer lugar los elementos que, al interior de la norma de normas, definen la autonomia territorial,
al punto de dotarla de identidad institucional. En segundo lugar, a su vez, en orden a asegurar el respeto al nicleo que define a la
autonomia, se analizaran las condiciones en cuya virtud se puede valorar la plausibilidad de los limites formales a su alcance.

I LIMITES DE LA AUTONOMIA: ; CUAL ES EL CONTORNO DE ESTE PRINCIPIO CONSTITUCIONAL?
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Si bien es cierto que la Constitucion Politica de 1991 reconocio a la autonomia de las entidades territoriales como uno de sus principios
orientadores, también lo es que, desde su concepcion, prevista en los articulos 1° 'y 2872 constitucionales, se establecieron los limites
juridicos que determinan su perfil institucional. En efecto, tras revisar las disposiciones constitucionales pertinentes, es posible identificar
dos grandes limites al alcance de la autonomia territorial. Por un lado, se presenta a la legalidad, esto es, la cobertura normativa de la
accién publica, como limite formal y, por el otro, a la coordinacién, entendida como expresion de la accion administrativa mancomunada
para el logro de finalidades comunes en el marco del Estado unitario, como limite material del objeto analizado.

1. Limite formal: el principio de legalidad

Lajurisprudencia ha resaltado que la autonomia tiene como “limite la capacidad de gestion que el constituyente y el legislador garantizan
a las entidades territoriales para que planeen, programen, dirijan, organicen, ejecuten, coordinen y controlen sus actividades, en aras
del cumplimiento de las funciones y fines del Estado”.?

Asi las cosas, la autonomia debe entenderse como la garantia juridica frente a los hacedores de normas y los agentes centrales del
Estado que se encamina a preservar la capacidad de gestion a favor de las entidades territoriales en relacion con sus intereses propios.
Esto conlleva, por supuesto, un amplio margen para poner en marcha las herramientas que, con tales propdsitos, previamente fueron
dadas por la Constitucién y la ley.

En ese sentido, la autonomia territorial, a efecto de reconocerse en el contexto de los principios rectores de la Constitucion Politica,
precisa del sefialamiento de perfiles claros que encaucen su ejercicio y aseguren la consistencia institucional del Estado. Esta disciplina
de la autonomia, como se destaca en su formulacion constitucional, concierne al Constituyente y al legislador. La legalidad, por tanto,
es el limite fundamental al alcance de la autonomia territorial, en tanto funge como primer mecanismo para asegurar la unidad del Estado
0, lo que es lo mismo, para evitar la sustitucién del modelo vigente por uno de tintes federalistas.

De esta forma, el marco constitucional y legal que da lugar a la autonomia es en si mismo su limite, pues en dicho compendio de normas
es que las entidades territoriales encontraran aquello que en ejercicio de su potestad autonoma pueden llevar a cabo.

El articulo 1° de la Constitucion Politica establece que “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de
la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.”

Conforme con lo expuesto, es bien sabido que uno de los principios fundamentales del Estado Social de Derecho es la legalidad y ello
implica que cada una de las ramas y érganos del Estado ejerzan un poder reglado que debe entenderse como el marco de sus
competencias y, en ellas mismas, el limite de sus potestades. Este mismo criterio debe aplicarse al principio analizado en este articulo,
pues en el marco de un Estado social de derecho, la autonomia de las entidades territoriales sera tan amplia como lo defina la
constitucion y la ley.

En este sentido, la Constitucion ha establecido determinadas competencias que le son dadas a las entidades territoriales y otras tantas
al gobierno central, en lo que atafie a las primeras el articulo 287 de la Constitucion prevé lo siguiente:

T“Colombia es un Estado social de derecho organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés
general”.

2 “Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendrén los
siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales”.

3 C. Const. Sent. C-1258/01. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
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‘ARTICULO 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la
Constitucion y la ley. En tal virtud tendrén los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.
2. Ejercer las competencias que les correspondan.
3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.
4. Participar en las rentas nacionales”.
Como resulta evidente, la autonomia de las entidades territoriales goza de garantia constitucional en cuatro diferentes dimensiones.

En primer lugar, dichas entidades tienen la potestad de gobernarse por autoridades propias lo que, en estricto sentido, implica que las
mismas puedan dirigir, orientar, organizar y administrar las corporaciones que las conforman para que ejerzan competencias bajo su
propio nombre y responsabilidad, en el marco de la Constitucion y la ley. El gobierno por autoridades propias ha sido reconocido por
diferentes doctrinantes como autonomia politica. En este orden de ideas, las entidades territoriales tienen la potestad de configuracién
normativa y de politicas publicas suficiente para asegurar la buena marcha de los asuntos al interior de su circunscripcion. El desarrollo
de estas potestades, obviamente, también se encuentra limitado por el marco constitucional y legalmente definido.

En segundo lugar, la norma de normas sefiala que las entidades territoriales pueden ejercer las competencias que les correspondan.
Esto significa que, desde la propia Constitucion Politica, existen una serie de atribuciones y facultades directamente radicadas en estas
entidades, las cuales, por tanto, tienen el deber-poder de aplicarlas, cumplirlas o ejercerlas sin que se precise de la autorizacién,
aprobacion o control de otros agentes publicos, en especial de las entidades administrativas de niveles territoriales mas amplios. En
pocas palabras, los municipios estan dotados de una determinada mision constitucional y de un conjunto de instrumentos de eficacia
cuya puesta en marcha solo a ellos concierne; esto es palmario en el Articulo 311 constitucional, a cuyo tenor:

“*Al municipio como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios
publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover
la participacién comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen
la Constitucion y las leyes”.

Las entidades territoriales, en tercer lugar, pueden administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones. Ahora bien, la administracién de recursos alude a establecer y desarrollar “un sistema de ingresos y de gastos que les
permita atender los fines y necesidades publicas en su jurisdiccion”. Asi las cosas, la autonomia en la administracion de recursos debe
ser analizada desde dos perspectivas: los gastos y los ingresos. En relacidn con los primeros, a las entidades territoriales les es dada
la atribucion de elaborar y aprobar su propio presupuesto conforme con los intereses de la comunidad; al respecto es importante sefalar
que dicha ordenacion también debe desarrollarse en el marco de las normas presupuestales, dentro de las cuales se encuentra el
decreto 111 de 1996 * y la misma Ley 2056 de 2020 5 sobre el sistema general de regalias. Ahora bien, en lo que se refiere a los
ingresos, la Corte Constitucional ha dejado claro lo siguiente:

“Si bien es cierto que en relacién con los tributos nacionales el Legislador debe fijar todos los elementos, esto es, sujeto activo,
sujeto pasivo, hechos y bases gravables y tarifas; también lo es que frente a los tributos territoriales el Congreso no puede fijar
fodos sus elementos porque estaria invadiendo la autonomia de las entidades territoriales. De este modo, la fijacion de los
parametros basicos implica reconocer que ese elemento minimo es la autorizacion que el Legislador da a las entidades
territoriales para la creacion del tributo”.

4"Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico del presupuesto”.
5"Por la cual se regula la organizacion y el funcionamiento del sistema general de regalias".
6 C. Const. Sent. C-538/02. M.P. Jaime Araujo Renteria.
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Lo anterior deja claro que, en relacién con sus ingresos tributarios, las entidades territoriales gozan de autonomia para establecerlos,
pero la misma debe desarrollarse en el marco de unos pardmetros basicos que determina la ley y que, en este caso, son la autorizacion
expresa para ello.

En cuarto lugar, en fin, las entidades territoriales tienen el derecho a “participar en las rentas nacionales”. De esta suerte, al momento
de elaborar el Presupuesto General de la Nacion, debe considerarse la inclusion de recursos que seran trasladados directamente a las
entidades territoriales para el financiamiento de sus actividades misionales. Estos recursos, conocidos como Sistema General de
Participaciones, entonces constituyen una de las principales rentas con las que cuentan los municipios para poder asumir las actividades
de prestacion de servicios y promocion del desarrollo que les conciernen. Este caso, por supuesto, también entra en juego la legalidad
como limite al ejercicio de este derecho, como quiera que, por virtud constitucional, es la propia ley la que estipula la destinacion, tanto
cuantitativa como cualitativa, que los entes territoriales pueden dar a estos recursos. Al respecto, el Articulo 356 constitucional estipula
lo siguiente:

‘La ley reglamentaré los criterios de distribucion del Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos, y
Municipios, de acuerdo con las competencias que le asigne a cada una de estas entidades; y contendra las disposiciones necesarias
para poner en operacion el Sistema General de Participaciones de éstas, incorporando principios sobre distribucion”.

En resumidas cuentas, si bien la Constitucion Politica destaca que, por virtud de la conformacion institucional del Estado colombiano,
los municipios gozan de autonomia para gestionar sus propios intereses y cumplir su mision definitoria, también lo es que la propia
norma de norma estipuld que tal condicién seria ejercida en los términos definidos por la ley. De esta suerte, la Carta Politica asigné al
legislador la responsabilidad de sefialar contornos precisos a la accion municipal, incluso cuando de ejercer sus singulares derechos
constitucionales se trate.

2. Limite funcional: la coordinacion

De conformidad con el inciso 2° del Articulo 288 constitucional, “las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran
gjercidas conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”. De este
enunciado juridico se deduce que, ademas del limite normativo que disciplina a la autonomia territorial y vertido en la forma de
“legalidad”, la Constitucidn Politica contempla otra cota, esta vez, de indole funcional y que adopta la forma de “coordinacién”.

La coordinacién constituye el limite funcional a la autonomia municipal en la medida en que presupone el ejercicio material de las
competencias atribuidas a las diversas manifestaciones del Estado, las cuales deben desplegarse en forma coordinada en orden a
asegurar que cada organismo contribuya en la medida de su misién institucional al logro de metas comunes: los fines del Estado Social
de Derecho. Asi pues, a diferencia de la legalidad, que es una suerte de parametro a priori, el limite funcional solo puede ser comprendido
a posteriori, vale decir, solo cobra sentido cuando se lo analiza desde el quehacer y la interaccion material de las diversas
manifestaciones del Estado.

La Corte Constitucional, de hecho, ha puesto de presente que la coordinacion encuentra su razén de ser en el contexto del ejercicio de
competencias. Al respecto, este tribunal ha sefialado que la coordinacion da cuenta de...

“...la existencia de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual impone que su ejercicio se haga
de manera arménica, de modo que la accién de los distintos 6rganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines
de la accion estatal. Esa coordinacion debe darse desde el momento mismo de la asignacion de competencias y tiene su
manifestacion mas clara en la fase de ejecucion de las mismas” (la subraya no es original).”

Asi pues, cuando se analiza la actuacién de las entidades estatales, incluidos, por supuesto, los municipios, es posible concluir que
estas, si bien asumen multiples funciones, lo hacen, en conjunto, para alcanzar objetivos compartidos y superiores a la misién y las
posibilidades de cada agente aislado. Es justo por esta razon que la actuacion de todas las entidades, agencias y demés organismos
publicos se basa en la agregacion de esfuerzos, de manera que la coordinacion y la sumatoria de sus capacidades institucionales es lo
que dota de sentido al caracter unitario del Estado.

7C. Const. Sent. C-123/14. M.P. Alberto Rojas Rios.
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Conforme con lo anterior, la coordinaciéon como manifestacion del Estado unitario en el funcionamiento, es también un limite impuesto
por el ordenamiento constitucional a los municipios en el desenvolvimiento de su autonomia. Asi pues, al armonizar los articulos 209 8y
3119 constitucionales, 4° de la Ley 136 de 1994, 6° de la Ley 489 de 1998 10y 27 de la Ley 1454 de 2011, se colige que los municipios,
en la medida en que son la unidad fundamental de un Estado unitario, no pueden actuar desconociendo el quehacer y la misién de las
demas unidades de ese mismo Estado; de esta suerte, los municipios -justo por ser autbnomos, pero no soberanos- tienen la obligacién
de coordinarse con las demas entidades publicas, sea cual fuere su nivel, para con ello, alcanzar fines comunes que redunden en
beneficios para la comunidad. Lo que importa, al final del dia, es que la unidad politica del Estado no se rompa, sino que, al contrario,
se afiance por medio de la accién arménica de sus partes.

La connotacién de la coordinacion como limite a la autonomia ha sido resaltada por la propia Corte Constitucional, la cual pone de
presente que quienes deben velar por una correcta coordinacién en el marco de un estado unitario no son solo las entidades territoriales
y el gobierno nacional sino también el Legislador, pues es este quien garantiza que la asignacion de funciones a determinadas entidades
no resulte ser un obstaculo para que otras actuen en el marco de las suyas. Al respecto sefial6 lo siguiente:

“Para preservar la eficacia del principio de coordinacion es necesario que la ley garantice que el gjercicio de las facultades
legales otorgadas a unas autoridades no termine por impedir el gjercicio de las facultades y competencias constitucionales de
la otra”.?

En ese mismo sentido, la autonomia no puede escaparse de la division de poder como nlcleo esencial del desarrollo del Estado
colombiano y, en razén de ello, la jurisprudencia ha hecho bien en sefialar que “la autonomia de las entidades territoriales no puede ser
entendida de manera omnimoda, hasta el punto de hacer nugatorias las competencias constitucionales de las autoridades nacionales™.
Lo anterior es especialmente relevante cuando se toma en consideracién que, aun cuando determinadas actuaciones e intereses se
manifiestan en la orbita local, subyace en ellos un valor que concierne a la sociedad en general. La propia Corte Constitucional ha
puntualizado al respecto lo que sigue:

“...esta Corporacion ha identificado que a la hora de materializar el principio de la autonomia territorial, surgen diversos retos,
mas aun cuando su ejercicio interfiere con la realizacion de ciertas competencias en cabeza de entidades del nivel central,
generando una tension entre ésta y aquélla, sobre todo cuando se trata de temas catalogados como de interés general, como
lo concerniente al orden publico o a actividades de trascendencia econémica, en donde el gjercicio de estas funciones desde
en nivel central desplaza a las entidades territoriales en asuntos que de ordinario se desenvuelven en la Orbita de sus
competencias, pero en relacion con los cuales existe un interés nacional de superior entidad”*,

La legislacién es prolija en desarrollos de estos aspectos. A continuacion, se muestran algunos ejemplos normativos, no sin advertir
que, mas alla de las disposiciones citadas, los supuestos de armonizacion funcional como limite a la autonomia municipal son
sobreabundantes en nuestro ordenamiento juridico.

8 “La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones”.

9 “Al municipio como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir
las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacidn comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes”.

10 “Principios Rectores del Ejercicio de la Competencia. Los municipios ejercen las competencias que les atribuyen la Constitucion y la ley, conforme a los principios
sefialados en la ley organica de ordenamiento territorial y la ley de distribucion de recursos y competencias que desarrolla el Articulo 356 de la Constitucion Politica,
y en especial con sujecion a los siguientes principios (...)". “Categorizacion de los distritos y municipios. Los distritos y municipios se clasificaran atendiendo su
poblacion, ingresos corrientes de libre destinacion y situacion geografica. Para efectos de lo previsto en la ley y las demas normas que expresamente lo dispongan,
las categorias seran las siguientes (...)"

1 *Ademas de los que el articulo 209 de la Constitucion Politica contempla como comunes de la funcién administrativa, son principios rectores del ejercicio de
competencias, los siguientes (...)".

12 C. Const. Sent. C-035/16. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

13 C. Const. Sent. C-145/15. M.P. Martha Victoria Sachica Méndez.

14 C. Const. Sent. C-579/01. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.



® V 4 ® B
Revista Juridica GOl G,

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

Sea lo primero tomar en consideracion el reparto general de responsabilidades en materia de ordenamiento territorial entre las diversas
entidades territoriales a instancias de la Ley 1454 de 2011S. Esta disposicion, organica del ordenamiento territorial, en su articulo 286,
asigna funciones a la Nacién, los departamentos y los municipios a partir de criterios como capacidad institucional, impacto -entendido
como ambito espacial- de la competencia y, sobre todo, division entre definicion de lineamientos generales por la Nacion y ejecucion
por los entes territoriales, todo ello en el contexto de la coherencia y la armonia en su ejercicio.

La Ley 142 de 19947, rectora de los servicios publicos domiciliarios, a su vez, asigna funciones a los municipios, los departamentos y
la Nacion en sus articulos 5° a 8°. Este reparto funcional se hace bajo la idea de que todos estos agentes deben promover la
universalizacion eficiente del servicio, que sus funciones puntuales son consistentes con la dimension de su territorio y con la extension
de las infraestructuras necesarias al efecto y que, y esto es lo importante, las funciones de cada nivel dependen, en buena medida, de
que los deméas cumplan sus responsabilidades y de que los niveles territoriales mas amplios apoyen a los menos extensos en sus
labores.

Enfin, la Ley 388 de 19978, contentiva de las reglas sobre ordenacion del territorio, si bien reconoce la autonomia territorial al punto de
confiar a los municipios la adopcion de las decisiones mas relevantes en lo que toca a los usos del suelo por medio de la aprobacion de
los planes de ordenamiento territorial, también deja en claro que ciertas materias, por su relevancia, precisan de la armonizacion con
“‘determinantes” de mas amplio espectro. Con esta premisa, el articulo 10" de dicha normativa establece la figura de los determinantes
de ordenamiento territorial, los cuales consisten en reglas que sujetan el quehacer de los municipios en la ordenacién de su territorio y
que dan cuenta de la preservacion de ecosistemas, el asiento de infraestructuras, la guarda de valores culturales o la interaccion
integrada de entes territoriales que superan la orbita local.

Il. LA ESENCIA DE LA AUTONOMIA: ;HASTA DONDE ES VALIDA LA LIMITACION A LA AUTONOMIA MUNICIPAL?

Como se mostrd, la autonomia es uno de los principios que definen al municipio como entidad fundamental de la divisién politico-
administrativa del Estado. Sin embargo, el alcance de esta autonomia no puede extenderse hasta sus ultimas consecuencias, al menos
no sin comprometer la unidad de la Republica en los términos del articulo 1° constitucional?. Se precisa, por tanto, de un conjunto de
‘limites” a dicha atribucidn, de manera que su concepcion y ejercicio no deriven en la entronizacion de un sistema politico distinto al
estipulado en la Constitucion Politica. La legalidad y la coordinacion, como se mostro, representan esos limites, tanto en la esfera formal
como funcional.

Este aspecto, infroduce en el analisis de la cuestion de la autonomia municipal un nuevo cuestionamiento. En efecto, dado que la
autonomia constituye el caracter definitorio de la mision municipal, la fijacion de limites a su alcance debe efectuarse de tal manera que
no se comprometa su esencia. Es decir, tiene que existir algun conjunto de parametros que permitan establecer hasta qué punto los
desarrollos propios de la legalidad o la coordinacion son Utiles para preservar la unidad del Estado en armonia con la descentralizacién
y la autonomia de las entidades territoriales, pero que si se sobrepasan vacian de su contenido esencial a estas ultimas.

Dicho en ofros términos, si bien la legalidad y la coordinacién son los limites constitucionales que disciplinan la forma y ejercicio de la
autonomia municipal, lo cierto es que no todas sus expresiones tienen porque resultar validas, esto es, es posible que el reparto de
competencias definido en la ley o los mecanismos de articulacién para su ejercicio que, prima facie, son idoneos para limitar la
autonomia, resulten irreconocibles en el sistema juridico al comprometer su esencia. En verdad, si se admitiese que cualquier limite a

15 *Por la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”.

16 “L os departamentos y municipios tendran autonomia para determinar su estructura interna y organizacion administrativa central y descentralizada; asi como el
establecimiento y distribucion de sus funciones y recursos para el adecuado cumplimiento de sus deberes constitucionales. Sin perjuicio de su control de
constitucionalidad o de legalidad, estos actos no estaran sometidos a revision, aprobacion o autorizacién de autoridades nacionales (...)"

7"Por la cual se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones.”

18 “Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan ofras disposiciones.”

19 “Determinantes de los planes de ordenamiento territorial. En la elaboracion y adopcién de sus planes de ordenamiento territorial los municipios y distritos
deberén tener en cuenta las siguientes determinantes, que constituyen normas de superior jerarquia, en sus propios ambitos de competencia, de acuerdo con la
Constitucién y las leyes (...)".

2 “Colombia es un Estado social de derecho organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés
general.”
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la autonomia, siempre que se reconozca en el marco de la legalidad y de la coordinacion, resulta plausible, el resultado seria, igualmente,
la transformacién del régimen constitucional, pero esta vez con un signo contrario al analizado arriba: la hipertrofia del centralismo.
Basicamente, como lo destaca la Corte Constitucional, es necesario que la autonomia tenga limites, pero igualmente lo es que estos
limites no comprometan la esencia de dicho principio. Al respecto este tribunal sostuvo lo siguiente:

“Por lo tanto, adoptandose las categorias propias del juicio de sustitucion, en lo que respecta a la conformacion de la premisa
menor, considera la Corte que el Congreso excederia su competencia para reformar la Constitucién cuando, a través de una
(sic) acto legislativo, subvierta el régimen de autonomia de las entidades territoriales, al punto que modifique la mencionada
conformacion institucional. Ello bien hacia el resquebrajamiento del grado de autonomia, conformandose un Estado unitario
de caracter netamente centralista, o bien hacia una sustitucion constitucional que elimine el principio de Estado unitario y
prefiera una formula federal. Cada uno de estos extremos en el ejercicio del poder de reforma excederia la competencia
congresional, pues introduciria un factor de (sic) mutaria la definicion de Estado contemplada en la Carta Politica”.?!

¢ Cuando ocurre esto? O, lo que es lo mismo, ¢,cuél es el “limite a los limites” de la autonomia? Este sera el objeto de la segunda parte
de este escrito.

La Corte Constitucional, particularmente en providencias relativas a la ordenacién del uso del suelo, los aprovechamientos mineros y el
asiento de infraestructura, ha ofrecido invaluables elementos para dar respuesta a estos interrogantes. En efecto, de la jurisprudencia
de este tribunal es posible extractar algunas reglas que se ordenan a disciplinar la actividad del Legislador cuando de sefialar limites a
la autonomia municipal se trata.

A la hora de definir limites a la autonomia municipal, debe tenerse presente que estos no pueden comprometer la capacidad de
autogobierno de los entes territoriales. Recordemos que, segun el marco constitucional arriba analizado, los municipios son los llamados
a decidir en relacion con sus propios intereses. En pocas palabras, el “interés propio” de la entidad territorial es el primer elemento para
definir la esencia de la autonomia y, por ende, la barrera que el Legislador no puede sobrepasar a la hora de enmarcar su poder
decisorio. Al respecto la Corte Constitucional ha sefialado que...

“...la sola invocacion del caracter unitario del Estado no justifica que se le otorgue a una autoridad nacional, el conocimiento
de uno de tales asuntos en ambitos que no trasciendan el contexto local o regional, segun sea el caso. Para la Corte, ello
equivale a decir que las limitaciones a la autonomia resultan constitucionalmente aceptables, cuando son razonables y
proporcionadas. 2

En igual sentido, debe tenerse presente que, como reflejo de los intereses propios, las entidades territoriales estan dotadas de
atribuciones misionales de rango constitucional. En efecto, desde su definicién constitucional, el municipio es depositario de funciones
concretas en relacion con los aspectos mas proximos al bienestar de sus habitantes, pues, no hay duda, cuesta concebir un ente publico
que ostente un mayor grado de inmediacién frente al ciudadano.

Solo por poner algunos ejemplos, téngase presente que el articulo 311 constitucional estipula que corresponde al municipio “prestar los
servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover
la participacion comunitaria (y) el mejoramiento social y cultural de sus habitantes”. A su turno, el articulo 352 superior sefiala que los
municipios invertiran los recursos que les conciernen en los términos del Sistema General de Participaciones en rubros relacionados
con los servicios de salud, educacion, agua potable y saneamiento basico. El inciso 2° del articulo 367 ibid., en fin, establece que los
municipios pueden fungir como prestadores de ultima instancia de los servicios publicos domiciliarios como medida especial para
asegurar que estos se presten en forma eficiente a todos los habitantes de su territorio.

De todo lo anterior, concluye la Corte Constitucional, estd vedado al Legislador vaciar las competencias de los municipios o adoptar
medidas, mecanismos de coordinacion o condiciones de ejercicio que, en términos materiales, imposibiliten su ejercicio. Sobre este
particular, la Corte Constitucional sefialo:

21 C. Const. Sent. C-010/13. M.P. Luis Ermnesto Varas Silva.
22 C. Const. Sent. C-246/19. M.P. Alejandro Linares Cantillo.
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“De tal modo, una ley que prohiba o limite el ejercicio de una competencia explicitamente establecida por la Constitucion en
cabeza de un 6rgano del nivel departamental, distrital o municipal, resultaria inconstitucional”.%

Dadas las reflexiones precedentes, puede concluirse que lo que contraviene a la autonomia de las entidades territoriales no es el
sefialamiento de limites formales a su quehacer o la creacidén de mas cargas y responsabilidades en cabeza suya, sino la restriccién
total a la posibilidad de cumplir sus funciones y, por ende, la sustraccion de los medios necesarios para el efecto.

Ahora bien, como colofén de este escrito, vale la pena considerar un Ultimo elemento para encauzar la accion legislativa relativa a la
limitacién de la autonomia municipal. En efecto, no basta con sefialar que la legalidad y la coordinacion son, prima facie, limites plausibles
a la autonomia, ni que estos contornos deben respetar siempre el interés propio y las atribuciones constitucionales directas de los
municipios. También es imprescindible tener presente que las limitaciones a la autonomia tienen que ser respetuosas del principio de
proporcionalidad.

En verdad, las limitaciones a la autonomia, con todo y ajustarse a las reglas arriba enunciadas, deben ser valoradas, caso por caso, a
efecto de establecer si estas son o0 no “correctas”. Dicha correccidn, entre otros criterios constitucionales, puede ser determinada por
medio de la aplicacién del principio de proporcionalidad y, por ende, de sus subprincipios conformadores: idoneidad, necesidad y
proporcionalidad en sentido estricto o ponderacion.

En este orden de ideas, una limitacion a la autonomia solo es admisible cuando la misma resulta Util -idonea- para la satisfaccion de
intereses generales que sobrepasen la érbita local propiamente dicha. Sumese a lo anterior, el hecho de que la dicha limitacién util solo
es aceptable si es, a la vez, imprescindible —necesaria—, en tanto no existe otra alternativa menos gravosa para la autonomia y que, al
tiempo, conduzca al mismo resultado de interés general 0 a uno incluso més adecuado, vale decir, en ausencia de la especifica limitacion
0 bien habria sido imposible la satisfaccion de la necesidad colectiva, o bien se habria precisado de una medida mas restrictiva de la
accién municipal para lograr el mismo efecto. Con todo, la decision de configurar una limitacién a la autonomia, a pesar de ser util e
imprescindible, debe ser ponderada —proporcional en sentido estricto—, en cuanto la restriccidn al accionar municipal, esto es, el costo
de la afliccién es significativamente inferior al beneficio colectivo de alli devenido, por lo que los sacrificios del interés local son
compensados —directa e indirectamente— por el mejoramiento de la situacion general.

Conclusion

La autonomia municipal es una de las condiciones esenciales para el funcionamiento del modelo de Estado acogido en la Constitucién
Politica de 1991. Este principio, a su vez, se desenvuelve en un marco en el que se precisa de limites claros que lo encaucen para no
comprometer la unidad de la republica, pero que, al tiempo, no pongan en entredicho la esencia del accionar municipal vertida en la
preservacién de sus propios intereses y en el ejercicio de las atribuciones constitucionales estipuladas en orden a su busqueda. Estos
limites, a su vez, se cristalizan en la legalidad -como cota formal- y la coordinacién -como cota material-, los cuales, en fin, son
desarrollados por el Legislador en diversos instrumentos.

De lo dicho se colige que abogar por la autonomia municipal es tomar partido por la defensa del modelo de Estado acogido en nuestra
Constitucion Politica. No obstante, la defensa de este modelo precisa también de la labor de las autoridades administrativas por
preservar los limites que la legislacion, en el marco del interés propio y las potestades constitucionales vistas en clave de
proporcionalidad, ha dispuesto al accionar municipal. Asi las cosas, vulnera la autonomia municipal la autoridad administrativa que
‘configura” restricciones al quehacer municipal por fuera del marco definido por el Legislador; al mismo tiempo, se convierte en
abanderado de dicho principio quien, apelando directamente al tenor de la ley, exige la sujecion de los municipios a dichos linderos en
todas las formas de su obrar.

23 C. Const. Sent. C-035/16. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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La importancia de los documentos CONPES para lograr «La planeacion en contexto» en la
contratacion publica colombiana

Por: Alvaro Namén Vargas'
Autor invitado

De esta manera, en este articulo se propone una vision amplia de la
planeacion, que hemos denominado

«planeacion en contexto», y que aboga por la
instrumentalizacion verdadera del contrato estatal y su ubicacion en
el escenario del desarrollo nacional, haciendo especial énfasis
en la importancia considerable que los distintos Documentos
Conpes han tenido y tienen en la «planeacion en contexto» de la
contratacion publica colombiana.

Resumen: La planeacion del contrato estatal se muestra como un
conjunto de actividades esenciales para el éxito del proceso de
contratacion, por cuanto asu través se permite el contexto propicio
para que el objeto contractual y los objetivos perseguidos con su
gjecucion se logren materializar cabalmente. Una correcta
planeacion del contrato, entonces, debe constituir como el objetivo
principal de todo gestor publico si lo que se quiere es que la actividad
contractualdel Estado esté provista de la seguridad y garantias
suficientes para que se logre satisfacer oportuna y completamente
las necesidades publicas respectivas. Ante tamafia importancia de la
planeacidn, es relevante que se ubique al contrato estatal en su
rol de herramienta basica para la consecucion de los fines
esenciales del Estado moderno, para lo cual resulta importante que
exista la debida armonia y coordinacion entre la contratacion,
particularmente vista, y los objetivos de desarrollo nacional, con
el fin que el contrato estatal sirva como instrumento para la puesta
en marcha de las distintas politicas piblicas planteadas.

1 Abogado de la Universidad Externado de Colombia, especialista en derecho comercial y administrativo de la misma casa de estudios; magister en Derecho de
las Administraciones Publicas de la Universidad Rey Juan Carlos de Madrid (Espafia); ex magistrado de la Sala de Consultay Servicio Civil del Consejo de Estado,
Expresidente de la Sala de Consulta y Servicio Civil,Expresidente del Consejo de Estado. Docente de la Universidad Externado de Colombia, Universidad del Sin,
Pontificia Universidad Javerianay de la Universidad Pontificia Bolivariana, entre otras. Consultor y abogado litigante en Derecho Publico.

9



® y ® y
Revista Juridica O | B

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

Introduccion

«Es posible ejecutar o realizar cosas sin el paso previo de la planeacion, con resultados imprevisibles en alto grado y generalmente
sorpresivos. Pero es imperdonable planificar sin ejecutar los planes resultantes. Si la planeacion trata de utilizar una serie de recursos
escasos para definir los medios conducentes a determinados fines, es imperdonable que ella en su misma elaboracion desperdicie
recursos valiosos por ser escasos, como son el tiempo, el dinero y la técnicay.

Con esta elocuente frase principiaba el Documento nro. 0 emitido por el Departamento Nacional de Planeacion en junio de 1967,
dirigiendo la atencién hacia la imprescindible coordinacion entre los estamentos y fases planificadoras y ejecutoras de la gestién publica,
al poner de presente las consecuencias negativas e indeseables que la falta de planeacion tendria en la eventual ejecucién de la
actividad estatal y el desgaste reprochable ocasionado por la indefinicidn de lo planeado. Hoy, poco mas de medio siglo después, tan
precisa expresion dictada por el lider de la planeacidén en nuestro pais, resulta, en cuanto a sus pretensiones y fundamentos,
absolutamente aplicable y predicable.

Desde su creacion, a través de la Ley 19 de 1958, el Departamento Nacional de Planeacion fungié como miembro del Consejo Nacional
de Politica Econdmica y de Planeacidn y aunque sus funciones, en lo especifico, naturaleza y organizacién han variado conforme el
tiempo avanza, lo cierto es que el nucleo fundamental de la filosofia y teleologia que precedié su surgimiento y que lo mantiene incélume
al dia de hoy, resulta ser el mismo: servir como la principal autoridad nacional en materia de planeacién publica.

Con el advenimiento de la Constitucion Politica de 1991 que trajo aparejada la consolidacion de la clausula guia de «Estado Social de
Derechon (art. 1 C.P.), el tapiz de deberes y finalidades publicas se amplio considerablemente como correlato necesario del mandato
intervencionista dado por nuestra Carta a la institucionalidad estatal y que implicaba, implica y seguira implicando el robustecimiento de
la actividad publica y la consecuente magnificacion de su envergadura organica, todo lo cual deriva en la intensificacion de la complejidad
del actuar publico.

Asi, segun el nuevo régimen constitucional, son fines esenciales del Estado el servir a la comunidad, promover la prosperidad general
y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo (art.1 C.P.). Junto a los fines, el propio
texto constitucional inserta una catalogo amplio de derechos, sumando los que corresponden al blogue de constitucionalidad, asi como
una serie de actividades y deberes de intervencidn econémica descritas en los articulos 332 y siguientes del texto constitucional.

La multiplicidad de actores y el persistente cambio, no solo de la realidad factica y natural que nos rodea, sino de las distintas visiones
y amplitudes que en cuanto a los derechos del ciudadano y la comunidad se van vislumbrando y consolidando con el incesante paso
del tiempo, genera, consecuentemente, la ampliacion asombrosa del abanico de funciones estatales encaminadas a brindar la garantia
suficiente y necesaria para los nuevos derechos o la apertura del alcance de los ya existentes, todo lo cual desemboca en un maremagno
de obligaciones, deberes, sujetos, organismos, actividades, operaciones, actividades etc., todo lo cual debe encerrarse en una
funcionalidad debidamente organizada y armonizada para que pueda brindar los resultados esperados.

Ademas de los factores mencionados, el galimatias estatal se nota aun mas complicado por la forma como nuestro Estado esta disefiado
institucionalmente. Partiendo de su nocidn unitaria, y las implicaciones de tal nocion, hasta la descentralizacién como principio basico
de la funcién publica, apoyada en la autonomia de las distintas entidades descentralizadas por territorio, pero también por la
independencia en el gjercicio de las funciones a cargo de entes descentralizados por servicios o de los érganos auténomos, y ni qué
decir de la multiplicidad de competencias normativas en los distintos niveles centrales y descentralizados del orden nacional y territorial.

Ante tamafia complejidad de la actividad estatal, es necesario contar con instrumentos e instituciones que, tanto desde el ambito nacional
como territorial, aboguen por procurar organizacion, armonia y eficiencia en el ejercicio de tal actividad, frente a lo cual la funcion de
planeamiento se erige como pilar esencial para evitar que dicha complejidad derive en caos y que lo dificil, que de por si resulta ser la
accion estatal, se torne imposible. De ahi, precisamente, la relevancia mayuscula con la que cuenta la funcién ejercida, no solo por las
distintas autoridades que a nivel nacional y territorial tiene como objeto principal la planeacion del Estado, sino, quizas con igual
importancia, la que realizan las distintas entidades publicas en su actividad cotidiana.
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En la planeacion, quien planea se muestra como una especie de predictor del futuro, que identifica, primero, los objetivos que deben ser
cumplidos, luego, los caminos o posibles alternativas para lograrlos, prevé los posibles costos, individualiza los elementos, recursos y
bienes necesarios para alcanzar el fin planteado, tipifica y cuantifica las potencialidades o riesgos, analiza la situacién actual y la
proyecta, para que con todo ello se alcance el fin Ultimo requerido.

No podemos ignorar, por tanto, el rol que el Departamento Nacional de Planeacion, junto a los demas entidades que lo acompafian y
apoyan en la edificacion de una correcta planeacion, juega en nuestro Estado moderno y, por el contrario, nos resulta facilmente
comprensible la relevancia y reconocimiento mayusculo que su labor ha tomado en los Ultimos tiempos.

En el gjercicio de tal funcién, han sido especialmente importantes, llamativos y consistentes los denominados Documentos Conpes,
expedidos por el Concejo Nacional de Politica Econdmica y Social, en el cual el Departamento Nacional de Planeaciéon, desde la Ley
152 de 1994, ejerce funciones de secretaria técnica. EI Conpes y el Conpes Social, que fueron unificados a través del articulo 164 de la
Ley 1753 de 2015 como un solo organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos que se relacionen con el desarrollo econdmico y
social del pais, al dia de hoy, han expedido un asombroso numero de aproximadamente 4000 documentos, los cuales han abordado las
materias mas diversas y los asuntos mas complejos y basilares para el desarrollo nacional.

El objetivo de este escrito es presentar la incidencia, pretensa o lograda, que los documentos Conpes han tenido en el ambito concreto
de la contratacion estatal colombiana, pasando por enunciar y describir algunos de los mas relevantes y ambiciosos, pero con la firme
intencion de comprender la importancia que toda al actividad planeadora del Conpes debe tener en el ejercicio de la actividad contractual
publica, y los beneficios que un correcto e integral conocimiento y comprension de los lineamientos, directrices y estudios realizados por
las autoridades de planeacion nacional y territoriales tendrian, de cara a la eficiencia del contrato estatal como instrumento de politica
publica.

La planeacion en la contratacion del Estado

Légicamente, la contratacién publica, como cualquier otra actividad estatal, no ha sido extrafia a la evolucién y aumento de la complejidad
a la que haciamos referencia parrafos arriba. Por el contrario, pocas actividades podrian haberse visto mas afectadas por el
establecimiento del nuevo régimen constitucional colombiano, asi como por la continta variacion de nuestra realidad factica e
institucional. Hace mucho se superd la pretérita concepcion de la contratacion publica como mero procedimiento administrativo necesario
para la adquisicion de bienes y servicios para servir a la comunidad. Hoy, la actividad contractual del Estado se ha erigido como un muy
importante instrumento para la ejecucion de politicas publicas de gran envergadura, convirtiéndose asi en un elemento esencial para la
gestion del Estado.

La mayuscula relevancia de la contratacion estatal en la gestion publica en el Estado social de derecho colombiano, no solo nota causada
por las ingentes cantidades de recursos que se gestionan a su través, sino porque el mercado de adquisiciones estatales es un escenario
especial en el cual actores privados y publicos convergen en pro de intereses comunes, lo cual permite el contexto propicio para que
tanto el Estado como el particular asuman posiciones proactivas frente a la solucion de las problematicas nacionales y a la atencién de
las necesidad basicas de la poblacion.

En ese sentido, la progresiva importancia y protagonismo de la contratacidn publica han sido consecuencia directa de la complejidad de
la actividad estatal promovida por las nuevas funciones asignadas al sector publico bajo el nuevo orden constitucional, lo cual,
consecuentemente, amplia el rango de necesidades que deben ser satisfechas por parte del Estado y éste, ante su justificada
incapacidad para asumir la satisfaccién de aquellas, se encuentra compelido a acudir a la colarabocién del sector privado para que,
dentro de un marco guiado por los fines y principios publicos, que no por ser publicos desconocen los objetivos del particular, conformen
una especie de asociacion encaminada a la satisfaccion del interés general.

Siempre se ha hecho énfasis en la importancia de lo que se denomina genéricamente como «necesidad de la contrataciony,
comprendida, a grandes rasgos, como la existencia de un contexto propicio del cual surge la legitimacién o justificacion para que la
respectiva entidad publica celebre un contrato con un particular o con otro ente estatal. Sin embargo, previo a tal necesidad para
contratar, existe un elemento fundamental y del cuya verificacién aquella depende, esto es lo que podriamos denominar como «la
necesidad publica.
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La necesidad publica surge de forma ciertamente espontanea; le esta vedado a la entidad estatal inventar, crear o hallar necesidades
publicas donde no las hay. Sin embargo la espontaneidad el surgimiento de tal necesidad esta enmarcada dentro de los limites propios
del ordenamiento normativo que, al establecer derechos para proteger, consecuencialmente impone deberes y obligaciones en cabeza
del Estado encaminados a la proteccién y promocion de dichas garantias y es alli, precisamente, donde puede nacer la necesidad
publica a la que nos referimos. Se forma, entonces, una relacidén consecuencial entre el derecho, el deber de garantia y la necesidad de
garantia, todo lo cual conforma el conjunto de necesidades publicas que deben ser satisfechas por el Estado.

De tal forma que el analisis que toda entidad publica debe realizar, antes de siquiera considerarla opcién de contratar o no, es, primero,
verificar la existencia de un derecho o garantia protegido por la juridicidad, luego, determinar el deber del Estado de protegerlo o
promoverlo, y si la respuesta ambas cuestiones es positiva, por ende, surgira, en cabeza del Estado, una necesidad publica que debera
satisfacer.

Una vez se comprueba la necesidad de satisfaccidn de dicha necesidad, cosa posterior y distinta sera la escogencia de los medios para
tal satisfaccion, momento en el cual entra a jugar su papel protagénico la contratacién publica. Pero, hay que decirlo, la existencia de
una necesidad publica no implica, necesariamente, la «necesidad de la contrataciény, por el simple hecho de que habran necesidades
que pueden ser satisfechas a través de los medios y con los recursos propios de la respectiva entidad. De tal forma, la «necesidad de
la contratacién» solo surgird cuando concurran dos elementos: la necesidad publica y la imposibilidad factica, juridica, financiera,
organizacional, etc. para satisfacer dicha necesidad de manera auténoma.

Pero bien, al margen de esta apreciacion, lo relevante es resaltar que en la importante labor de identificacién de la «necesidad publica»
lo cual, como se dijo, tendré una influencia directa en la determinacién posterior de la «necesidad para contratary, la actividad de
planeacion juega un papel preponderante, y no solo la planeacion que realice aisladamente la respectiva entidad que pretende contratar
sino, ante todo, la planeacién arménica que ella efectle en el contexto nacional y en armonia con las distintas autoridades nacionales y
territoriales que dirijan tal funcién.

En este punto se ha dicho que la Ley 80 de 1993 supuso un cambio absoluto en el paradigma sobre las maneras, cauces y finalidades
de la contratacion del Estado. La finalidad principal de dicha norma fue el ajustar el sistema contractual colombiano a las nuevas
exigencias que trajo consigo el orden constitucional de 1991, asi como armonizarlo con el entonces germinal modelo organizacional,
funcional y teleoldgico del moderno Estado colombiano. Es cierto que la Ley 80 pretendié fortalecer la labor planificadora de la entidad
estatal en su actividad contractual, pero tal pretensidn, en su redaccion y practica, resulto carecer de la potencia suficiente para lograr
un verdadero cambio en la concepcion del proceso contractual.

En su articulo 25, la Ley 80 se refirié al principio de economia en la contratacién publica y en su numeracion de deberes en cabeza de
entidades y particulares, incluy6 varios que de forma incipiente forjaban al deber de planeacion al momento de contratar. Asi, por
ejemplo, el numeral 6 permite que las entidades publicas solo abran licitaciones o procedimientos de seleccion una vez cuenten con las
respectivas partidas o disponibilidades presupuestales, mientras que su numeral 7 establece que la conveniencia o inconveniencia del
objeto a contratar y las autorizaciones y aprobaciones para ello, se analizaran o emitiran con antelaciédn al inicio del proceso de seleccion
del contratista o a la firma del contrato, segun el caso. En similar sentido, el numeral 13 impone el deber de las autoridades publicas
para que constituyan las reservas y compromisos presupuestales necesarios, tomando como base el valor de las prestaciones al
momento de celebrar el contrato y el estimativo de los eventuales ajustes.

Todo esto ha permitido comprender la relacién inescindible entre el principio de economia que persigue la optimizacion y mayor eficiencia
de los recursos de todo tipo con los que cuenta el Estado, y el deber o principio de planeacion, propendiendo porque la contratacion «no
sea el resultado de la improvisacion y el desorden, sino que obedezca a una verdadera planeacion para satisfacer necesidades de la
comunidad»?*y de tal forma se garantice el gasto adecuado o, si se quiere, mejor, se evite al maximo el gasto innecesario y la ineficiencia
de la actuacion publica, tal y como se advirtio por parte del Departamento Nacional de Planeacién en el documento 00 que encabeza
este escrito?,

% Consejo de Estado, Seccion Tercera, decision del 31 de enero de 2011, Rad. 17767, M.P. Olga Mélida Valle De La Hoz.
% «El deber de planeacioln, en tanto manifestacioln del principio de economila, tiene por finalidad asegurar que todo proyecto estell precedido de los
estudios de orden telcnico, financiero y jurildico requeridos para determinar su viabilidad econolmica y telcnica y asil poder establecer la conveniencia o no del objeto

12



® y ® y
Revista Juridica O | B

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

La Ley 1150 de 2007 también previo disposiciones encaminadas, de manera directa o indirecta, al fortalecimiento del deber de
planeacién en la contratacién publica, consagrando, por ejemplo, las reglas para la identificacion, tipificacion y cuantificacion de riesgos
(art. 4), lo referido al estudio y exigencia de las garantias al contratista (art. 7) y la publicacion de los estudios previos y del proyecto del
pliego de condiciones (art. 8) que, ademas de procurar por la transparencia, lleva consigo el objetivo que la entidad publica reciba
observaciones y apreciaciones a partir de tal publicacién, lo cual, sin duda, podra coadyuvar considerablemente a su labor de planeacion.
También dejé clara la aplicacion de los principios de la funcidn publica establecidos en el articulo 209 de la Constitucién Politica a las
entidades con regimenes exceptuados de contratacidn, entre los cuales se resalta eficacia, finalidad principal de la planeacion.

Luego, con la Ley 1474 de 2011 se afiadié una importante norma en lo que a planeacién contractual se refiere, que, reiterando lo que
ya la Ley 80 y la jurisprudencia habian introducido, consagra al deber genérico de «maduraciéon de proyectos» en cabeza de las
entidades estatales consistente en que, «previo a la apertura de un proceso de seleccién, o a la firma del contrato en el caso en que la
modalidad de seleccién sea contratacion directa, deberan elaborarse los estudios, disefios y proyectos requeridos, y los pliegos de
condiciones, segun corresponda» (art. 87).

El papel preponderante del Conpes para lograr «la planeacién en contexto» en la contratacion publica

Pues bien, con lo dicho no pretendemos abordar integralmente la regulacion y concepto de la planeacién en la contratacidn publica, sino
solo resaltar sus principales cometidos y fundamentos. Lo anterior por cuanto es necesario relievar que las nociones tradicionalmente
atribuidas a la planeacion contractual resultan ser, muchas de ellas, no mas que manifestaciones del sentido formalista del deber de
planear el contrato. Asi, lo correspondiente a la expedicion previa de licencias, permisos, autorizaciones, las partidas y disponibilidades
presupuestales, la verificacion de la existencia de acuerdos comerciales, la identificacion, tipificacion y cuantificacién de riesgos, entre
otras, son ejemplos de lo que podriamos denominar como «aspectos formales de la planeacién», lo cual no implica descalificacion
alguna o demérito de su importancia.

Sin embargo, lo que se quiere significar es que mas alla de dichas actividades formales de planeacion, este deber cuenta con una faceta
un tanto mas amplia y transversal, que podriamos denominar como «planeacién en contexto», la cual aborda, mas alla del analisis
concreto sobre ciertos aspectos relevantes para la contratacion en concreto, una mirada del contrato y sus finalidad en contexto con las
finalidades, objetivos 0 metas que dirigen al Estado como un todo. Asi, la actividad de planeacion debe comprender la posicion del
contrato estatal como instrumento para ejecucidn de la politica publica, no solo en lo que respecta a los intereses y necesidades propios
y particulares de la entidad contratante, sino también las necesidades que hace suyas el Estado en toda sus facetas.

De ahi, precisamente, la importancia de la funcion que se cumple a través de los documentos Conpes, asi como de otros instrumentos
que, como los planes nacionales y territoriales de desarrollo, los planes de ordenamiento territorial y las leyes de presupuesto, sirven de
guia o directriz para la planeacion del Estado. A través de aquellos documentos, el Conpes analiza, valora y proyecta las principales
necesidades publicas y los métodos 0 mecanismos para su satisfaccién, identifica los proyectos de necesaria consecucion para el logro
de las finalidades estatales y plantea recomendaciones o directrices dirigidas a los distintos actores publicos. De tal forma que, en
palabras simples y cortas, el Conpes dirige, o pretender dirigir, la actividad del Estado.

Siendo asi, resulta comprensible, y hasta esperable, que la actuacion de todas las entidades estatales esté apuntada hacia la
materializacién de la vision comprensiva e integral que el Conpes plantea a través de sus documentos, recomendaciones y directrices,
independientemente de que resulten o no vinculantes de manera formal. En ese sentido, sencillamente, el deber de planeacion en la
contratacion estatal debe encerrar el analisis y el estudio juicioso y racional de los documentos Conpes nacionales y territoriales.

Pero tal analisis no debe limitarse a una lectura formal y una integracién textual de su contenido en los respectivos estudios previos de
la entidad, sino que, por el contrario, implica la valoracion consciente y sopesada del contenido del Conpes, para asi lograr la ubicacion

por contratar; si resulta 0 no necesario celebrar el respectivo negocio jurildico y su adecuacioln a los planes de inversioln, de adquisicioln o compras, presupuesto y
ley de apropiaciones, seguin el caso; y de ser necesario, deberall estar acompaniado, ademals, de los disenlios, planos y evaluaciones de prefactibilidad o factibilidad;
quel modalidades contractuales pueden utilizarse y cuall de ellas resulta ser la mals aconsejable; las caracterilsticas que deba reunir el bien o servicio objeto de
licitacioln; asil como los costos y recursos que su celebracioln y ejecucioln demanden (Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 28 de mayo de 2012, Rad.
21489, M.P. Ruth Stella Correa Palacio).
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del contrato estatal particular dentro del contexto de la politica publica nacional o territorial que se promueva con dicho documento. De
esta forma, la entidad estatal contratante, no solo contard con un insumo importante para justificar debidamente la necesidad que
pretenda satisfacer con su contratacién, sino que llevara su contrato a un nivel superior, mas allé del alcance cerrado y limitado que
pueda tener; ubicara al contrato en un contexto mucho mas amplio; lo dotara, como debe ser, de un ingrediente fundamental que es,
como se dijo, la instrumentalizacion y la consolidacién como elemento basico para la ejecucion de politicas publicas.

Asi, al realizar el analisis correspondiente, la entidad debera valorar como el respectivo contrato que pretende celebrar, encaja en la
politica publica impulsada por el Conpes, para luego lograr descubrir como, con su celebracién y ejecucion, se coadyuvara y aportara
en la consecucién de dicha politica publica. Esta Ultima no sera siempre del orden nacional, sino que podréa abarcar territorios de distinta
indole, y el respectivo documento tampoco debera provenir siempre de las autoridades de planeacién nacional, sino también de las
territoriales, lo cual permitira, entonces, una mayor armonia entre los distintos planes de desarrollo de los respectivos departamentos o
municipios, permitiendo dotar de mayor coherencia al desarrollo, no solo del respectivo ente territorial, sino de dicho ente en su contexto
municipal, departamental, regional o nacional, segun corresponda.

Noétese que el trabajo coordinado, por el que propende la «planeacion en la contratacion publica en contexto», a través de la
incorporacion y valoracién de los documentos Conpes pertinentes en los estudios previos de la respectiva contratacion, no es mas que
la manifestacion del deber de trabajo mancomunado y arménico entre las distintas autoridades publicas por el que nuestra Constitucion
Politica propugna, entre otros, en su articulo 113 y multiples normas del Titulo XI que abogan por la cooperacidn entre los entes de los
distintos drdenes territoriales.

Los documentos Conpes relevantes en materia de contratacion estatal

Junto al deber de «planificacidn contextualizada» en cabeza de las entidades contratantes y la importancia que el Conpes tiene para su
cumplimiento, debemos resaltar que a lo largo de los afios, la contratacién publica ha sido uno de los principales focos de atencién para
el Conpes, lo cual se nota en la proliferacién de documentos dirigidos a guiar la actividad contractual del Estado para aprovechar eficiente
y debidamente su potencial.

Antes de entrar a enunciar y describir los instrumentos mencionados, conviene precisar algunas cuestiones relacionadas con la
naturaleza vinculante o no vinculante de los documentos Conpes, sin perjuicio de advertir, desde ya, que aun cuando se opte por la
posicion que los estima como no obligatorios o carentes del poder ejecutorio propio de los actos administrativos, tal cuestion no impide
sostener el argumento que se propone en este articulo, en la medida que, ain no siendo vinculantes, tales documentos Conpes cuentan
con un contenido que debe fundar, como se ha dicho, al deber/principio de planeacion en su faceta contextualizada; por lo cual, al
margen de su obligatoriedad, resultan ser un insumo importante al momento de ejercer el control de legalidad sobre el contrato mismo
o las distintas actuaciones administrativas que conforman el proceso de contratacion, precisamente, en lo que al cumplimiento del
principio de planeacion se refiere.

Lo primero que hay que indicar es que los efectos vinculantes u obligatorios de cierto tipo de Documentos emitidos por el Conpes, asi
como su naturaleza de actos administrativos definitivos o de actos preparatorios? no impugnables, en principio, ante la jurisdiccién,
puede discutirse con respecto a los distintos tipos de emisiones y a partir del anélisis que se haga de la totalidad del procedimiento
administrativo respectivo. En ese sentido, se debera determinar si el respectivo documento cuenta con contenido decisorio en caso que
ponga fin a determinada actuacién o si, por el contrario, la decision definitiva se deja en manos de autoridad distinta al Conpes.

Por ejemplo, tal cosa podria analizarse y discutirse frente a los documentos Conpes a través de los cuales se declara como de
importancia estratégica cierto programa o proyecto y los efectos que dicha declaracion tiene en cuanto a la autorizacion de vigencias
futuras de gobiernos distintos, caso en el cual debe tenerse en cuenta que la decision final sobre la aprobacion o desaprobacion de las
vigencias futuras corresponde al Confis, segun lo preceptuado por el articulo 10 del Decreto 819 de 2003 y, en se sentido, el documento
Conpes contaria con naturaleza meramente preparatoria.

% Sobre la diferencia entre los actos administrativos definitivos, preparatorios y ejecutivos y su control judicial, ver Consejo de Estado, Seccién Segunda,
Sentencia del 13 de agosto de 2020, Rad . 2014-00109-01(1997-16), M.P. Rafael Francisco Suarez Vargas
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Lo propio también podria analizarse con respecto a los documentos Conpes por medio de los cuales se emite concepto previo sobre las
operaciones de crédito publico externo e interno y el otorgamiento de garantias de la Nacién que, segun el paragrafo 2 del articulo 41
de la Ley 80 de 1993, seran autorizados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico previo concepto favorable del Conpes y del
Departamento Nacional de Planeacion, lo cual denota que dicho documento Conpes no pasaria de ser un acto preparatorio de la decision
final en cabeza del ministerio mencionado.

Del mismo modo, podria plantearse la discusion sobre la naturaleza del documento Conpes que se emite en ejercicio de la competencia
atribuida por el articulo 16 del Decreto 111 de 1996 que establece que los excedentes financieros de los establecimientos publicos del
orden nacional son de propiedad de la Nacion y que el Conpes determinara la cuantia que haré parte de los recursos de capital del
Presupuesto Nacional, asi como también fijara la fecha de su consignacién y asignara por lo menos el 20% al establecimiento publico
generador del excedente.

Segu esto, se reitera, en la medida que el Conpes cuenta con variadas y amplias funciones tocantes a distintas materias, y dado que
dichas funciones pueden ir de las propias de su naturaleza consultiva o asesora hasta las que son de su resorte como autoridad con
poder decisorio o definitivo, sera necesario analizar caso a caso el contexto del respectivo documento Conpes para determinar su
caracter, asi como el alcance y naturaleza de la funcién o competencia con fundamento en la cual el Conpes emite el documento.

Vale la pena mencionar que frente a este tema encontramos algunas decisiones jurisprudenciales dispersas y variadas en cuanto a su
sentido, emitidas por parte del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional que han tocado, a veces de manera muy tangencial, el
asunto relacionado con la naturaleza y caracter vinculante de los documentos Conpes.

Asi, por ejemplo, la Corte Constitucional, a través de la sentencia C-105 de 2016, indicd que «[...] de acuerdo con lo consagrado en el
articulo 340 de la Constitucion Politica, el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social - CONPES es un 6rgano consultivo, y por
lo tanto, sus decisiones no son juridicamente vinculantes para el Gobierno Nacional» en lo que respecta a la elaboracidn del Plan
Nacional de Desarrollo. Por su parte, vale la pena mencionar que el Consejo de Estado, en algunas ocasiones, ha realizado el andlisis
sobre la suspension provisional de ciertos documentos Conpes, aceptando la posibilidad de que dicha medida cautelar proceda con
respecto a tales documentos?.

La doctrina se ha referido a los efectos vinculantes del Documento Conpes, indicando lo siguiente:

«El derecho administrativo tradicional colombiano no se ha preocupado por analizar los alcances y naturaleza juridica que
tienen los documentos CONPES, debido a que se los concibe como "simples" mecanismos no vinculantes de direccion y
orientacién del Estado. Por tanto, convive un vacio doctrinal que precise sus alcances. De acuerdo con las cartillas de
instruccion del Gobierno nacional, mediante los documentos CONPES se establecen "lineamientos generales de politica y
formula programas y proyectos del Gobierno nacional que responden a una situacion problematica identificada por uno o varios
sectores administrativos, en el &mbito nacional o regional, definiendo responsabilidades y permitiendo hacer seguimiento a las
acciones planteadas»?

El propio Departamento Nacional de Planeacion, a través de multiples Conceptos? y de guias, ha negado el efecto vinculante de los
Documentos Conpes, salvo, como se dijo, las excepciones que la propia ley designa para cierto tipo de documentos y segun la naturaleza
de la funcion que en el caso particular ejerce el Conpes, en los siguientes términos:

2 \fer, entre otras, Consejo de Estado, Seccion Primera, Auto del 22 de octubre de 2019, Rad. 11001-03-24-000-2019-00295-00, M.P. Oswaldo Giraldo
Lopez.

28 MARTINEZ JURADO, DARIO, "El soft law administrativo y su control judicial en Colombia", Revista digital de Derecho Administrativo, Universidad
Externado de Colombia, n.® 20, 2018, pp. 289-343

29 Departamento Nacional de Planeacion, Concepto de la Oficina Asesora Jurildica del DNP-OAJ-, con radicado del DNP Nro. 20133200227051 del 19 de
marzo de 2013, en el que «se menciona que los documentos CONPES de politica no se pueden clasificar como actos administrativos porque no modifican el
ordenamiento jurildico ni producen efecto jurildico alguno». En el mismo sentido, en concepto mas reciente, dijo la OAJ: «como regla general los documentos CONPES
no pueden clasificarse como actos administrativos, toda vez que no modifican el ordenamiento jurildico colombiano. Para poder llegar a serlo, sus recomendaciones
tendrilan que ser adoptadas por parte del Gobierno nacional, en cabeza del presidente de la Repuiblica junto con los ministros o directores de los departamentos
administrativos, a travels de distintas actuaciones administrativas» (Oficina Asesora Juridica, Concepto del 10 de diciembre de 2020, nro. 20206631276782)
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«Los documentos CONPES carecen de efecto vinculante dado que el CONPES es un organismo colegiado, de caralcter
supraministerial, y sin personerila jurildica, por lo que sus actuaciones no tienen capacidad jurildica para crear o para ser sujeto
de obligaciones. En consecuencia, los documentos CONPES no pueden clasificarse como actos administrativos puesto que no
modifican el ordenamiento jurildico. Para hacerlo, el documento o sus recomendaciones podrilan adoptarse mediante un
decreto, sin obviar que esta funcioln estal a cargo del Gobierno nacional en cabeza del presidente de la Repuiblica junto con
los ministros o directores de departamentos administrativos».

Al margen de lo anterior, en este punto conviene precisar una diferenciacién, con un objetivo meramente explicativo, entre tres tipos de
documentos Conpes con respecto a la contratacion publica: por un lado, aquellos en los cuales se plantea una politica publica no
relacionada directamente con la contratacion estatal y que puede estar dirigida, bien a todo el Estado o a ciertas entidades, como por
ejemplo, el Documento Conpes 2765 de 1995 que establecid el «plan de infraestructura vial», el 3261 de 2004 a través del cual se
planted la «politica integral de infraestructura vial», o el Conpes 3086 de 2000 denominado «participacion de la infraestructura
penitenciaria y carcelaria», o el Conpes 3992 que establece la «estrategia para la promocién de la salud mental en Colombiay, o el
Conpes 2610 de 1992 denominado «propuestas para agilizar y simplificar tramites entre el Estado y particulares, entre otros.

Este tipo de documentos Conpes deben ser atendidos y valorados, siempre que resulten aplicables y pertinentes al proceso contractual
en especifico, por las entidades publicas segin su deber de «planeacion en contexto» que arriba se explico. Asi, verbigracia, si la
respectiva entidad advierte la necesidad de tomar medidas para agilizar los tramites y procedimientos en los procedimientos que se
lleven en su seno, podra tener como insumo y guia a las instrucciones y recomendaciones brindadas por el Conpes 2610, de tal forma
que en la elaboracién de sus documentos previos y en la determinacién del objeto del contrato que estime necesario celebrar para lograr
su cometido, pueda contar con una la visidn panoramica ofrecida por el documento y de esa forma articular su contratacién a los fines
y estrategias del contexto nacional.

Por otra parte, un segundo grupo de documentos Conpes esta conformado por aquellos que de forma puntual y especifica se encaminan
a la estructuracion de ciertos planes y proyectos, y en los que para su ejecucién se plantean y definen las modalidades de contratacién
que deberan acogerse, asi como la manera en la que las respectivas entidades planearan , celebraran y ejecutaran el respectivo
contrato, sin perjuicio de su autonomia. Ejemplo de tales documentos son los Conpes a través de los cuales se declaran como proyectos
estratégicos a ciertas iniciativas o programas en curso, tal y como el Conpes 4040 del 2021 a través del cual se declara la importancia
estratégica de los proyectos de inversion en politicas publicas de catastro multipropdsito, por solo poner un ejemplo, teniendo en cuenta
que, entre otras cosas, como se dijo, la declaratoria de importancia estratégica de determinado proyecto cuenta con importantes efectos
en cuanto a la aprobacion de vigencias futuras para comprometer recursos publicos de vigencias fiscales que superen el periodo del
respectivo gobierno®'.

Por ultimo, hallamos a los documentos Conpes cuyo objeto preciso es la atencidn de la contratacion del Estado como politica publica
estatal, y en esa medida buscan guiar la actividad contractual de las entidades publicas en materias especificas, de los cuales
destacamos los siguientes:

Es digno de resaltar, por su vanguardismo, al Documento DNP 2544 del 01 de agosto de 1991, denominado «una politica ambiental
para Colombiay, y que se refirid, puntualmente, a la atencidn de los asuntos y problemas ambientales a través de la contratacién publica
antes, inclusive, de ser expedida la Ley 80 de 1993 y mucho antes, obviamente, de que se expidieran las primeras guias nacionales
para la inclusién de clausulas ambientales por parte de Colombia Compra Eficiente. En aquel documento se leia recomendaba, en
materia de contratacién de infraestructura, «el INDERENA vy las Corporaciones Auténomas Regionales exigiran estudios de impacto
ambiental, planes de mitigacion y planes de contingencia, previo a la construccién de obras civiles contratadas por el Estado con
empresas privadas, al tiempo que adelantaran algunas obras para mitigar el impacto ambiental de las obras ya existentes» (p. 35).
Otro documento relevante expedido también durante la vigencia del Decreto 222 de 1983, corresponde al 2597 del 15 de junio de 1992,
sobre «contratos de obra publica por el sistema de concesiony. En él se advertia la necesidad de fortalecer y promocionar el uso de los
contratos de concesion para la ejecucién del denominado Plan Vial de Apertura propuesto por el Gobierno de la época; se destacaban
los beneficios del contrato de concesidn frente a la forma tradicional de contratacion de la obra publica, los cuales estaban relacionados
con el financiamiento, la construccion y el mantenimiento. Inclusive, en dicho documento, se proponian algunos criterios de evaluacion
de las ofertas relativas al periodo de reversion de la obra y las tarifas por peajes.

Una materia del contrato estatal que siempre ha despertado especial interés por parte del Conpes es la relacionada con lo que hoy
denominamos como la identificacién, tipificacion, cuantificacion y asignacion de riesgos en la ejecucion del contrato.

30 Departamento Nacional de Planeacién, Manual Metodoldgico para la Elaboracion de Documentos Conpes, version 11, (2021), p. 5.
31 Art. 10 de la Ley 819 de 2003 y articulo 1 del Decreto 2676 de 2012, entre otros.
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Asi, desde 1995, a través del Documento 2775 del 26 de abril, denominado «participacion del sector privado en infraestructura», se
resaltaba que, en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo de aquellos tiempos, la reduccién de los riesgos asumidos por el
sector publico era una de las prioridades, para lo cual, en aras de asegurar la calidad de los proyectos, resultaba necesario realizar «una
adecuada asignacion de riesgos entre las partes», clasificando a tales riesgos en los relativos a la construccion, a la financiacion, el
riesgo cambiario, riesgo comercial o de mercado, riesgo regulatorio, riesgo de fuerza mayor, riesgo de tasa de interés, riesgo tributario
y consecucion de licencias y permisos.

Luego, fue expedida Ley 448 de 1998, por medio de la cual por medio de la cual se adoptaron medidas en relacioln con el manejo de
las obligaciones contingentes de las entidades estatales y se dictan otras disposiciones en materia de endeudamiento publico,
reglamentada parcialmente por el Decreto 423 de 2001 que, en el articulo 16, establecio en cabeza del Conpes la funcidn de dirigir la
politica de riesgo contractual del Estado y emitir las directrices que deben seguir las entidades publicas para estructurar proyectos de
infraestructura con participacion de capital privado, y, de manera especifica, en lo concerniente a los riesgos que puedan asumir
contractualmente como obligaciones contingentes, todo dentro del marco de la «politica de riesgo contractual del Estado» definida en
el articulo 15 ejusdem.

En ejercicio de tal funcién, fue proferido el documento Conpes 3107 del 3 de abril de 200132, denominado «Politica de manejo de riesgo»,
en el que se reiteran varias de las ideas y sugerencias planteadas en el Conpes 2775, asi como también se mantiene, en buena medida,
la clasificacidn de los riesgos dada por éste, salvo que el Conpes de 2011 afiade un nuevo tipo: el «riesgo de adquisicion de prediosy,
comunmente conocido como riesgo predial. También varié la denominacién del riesgo regulatorio pasando a llamarlo «riesgo soberano
o politico». En el mismo documento, ademas de establecerse directrices para la estructuracién técnica legal y financiera de proyectos
de infraestructura, se aprobaron los lineamientos de «politica de riesgo sectorial» para los sectores de transporte, energia,
comunicaciones, agua potable y saneamiento basico.

Por su parte, el Conpes 3133 del 03 de septiembre de 2001 modifico al Conpes 3107 en lo que tiene que ver con el concepto y
lineamientos del «riesgo ambiental», cuya denominacion fue sustituida por la de «riesgo por obligaciones ambientales» y definido como
el referido «[...] a obligaciones que emanan de la(s) licencia(s) ambiental(es), de los planes de manejo ambiental y de la evolucioln de
las tasas de uso del agua y retributivas durante la construccioln y operacioln del proyecto. Otro documento Conpes que modificé al
3107, es el nimero 3807 del 3 de junio de 2004, tocante a la politica de manejo de riesgos en proyectos aeroportuarios bajo el esquema
de Asociaciones Publico Privadas.

Para seguir con la politica de gestion del riesgo contractual, el 01 de diciembre de 2011, el Conpes emitié su documento nimero 3714
denominado «riesgo previsibles» y que tuvo como objeto el ofrecer una serie de lineamientos para definir al «riesgo previsible» en el
marco de las adquisiciones sometidas al Estatuto General de la Contratacion Publica. Este documento ha revestido singular importancia
y de ello es muestra la continia y no poca referencia que a él se hace por parte de la doctrina escrita, asi como su mencion en distintos
foros y conferencias sobre la materia.

El Conpes 3714 surge a partir del diagndstico realizado por el Departamento Nacional de Planeacion en conjunto con el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, en el que se analizaron distintas matrices arrojadas por el Sistema Electronico para la Contratacién Publica
-Secop-, y en el cual se identificaron una serie de errores recurrentes en los que incurrian las entidades publicas al momento de definir,
identificar, tipificar, estimar y asignar el riesgo previsible. De esa forma, por ejemplo, se advirtié que algunas contratante asumian a las
inhabilidades sobrevinientes y a la violacion del régimen de conflicto de intereses como una formas de riesgo previsible, y lo mismo
sucedia con el incumplimiento de las obligaciones por parte del contratista.

En ese sentido, defini6 al riesgo previsible como todas aquellas circunstancias que de presentarse durante el desarrollo y ejecucioln
del contrato, tienen la potencialidad de alterar el equilibrio financiero del mismo, siempre que sean identificables y cuantificables en
condiciones normales. Al mismo tiempo, el documento diferencié al riesgo previsible del imprevisible, de los riesgos generales por malas
practicas, entre otros, asi como también procedio a clasificar a los primeros en las siguientes categorias: riesgos econémicos, riesgos
sociales o politicos, riesgos operacionales, riesgos financieros, riesgos regulatorios, riesgos de la naturaleza, riesgos ambientales y
riesgos tecnol6gicos.

32 Cuya definicion de «riesgo» ha sido tenida en cuenta por parte de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, por ejemplo, en reciente decision del 10 de
septiembre de 2021, Rad. 51219, M.P. José Roberto Sachica Méndez.
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Por Ultimo, se destaca, en lo referente a los documentos Conpes relacionados con la politica de riesgos contractuales, varios que han
sido emitidos de forma sectorizada. En ese sentido, destacamos el 3911 expedido el 7 de diciembre de 2017 y que guarda relacion con
los lineamientos para la distribucidn de riesgos en los proyectos de patrimonio cultural sumergido bajo el esquema de Asociaciones
Publico Privadas. En similar sentido, el Documento Conpes 3961 del 28 de mayo de 2019 que presenta los lineamientos de politica de
riesgo contractual del Estado en los proyectos para sistemas férreos de pasajeros cofinanciados por la Nacion; el COnpes 4000 del 05
de agosto de 2020 referido a la politica de riesgo contractual del Estado para proyectos de infraestructura aeroportuaria con participacién
privada; el Conpes 4028 del 16 de marzo de 2021 que ofrece lineamientos sobre la gestion de riesgos contractuales en materia de
infraestructura de vias fluviales y canales de navegacion y el Conpes 4047 del 27 de septiembre de 2021 relacionado con proyectos de
sistemas ferros de carga.

Pero bien, aunado a la significacién especial que la gestion de riesgos contractuales ha tenido para el Conpes, este ha emitido otros
documentos que tocan asuntos igual de neuralgicos para la contratacién estatal. Muestra de ello resulta ser el documento Conpes 3249
del 20 de octubre de 20033, por medio del cual se propuso la «politica de contratacion publica para un Estado Gerencial» que, dentro
del marco de los objetivos del Estado, propenda por la eficacia y le eficiencia en la contratacion estatal.

En este documento, el Conpes advirtio distintas problematicas que se habrian presentado con ocasién a la ejecucion de la Ley 80 de
1993 y sus distintos decretos reglamentarios, considerando y sugiriendo un cambio normativo que propendiera por la unificacién de los
de los principios con respecto a la contratacion publica, en aras de unificar el sistema contractual en torno a la existencia de dineros
publicos; en el mismo sentido, propuso fortalecer los escenarios para garantizar la transparencia en el proceso de contratacién estatal
y una serie de recomendaciones encaminadas a lograr la eficiencia dentro del sistema contractual publico.

El documento 3249, ademas, planted la implementacién de un nuevo sistema institucional en el que el Conpes tendria a cargo la
direccién de la politica publica nacional de contratacién estatal. Por otra parte, promovié la modificacién y el fortalecimiento del Sistema
Integral para la Contratacién Publica -SICE- y resalté la importancia de contar con una adecuada y robustecida institucionalidad dirigida
a la capacitacion de los distintos actores del sistema de contratacion estatal. Vale decir que varias de estas propuestas y sugerencias
motivaron e influyeron considerablemente en la presentacion del proyecto de ley que a la postre se convertiria en la Ley 1150 de 2007
y, ademas, resultan antecedentes importantes en torno a la creacion, a través del Decreto-Ley 4170 de 2011, de la Agencia Nacional
de Contratacién Publica -Colombia Compra Eficiente-3.

Para terminar con esta breve descripcion de los documentos Conpes relevantes en materia de contratacion publica, vale la pena destacar
uno emitido recientemente, esto es, el Documento 4009 del 26 de octubre de 2020, por medio del cual se declara de importancia
estratégica el proyecto de incremento de valor por dinero que obtiene el Estado en la compra publica nacional. Entre los principales
beneficios del proyecto destacados en el documento, se encuentran el aumento de transacciones a través de la Tienda Virtual del Estado
Colombiano y el consecuente ahorro de aproximadamente 2 billones de pesos, asi como el incremento del niumero de acuerdos marco
de precios que seran celebrados, el aumento de la competencia y de la transparencia y la reduccién de tiempos en el proceso contractual.

Conclusiones

La actividad planeadora de la entidad publica al momento de contratar resulta fundamental, no solo para lograr la correcta y cabal
consecucion de los objetivos perseguidos con la celebracion del contrato estatal, como negocio particular, sino como elemento esencial
para que el contrato se erija como un auténtico instrumento de gestion y de ejecucion de politicas publicas.

Mucho se ha discutido sobre los efectos gravosos que la falta de planeacion tiene, no solo en lo que a la eficacia, economia, eficiencia,
igualdad y transparencia respecta, sino, ademas, en relacion con los efectos invalidantes que la violacién del principio/deber pueda tener
en torno al contrato mismo®. Empero, no hemos pretendido con este articulo presentar y profundizar sobre el contenido puntual de la
planeacion en la actividad contractual del Estado, ni los efectos negativos o positivos que su ejecucion e inejecucion podrian acarrear,

33 Que reemplazo al Conpes 3186 de 2002 denominado «una politica de Estado para la eficiencia y la transparencia en la contratacion publica.

3 Tal y como ha sido dicho por el Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 23 de abril de 2021, Rad. 56307, M.P. José Roberto Sachica Méndez.

3 Sobre la violacién del principio /deber de planeacion y sus efectos, ver, entre otros, a Aponte Diaz, Iriana (2014). "Las fallas de planeacion y su incidencia
en el contrato estatal de obra", en Revista Digital de Derecho Administrativo n.° 11. Bogota: Universidad Externado de Colombia. Pp. 177-207 y a Duque Botero, Juan
David, “Responsabilidad e impactos a las partes por la comision de errores en la etapa precontractual’, Revista digital de Derecho Administrativo, Universidad
Externado de Colombia, n.° 27, 2022, pp. 135-156
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como tampoco su naturaleza de principio o deber, sino simplemente anifestar la necesidad de comprender a la planeacion como una
formula que, bien aplicada, permitiria la armonizacién y coordinacion entre el contrato estatal, particularmente visto, y el sistema integral
de gestidn publica en todo orden o nivel administrativo.

Asi, la Constitucién Politica de 1991 y las ulteriores regulaciones expedidas, han puesto especial énfasis en la planeacion del Estado
como instrumento basilar de la correcta y eficiente gestién publica, lo cual ha dotado al Conpes y al Departamento Nacional de
Planeacién de singular relevancia y protagonismo en los distintos proyectos y programas que se planean, ejecutan y evaltan a lo largo
y ancho del territorio nacional.

En su labor, el Conpes ha emitido una serie bastante extensa de documentos que contienen sugerencias, directrices y cauces dirigidos
a una, varias o todas las entidades publicas y referidos a una multiplicidad amplisima de temas, entre los cuales la contratacion estatal
ha sido un asunto recurrente, precisamente, por su importancia estratégica para la gestion publica.

Ahora, tampoco pretendimos con este articulo plantear la discusidn sobre el grado vinculante del documento Conpes 0 si estos se tratan
de simples instrumentos Soft Law, como lo ha descrito la doctrina, e inclusive, el propio Departamento Nacional de Planeacion®’. Por
el contrario, lo que hemos querido es resaltar la importancia que dichos documentos pueden revestir al momento de planear el contrato
estatal, sean aquellos obligatorios o no. Lo relevante es notar que el documento Conpes, como identificador de problematicas y hallador
de soluciones, es, sin duda, un instrumento préactico valiosisimo para correcta atencion de las necesidades publicas a través de la
contratacion del Estado.

En ese sentido, lo que aqui hemos propuesto es un enfoque distinto sobre la planeacion. Un enfoque que permita mirarla como una
actividad que abarca mucho mas que la simple constatacién de elementos y requisitos formalistas para que se entienda como
cabalmente cumplida.

En aras de lograr la materializacion de lo que hemos denominado como «planeacién en contexto», no es suficiente con que la entidad
que pretenda contratar realice una lectura mecanica y un analisis somero de los documentos Conpes y de manera automatica los
incorpore en sus estudios y documentos previos, sino que, por el contrario, aquella debera valorar y sopesar correcta y juiciosamente el
contenido de tales documentos para, primero, identificar correcta e integralmente las necesidad publicas que debe satisfacer, advertir,
quizas, las problematicas que han sido planteadas en el documento Conpes para después cotejarlas con la realidad de su sector o
territorio. De esta forma, la entidad podréa guiar con el contenido del documento que estime como oportunos y convenientes, la solucion
de dichos problemas y los medios para satisfacer las necesidades surgidas.

De nuevo, no se trata de suplir, a través del documento Conpes, la obligacién de planeacion en cabeza de la entidad contratante, sino
de que, precisamente, aquellos se inserten en el deber de planeacion, lo cual tampoco quiere decir que sean los Unicos insumos que
podra y se debera tener en cuenta al momento de planear, sino que su contenido debera armonizarse y compararse concienzudamente
con los demas instrumentos que conforman la planeacion del Estado, tales como los planes nacionales vy territoriales de desarrollo, los
planes de ordenamiento territorial, las leyes de presupuesto etc.

En suma, en este escrito se presentd un eshozo de la importancia que podria tener la planeacion correcta dentro de la contratacion
estatal y la importante relacion que debe crearse y fortalecerse entre aquella y la actividad realizada por las distintas autoridades
nacionales y territoriales de planeacion. La perspectiva propuesta permite entender que la planeacion en la contratacion publica,
debidamente comprendida, debe propender por ubicar al contrato estatal en el contexto del desarrollo nacional.

3% MARTINEZ JURADO, DARIO, "El soft law administrativo y su control judicial en Colombia", Ob. Cit.
8  QGuia  metodolégica para la  elaboracion y  seguimiento de  documentos = CONPES,  version 6. Disponible
en https://www.dnp.gov.co/ CONPES/Paginas/conpes.aspx

19


https://www.dnp.gov.co/CONPES/Paginas/conpes.aspx

® y ®
Revista Juridica

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

es de todos

Las regalias ¢ proximo motor de la regionalizacion de los servicios de acueducto y alcantarillado en

Colombia?

Por: Luis Fernando Hernandez Betancur
Asesor OAJ

Resumen: La regionalizacion de los servicios publicos
de acueducto y alcantarillado es un medio adecuado
para favorecer su universalizacion. Aun cuando existen
numerosos instrumentos sectoriales para regionalizar, lo
cierto es que también existen retos practicos que han
impedido la ampliacion de este esquema. El Sistema
General de Regalias, dadas sus caracteristicas
juridicas, puede aportar soluciones a estas
problematicas y, por ende, favorecer la extension de los
sistemas regionalizados en todo el pais.

Palabras clave: regionalizacién, economias de escala,
practicas administrativas, disefio institucional, Sistema
General de Regalias, Asignacién para la Inversion
Regional.

Relatoria: La regionalizacion de los servicios publicos,
entendida como la conformacién de un prestador que pueda
atender varios mercados, es una de las mejores alternativas
institucionales para cumplir el deber estatal de asegurar la
universalizacion eficiente de las prestaciones de agua
potable y saneamiento basico. Por esta razdn, el
ordenamiento

de los servicios pulblicos contempla mdltiples herramientas
que, en términos formales, permiten la integracion de los
mercados como medio para generar economias de escala.

En la practica, la aplicacion de las referenciadas
herramientas ha beneficiado a un sinfin de usuarios. No
obstante, bien por razones de disefio o por las practicas
administrativas en torno a su aplicacién, las mencionadas
herramientas parecen haber llegado a su limite de
implementacién, es decir, con la regulacion sectorial vigente
parece dificil que la regionalizacion se extienda y se
implemente con éxito en ambitos distintos a aquellos en
donde ya es una realidad.

El presente texto, ademas de analizar los factores que hacen
que la regionalizacion parezca haberse detenido en sus
actuales limites, muestra como el Sistema General de
Regalias, particularmente por medio de la Asignacién para
la Inversién Regional, es un instrumento idéneo para superar
buena parte de las restricciones formales y materiales que
han marcado la aplicacién de los medios sectoriales de
regionalizacion.
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Introduccion

La regionalizacion del acueducto y el alcantarillado es un medio que se ordena a la generacion de economias de escala y, por ende, al
aseguramiento de la universalizacion eficiente de los servicios publicos. Tal figura, aun cuando se la entiende como la forma de
prestacién mas adecuada en los términos de la Constitucién Politica y la normativa sectorial, se enfrenta en la practica con numerosos
inconvenientes que han impedido o diferido su implementacion alli donde esta es materialmente posible. En verdad, a pesar de que
algunos territorios del pais ya son atendidos por medio de esquemas regionales de toda indole, lo cierto es que las posibilidades formales
de regionalizacién son mucho méas amplias.

Ahora bien, para entender el bajo desarrollo de esta figura en nuestro pais y, sobre todo, la falta de interés en ponerla en practica alli
donde todavia no se ha implementado, seria admisible aducir numerosas razones institucionales. Podria afirmarse, entre otras muchas
causas, que el problema de fondo radica en la estructura monopdlica de los servicios publicos de acueducto y alcantarillado y, por ende,
en su vocacion municipal; en los altos costos, a veces incluso prohibitivos, que estan asociados a la provision de infraestructura y a la
interconexidn fisica de los sistemas; en la existencia de barreras de entrada -incluso regulatorias- y de grandes riesgos asociados a las
inversiones en este sector, o, en fin, en la falta de voluntad politica de los entes territoriales para propiciar la implementacion de tal
esquema.

Si bien todas estas razones son validas y han sido objeto de extensos debates por parte de autoridades y académicos, el presente
escrito se centrara Unicamente en el andlisis de las razones de indole econémico que hacen poco atractiva la inversion en la
conformacion de esquemas regionales. Tal enfoque busca, no solo comprender el alcance de dicha problematica, sino, sobre todo,
demostrar que el conjunto de instrumentos aglutinados bajo la forma de Sistema General de Regalias puede ser una de las claves para
solucionar dicho “cuello de botella”.

l. La regionalizacion de los servicios publicos es sinénimo de su prestacion eficiente

La regionalizacion, entendida como la conformacién o contratacién de una empresa de servicios publicos de acueducto y alcantarillado
que oferte sus prestaciones en varios mercados locales que puedan aglutinarse a partir de determinados elementos geograficos,
ambientales, fisicos, administrativos, econdmicos o sociales comunes, es, quiza, el medio organizacional mas idéneo que cabe
concebir® para el cumplimiento del deber estatal de garantizar la universalizacion eficiente de dichas prestaciones®. La empresa
regional, en efecto, presupone la armonizacion del quehacer de las distintas autoridades administrativas responsables de asegurar la
universalizacion eficiente del servicio®, lo mismo que la actuacién de agentes competitivos y orientados a la generacion de valor
economico y social, razon por la cual su conformacion contribuye decisivamente a la obtencion de economias de escala, la eficiencia
en la inversion, la ampliacién de la cobertura, el mejoramiento de la calidad del servicio y la equidad regional*'.

Tal aseveracion es evidente en el contexto del ordenamiento juridico colombiano. En términos constitucionales, en efecto, el Estado es
responsable, no de la oferta de servicios publicos propiamente dicha, sino de su garantia2. Por tal razdn, distintas reglas juridicas

3 E| Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social -Conpes-, por medio de documento 3989 de 2020, por medio del cual se expide concepto favorable para la
celebracion de una operacion de crédito publico de la Nacion con la Banca Multilateral, definié los procesos de regionalizacion de servicios publicos como “la
contratacion o constitucion de una empresa que opera y administra la infraestructura de acueducto, alcantarillado o aseo en varios municipios que conforman una
region, para que de esta forma se puedan aprovechar economias de escala y como resultado los costos facturados a los suscriptores de toda el area de prestacion
se disminuyan”. Documento disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ% C3%B3micos/3989.pdf.

3 Al respecto, el inciso 1° del Articulo 365 de la Constitucion Politica estipula que “(es) deber del Estado asegurar (la) prestacion eficiente (de los servicios publicos)
a todos los habitantes del territorio nacional’. En igual sentido, el numeral 19 del Articulo 3° de la Ley 136 de 1994, modificado por el Articulo 6° de la Ley 1551 de
2012, sefiala que los municipios tienen como funcién misional “(g)arantizar la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento basico a los habitantes de la
jurisdiccion de acuerdo con la normatividad vigente en materia de servicios publicos domiciliarios”. Finalmente, la Ley 142 de 1994, en el numeral 5.1 de su articulo
5°, dispone que los municipios deben “(a)segurar que se presten a sus habitantes, de manera eficiente, los servicios domiciliarios de acueducto, alcantarillado, aseo
(y) energia eléctrica (...) por empresas de servicios publicos de caracter oficial, privado o mixto, o directamente por la administracion central del respectivo municipio”.
40 Cfr. Const. Pol., Arts. 209, 287 y 288.; L. 136/1994., Art. 4° lits. a) a d).; L. 142/1994., Arts. 5° a 8°,; L. 1454/2011., Arts. 9°y ss.

41 Cfr. Const. Pol., Arts. 2°y 365.; L. 136/1994., Arts. 4° lit. €) y 5° lit. b).; L. 142/1994., Art. 2° nim. 2.7.; L. 1454/2011., Art. 3° nim. 13.; L. 1955/2019., Art. 299.

42 Cfr. C. Const. Sent. T-012/2019. M.P.: CRISTINA PARDO SCHLESINGER. Considerandos 4.1.13 a 4.1.24.
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estipulan que el Estado debe crear condiciones para favorecer la conformacion y actuacion de empresas* e, incluso, concurrir en este
mercado*, pero siempre en el marco de la libre competencia, la igualdad ante la ley y la generacién de valor econdémico y social®.

Ahora bien, cuando el Estado actia en cumplimiento del deber de garantia, sea creando condiciones para favorecer la funcion
empresarial, sea concurriendo en el mercado, debe hacerlo coordinando las competencias y capacidades institucionales de sus diversas
manifestaciones organicas*, de manera que, al final, el objetivo de asegurar la prestacién del servicio se obtenga con la destinacion
méas adecuada de los medios disponibles, de manera que el patrimonio estatal, casi siempre detraido del publico, se preserve y se
emplee en forma correcta. En consecuencia, en términos formales, las autoridades deben propender por el aprovechamiento conjunto
de las fuentes de agua, la maximizacién de las infraestructuras, la conjuncién de procesos y esquemas de administracién, asi como por
la optimizacion de cualquier otro criterio que contribuya en la reduccidn de los costos medios de la prestacion.

Regionalizar los servicios publicos, por tanto, se ha convertido en una de las preocupaciones sectoriales mas relevantes en los ultimos
afios. Las Bases del Plan Nacional de Desarrollo vigente, “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”, en el literal B) del Pacto VIII*7, de
hecho, ponen de presente que “la efectividad de las inversiones y la calidad de los servicios de (agua potable y saneamiento basico) se
afecta por la desarticulacién intersectorial y la atomizacion de prestadores. Esta situacién ha generado dificultades para lograr una
efectiva regulacion, vigilancia y control”. Se requiere, en consecuencia, el disefio de “estrategias para el logro de una prestacion eficiente,
sostenible e incluyente de los servicios de (agua potable y saneamiento basico) con orientacion regional y con participacion de recursos
privados y publicos, asi como la creacion de “mayores incentivos en la definicion de esquemas de regionalizacion que permitan
aprovechar economias de escala’ (se resalta).

Justo por esta razon, el mencionado documento de politica publica consagra, no solo el compromiso del Gobierno Nacional con el
desarrollo de la regionalizacién, sino, también, algunos de los medios en los cuales se enfocara la accion estatal para favorecer su
implementacién. Al efecto, las Bases sefialan que “para mejorar la eficiencia en la prestacion de los servicios, aprovechar las economias
de escala y promover la regionalizacidn, se han implementado estrategias como los Planes Departamentales de Agua (PDA) e
instrumentos normativos como la regulaciéon de mercados regionales”. Con mayor nivel de detalle, en fin, las Bases destacan la
necesidad de aprovechar “la experiencia adquirida por los PDA en los procesos de regionalizacion, para implementar mecanismos que
permitan la conformacion de areas regionales de servicio entre municipios de mayor tamafio poblacional que cuenten con prestadores
de alto desempefio, y municipios con debilidades institucionales y de prestacion de los servicios, con el fin de hacer viable la prestacion”.

Il. Las barreras a la inversion como “cuello de botella” para la implementacion de esquemas regionales

A pesar de que la regionalizacién se muestra como la forma organizacional mas idénea que quepa concebir para asegurar la
universalizacion eficiente del servicio, en la practica, empresas o esquemas de esta guisa son la excepcién. Lo habitual, al contrario, es
que cada municipio organice su propio esquema de prestacion, sea conformando una entidad a la que denomina “empresa’, pero que
dista mucho de tal institucién, sea proveyendo directamente los servicios a sus habitantes con su propia organizacion administrativa.

Lo dicho, por supuesto, genera multiples inconvenientes que van desde el enfoque -sesgo- que estas circunstancias imponen a la
actividad de regulacion y la asignacion de recursos (que apenas da sefiales para favorecer la regionalizacion), pasando por las
dificultades en el ejercicio del control policivo sobre la miriada de prestadores (algo mas de 2500 agentes registrados en todo el pais),
hasta las deficiencias materiales en su actuacion dada su baja capacidad institucional, su deficiente organizacion y

funcionamiento vy lo exiguo de sus recursos. Asi las cosas, aunque las condiciones de acceso al servicio han mejorado notablemente,
las circunstancias econdmicas que rodean este hecho no son las deseables, al tiempo que los indicadores de calidad, continuidad y
pérdidas son susceptibles todavia de grandes mejoras.

43 Cfr. Const. Pol., Arts. 333, 334 y 365.; L. 142/1994., Arts. 2°, 3°, 5°, 7°y &°.

44 Cfr. Const. Pol., Art. 367.; L. 136/1994., Art. 3° nim. 19.; L. 142/1994., Arts. 5° nim. 5.1, 6°, 8° niim. 8.6 y 14 nim. 14.14.

45 Cfr. Const. Pol., Arts. 1°,13, 333y 365.; L. 142/1994., Arts. 3°. 6°, 17, 19, 27, 32y ss.

46 Cfr. Const. Pol., Arts. 1°, 209, 287 y 288.; L. 142/1994., Arts. 5°, 7°y 8°.; L. 489/1998., Art. 6°.; L. 1454/2011., Arts. 2°, 3°,9°a 20y 27 y ss.

47 DNP. Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad. Pags. 603 y ss. Documento disponible en:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/PND-2018-2022.pdf.
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Este estado de cosas, como se anticip6 en la introduccion, puede ser explicado por una gran variedad de razones técnicas, politicas y,
por supuesto, econdmicas. En relacién con estas Ultimas, que son las que interesan a efectos de este escrito, puede afirmarse que alli
donde no se han implementado esquemas regionales, siempre que la practica administrativa, esto es, el entendimiento y modo de
aplicacién generalizados de la normativa que contiene la arquitectura bésica del sector, permanezca constante, existen pocas
probabilidades de modificar el esquema organizacional al uso*.

Ahora bien, ¢cual es la practica administrativa en referencia? La cuestiéon es simple. La normativa sectorial vigente, por virtud de la
aplicacién del principio de eficiencia*® como condicion constitucional de la universalizacion del servicio®, estipula que las empresas -
incluidas aquellas en cuyo capital participa el Estado®'- deben generar valor econdémico positivo al desarrollar su objeto®2. Esto significa
que las tarifas que los prestadores cobran a los usuarios por la prestacion de los servicios, ademas de asegurar la suficiencia financiera
como prenda de garantia de la sostenibilidad empresarial en el largo plazo33, deben aproximarse a los precios que se conformarian en
un mercado competitivo®. De esta suerte, las tarifas deben reflejar, entre otros aspectos, una estructura de costos razonables, de
manera que no se trasladen a los usuarios las consecuencias de una administracién empresarial deficiente e improvisada o de una
asuncion irresponsable de riesgos®.

Asi las cosas, cuando una empresa toma una decision de inversion debe considerar, por lo menos, dos cuestiones: el costo de
oportunidad y las condiciones de retorno de la misma. En el primer caso, lo que la empresa debe valorar es, si de muchos usos posibles
de sus recursos, la especifica inversion priorizada es la que mejor los emplea. En segundo lugar, debe estimarse en qué condiciones
se recuperara la inversion realizada, esto es, que tan rentable puede ser y que riesgos existen en relacion con su recuperacion. Si la
respuesta a alguno de tales puntos no es satisfactoria, la empresa debe abstenerse de invertir y llevar sus recursos a otras lineas de
negocio mas rentables o menos riesgosas.

Aplicado lo dicho al caso en estudio, la implementacion de esquemas regionales en ambitos geograficos nuevos no parece ser una
opcion econémicamente razonable para las empresas. Ciertamente, en clave de costos de oportunidad y retorno de las inversiones,
configurar esquemas regionales connota enormes retos materiales, muchos de los cuales resultan inasumibles en las actuales
condiciones regulatorias.

48 La Resoluciéon CRA 963/2022, en su exposicion de motivos, resalta lo siguiente: “en relacion con la regionalizacion de los servicios publicos domiciliarios de
acueducto y/o alcantarillado los andlisis adelantados por esta Comision de Regulacion permitieron realizar un documento de diagndstico el cual concluy6 que: (i) la
prestacion regional de los mencionados servicios presenta mejores indicadores de cobertura, continuidad y calidad en comparacion con otros esquemas de prestacion;
ii) la regionalizacién es una opcién para mejorar los niveles de servicio en mercados con amplios rezagos en los indicadores de cobertura, continuidad y calidad, como
los que presentan los municipios que se caracterizan por condiciones socioeconomicas precarias y baja capacidad fiscal, (iii) no hay incentivos suficientes en la
regulacion vigente para la conformacion y ampliacion de la prestacion de los servicios publicos domiciliarios de acueducto y/o alcantarillado mediante esquemas
regionales; (iv) la regionalizacion ha sido implementada, de forma voluntaria, en aquellos mercados con caracteristicas econdmicas atractivas de oferta y demanda,
en donde ha existido voluntad politica de los mandatarios locales y regionales, existiendo a 2020, 21 sistemas interconectados, 69 no interconectados y 3 mercados
regionales, estos ultimos conformados por sistemas interconectados y no interconectados, declarados en aplicacion de las Resoluciones CRA 628 y 633 de 2013 y la
Resolucion CRA 821 de 2017, modificada por la Resolucion CRA 908 de 2019, compiladas en la Resolucion CRA 943 de 2021y, (v) se identifican barreras regulatorias,
asociadas a costos de transaccion elevados para la unificacion de costos econdmicos de referencia en esquemas regionales de prestacion, especialmente en aquellos
conformados por sistemas no interconectados”.

49 “La eficiencia es distinta de la eficacia. Es eficaz, segun el Diccionario de la lengua espafiola quien ‘logra hacer efectivo un intento o propésito’. La eficiencia exige,
no solo que se consigan resultados, sino que se los alcance con los menores costos posibles. Por eso eficiencia puede asimilarse a economia. La eficiencia supone
la eficacia, pero no al revés. El Articulo 209 de la Constitucion colombiana, ordena desarrollar la funcidn administrativa segun varios criterios, entre los cuales figuran
en forma separada, la eficacia y la economia’. PALACIOS MEJIA, Hugo. La Economia en el Derecho Constitucional Colombiano. Segunda edicion. Derecho Vigente.
Bogota. 1999. Pag. 7.

% Se itera, la formula constitucional relativa al deber de garantia del Estado en relacion con los servicios publicos estipula que este tiene el deber de “asegurar su
prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional”. Lo anterior significa que, segun la norma de normas, la universalizacion del servicio publico debe
buscarse, necesariamente, en el marco de la eficiencia, es decir, la eficiencia es el medio juridicamente idoneo para la bisqueda del propdsito de universalizar el
servicio. En resumen, la procuracion de la universalizacion solo es valida cuando esta mediada por la eficiencia.

51 Cfr. Const. Pol., Art. 365.; L. 142/1994., Art. 5° niim. 5.1, 6° nim. 6.2, 14 nims. 14.5, 14.6 y 14.7,17, 27y 32 inc. 2°,; L. 489/1998., Art. 84.

52 Cfr. L. 136/1994., Art. 4° lit. e).; L. 142/1994., Art. 27 nim. 27.3,; D.R. 1068/2015., Arts. 2.5.3.3.1 y ss.

5 Cfr. L. 142/1994., Art. 87 num. 87.4.

5 Cfr. L. 142/1994., Art. 87 num. 87.1.

5 Cfr. C. Const. Sent. C-150/2003. M.P.: MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA. Considerando 4.5.2.2.
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Entre otras dificultades, la puesta en marcha de la regionalizacién implicaria considerar aspectos materiales que variaran segun se trate
de integracién fisica o institucional de los sistemas. En el primer caso, deben tenerse en cuenta todos aquellos costos relacionados con
la interconexion de sistemas, lo cual, a su vez, conlleva valorar circunstancias como la conurbacién, las ventajas comparativas del
terreno que permitan el transporte de agua por gravedad o la proximidad entre ntcleos poblacionales y fuentes hidricas. En el segundo
supuesto, a su vez, habria que considerar los retos propios de la reestructuracion de prestadores de cara a su integracion, sea por fusion
0 por conformacion de grupos empresariales e, incluso, la posibilidad de disolver y liquidar agentes inviables para poner en su lugar
prestadores sélidos. En uno y otro caso, ademas, habria que tener en cuenta el conjunto de costos asociados a la provision de nuevas
infraestructuras para la ampliacion de la cobertura, la reposicidn de sistemas que ya se aproximan al fin de su vida Util o la gestién de
riesgos de cartera, de fraude o el mejoramiento de los indicadores de calidad, continuidad y pérdidas.

Todas estas inversiones, aplicados los criterios tarifarios vigentes%, harian que los costos medios de los sistemas se multiplicaran
exponencialmente y esto, por supuesto, implicaria la imposibilidad de la generalidad de los usuarios para pagar sus tarifas. Semejante
estado de cosas, en fin, se traduciria en uno de dos escenarios, ambos indeseables: el primero, consistiria en la abstencién de realizar
las inversiones requeridas y, el segundo, implicaria la asuncién del riesgo de no poder recuperar estos costos por medios tarifarios.

¢ Significa lo anterior que en las actuales condiciones regulatorias la regionalizacién ha tocado su limite y que ya no es viable
implementarla en nuevos ambitos geogréaficos? En manera alguna. El ordenamiento juridico contempla una serie de alternativas que,
en principio, harian viable tal opcién. Cosa distinta es el grado de eficacia de las mismas, pero ya habra lugar para desarrollar la cuestién.

Por ahora baste decir que, si bien una empresa, por si sola, dificilmente puede asumir los costos y riesgos propios de la regionalizacion
y, por ende, del mejoramiento de la prestacion del servicio que habra de sobrevenir con su implementacién, lo cierto es que, como ya
se habia dicho, el rol de garantia del Estado en esta materia sigue presente. En verdad, el Estado debe asegurar la universalizacion
eficiente de los servicios publicos, razon por la cual tiene un conjunto de deberes-poderes en la materia que comienzan por el fomento
ala accion empresarial y culminan en la prestacion directa.

En este orden de cosas, el ordenamiento juridico de los servicios publicos contempla varios instrumentos con gran potencial para superar
los problemas arriba enunciados y favorecer la regionalizacién de los servicios publicos. Entre tales medidas se cuentan los aportes
bajo condicion, los planes departamentales de agua y los mercados regionales.

En primer lugar, los aportes bajo condicién consisten en la provision de nuevas infraestructuras con recursos publicos cuyo costo de
inversién no repercute en las tarifas’. De hecho, para la adecuada implementacion de esta figura, el ordenamiento presupuestal
contempla un rubro especifico dentro del Sistema General de Participaciones -SGP- denominado participacién para Agua Potable y
Saneamiento Basico® -APSB-. En virtud de tal figura, las entidades territoriales pueden financiar obras para la ampliacién de cobertura
y la reposicién de los sistemas con enfoque regional®, las cuales, por supuesto, pueden ser entregadas luego a los prestadores para
efectos de su administracion.

En la practica, sin embargo, los recursos del SGP-APSB se destinan en su mayoria al financiamiento de subsidios a la demanda y no a
las inversiones. En efecto, los entes territoriales reciben estos recursos por virtud de su “derecho constitucional” a participar de las rentas
del Estado®y, por ende, son auténomos en la definicion de la mejor manera de aplicarlos en su circunscripcions?, Sin entrar en el debate
de las razones politicas que explican este fenémeno, lo cierto es que dada esta circunstancia la posibilidad

% Cfr. CRA, Res. 688/2014.; CRA, Res. 864/2018.

57 De conformidad con el numeral 87.9 del Articulo 87 de la Ley 142 de 1994, modificado a su vez por el Articulo 99 de la Ley 1450 de 2011, “(l)as Entidades publicas
podran aportar bienes o derechos a las empresas de servicios publicos domiciliarios, siempre y cuando su valor no se incluya en el calculo de las tarifas que hayan
de cobrarse a los usuarios y que en el presupuesto de la entidad que autorice el aporte figure este valor. Las Comisiones de Regulacion estableceran los mecanismos
necesarios para garantizar la reposicion y mantenimiento de estos bienes”.

% Cfr. L. 715/2007., Arts. 3° niim. 3%y 4° nam. 3°,; L. 1176/2007., Arts. 6°y 7°.

% Cfr. L. 1176/2007., Arts. 7°y 10.

80 Cfr. Const. Pol., Art. 287 nim. 4°.

61 Cfr. Const. Pol., Arts. 1°, 287 y 311.
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formal de apalancar la regionalizacién por medio de la realizacién de las inversiones requeridas sin los impactos tarifarios que las
bloquean se hace nugatoria.

En segundo lugar, en lo que dice relacion con los planes departamentales de agua, normativamente denominados como Planes
Departamentales para el Manejo Empresarial de los Servicios Publicos de Acueducto, Alcantarillado y Aseo -PDA-, es posible aseverar
que esta es una de las figuras que mas desarrollo formal ha tenido en orden a favorecer la regionalizacién®?, al punto de constituir una
de las principales estrategias que al efecto han contemplado los més recientes planes de desarrollo nacionales®3. En verdad, cuando se
analiza el disefio formal de los PDA, es posible entrever un enorme potencial de agregacion institucional por medio de la figura del
gestor®, el cual “podria” adoptar la forma de empresa descentralizada del orden departamental®. El gestor, en efecto, esta
normativamente habilitado para fungir como prestador en el &mbito seccional con la capacidad de aglutinar buena parte de los recursos
provenientes del SGP-APSB y de sumar las capacidades institucionales del Departamento y los diversos municipios que decidan
integrarse en el esquema®s,

Apesar de lo anterior, algunas fallas de disefio institucional, asi como el cimulo de practicas administrativas en torno a la implementacién
de esta figura, han impedido su aprovechamiento cabal de cara a la regionalizacién de los servicios publicos. Entre otras cuestiones
problematicas cabe resaltar que la regionalizacion, en el marco de los PDA, no es un imperativo, sino, simplemente, un enfoque; por lo
tanto, su implementacion no conduce, necesariamente, a la generacion de economias de escala, siendo valido que el instrumento se
emplee apenas para canalizar los recursos del Departamento hacia los municipios, los cuales, a su vez, los invertiran de manera aislada.
Es de resaltar, ademas, que por virtud normativa solo puede existir un PDA por Departamento y que cada municipio solo puede hacer
parte del que le corresponda en términos politico-administrativos; de esta suerte, muchas formas de interaccion regional quedan por
fuera de este esquema, por lo que se sacrifica la posibilidad de obtener economias de escala ajenas a este parametro formal. A lo
anterior, en fin, deben agregarse los altos costos de transaccion asociados a la puesta en marcha de esta figura; estos costos, en efecto,
estan representados en la celebraciéon de multiples convenios previos (entre el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y el
Departamento, y entre este y los municipios o las Corporaciones Auténomas Regionales, por nombrar solo algunos), asi como en el alto
nivel de consistencia entre el PDA propiamente dicho y los planes de desarrollo territoriales, lo mismo que en la implementacion de un
modelo de gobierno especial para el Comité Directivo®” y de otro para el gestor en caso de ser una empresa Departamental.

En tercer lugar, en fin, el ordenamiento juridico contempla la figura de los mercados regionales como estrategia para lograr la
regionalizacion de los servicios publicos. Esta figura, surgida en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, es un mecanismo normativo
para asegurar la igualdad tarifaria entre sistemas atendidos por un mismo operador. Dicho con algo mas de detalle, en aquellos
mercados regionales con sistemas de acueducto y alcantarillado no interconectados atendidos por un mismo prestador, se podran definir
costos de prestacion unificados o integrados® de conformidad con la metodologia tarifaria que expida la Comisién de Regulacion de
Agua Potable y Saneamiento Basico -CRA-, la cual, ademas, definira el concepto de mercado regional y las condiciones generales para
declararlo y, por Ultimo, verificara su cumplimiento en cada caso®°.

62 | os PDA, de conformidad con el Articulo 2.3.3.1.1.2 del Decreto Reglamentario 1077 de 2015 modificado en lo pertinente por el Articulo 1° del Decreto 1495 de
2019, define los son definidos como “un conjunto de estrategias de planeacion y coordinacion interinstitucional formuladas y ejecutadas con el objeto de lograr la
armonizacion integral de recursos y la implementacion de esquemas eficientes y sostenibles que garanticen el acceso a agua potable y saneamiento basico, teniendo
en cuenta las caracteristicas locales, la capacidad institucional de las entidades territoriales, las personas prestadoras de los servicios publicos, las comunidades
organizadas v, la implementacion efectiva de esquemas de regionalizacion y asociativos comunitarios” (la cursiva no es original).

8 Cfr. L. 1151/2007., Art. 91.; L. 1450/2011., Arts. 21y 250.; L. 1753/2015., Art. 189. En igual sentido puede consultarse el documento “Bases del Plan” que soporta
la Ley 1955 de 2019 en su Pacto VIII.

6 Cfr. D.R. 1077/2015., Arts. 2.3.3.1.2.2y 2.3.3.1.2.3.

85 Segun lo estipulado en el inciso 2° del Articulo 2.3.3.1.2.2 del Decreto Reglamentario 1077 de 2015, modificado por el Articulo 1° del Decreto Reglamentario 1495
de 2019, “podran ser gestores, el departamento o las empresas de servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo del orden departamental, siempre que sus
estatutos permitan la vinculacién como socios a los municipios y distritos del respectivo departamento que asi lo soliciten” (se resalta).

8 Cfr. D.R. 1077/2015., Art. 2.3.3.1.5.4 Par. 4°.

67 El Comité Directivo es una instancia conformada por los principales actores que conforman el PDA. Esta se encarga de aprobar el ejercicio de planificacion y
seguimiento para el desarrollo de los PDA, incorporando un andlisis de necesidades, recursos disponibles y metas e indicadores definidos por el departamento, el
Gestor y los municipios y distritos que lo integran.

8 Cfr. L. 1450/2011., Art. 126.

8 Cfr. CRA, Res. 943/2021,. Arts. 2.1.3.2.1. y ss.; CRA, Res. 963/2022., Art. 1°.
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Ahora, si bien la figura de los mercados regionales es vista por las autoridades sectoriales como uno de los instrumentos formales mas
idéneos para favorecer la regionalizacion, lo cierto es que su disefio legal entrafia un problema de fondo que hace que la figura no sea
atil en todos los supuestos. En verdad, la existencia de un mercado regional no depende de las circunstancias del entorno o de las
interacciones regionales, sino de la existencia de un unico prestador que atienda sistemas no interconectados™. En este orden, ya debe
existir un prestador Unico en los diversos sistemas, de suerte que el instrumento en estudio solo sirva para unificar tarifas y no para
propiciar la integracion regional en los términos que fueron propuestos al comienzo de este escrito”. En pocas palabras, un mercado
regional, en los términos de la regulacidn vigente, no es un instrumento para regionalizar los servicios publicos, sino que, al contrario,
presupone la regionalizacién -segun fue descrita- para poder ser implementado.

lll. Las regalias como medio para apalancar la regionalizacién de los servicios publicos

Como se vio, la regionalizacion es el medio organizacional més adecuado para favorecer la universalizacion eficiente de los servicios
publicos; sin embargo, su implementacion choca con una serie de barreras institucionales que han provocado que, en la préactica,
parezca que los sistemas ya regionalizados son los Unicos en donde existen condiciones materiales para lograr tal objetivo, de suerte
que en los demas ambitos territoriales este proposito parezca irrealizable. En efecto, a pesar de que la normativa sectorial cuenta con
importantes instrumentos para favorecer la regionalizacion, las practicas administrativas que rodean su implementacidn y, en ocasiones,
algunos aspectos del disefio institucional hacen que las mismas no puedan lograr el objetivo que las justifica.

Esta circunstancia, entonces, debe llamar la atencion de los operadores juridicos en orden a buscar nuevas alternativas, quiza, por fuera
de los contornos de la especifica “normativa sectorial”. En verdad, la regionalizacién es un mecanismo muy potente para favorecer la
universalizacion eficiente del servicio y el mejoramiento de muchos de sus indicadores mas relevantes. Sigue siendo imperativo, por
tanto, encontrar medios adecuados que, al superar las dificultades que hasta ahora se evidencian en la practica, permitan su puesta en
marcha alli donde las condiciones materiales lo permitan. En este orden de ideas, el Sistema General de Regalias -SGR- puede ofrecer
alternativas viables que vale la pena, no solo explorar, sino, por supuesto, poner en marcha para apalancar la regionalizacidn sin tropezar
con las barreras sectoriales ya descritas.

En efecto, el SGR2, segln la arquitectura institucional estipulada en el Acto Legislativo 05 de 2019 y en la Ley 2056 de 2020, tiene
como su principal propdsito “la financiacién de proyectos de inversion que contribuyan al desarrollo social, econdmico, y ambiental de
las entidades territoriales”®. Con este propdsito en mira, la misma normativa estipula una serie de “asignaciones de inversién” y “rubros
de gasto” que priorizan la aplicacion de estos recursos a la solucion de determinadas problematicas territoriales, siendo la promocién
de “proyectos de inversidn con impacto regional” uno de los renglones de inversién mas relevantes en este marco juridico.

Al respecto, la norma de normas estipula que el 34% de los recursos del SGR se destinaran al financiamiento de “los proyectos de
inversién regional de los departamentos, municipios y distritos, con criterios de necesidades basicas insatisfechas, poblacién vy
desempleo, priorizando proyectos de alto impacto regional’?4, rubro este que se denomina “Asignacién para la Inversién Regional™”. En
desarrollo de este mandato, la Ley 2056 de 2020, al postular los objetivos rectores del SGR, sefiala que este existe, entre otros
propdsitos, para “promover el desarrollo y competitividad regional de todas las entidades territoriales 7 y, mas especificamente, para

0 En entender de la CRA, segun se manifiesta en la exposicion de motivos de la Resolucion 963/2022, la unificacion de todos los costos econémicos de referencia
del servicio, vale decir, la conformacion de un mercado regional, solo es posible en presencia de un conjunto de areas de prestacion del servicio que sean “atendidas
por un mismo prestador de los servicios publicos domiciliarios de acueducto y/o alcantarillado a través de sistemas no interconectados”.

™ Cfr. DNP. Documento Conpes 3989/2020. Documento disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ% C3% B3micos/3989.pdf.

72 Sobre el origen y evolucion del Sistema General de Regalias pueden consultarse: HERNANDEZ BETANCUR, Luis Fernando. Génesis del Sistema General de
Regalias (Primera parte). En: “Letras Juridicas’. Vol. 18 Ne. 1. EPM. Medellin. Enero — junio de 2013.; HERNANDEZ BETANCUR, Luis Fernando. Patrimonialidad y
regalismo. La identidad historico-juridica del Derecho minero y petrolero colombiano. Universidad de Piura. Revista de Derecho (Doctrina extrajera). Volumen 19.
Numero 1. 2018. Documento disponible en: https://revistas.udep.edu.pe/derecho/article/view/1623.

73 Const. Pol., Art. 361 inc. 1°.

74 Const. Pol., Art. 361 inc. 5°.

75 Cfr. L. 2056/2020., Arts. 22 nim. 3°y 46.

76 L. 2056/2020., Art. 2° ndm. 3°.
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“fortalecer la equidad regional en la distribucién de los ingresos mineroenergéticos (sic), a fravés de la integracion de las entidades
territoriales en proyectos comunes; promoviendo la coordinacion y planeacion de la inversién de los

recursos y priorizacion de grandes proyectos de desarrollo™ (la cursiva no es original) y para “fomentar y promover la formulacién de
proyectos de inversidn por parte de los esquemas asociativos de las entidades territoriales en el marco del Sistema General de
Regalias™®.

Este conjunto de disposiciones y, por supuesto, los principios juridicos sobre los cuales se soportan, lo mismo que los mecanismos
normativos que les dan desarrollo, constituyen una oportunidad inmejorable para propiciar la regionalizacién de los servicios publicos.
En efecto, la aplicacién de los recursos del SGR, dado el marco normativo que disciplina su empleo y la forma en la cual esté concebido
el ciclo de los proyectos de inversion que pueden ser financiados con estos, permite superar en buena medida los cuellos de botella de
indole econdmica que, en la practica, han dificultado la implementacion de esquemas regionales. Multiples razonamientos juridicos
soportan esta aseveracion.

Témese en cuenta que, de conformidad con las normas rectoras de las regalias, es posible financiar las inversiones requeridas para la
estructuracion y puesta en marcha de esquemas regionales de prestacion de los servicios publicos de acueducto y alcantarillado™, sin
que estas repercutan luego en las tarifas. En efecto, bastaria con formular y presentar un proyecto de inversion que favorezca la
interconexidn fisica de sistemas o la integracién institucional de prestadores, asi como la realizacién de las obras que favorezcan la
integracion y mejoramiento de la prestacion para que el mismo comience el ciclo respectivo a efecto de ser financiado o cofinanciado
con estos recursos®.

En este caso, entonces, el prestador regional, al no haber incurrido en las dichas inversiones, no tendria razones para trasladarlas luego
al costo medio de inversion, por lo que la tarifa al usuario final no reflejaria tal monto. Cosa distinta, eso si, seria la concerniente a los
costos de administracion, operacion y mantenimiento de las infraestructuras provistas, las cuales, por virtud del marco tarifario vigente,
si han de ser recuperadas por el prestador a efecto de asegurar la sostenibilidad y buena prestacion del servicio.

En relacion con lo afirmado bien podria sefalarse que, en términos sustantivos, no se ha formulado una diferencia resefiable con
mecanismos sectoriales como los aportes bajo condicion o la puesta en marcha de los PDA. A pesar de esta aparente objecion, lo cierto
es que el financiamiento de proyectos de regionalizacion con recursos del SGR es mucho mas adecuado que las fuentes y mecanismos
sectoriales, entre otras razones, porque en este caso el poder decisorio no recae especificamente en los municipios en forma aislada,
sino que estos deben concertar con otros agentes las inversiones a realizar en funcién de su impacto regional®'. Esto asegura que
ningun municipio tiene poder decisorio de Ultima instancia para hacer prevalecer su interés local sobre el beneficio regional®.

Alo anterior debe sumarse el hecho de que, ni siquiera por virtud del consenso de los entes competentes para desarrollar el ciclo de los
proyectos de inversién, es posible plantear la disyuntiva entre inversion en regionalizacidn o subsidios a la demanda. En efecto, esta
opcion no existe para las entidades territoriales, en la medida en que, no solo les estd normativamente vedado financiar gastos
permanentes con recursos del SGR, sino que, ademas, tienen el deber de asegurar la sostenibilidad de las inversiones realizadas, esto
es, deben asegurar que las mismas, una vez provistas, puedan ser sostenidas con el producto del servicio prestado. En este orden de
ideas, los recursos del SGR, en esencia, tienen la vocacién de financiar proyectos que generen valor econémico positivo en el mediano
y largo plazo®,

Asimismo, debe tenerse presente que la regionalizacion de la que habla la Ley 2056 de 2020 se soporta sobre la idea de integracion
funcional de entes territoriales y de sumatoria de capacidades institucionales para efectos de asegurar la satisfaccion de las necesidades
de los habitantes del territorio®. Esto implica, no solo que prevalece la realidad sobre las formas, esto es, que se privilegian las

7L, 2056/2020., Art. 2° nim. 5°.

78 L, 2056/2020., Art. 2° nim. 12.

™ Cfr. L. 2056/2020., Art. 35 nims. 1°, 2°y 4°,
8 Cfr. L. 2056/2020., Arts. 31y ss.

8 Cfr. L. 2056/2020., Arts. 44 y ss.

82 Cfr. L. 2056/2020., Art. 35.

8 Cfr. L. 2056/2020., Arts. 28y 29.

8 Cfr. L. 2056/2020., Arts. 2°, 35, 44, 45y 46.
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interacciones territoriales materiales sobre las restricciones que representan los limites politico-administrativos seccionales, sino que,
ademas, lo que se busca es propiciar integraciones y no, simplemente, facilitar su funcionamiento cuando estas ya existen. Este solo
aserto, en fin, constituye una enorme ventaja competitiva del financiamiento de proyectos de regionalizacién con recursos del SGR en
relacion con mecanismos como los PDA o los mercados regionales, pues no solo sobrepasa los limites de disefio de los primeros
(interaccién en el marco departamental), sino que soluciona el problema de funcionamiento de los segundos que, como se vio, precisan
de la pre-existencia de un prestador Unico en varios sistemas no interconectados y, en su lugar, permite aplicar estos recursos para la
conformacion del dicho agente, esto es, el prestador regional.

Conclusion

El Sistema General de Regalias, dada su conformacion institucional y el cimulo de principios que lo definen, ofrece una solucién
adecuada a una problematica del sector de los servicios publicos de la que ha venido hablandose desde hace muchos afios. En verdad,
las herramientas sectoriales especificas parecen haber rendido todos los frutos posibles, por lo que, en principio, la profundizacién de
la regionalizacion requeriria de un cambio de fondo en la regulacién vigente; de nuevo, la generalidad de los especialistas en la materia
abogan por cambiar las reglas de juego para ampliar las posibilidades de integracién de mercados locales de acueducto y alcantarillado.
No obstante, como se mostré, el ordenamiento juridico colombiano, dado su caracter sistematico, es prolijo en herramientas que solo
precisan de lecturas mas articuladas y de esfuerzos reales de implementacion. De hecho, las reglas del Sistema General de Regalias,
si bien no fueron disefiadas especificamente para asegurar la captura de economias de escala en materia de servicios publicos,
debidamente aplicadas ofrecen soluciones de fondo a los problemas sectoriales sin necesidad de modificaciones legales. Al contrario,
los “contenidos principiales” que subyacen en este sistema, tales como la aplicacion de recursos a proyectos, la sujecion a un ciclo
riguroso de maduracion y la necesidad de autosostenimiento de las obras provistas por medio de la prestacion de servicios, deben servir
para inspirar, no solo cambios regulatorios en el futuro, sino, sobre todo, la aplicacion de las herramientas formales vigentes.
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Plan Nacional de Desarrollo

Resumen: El Plan Nacional de Desarrollo es una norma en la cual se establecen los lineamientos estratégicos de las politicas publicas
y objetivos de corto, mediano y largo plazo que se ha propuesto adelantar el Gobierno Nacional, asi como los instrumentos financieros
y presupuestales para alcanzar tales metas. La Constitucion Politica y la Ley 152 de 1994 regula lo concerniente a su formulacion y
aprobacion. Asimismo, y considerando que, este instrumento se integra al ordenamiento juridico a través de una ley, es susceptible de
control de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional.

Palabras Clave: Plan Nacional de Desarrollo, ley, vigencia, tramite legislativo, consulta previa.

La Constitucion Politica de 1991 (C.P.) establece la existencia de un PND, sefialando de manera general su
contenido y determinando que este se debe adoptar mediante una ley que tendra prelacidn sobre las demas
leyes. Asimismo, a través de su Articulo 342 asigné al legislador la funcién de expedir una ley orgénica que
debia contener entre otros aspectos, aquellos relativos a la “(...) elaboracién, aprobacién y ejecucion de los
planes de desarrollo (...)".

En atencion a este mandato, se expidié la Ley Organica 152 de 1994, que en concordancia con lo establecido
en la C.P., indica los elementos que integran los diferentes componentes del PND y establece el tramite
legislativo para su correspondiente aprobacién.

Sobre este aspecto conviene indicar que, en el referido el tramite de expedicién de la ley con la que se adopta
el PDN y cuyo proceso inicia una vez se posesiona el presidente de la Republica y finaliza con la aprobacién
del PND, intervienen las diferentes ramas del poder publico, por intermedio de una serie de entidades e
instancias.

Con ocasién de lo anterior, mediante el presente concepto se busca establecer qué es el PND, cuales son
sus componentes y cual es su vigencia. Asimismo, pretende describir qué actores intervienen en su
elaboracion y si el mismo requiere de consulta previa. Adicionalmente, se precisa si este es susceptible de
ser sometido a control de constitucionalidad.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION
OFICINA ASESORA JURIDICA
CONCEPTO UNIFICADO 2022-01 OAJ-DNP
El presente concepto tiene como propdsito sefialar el criterio juridico unificado de la Oficina Asesora Juridica (OAJ) del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) en lo concerniente a la definicién del concepto de Plan Nacional de Desarrollo (PND) y la jerarquia
normativa de la ley que lo adopta en el ordenamiento juridico, asi como sus componentes y vigencia; asimismo, en lo relativo al tramite
legislativo de dicha ley y las entidades que intervienen su expedicion. Finalmente, se aborda la procedencia del control de
constitucionalidad frente al PND.
1. EIPlan Nacional de Desarrollo en la constitucion y la ley

1.1. Definicion del Plan Nacional de Desarrollo

La Constitucion Politica de 1991 (C.P.)., en el Capitulo 2 del Titulo XIl denominado “De los Planes de Desarrollo” y, de manera particular
en su Articulo 339, dispuso la existencia de un PND, conformado por una parte general y un plan de inversiones publicas.
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A partir de la referida disposicion, el PND ha sido entendido como un documento por medio del cual se establecen los lineamientos
estratégicos de las politicas publicas y objetivos de corto, mediano y largo plazo que se ha propuesto adelantar el Gobierno Nacional,
asi como los instrumentos financieros y presupuestales para alcanzar tales metas. Estos instrumentos son cruciales en el desarrollo de
las politicas publicas, pues llegar a establecer metas, estrategias u objetivos, sin la correspondiente fuente de financiacion, conllevaria
a que los planes de desarrollo fueran simples anhelos carentes de efectividad material.

1.2. Jerarquia normativa de la ley del Plan Nacional de Desarrollo

La C.P.,(1991) en su Articulo 341 asigna un caracter prevalente al Plan Nacional de Inversiones, al indicar que “(...) El Plan Nacional
de Inversiones se expedira mediante una ley que tendra prelacién sobre las demas leyes; en consecuencia, sus mandatos constituiran
mecanismos idoneos para su ejecucion y supliran los existentes sin necesidad de la expedicion de leyes posteriores (...)".

Lo anterior ha sido abordado por la Corte Constitucional via jurisprudencia, en los siguientes términos:

‘(...) Consecuencia necesaria de la trascendencia que la Constitucion confiere al Plan Nacional de Desarrollo y de
Inversiones Publicas es la superior jerarquia de la ley por medio de la cual se adopta sobre las demas leyes. La
obligatoriedad del Plan no cobija tan sélo a quienes ejecuten las politicas en él trazadas, sino que vincula de manera expresa
al legislador, no tinicamente en lo relativo a la expedicion de las leyes anuales de presupuesto sino, en términos generales, en
lo relativo a todas las normas que apruebe. Como lo sefiala de modo expreso la Constitucion, los mandatos contenidos en la
Ley del Plan constituyen mecanismos idoneos para la ejecucion de las leyes y supliran los existentes, sin necesidad de la
expedicion de leyes posteriores. En ese orden de ideas la jerarquia superior de dicha Ley implica la necesaria adaptacion de
la normatividad que la precede a sus dictados”. (Corte Constitucional, Sentencia C 015, 1996). (. (Negrilla fuera del texto en
cita).

En ese sentido, resulta claro que, la consecuencia necesaria de la trascendencia que la Constitucion confiere en su Articulo 341 al PND,
es la de una norma que prevalece sobre las demas leyes, destacando que sus mandatos constituyen mecanismos idoneos para la
ejecucion y supliran los existentes, sin necesidad de la expedicion de leyes posteriores.

En ese orden de ideas, la Corte Constitucional (1996) ha indicado que “(...) La obligatoriedad del Plan no cobija tan sdlo a quienes
gjecuten las politicas en él trazadas, sino que vincula de manera expresa al legislador, no iinicamente en lo relativo a la expedicién
de las leyes anuales de presupuesto sino, en términos generales, en lo relativo a todas las normas que apruebe” (Sentencia
C015). Asimismo, ha indicado que “(...) la jerarquia superior de dicha Ley implica la necesaria adaptacion de la normatividad que la
precede a sus dictados” (Corte Constitucional, Sentencia C015, 1996). (Negrilla fuera del texto en cita).

Sin perjuicio de lo anterior, para la mencionada Corporacion “(...) la obligatoriedad de la Ley del Plan no puede entenderse en términos
absolutos, en cuya virtud se congelen las partidas y recursos aprobados e incorporados en ella, pues los calculos efectuados en su
momento pueden resultar inexactos con el transcurso del tiempo, lo cual hace necesaria su adaptacion por el legislador a las reales
circunstancias que surjan en los respectivos periodos anuales, por lo cual la Carta autoriza que en los presupuestos se aumenten o
disminuyan tales rubros, desde luego -considera la Corte- en términos razonables que no impliquen la desfiguracion o eliminacion del
sentido fundamental de los planes adoptados” (Corte Constitucional, Sentencia C015, 1996).

Adicionalmente, la Corte (1996) ha establecido que “(...) la obligatoriedad del Plan para el legislador no significa su caracter irreformable,
pues el Congreso no pierde la competencia para introducir los cambios que estime pertinentes mediante una ley que cumpla los
requisitos de la inicial, segun la Carta Politica y la correspondiente Ley Organica, siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero,
tal como lo estatuye el Articulo341 de la Constitucion” (Sentencia C 015).

2. Componentes del Plan Nacional de Desarrollo

21. Contenido y alcance formal de los diversos componentes del Plan Nacional de Desarrollo
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El PND cuenta con tres componentes esenciales: i) la parte general o bases del PND, ii) el plan de inversiones vy iii) las disposiciones
instrumentales. Los dos primeros, se encuentran previstos expresamente en el Articulo 339 de la C.P.,(1991) donde se dispone que,
“(...) habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas
del orden nacional’. (Negrilla fuera del texto en cita).

El primer componente, esto es, la parte general, contiene “(...) los propdsitos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y
prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales de la politica econémica, social y ambiental
que seran adoptadas por el Gobierno” (C.P., 1991, Art. 339) lo cual se encuentra tematica, teleoldgica y sistematicamente relacionado
con el plan programatico del gobierno del presidente electo para cada cuatrienio.

En linea con lo anterior cabe indicar que, los componentes de la Parte general del PND se encuentran descritos en el Articulo 5 de la
Ley Organica 152 de 1994, de la siguiente manera:

‘(...) Contenido de la parte general del Plan. La parte general del plan contendra lo siguiente:

a. Los objetivos nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano y largo plazo segun resulte del diagnéstico general de
la economia y de sus principales sectores y grupos sociales;

b. Las metas nacionales y sectoriales de la accién estatal a mediano y largo plazo y los procedimientos y mecanismo generales
para lograrlos;

c. Las estrategias y politicas en materia econémica, social y ambiental que guiaran la accion del Gobierno para alcanzar los
objetivos y metas que se hayan definido;

d. El sefialamiento de las formas, medios e instrumentos de vinculacion y armonizacion de la planeacién nacional con la
planeacion sectorial, regional, departamental, municipal, distrital y de las entidades territoriales indigenas; y de aquellas otras
entidades territoriales que se constituyan en aplicacion de las normas constitucionales vigentes”. (Ley Organica 152, 1994, Art.
5).

Frente a este punto resulta necesario sefialar que en la practica el Gobierno nacional ha desarrollado documentos técnicos denominados
“‘Bases del Plan Nacional de Desarrollo”, que explican ampliamente los objetivos, pilares y estrategias contenidas en la Parte general
del PND y que se consideran parte integral de la ley del plan a titulo de anexo, como se ha previsto en las leyes que adoptaron PND.
En ese sentido, las Bases conforman la parte general del PND, que conforme lo establece el Articulo 5 de la Ley Organica 152 de 1994,
contiene los objetivos, metas y estrategias en materia econdmica, social y ambiental que guiaran la accién del Gobierno nacional durante
el periodo de su mandato, y sefiala las formas, medios e instrumentos de vinculacién y armonizacion de la planeacién nacional con la
planeacién sectorial, regional, departamental, municipal, distrital y de las entidades territoriales indigenas, asi como de aquellas otras
entidades territoriales que se constituyan en aplicacién de las normas constitucionales vigentes.

Ahora bien, como segundo componente del PND se encuentra el denominado “Plan de Inversiones” que de conformidad con el Articulo
6 de la referida Ley Organica 152 (1994) se compone de la proyeccién de los recursos financieros disponibles para la ejecucién del
PND, junto con la descripcidn de sus principales programas y subprogramas ligados a los objetivos y metas nacionales, regionales y
sectoriales, asi como la descripcion de los proyectos prioritarios de inversion, los presupuestos plurianuales de inversién publica que
proyectan los costos de los programas mas importantes de inversion publica contemplados en la parte general, y la especificacion de
los mecanismos idéneos para su ejecucion.

Adicional a los componentes general y de inversiones del PND, la jurisprudencia constitucional ha sefialado la existencia de
disposiciones instrumentales, entendidas como Mecanismos para la Ejecucion del Plan, esto es, leyes en sentido general, con caracter
de ordinarias, que se encuentran dentro del PND destinadas a permitir que se cumplan los objetivos y metas sefialados en la parte
general, asi como a que efectivamente se adelanten las inversiones contempladas en la programacion de las inversiones (Corte
Constitucional, Sentencia C305, 2004).

El fundamento normativo de dicho componente esta sefialado en la C.P., (1991) la cual, en el numeral 3 del Articulo 150, sefiala que la
ley del PND debe contener ademés de los objetivos generales y las inversiones publicas que piensan adelantarse, “(...) las medidas
necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos”. Esta expresion ha sido interpretada sistematicamente con el literal c) del
Articulo 5 de Ley Orgénica 152 de 1994, segun el cual la parte general del plan contendré las metas nacionales, sectoriales y “los
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procedimientos y mecanismos generales para lograrlos”, y el literal d) del Articulo 6, que al referirse al contenido del Plan de inversiones
incluye “la especificacion de los mecanismos idéneos para su ejecucion” (Ley Orgéanica 152, 1994).

En efecto, como lo ha sefialado la Corte Constitucional (2004) “(...) la jurisprudencia ha admitido que dentro de la Ley del Plan caben
instrumentos de contenido simplemente normativo dispuestos por el legislador, es decir leyes en sentido general, mientras estas
disposiciones respeten el principio de unidad de materia” (Sentencia C 305). Este tipo de disposiciones usualmente se integran a la
legislacion ordinaria y, por lo mismo, pueden tener una vigencia més alla del periodo cuatrienal, pues contienen mandatos a ser aplicados
en el mediano y largo plazo, o con duracién indefinida'.

Lo anterior ha sido consistente con los pronunciamientos del Consejo de Estado (2015), que ha indicado lo siguiente: “(...) Este tipo de
disposiciones normativas usualmente se integran a la legislacion ordinaria y, por lo mismo, pueden tener vigencia mas alla del periodo
cuatrienal de los planes de desarrollo, en la medida que contienen mandatos de duracién indefinida o para ser aplicadas en el mediano
y largo plazo.” (Concepto Sala de Consulta C.E. 2223).

De esta forma, la inclusién de normas juridicas instrumentales dentro del PND, inclusive con efectos permanentes en el ordenamiento
juridico, mas alla del periodo de Gobierno es una posibilidad cuya viabilidad esta ampliamente respaldada por la jurisprudencia.

2.2. Vigencia de los componentes del Plan Nacional de Desarrollo.
Ahora bien, frente a la vigencia en el tiempo de las disposiciones contenidas en el PND, es pertinente sefialar lo siguiente:

Partiendo del hecho de que la parte general 0 “Bases del PND” son un anexo que hace parte integral del PND, resulta necesario validar
las condiciones particulares de su vigencia ya que en principio para estas aplicarian las reglas ordinarias sobre vigencia de las
disposiciones legales, como las contenidas en el Articulo 3 de la Ley 153 de 1887 segun la cual una ley ha perdido vigencia “(...) por la
declaracion expresa del legislador,(...) por incompatibilidad con disposiciones especiales posteriores (...) por existir una ley nueva que
regula integramente la materia a la que la anterior disposicion se referia”.

No obstante, con fundamento en su necesaria correspondencia con el programa de Gobierno del presidente electo democréaticamente,
se estima que la parte general del PND tiene una vigencia temporal y limitada al respectivo cuatrienio, lo cual se fundamenta en el
periodo constitucional de mandato del respectivo presidente y la consecuente prohibicion de ser reelegido, de conformidad con los
Articulos 190 y 197 de la C.P., este Gltimo modificado por el Articulo 9 del Acto Legislativo 02 de 2015.

Al respecto cabe sefialar que la Corte Constitucional via jurisprudencia ha indicado lo siguiente:

“(...) existe una clara relacion politica entre el Plan de Desarrollo y el régimen presidencial en Colombia, que exige armonia
entre ellos a partir de la incorporacion, en el Plan de Desarrollo, de los compromisos del elegido, que se traducen en politicas
institucionales a mediano y largo plazo. Precisamente una caracteristica del régimen democratico es el voto por un programa
de gobierno, que se consolida en el vinculo formado entre la voluntad popular y la propuesta de gobierno expuesta por el
candidato electo, que ha de reflejarse en el contenido del Plan de Desarrollo, pues no tendria sentido alguno que el pueblo
optara por una idea de pais futuro, representado en las propuestas de campana electoral, que no fueran de recibo en el Plan
de Desarrollo” (Corte Constitucional, Sentencia C524, 2003).

En efecto, en la practica la parte general pierde vigencia con la expedicion del PND de cada Gobierno, dada su relacién fundamental
con las prioridades, metas, objetivos, programas y proyectos que adelanta cada presidente de la Republica en su respectiva gestion
cuatrienal, en concordancia con su agenda politica y sus promesas de campafia que pasan a ser compromisos adquiridos frente a la
ciudadania.

Por otra parte, sobre el segundo componente del PND, esto es el Plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional, es
preciso sefialar que, su vigencia estd determinada en funcién de la ejecucion de los proyectos de inversion contenidos en los
presupuestos plurianuales que lo conforman, pues esta puede extenderse superando el cuatrienio del respectivo periodo de gobierno.
Es asi como la citada Ley Organica 152 de 1994 en su Articulo 7, al referirse a los presupuestos plurianuales, establecié que “(...)
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Cuando en un sector o sectores de inversion publica se hubiere iniciado la ejecucion de proyectos de largo plazo, antes de iniciarse
otros, se procurara que los primeros tengan garantizada la financiacion hasta su culminacion.” (Negrilla fuera del texto en cita).

Asi pues, el legislador establecio el concepto de presupuestos plurianuales a “largo plazo” y estipuld el mandato de procurar su
culminacién. Lo anterior, acata ademéas uno de los principios generales de planeacién como es el de “continuidad” consagrado en el
Articulo 3 de la Ley Orgénica 152 de 1994 segun el cual “(...) Con el fin de asegurar la real ejecucion de los planes, programas y
proyectos que se incluyan en los planes de desarrollo nacionales y de las entidades territoriales, las respectivas autoridades de
planeacion propenderan porque aquéllos tengan cabal culminacion”.

Finalmente, respecto del tercer componente, esto es, las disposiciones instrumentales contenidas en el PND, se precisa que estas
ostentan el caracter de leyes ordinarias y en consecuencia, deben seguir los criterios ya referidos sobre la aplicacion de las leyes en el
tiempo contenidas en el Articulo 3 de la Ley 153 de 1887.

3. Proceso de elaboracion y aprobacién del Plan Nacional de Desarrollo
3.1. Tramite legislativo y actores intervinientes

La elaboracion de los planes de desarrollo depende en primera instancia, del inicio del periodo del presidente, a quién corresponde su
formulacién como maxima autoridad de planeacién en el orden nacional. Asi, en atencion a lo dispuesto en el Articulo 342 de la C.P.,
los intervinientes, tramites y fechas que debe seguir la formulacion del PND se encuentran establecidos en la Ley Organica 152 de 1994.
Dicho marco puede esquematizarse del modo que sigue:

De conformidad con lo dispuesto en la Ley Organica 152 de 1994, concretamente su Articulo 8, el presidente de la Republica es el
maximo orientador de la planeacion nacional, y cuenta con el apoyo del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes),
encargado de aprobar el documento consolidado del proyecto del plan a ser presentado a consideracién del Congreso, de conformidad
con lo previsto en el Articulo 164 de la Ley 1753 de 2015".

El DNP, que ejerce la secretaria del CONPES, desarrolla las orientaciones de planeacion impartidas por el presidente y coordina el
trabajo de formulacion del plan con los ministerios, departamentos administrativos, entidades territoriales, las regiones administrativas
y de planificacién (art. 306 C.P.) y el Consejo Superior de la Judicatura.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, responsable de velar por la consistencia de los aspectos presupuestales del plan con las
leyes anuales de presupuesto, y en particular, el Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis), organismo adscrito a dicha dependencia,
que debe emitir concepto previo y favorable sobre las implicaciones fiscales del proyecto del PND; los demas ministerios y
departamentos administrativos, que prestan apoyo administrativo, técnico y de informacién en su respectivo ambito funcional al
Presidente para la formulacién del PND.

Adicionalmente, en el proceso de elaboracion interviene el Consejo Superior de la Judicatura, el cual, por medio de su Sala
Administrativa elabora y presenta al gobierno el Plan Sectorial de Desarrollo para la Rama Judicial, con el objeto de que sea incluido en
el PND.

Por ofra parte, la Constitucion y la ley prevén dos instancias nacionales de planeacioén: (i) el Consejo Nacional de Planeacién (CNP) ,
que funciona como un foro para la discusion del Plan por parte de representantes de las entidades territoriales y de sectores econdmicos,
sociales, ecologicos, comunitarios y culturales, y puede pronunciarse sobre el proyecto del plan, formulando las recomendaciones que
considere convenientes, las cuales resultan no vinculantes para el CONPES, en virtud del caracter consultivo que le asigna la
Constitucién; y (i) el Congreso de la Republica, que tiene la competencia de aprobar el PND mediante una ley ordinaria. Al maximo
érgano de representacion popular, de conformidad con el numeral 3 del Articulo 150 de la C.P., (1991) le corresponde “(...) aprobar el
plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas que hayan de emprenderse o continuarse, con la determinacion de los recursos y
apropiaciones que se autoricen para su ejecucion, y las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos”.
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Por su parte, respecto del tramite legislativo que debe adelantarse para la aprobacion del PND, conviene sefialar que, este se encuentra
contemplado en el Articulo 341 Constitucional y en los Articulos 20 y siguientes de la Ley Orgénica 152 de 1994, asi como en las
disposiciones especiales previstas en la Ley 5 de 1992, Sobre este aspecto se destaca lo siguiente:

Elaboracién, Formulacién Inicial, Coordinacion de la formulacién y Participacion de las Entidades Territoriales: El
periodo presidencial inicia el 7 de agosto con la posesion del presidente, término desde el cual el Gobierno tiene 6 meses para
someter a consideracion del Congreso de la Republica el proyecto del PND. Desde el momento en el que el presidente es
electo, cuenta con el apoyo de todas las dependencias, en especial, las autoridades de planeacion para formular el proyecto
de PND.

Presentacion al CONPES: El director del DNP presentara al CONPES el proyecto del Plan en forma integral o por
componentes. El componente del Plan de Inversiones debera contar con concepto previo del Confis, sobre las implicaciones
fiscales del proyecto del Plan. El Conpes aprobaré finalmente el proyecto del Plan consolidado en un CONPES ampliado con
representacion de entidades territoriales.

Concepto del Consejo Nacional de Planeacion; El proyecto consolidado del Plan sera sometido por el presidente de la
Republica al CNP para su consideraciéon a mas tardar el 15 de noviembre, para que éste emita concepto y formule sus
recomendaciones antes del 10 de enero. Desde el 15 de noviembre paralelo a su consideracion por parte del CNP, el presidente
enviara al Congreso copia del proyecto.

Aprobacion del Plan (Presentacién del Proyecto definitivo y primer debate): Emitido el concepto por parte del CNP, el
Conpes efectuara las enmiendas que considere necesarias y posteriormente a través del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el Gobierno lo presentara a consideracion del Congreso antes del 7 de febrero para lo cual convocara a sesiones
extraordinarias. El proyecto dara primer debate en las comisiones econémicas de ambas cdmaras en sesion conjunta en
maximo 45 dias (no prorrogables). Asi pues, si el tramite se iniciara el 8 de febrero, el primer debate debe surtirse antes del 24
de marzo.

Aprobacion del Plan (Segundo Debate y modificaciones): Con base en el informe del primer debate, las plenarias de cada
una de las Camaras (Senado y Camara de Representantes) analizaran y decidiran sobre el proyecto presentado en un término
no superior a 45 dias (no prorrogables). Asi, por ejemplo, si el proyecto empieza su debate en plenarias el 24 de marzo, el
segundo debate debe llevarse a cabo antes del 9 de mayo. Las modificaciones por parte del Gobierno nacional y del Congreso
al proyecto del PND, procederan en cualquier tiempo; cuando las modificaciones sean al Plan de Inversiones por parte del
Congreso de la Republica, éste requerira autorizacion por escrito del Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

Aprobacion del Plan por Decreto: Si el Congreso no aprueba el Plan de Inversiones Publicas en el término de tres meses, el
Gobierno podra ponerlo en vigencia a través de un Decreto con fuerza de Ley.

3.2. Consulta previa del Plan Nacional de Desarrollo

De manera preliminar, se precisa que, el Ministerio del Interior es la entidad competente para resolver los asuntos relacionados con los
procesos de consulta previa a los grupos étnicos afectados por las medidas legislativas, administrativas, de politica, entre otros.

Sin perjuicio de lo anterior, es pertinente sefialar que, con ocasién de las disposiciones constitucionales, el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo, aprobado en el ordenamiento juridico colombiano mediante Ley 21 de 1993, asi como con la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, se considera que, en la medida en que los programas, proyectos y presupuestos plurianuales
que conforman el PND presenten una afectacion directa, especifica y particular en las pueblos indigenas vy tribales, debe surtirse la
consulta previa en los términos previstos en la Constitucion y en la ley.

Al respecto conviene sefialar que, para la Corte Constitucional (2008) “(...) el deber de consulta no surge frente a toda medida legislativa
que sea susceptible de afectar a las comunidades indigenas, sino tnicamente frente a aquellas que puedan afectarlas directamente,
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evento en el cual (...) la consulta contemplada en el Articulo6 del Convenio 169 de la OIT debera surtirse en los términos previstos en
la Constitucion y en la ley” (Sentencia C030, 2008). Asi, se ha considerado que, solo la afectacion directa, por oposicion a una afectacion
general, activa la obligacion del Gobierno de llevar a cabo el proceso de consulta previa (Corte Constitucional, Sentencia C030, 2008).

En adicién de lo anterior, se precisa que, para la Corte Constitucional (2008), la afectacién directa se presenta cuando la medida
legislativa “(...) altera el estatus de la persona o de la comunidad, bien sea porque le impone restricciones o gravamenes, o por el
contrario, le impone beneficios”(Sentencia C030, 2008), y que su determinacién depende de un examen casuistico, esto es, “(...) se
debe esclarecer y determinar en cada caso concreto, cuales son las medidas que afectan directamente a las comunidades indigenas y
afrodescendientes, de manera que en una situacion concreta, se evaltie qué tanto incide la medida en la conformacion de la identidad
diferenciada del pueblo étnico”(Corte Constitucional, Sentencia C031, 2012).

De manera particular, en relacién con la ley del PND, la Corte Constitucional a partir de la Sentencia C-461 de 2008 ha sefialado que
existe el deber de realizar consulta previa de los programas, proyectos y presupuestos individuales que afecten de manera directa y
especifica a las comunidades étnicas.

Para la Corte (2008) “(...) ha de examinarse cada uno de los programas, proyectos y presupuestos plurianuales que lo conforman, para
efectos de establecer si tal programa, proyecto o presupuesto plurianual tendra una incidencia directa y especifica sobre los grupos
indigenas o las comunidades afrodescendientes del pais, de conformidad con los criterios trazados en la sentencia C-030 de 2008 y
reiterados en la presente providencia — es decir, si cada programa, proyecto o presupuesto plurianual individualmente considerado
constituye una de las medidas “susceptibles de afectar especificamente a las comunidades indigenas en su calidad de tales, y no
aquellas disposiciones que se han previsto de manera uniforme para la generalidad de los colombianos” ( Sentencia C 461, 2008).

Posteriormente la referida Corte (2012), sefiald que “[ejsta Corporacion ha concluido que existe el deber de realizar una consulta previa
a las comunidades étnicas respecto de cada uno de los proyectos individuales, que les afectaran de manera directa y especifica y que
hacen parte del Plan Nacional de Desarrollo, la cual debe adelantarse de manera integral y con pleno cumplimiento de los requisitos y
exigencias constitucionales fijadas por la jurisprudencia constitucional” (Sentencia C331).

Asi, el hecho de omitir la consulta previa de proyectos o programas que hacen parte del PND que puedan afectar a las comunidades
étnicas del pais constituye un vicio de constitucionalidad de ese especifico apartado de la ley. En este sentido, se ha pronunciado la
Corte (2012), al manifestar que “(...) el hecho de que se incluyan proyectos o programas susceptibles de afectar de manera directa y
especifica a las comunidades étnicas del pais, respecto de los cuales se ha omitido la consulta previa, “constituye un vicio a la luz de la
doctrina constitucional”, vicio que impide la declaratoria de constitucionalidad de la ley y apareja distintos efectos asociados a su
inconstitucionalidad” (Sentencia C331).

Con todo lo anterior, se considera que, debe consultarse previamente con los pueblos indigenas y tribales los programas, proyectos o
presupuestos plurianuales a incluirse en el PND que particularmente considerados resulten susceptibles de afectarlos de manera directa,
destacando en todo caso que, la determinacion de la afectacién directa o genérica debe establecerse a partir de un examen casuistico
de cada medida o programa en particular.

4. Control de constitucionalidad del Plan Nacional de Desarrollo

De manera preliminar conviene sefialar que, de acuerdo con la Jurisprudencia de la Corte Constitucional, la ley del PND es una ley
cuyas caracteristicas generales estan referidas a la planeacion y al presupuesto". El fundamento de esta afirmacion deviene de los
Articulos 339, 340 y siguientes de la C.P.,(1991) donde se establece de manera general el contenido del PND, el proceso de elaboracion
y su naturaleza juridica, la cual obedece a una ley ordinaria que tiene prelacion sobre las demas leyes.

Por contener un estimativo de ingresos y otro correlativo de egresos o gastos para un periodo determinado, puede afirmarse que la ley
del PND es primordialmente de naturaleza presupuestal, argumento que ha sido desarrollado por la jurisprudencia constitucionalV y por
la doctrina hacendistica'. Sin embargo, también se ha reconocido la posibilidad de que los planes de desarrollo incluyan normas
juridicas, de cuyo cumplimiento se deriva la consecucion de los objetivos que se ha estimado deseable alcanzar. En efecto, tal como se
expuso previamente “(...) la jurisprudencia ha admitido que dentro de la Ley del Plan caben instrumentos de contenido simplemente
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normativo dispuestos por el legislador, es decir leyes en sentido general, mientras estas disposiciones respeten el principio de unidad
de materia” ( Corte Constitucional, Sentencia C376, 2008).

Asi, teniendo en cuenta su naturaleza de ley ordinaria, la ley del PND es susceptible de control abstracto de constitucionalidad a través
del ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad. Esta accion, de conformidad con los Articulos 241y 242 de la C.P."" otorga a
todo ciudadano la facultad de acusar ante el méximo érgano de la jurisdiccién constitucional leyes que, tanto por su contenido material
como por vicios de procedimiento en su formacion, se estimen contrarias al ordenamiento superior.

Como resultado de esta accién, la eventual declaracion de inexequibilidad proferida por la Corte Constitucional, con efectos erga omnes
y caracter obligatorio general, excluye del ordenamiento juridico la disposicién inconstitucional, de modo que no siga surtiendo efectos
hacia futuro y que ni las autoridades estatales ni los particulares le den aplicacion (Corte Constitucional, Sentencia C329, 2001).

Sobre el particular conviene sefialar que, a pesar de que existen varios pronunciamientos jurisprudenciales que han encontrado vicios
de inconstitucionalidad en apartes parciales o articulos completos de los Planes de Desarrollo, el Gnico antecedente en la historia
reciente de Colombia de un PND declarado en su integralidad inconstitucional se produjo en la administracion del ex presidente Andrés
Pastrana, cuando la Corte Constitucional declaré inexequible la Ley 508 de 1999, por medio de la cual se expidié el PND 1998 - 2002.

En aquella oportunidad se identificaron vicios en el tramite de aprobacion de la ley, lo que llevo a la Corte Constitucional a la declaracion
de inexequibilidad de la totalidad de la Ley del PND 1998-2002. La decisidn se fundamento en lo previsto en el Articulo 189 de la Ley 5
de 1992 y en el principio de coherencia previsto en el literal m) del Articulo 3 de la Ley Organica 152 de 1994. Atendiendo a un criterio
cuantitativo sobre la proporcion de articulos que tendrian que ser retirados respecto de la totalidad del texto legal, y a un criterio cualitativo
de orden material respecto al tema regulado especificamente por cada norma, se determind que los articulos sobre los cuales existia
un vicio de inconstitucionalidad resultaban fundamentales al sentido de la ley del plan.

Fuentes: Los conceptos que se enlistan a continuacion fueron unificados por la Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional de
Planeacién en el presente concepto unificador:

RADICADO DEL CONCEPTO ASUNTO DEL CONCEPTO

20071300228311 Ley del Plan Nacional de Desarrollo.

20081330692811 Plan Nacional de Desarrollo 1990 - 1994 - César Gaviria Truiillo.

20091330410551 Entidades intervinientes en la elaboracion del PND.

0091330844721 Vigencia IdeI Plan Nacional de Desarrollo - Plan de Desarrollo - Vigencia 2002 -
2006, Articulo37.

20091330549541 Vigencia de una Ley contentiva de un Plan Nacional de Desarrollo.

20143220483691 Plan de Gobierno / Planes de Desarrollo / Principios, tramite e intervinientes.

20143220675151 Vigencia de los Planes Nacionales de Desarrollo.

20153200184671 Vigencia PND 2010-2014.

20153200338131 Proceso de formulacion y aprobacién del PND.

20153200625851 Obligatoriedad de lineamientos del PND.

20173200097543 Obligatoriedad consulta previa PND.

20183200200891 Entidades del orden nacional en construccidn del PND.

20183200017493 Financiacion Consulta Previa PND.

20183200248551 Consecuencias juridicas de la declaratoria de constitucionalidad del PND.

20183200182801 Normatividad del PND.

20183200272451 Consecuencias de la inconstitucionalidad de la ley del PND.

20193200094591 Contenido de la Ley Organica del Plan Nacional de Desarrollo.

20193200163211 Alcance y obligatoriedad de los Planes Nacionales de Desarrollo.
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Concepto que fija posicién juridica sobre la creaciéon de nuevas categorias de

20193200680301 ; )
propiedad intelectual.
Solicitud concepto juridico - Obligatoriedad de cumplimiento de estrategias del
20213200062273 PND COLEXRET.
0213201091951 Derecho de peticién en el que se consulta cual es la vinculatoriedad de las bases
del PND para su reglamentacion.
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Cetina, W.].

Constitucion Politica de Colombia. [C.P.]. (1991). (2. %2 ed.).
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica 1991.html

Constitucion Politica de Colombia. [C.P.]. (1991). Articulo 150. [Titulo VI]. (2. % ed.).
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica 1991.html

Constitucion Politica de Colombia. [C.P.]. (1991). Articulo 339. [Titulo XII]. (2. 92 ed.).
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica 1991.html

Constitucién Politica de Colombia. [C.P.]. (1991). Articulo 340. [Titulo XII]. (2. %2 ed.).
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica 1991.html

Constitucién Politica de Colombia. [C.P.]. (1991). Articulo 341. [Titulo XII]. (2. %2 ed.).
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica 1991.html

Corte Constitucional. [23 de enero de 1996]. Sentencia C 015. [M.P. Dr. Hernandez Galindo, J., G.].

Corte Constitucional. [28 de marzo de 2001]. Sentencia C 329. [M.P.: Escobar Gil, R.].
37


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991.html

® V 4 ® AAB
Revista Juridica Gl G,

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

Corte Constitucional. [1 de julio de 2003]. Sentencia C 524. [M.P. Dr. Cérdoba Trivifio, J.].
Corte Constitucional. [30 de marzo de 2004]. Sentencia C 305. [M.P. Dr. Monroy Cabra, M., G.].
Corte Constitucional. [23 de enero de 2008]. Sentencia C 030. [M.P. Dr. Escobar Gil, R.].

Corte Constitucional. [1 de febrero de 2012]. Sentencia C 031. [M.P. Sierra Porto, H., A.].

Corte Constitucional. [9 de mayo 2012]. Sentencia C 331. [M.P. Vargas Silva, L., E.].

Corte Constitucional. [14 de mayo de 2008]. Sentencia C 461. [M.P. Dr. Cepeda Espinosa, M., J.].

I'A modo de ejemplo, los articulos 155y 156 de la Ley 1151 de 2007 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010" por medio de los cuales se
dispuso la liquidacién de Cajanal EICE, Caprecom y del Instituto de Seguros Sociales (ISS), y la consecuente creacion de la Administradora Colombiana de Pensiones
(Colpensiones) y de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), constituyen una reforma
institucional en materia pensional que continla vigentes tras el vencimiento general del plan.

' Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 “Todos por un nuevo pais”.
' Por la cual se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la Camara de Representantes.

V' Ver Sentencia C 305 de 2004, Corte Constitucional. “No obstante que la ley del plan es de naturaleza presupuestal, es decir que contiene la formulacién de un
presupuesto concebido como una proyeccion de ingresos y formulacion de un plan de gastos en un periodo plurianual, las Unicas estrategias que contempla para
conseguir las metas de desarrollo buscadas no son las de este tipo, es decir las referentes al calculo de ingresos publicos proyectados y a la subsiguiente asignacion
de recursos fiscales con destino a la financiacion de programas, sino que dichas estrategias también pueden consistir en normas juridicas de cuyo cumplimiento se
derive la consecucion de las metas no s6lo econdmicas, sino también sociales 0 ambientales que se ha estimado deseable alcanzar’.

V'Ver, entre otras, la Sentencia 305 de 2004, Corte Constitucional.

VI Restrepo, Juan C. Hacienda Publica, Universidad Externado de Colombia, 9 Edicion, 2012. Bogota.

ViISegUn el Articulo241 Constitucional “A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, en los estrictos y precisos
términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes funciones: (...) 4. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion. 5. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que

presenten los ciudadanos contra los decretos con fuerza de ley dictados por el Gobierno con fundamento en los articulos 150 numeral 10 y 341 de la Constitucion,
por su contenido material o por vicios de procedimiento en su formacion. (...)". Por su parte, el Articulo242 regula lo referente a su funcionamiento.
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Documentos CONPES

Resumen: Los documentos CONPES son instrumentos de politica a través de los cuales el Gobierno Nacional establece directrices
para el desarrollo del pais en temas econdémicos y sociales. Existen varios tipos de documentos CONPES atendiendo a los objetivos
particulares que cada uno persigue, siendo el de politica publica el mas recurrente de todos. La vigencia de estos documentos depende,
en principio, del cumplimiento de todas sus acciones previstas en él, las cuales recaen en las distintas entidades publicas involucradas.
De igual manera, el DNP, en su rol de Secretaria Técnica del CONPES, tiene la responsabilidad de establecer y hacer cumplir las
directrices metodoldgicas para la elaboracién, expedicion y eventual modificacion de estos documentos.

Palabras Clave: Conpes, politica social y econémica, metodologia, tipologias, elaboracién, expedicion
y modificacion.

En su estado actual, el Consejo Superior de Politica Econdémica y Social — CONPES es un drgano para la
consulta y el asesoramiento del Gobierno nacional en materia de politica, econémica y social, presidido por
el Presidente de la Republica y que reune a los diferentes ministros y directores de departamentos
administrativo, con la finalidad de definir en términos de planeacion el desarrollo econdmico y social del pais.

La principal herramienta con la que cuenta este organismo consultivo son los documentos CONPES, a través
de los cuales se emiten de forma general recomendaciones de politica a diversas entidades, cuando se
requiera la labor coordinada de varios actores para la aproximacion integral de los desafios que se presenten
a nivel social y econdmico. Adicional a esto, se han creado documentos CONPES especiales con el fin de
abordar necesidades del Estado a través del cumplimiento de procedimientos particulares, siendo el CONPES
de politica publica su forma primaria.

En este sentido, desde este Departamento Administrativo, en su rol de Secretaria Técnica del Conpes, se han
establecido una serie de lineamientos para la elaboracion, expedicién y eventual modificacién de estos
documentos, con el objetivo de organizar y racionalizar su uso. A continuacion, se analizaran detalladamente
cada uno de estos aspectos.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION
OFICINA ASESORA JURIDICA
CONCEPTO UNIFICADO 2022-02 OAJ-DNP

A continuacién, se compila la posicion de la Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional de Planeacién (DNP), en torno a los
aspectos fundamentales de los documentos CONPES. En este sentido se abordara (1) la naturaleza del Consejo de Politica Econdmica
y Social (Conpes); (2) la nocion general de documento CONPES, (3) su clasificacion, (4) lo respectivo a su vigencia y publicidad; (5) sus
diferentes tipologias y (6) el proceso de elaboracion, expedicion y modificacion de estos.

1. El Consejo de politica Econémica y Social — Conpes

El Consejo Superior de Politica Econdmica y Planeacion fue creado a través del Articulo 2 de la Ley 19 de 1958V, En esta Ley se
establece al actual Conpes en su denominacién originaria como Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacion, y se propone
como su funcién principal la de estudiar y proponer, bajo la direccion personal del presidente de la Republica, la politica econémica del
Estado en conjunto con la coordinacion de sus diferentes aspectos, los cuales implican: (1) la vigilancia de la economia nacional y el
proceso de su desenvolvimiento; (2) su intervencion como superior autoridad técnica en la proyeccion de los planes generales de
desarrollo econémico, los parciales referentes a la inversion; (3) el consumo publico y las medidas de orientacién de las inversiones y
el consumo privados; (4) organizar el mejor aprovechamiento de la asistencia técnica prestada por los paises amigos y las entidades
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internacionales, y (5) armonizar el desarrollo de los planes del sector publico con la politica presupuestal y de crédito pablico interno y
externo.

Posteriormente, a través del Decreto Ley 627 de 1974 se reestructuré el Conpes quedando establecido como el principal organismo
asesor del Gobierno nacional en todos aquellos aspectos que se relacionan con el desarrollo econdmico y social del pais, quedando
materializada dicha asesoria a través de documentos de politica denominados documentos CONPES. Esta reforma consistidé en
adicionar a las funciones del Consejo ya establecido, aquellas relacionadas con la direccidn del desarrollo social del pais, en contraste
con su establecimiento inicial que solo contemplaba el desarrollo econdmico.

Bajo la vigencia de la Constitucion Politica de 1991 (C.P.), el Decreto 2132 de 1992X, en su Articulo 26, cre6 el Conpes para la Politica
Social como una instancia encargada de la definicion de las politicas, estrategias y programas en el &rea social del Plan Nacional de
Desarrollo (PND). Para su funcionamiento, este seguiria las reglas del Conpes con excepcién de lo relativo a su composicion, que a
partir de este decreto se conformaria por los ministros de Hacienda y Crédito Publico, Salud, Educacién, Agricultura, Transporte, Trabajo
y Seguridad Social y Desarrollo Econdmico, el secretario general de la Presidencia y el director del DNP.

De igual manera, el Articulo 8 de la Ley Organica 152 de 1994X establecié que, dentro de las autoridades e instancias nacionales
encargadas de la planeacion del pais, se encuentra el Conpes, cuya Secretaria Técnica estaria a cargo del DNP, siendo esta entidad
la encargada de coordinar y presentar todos los documentos para discutir en las correspondientes sesiones adelantadas por el Conpes.
Posteriormente, y con el fin de regular el ejercicio de la funcién administrativa y su estructura, la Ley 489 de 1998X! reorganizé el
funcionamiento de las entidades del orden nacional y particularmente a través de su Articulo 38, establecié que los Consejos Superiores
de la Administracion, entre los cuales se encuentra el Conpes, hacen parte del sector central de la Rama Ejecutiva del Poder Publico
en el orden nacional.

Conforme a lo anterior, y tras algunas modificaciones en la integracién del Conpes a través del Decreto 2500 de 2005%", asi como en la
forma de llevar a cabo las sesiones que se realizan de forma no presencial por el Decreto 4487 de 2009XV, finalmente el Articulo 164
de la Ley 1753 de 2015*Y, dispuso la conformacién y las competencias actuales ejercidas por el Conpes. Igualmente, dicho Articulo
unifico el Conpes y el Conpes para la Politica Social en el Consejo de Politica Econémica y Social (Conpes), definiéndolo como un Unico
organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econdmico y social del pais.

Segun lo mencionado por el Articulo 164 de la referenciada Ley, seran miembros permanentes del Conpes, con voz y voto, los ministros
de Despacho y los directores de Departamentos Administrativos que se requieran para su adecuado funcionamiento. Asi mismo, a
discrecion del Gobierno nacional, se estableceran los invitados con voz y sin voto que sean necesarios.

En esta configuracién del Conpes, la cual responde a la regulacién vigente a la fecha de este érgano consultivo, se establecen como
sus funciones principales, entre otras, las de: (1) Servir de organismo coordinador y sefialar las orientaciones generales que deben
seguir los distintos organismos especializados de la direccion econdmica y social del Gobierno; (2) Aprobar los documentos de politica
economica y social que sirvan de base para la elaboracioén de los planes y programas de desarrollo; y (3) Aprobar el PND conforme a la
Constitucion y a la Ley Organica 152 de 1994. De igual manera, en este Articulo se supedita a una posterior reglamentacion a cargo del
Gobierno nacional, la labor de establecer las reglas de funcionamiento del Conpes.

En concrecién de este mandato, se expide el Decreto 1869 del 2017*V!, en donde se establece la reglamentacion vigente en lo
concerniente a la integracion y funcionamiento del Conpes, el procedimiento de formulacion y expedicién de los documentos CONPES
y su posterior seguimiento en el Sistema de Gestion de Documentos CONPES (SisCONPES). Este articulado, que fue integrado al
Decreto 1082 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional, establece que los documentos CONPES
se elaboraran en coordinacion y con el apoyo de las entidades competentes en el correspondiente asunto, las cuales deberan
suministrar, de manera oportuna, la informacién y documentacion requerida por parte de la Secretaria Técnica del Conpes.

Como conclusién para este apartado, y del estudio de la estructura de la Administracion Publica Nacional, y entre otras, de las leyes 2
de 1973*VIl 627 de 1974, 152 de 1994, 489 de 1998; de los Decretos 2132 de 1992, 2500 de 2005, 2148 de 2009, 4487 del mismo afio,
1082 de 2015, 1869 y 2189%Vl ambos de 2017, se colige que el Conpes es un 6rgano igual o semejante a los denominados Consejos
Superiores de la Administracién, dado su caracter de organismo consultivo o coordinador de la Administracion, lo cual va de la mano de
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sus funciones como organismo asesor y coordinador en todo lo que tenga que ver con el desarrollo econdémico y social, lo que explica
que sus atribuciones sean las de estudiar, recomendar, orientar, hacer seguimiento, conceptuar, entre otras, como organismo técnico y
autoridad de planeacion.

2. Documentos CONPES

De conformidad con el “Manual Metodol6gico para la elaboracion de Documentos CONPES” XX(DNP, 2021) expedido por este
Departamento Administrativo, los documentos CONPES plasman las decisiones de politica publica aprobadas por el Conpes vy
constituyen una de las principales herramientas para su formulacion e implementacion. Estos documentos son el resultado de un trabajo
coordinado y concertado entre diferentes entidades e instituciones del Gobierno nacional, donde se establecen acciones especificas
para alcanzar los objetivos propuestos, mas alla de las acciones misionales. EI DNP, en su rol de Secretaria Técnica del Conpes y como
méximo érgano encargado de la planeacién nacional, debe liderar la elaboracién y el seguimiento de los documentos CONPES, y
presentarlos al Consejo para su aprobacion.

Esta definicién general ha encontrado acogida dentro de los conceptos que se han emitido por parte de esta Oficina, respecto de la
naturaleza de los documentos CONPES. Sobre estos documentos se ha conceptuado que los mismos reflejan la posicion frente a las
diversas materias que son sometidas a la consideracion del Conpes. Estas posturas se materializan por regla general, como
recomendaciones para los miembros de la Administracién, en razén a su naturaleza consultiva, las cuales sirven como instrumento de
definicién de politicas de orientacion de la actividad de las distintas entidades publicas.

Asi, estos documentos de manera general constituyen estudios cuya estructura responde a un diagnéstico de una problematica, la
determinacion del entorno juridico de la misma, las soluciones factibles, las entidades concernidas, su coordinacién y las actuaciones
que deben realizarse en el marco de sus competencias a través de las cuales se implementan las recomendaciones. De estos
documentos se destaca entonces, el contener una labor acuciosa de investigacion que otorga elementos para racionalizar la actuacion
publica e inclusive puede contener propuestas de modificacidn normativa. Asi, ha establecido esta Oficina que estos documentos reflejan
la labor de coordinacion de las diferentes entidades que lo componen, por lo que, dentro del Estado, como organismo consultivo y asesor
del Gobierno nacional, permite la coordinacion, disefio y formulacién de las politicas publicas, las cuales seran orientadoras de la accién
ejecutiva de cada una de estas entidades, en el marco de sus competencias.

3. Clasificacion general de los Documentos CONPES

Respecto de su clasificacion general, esta Oficina ha conceptuado que los documentos CONPES pueden ser catalogados en tres
amplios tipos: Documentos de Politica, Documentos de Aprobacion o Autorizacién o documentos que contienen los dos elementos,
también referidos como mixtos.

De forma general, los documentos de politica son aquellos relacionados con el estudio, concepto o recomendacién de acciones a
implementar para la adopcidn de una politica publica, planes o programas, o los relacionados al seguimiento de estas. Este tipo de
documentos responde de manera general a las funciones consultivas y de coordinacion del Conpes y definen politicas de orientacién
de la actividad de las entidades publicas.

Los documentos de aprobacién o autorizacion son aquellos que someten al Conpes decisiones, en cumplimiento de un mandato legal,
de manera que estas puedan ser aplicadas por los sectores administrativos o las entidades publicas que los conforman. Esta segunda
clase de documentos se expiden en cumplimiento de un mandato legal, y constituyen un requisito indispensable para que se produzcan
efectos especificos, por lo que los mismos tendran un caracter decisorio que resulta obligatorio para sus destinatarios.

Por ultimo, existen también los documentos mixtos, que se caracterizan por contar con elementos de los dos tipos expuestos; contemplan
lineamientos de politica publica, asi como un caracter decisorio frente a algunas cuestiones que implican vinculatoriedad para sus
destinatarios.

4. Vigencias y publicidad de los documentos CONPES

41



® y ® y
Revista Juridica O | B

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

Respecto de la vigencia de los documentos CONPES, sea lo primero aclarar que no existe en el ordenamiento juridico colombiano
disposicidn que sefiale un periodo de vigencia especifico para los documentos CONPES, en virtud de la diversidad de funciones que le
han sido asignadas al Consejo y la naturaleza inicialmente no vinculante de sus documentos. Ahora bien, atendiendo a los
pronunciamientos reiterados que se han hecho por parte de esta Oficina, se indica en términos generales que la vigencia de los
documentos CONPES dependeria de la naturaleza y el alcance de las recomendaciones del documento, asi como de la permanencia
del fundamento juridico del cual se deriva la necesidad de contar con la intervencion del Conpes para la toma de determinaciones al
respecto.

Asi, cuando se trata de documentos CONPES emitidos como requisito legal, estos eventos constituyen un imperativo para llevar a cabo
una cierta funcién estatal. Ejemplos de este tipo de documentos pueden ser encontrados en el tramite de operaciones de crédito publico,
la adopcion del Plan Operativo Anual de Inversiones, en la aprobacién del Marco de Gasto y/o la distribucién de recursos del Sistema
General de Participaciones, entre otros. En estos casos, la vigencia de los documentos se encuentra limitada por el cumplimiento del
tramite legal o reglamentario dispuesto por las normas, considerando los fines que persiga el documento y en el periodo que la misma
norma exija.

En los eventos en que la norma que ordena la actuacién del documento CONPES pierden su vigencia, las recomendaciones del Conpes
dejan de tener fundamento juridico para articular las acciones del gobierno o de los distintos niveles de gobierno vinculados por el
documento. Por otra parte, cuando el documento CONPES en cuestién ha sido formalizado a través de ley o decreto, la vigencia del
documento se encuentra sometida a lo que la norma expresamente disponga al adoptar los lineamientos contenidos en dicho
documento, en virtud del caracter vinculante de estas disposiciones.

Por tltimo, cuando se trata de documentos de politica su vigencia esta sometida a: (1) el cumplimiento de las recomendaciones que se
adoptan, siempre que, pese al lapso transcurrido desde su publicacién, sigan siendo consistentes con el ordenamiento juridico y no
estén limitadas temporalmente en el mismo documento CONPES o sujetas a condiciones materiales de aplicabilidad: y (2) a que las
mismas no sean modificadas, aclaradas o reformadas por otros documentos de politicas que sean expedidos de manera posterior.

Finalmente, se analizaré lo tocante a la publicidad de los documentos CONPES dada su naturaleza de documento publico. Al respecto,
también se ha pronunciado esta oficina, con ocasién de una solicitud realizada por un particular en donde el mismo solicitaba el acceso
a un documento CONPES que, al momento de la solicitud, se encontraba en estado de elaboracion en forma de borrador preliminar. Al
respecto, desde esta Oficina se deneg0 la solicitud realizada, considerando lo establecido en el paragrafo del Articulo 19 de la Ley 1712
de 2014*X, el cual establece como informacion exceptuada de acceso publico por dafio a los intereses publicos, aquellos “(...)
documentos que contengan las opiniones o puntos de vista que formen parte del proceso deliberativo de los servidores publicos”, en
cuyo caso aun cuando la informacion sea de naturaleza publica, esta exceptuada de su acceso al publico. Por estas razones se expuso
que los borradores de documentos CONPES contienen diversos puntos de vista de las entidades del orden nacional y en especial de
sus servidores publicos que participan directamente del Consejo. Por tanto, los borradores de los documentos CONPES constituyen
informacién exceptuada del acceso al publico.

5. Tipologias de documentos CONPES

Cubiertos los aspectos conceptuales generales de los documentos CONPES, a continuacion, se estudiaran sus tipologias, haciendo
énfasis en las normas que fundamentan su existencia, asi como la finalidad particular que cada uno de ellos persigue.

o Documentos de Politica: De conformidad con el “Manual Metodolgico para la elaboracién de Documentos CONPES” (DNP,
2021), los documentos CONPES de politica establecen lineamientos de politica publica y formulan acciones que responden a
problematicas identificadas por uno o varios sectores en el ambito nacional o regional. Estos documentos parten de la idea de
que la solucién a los problemas identificados requiere del esfuerzo articulado de las entidades de los distintos sectores del
orden nacional. En este sentido, la necesidad de expedir de un documento CONPES se justifica en la necesidad de un esfuerzo
articulado por parte de las autoridades participantes, por lo que los instrumentos de politica que se proponen deben ser
implementados por las entidades responsables de manera coordinada y articulada de acuerdo con sus competencias. En este
sentido, dichos documentos articulan diferentes tipos de herramientas o instrumentos de politica para el desarrollo de
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soluciones integrales ante los problemas priorizados por el Gobierno nacional. De igual forma, es importante aclarar que este
tipo de documentos debe enmarcarse en los lineamientos de politica del PND vigente.

Asi, ha sido la postura de este Departamento Administrativo que los documentos CONPES de politica deben cumplir con al
menos uno de los siguientes criterios: (1) La solucion parcial o total al problema identificado que requiere de un ejercicio
coordinado de planeacion e implementacidn por parte del Gobierno nacional con un horizonte de mediano o largo plazo; (2) el
tratamiento de un tema de politica regional con alcance nacional que implica la accion coordinada del Gobierno nacional. Las
iniciativas particulares deben tener un enfoque estratégico y multisectorial, teniendo en cuenta las particularidades de la regién;
0 (3) la declaracién de importancia estratégica de un proyecto, para el cual el Consejo Nacional para la Politica Fiscal (Confis)
ha otorgado el aval fiscal, dado que para su implementacion se requiere vigencias futuras que superan el respectivo periodo
de gobierno.

Documentos de Declaratoria de Importancia Estratégica: De manera general se ha establecido que los documentos
CONPES de declaratoria de importancia estratégica deben ilustrar las caracteristicas generales del proyecto, programa o plan
en cuestion y su relevancia para las politicas sectoriales de mediano y largo plazo. Con esto, se debe justificar la decisién
gubernamental de declararlo de importancia estratégica y, por lo tanto, de otorgarle recursos més allé del respectivo periodo
de gobierno en forma de vigencias futuras.

En el marco de solicitudes de vigencias futuras que superan el periodo de gobierno, la elaboracién de un documento CONPES
constituye solo uno de los varios tramites necesarios para permitir la financiaciéon de un proyecto de inversién con vigencias
futuras. El procedimiento se resume en los siguientes pasos: (1) Contar con el concepto previo y favorable del Confis que valide
la consistencia con el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) y el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP). Este concepto
sera tramitado por la entidad ejecutora del proyecto. En el caso en que se estén solicitando vigencias futuras excepcionales,
se debera contar con el aval de la viabilidad fiscal para su aprobacion, el cual debe ser igualmente tramitado por la entidad
ejecutora; (2) Elaborar el documento CONPES a través del cual se declara de importancia estratégica el proyecto de inversion.
Debe tenerse en cuenta que se debe contar con el aval fiscal antes de la primera sesion PreCONPES; de lo contrario no se
citara a la sesion. La solicitud de elaboracion del documento debe hacerla directamente el miembro del Conpes que encabeza
el sector al que pertenece la entidad que ejecuta el proyecto; (3) una vez se aprueba la declaracion de importancia estratégica
por parte del referido Consejo y es expedido el documento, la entidad ejecutora del proyecto debera adelantar la solicitud de
vigencias futuras al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el cual a través de su Direccién General del Presupuesto Publico
Nacional, incluira las vigencias solicitadas en forma de asignaciones en los proyectos de presupuesto respectivos.

Documentos de Concepto Favorable a Operaciones de Crédito Publico: De conformidad con lo establecido en el “Manual
Metodoldgico para la elaboracion de Documentos CONPES” (DNP, 2021), este tipo de documentos hacen parte de los
denominados “Documentos Conpes establecidos por norma’, cuyo propdsito se define en los términos sefialados en la ley
vigente de la materia. Para el caso especifico, el paragrafo 2 del Articulo 41 de la Ley 80 de 1993%X establece que “(...) Para
la gestion y celebracion de toda operacion de crédito externo y operaciones asimiladas a éstas de las entidades estatales y
para las operaciones de crédito publico interno y operaciones asimiladas a estas por parte de la Nacion y sus entidades
descentralizadas, asi como para el otorgamiento de la garantia de la Nacion se requerira la autorizacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico, previos los conceptos favorables del CONPES y del Departamento Nacional de Planeacion”.

En ese orden de ideas podria decirse que esta recomendacidn o concepto, también constituye un acto preparatorio del acto
definitivo que es la emision de un acto administrativo de autorizacion a la celebracion de la operacién de crédito por parte del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Por otra parte, el Decreto 1068, Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito
Publico, establece que estos conceptos se expediran sobre la justificacion técnica, econémica, financiera y social del proyecto
y deberan verificar que el endeudamiento de las entidades estatales se encuentra en el nivel adecuado teniendo en cuenta su
situacion financiera, su plan de financiacion por fuentes de recursos y el cronograma de gastos anuales. Con una finalidad
similar, la Ley 781 de 2002*X! en su Articulo 11 determina que El DNP se abstendra de dar curso ante el Conpes, a las
operaciones de crédito destinadas a financiar proyectos de inversion sin verificar que estos Gltimos se ajustan a los criterios de
politica fiscal sefialados por el Confis, y/o cuando no se haya verificado la existencia de recursos de contrapartida para su
ejecucion, cuando ellos se requieran.
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Documentos para la financiacién de Sistemas de Transporte: Este tipo de documentos se encuentran consagrados en los
Articulos 99 y 100 de la Ley 1955 de 2019%Xl |os cuales establecen que el Gobierno nacional podra apoyar técnica o
financieramente la implementacién de sistemas de transporte publico colectivo 0 masivo terrestres, maritimos o fluviales en
cualquiera de las jurisdicciones del territorio nacional, en sus etapas de disefio, ejecucion u operacion. Lo anterior de
conformidad con el MFMP y lo establecido en el Articulo 14 de la Ley 86 de 1989*XV y en la Ley 310 de 1996XXV,

Asi, esta normatividad establece como condiciones a los Sistemas susceptibles de financiacién que estos constituyan
soluciones de transporte que cumplan condiciones de calidad, implicando (1) utilizacidén eficiente de los recursos, (2)
incorporacion energética y tecnolégica de vehiculos de cero o bajas emisiones (3) la facilitacién al acceso de personas con
discapacidad o movilidad reducida, (4) inclusién de herramientas que contribuyan a la gestion del trafico e involucren en los
disefios la integracion operacional de los sistemas de transporte con los terminales de transporte habilitados por el Ministerio
de Transporte, aeropuertos, puertos y pasos de frontera segun sea el caso, siempre que estas infraestructuras se encuentren
ubicadas dentro de la jurisdiccién donde operan los sistemas de transporte; (5) y contar con medidas orientadas a incrementar
el uso de medios no motorizados y con empresas administradoras integrales encargadas de la operacion.

La obligatoriedad de contar con un documento CONPES para este tipo de operaciones de financiacidn, se encuentra contenida
en el numeral 3 del Articulo 100 de la Ley precitada, el cual establece entre los requisitos que debera verificar el Ministerio de
Transporte para proceder a la financiacion, entre otros, el de constatar que “(...) el proyecto respectivo cuente con un
documento CONPES, que defina el sistema de transporte, asi como las entidades encargadas de su disefio, construccion y
operacion con el cronograma respectivo, a partir del cual se autorizaran los desembolsos de manera progresiva de acuerdo
con las necesidades y logros del proyecto, en especial aquellos hitos relacionados con la sostenibilidad operacional del
sistema”.

Documentos de Distribucién de Excedentes Financieros de los Establecimientos Publicos y EICE no societarias — y
de Distribucion de Utilidades de las EICE societarias y CEM del Orden Nacional: La distribucién de utilidades por parte
del Conpes se encuentra regulada en el Articulo 97 del Decreto 111 de 1996 — Estatuto Organico del Presupuesto (EOP)*V!'y
el Articulo 2.8.3.3.12. del Decreto 1068 de 2015. Estas normas disponen que dicho Consejo, impartira instrucciones a los
representantes de la Nacidn, y sus entidades en las juntas de socios 0 asambleas de accionistas sobre las utilidades de las
EICE Societarias del Estado y de las sociedades de economia mixta que se capitalizaran o reservaran y las que se repartiran
a los accionistas como dividendos.

Por ofra parte, la distribucion de excedentes por parte del Conpes aparece regulada en el Articulo 16 del EOP, y en los Articulos
5y 6 de la Ley 225 de 1995%XVI. Disponen esas normas que este Consejo en relacién con los excedentes de estos
establecimientos y las EICE no societarias determinara la cuantia que hara parte de los recursos de capital del presupuesto
nacional, fijara la fecha de su consignacion en la Direccion del Tesoro Nacional y asignara por lo menos el 20% al
establecimiento publico que haya generado dicho excedente.

Documentos para la aprobacion del Marco de Gasto de Mediano Plazo y Plan Operativo Anual de Inversiones: Regulado
en la Ley 819 de 2003, Articulo 2 y concordantes, donde se establece de forma general que “Cada afio el Gobierno Nacional
determinara para la vigencia fiscal siguiente una meta de superavit primario para el sector piblico no financiero consistente
con el programa macroeconémico, y metas indicativas para los superavit primarios de las diez (10) vigencias fiscales siguientes.
Todo ello con el fin de garantizar la sostenibilidad de la deuda y el crecimiento econdmico. Dicha meta sera aprobada por el
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes, previo concepto del Consejo Superior de Politica Fiscal’.

Asi, en concrecidn de este mandato, se observa en el Articulo 2.8.1.3.4. del decreto 1068 de 2015, la orden consistente en que
cada afio deba someterse a aprobacién del Conpes el MGMP, y que las metas de superavit primario con el fin de garantizar la
sostenibilidad de la deuda y el crecimiento econdmico sean aprobadas por el mismo. Algo semejante ocurre en la elaboracion
del Plan Operativo Anual de Inversiones que debe someterse, en los términos y condiciones fijadas a aprobacién por parte de
dicho Consejo.
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o Documento de reajustes de avaluos catastrales: La competencia para emitir este documento deriva del Articulo 6 de la Ley
242 de 1995*Vil que modifica el Articulo 8 de la Ley 44 de 1990*XX, que dispone que “(...) el valor de los avallios catastrales
se reajustara anualmente a partir del 10. de enero de cada afio, en un porcentaje determinado por el Gobierno Nacional previo
concepto del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social”.

¢ Documento de asuncion temporal de competencias: Facultad abordada por el Decreto 28 de 2008*XX| que define la
estrategia de monitoreo, seguimiento y control integral al gasto que se realice con recursos del Sistema General de
Participaciones dispone que si en virtud de dichas normas y eventos, la Nacién o el Departamento, segun el caso, asume
temporalmente la prestacién de servicio, en los términos del Articulo 13.3, debera existir una recomendacion previa en tal
sentido del Conpes.

Esta asuncion temporal de competencias se fundamenta de conformidad con la ley precitada en la eventualidad de que el
municipio incumpla el plan de desempefio establecido, y la misma implicara el ejercicio de las atribuciones referentes a la
programacion presupuestal, ordenacion del gasto, competencia contractual y nominacion del personal en relacidén con los
recursos del Sistema General de Participaciones asignados para la financiacion del correspondiente servicio. En estos eventos,
el departamento o la Nacién estan facultados para determinar quién tendré a su cargo la administracién del servicio y para
celebrar los contratos con terceros para este fin.

6. Procedimiento de elaboracion, expedicion y modificacion de documentos CONPES

La elaboracion de los documentos CONPES tiene su referente legal principal en el Decreto 1082 de 2015, de manera particular en su
Articulo 2.2.12.3.1. Esta norma concreta establece una serie de normas generales para la elaboracion de documentos CONPES, por lo
cual, respecto de su metodologia mas especifica respecto de las particularidades de las fases concretas, ha sido establecida por el DNP
en su rol de Secretaria Técnica del CONPES, a través del “Manual Metodologico para la elaboracion de Documentos CONPES” (DNP,
2021).

Asi, la norma precitada establece como directrices generales para la elaboracién de documentos CONPES, las siguientes: (1) el proceso
deberé partir de una solicitud motivada de al menos un miembro del CONPES, a partir de la cual el DNP coordinara, con el apoyo de
las entidades competentes, la elaboracion del documento en cuestion; (2) posteriormente la elaboracion de los documentos CONPES
se realizara a través del SisCONPES y seguira la metodologia que para tal efecto disponga la Secretaria Técnica (3) estableciendo en
todo caso que seran las entidades competentes que lideren el proceso las que suministraran de manera oportuna la informacion y
documentacion requerida, dejando claro que la veracidad, idoneidad, precision y calidad de la informacién suministrada para la
elaboracion de documentos CONPES seréa responsabilidad de las entidades sectoriales competentes aportantes de la informacion, de
conformidad con la normativa aplicable a cada sector.

Vale también aclarar que la normativa contempla de manera explicita que el contenido definitivo de los documentos CONPES sera el
publicado por la Secretaria Técnica del CONPES y que sus versiones preliminares a los documentos aprobados por el CONPES no son
definitivas y su contenido no comprometera al Gobierno nacional. De igual manera, y de forma adicional, establece el Decreto precitado
en su Articulo 2.2.12.3.2 que los documentos C de politica incluiran un Plan de Accion y Seguimiento (PAS) que contemplara, entre
otras cosas, las acciones, entidades responsables de su ejecucion, los recursos indicativos asociados, el periodo de cumplimiento y las
variables para el seguimiento.

Ahora bien, a partir de la Metodologia precitada expedida por este Departamento Administrativo, se contemplan una serie de
requerimientos adicionales para la expedicién de estos documentos. Asi, de conformidad con la normativa precitada, contempla también
la Metodologia en comento que las etapas de elaboracién inician cuando al menos un miembro del CONPES identifica un problema o
necesidad que considera debe ser atendida a través de un documento CONPES y se lo comunica a la Secretaria Técnica mediante una
solicitud motivada. Teniendo en cuenta lo comentado, la guia susodicha establece a grandes rasgos los procesos a cumplir para la
elaboracion y expedicion de documentos CONPES a través del siguiente grafico:
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Etapas de elaboracion de documentos CONPES

1. Aprobar la viabilidad 2. Elaborar, revisary 3. Preparar documento CONPES y 4. Producir el
dela elaboracion del aprobar el documento Plan de Accion y Seguimiento documento CONPES y

documento CONPES CONPES borrador y el (PAS), convocar y realizar el Plan de Accion y
Plan de Accion y PreCONPES

« Solicitud para elaborar Seguimiento (PAS) Seguimiento
un documento CONPES ) . { « Concepto de la OAJ del L
(miembro del e Hoja de vida del DNP y otras dependencias iy
CONPES). documento. F-CA-0f del DNP (segin necesidad). | * Soocn CONES.

« Evaluacion y * Documento borradory | o Sesjén PreCONPES. R hviviesd
aprobacionde I PAS cororads (NP | _ ks acordados en o | 250901 CONPES
sqllc[tud (Secretaria « Revisién y ajustes al sesion PreCONPES. CONPES
Técnica del CONPES). documento borrador, oublicado.

incluido el PAS.

Fuente: Manual Metodoldgico para la elaboracion de Documentos CONPES.

Ahora bien, en lo respectivo a la modificacion de los documentos CONPES, la principal herramienta que contempla las normas
pertinentes es la adenda a documentos CONPES. En este sentido, de conformidad con el Decreto 1082 de 2015, los ajustes a los
documentos CONPES podran realizarse mediante adendas, siempre que no se afecten sus objetivos, alcances, metas o
recomendaciones. Para estos efectos, la entidad competente sectorial interesa en el adelantamiento del ajuste, debera presentar la
solicitud motivada, identificando la necesidad e implicaciones del ajuste.

En todo caso, el ajuste propuesto no podra en ninguin caso reemplazar la voluntad del Consejo. Este tipo de modificaciones deberan ser
informadas al Conpes una vez sean realizadas y aquellas modificaciones que recaigan sobre los objetivos, alcances, recomendaciones
0 metas del documento procederan mediante la aprobacion de un nuevo documento; todo esto con el objetivo de hacer conservar en la
mayor medida posible la voluntad del Consejo respecto de los elementos fundamentales del documento. Ahora bien, cuando las
imprecisiones observadas en los documentos que se pretendan modificar consistan en imprecisiones o errores de forma, de redaccion
o aritméticos, procedera su modificacién mediante la figura de fe de erratas, la cual no necesitara de aprobacién del Consejo, sino que
sera directamente tramitada por este Departamento Administrativo en su rol de Secretaria Técnica una vez se acredite debidamente
alguna de las causales descritas por parte del solicitante.

OFICINA ASESORA JURIDICA DNP

Fuentes: Los conceptos que se enlistan a continuacion fueron unificados por la Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional de
Planeacién en el presente concepto unificador:

RADICADO DEL CONCEPTO ASUNTO DEL CONCEPTO

20091330345481 Sobre la naturaleza del CONPES y de sus actos.
20091330403891 Sobre el incumplimiento de los documentos CONPES.
20101330016751 Sobre la vinculatoriedad de los documentos CONPES.
20111330142943 Sobre procedencia de los documentos CONPES.
20121330128043 Sobre la vigencia de los documentos CONPES.
20133200227051 Sobre la naturaleza del CONPES y de sus actos.
20145440520241 Sobre publicidad de los documentos CONPES.
20163200296601 Sobre la naturaleza del CONPES y de sus actos.
20163200156083 Sobre la naturaleza del CONPES y de sus actos.
20173200751011 Sobre la vigencia de los documentos CONPES.
20183200007453 Sobre la modificacién de los documentos CONPES.
20183200009503 Sobre la reglamentacion del CONPES.
20183200012323 Documentos CONPES de Declaratoria de Importancia Estratégica.
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20183200086693 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20183200121023 Documentos CONPES de Declaratoria de Importancia Estratégica.
20183200147383 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20193200019453 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20193200058043 Sobre la naturaleza del CONPES y de sus actos.
20193200119963 Sobre procedencia de los documentos CONPES.
20193200124803 Sobre la vigencia de los documentos CONPES.
20193200125803 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20193200127853 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20193200145113 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20203200023503 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20203200032733 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20203200046443 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
20203200057633 Sobre la elaboracion de los documentos CONPES.
20203201631271 Sobre la naturaleza del CONPES y de sus actos.
20203200175083 Documentos CONPES de Declaratoria de Importancia Estratégica.
20213200061343 Sobre procedencia de los documentos CONPES.
20213200165923 Sobre la modificacion de los documentos CONPES.
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Presidencia de la Republica. (15 de 11 de 2017). Decreto 1869 de 2017. Obtenido de suin-juriscol.gov.co: https://www.suin-
juriscol.gov.colviewDocument.asp?ruta=Decretos/30034304

Presidencia de la Republica. (23 de 12 de 2017). Decreto 2189 de 2017. Obtenido de suin-juriscol.gov.co: https://www.suin-
juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Decretos/30034 386#:~:text=Definir%20mecanismos%20y%20coordinar%20el,y%20presupue
stal%20de%20la%20Naci%C3%B3n.

Vil Sobre reforma administrativa.

XX Por el cual se reestructura el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social y el Departamento Nacional de Planeacion.
X Por el cual se reestructuran y se fusionan entidades y dependencias de la administracion nacional.

X Por la cual se establece la Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo.

Xl Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales
para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15y 16 del articulo 189 de la Constitucidn Politica y se dictan otras disposiciones.

Xl Por el cual se modifica el articulo 3° del Decreto 627 de 1974.
XV Por medio del cual se desarrollan la Ley 527 de 1999 y los Decretos 627 de 1974, 2132 de 1992 y 2148 de 2009.
XV Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 “Todos por un nuevo pais”.

XV Por medio del cual se sustituye el Titulo 12 del Decreto 1082 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacion, en lo relacionado con el
funcionamiento del Consejo de Politica Econémica y Social (CONPES).

XV Por la cual se reviste al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias para revisar la organizacion administrativa nacional
XVl Por el cual se modifica la estructura del Departamento Nacional de Planeacion.

XX Este documento puede ser consultado a través del siguiente  enlace:  htips://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/DNP/SIG/M-CA-
06%20Manual% 20metodol% C3% B3gico% 20elaboraci% C3%B3n%20Doc%20Conpes.pdf

XX Por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones.
XX Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracidn Publica.

XXl Por la cual se amplian las autorizaciones conferidas al Gobierno Nacional para celebrar operaciones de crédito publico externo e interno y operaciones asimiladas
a las anteriores y se dictan otras disposiciones.

XXil Por |a cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”.

XXIV Por la cual se dictan normas sobre sistemas de servicio publico urbano de transporte masivo de pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento.
XXV Por medio del cual se modifica la Ley 86 de 1989.

XXVI Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico del presupuesto.

XXVl Por la cual se modifica la Ley Organica de Presupuesto.

XXVl Por la cual se modifican algunas normas que consagran el crecimiento del indice de precios al consumidor del afio anterior como factor de reajuste de valores, y
se dictan otras disposiciones.

XXX Por |a cual se dictan normas sobre catastro e impuestos sobre la propiedad raiz, se dictan otras disposiciones de caracter tributario, y se conceden unas facultades
extraordinarias.

XXX Por medio del cual se define la estrategia de monitoreo, seguimiento y control integral al gasto que se realice con recursos del Sistema General de Participaciones.
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Asignacion para la Paz

Resumen: La Asignacién para la Paz del Sistema General de Regalias (SGR) fue creada con el propdsito de poner en marcha el
Acuerdo Final para la Paz. No obstante, la Ley 2056 de 2020 no aclard quienes estan legitimados para la presentacion de los proyectos
financiados con estos recursos, por lo que a través del analisis de las normas que establecen su destinacion se determinaron las
entidades legitimadas para presentar proyectos de inversion en este marco: cualquier persona natural o juridica, publica o privada
siempre que el proyecto de inversidn tenga concordancia con el Plan Marco de Implementacion del Acuerdo Final, las entidades

territoriales cuya poblacién objetivo se encuentre en cualquiera de las subregiones Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET),

el Gobierno nacional, las entidades territoriales que cubran sus pasivos pensionales y aquellas que sobrepasen el cubrimiento requerido
de sus pasivos pensionales y, finalmente, los municipios en cuyos territorios se exploten recursos naturales no renovables o con puertos
maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos.

Palabras Clave: Asignacion PAZ, OCAD PAZ, Acuerdo Final, ciclo de los proyectos de inversion.

Con el propdsito de poner en marcha el Acuerdo Final para la Paz, el 7% de los ingresos del SGR y el 70%
de los ingresos que por rendimientos financieros genere el mismo Sistema, se deben destinar a financiar
proyectos de inversién para la implementacion del mencionado Acuerdo Final, durante los veinte afios
siguientes a la entrada en vigencia del Acto Legislativo 04 de 2017. Dicha destinacion se denomind Asignacion
Paz

Asimismo, el referido Acto establecid que, las entidades territoriales acceden a los recursos a través de
proyectos de inversién definidos por un Organo Colegiado de Administracién y Decision (OCAD PAZ), cuyo
funcionamiento fue determinado por el Decreto Ley 1534 de 2017, el cual, ademas, establecio los criterios de
priorizacion de dichos proyectos.

En el afio 2019, se modifico el articulo 361 de la Constitucion Politica a través del Acto Legislativo 05,
sefialando nuevas reglas de distribucion de los recursos de regalias y, por ello, debié ser expedida una nueva
reglamentacioén que contara tanto con las reglas que comenzaban a regir, como de las reglas de transicion.

Asi las cosas, se regula la organizacion y el funcionamiento del Sistema General de Regalias mediante la Ley
2056 de 2020, en la cual, se sefialaron nuevas reglas para el ciclo de los proyectos de inversién del SGR,
esclareciendo los requisitos para la presentacién de los proyectos de inversién ante el OCAD Paz. Sin
embargo, no hizo aclaré lo respectivo a quienes estan legitimados para la presentacion de dichos proyectos.

Este concepto, analiza las normas que establecen la destinacion de los recursos sobre los cuales tiene
gobernanza el mencionado érgano colegiado, y que permiten determinar las entidades legitimadas para
presentar proyectos de inversién en este marco.

Finalmente, se analiza la ejecucion de los recursos de la Asignacion para la Paz sefialando que las entidades
designadas ejecutoras son responsables de suministrar de forma veraz, oportuna e idonea, la informacién de
la gestion de los proyectos, asi como del cumplimiento de los requisitos de ejecucion de estos.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION
OFICINA ASESORA JURIDICA

CONCEPTO UNIFICADO 2022-XX OAJ-DNP
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El presente concepto tiene como propésito sefialar el criterio juridico unificado de la Oficina Asesora Juridica (OAJ) del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) en lo concerniente a las nociones mas importantes sobre la Asignacion para la Paz, atendiendo la
transicion hacia la Ley 2056 de 2020 y las normas para la presentacion y la ejecucion de dichos recursos.

Asignacion para la PAZ - Sistema General de Regalias (SGR)
1. Nocion de la Asignacion para la Paz

El Acto Legislativo 04 de 2017 ordend que durante los veinte (20) afios siguientes a su entrada en vigencia, el 7% de los ingresos del
SGR se destinara a una Asignacion para la Paz cuyo objeto es financiar proyectos de inversién para la implementacién del Acuerdo
Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera, incluyendo la financiacion de proyectos
destinados a la reparacién de victimas. Igual destinacién tendra el 70% de los ingresos que por rendimientos financieros genere el SGR
en estos afios, con excepcion de los causados por las asignaciones directas. Dicha norma también indico que la distribucién de los
recursos se hard priorizando las entidades territoriales méas afectadas por la pobreza rural, las economias ilegales, la debilidad
institucional, el conflicto armado y los municipios en cuyo territorio se adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables y se
orientaran a cerrar las brechas sociales, econémicas e institucionales en dichas entidades territoriales (Art. 2).

Asimismo el referido acto (2017) establecid que, los proyectos de inversidn que pretendan ser financiados con esta fuente de recursos
del SGR seran definidos por un 6rgano colegiado de administracién y decision, (Art.2) cuyo funcionamiento fue determinado por el
Decreto Ley 1534 de 2017, el cual ademas establecit los criterios de priorizacion para los proyectos de inversion que tuvieran por objeto
la implementacién del Acuerdo Final y los parametros para la presentacion de dichos proyectos ante el OCAD Paz, sin perjuicio de lo
sefialado en el Articulo 25 de la Ley 1530 de 2012. (Art. 3)

Por su parte, el Decreto Ley 413 de 2018, definid las reglas de priorizacion de las entidades territoriales beneficiarias de la Asignacion
para la Paz y dicto disposiciones relacionadas con la aprobacion de proyectos de inversion ante el OCAD Paz. En este sentido, el
Articulo 3 del mencionado Decreto Ley sefalo las variables para la medicion de los criterios de priorizacién territorial de entidades
beneficiarias de la Asignacién para la Paz (Art. 3).

La Ley 1955 de 2019 establecio que el OCAD Paz garantizara la priorizacién de proyectos para mejorar los indices de cobertura de
agua potable, saneamiento basico, desarrollo de vias terciarias y generacion y ampliacion de cobertura del servicio publico de energia
eléctrica hasta por la suma de 1.5 billones de pesos*™*X!, teniendo como criterios de priorizacion los establecidos en el Articulo 3 del
Decreto Ley 413 de 2018 (Articulo 119).

En el mismo sentido, el sefialada norma preceptud que dicha priorizacién debe guardar concordancia con el mecanismo de “Hoja de
ruta” establecido en el Articulo 281 ibid. Dicho articulo, tiene como objetivo la implementacién de la politica de estabilizacién, como una
herramienta que articule los instrumentos derivados del Acuerdo Final, los planes de las Zonas Estratégicas de Intervencion Integral
donde coincidan territorial y temporalmente los planes y programas sectoriales y territoriales, asi como los mecanismos de financiacién
y ejecucion, para garantizar la concurrencia de entidades, de recursos y consolidar la accion coordinada del Gobierno nacional, las
entidades locales, la participacion del sector privado y la cooperacion internacional, entre otros; para los 170 municipios que componen
las 16 subregiones en las que se adelantaran los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)*X! definidas en el Decreto
893 de 2017 (Ley 1955 de 2019, art. 281.).

2. Presentacion de los proyectos de inversion al OCAD Paz después de la Ley 2056 de 2020
La Ley 2056 de 2020, sobre la formulacidn y presentacion de los proyectos de inversion que pretendan ser financiados con recursos del
SGRindica, como regla general que todas las personas naturales o juridicas, publicas o privadas, podran formular proyectos de inversion

(Art 33).

Por su parte, en relacidn con la presentacion de proyectos de inversion para ser sometidos a consideracion del OCAD Paz, los literales
e) y f) del Articulo 1.2.1.2.5 del Decreto 1821 de 2020, estipulan:
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e) Para la Asignacion para la Paz y los recursos sometidos a consideracion del Organo Colegiado de Administracién y Decision
Paz - OCAD Paz, de que trata el Acto Legislativo 04 de 2017 y el paragrafo transitorio del articulo 22 de la Ley 2056 de 2020,
los proyectos de inversion seran presentados ante dicho OCAD a través de su Secretaria Técnica mediante la ventanilla Unica
dispuesta por el Departamento Nacional de Planeacién para tal fin, por los actores habilitados, conforme a la normativa vigente.

f) Para los proyectos de inversion a ser financiados con recursos del 30% de los rendimientos financieros del Sistema
destinados a incentivar la produccion de municipios en cuyos territorios se exploten recursos naturales no renovables y a los
municipios y distritos con puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o derivados de los mismos,
seran presentados conforme al primer inciso y al literal a) del presente articulo. El OCAD Paz sera el encargado de priorizarlos
y aprobarlos, las demas etapas del ciclo de los proyectos seran de competencia de las entidades territoriales beneficiarias,
conforme con lo definido para las Asignaciones Directas y las reglas que determine el Ministerio de Minas y Energia (Decreto
1821 de 2020, Articulo 1.2.1.2.5.).

Ahora bien, en vigencia de la Ley 1530 de 2012, como regla genera®X!! los proyectos de inversion eran presentados ante los 6rganos
colegiados de administracion y decision directamente por las entidades territoriales o por las Regiones Administrativas y de Planificacion
(RAP) previa autorizacién de las entidades territoriales que la conforman (Articulo 25).

Sin embargo, teniendo en cuenta que ni la Ley 2056 de 2020 ni el Decreto 1821 de 2020 sefialaron de manera expresa quiénes pueden
presentar proyectos de inversion ante el OCAD Paz, fue necesario determinar tal posicion juridica por medio del analisis de las normas
que establecen las entidades beneficiarias de la Asignacion para la Paz. A partir de este analisis, en efecto, pueden identificarse como
entidades beneficiarias de estos recursos:

o  Cualquier persona natural o juridica, publica o privada siempre que el proyecto de inversidn tenga concordancia con el Plan
Marco de Implementacion del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera
(Decreto Ley 1534 de 2017, Art. 4°) y cuya poblacion objetivo se encuentre en cualquiera de las dieciséis subregiones en las
que se adelantaran los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), relacionados en el Articulo 3 del Decreto Ley
893 de 2017 (Decreto1082 de 2015, Art. 2.2.4.1.1.13.).

o Las entidades territoriales cuya poblacidn objetivo se encuentre en cualquiera de las subregiones en las que se adelantaran
los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), relacionados en el Articulo 3 del Decreto Ley 893 de 2017 (Decreto
1082 de 2015, Art. 2.2.4.1.1.13.1.).

o El Gobierno nacional (Decreto Ley 1534 de 2017, Art. 4).

e |as entidades territoriales que cubran sus pasivos pensionales y aquellas que sobrepasen el cubrimiento requerido de sus
pasivos pensionales, para la financiacion de proyectos de inversién que tengan como objeto la implementacién del Acuerdo
Final, incluyendo la financiacién de proyectos destinados a la reparacion integral de victimas (Const. Pol, Art. 361 Par. 4°.;
Decreto Ley 1997 de 2017., Art. 2°).

e L os municipios en cuyos territorios se exploten recursos naturales no renovables y a los municipios y distritos con puertos
maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o derivados de los mismos, con cargo al 30% de los rendimientos
financieros del SGR destinados al incentivo a la produccion (Decreto 1821 de 2020, Art. 1.2.1.2.5. lit. f).

3. Ejecucion de los proyectos de inversion financiados con cargo a la Asignacion para la Paz
Respecto de la ejecucion de los proyectos de inversion financiados con recursos del Sistema General de Regalias, la Ley 2056 de 2020
indica que las entidades designadas ejecutoras son responsables de suministrar de forma veraz, oportuna e idonea, la informacién de

la gestion de los proyectos que se requiera e implementar las acciones que sean pertinentes para encauzar el desempefio de los
proyectos de inversion y decidir, de manera motivada, su continuidad (Articulo 37.).

52



® V 4 ® P
ks El fut
Revista Juridica e
Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

De acuerdo con el Decreto 1821 de 2020, en los proyectos de inversion aprobados por el OCAD Paz sera responsabilidad de la entidad
publica designada ejecutora el cumplimiento de los requisitos para la ejecucion, debiendo expedir el acto administrativo que ordena la
apertura del proceso de seleccion o acto administrativo unilateral que decreta el gasto dentro del término (Articulos 1.2.1.2.22 y
1.2.1.2.23)

Fuentes: Los conceptos que se enlistan a continuacion fueron unificados por la Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional de
Planeacién en el presente concepto unificador:

RADICADO DEL CONCEPTO ASUNTO DEL CONCEPTO

20193200175113 Solicitud de concepto recursos Asignacion Paz

20213200182373 Solicitud de concepto sobre la financiacion de ajustes con cargo a la
Asignacién para la Paz del SGR.

20213200060893 Consulta sobre la interpretacion de la Ley 2056 de 2020 y el Decreto
1821 de 2020 - Presentacion y ejecucion de proyectos de inversion
en el SGR.

20213200199801 Eleccion de representantes de nivel departamental en el Comité de

Inversién del FAE y OCAD Paz.
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Presidencia de la Republica. (30 de noviembre de 2017) Articulo 2. Por el cual se adoptan las medidas para el giro e incorporacién de
los recursos que sobrepasen el cubrimiento del pasivo pensional territorial y lo relativo a las entidades territoriales con nula o baja
incidencia del conflicto armado, a los que se refiere el paragrafo 4 del Articulo 361 de la Constitucién Politica adicionado por el Acto
Legislativo 04 de 2017. [Decreto Ley 1997 de 2017] DO: 50.433.

Presidencia de la Republica. (31 de diciembre de 2020) Articulo 1.2.1.2.5. Por el cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sistema General de Regalias. [Decreto 1821 de 2020] DO: 51.544.

Presidencia de la Republica. (31 de diciembre de 2020) Articulo 1.2.1.2.22. Por el cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sistema General de Regalias. [Decreto 1821 de 2020] DO: 51.544.

Presidencia de la Republica. (31 de diciembre de 2020) Articulo 1.2.1.2.23. Por el cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sistema General de Regalias. [Decreto 1821 de 2020] DO: 51.544.

Presidencia de la Republica. (31 de diciembre de 2020) Articulo 2.2.4.1.1.13. Por el cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sistema General de Regalias. [Decreto 1821 de 2020] DO: 51.544.

Presidencia de la Republica. (31 de diciembre de 2020) Articulo 2.2.4.1.1.13.1. Por el cual se expide el Decreto Unico Reglamentario
del Sistema General de Regalias. [Decreto 1821 de 2020] DO: 51.544.

XXX Discriminados asi: quinientos mil millones de pesos para agua y saneamiento basico, quinientos mil millones de pesos para vias
terciarias y quinientos mil millones de pesos para generacion y ampliacién y cobertura del servicio publico de energia eléctrica. La
presente partida corresponde al bienio 2019-2020 del Presupuesto del Sistema General de Regalias y se mantendra en similar
proporcién para el bienio 2021-2022.

XXX Decreto 893 de 2017 “(...) Articulo 1. Objeto. Créanse los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) como un
instrumento de planificacion y gestién para implementar de manera pricritaria los planes sectoriales y programas en el marco de la
Reforma Rural Integral (RRI) y las medidas pertinentes que establece el Acuerdo Final, en articulacién con los planes territoriales, en
los municipios priorizados en el presente Decreto de conformidad con los criterios establecidos en el Acuerdo Final. (...)".

XXXl De manera excepcional se tenia la definicion directa de los proyectos de inversion por las entidades territoriales en aplicacion a lo
establecido en el Decreto Ley 416 de 2018 y el Decreto 513 de 2020.
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Documentos Conpes de Concepto Favorable a Operaciones de Crédito Externo de la Nacién o con Garantia de la Nacion

Resumen: En las operaciones de crédito publico externo, el CONPES juega el rol de conceptuar sobre su viabilidad. En el presente
concepto se expone el alcance de los requisitos establecidos por la ley y se detalla el proceso que realiza el CONPES para su validacion,
en aras de fortalecer técnicamente la estructuracion de las operaciones de endeudamiento, con el fin de garantizar los intereses de la
Nacion. Se concluye que el CONPES sbélo es competente para conceptuar sobre los empréstitos externos de la Nacion o con garantia
de esta, mas no en operaciones relativas al manejo y perfil de la deuda.

Palabras Clave: Operaciones de Crédito Externo, CONPES, Concepto Favorable, documento Conpes,
Endeudamiento de la Nacion, Garantia Soberana de la Nacion.

El crédito publico es uno de los mecanismos de financiamiento de la Nacién, de sus entidades
descentralizadas y de las entidades territoriales, segun la Constitucion Politica de 1991 (C.P.). Para desarrollar
esta potestad, la C.P. le asign6 al legislador la competencia de dictar las normas generales para organizar el
crédito publico y de autorizar al Gobierno nacional a celebrar contratos de empréstito; de igual manera, dejo
en manos del ejecutivo la facultad de reglamentar las leyes de crédito publico, asi como de reconocer la deuda
nacional y arreglar su servicio.

Consecuentemente, el Congreso de la Republica establecio el marco normativo de las operaciones de crédito
publico, a través del paragrafo 2° del articulo 41 de la Ley 80 de 1993. De otra parte, el Gobierno nacional
emitio las disposiciones que lo reglamentan y que hoy se encuentran condensadas en el Decreto 1068 de
2015. En el desarrollo de las anteriores disposiciones, se establecié la competencia del CONPES de emitir
concepto favorable previo al perfeccionamiento de las operaciones de crédito externo de la Nacién y con
garantia de la Nacion.

El objetivo del presente concepto unificado es exponer la postura de la Oficina Asesora Juridica del DNP
frente a la normativa aplicable a las operaciones de crédito externo sefialadas en el parrafo anterior, y a la
expedicién del concepto favorable a las mismas por parte del CONPES. Adicionalmente, tiene como propdsito
analizar en detalle cuales son los requisitos que valida el CONPES para avalar la suscripcién de esta categoria
de empréstitos.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION
OFICINA ASESORA JURIDICA
CONCEPTO UNIFICADO 2022-XX OAJ-DNP

El presente concepto tiene como propdsito sefialar el criterio juridico unificado de la Oficina Asesora Juridica (OAJ) del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) en lo concerniente a la interpretacion de los requisitos necesarios para que el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social - CONPES emita concepto favorable a la suscripcion de operaciones de crédito externo por parte de la
Nacién o con garantia Soberana por parte de la Nacion. Para tal fin se expondran las generalidades juridicas del Endeudamiento Publico
desde su desarrollo constitucional; posteriormente se abordara su desarrollo normativo en las leyes de la Republica y decretos
reglamentarios, especificamente en lo que respecta a las Operaciones de Crédito Externo de la Nacién y los requisitos para su
suscripcion; adicionalmente, se expondra la naturaleza juridica del documento Conpes de Concepto Favorable a la suscripcion de las
referidas operaciones; y por Ultimo se analizaran los requisitos juridicos para la emisién de este pronunciamiento del CONPES.

3. ElCrédito Publico en la Constitucion Politica
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La Constitucion Politica (1991), en orden a facilitar el financiamiento de la Nacion y de las entidades territoriales, contempl6 la posibilidad
de endeudamiento de dichas entidades y establecio diferentes roles entre las ramas del poder publico para hacer uso de este.

En ese sentido, en el articulo 150 dispuso que el Congreso de la Republica es el encargado de hacer las leyes, y con ellas ejerce entre
otras las siguientes funciones: “9. Conceder autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos, negociar empréstitos y enajenar bienes
nacionales. EI Gobierno rendira periédicamente informes al Congreso sobre el ejercicio de estas autorizaciones. (...) 19. Dictar las
normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos: a)
Organizar el crédito publico;(...)” (Constitucién Politica de Colombia [C.P], 1991, art. 150)

Adicionalmente, el articulo 189 establece que le corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa: “25. Organizar el crédito publico, reconocer la deuda nacional y arreglar su servicio;” (Constitucién
Politica de Colombia [C.P], 1991, art. 189)

Por ultimo, se resalta que el articulo 364 de la Carta Politica dispone que “El endeudamiento interno y externo de la Nacion y de las
entidades territoriales no podra exceder su capacidad de pago, y la ley regulara la materia”. En ese sentido, se asigna la competencia
de establecer los requisitos sobre el particular al Congreso de la Republica. (Constitucion Politica de Colombia [C.P], 1991, art. 364)

En desarrollo de las anteriores competencias constitucionales, el legislador ha establecido un marco normativo en el que se definen los
mecanismos de endeudamiento publico, los cupos maximos de crédito y los requisitos que deben acreditar la Nacion y las entidades
territoriales para hacer uso de este. De igual manera, el Gobierno nacional ha reglamentado los requisitos especificos que deben
acreditar las entidades publicas para ser autorizadas al uso de los cupos de endeudamiento, y para la realizacion de operaciones de
manejo de la deuda.

A continuacion, se expondran de manera general estos desarrollos normativos, especificamente los relacionados con el mecanismo de
endeudamiento mediante operaciones de crédito publico externo de la Nacidn y con el de garantia soberana de la Nacién, que requieren
para su perfeccionamiento —como se explicara mas adelante— el concepto favorable del CONPES.

4. Marco normativo de las Operaciones de Crédito Publico Externo de la Nacion o con Garantia Soberana de la Nacion

En desarrollo de su potestad de organizar el crédito publico, el Congreso de la Republica (1993) establecio el alcance de las operaciones
de crédito publico en el paragrafo 2° del Articulo 41 de la Ley 80. Esta norma las define como aquellas que tienen por objeto dotar a
una entidad de recursos con plazo para su pago, y establece que entre las operaciones que cumplen con esta finalidad, se encuentran:
la contratacion de empréstitos; la emisién, suscripcion y colocacién de bonos vy titulos valores; los créditos de proveedores, v el
otorgamiento de garantias para obligaciones de pago a cargo de las entidades estatales.

La anterior disposicion fue reglamentada por el Gobierno nacional (1993) mediante el Decreto 2681 —compilado en el articulo 2.2.1.1.1
Decreto Unico Reglamentario 1068 (2015)-, ampliando el alcance de la definicién de operaciones de crédito publico. Al respecto, la
citada disposicion indica que estas operaciones pueden ser internas cuando se celebren exclusivamente entre residentes del territorio
colombiano para ser pagaderas en moneda legal colombiana, y las distintas a estas se consideran externas.

Adicionalmente, el Congreso de la Republica (1993) en la Ley 80, articulo 41 paragrafo 2° dispuso que las entidades estatales podran
celebrar operaciones para el manejo de la deuda, y entre ellas contempla la refinanciacién, la reestructuracion, la renegociacion, el
reordenamiento, la conversion, la sustitucion, la compra y venta de deuda publica, los acuerdos de pago, la cobertura de riesgos, las
que tengan por objeto reducir el valor de la deuda o mejorar su perfil, asi como las de capitalizacién con ventas de activos, titularizacion
y demas de similar naturaleza que en el futuro se desarrollen.

De igual manera, el Gobierno nacional (2015) desarrollé la definicion de operaciones para el manejo de la deuda en el Decreto 1068 —
articulo 2.2.1.1.3—, indicando que estas son “las que no incrementan el endeudamiento neto de la entidad estatal y contribuyan a mejorar
el perfil de la deuda de la misma”. Como estas operaciones no constituyen un nuevo financiamiento, tampoco afectan el cupo de
endeudamiento de las entidades publicas. En este sentido, la norma enfatiza que las operaciones que impliquen adicién al monto
contratado o incremento en el endeudamiento neto de la entidad deberan tramitarse conforme a lo dispuesto en las normas para la
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contratacion de nuevos empréstitos.

Adicionalmente, es importante precisar que estas operaciones de manejo de la deuda no requieren del concepto favorable por parte del
CONPES.

Ahora bien, en el presente concepto unificado interesa abordar las categorias de endeudamiento pablico de contratacion de empréstitos
en operaciones de crédito externo de la Nacion

XXXV'y con garantia de la Nacién, las cuales requieren por mandato legal el pronunciamiento del CONPES previo a su suscripcion. Estas
han sido analizadas en diferentes pronunciamientos de la OAJ, en los que se valida la consistencia juridica de documentos Conpes de
crédito.

Paratal fin, es importante sefialar que el Decreto 1068 (2015), define en el articulo 2.2.1.2.1.1. a los empréstitos como “aquellos contratos
que tienen por objeto proveer a la entidad estatal contratante de recursos en moneda nacional o extranjera con plazo para su pago”. De
igual manera establece la posibilidad de contratarlos de manera directa, sin someterlos al procedimiento de licitacién o al de concurso
de méritos.

A renglon seguido, la misma disposicion reglamentaria, hace referencia especifica a los empréstitos externos de la Nacion, estableciendo
como requisitos para su suscripcion los siguientes:

a) Autorizacion para iniciar gestiones, impartida mediante resolucion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la cual podra
otorgarse una vez se cuente con:

1. Concepto favorable del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, CONPES; y
2. Concepto de la Comisién de Crédito Publico si el empréstito tiene plazo superior a un afio.

b) Autorizacién para suscribir el contrato impartida por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con base en la minuta
definitiva del mismo. (Decreto 1068, 2015, art. 2.2.1.2.1.2.)

En esta dltima disposicién se observan claramente los roles asignados constitucionalmente a las entidades estatales:

1) EI Congreso de la Republica por intermedio de su Comisién Interparlamentaria de Crédito Publico, autoriza al Gobierno nacional a
negociar el contrato de empréstito externo, y lo requiere periédicamente para que informe sobre el uso dado a estas autorizaciones
(Constitucion Politica de Colombia [C.P.], art. 150 num. 9)

2) El Gobierno nacional en ejercicio de su potestad de organizacion del crédito publico dispuso que el CONPES emita un Concepto
sobre la viabilidad de la suscripcidn de una operacion de crédito publico externo por parte de la Nacion; adicionalmente, le asigné el rol
al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) de autorizar a la Nacién el inicio de las gestiones para la negociacion del empréstito;
y finalmente, una vez fijadas las condiciones del empréstito, le encargd al MHCP la funcién de autorizar a la Nacion la suscripcion de la
minuta definitiva del contrato. (Constitucion Politica de Colombia [C.P.] art. 189 niim. 25),

Por ofra parte, la reglamentacion de las operaciones de crédito publico externo con Garantia de la Nacion se encuentra en el del Decreto
1068 (2015) articulo 2.2.1.2.4.1. Alli se indica que las entidades estatales pueden obtener estas garantias para la celebracion de
empréstitos, siempre y cuando cumplan con los requisitos establecidos en el decreto para la suscripcion de empréstitos o la emision y
colocacion de titulos de deuda publica, y ademas constituyan las contragarantias adecuadas a juicio del MHCP.

Esta norma prohibe que la Nacién garantice obligaciones internas de pago de las entidades territoriales y sus descentralizadas, asi
como obligaciones de pago de particulares por lo que se entiende que las garantias se aplican exclusivamente a operaciones de crédito
externo. Adicional a esta prohibicion, se indica que no se podran garantizar obligaciones de pago a entidades estatales que no estén a
paz y salvo en sus compromisos con la Nacion, ni podran garantizarse operaciones que ya hayan sido contratadas si se contrajeron sin
garantia de esta ultima. (Decreto 1068, 2015, articulo 2.2.1.2.4.1)
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Finalmente, el referido articulo sefiala en su paragrafo que el CONPES determinara los criterios generales que deben satisfacer las
operaciones de crédito publico, asi como las obligaciones de pago que puedan obtener garantia de la Nacién y las condiciones en que
esta se otorgara.

De conformidad con lo anterior, el articulo 2.2.1.2.4.2. del Decreto 1068 (2015), condensa los requisitos que deben cumplir las entidades
estatales para que la Nacion les otorgue garantias a obligaciones de pago, en los siguientes términos:

a) Concepto favorable del Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social, CONPES, respecto del otorgamiento de la
garantia y el empréstito o la obligacion de pago, seguln el caso;

b) Concepto de la Comisién de Crédito Publico respecto del otorgamiento de la garantia de la Nacién, si ésta se otorga por
plazo superior a un afio; y

c) El cumplimiento de lo dispuesto en el presente titulo cuando se garantice la celebracion de empréstitos o la emision y
colocacién de titulos de deuda publica, segun se trate de operaciones internas o externas y la entidad estatal que las celebre.
No obstante, no se requerira en este caso el concepto del Departamento Nacional de Planeacién.

Paragrafo. La Nacién no podré suscribir el documento en el cual otorgue su garantia a un empréstito, hasta tanto no se hayan
constituido las contragarantias a su favor.

Una vez expuesto en extenso el marco normativo que la OAJ considera aplicable a esta tipologia de operaciones de crédito publico, a
continuacién, se desarrollara la postura de esta oficina sobre el alcance del concepto favorable emitido por el CONPES a estas
operaciones de crédito externo. Posteriormente se analizaran en detalle los requisitos que debe validar el érgano colegiado para
determinar procedente la suscripcion del empréstito externo por parte de la Nacién, o el otorgamiento de garantia soberana a empréstitos
externos suscritos por entidades descentralizadas o entidades territoriales.

5. Los documentos Conpes de Concepto Favorable a las Operaciones de Crédito Externo de la Nacion

EI CONPES**XV es el principal organismo asesor del Gobierno nacional en todos aquellos aspectos que se relacionan con el desarrollo
economico y social del pais, quedando materializada dicha asesoria a través de documentos de politica denominados documentos
Conpes, los cuales estudian, proponen y coordinan la politica econémica del Estado. (DNP, Concepto 20133200227051, 2013)

Mediante la expedicion de la Ley Organica 152 (1994) art. 8, se dispuso que dentro de las autoridades e instancias nacionales
encargadas de la planeacién del pais, se encuentra el CONPES, y que su Secretaria Técnica estaria a cargo del DNP, siendo esta
entidad la encargada de coordinar y presentar todos los documentos para discutir en las correspondientes sesiones.

Sobre la estructura y funciones de este érgano es preciso sefialar que el Congreso de la Republica (2015) dispuso en la Ley 1753 art.
163, la conformacion y las competencias actuales ejercidas por el CONPES, y que estas se reglamentaron por el Gobierno nacional
(2015) en el Titulo 12 del Decreto 1082. De conformidad con lo sefialado en la seccién anterior, la funcion especifica del érgano asesor
de emitir concepto favorable a la expedicion de las operaciones de crédito externo de la Nacién, o con garantia de la Nacién, se asigné
en la Ley 80 (1993) articulo 41 paragrafo 2°, y en las disposiciones reglamentarias contenidas en el Decreto 1068 (2015).

Finalmente, sobre el alcance legal de los documentos emitidos por el CONPES, la OAJ del DNP ha sostenido en reiterados conceptos
que por regla general estos pronunciamientos no pueden clasificarse como actos administrativos, toda vez que no modifican el
ordenamiento juridico colombiano, y por lo tanto carecen de efecto vinculante por la naturaleza del érgano que los profiere, pues el
CONPES es un organismo colegiado supraministerial que carece de personeria y capacidad juridica para crear o ser sujeto de
obligaciones (DNP, Concepto 20101330016751, 2010). En este sentido lo ha planteado la Corte Constitucional (2016) en la Sentencia
C-105, al afirmar que las decisiones del CONPES no son juridicamente vinculantes para el Gobierno nacional.
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Sin embargo, como excepcion a la regla, existen casos en donde los documentos Conpes se emiten en cumplimiento de un mandato
legal previo, y constituyen un requisito indispensable para que se produzcan efectos juridicos especificos, por lo que tienen caracter
decisorio que resulta obligatorio para sus destinatarios (DNP, Concepto 20203201631271, 2020).

En esta tipologia tenemos a los documentos Conpes de aprobacion o autorizacidén, como el caso del Concepto Favorable a las
Operaciones de Crédito Externo de la Nacion o a las Garantias de la Nacion, caso en el cual, una vez emitida esta actuacion puede
continuarse el tramite de negociacion, autorizacién y suscripcidn de un contrato de empréstito externo (DNP, Concepto
20193200125803, 2019).

Hechas estas precisiones, a continuaciéon se abordaran las particularidades analizadas por el CONPES en la expediciéon de los
mencionados conceptos favorables, y para tal fin resulta necesario hacer las siguientes aclaraciones, respecto a la destinacion o a la
finalidad de la ejecucion de los recursos que serdn obtenidos mediante la operacién de crédito, pues esta situacion influye en los
requisitos que deben acreditarse ante el CONPES para que este emita concepto a la operacion de forma positiva.

En primera instancia y de conformidad con lo sefialado por el DNP (2017) en su Manual de Operaciones de Crédito Pablico, los créditos
externos de la Nacién segun su destinacion se pueden clasificar en:

Créditos de destinacién especifica o de inversion: Son los recursos de crédito que obtienen las entidades publicas del
orden Nacional del nivel central con el fin de financiar parcial o totalmente un proyecto o programa de inversion especifico.
Pueden acceder a crédito externo de la nacién de destinacion especifica todas las entidades estatales del orden Nacional del
nivel central sin requerir de garantia de la Nacion.

Créditos de libre destinacion o programaticos: son los créditos de asignacién libre y autdnoma del Tesoro Nacional y no
estan asociados a un proyecto en particular sino a un programa de financiacién global. “Este tipo de financiamiento proporciona
asistencia de rapido desembolso a paises que requieren financiamiento externo, cuyos recursos se desembolsan contra el
desarrollo de reformas estructurales en un sector particular o en toda la economia”. (Conpes 3334 de 2005). Los sectores
susceptibles de financiamiento externo de libre destinacién se definen desde el DNP en coordinacién con el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico . X*XV!

Crédito externo con garantia de la nacion: Al crédito externo con garantia de la nacion pueden acceder las entidades
descentralizadas del orden nacional y sus asimiladas, asi como las entidades territoriales y sus descentralizadas. Este tiene
como objetivo la financiacion de proyectos de inversion especificos con base en las prioridades de desarrollo de la entidad
solicitante. Las fuentes de financiamiento bilateral y multilateral establecen si requieren o no dicha garantia.

De conformidad con las anteriores categorias, el CONPES analiza la procedencia de la suscripcién de las operaciones de crédito externo
de la Nacién o con garantia de la Nacién, teniendo en cuenta no sélo el cumplimiento de los requisitos establecidos por la ley, sino
también la viabilidad de la destinacién de los recursos (CONPES, 2001).

En ese sentido a continuacion se expondra en detalle el analisis que realiza el CONPES sobre las particularidades de las operaciones
de crédito, aclarando, cuando sea procedente, que requisitos aplican de manera especifica a los créditos de libre destinacion, o a los
de destinacion especifica, o a los créditos externos con garantia de la Nacion, segin corresponda.

6. Requisitos para la expedicion de los documentos Conpes de Concepto Favorable a las Operaciones de Crédito
Externo de la Nacion o con Garantia de la Nacion

En primera instancia, y como requisito fundamental para validar la procedencia de la suscripcion de una operacién de crédito externo a
titulo de la Nacion, debe existir un cupo de endeudamiento vigente para esta Ultima autorizado por una Ley de la Republica*XV!l, En
este sentido, dentro del documento Conpes de Concepto Favorable es necesario que se indique cual es el cupo de endeudamiento del
que actualmente se puede hacer uso y si resulta suficiente para suscribir la operacion de crédito externo por el monto planteado en el
documento.
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Una vez determinada la existencia de la autorizacion a la Nacion para endeudarse, el CONPES procede a analizar la existencia de los
requisitos para la celebracion de la operacidn de crédito publico externo de conformidad con lo establecido en el Decreto 1068 (2015),
en los siguientes términos:

1.

En el articulo 2.2.1.4, se delegd al MHCP la facultad de celebrar contratos de empréstito externo a nombre de la Nacion y de
suscribir avales y garantias, hasta por una cuantia de mil cien millones de délares (1.100.000.000). Cuando se supere esta
cuantia, sera el Presidente de la Republica el Gnico autorizado por la Nacidn a suscribir la operacion de crédito. En el caso de
las operaciones de emision, suscripcion y colocacién de deuda publica y los créditos de proveedores, esta facultad puede ser
ejercida por el MHCP sin limitacion de cuantia.

Para emitir los conceptos y las autorizaciones que les corresponden, el articulo 2.2.1.6 dispuso que el CONPES, el DNP vy el
MHCP, tendrén en cuenta, entre otros, la adecuacién de las respectivas operaciones a la politica del gobierno en materia de
crédito publico y su conformidad con el Programa Macroecondmico y el Plan Financiero aprobados por CONPES, y el Confis.

En ese sentido, debe detallarse en el documento Conpes si la operacidn de crédito es consistente con las proyecciones que
establecen el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Plan Financiero vigentes aprobados por el Confis. Para el caso de los créditos
de libre destinacién o programaticos, estas proyecciones permitiran determinar si con el contrato de crédito se van a obtener
parte de los recursos de financiamiento para que el Gobierno nacional pueda financiar programas contemplados en el
Presupuesto General de la Nacion (PGN) de la presente vigencia o posteriores.

De igual manera, el art. 2.2.1.6 dispuso que en el caso de créditos de destinacidn especifica o de inversién, el concepto emitido
por el CONPES se expedira sobre la justificacion técnica, econdmica, financiera y social del proyecto y se debera verificar que
el endeudamiento de las entidades estatales se encuentra en el nivel adecuado teniendo en cuenta su situacidn financiera, su
plan de financiacién por fuentes de recursos y el cronograma de gastos anuales. De igual manera, el mencionado concepto
se podra solicitar por las entidades estatales para una o varias operaciones determinadas.

En linea con lo anterior, en el articulo 2.2.1.8. se sefiala que en las consideraciones del documento el Conpes debera validar
que el endeudamiento de las entidades estatales que soliciten la garantia de la Nacion se encuentra en el nivel adecuado
teniendo en cuenta su situacion financiera.

Por otra parte, para acceder a Operaciones de Crédito con Garantia de la Nacion, el articulo 2.2.1.2.4.1 dispone que las
entidades estatales deberan constituir las contragarantias solicitadas por MHCP, situacién que ocurre con posterioridad a la
expedicién del documento Conpes de Concepto Favorable, pero debe sefialarse dentro de las recomendaciones que el
organismo dirige a la entidad beneficiaria del crédito.

Adicionalmente, la misma norma sefiala que el CONPES determinara los criterios generales que deben satisfacer las
operaciones de crédito publico y las obligaciones de pago para obtener la garantia de la Nacion y las condiciones en que ésta
se otorgara. Estos criterios han sido emitidos en los documentos Conpes 3119 de 2001 Estrategia de endeudamiento con la
banca Multilateral y Bilatera®*Vil y Conpes 3334 de 2005 Actualizacién de la Estrategia General de Endeudamiento con la
Banca Multilateral de la Nacion y las Entidades Publicas®XX, los cuales son de obligatorio cumplimiento para la suscripcion de
las operaciones de crédito externo con garantia de la Nacion.

De igual manera es importante sefialar, que en los términos del articulo 2.2.1.2.4.2, la Nacion sélo podra otorgar garantia a
obligaciones de pago de entidades estatales cuando se cuente con:

a) Concepto favorable del CONPES, respecto del otorgamiento de la garantia y el empréstito o la obligacion de pago, segun el
caso;

b) Concepto de la Comision de Crédito Publico respecto del otorgamiento de la garantia de la Nacion, si ésta se otorga por
plazo superior a un afio; y

¢) El cumplimiento de las demés normas aplicables del Titulo | de la Parte 2 del Decreto 1068 de 2015 (normas generales de
operaciones de crédito) cuando se garantice la celebracion de empréstitos o la emision y colocacion de titulos de deuda publica,
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segun se trate de operaciones internas o externas y la entidad estatal que las celebre, y no se requerird en este caso el concepto

del DNP.

Adicionalmente la Nacion no podra suscribir

el documento en el cual otorgue su garantia a un empréstito, hasta tanto no se

hayan constituido las contragarantias a su favor DNP.

Finalmente, es importante sefialar que el Decreto 1082 (2015) establece en el numeral 9 del paragrafo del articulo 2.2.12.1.3. que entre
las funciones del CONPES se encuentra emitir conceptos y autorizaciones sobre la celebracidn de operaciones de crédito publico y
asimiladas en los términos del paragrafo 2° del articulo 41 de la Ley 80 de 1993, el Decreto nimero 1068 de 2015, y las demas

disposiciones sobre la materia.

Fuentes: Los conceptos que se enlistan a continuacion fueron unificados por la Oficina Asesora Juridica del DNP en el presente

concepto unificador:

RADICADO DEL CONCEPTO

20101330006693

20101330016751

20133200227051

20133220026263

20153200145223

20183200211073

20193200058043

20193200125803

20203201631271

20213200063863

ASUNTO DEL CONCEPTO

Concepto previo para iniciar gestiones de endeudamiento externo.

Fuerza vinculante de los Documentos Conpes.

Naturaleza Juridica, Vigencia y Caracter Administrativo de los Documentos

Conpes.

Falta de competencia del DNP para pronunciarse sobre operaciones de crédito
destinadas a asumir gastos de funcionamiento.

Normativa que rige al crédito publico.

Modificacién del articulo 2.2.12.3.5 del Decreto 1082 de 2015 “Adendas a
documentos Conpes de operaciones de crédito Publico”.

Expedicion de documentos Conpes por decreto y vinculacién de entidades
territoriales en su proceso de elaboracion.

Procedimiento de aprobacion de contragarantias en tramite de documentos
Conpes.

Efecto vinculante y la vigencia de los documentos Conpes en el tiempo.

Solicitud de Concepto Juridico modificacion de obligaciones financieras del
deudor en un contrato de crédito publico de una entidad descentralizada del
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orden nacional, de entidades territoriales o sus descentralizadas, en la cual no
existe garantia soberana de la Nacién.
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XXXV E| articulo 2.2.1.2. del Decreto 1068 de 2015 sefala que se celebraran a nombre de la Nacion, las operaciones de crédito publico
y asimiladas, las de manejo de la deuda y conexas con las anteriores, de las siguientes entidades estatales: los Ministerios, los
Departamentos Administrativos, las Superintendencias, las Unidades Administrativas Especiales, el Consejo Superior de la Judicatura,
la Fiscalia General de la Naci6n, la Contraloria General de la Republica, la Procuraduria General de la Nacion, la Registraduria Nacional
del Estado Civil, el Senado de la Republica, la Camara de Representantes y los deméas organismos o dependencias del Estado del
orden nacional que carezcan de personeria juridica y a los que la ley otorgue capacidad para celebrar contratos.

XXV Creado por el articulo 2° de la Ley 19 de 1958. Ha sido reestructurado a través del Decreto Ley 627 de 1974, el Decreto 2132 de
1992, el Decreto 2500 de 2005, y finalmente por el articulo 164 de la Ley 1753 de 2015.

XXXV De la interpretacion del Manual de Operaciones de Crédito Publico, la OAJ entiende que sélo la Nacién puede solicitar operaciones
de crédito publico externo de libre destinacidn, pues es claro que tiene como finalidad el financiamiento del PGN. Para el caso de las
entidades descentralizadas o entes territoriales que quieran acceder a operaciones de crédito externo con garantia de la Nacién, se
entiende que su finalidad es la de financiar un proyecto o programa especifico de inversién.

XXXVIl Estos cupos de endeudamiento han sido establecidos por el Congreso de la Republica, entre otras leyes por la Ley 533 de 1999,
la Ley 781 de 2002, la Ley 1366 de 2009, la Ley 1624 de 2013, la Ley 1771 de 2015, y la Ley 2073 de 2020.

XXXV A manera enunciativa, este documento Conpes establece requisitos como:

A. La delimitacién de la politica de endeudamiento, en la que deben determinarse los proyectos de proyectos de inversion a financiar,
su correspondencia con los planes de desarrollo territoriales, y su congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo. Adicionalmente deben
determinarse los entes encargados de la ejecucion de los recursos, exponiendo su capacidad operacional para llevarlos a cabo, y el
plan de ejecucion detallado que corresponda al periodo programado para la operacién.

C. Una Guia de Procedimientos que establece que en la elaboracion de los documentos Conpes debe contemplarse: i) descripcién de
la operacion; ii) analisis de cada uno de los criterios de elegibilidad descritos en el presente documento; i) plan de ejecucién detallado
que corresponda al periodo programado para la operacion; iv) estudio sobre la rentabilidad econémica y social del proyecto; v)
cronograma de desembolsos; y vi) costo total del servicio de la deuda en flujo anual y valor presente neto de los intereses.

XXXIX En este documento Conpes se establece la obligacion a las entidades beneficiarias de la Garantia Soberana, de sustentar ante el
CONPES la ejecucion de los recursos de la operacidn de crédito externo mediante la definicién de las siguientes etapas:

1. Etapa de Planeacién: En la que se identifican los proyectos de inversidn susceptibles de ser financiados con crédito externo.

2. Etapa de Presupuestacion: En esta la entidad ejecutora debe explicar cdmo ha priorizado dentro de su espacio presupuestal anual a
aquellas operaciones financiadas con recursos externos y sus respectivas contrapartidas a partir del afio de la firma del crédito.

3. Etapa de Preparacion: En ella deben estar cuantificados y descritos los componentes de los proyectos a ejecutar, asi como su
viabilidad fiscal dentro de los espacios presupuestales de la entidad, y finalmente el cronograma de desembolsos para cada afio de vida
de la operacion.
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Sistema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales — Sishén

Resumen: El Sishén tiene por objetivo servir de mecanismo para la focalizacidén del gasto publico social, garantizando que este se
asigne a la poblacion pobre y vulnerable, mediante la identificacion y ordenacion de la poblacion, con fundamento en las condiciones
socioecondmicas en él registradas. Esta herramienta ha pasado por varios ajustes en su metodologia, encontrdndose vigente en la
actualidad su version IV. Adicionalmente, el DNP desempefia un papel fundamental en los procesos de validacion y control de calidad
de la informacion registrada en el Sisbén, la cual se encuentra sujeta a un régimen especial para el tratamiento y proteccion de datos
personales.

Palabras Clave: Sisbén, Gasto Social, Focalizacién, Programas Sociales, Informacion reservada

El Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios para Programas Sociales (Sisbén) puede ser definido
como un instrumento de la politica social para la focalizacién del gasto social. En su virtud, se emplean
herramientas estadisticas y técnicas que permiten identificar y ordenar a la poblacion, con el fin de servir de
base en la seleccion de beneficiarios para la asignacion de subsidios y programas de las entidades estatales,
todo ello con fundamento en las condiciones socioeconémicas registradas en el Sistema. Cabe destacar que,
desde su creacion, esta herramienta de focalizacién ha sido objeto de varias modificaciones en aspectos
metodoldgicos y actualmente se encuentra vigente en su versién V.

Segun el Decreto 1082 de 2015, en fin, el Departamento Nacional de Planeacién es la entidad encargada de
adelantar los procesos de validacion, certificacion y publicacién de la Base Nacional del Sisbén, asi como de
dictar los lineamientos metodoldgicos, técnicos y operativos necesarios para su implementacién y operacion.
Por su parte, para las entidades publicas del orden nacional y las entidades territoriales el Sisbén sera de
obligatoria aplicacion y uso para realizar gasto social, a efectos de lo cual definiran los criterios de ingreso,
permanencia y salida de los programas sociales y la forma en que utilizaran la informacion registrada en el
Sisbén, en funcion de los objetivos e impactos perseguidos y la naturaleza de estos.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION
OFICINA ASESORA JURIDICA
CONCEPTO UNIFICADO 2022-XX OAJ-DNP

El presente concepto tiene como propdsito sefialar el criterio juridico unificado de la Oficina Asesora Juridica (OAJ) del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) en lo concerniente al Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios para Programas Sociales
(Sisbén), como instrumento de focalizacién del gasto publico social, su evolucién, metodologia vigente y relacién con los programas
sociales, asi como la competencia de validacion y control de calidad de la informaciéon del Sistema a cargo del DNP y el tratamiento de
esta.

l. El gasto publico social y el Sishén como instrumento de focalizacion

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 350 y 366 de la Constitucion Politica de 1991 (Const. Pol.) el gasto publico social sera
prioritario y, para tal fin, la ley de apropiaciones debera tener un componente con dicha denominacién, que agrupara las partidas de esta
naturaleza, segun la definicion realizada por la ley organica respectiva.

En desarrollo de este mandato, el Articulo 41 del Decreto 111 de 1996 — Estatuto Orgénico del Presupuesto, establecié que el Gasto
Publico Social tiene por vocacion “(...) la solucion de las necesidades bésicas insatisfechas de salud, educacion, saneamiento ambiental,
agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, programados tanto
en funcionamiento como en inversion”.
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Por su parte, mediante el Articulo 94 de la Ley 715 de 2001, modificado por el Articulo 24 de la Ley 1176 de 2007, se sefiala que *(...)
la Focalizacion de los servicios sociales es entendida como el proceso mediante el cual, se garantiza que el gasto social se asigne a
los grupos de poblacion mas pobre y vulnerable (sic)’. (Negrilla propia).

Bajo la premisa enunciada, el Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (Sisbén) fue definido en el
Titulo 8 del Libro 2 de la Parte 2 del Decreto 1082 de 2015, sustituido a su vez por el Decreto 441 de 2017, como un instrumento de
politica social para la focalizacién del gasto social, el cual utiliza herramientas estadisticas y técnicas, que permiten identificar y ordenar
ala poblacién, con el fin de servir de base en la seleccidn de beneficiarios para la asignacién de subsidios y beneficios por parte de las
entidades y programas, con fundamento en las condiciones socioecondmicas en él registradas.

Actualmente, se encuentra vigente la metodologia IV del Sisbén, la cual se estructura bajo un enfoque integral de inclusién social y
productiva, que permite identificar la capacidad de generacion de ingresos de los hogares, a partir de sus condiciones socioecondmicas,
segun variables como educacién, empleo, salud, composicién del hogar, caracteristicas de la vivienda que habitan, entre otras. Esta
identificacion se realiza a partir de la informacién obtenida a través de la aplicacion de un cuestionario a los hogares, denominado ficha
de caracterizacion socioecondémica, mediante el cual se conocen las caracteristicas de vivienda, habitabilidad y deméas condiciones
socioecondmicas y de calidad de vida de los hogares, y cada uno de sus miembros.

Con base en esta capacidad de generacién de ingresos, el Sisbén IV clasifica los hogares en grupos de pobreza extrema, pobreza
moderada, vulnerable, y poblacién no pobre, no vulnerable.

Il. Evolucion del Sishén

Desde su creacion, el Sisbén ha sido objeto de reformas y ajustes que han permitido mejorar la manera en la que se focaliza el gasto
publico social. Esta mejora continua ha permitido implementar cambios a nivel metodolégico y de enfoque, asi como en su esquema de
clasificacién de la poblacion y las variables utilizadas para este fin.

Cabe destacar que todas estas actualizaciones se realizaron por medio de documentos de politica proferidos por el Consejo Nacional
de Politica Econdmica y Social (CONPES), mediante el analisis de las preguntas, metodologias y esquemas de clasificacion de cada
una de las versiones con que ha contado esta herramienta.

En la siguiente tabla se presentan los principales cambios introducidos al Sisbén en el marco del proceso de mejora continua hasta la
versién lll, destacando que cada una de estas versiones ha contado con un formulario de encuesta con preguntas y variables diferentes,
y con una metodologia estadistica y, por ende, un esquema para la clasificacion de la poblacidén que ha variado en el tiempo.

Tabla 1. Mejora continua del Sisbén.

Sishén | Sisbén Il Sisbén Il
(1995) (2005) (2011)
CONPES 040 (1997) CONPES 055 (2001) CONPES 117 (2008)
indice Inclusién productiva Inclusién social Inclusién social

Anélisis de Anélisis de

Modelo estadistico Componentes Componentes Conjuntos borrosos

Principales (APC) en 3 Principales (APC) en (Fuzzy sets)
etapas una etapa
Esquema de Puntaje Puntaje de 0 a 100 Puntaje de 0 a 100 Puntaje de 0 a 100
(Corte por niveles) (Corte por programa)
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3 zonas
1 zona 2 zonas
Zona : (urbano, rural y 14
(nacional) (urbano, rural) )
ciudades)
: Exclusion del estrato
Otros cambios - - . L
socioecondmico

Fuente: Direccion de Desarrollo Social - DNP.

Como se observa, se han implementado cambios tanto de enfoque*., como de la metodologia*"' estadistica empleada para el calculo
del puntaje y de preguntas, excluyendo por ejemplo el estrato socioecondémico en la tercera version. De manera particular, respecto de
la metodologia Ill, resulta necesario sefialar que, de acuerdo con lo establecido en el Documento CONPES 117 de 2008 “Actualizacion
de los criterios para la determinacion, identificacion y seleccion de beneficiarios de programas sociales”, esta version se encontraba
enmarcada dentro de un enfoque multidimensional de pobreza, con un indice de estandar de vida conformado por las dimensiones de
salud, educacion, vivienda y vulnerabilidad. Adicionalmente, siguiendo las recomendaciones del CONPES Social 100, en la metodologia
IIl del Sisbeln se incorporaban variables relacionadas con la vulnerabilidad individual y contextual.

En este sentido, en el marco de la metodologia Ill, el Sisbeln no resultaba estrictamente comparable con medidas de pobreza por
carencia de ingresos, tales como las lineas de indigencia. Lo anterior, teniendo en cuenta que su caracter multidimensional estaba dado
por distintas variables, que buscaban reflejar el bienestar de las personas.

Asi las cosas, el Sisbén en su version Ill empleaba un método estadistico (Fuzzy Sets)X! para calcular el puntaje oficial, conforme a las
referidas dimensiones, como se muestra en la siguiente tabla.

Tabla 2. Dimensiones para el calculo del puntaje Sisbén I

Salud

« Discapacidad
+ Fecundidad
adolescente

Educacion

+ Asistencia escolar

+ Asistencia escolar

+ Atraso escolar

+ Analfabetismo
funcional

* % Adultos con
secundaria
incompleta 0 menos

+ Trabajo infantil

Vivienda

* Fuente de agua
+ Conexion y

exclusividad del
sanitario

* Eliminacion de

basuras

* Pisos
* Paredes

* Hacinamiento

+ Combustible para

cocinar

* Tipo de unidad de

vivienda

Vulnerabilidad

+ No. De Personas
+ Tipo de jefatura
+ Tasa de

dependencia
demografica

+ Activos

+ Tasa de mortalidad
infantil (mpsl)

+ Tasa de homicidios

(mpal)

+ Tasa de cobertura

neta educacion
(mpal)

+ Uso de servicios de

salud dada una una
neceisdad (mpal)

Fuente: Direccion de Desarrollo Social — DNP.

Como resultado de la aplicacion de la metodologia antes descrita, se obtenia un puntaje numérico en la escala 0-100. Asimismo, se
establecieron tres (3) modelos diferentes para el calculo del puntaje: un modelo para 14 grandes ciudades*'", otro para las zonas
urbanas y otro para la zona rural. Esto implicaba, a su vez, que cada programa social tenia que definir tres puntos de corte, esto es, uno
para cada una de estas zonas.

Ahora bien, mediante el Documento CONPES 3877 de 2016, “Declaratoria de importancia estratégica del Sistema de Identificacion de
Potenciales Beneficiarios (Sisbén 1V)”, se defini6 la actualizacion del instrumento de focalizacion Sisbén en su cuarta version y se solicitd
al DNP, entre otras acciones, disefiar y desarrollar el plan operativo para realizar dicha actualizacion, acorde con los lineamientos
metodoldgicos, operativos y tecnoldgicos establecidos en el referido Documento.
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En el Documento antes mencionado se concibié al Sisbén como “(...) un instrumento robusto y con informacion de calidad que responda
a las necesidades (...) de los programas y dé cuenta de la dinamica de la situacion socioeconémica de la poblacion (...)" (Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social, 2016, p. 33). En particular, se establecié la necesidad de que esta herramienta avanzara “(...)
hacia un enfoque que combine todas las dimensiones de la pobreza, incluida la de ingresos, de forma tal que el proceso de focalizacion
garantice que los programas sociales lleguen a las personas que viven la pobreza en sus diferentes formas (...)"(Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social, 2016, p. 33).

Igualmente, se sefald que “(...) el Sisbén debe ser una herramienta dindmica, orientada a mejorar la identificacion, seleccion y
asignacion de beneficiarios, maximizando los impactos de la oferta social en la poblacion e incrementando la eficiencia del gasto social”
(Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2016, pp. 33 - 34).

M. Metodologia vigente del Sisbén

En desarrollo de lo establecido en el Documento CONPES 3877 de 2016, la metodologia IV del Sisbén, que comenzé a regir el 5 de
marzo de 2021 con la Resolucién 553 del mismo afio, se estructura bajo un enfoque integral (inclusion social y productiva), que permite
identificar la capacidad de generacién de ingresos de los hogares a partir de sus condiciones socioeconémicas como educacion, empleo,
salud, composicién del hogar, caracteristicas de la vivienda que habitan, entre otras. Esta identificacién se realiza a partir de la
informacién obtenida a través de la aplicacion de un cuestionario a los hogares (ficha de caracterizacion socioeconémica), mediante el
cual se conocen las caracteristicas de vivienda, habitabilidad y demas condiciones socioecondmicas y de calidad de vida de los hogares,
y cada uno de sus miembros.

Con base en esta capacidad de generacion de ingresos, el Sisbén IV clasifica los hogares en cuatro (4) grupos, a saber:

1. Grupo A - pobreza extrema, conformado por la poblaciéon con menor capacidad de generacién de ingresos;

2. Grupo B - pobreza moderada, constituido por hogares pobres, pero con mayor capacidad de generar ingresos que los que
componen el grupo A;

3. Grupo C - vulnerable, compuesto por poblacion vulnerable o en riesgo de caer en condicidn de pobreza

4. Grupo D, integrado por poblacidn no pobre, no vulnerable.

De la misma manera, al interior de cada grupo se establecen niveles que permiten identificar diferencias en cuanto a la capacidad de
generar ingresos. Asi, el Grupo A se encuentra conformado por cinco (5) subgrupos (desde A1 hasta A5), el Grupo B por siete (7)
subgrupos (desde B1 hasta B7), el Grupo C por dieciocho (18) subgrupos (desde C1 hasta C18) y el Grupo D por veintiuno (21)
subgrupos (desde D1 hasta D21).

A efectos de evidenciar las principales diferencias entre las metodologias Ill y IV del Sisbén se presenta la siguiente tabla:

Tabla 3. Diferencias entre las metodologias Il y IV del Sishén.

Lineamiento. Documento CONPES 117 de 2008. Documento CONPES 3877 de 2016.
Exclusion social: Busca medir el Exclusion social y productiva: busca hacer
estandar de vida de los hogares, pero no | una presuncién de los ingresos de los

Enfoque . . o
reconoce la capacidad de los hogares hogares a partir de las caracteristicas
para generar ingresos. socioecondmicas de los mismos.

La clasificacién bajo metodologia Sisbén IV
tiene una relacion cercana con las
Si bien el puntaje Sisbén Il obedece a mediciones oficiales de pobreza monetaria

Interpretabilidad de una medida del estandar de vida de las en el pais, y en ese sentido responde de

las mediciones personas, corresponde a una medida mejor manera a los objetivos de focalizacion
ordinal que no permitia hacer una que tienen los programas sociales.
interpretacion conceptual del mismo. Adicionalmente, el Sisbén IV permite

calcular una aproximacion del indice de
Pobreza Multidimensional (IPM).
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Tiene tres modelos: 14 ciudades

El futuro

es de todos

El indice esta estandarizado a nivel de los
dominios territoriales definidos por el

actualizacion.

permitia una evaluacion periddica del
modelo.

Diferencias principales, otras cabeceras municipales | Departamento Administrativo Nacional de
territoriales y por y zona rural. No reconoce las diferencias | Estadistica (DANE), lo cual permite
zonas. de pobreza en los territorios mas alla de | incorporar las diferencias en pobreza a nivel
estos tres modelos. de los 32 departamentos y sus respectivas
zonas urbanas y rurales.
. , . Dado que la clasificacion ya esta
Los programas sociales debian definir ) 7 .
Umbral de j estandarizada para los distintos dominios,
. tres puntos de corte; uno para cada uno ; : .
focalizacion. . . los programas sociales solo necesitan definir
de los tres modelos arriba descritos. - A
un unico umbral de focalizacion.
. Gran Encuesta Integrada de Hogares 2018
. . Censo General de Poblacion 2005. No 9 9 V1o
Calibracion y 2019. Se puede evaluar anualmente como

ha cambiado la ponderacidn de las variables
y cuando seria pertinente actualizarlas.

Sensibilidad de las
variables.

Asigna una alta ponderacién a pocas
variables dentro del calculo del indice
final, en particular, ocho variables
concentran el 50% del puntaje.

El modelo Sisbén IV incorpora mas de 200
variables, lo cual distribuye més las
ponderaciones o peso de las variables
evitando su concentracién en unas pocas
para el calculo final de las clasificaciones.

Recoleccion y calidad
de la informacioén.

La recoleccién se hacia manual en
papel, lo cual podia llevar a errores en el
diligenciamiento y menor calidad en la
informacion de identificacion de las
personas. Por otro lado, los
encuestadores podian olvidar aplicar
algunos flujos 0 mallas de validacion en
la recoleccidn.

La recoleccion se hace en un Dispositivo
Mavil de Captura (DMC), que permite
escanear los cddigos QR de las cédulas y
tarjetas de identidad para obtener
autométicamente la informacién de
identificacidn de las personas. EI DMC trae
programados los flujos y mallas de
validacion de la encuesta y permite
georreferenciar a los hogares.

Consolidacion,
disposicion y
actualizacion de la
base.

Las entidades municipales consolidaban
una base bruta local, con todas las
encuestas y novedades que se
realizaran dentro del municipio. Estas
bases brutas locales se enviaban
mensualmente al DNP para
consolidacion y revision de calidad, y
posteriormente se disponia un corte
certificado mensual del Sisbén. Esto
implicaba mayor demora en la
actualizacion de la informacion de los
ciudadanos.

El Sisbén IV es una base centralizada,
dinamica y totalmente transaccional, que
permite incorporar novedades diarias por
parte de los municipios, que quedaran
publicadas para conocimiento de los
ciudadanos y entidades en un plazo maximo
de 6 dias. Por otro lado, el Sisbén IV
incorpora condiciones tecnologicas para
interoperar con varios registros
administrativos de otras entidades, y
actualizar su informacién a partir de estos.
Lo anterior, disminuye los tiempos de
tramites y de actualizacion de la informacién
por parte de los ciudadanos.

Fuente: Direccion de Desarrollo Social — DNP.
IV. El Sisbén frente a los programas sociales

De manera preliminar, conviene mencionar que el Sisbén es de aplicacion y uso obligatorio para las entidades del orden nacional y
territorial al realizar gasto social, tal como lo establece el Articulo 2.2.8.1.5 del Decreto 1082 de 2015. Adicionalmente, dicha norma
establece que las mencionadas entidades definiran la forma en que utilizaran la informacion registrada en el Sisbén para el manejo de
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sus programas sociales, en funcion de los objetivos e impactos perseguidos, la naturaleza de los mismos, los criterios de ingreso,
permanencia y salida de cada programa, asi como de la informacion requerida para ello.

En este mismo sentido, el Articulo 94 de la Ley 715 de 2001, modificado por el Articulo 24 de la Ley 1176 de 2007, menciona que los
diferentes programas sociales del orden nacional o territorial, deben definir la forma en que aplicaran los criterios e instrumentos para la
focalizacién, contemplando ademas los criterios de egreso o cesacién de la condicidn de beneficiarios que resulten pertinentes, en
funcidn de los objetivos e impactos perseguidos.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que el Documento CONPES 100 de 2006 establece que los procesos de focalizacién se componen
de tres etapas, asi: (i) la identificacion definida a través de las caracteristicas y los atributos del instrumento que se utiliza para la
escogencia de los beneficiarios; (ii) la seleccion, en donde se define la condicion de la entrada o salida a un programa; y, finalmente (iii)
la asignacion, en donde se entrega el beneficio establecido por el programa social.

En linea con lo anterior, el numeral (i) se entiende referido a la herramienta de identificacién para la oferta social de caracter individual,
es decir, el Sisbén. Sin embargo, en el caso de los numerales (ii) y (iii), el Decreto 1082 de 2015 establece en su Articulo 2.2.8.1.2. que
el Sisbén es neutral frente a los programas sociales y, en consecuencia, el ingreso al Sisbén por si mismo no otorga el acceso a estos.

En este orden de ideas, el DNP, en el marco de sus competencias, apoya a las entidades que proveen oferta social a un nivel técnico,
brindando la informacion y capacitacion acerca de la operacion del Sisbén y el uso de la informacién contenida en la Base Certificada
Nacional. No obstante, este Departamento Administrativo no interviene en las etapas de seleccion y asignacion de oferta social, lo cual
depende de las entidades responsables de los programas a partir de la normativa aplicable en cada caso.

Asi las cosas, corresponde a las entidades administradoras de los programas sociales establecer los requisitos que se deben cumplir
para poder acceder al respectivo programa, asi como las condiciones de permanencia y salida de este, e identificar a sus beneficiarios
finales, tomando en consideracion su presupuesto y capacidad para atender a la poblacién.

V. Validacion y control de calidad de la informacion del Sishén a cargo del Departamento Nacional de Planeacion

De conformidad con las disposiciones contenidas en el Decreto 1082 de 2015, el DNP es la entidad encargada de adelantar, entre otras
funciones®", los procesos de coordinacion y supervision de la organizacidn, administracion, implementacién, mantenimiento, validacion
y controles de calidad de los datos que conforman el Sisbén, asi como certificar y publicar la Base Nacional.

De manera puntual frente al desarrollo de los procesos de validacion y control de calidad, es preciso destacar que esta competencia
encuentra sustento en lo dispuesto en el Articulo 3 de la Ley 1712 de 2014, el cual incluye como uno de los principios de la transparencia
y acceso a la informacion publica el de calidad de la informacion. En virtud de este principio, toda la informacidn de interés publico que
sea producida, gestionada y difundida por los sujetos obligados, que conforme al Articulo 5 de la misma Ley comprende a todas las
entidades publicas, debera ser oportuna, objetiva, veraz, completa, reutilizable, procesable y estar disponible en formatos accesibles
para los solicitantes e interesados en ella, teniendo en cuenta los procedimientos de gestion documental de la respectiva entidad.

Asi, el Articulo 2.2.8.3.3. del Decreto 1082 de 2015 establece que “Con el propésito de garantizar la calidad de la informacion de las
personas registradas en el Sisbén, la misma estara sujeta a procesos de validacién y controles de calidad aplicados por el DNP, que
incluyen el cruce con bases de datos internas o externas, la obtencion directa de informacién por el DNP o la entidad territorial, el cotejo
de informacion con diferentes fuentes, y ejercicios de seguimiento aleatorio (...)".

En este sentido, tal como lo indica la misma disposicion, el DNP podra realizar los mencionados procesos a través de visitas en sitio,
especialmente en los eventos en los cuales se evidencie inexactitud o incongruencia de la informacion registrada, con ocasion de
peticiones, quejas, reclamos o solicitudes (PQRS), y los mismos procesos de validacion y controles de calidad. La norma dispone que,
en estos casos, se aplicard una nueva encuesta, la cual se sujetara a los términos de envio de la informacion por parte de la
administracion municipal para surtir un nuevo proceso de validacion (Decreto 1082, 2015, Art. 2.2.8.3.3.).
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Frente a este punto, es pertinente resaltar que con la metodologia IV del Sisbén se eliminan las bases locales que eran directamente
modificadas por los municipios y distritos. Asi, en adelante, dichos entes territoriales Unicamente tendran que remitir novedades al DNP
para su validacion y publicacién en la Base Certificada Nacional. En este marco, el control de calidad de la informacion se realiza en
dos momentos, a saber: (i) en la captura de la informacion desde DMC (SisbenAPP Movil*'V) o desde el mddulo de digitacién de
solicitudes del sistema local, que sera luego remitida por el municipio o distrito al DNP*'V!; y (ii) al realizar el proceso de consolidacion
de la Base Nacional, depuracién y certificacion de los registros por parte del DNP.

El primer filtro de calidad lo hace la entidad territorial, la cual evalla la consistencia de la informacién, su completitud y estructura, y
trasmite la informacién al DNP para que este realice el proceso de consolidacion de la informacion en la Base Nacional. Alli se realizan
validaciones a la informacién en diferentes aspectos como consistencia e identificacion a través de cruces con la Registraduria Nacional
del Estado Civil, como resultado de lo cual, se aprueban o se rechazan las solicitudes que fueron registradas desde el territorio. Cabe
mencionar, que todas las solicitudes que son rechazadas por el proceso de consolidacién de la base de datos Sishén IV, deben ser
tramitadas nuevamente de acuerdo con el motivo del rechazo, de tal manera que este sea corregido y se evite una nueva devolucion.

Por su parte, durante el proceso de depuracién, se identifican los casos duplicados, conformando de esta manera una base con registros
Unicos sobre la que podran aplicarse las validaciones y actualizaciones de informacion por registros administrativos. En este proceso se
identifica a la poblacién fallecida y se establecen los registros que estaran en verificacion.

Los casos en verificacion corresponden, de acuerdo con el Articulo 2.2.8.1.4.del Decreto 1082 de 2015, a aquellos registros que por los
procesos de validacion y controles de calidad no retnen los requisitos para ser validados desde el DNP. Estos procesos de validacion
y controles de calidad se efectlan mediante la interoperabilidad con otras bases de datos certificadas, asi como a partir de la revision
periddica de los cambios en la informacidn reportada por los ciudadanos, a través del analisis de la base de datos.

A continuacion, se describen algunas situaciones que pueden dar paso a la necesidad de verificacion de registros en el Sisbén:

o En verificacion por denuncia: el Sisbén IV conserva el canal ciudadano de denuncias de inconsistencias de la informacién
reportada en la ficha socioecondmica del hogar. Una vez obtenida la denuncia, se procede a analizar el caso desde el DNP vy,
en la medida que sea necesario, se pasa a verificar la informacién en el territorio mediante la aplicacién de una nueva encuesta.
Dependiendo del resultado, el DNP procede a validar el registro o a excluirlo.

o En verificacion por ingresos altos: para el Sisbén IV se definié un umbral de ingresos de los hogares teniendo en cuenta su
tamario, es decir, el nimero de miembros que lo conforman, lo que permite realizar un acercamiento a los ingresos per capita
del hogar. Aquellos hogares que sobrepasen este umbral de ingresos deberan ser sujetos a verificacion, pues se presume que
cuentan con los ingresos suficientes para suplir sus necesidades. De este modo, se busca asegurar que los receptores de
subsidios sean los hogares en situacién de pobreza y vulnerabilidad.

o En verificacion por calidad del registro: aquellas novedades en la base de datos del Sisbén que reflejen inconsistencias en
la informacién del hogar frente a lo reportado inicialmente en la ficha de caracterizacion socioeconémica seran puestas en
verificacion. Estas validaciones se dan en dos lineas, unas de forma mensual y otras de forma semestral.

o Desactualizacion de la informacion: Existen preguntas de la encuesta que aplican a medida que sus miembros cambian de
edad, como las variables del modulo de ocupacion e ingresos y, por tanto, requieren ser actualizadas. Para resolver este caso
en verificacion, se requiere la aplicacion de una nueva encuesta para obtener la nueva informacion que aplica, con ocasion de
los cambios en las edades de los miembros del hogar.

El resultado de todo el flujo de informacién es la certificacion del registro y la publicacion de la informacién certificada por parte del DNP
en la Base Nacional.
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VL. Tratamiento de la informacion del Sisbén

Para la consolidacion del Sisbén, toda persona natural tiene derecho a ser encuestada, de modo que sus datos sean recolectados,
procesados y actualizados*'V, asi como el consiguiente deber de mantener actualizada su informacién (Decreto 1082, 2015, Art.
2.2.8.3.2.) y de someterse a los procesos de validacion y controles de calidad de la misma aplicados por el DNP.

De igual manera, en cumplimiento de lo establecido en los articulos 94 de la Ley 715 de 2001 y el articulo 159 de la Ley 1753 de 2015,
las entidades publicas y los particulares que ejercen funciones publicas tienen el deber de poner a disposicion del DNP la informacion
que generen, obtengan, adquieran, controlen y/o administren, con el fin de realizar la actualizacidn y aplicar los procesos de validacion
y controles de calidad de los datos que integran la Base del Sisbén.

En este sentido, en la medida en que la informacién que se administra en la Base Nacional Certificada del Sisbén se encuentra
estrechamente relacionada con los datos personales de los ciudadanos y sus condiciones socioeconomicas, el Articulo 2.2.8.1.3 del
Decreto 1082 de 2015 dispone que la informacién recolectada por el Sisbén se sujetara a los derechos fundamentales a la igualdad,
intimidad, proteccion de datos personales y a los principios de transparencia, moralidad, eficiencia, calidad y publicidad de la informacién,
asi como a los demas que rigen la funcién administrativa. Adicionalmente, el Articulo 2.2.8.1.6. de la misma norma establece lo siguiente:

“Articulo 2.2.8.1.6. Custodia y reserva de la informacion registrada en el Sisbén. El tratamiento de la informacion registrada
en la ficha de caracterizacion socioeconémica y en el Sisbén esta sujeto al cumplimiento de las normas de proteccion de datos
personales establecidas en la Constitucion Politica, las Leyes 1437 de 2011, 1581 de 2012 y 1712 de 2014, y demas (sic) las
normas que regulan la materia.

La informacidn contenida en la base (sic) datos nacionales certificada del Sisbén permanecera en custodia del DNP, entidad que
podra publicar la informacion no clasificada o reservada hasta cuando las personas soliciten su retiro o se determine su exclusion.”

Al respecto, resulta pertinente recordar que en virtud del derecho fundamental al habeas data, previsto en el Articulo 15 de la Const.
Pol.,(1991) todas las personas tienen derecho a su intimidad personal y familiar, a su buen nombre, y a conocer, actualizar y rectificar
las informaciones que se hayan recogido sobre ellas en bancos de datos y en archivos de entidades publicas y privadas. En desarrollo
de lo anterior, la Ley Estatutaria 1581 de 2012 regula los derechos y deberes de los titulares de datos personales, asi como las
obligaciones de los responsables de su tratamiento.

De manera puntual, se ha establecido que la informacidn publica sera reservada cuando es exceptuada de acceso a la ciudadania por
dafio a intereses publicos; y sera clasificada, cuando pertenece al ambito propio, particular y privado o semiprivado de una persona
natural o juridica, por lo que su acceso podra negarse o exceptuarse, siempre que pudiere causar un dafio a los derechos a la intimidad,
la vida, la salud o la seguridad, o a los secretos comerciales, industriales y profesionales (Ley 1712, 2014, Arts. 4 - 18)..

Adicionalmente, la referida Ley Estatutaria prevé en su articulo 13 que la informacién sobre los datos personales*-V! registrados en
bases de datos de naturaleza publica o privada, lo cual naturalmente aplica a la Base Nacional Certificada del Sisbén, podra ser
suministrada en los siguientes supuestos: (i) a los Titulares, sus causahabientes o sus representantes legales; (ii) a las entidades
publicas o administrativas en ejercicio de sus funciones legales o por orden judicial; y (iii) a los terceros autorizados por el Titular o por
la ley (Ley Estatutaria 1581, 2012)

Frente a la exigencia de la autorizacion del titular de los datos personales, el articulo 10 de la citada Ley establece que esta no es
necesaria cuando se trate de: a) Informacion requerida por una entidad publica o administrativa en ejercicio de sus funciones legales o
por orden judicial; b) Datos de naturaleza publica; c) Casos de urgencia médica o sanitaria; d) Tratamiento de informacion autorizado
por la ley para fines historicos, estadisticos o cientificos; e) Datos relacionados con el Registro Civil de las Personas. Frente a lo anterior,
el referido articulo precisa que, en todo caso, quien acceda a los datos personales sin que medie autorizacion previa debera cumplir con
las disposiciones contenidas en dicha norma (Ley Estatutaria 1581, 2012).

De conformidad con el marco juridico anteriormente expuesto, resulta claro que la informacion registrada en la Base Nacional Certificada
del Sisbén tiene relacion directa con el derecho al habeas data y, por lo tanto, se encuentra revestida de una proteccion constitucional
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y legal reglada estatutariamente, que la sujeta a restricciones para su suministro y tratamiento, de acuerdo con el Articulo 15 de la Const.
Pol.(1991), la Ley 1581 de 2012, el Decreto 1074 de 2015, y demas normativa que regula la materia.

En conclusién, cuando se solicite informacion registrada en el Sisbén, debera observarse lo dispuesto en el Articulo 13 de la Ley
Estatutaria 1581 de 2012, en virtud del cual los datos personales registrados en cualquier base de datos que los haga susceptibles de
tratamiento por entidades de naturaleza publica o privada solo podran suministrarse a los titulares; a las entidades publicas o
administrativas en ejercicio de sus funciones legales o por orden judicial; y a los terceros autorizados por el titular o por la ley.

OFICINA ASESORA JURIDICA DNP

Fuentes: Los conceptos que se enlistan a continuacion fueron unificados por la Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional de
Planeacién en el presente concepto unificador:

RADICADO DEL CONCEPTO ASUNTO DEL CONCEPTO

20081300098013 Comisaria de Familia, Municipio Mani - uso de la base de datos de Sisbén

0165380126253 Respuesta a memorgndo No. 201653801426253 — termlnqs y requisitos para
entrega de informacion registrada en la base de datos del Sisbén

20183200026513 Respuesta a su solicitud de concepto puntajes del Sisbén IV

0183200099733 ﬁ/espuesta a su solicitud de concepto sobre publicacion del barrido del Sisbén

0203101286621 ﬁ/?spuesta a Derecho de Peticién Ley 5% de 1992 - “Implementacidn del Sisbén

Respuesta Proposicién No. 27 de 2021: “Sobre indices de pobreza, desigualdad

20213100289841 . L, - Ao
y desempleo, generandose una gran contraccion de la actividad econdmica
Respuesta a solicitud de informacién, en virtud de la Ley 52 de 1992. Radicados

20213100799921 DNP 20216630803052 y 20216630808562

20215300122151 Concepto suministro informacién del Sisbén — Plan Nacional de Vacunacién
Insumos técnicos y juridicos frente a la reglamentacién del articulo 210 de la Ley

2021320120331 1955 de 2019 - Focalizacion de la oferta social
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Presidencia de la Republica. (26 de mayo de 2015). Articulo 2.2.8.3.3. [Titulo VIII]. Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del sector Administrativo de Planeacion Nacional. [Decreto 1082 de 2015]. DO: 49.523.

XL Pasando de un enfoque de inclusién productiva a uno de inclusién social.
XLl Cambiando de “andlisis de componentes principales” a “conjuntos borrosos” o “Fuzzy’.

LI El método de conjuntos borrosos o Fuzzy sets permite definir el grado de pertenencia al conjunto de pobres con base en la funcién de distribucion de frecuencias
de las categorias de cada variable. A partir de estas funciones la metodologia asigna unas ponderaciones a cada una de las categorias de las variables. El puntaje
de cada hogar corresponde a la suma de todos los puntajes de cada una de las variables, que posteriormente es transformado y re-escalado entre 0y 100.

XLl De acuerdo con lo sefialado en el Documento CONPES 117 de 2008 “(...) Las trece principales ciudades son las definidas para las Encuestas de Hogares del
DANE: Bogoté, Medelliin, Cali, Barranquilla, Cartagena, Cuicuta, Bucaramanga, Ibagué, Pereira, Villavicencio, Pasto, Monterila y Manizales. Debido a que la ciudad
de Santa Marta muestra un tamanio poblacional en el Censo 2005 mayor a algunas de las llamadas trece principales ciudades (mayor a Villavicencio, Pasto,
Monterila y Manizales), se consider6 apropiado incluir a Santa Marta dentro del primer grupo geogralfico. La razoin por la cual no se incluyeron las dlreas
metropolitanas es por tener condiciones de vida no necesariamente similares a las de la capital con la cual estaln asociados. El lindice de Condiciones de Vida
(ICV) para las alreas metropolitanas es malls cercano al de la categorila resto urbano, razoln por la cual se incluyeron en elsta”.

XLV Adicional a lo anterior, el Articulo 2.2.8.2.1. del Decreto 1082 de 2015 establece como funciones del DNP frente al Sisbén: dictar los lineamientos metodoldgicos,
técnicos y operativos necesarios para su implementacion y operacion; disefiar la ficha de caracterizacion socioeconémica; definir los criterios de ingreso, suspension
y exclusion de las personas de las bases de datos; desarrollar las herramientas tecnolégicas requeridas para la recopilacion y administracion de la informacion
registrada en el Sistema; y realizar capacitaciones para actualizaciones de metodologias y herramientas relacionadas.

XLV De acuerdo con lo establecido en el articulo 3 de la Resolucién 2073 de 2018, una vez terminado el barrido en cada municipio o distrito, dichas entidades usaran
el software SisbénApp entregado por el Departamento Nacional de Planeacion o para el registro de novedades.

XLVI'En los términos definidos en la Resolucion 553 de 2021 del DNP.
XV De conformidad con el articulo 2.2.8.1.3., inciso segundo, del Decreto 1082 de 2015.

XLV Estos se definen en el literal ¢) del articulo 3 de la Ley 1581 de 2012, como cualquier informacion vinculada o que pueda asociarse a una o varias personas
naturales determinadas o determinables.
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Condiciones para la modificacion de obligaciones en operaciones de crédito publico
Concepto 20213200063863 de 12 de abril de 2021
Resumen: A partir del andlisis de las competencias del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) y del Departamento Nacional

de Planeacion (DNP) en relacion con las “operaciones de crédito publico” y las “operaciones de manejo de la deuda”. Se concluye que
el DNP juega un rol consultivo en algunas operaciones de crédito publico, pero carece de funciones frente al manejo de la deuda.

Palabras Clave: Operaciones de crédito publico, modificacion de obligaciones financieras,
competencias del DNP en relacion con operaciones de crédito publico

De conformidad con el ordenamiento juridico vigente, determinadas operaciones de crédito publico
celebradas por entidades administrativas precisan, como condicidn de su tramite, del pronunciamiento previo
del DNP. Este concepto enuncia las reglas aplicables en esta materia a efecto de esclarecer los eventos en
los cuales, segun las disposiciones atributivas de competencia, dicho pronunciamiento es exigible y en cuales
no.

Asi pues, tras describir el régimen juridico de las operaciones de crédito publico y de las operaciones de
manejo de la deuda, el presente concepto analiza si corresponde o no al DNP pronunciarse en relacién con
las modificaciones de las obligaciones financieras del deudor en operaciones de crédito publico de entidades
descentralizadas del orden nacional, entidades territoriales o sus descentralizadas sin garantia soberana de
la Nacion. Sobre el particular, el concepto deja en claro que, a la luz de la Ley 781 de 2002, tal atribucion
recae exclusivamente en el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -MHCP-. En efecto, el DNP solo
conceptla sobre las referidas operaciones de crédito publico como condicién para la autorizacion del inicio
de gestiones por parte del MHCP, pero nunca para el manejo de la deuda ya adquirida, esto es, para el
mejoramiento del perfil del crédito.

(i) Antecedentes

La SC refiere en el memorando del asunto, que ha recibido de parte de entidades descentralizadas del orden nacional y de entidades
territoriales y sus descentralizadas, solicitudes de concepto favorable en relacién con la modificacion de la obligacion financiera del deudor,
que no modifican el monto contratado ni el objeto de inversién, en operaciones de crédito sin garantia de la Nacion. Al respecto, aclaran
que los contratos de crédito publico incluyen obligaciones cuya finalidad es garantizar al prestamista el retorno del crédito, entre las cuales
se encuentra la obligacién financiera a cargo del deudor de mantener dentro de un rango definido ciertos indicadores financieros, tales
como Deuda Total / Ebitda, entre otros, durante la vida del crédito.

A efectos de determinar la procedencia de conceptuar frente a dichas solicitudes, en primer lugar, sefialan que para la celebracién de
contratos de empréstito externo por las entidades descentralizadas del orden nacional y por las entidades territoriales y sus
descentralizadas, la labor del DNP se limita al concepto favorable previo al inicio de la gestion de las operaciones de crédito publico, por lo
que esta entidad no participa en la negociacion, ni se requiere su autorizacion para la suscripcion de los contratos, los cuales no son
conocidos por el DNP. Lo anterior, de conformidad con el articulo 2.2.1.2.1.4. del Decreto 1068 de 2015, que dispone lo siguiente:

Articulo 2.2.1.2.1.4. Empréstitos externos de entidades descentralizadas del orden nacional y de entidades territoriales y
sus descentralizadas. La celebracion de contratos de empréstito externo por las entidades descentralizadas del orden nacional,
diferentes de las mencionadas en el articulo 2.2.1.2.1.6 del presente capitulo, y por las entidades territoriales y sus
descentralizadas requerira:;

a) Autorizacion para iniciar gestiones, impartida mediante resolucion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la cual podra
otorgarse una vez se cuente con concepto favorable del Departamento Nacional de Planeacion; y
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b) Autorizacion para suscribir el contrato y otorgar garantias al prestamista, impartida por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, con base en las correspondientes minutas definitivas. (Decreto 1068, 2015, Art. 2.2.1.2.1.4.).

Asi las cosas, el area técnica resalta que es el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) quien autoriza la gestion y suscripcion de
las operaciones de crédito publico de las entidades descentralizadas del orden nacional, de las entidades territoriales y sus
descentralizadas, asi como que el rol de dicha entidad fue precisado por el Consejo de Estado (24) al sefialar que “implica un analisis con
una perspectiva mas orientada a los costos de oportunidad, a los criterios de competitividad y a las condiciones mismas del contrato de
empréstito” (Concepto Sala de Consulta C.E. 2171).

En este sentido, frente al alcance de los conceptos que emite el DNP y el MHCP, se cita el articulo 2.2.1.6. del mencionado Decreto, el
cual fue modificado por el Decreto 473 de 2020, que dispone lo siguiente:

Articulo 2.2.1.6. Emisiéon de autorizaciones y conceptos. Para emitir los conceptos y las autorizaciones que les corresponden,
el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social - CONPES, el Departamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, tendran en cuenta, entre otros, la adecuacion de las respectivas operaciones a la politica del gobierno
en materia de crédito publico y su conformidad con el Programa Macroecondmico y el Plan Financiero aprobados por el Consejo
Nacional de Politica Econoémica y Social, CONPES, y el Consejo Superior de Politica Fiscal, CONFIS.

Para las operaciones de crédito publico y asimiladas que comprendan el financiamiento de gastos de inversion se requerira
concepto del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social- CONPES y el Departamento Nacional de Planeacion segun
corresponda. Los conceptos del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social CONPES vy del Departamento Nacional de
Planeacion, se expediran sobre la justificacion técnica, econémica, financiera y social del proyecto y deberan verificar que el
endeudamiento de las entidades estatales se encuentra en el nivel adecuado teniendo en cuenta su situacidn financiera, su plan
de financiacion por fuentes de recursos y el cronograma de gastos anuales.

Para las operaciones de crédito publico y asimiladas que comprendan el financiamiento de gastos diferentes a inversién, el
concepto sera emitido por la Direccidén General de Crédito Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
Dicho concepto tendra en cuenta los estados financieros actualizados y sus proyecciones para determinar que la entidad estatal
cuenta con niveles adecuados de liquidez, solvencia y capacidad de pago para asumir nuevo endeudamiento.

PARAGRAFO PRIMERO. Los mencionados conceptos se podran solicitar por las entidades estatales para una a varias
operaciones determinadas. La entidad estatal debera proveer la informacién financiera requerida por la instancia competente.

PARAGRAFO SEGUNDO. Los conceptos emitidos por el Consejo Nacional de Politca Econémica y Social CONPES se
entenderan vigentes hasta tanto el CONPES emita concepto en sentido contrario. Los conceptos emitidos por el Departamento
Nacional de Planeacién se entenderan validos y aplicables durante toda la vigencia para la cual fueron otorgados, sin perjuicio
que éstos sean refrendados anualmente siempre y cuando la entidad estatal acredite que no se ha presentado un cambio
materialmente adverso sobre la situacion juridica, administrativa o financiera de la entidad Solicitante, que afecte a pueda afectar
el cumplimiento de las obligaciones de pago contraidas. Los conceptos emitidos por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
tendran una vigencia hasta por un afio que podran ser refrendados. La vigencia de los conceptos sera a partir de la fecha de
notificacién a la entidad estatal solicitante. (Decreto 1068, 2015, Art. 2.2.1.6.).

Adicionalmente, se relaciona el marco normativo aplicable, ya no a la suscripcidn de las operaciones de crédito mismas, sino a las
operaciones de manejo de la deuda publica, resaltando que el MHCP es el encargado de su autorizacion, el cual comprende:

Elinciso segundo del paragrafo segundo del articulo 41 de la Ley 80 de 1993, el cual establece que:

(...) las entidades estatales podran celebrar las operaciones propias para el manejo de la deuda, tales como la
refinanciacion, reestructuracién, renegociacion, reordenamiento, conversion, sustitucion, compra y venta de deuda

76



Revista Juridica &

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

publica, acuerdos de pago, cobertura de riesgos, las que tengan por objeto reducir el valor de la deuda o mejorar su perfil,
asi como las de capitalizacién con ventas de activos, titularizacion y aquellas operaciones de similar naturaleza que en
el futuro se desarrollen (...). (Ley 80, 1993, Art. 41).

Asimismo, sefiala que cuando dichas operaciones se refieran a operaciones de crédito publico externo o asimiladas, “se requerira
autorizacién previa del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que podra otorgarse en forma general o individual, dependiendo
de la cuantia y modalidad de la operacion” (Ley 80, 1993, Art. 41).

El articulo 5 de la Ley 781 de 2002, que establece lo siguiente:

Articulo 5. Las modificaciones de los actos y contratos relativos a las operaciones de crédito publico, asimiladas, de
manejo de deuda y conexas a las anteriores, celebradas por las entidades estatales y que hayan sido aprobadas y/o
autorizadas por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, deberan ser aprobadas por la Direccién General de Crédito
Publico. Para el efecto, la entidad prestataria debera presentar una solicitud motivada, acompafiada, segun el caso, de
la autorizacion de la Asamblea Departamental, Concejo Municipal u érgano de direccidn respectivo. Sin perjuicio de lo
anterior, el contrato modificatorio deberé celebrarse con base en la minuta aprobada por esa Direccién.

Las modificaciones que impliquen adiciones al monto contratado se deberén tramitar conforme a lo dispuesto en las
normas legales vigentes para la contratacion de nuevas operaciones. (Ley 781, 2002, Art. 5).

A nivel reglamentario, el articulo 2.2.1.1.3. del Decreto 1068 de 2015 define las operaciones de manejo de la deuda publica en los
siguientes términos:

Articulo 2.2.1.1.3. Operaciones de manejo de la deuda publica. Constituyen operaciones propias del manejo de la
deuda publica las que no incrementan el endeudamiento neto de la entidad estatal y contribuyan a mejorar el perfil de la
deuda de la misma. Estas operaciones, en tanto no constituyen un nuevo financiamiento, no afectan el cupo de
endeudamiento.

Dentro de las anteriores operaciones se encuentran comprendidas, entre otras, la refinanciacion, reestructuracion,
renegociacion, reordenamiento, conversién o intercambio, sustitucion, compray venta de deuda publica, los acuerdos de
pago, el saneamiento de obligaciones crediticias, las operaciones de cobertura de riesgos, la titularizacion de deudas de
terceros, las relativas al manejo de la liquidez de la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional y todas
aquellas operaciones de similar naturaleza que en el futuro se desarrollen.

Las operaciones de intercambio o conversién de deuda publica se podran realizar siempre y cuando tengan por objeto
reducir el valor de la deuda, mejorar su perfil o incentivar proyectos de interés social o de inversion en sectores prioritarios.

Paragrafo. Las operaciones que impliquen adicion al monto contratado o incremento en el endeudamiento neto de la
entidad deberan tramitarse conforme a lo dispuesto en el presente titulo para la contratacion de nuevos empréstitos.
(Decreto 1068, 2015, Art. 2.2.1.1.3.).

Adicionalmente, el articulo 2.2.1.4.3. del Decreto 1068 de 2015 establece que:

La celebracion de operaciones para el manejo de la deuda externa de entidades descentralizadas del orden nacional y
de entidades territoriales y sus descentralizadas, requerira autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la
cual podra otorgarse siempre y cuando se demuestre la conveniencia y justificacién financiera de la operacion y sus
efectos sobre el perfil de la deuda, mediante documento justificativo de la operacién, elaborado por la entidad estatal con
base en las instrucciones de caracter general que imparta el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (Decreto 1068,
2015, Art. 2.2.14.3.).
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No obstante lo anterior, destacan que el Documento CONPES 3119 de 2001, Estrategia de endeudamiento con la banca Multilateral y
Bilateral, establece que: “Toda solicitud de modificacion a los préstamos tales como prérrogas, cambio de ejecutor o recomposicion de
componentes, debera contar con el concepto favorable del DNP”.

(ii) Pronunciamiento técnico

Frente al problema juridico planteado, la SC manifiesta que, de conformidad con lo establecido en la normativa vigente y lo mencionado
en la respectiva solicitud de concepto, no es competencia del DNP pronunciarse sobre las modificaciones de las obligaciones financieras
del deudor que no implican la variacién del monto contratado, lo cual es considerado como una operacién de manejo de la deuda, tal como
se define en el paragrafo 2 del articulo 41 de la Ley 80 de 1993 y en el articulo 2.2.1.1.3. del Decreto 1068 de 2015. Lo anterior, teniendo
en cuenta que la modificacion busca, al ampliar el rango permisible del indicador financiero, facilitar el cumplimiento de las obligaciones a
cargo del deudor.

Por otra parte, sostiene, en concordancia con el que refieren como criterio de la Subdireccion de Financiacion con Organismos Multilaterales
y Gobiernos del MHCP, que la recomendacion del CONPES 3119 de 2001 sobre la funcién del DNP de “Emitir concepto sobre las
modificaciones que se deban realizar a los contratos de préstamo tales como prérrogas, cancelaciones y modificacién de componentes”,
resulta aplicable Unicamente a operaciones de crédito publico de la Nacién y sus garantizadas, teniendo en cuenta que, dadas las funciones
de la Subdireccidn, la misma hace parte activa de la estructuracién y seguimiento de dichas operaciones.

Adicionalmente, el area técnica destaca que los documentos CONPES no corresponden a un acto administrativo con la capacidad de
modificar el ordenamiento juridico o producir efectos juridicos, sino que contienen meras recomendaciones que no pueden controvertir
normas posteriores de jerarquia juridica superior, tales como la Ley 781 de 2002 y el Decreto 1068 de 2015.

(i) Consideraciones de la Oficina Asesora Juridica

Para dar respuesta a la solicitud presentada por la Subdireccion de Crédito, la Oficina Asesora Juridica realizara algunas precisiones frente
a las competencias del DNP en materia de crédito publico, las normas que rigen las operaciones de crédito publico de las entidades
descentralizadas del orden nacional, entidades territoriales y sus descentralizadas, asi como las operaciones de manejo de la deuda; y,
finalmente, sobre el alcance de los documentos CONPES vy, en particular, del Documento CONPES 3119 de 2001 en relacién con las
modificaciones de dichas operaciones.

a) Competencias del Departamento Nacional de Planeacion en materia de crédito piblico

Conforme al articulo 343 de la Constitucidn Politica de 1991, el DNP, como entidad nacional de planeacién, tiene a su cargo “el disefio y
la organizacién de los sistemas de evaluacion de gestién y resultados de la administracion publica, tanto en lo relacionado con politicas
como con proyectos de inversion, en las condiciones que ella determine”. En el marco de esta tarea, de acuerdo con el Decreto 2189 de
2017, le corresponde el cumplimiento de los siguientes obijetivos:

Articulo 2°. Objetivos. El Departamento Nacional de Planeacién tiene como objetivos fundamentales la coordinacion y disefio de
politicas publicas y del presupuesto de los recursos de inversién, la articulacion entre la planeacion de las entidades del Gobierno
nacional y los demas niveles de gobierno; la preparacion, el seguimiento de la ejecucion y la evaluacién de resultados de las
politicas, planes, programas y proyectos del sector publico, asi como realizar en forma permanente el seguimiento de la economia
nacional e internacional y proponer los estudios, planes, programas y proyectos para avanzar en el desarrollo econdmico, social,
institucional y ambiental, y promover la convergencia regional del pais. (...) (Decreto 2189, 2017, Art. 2).

Dentro de las funciones especificas del DNP que establece el articulo 3 del mencionado Decreto, se destacan las siguientes:

(...) 4. Brindar apoyo técnico a las entidades publicas del orden nacional y territorial para el desarrollo de sus funciones en los
temas de competencia del Departamento Nacional de Planeacion.
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(...) 17. Participar y apoyar a las entidades en las gestiones de financiamiento externo o interno relacionadas con los planes,
programas y proyectos de desarrollo econdmico, social, institucional y ambiental.

18. Proponer las medidas necesarias para lograr el cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo consultando la capacidad de
endeudamiento de la Nacion, en coordinacion con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (...) (Decreto 2189, 2017, Art. 3).

Al interior del DNP, la SC desempefia, entre otras, las siguientes funciones segun lo dispuesto por el articulo 20 de Decreto 2189 de 2017:

(...) 1. Gestionar el proceso de seleccion de proyectos incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo susceptibles de ser financiados
con crédito externo y, en articulacién con el ejecutor, definir su fuente de financiacién.

(...) 4. Analizar, desde el punto de vista financiero, las operaciones de endeudamiento o asimiladas y emitir conceptos de
endeudamiento.

(...) 6. Acompafiar la preparacién de las operaciones de crédito externo y asesorar a los ejecutores en el cumplimiento de los
requerimientos de la banca multilateral y bilateral, asi como con los requerimientos internos de Ley.

7. Apoyar el proceso de negociacion de crédito externo con la banca multilateral y bilateral.

8. Apoyar, en coordinacion con las entidades ejecutoras y las Direcciones Técnicas del Departamento Nacional de Planeacion, la
elaboracion de los documentos Conpes que autoricen la contratacién de operaciones de crédito pablico de la Nacién.

10. Hacer seguimiento a las operaciones de crédito externo con la banca multilateral y bilateral. (...) (Decreto 2189, 2017, Art.
20).

Consultada sobre el alcance de las competencias del DNP en materia de crédito publico, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado (2014) preciso que:

(...) al hacer una interpretacion sistematica de las competencias atribuidas al Departamento Nacional de Planeacién por la Ley 80
de 1993 y su Decreto Reglamentario 2681 de 1993 en el contexto de los enunciados constitucionales (articulo 343 C.P), los
antecedentes de la Ley 80 de 1993 (objeciones del Gobierno Nacional) y los objetivos y funciones generales que fija el Decreto
1832 de 2012 (decreto de estructura del DNP) [Iéase hoy el Decreto 2189 de 2017] es posible afirmar que, de acuerdo con la
naturaleza de las funciones legal y constitucionalmente atribuidas al Departamento Nacional de Planeacién, le corresponde emitir
concepto sobre operaciones de crédito publico siempre y cuando el objeto de financiamiento se refiera a proyectos de inversidn
(Subrayas propias). (Concepto Sala de Consulta C.E. 2171)

Lo anterior, fue posteriormente positivizado en el articulo 145 de la Ley 1753 de 2015, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, que dispone lo siguiente:

ARTICULO 145. OPERACIONES DE CREDITO PUBLICO. Las operaciones de crédito publico y asimiladas cuyo objeto no
comprenda el financiamiento de gastos de inversion no requeriran concepto del Departamento Nacional de Planeacion para su
celebracion, sin perjuicio del cumplimiento de los demas requisitos dispuestos para su contratacion, incluido, cuando aplique, el
concepto favorable de la Comisién Interparlamentaria de Crédito Publico. (...) (Ley 1753, 2015, Art. 145)

Ahora bien, el inciso cuarto del paragrafo 2 del articulo 41 de la Ley 80 de 1993 dispone que:

Para la gestion y celebracion de toda operacion de crédito externo y operaciones asimiladas a éstas de las entidades estatales y
para las operaciones de crédito publico interno y operaciones asimiladas a éstas por parte de la Nacidén y sus entidades
descentralizadas, asi como para el otorgamiento de la garantia de la Nacion, se requerira la autorizacidn del Ministerio de Hacienda
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y Crédito Publico, previos los conceptos favorables del CONPES y del Departamento Nacional de Planeacién. (Subrayas propias)
(Ley 80, 1993, Art. 41).

Para estos efectos, el articulo 2.2.1.6 del Decreto 1068 de 2015, modificado por el articulo 1 del Decreto 473 de 2020, establece que los
conceptos referentes a operaciones de crédito publico que comprendan el financiamiento de gastos de inversién del DNP y el Consejo
Nacional de Politica Economica y Social - CONPES se expediran sobre:

(...) lajustificacion técnica, economica, financiera y social del proyecto y deberan verificar que el endeudamiento de las entidades
estatales se encuentra en el nivel adecuado teniendo en cuenta su situacién financiera, su plan de financiacién por fuentes de
recursos y el cronograma de gastos anuales. (Decreto 1068, 2015, Art. 2.2.1.6.).

Dicha disposicion también establece que para las operaciones de crédito publico y asimiladas que comprendan el financiamiento de gastos
diferentes a inversion, el concepto serd emitido por la Direccién General de Crédito Publico y Tesoro Nacional (DGCPTN) del MHCP,
teniendo en cuenta “los estados financieros actualizados y sus proyecciones para determinar que la entidad estatal cuenta con niveles
adecuados de liquidez, solvencia y capacidad de pago para asumir nuevo endeudamiento” (Decreto 1068, 2015, Art. 2.2.1.6.). En ese
orden de ideas, el Consejo de Estado (2014), en relacion con el alcance de la funcion del MHCP, frente a lo que compete conceptuar al
DNP, resalté lo siguiente:

(...) son otras las consideraciones que debe tener en cuenta el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al autorizar la operacién,
labor que no se reduce a dar un aval previo el concepto entregado por el Departamento Nacional de Planeacién sino que implica
un analisis con una perspectiva mas orientada a los costos de oportunidad, a los criterios de competitividad y a las condiciones
mismas del contrato de empréstito. Esto indica que aun tratdndose de operaciones que involucren proyectos de inversién nacional
o0 de endeudamiento para gastos de funcionamiento el Ministerio siempre debera dar su autorizacién, lo que guarda coherencia
con su competencia general de ser el maximo responsable de las finanzas publicas y de la politica del endeudamiento de todos
los entes del Estado.

El Manual de Operaciones de Crédito Publico del DNP del afio 2017, describe de forma més detallada el procedimiento para la gestion y
celebracion de créditos de entidades descentralizadas del orden nacional y de entidades territoriales y sus descentralizadas, indicando que
la entidad respectiva debe dirigir una solicitud de concepto de endeudamiento a la Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas (DIFP) del
DNP (2017), a partir de lo cual:

“Si la solicitud es realizada por una entidad descentralizada [del] orden nacional o territorial, la DIFP del DNP, a través de la SC,
realiza un analisis financiero y de capacidad de endeudamiento de la entidad y emite el respectivo concepto financiero.

Por el contrario, si la entidad solicitante es una entidad del orden territorial, el concepto financiero sera solicitado a la DDTS [hoy
Direccion de Descentralizacion y Desarrollo Regional - DDDR] del DNP.

Mediante memorando interno la SC solicita concepto técnico a la subdireccion técnica correspondiente, la cual basa su concepto
en las politicas gubernamentales del sector, el objetivo de la entidad solicitante y lo establecido en el PND.” (p. 23).

Ahora bien, en el referido Manual se incluye expresamente la funcion de seguimiento del DNP para “las operaciones de crédito externo de
la nacion de Inversién o Destinacion especifica y de las operaciones de crédito con Garantia de la nacién” (DNP, 2017, p. 19), y se sefiala
como una de las herramientas de control y seguimiento de la SC: “Conceptos y tramites de modificaciones contractuales: El Departamento
Nacional de Planeacién a través de la SC emite concepto técnico sobre las modificaciones que se deban realizar en los contratos de
préstamo tales como: prérrogas, cancelaciones y re categorizaciones entre componentes” (DNP, 2017, p. 19).

En ese sentido, unicamente en los esquemas del procedimiento de gestion y celebracion de los créditos de la nacion de Inversion o de
Destinacién Especifica y de los Créditos con Garantia de la nacién de Destinacion Especifica, se indica como parte de la Etapa de
seguimiento que “La SC en articulacién con las Subdirecciones técnicas emite conceptos técnicos para modificaciones de los contratos de
préstamos, tales como: prérrogas, reestructuraciones entre componentes, cancelaciones parciales, entre otras” (DNP, 2017, pp. 13y 17).
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Por su parte, en el esquema de las operaciones de las entidades descentralizadas del orden nacional y de entidades territoriales y sus
descentralizadas sin garantia de la nacion, las cuales corresponden al objeto de la presente solicitud de concepto, no se incluyen en el
Manual de 2017 los componentes de la etapa de negociacion y firma, ni de la etapa de seguimiento.

Enlinea con lo anterior, en el Decreto 1357 de 2019, mediante el cual se modificé lo relacionado con los ajustes a los documentos CONPES
de operaciones de crédito publico, los cuales se exigen para los créditos externos de la Nacidn y para el otorgamiento de la garantia de la
Nacion a empréstitos u obligaciones de pago de las entidades estatales, se mencion6 en uno de sus considerandos lo siguiente:

“Que en todo caso, cualquier ajuste sobre una operacién de crédito publico aprobada de conformidad con lo aqui sefialado debe
contar con viabilidad por parte del Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la banca
de acuerdo con lo negociado en cada convenio de préstamo y que la participacién de dichas entidades se constituye en una
garantia de la salvaguarda de las condiciones en las cuales fue aprobada la operacion, incluyendo el concepto del Conpes, por lo
que no resulta necesario un nuevo pronunciamiento del 6rgano colegiado.” (Subrayas propias). (Decreto 1357, 2019)

Cabe aclarar, que mediante dicho acto reglamentario se modifico el articulo 2.2.12.3.5. del Decreto 1082 de 2015, con el fin de excluir de
forma expresa la necesidad de expedir un nuevo documento CONPES frente a los ajustes que se produzcan durante la ejecucion de las
operaciones de crédito.

En virtud de lo expuesto, es claro que la tarea del DNP, conforme al marco normativo vigente que regula sus competencias y estas
operaciones, recae sobre operaciones de crédito publico que comprendan el financiamiento de gastos de inversion, asi como que el alcance
de su intervencién tiene un contenido definido en cuanto a aspectos inherentes al respectivo proyecto de inversion tales como su
justificacién técnica, social, econdmica y financiera, lo que incluye la valoracion de que existen los recursos suficientes para su operacién
y mantenimiento, mediante la comprobacién de los niveles de liquidez, solvencia y capacidad de pago de la respectiva entidad.

En ese sentido, conforme a los instrumentos mas recientes precitados solo se aborda lo relacionado con la emision de conceptos frente a
la modificacion de las operaciones de crédito de la Nacién y con el otorgamiento de garantias por parte de la Nacion, sobre las que emite
concepto favorable el CONPES, y se entiende frente a las operaciones de crédito publico externo de las entidades descentralizadas y de
las entidades territoriales, que solo le asiste al DNP la labor de seguimiento asignada en el articulo 10 de la Ley 781 de 2002.

b) Operaciones de crédito publico de las entidades descentralizadas del orden nacional, entidades territoriales y sus
descentralizadas

En términos generales, de conformidad con lo previsto por la Ley 80 de 1993 y el Decreto 2681 del mismo afio, hoy compilado en el Decreto
1068 de 2015, las operaciones de crédito publico consisten en los actos o contratos que tienen por objeto dotar a la entidad estatal de
recursos, bienes o servicios con plazo para su pago. Dentro de estas operaciones estan comprendidas la contratacién de empréstitos, la
emisién, suscripcion y colocacion de titulos de deuda publica, los créditos de proveedores y el otorgamiento de garantias para obligaciones
de pago a cargo de entidades estatales. Adicionalmente, se dispone que las operaciones de crédito publico pueden ser internas, cuando,
de conformidad con las disposiciones cambiarias, se celebren exclusivamente entre residentes del territorio colombiano para ser pagaderas
en moneda legal colombiana; o externas, que corresponden a todas las demas.

Como quedd expuesto en el aparte de antecedentes, para la celebraciéon de operaciones de crédito publico de las entidades
descentralizadas del orden nacional y de entidades territoriales y sus descentralizadas son aplicables las siguientes normas del Decreto
1068 de 2015:

e Elarticulo 2.2.1.2.1.4. dispone que para empréstitos externos de dichas entidades se requiere el concepto favorable del DNP para
que el MHCP imparta mediante resolucion la “autorizacion para iniciar gestiones’;

e Elarticulo 2.2.1.2.1.5. establece para empréstitos internos de entidades descentralizadas del orden nacional la necesidad de
contar con el concepto favorable del DNP para que el MHCP pueda impartir mediante resolucién autorizacion para suscribir el
contrato y otorgar garantias al prestamista;
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o FElarticulo 2.2.1.2.1.6. dispone la misma regla para la celebracion de empréstitos de entidades con participacion estatal superior
al cincuenta por ciento e inferior al noventa por ciento de su capital;

e FEl articulo 2.2.1.2.1.7. sefiala que la celebracién de empréstitos internos de las entidades territoriales y sus descentralizadas
continuara rigiéndose por los Decretos Ley 1222 y 1333 de 1986 y sus normas complementarias, sin perjuicio de la obligacién de
registro en la DGCPTN del MHCP;

e losarticulos 2.2.1.2.4.1.y2.2.1.2.4.2. regulan el tramite de otorgamiento de garantia de la Nacion;

o ElCapitulo 1 del Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1068 de 2015 (articulos 2.2.2.1.1. y ss.) regulan lo relacionado con
la determinacion de la capacidad de pago de las entidades territoriales;

e Por su parte, el Capitulo 2 del mismo Titulo (articulos 2.2.2.2.1. y ss.), incluye las disposiciones relativas a la determinacion de la
capacidad de pago para las entidades descentralizadas del orden territorial.

Adicionalmente, el mencionado Decreto define y reglamenta los actos asimilados a las operaciones de crédito publico, las operaciones
conexas Y las operaciones de manejo de la deuda. Teniendo en cuenta que la SC refiere que las solicitudes objeto de este concepto se
enmarcan en las operaciones de manejo de la deuda y que por lo tanto no requieren concepto del DNP, sino Unicamente del MHCP, a
continuacion, se desarrollan los aspectos normativos principales de este tipo de operaciones.

c) Operaciones de manejo de la deuda

Las operaciones de manejo de la deuda son aquellas que modifican las condiciones iniciales pactadas, que no incrementan el
endeudamiento neto de la entidad estatal y contribuyen a mejorar el perfil de la deuda. Estas operaciones no afectan el cupo de
endeudamiento porque no constituyen un nuevo financiamiento. Dentro de las mismas se encuentran comprendidas, entre otras, la
refinanciacién, reestructuracion, renegociacion, reordenamiento, conversion o intercambio, sustitucion, compra y venta de deuda publica,
los acuerdos de pago, el saneamiento de obligaciones crediticias, las operaciones de cobertura de riesgos, la titularizaciéon de deudas de
terceros, las relativas al manejo de la liquidez de la DGCPTN y todas aquellas operaciones de similar naturaleza que en el futuro se
desarrollen.

Por su parte, las operaciones de intercambio o conversion de deuda publica se podran realizar siempre y cuando tengan por objeto reducir
el valor de la deuda, mejorar su perfil o incentivar proyectos de interés social o de inversidn en sectores prioritarios. Es importante resaltar
que cualquier operacion que implique adicion al monto contratado o incremento en el endeudamiento neto de la entidad, debera tramitarse
como un nuevo empréstito.

De conformidad con el articulo 2.2.1.4.1. del Decreto 1068 de 2015, las operaciones propias del manejo de la deuda se podran celebrar
directa o indirectamente por la entidad estatal a través de contratos de agencia y demas formas de intermediacion, sin someterse al
procedimiento de licitacién o concurso de méritos. La celebracion de operaciones para el manejo de la deuda externa de la Nacion y de
entidades descentralizadas del orden nacional y de entidades territoriales y sus descentralizadas, requerira autorizacién del MHCP, la cual
podra otorgarse siempre y cuando se demuestre la conveniencia y justificacion financiera de la operacion y sus efectos sobre el perfil de
la deuda, mediante documento justificativo de la operacién, elaborado por la entidad estatal con base en las instrucciones de caracter
general que imparta dicho Ministerio.

Frente al alcance de esta categoria de operaciones, la Corte Constitucional (2014) ha precisado lo siguiente:

Estas no son en sentido estricto operaciones crédito publico, sino actos orientados a mejorar el perfil de la deuda previamente
contraida. Consisten por ejemplo en controlar el comportamiento de las tasas de interés, en cambiar la moneda en la cual se
efectla el servicio de deuda. Las operaciones de manejo de la deuda externa de la Nacién, de las entidades descentralizadas del
orden nacional, o de las entidades del orden territorial y sus descentralizadas, exigen en comun la autorizacion previa del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (Dcto 2681 de 1993 arts 26 y s). Las operaciones de sustitucion de la deuda responden al mismo
procedimiento de control previsto para las operaciones de manejo de la deuda publica recién mencionadas (idem art 28). El
acuerdo de pago —en las condiciones previstas en el ordenamiento- “s6lo requerira para su perfeccionamiento la firma de las
partes” (idem art 29). (Corte Constitucional, Sentencia C 670, 2014).
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Asi las cosas, conforme al marco juridico referido, las operaciones de manejo de la deuda solo requieren concepto del MHCP, siempre y
cuando no varien el monto de endeudamiento, caso en el cual se deberan tramitar como una nueva operacién de crédito, lo que implica
que seran exigibles todos los conceptos requeridos para la autorizacién del inicio de las gestiones y la respectiva celebracién de las
operaciones por parte del MHCP, incluyendo el del DNP cuando tengan por objeto gastos de inversion.

d) Alcance del Documento CONPES 3119 de 2001

Corresponde ahora definir el alcance del Documento CONPES 3119 de 2001, el cual, segun se refiere en la solicitud de concepto, establece
que “Toda solicitud de modificacion a los préstamos tales como prérrogas, cambio de ejecutor o recomposicion de componentes, debera
contar con el concepto favorable del DNP” (CONPES, 2001, p. 16). Para el efecto, es pertinente aclarar que el Consejo Nacional de Politica
Economicay Social (CONPES), en su calidad de autoridad nacional de planeacion, se desempefia como un organismo asesor del Gobierno
nacional encargado de coordinar y orientar la direccion economica y social del pais, mediante la definicion de lineamientos de politica
publica para las distintas areas de intervencion del Estado. Las disposiciones normativas sobre su conformacion y funcionamiento se
encuentran contenidas en el articulo 164 de la Ley 1753 de 2015y en el Titulo 12 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1082 de 2015.

En pronunciamientos previamente emitidos por esta Oficina Asesora Juridica, se ha precisado que los documentos CONPES, que
constituyen los instrumentos a través de los cuales se refleja la voluntad del Consejo, por regla general, carecen de efecto vinculante, en
consideracion a que el CONPES es un organismo colegiado de naturaleza consultiva, de caracter supraministerial y sin personeria juridica.
En ese sentido, los documentos CONPES no pueden clasificarse como actos administrativos, por cuanto no modifican el ordenamiento
juridico, teniendo que ejecutarse sus recomendaciones a través de las atribuciones y competencias que le son propias a cada uno de sus
miembros, y en general a cada entidad del Gobierno nacional, de conformidad con la Constitucién y la ley. Asimismo, la Corte Constitucional
(1993) ha sefialado que el CONPES, por ser un organismo consultor y de coordinacion, no reemplaza a quienes lo conforman y, por lo
tanto, no puede tener responsabilidades de ejecucion de funciones gubernamentales.

No obstante lo anterior, de manera excepcional, por disposicidn legal se han atribuido funciones al CONPES que hacen que sus decisiones
adquieran un caracter vinculante, al constituirse en requisito de ciertos procedimientos administrativos, tales como: (i) la declaracion de
importancia estratégica de proyectos financiados con cargo a vigencias futuras que sobrepasen el periodo de gobierno; (ii) la emision de
conceptos favorables de operaciones de crédito y garantias de la Nacién; (iii) la distribucidn de excedentes financieros o la distribucién de
utilidades; (iv) los reajustes de avallios catastrales; (v) la distribucion de recursos del Sistema General de Participaciones para primera
infancia; (vi) el establecimiento de la meta de balance primario del marco de gasto de mediano plazo y del plan operativo anual de
inversiones.

Asi las cosas, el contenido general y alcance de los documentos CONPES se puede clasificar de la siguiente forma:

¢ Documentos de Politica: Son aquellos relacionados con el estudio, concepto y recomendacién de acciones a implementar para
la adopcion de una politica publica, asi como los planes, programas y proyectos para su seguimiento. Estos responden a las
funciones consultivas y de coordinacién del CONPES, y definen politicas de orientacion de la actividad de las entidades
publicas.

e Documentos de Aprobacion o Autorizacion: Son los que, en cumplimiento de un mandato legal, someten a consideracion del
CONPES decisiones para que, una vez aprobadas o autorizadas, puedan ser aplicadas por los sectores administrativos o las
entidades publicas que los conforman. Estos documentos constituyen requisitos indispensables para que se produzcan efectos
especificos, por lo que, en ciertos eventos, los mismos ostentan un caracter decisorio que resulta obligatorio para sus
destinatarios.

e Documentos que tienen los dos contenidos: Ademas de contener elementos de politica pablica, tienen un caracter decisorio,
cuyas recomendaciones son vinculantes para sus destinatarios.

Ahora bien, el Documento CONPES 3119 de 2001 Estrategia de endeudamiento con la banca Multilateral y Bilateral, presenta un
diagnostico identificando las debilidades relacionadas con el endeudamiento externo proveniente de estas fuentes, a partir de lo cual,
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plantea nuevas estrategias orientadas a: i) establecer las directrices de la politica de financiacién con la banca Multilateral y Bilateral; ii)
definir las responsabilidades de cada uno de los participantes; y iii) contar con una guia clara sobre los procedimientos para la
contratacion y ejecucién de proyectos con recursos de crédito.

Asilas cosas, en el aparte de participantes y responsabilidades del mencionado Documento se sefialan como entidades de coordinacién
del nivel central al MHCP y al DNP, y se precisa que estan encargados de “adelantar los procesos de priorizacion y programacion de
las nuevas operaciones de crédito externo, considerando su coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo y con el PGN” (CONPES,
2001, pp. 11-12), asi como de “hacer el seguimiento a la ejecucidn de los recursos y, en desarrollo de esta funcion, tomar las decisiones
sobre cancelaciones, reprogramaciones y prorrogas que aseguren el equilibrio técnico y financiero de los programas” (CONPES, 2001,
p. 12). De manera puntual, se destacan las siguientes funciones enunciadas para cada una de estas entidades:

a. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico:

(...) 6) Representar a la Nacién en su papel de prestatario. Para ello debera encargarse de suscribir las operaciones, solicitar
los desembolsos y tramitar ante las entidades prestamistas cualquier modificacién a las operaciones como prérrogas, cambios
de ejecutor, modificacion de componentes y cancelaciones. ...)

b. El Departamento Nacional de Planeacion:

(...) 8) Emitir concepto sobre las modificaciones que se deban realizar a los contratos de préstamo tales como prérrogas,
cancelaciones y modificacion de componentes. (...) (CONPES, 2001, pp. 12-13).

Asimismo, en la seccion de Guia de procedimientos para la gestiéon de endeudamiento con la banca Multilateral y Bilateral, se incluye
como paso nueve lo siguiente:

9. Modificaciones de los préstamos: Toda solicitud de modificacion a los préstamos tales como prérrogas, cambio de ejecutor
0 recomposicion de componentes, debera contar con el concepto favorable del DNP. Posteriormente el MHCP, en su calidad
de prestatario, realizara la solicitud a la entidad prestamista. Lo anterior se aplicara también para las operaciones con garantia
de la Nacion, en cuyo caso el MHCP se pronunciara como garante del empréstito. (CONPES, 2001, p. 16).

Conforme a lo anterior, resulta claro que el Documento CONPES 3119 corresponde a un documento de politica, por lo que en principio
resulta no vinculante, y los lineamientos que contiene en relacién con las responsabilidades de las entidades intervinientes en el
endeudamiento externo, asi como los pasos a seguir para la gestién de estas operaciones, deben ser ejecutados por las entidades
respectivas en el marco de sus competencias, adoptando cuando sea necesario los instrumentos normativos que correspondan para su
correcta ejecucion.

(iv) Conclusiones

- EI'DNP conceptla sobre operaciones de crédito publico que comprendan el financiamiento de gastos de inversion, respecto a
aspectos inherentes al respectivo proyecto de inversidn tales como su justificacién técnica, social, econdmica y financiera, lo que
incluye la valoracidn de los niveles de liquidez, solvencia y capacidad de pago de la respectiva entidad.

- Conforme al marco juridico referido en los apartes que anteceden, principalmente contenido en el Decreto 1068 de 2015, se tiene
que, para las operaciones de crédito publico de las entidades descentralizadas del orden nacional, las entidades territoriales y sus
descentralizadas, el concepto favorable del DNP se exige previo a la autorizacién del inicio de gestiones por parte del MHCP.
Asimismo, se evidencia que las operaciones de manejo de la deuda, las cuales tienen por objeto mejorar el perfil de la deuda, solo
requieren concepto del MHCP, siempre y cuando no varien el monto de endeudamiento, caso en el cual se deberan tramitar como
una nueva operacion de crédito, lo que implica la exigibilidad del concepto del DNP para el momento antes referido, de conformidad
con el articulo 5 de la Ley 781 de 2002.
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En ese sentido, y de conformidad con lo establecido en el Decreto 1082 de 2015, modificado por el Decreto 1357 de 2019, y el
Manual de Operaciones de Crédito Publico, el DNP solo tiene la obligacién de pronunciarse sobre la viabilidad de cualquier ajuste
sobre una operacion de crédito publico externo a favor de la nacién o con garantia de la nacion, sobre la que previamente haya
emitido concepto favorable el CONPES.

En consecuencia y de conformidad con el marco normativo vigente expuesto en el presente concepto, conceptuar sobre
operaciones de manejo de la deuda de operaciones de crédito publico y asimiladas para créditos externos de entidades
descentralizadas y entidades territoriales sin garantia de la nacién, es una competencia que solo esta asignada al MHCP. En ese
sentido, a pesar de las consideraciones establecidas en el Documento CONPES 3119 de 2001, la expedicién posterior de la Ley
781 de 2002 otorg6 esa potestad exclusivamente al MHCP, y no existe otra disposicién normativa que asigne esta competencia
al DNP, razén por la cual se concuerda con la interpretacion del area técnica en el sentido de que este Departamento
Administrativo carece de competencia para pronunciarse frente a las solicitudes mencionadas.

Por esta razén, la labor del DNP frente a los créditos externos suscritos directamente por las entidades descentralizadas y las
entidades territoriales sin garantia de la nacién, se limita a emitir concepto previo a la autorizacién del inicio de gestiones que
expide el MHCP, asi como al seguimiento de estas operaciones conforme a las leyes 80 de 1993, 781 de 2002, y a los Decretos
1068 de 2015, 1082 de 2015y 2189 de 2017, asi como el Manual de Operaciones de Crédito Publico del DNP vigente.

Este concepto se emite en los términos del articulo 28 de la Ley 1437 de 2011 - Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrado, sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015.
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Homologacion de Planes de Desarrollo
Concepto 20213200090243 de 21 de mayo de 2021

Resumen: La formacién y modificacion de los planes de desarrollo territoriales precisa de un trdmite especial en el que deben participar
todas las autoridades territoriales. No obstante, algunas actuaciones relativas a estos planes y orientadas a su eficacia como, por
ejemplo, el proceso de *homologacion”, a través del cual los programas y proyectos contemplados en el respectivo plan se hacen
equivalentes con la clasificacién del gasto publico, pueden prescindir de dicho tramite al no representar una modificacion de fondo.

Palabras clave: Plan de Desarrollo Territorial -PDT-, modificacion a los PDT, Homologacién de los
PDT

Los planes de desarrollo de los entes territoriales, como expresion de su autonomia y referente formal de la
planeacién administrativa a este nivel en los términos de la Constitucion Politica, son el resultado de un
tramite especial de formacién estipulado en la Ley 152 de 1994 y en cuyo devenir participan tanto las
méximas autoridades administrativas del respectivo nivel territorial (gobernadores y alcaldes), como sus
corporaciones politico-administrativas (asambleas departamentales y concejos municipales vy distritales).

Ademas de los requisitos formales para la expedicion de este instrumento, el ordenamiento juridico
contempla otros elementos normativos que se ordenan, sobre todo, a favorecer su adecuado funcionamiento
e implementacién, en tanto permiten la evaluacién de los resultados de su ejecucion. En este sentido, uno
de los mas destacables es la “homologacién” de los programas y productos de los Planes de Desarrollo
Territorial -PDT- con el Manual de Clasificacion Programatico del Gasto Publico -MCPGP- y con el Catalogo
de Productos de la Metodologia General Ajustada -MGA-.

Ahora bien, dado el objeto de la dicha homologacion, el presente concepto analiza en qué medida tal
actuacion precisa 0 no de la presentacién de un proyecto modificatorio del PDT ante el respectivo concejo
municipal o asamblea departamental. Como resultado de la revisién de la normativa aplicable en esta
materia, se concluye que el proceso de homologacion, dado su especifico objetivo, no connota un cambio
en la forma o contenido del PDT, por lo que no se precisa un tramite de modificacion a instancias de la
corporacion politico-administrativa. Lo anterior se debe a que, en los términos de la Ley 152 de 1994, las
actuaciones relativas al PDT que dan lugar a su modificacién en el seno de las asambleas y concejos son
las que se desarrollan en fase de aprobacion, esto es, antes de que este sea expedido, por una parte, y, por
la ofra, las que se originan en procura de la consistencia del plan plurianual de inversiones del PDT vigente
con “nuevos planes” de niveles administrativos mas amplios.

(i) Antecedentes.

La Direccién de Descentralizacion y Desarrollo Regional (DDDR) del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) solicita a la OAJ
emitir un pronunciamiento respecto de si el proceso de homologacion de los programas y productos de los Planes de Desarrollo
Territorial (PDT) con el Manual de Clasificacion Programatico del Gasto Publico (MCPGP) y del Catalogo de Productos de la Metodologia
General Ajustada (MGA), requiere que se presente un proyecto modificatorio del PDT ante el respectivo concejo municipal o asamblea
departamental.

Para sustentar su solicitud el area técnica expone los siguientes argumentos:

Se indica que conforme lo establecido en el articulo 6 de la Ley 152 de 1994 que trata sobre el “Contenido del Plan de Inversiones”, este
incluira principalmente “(...) b) La descripcion de los principales programas y subprogramas, con indicacion de sus objetos y metas
nacionales, regionales y sectoriales y los proyectos prioritarios de inversion; ¢) Los presupuestos plurianuales mediante los cuales se
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proyectaran en los costos de los programas mas importantes de inversion pablica contemplados en la parte general’. En este punto
sefiala que, para las entidades territoriales, se encuentra una linea equivalente de tal forma que el contenido del Plan de Inversiones
debe seguir una estructura similar.

Asi mismo, manifiesta que conforme al articulo 148 de la Ley 1753 de 2015 modificado mediante el articulo 38 de la Ley 1955 de 2019
‘(...) La programacion presupuestal debe orientarse a resultados, promover el uso eficiente y transparente de los recursos publicos y
establecer una relacion directa entre el ingreso, el gasto y los bienes y servicios entregados a la ciudadania. Para el efecto, el
presupuesto debe clasificarse mediante programas definidos que seran insumo para la elaboracion de los planes de desarrollo y los
planes plurianuales de inversion. (...) El presupuesto orientado a resultados y la clasificacion por programas aplicara a la Nacién, a las
entidades territoriales y, a todas las fuentes de financiacion del gasto publico, de acuerdo con cada uno de los Planes de Desarrollo
Territorial (PDT) vigentes”.

En linea con lo anterior, indicd que este proceso inicid en 2015 con la identificaciéon de los programas orientados a resultados, se
implement6 en 2017 y que partir de 2020, se busca consolidar este proceso en las entidades territoriales “(...) asociando el nivel
programatico en sus planes de desarrollos, de tal forma que las lineas programaticas orientadas a resultados se conviertan en el eje
articulador entre los recursos y las metas de gobierno, y por tal razon, se publicd una nueva version del manual incorporando un capitulo
territorial”.

Frente a este punto, la DDDR aclar6 que en la estructura del Kit de Planeacion Territorial (KPT)X'X, herramienta que puso a disposicidn
el DNP para facilitar la formulacién de los PDT, se incorporaron las lineas programaticas orientadas a resultados, asi como los
indicadores de producto y resultado asociados a dichas lineas facilitando a las entidades territoriales una estrategia para que sus PDT
estén basados en una planeacion y presupuestacion orientada a resultados.

Asi mismo, sefialé que en el marco de la Resolucion 3832 de 2019, modificada por la Resolucidon 1355 de 2020, del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (MHCP), se estableci6 la obligacion de las entidades territoriales de reportar la ejecucion presupuestal para
el rubro de inversion bajo la estructura programatica definida en el MCPGP.

En razén de lo anterior, informo que se ha adelantado por parte de las entidades territoriales “(...) un proceso de homologacion de los
programas y productos de sus Planes de Desarrollo aprobados (...)”, con el MCPGP y el Catalogo de Productos de la MGA, actividad
en la que el DNP ha prestado asistencia técnica y ha atendido consultas que surgen desde las entidades territoriales “(...) siendo la
pregunta mas recurrente que si para realizar este proceso se requiere presentar un proyecto modificatorio del PDT (...)", ante concejos
0 asambleas”.

En ese sentido, mediante el presente concepto se abordara el interrogante sefialado.

(ii) Consideraciones de la Direccion de Descentralizacion y Desarrollo Regional (DDDR).
La DDDR del DNP en oficio de alcance a la solicitud de concepto® fij6 su postura sobre el asunto manifestando lo siguiente:
En criterio de la Direccidn Técnica, en la Ley 152 de 1994 no se establecen de manera clara los eventos en que las modificaciones a
los PDT deban ser sometidos a consideracion de los concejos o las asambleas, y por esta razdn se ha recomendado a las entidades
territoriales “(...) que toda modificacién de fondo, como cambios en las metas de los indicadores de bienestar o de producto, adicion o
eliminacion de metas de producto o de bienestar, cambios en el presupuesto del plan plurianual de inversiones, 0 cambios en la
redaccion de las metas que impliquen modificaciones en el sentido inicial de la misma (...) deberia pasar por un proceso de aprobacion
por Consejo Municipal o Asamblea Departamental’”.

Por su parte, respecto a las modificaciones de forma “(...) como ajustes de redaccion o correccion de errores, que no representen un
cambio en lo previamente aprobado por el Consejo 0 Asamblea, dicho ajuste podria realizarse y visualizarse en el Plan Indicativo”.
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En este sentido, para la DDDR “(...) dado que el proceso de modificacion o ajuste de los Planes de Desarrollo de las entidades
territoriales motivado por la resolucion 3282 de 2019 (sic), conllevaria a diferentes tipos de ajustes (de fondo o de forma)(...), se
considera que no seria necesario presentar un proyecto para modificar el Plan de Desarrollo Territorial, puesto que no se deberian
afectar las programaciones de resultados y productos establecidos en el plan (...)”, no obstante “(...) si la programacién y ejecucion del
presupuesto se modifica por efectos de la clasificacion con el Catalogo de Clasificacion Presupuestal para Entidades Territoriales si
seria necesario que se presente ante la respectiva Corporacion Administrativa”.

(iii) Consideraciones de la Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas (DIFP).

En atencion a la consulta formulada por la DDDR la OAJ solicitdé a la Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas (DIFP) de este
Departamento Administrativo suministrar informacidn técnica relativa al alcance de las modificaciones que se han introducido al MCPGP,
asi como a la MGA, y puntualmente si estos cambios hacen necesario que en los PDT aprobados se deban ajustar indicadores de
bienestar o de producto, adicionar o eliminar metas de producto o de bienestar, efectuar cambios en el presupuesto del Plan Plurianual
de Inversiones o0 cambios en la redaccion de las metas que modifiquen su alcance.

En razon de lo anterior, la DIFP a través del memorando No. 20214300078223 emitid sus consideraciones sobre lo solicitado aclarando
que en lo referente a “(...) las modificaciones que se han introducido en el Manual de Clasificacion Programatica del Gasto Publico
(MCPGP), y el catalogo de productos de la Metodologia General Ajustada (MGA) y su relacion con la necesidad de ajuste de los Planes
de Desarrollo Territorial, esta Direccion se abstiene de generar insumos puesto que tales lineamientos u orientaciones no se encuentran
en el alcance de sus funciones y competencias”.

Sin perjuicio de lo anterior, respecto de las modificaciones que se han introducido en el MCPGP y el Catélogo de Productos de la MGA
informo lo siguiente:

Indicé que en la actualizacion efectuada al MCPGP en abril de 2020 se realizd “(...) la inclusién de un capitulo independiente para
territorio, (...) se dividieron los programas en dos capitulos, uno aplicable a nacién y otro aplicable a territorio. Adicionalmente, la
actualizacion contemplo una seccion introductoria y un capitulo con los subprogramas aplicables a cada sector”.

Frente a este punto la DIFP informd que en la version actualizada del MCPGP (...) se cred un nuevo sector, denominado Gobierno
Territorial, el cual recoge las intervenciones que hasta el momento se estaban llevando a cabo a través de los sectores Presidencia,
Interior, Defensa y Policia, Planeacion y Hacienda y se realizaron ajustes a nivel de programas”, y sefialé que esta herramienta es
publicada en la seccién de documentos de las ayudas de la MGA, desde la cual debe ser consultada para garantizar que se cuenta con
la informacion actualizada.

Asi mismo, relacion6 los sectores y programas aplicables a territorio (...) disponibles en la versién 6.2 (...)” del MCPGP, aclarado lo
siguiente:

Respecto a la definicion de sector, manifestd que este “(...) corresponde a la unidad superior de la clasificacion programatica a través
de la cual se planean, organizan, dirigen, controlan, ejecutan y evaltan las acciones necesarias para cumplir con los fines esenciales
del estado. Dentro de esta clasificacion se establecen programas orientados a resultados en el marco de competencias especificas
relacionadas y que estan alineadas a la necesidad de entrega de bienes o servicios afines”.

Por su parte, frente a los programas comunicé que “(...) Son intervenciones publicas que se concentran en un problema o potencialidad
y materializan los objetivos planteados en las politicas publicas, a través de la entrega coordinada de productos conducentes a la
generacion de un resultado comun, razén por la cual se constituye en el eje de estructuracion del Presupuesto Orientado a Resultados.
Un programa se refiere al conjunto de proyectos de inversion y actividades de coordinacion, que apuntan a un resultado especifico en
un sector de accién econémica, social, financiera o administrativa a fin de cumplir tanto las metas fijadas por el Gobierno Nacional,
departamental o municipal como los compromisos misionales del sector”.
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De otro lado, respecto al Catalogo de Productos de la MGA informé que este “(...) cuenta con un protocolo a través del cual las entidades,
tanto territoriales como nacionales, pueden solicitar ajustes relacionados con la creacion de productos o de indicadores. Estas solicitudes
son analizadas por la DIFP de acuerdo con el protocolo desde el punto de vista metodoldgico y por las Direcciones Técnicas del DNP
desde el punto de vista técnico. Por su parte, la inactivacion de productos puede darse por varias razones, como son el cambio en la
unidad de medida del indicador principal o por cambios normativos, entre otras”.

Precisado lo anterior recalcé las situaciones en que pueden enmarcare los ajustes en el Catélogo de Productos de la MGA, asi

‘(...) Productos a los que se les modifica el codigo: son ajustes derivados de la necesidad técnica 0 metodolégica de mejorar
la definicion del producto o sus indicadores sin cambiar su alcance, por lo que se requiere inactivar el producto a ajustar y crear uno
nuevo que tendra por ende diferente codificacion en el sistema.

Otra razdn por las que los productos pueden cambiar de codificacion es el redisefio de los programas orientados a resultados a los
que se asociaron inicialmente y se requiere reubicarlos en otros programas.

Productos que se inactivan para territorio: son productos cuya provision no es competencia de las entidades territoriales de
acuerdo con los mandatos normativos o técnicos previamente existentes o la expedicion de nueva normatividad o lineamientos
técnicos sectoriales.

Asimismo, un producto o indicador se puede inactivar por la necesidad de sustituirlo por otro en vista de la necesidad de mejorar
su denominacion, forma de medicion o unidad de medida.

Productos nuevos: corresponde a productos o indicadores que por solicitud de las entidades territoriales o de los sectores del
orden nacional, deben ser incluidos en el catalogo de productos ampliando la bateria de bienes y servicios disponibles para uso de
las entidades territoriales”.

(iv) Consideraciones de la Oficina Asesora Juridica (OAJ).

Para dar respuesta a la solicitud de concepto formulada por la DDDR y dado que esta se enmarca dentro de la gestion de los intereses
de las entidades territoriales, la Oficina Asesora Juridica analizara el alcance del principio de autonomia territorial y su incidencia en
materia de planeacion, revisara las disposiciones de la Ley 152 de 1994 en lo relativo a la modificacién de los planes de desarrollo de
las entidades territoriales, para luego proceder a responder el interrogante presentado por el area técnica.

a. Autonomia territorial.

Conforme al articulo 1 de la Constitucién Politica de 1991 Colombia es “(...) un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en
el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general’.
(Enfasis fuera de texto).

En este sentido, como lo ha indicado la Corte Constitucional (2001) via jurisprudencia, la nocién de “(...) Republica unitaria implica que
existe un solo legislador; descentralizacién consiste en la facultad que se otorga a entidades diferentes del Estado para gobernarse por
simismas, a través de la radicacion de ciertas funciones en sus manos y autonomia significa la capacidad de gestion independiente
de los asuntos propios’( Sentencia C1051). (Enfasis fuera de texto).

En linea con lo anterior, es pertinente sefialar que segun el articulo 286 de la Constitucién Politica (1991) “Son entidades territoriales
los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas (...)" y que acorde con el articulo 287 ibidem estas gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucién y la ley, y en este sentido les asiste el derecho “(...)
a gobernarse por autoridades propias, a ejercer las competencias que les correspondan, administrar los recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones y, por ultimo, participar en las rentas nacionales” (Constitucion Politica [C.P.], 1991,
Art. 287).
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Asi las cosas, para la Corte Constitucional (2012) la autonomia de las entidades territoriales se traduce en “(...) autonomia politica, esto
es, la capacidad de elegir a sus gobernantes (...), autonomia administrativa, es decir, la facultad de manejar los asuntos de su
jurisdiccion, tales como la organizacion de los servicios pablicos, la administracion de sus bienes y la solucién de todos los problemas
que surjan en desarrollo de sus actividades y, finalmente, autonomia fiscal, que implica la potestad para fijar tributos, participar en las
rentas nacionales y administrar sus recursos” (Sentencia C643).

Sin perjuicio de lo anterior, dado que la autonomia de las entidades territoriales se ejerce dentro de los limites de la Constitucion y la
ley, esta encuentra su limite constitucional en lo dispuesto por el articulo 288 de la carta, segun el cual “(...) las competencias atribuidas
a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los
términos que establezca la ley”.

En consonancia con lo enunciado, segun la jurisprudencia constitucional, el principio de coordinacion indica que “(...) las autoridades
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado(...), coordinacién que debe
darse, tanto entre las entidades territoriales, como entre éstas y la Nacion” (Corte Constitucional, Sentencia C983, 2005), concurrencia
‘(...) implica un proceso de participacion entre la Nacion y las entidades territoriales, de modo que ellas intervengan en el ‘disefio y
desarrollo de programas y proyectos dirigidos a garantizar el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida (...)"(Corte
Constitucional, Sentencia C983, 2005), y subsidiaridad “(...) consiste en que sdlo cuando la entidad territorial no pueda ejercer
determinadas funciones en forma independiente, puede apelar a niveles superiores (...)para que éstos asuman el ejercicio de esas
competencias”(Corte Constitucional, Sentencia C983, 2005).

Lo dicho hasta aqui supone que en virtud del principio de autonomia de las entidades territoriales estas tienen derechos y competencias
que deben ser protegidos de las interferencias de otras entidades y, en especial, de la Nacion, teniendo en cuenta que conforme a la
jurisprudencia constitucional “(...) las autoridades locales son quienes mejor conocen las necesidades de la region que tienen a su
cargo, por tener contacto directo con la comunidad”(Corte Constitucional, Sentencia C1051, 2001).

En el marco de lo anterior, es pertinente sefialar que en virtud del articulo 339 superior modificado parcialmente mediante el articulo 2
del Acto Legislativo 3 de 2011 “(...) Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas y el gobierno
nacional, planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desemperio adecuado de las funciones
que les hayan sido asignadas por la Constitucién y la ley. Los planes de las entidades territoriales estaran conformados por una
parte estratégica y un plan de inversiones de mediano y corto plazo” (C.P., 1991). (Enfasis fuera de texto).

Frente a este punto, se precisa que conforme lo manifestado por la Corte Constitucional (2001) “(...) la planeacion constituye un
instrumento mediante el cual se definen las politicas a implementar para el cumplimiento de los fines y cometidos estatales, sefialando
los elementos indispensables para la ordenada ejecucion de las obras y la prestacion de los servicios en un periodo determinado,
evitando la improvisacion y procurando el aprovechamiento maximo de los recursos disponibles” (Sentencia C1051).

Atendiendo lo expuesto, y acorde con el articulo 298 de la Constitucién Politica (1991) los departamentos gozan de autonomia para la
administracion de los asuntos seccionales y para la planificacién del desarrollo econoémico y social dentro de su ambito de competencia.
En este sentido, en cada departamento hay una asamblea departamental, esto es, una corporacién politico - administrativat!, que
conforme al articulo 300 ibidem adicionado parcialmente mediante el Acto Legislativo 1 de 2007 tiene entre ofras atribuciones, las
siguientes:

“(...) 3. Adoptar de acuerdo con la Ley los planes y programas de desarrollo econémico y social y los de obras publicas, con
la determinacion de las inversiones y medidas que Se consideren necesarias para impulsar su ejecucion y asegurar su
cumplimiento.

(...

12. Cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y la Ley.

Los planes y programas de desarrollo de obras publicas serdn coordinados e integrados con los planes y programas
municipales, regionales y nacionales” (C.P., 1991, Art. 300).
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Para efectos de lo anterior, el gobernador en calidad de representante legal y jefe de la administracién seccional, atendiendo lo dispuesto
en el articulo 305 de la Constitucion Politica (1991) debe presentar oportunamente los proyectos de ordenanza sobre planes y programas
de desarrollo econdémico y social, obras publicas y presupuesto anual de rentas y gastos, plan cuya adopcidn corresponde a la asamblea
departamental.

Asi mismo y en relaciéon con la planeacion de los municipios, debe tomarse en consideracién que conforme al articulo 311 de la
Constitucion politica (1991) este ente territorial fue concebido por el constituyente como una entidad fundamental de la division politico
- administrativa del Estado, a la que le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande
el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir con las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.

En linea con lo sefalado, se precisa que los municipios tienen concejos, esto es, corporaciones politico - administrativas elegidas
popularmente para periodos de cuatro (4) afios, a las cuales les corresponde, segun lo sefialado en el articulo 313 superior adicionado
parcialmente mediante el Acto Legislativo 1 de 2007 “(...) 2. Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico
y social y de obras publicas (...)” (C.P., 1991).

Para estos efectos, el alcalde, como jefe de la administracion local y representante legal del municipio, segun lo dispuesto en el articulo
315 de la Constitucion Politica (1991) tiene entre sus atribuciones “(...) 5. Presentar oportunamente al Concejo los proyectos de acuerdo
sobre planes y programas de desarrollo econémico y social, obras pablicas, presupuesto anual de rentas y gastos y los demas que
estime convenientes para la buena marcha del municipio”.

De este modo, segun la jurisprudencia constitucional “(...) las entidades territoriales elaboran libremente su plan de desarrollo, de
acuerdo con el programa de gobierno del gobernador, en el caso de los departamentos, o del alcalde, en el de los municipios, que
resulte elegido” (Corte Constitucional, Sentencia C1051, 2001), y en este sentido “(...) los candidatos se tornan planificadores y
consolidan propuestas que contienen los programas y proyectos que a su entender responden a las expectativas y necesidades de la
comunidad, y ésta, a través del voto, manifiesta cual de ellas es la que efectivamente corresponde a sus aspiraciones” (Corte
Constitucional, Sentencia C1051, 2001).

Conforme a lo anterior, la eleccion implica para el gobernador o alcalde el compromiso de desarrollar su propuesta, la cual se materializa
en la formulacién del correspondiente plan de desarrollo, para luego asumir sus responsabilidades como orientador y director de este,
dado que su programa de Gobierno se convierte en un mandato imperativo que ha de estar contenido en un instrumento de caracter
técnico cuya implementacion le corresponde. Elincumplimiento del programa que inscribe el candidato electo implica que los ciudadanos
que lo eligieron le impusieron como mandato su cumplimiento y en este sentido estan en capacidad y disponen de los mecanismos para
revocar su mandato, segun lo dispuesto en la Ley 131 de 1994.

Asi pues, atendiendo al principio de autonomia, y al hecho de que las autoridades locales son quienes mejor conocen las necesidades
de la region que tienen a cargo, la Constitucion Politica consagra la capacidad de las entidades territoriales para elaborar sus planes de
desarrollo, los cuales deben concordar con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), en virtud del principio de unidad.

b. Modificacién de los Planes de Desarrollo y procedimiento para adoptarlas.

Como se indicd previamente, conforme al paragrafo segundo del articulo 339 de la Constitucién Politica (1991) modificado mediante el
articulo 2 del Acto Legislativo 3 de 2011 “(...) Las entidades territoriales deben elaborar de manera concertada con el Gobierno Nacional,
Planes de Desarrollo (...)". Asi mismo, de acuerdo con el articulo 342 ibidem “(...) La correspondiente ley organica reglamentara todo
lo relacionado con los procedimientos de elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes de desarrollo y dispondra de los mecanismos
apropiados para su armonizacion y para la sujecion a ellos de los presupuestos oficiales” (C.P., 1991).

En atencién a lo anterior, se expidio la Ley 152 de 1994 cuyo propésito es “(...) establecer los procedimientos y mecanismos para la
elaboracion, aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes de desarrollo, asi como la regulacion de los demas
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aspectos contemplados por el articulo 342, y en general por el capitulo 2° del titulo XII de la Constitucién Politica y demas normas
constitucionales que se refieren al plan de desarrollo y la planificacion” (Art. 1) y que en virtud de su articulo 2 es aplicable a la Nacién,
a las entidades territoriales y a los organismos publicos de todo orden (Ley 152, 1994).

La referida Ley 152 de 1994 respecto a los planes de desarrollo territorial, establece en su articulo 31 que estos estaran conformados
por una parte estratégica y un plan de inversiones a mediano y corto plazot", en los términos y condiciones que de manera general
reglamenten las asambleas y los concejos o las autoridades administrativas que hicieren sus veces, siguiendo los criterios de
formulacion, establecidos en la mencionada ley.

Frente al particular, cabe precisar que conforme al literal a) “Autonomia” del articulo 3 de la precitada norma, el cual desarrolla los
principios generales que rigen las actuaciones de las autoridades nacionales, regionales y territoriales en materia de planeacién, “...)
La Nacibn y las entidades territoriales ejerceran libremente sus funciones en materia de planificacion con estricta sujecion a las
atribuciones que a cada una de ellas se les haya especificamente asignado en la Constitucion y la ley, asi como a las disposiciones y
principios contenidos en la presente Ley Orgénica” (Ley 152, 1994). (Enfasis fuera de texto).

Asi las cosas, de las normas mencionadas, se colige que las entidades territoriales tienen autonomia para realizar la formulacion de los
planes de desarrollo territorial, en el marco establecido en la Constitucion y en la ley, y en todo caso para su elaboracion se debera tener
en cuenta las politicas y estrategias del PND para garantizar la coherencia.

Ahora bien, la Ley 152 de 1994 al regular el procedimiento de los planes de desarrollo territorial, indica en su articulo 36 que su
elaboracion, aprobacion, ejecucion, seguimiento y evaluacién, seguiran las mismas reglas previstas para el PND en cuanto sean
compatibles. Lo anterior sin perjuicio, de la observancia de las normas especiales que la misma ley desarrolla respecto a la elaboracion,
presentacién, aprobacién, evaluacién y ajuste de los planes de desarrollo territorial.

Ademas, la mencionada norma defini6 de manera precisa, quiénes son los agentes planificadores a nivel nacional y territorial,
distinguiendo entre autoridades e instancias que participan en el proceso. Asi, de conformidad con lo establecido en su articulo 33, la
méaxima autoridad en materia de planeacioén territorial es el gobernador o el alcalde, quienes deben presentar el proyecto de ordenanza
0 acuerdo a las instancias de planeacién correspondientes, que en el caso de las entidades territoriales estan representadas por las
asambleas o los concejos, asi como por los consejos territoriales de planeacién municipal o departamental (Ley 152, 1994).

En relacion con lo anterior, se precisa que conforme lo sefialado por la Corte Constitucional (1995), esta distincidn entre autoridades e
instancias de planeacidn se justifica en la medida en que son “(...) las autoridades las encargadas de disefiar e instrumentalizar, a través
de programas y proyectos, las propuestas que fueron aceptadas por quienes las eligieron; mientras que a las instancias les corresponde
conocer y analizar el proyecto que se somete a su consideracion, en cuya elaboracion no han participado, debiendo pronunciarse sobre
él, y pudiendo incluso sugerir la introduccién de modificaciones, siempre que éstas no alteren la racionalidad y consistencia del plan, lo
cual inicamente puede determinar quién lo elabord y es responsable del disefio del proyecto” (Sentencia C538).

Ahora bien, respecto a las “modificaciones” o “ajustes” de los planes de desarrollo territorial conviene indicar, que en el marco de la Ley
152 de 1994 este procedimiento puede presentarse en dos (2) etapas distintas, a saber: i) modificaciones durante el proceso de
aprobacion del plan de desarrollo territorial y ii) ajustes del plan de desarrollo territorial durante su ejecucion. En cualquiera de los dos
casos se estima pertinente observar las normas especiales que regulan los planes de desarrollo territorial y, de manera supletiva,
siempre y cuando sean compatibles, aquellas aplicables las disposiciones que regulan el tramite para adoptar el PND.

En este orden de ideas, a continuacion, se procede a precisar las disposiciones normativas que regulan cada caso, asi:
«  Modificaciones durante el proceso de aprobacion del PDT.
De acuerdo con el articulo 40 de la Ley 152 de 1994, durante el tramite de aprobacion del PDT pueden surtirse "modificaciones" al

proyecto de ordenanza o acuerdo presentada por el respectivo gobernador o alcalde. Para estos efectos la precitada disposicion sefiala
lo siguiente:
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‘Aprobacion. Los planes seran sometidos a la consideracion de la Asamblea o Concejo dentro de los primeros cuatro (4) meses
del respectivo periodo del Gobernador o Alcalde para su aprobacion. La Asamblea o Concejo debera decidir sobre los Planes
dentro del mes siguiente a su presentacion y si transcurre ese lapso sin adoptar decision alguna, el Gobernador o alcalde podra
adoptarlos mediante decreto. Para estos efectos y si a ello hubiere lugar, el respectivo Gobernador o Alcalde convocaréa a
sesiones extraordinarias a la correspondiente Asamblea o Concejo. Toda modificacion que pretenda introducir la Asamblea
o Concejo debe contar con la aceptacion previa y por escrito del Gobernador o Alcalde segtin sea el caso™V (Ley 152,
1994, Art. 40). (Enfasis fuera del texto).

En atencion a la norma citada, es claro que las asambleas y concejos tienen competencia para introducir modificaciones al plan de
desarrollo territorial cuando éste se encuentra cursando su tramite, siempre y cuando las modificaciones sean avaladas por escrito por
parte del gobernador o alcalde segun corresponda.

Ahora bien, considerando que esta norma no hace referencia adicional respecto a la competencia de los alcaldes o gobernadores para
proponer modificaciones y el procedimiento que se debe observar, es menester remitirse a las normas generales que regulan la materia
para el Plan Nacional de Desarrollo. Para el efecto, resulta necesario tener en cuentas las disposiciones contenidas en los articulos 22
y 23 de laLey 152 de 1994,

Asi las cosas, atendiendo el contenido de las disposiciones enunciadas, se considera que las modificaciones a la iniciativa durante el
tramite de aprobacidn del PDT al interior de las asambleas o concejos también pueden ser propuestas por parte del alcalde o gobernador
y estas pueden referirse a cualquiera de las partes de este. Del mismo modo, las modificaciones deberan ser consideradas y aprobadas
por las asambleas o concejos, y en ningUn caso, su tramite implica ampliacién del término previsto en la ley para decidir, que, para el
caso concreto, es de un (1) mes segun lo previsto en el precitado articulo 40 de la Ley 152 de 1994.

« Ajustes al PDT durante su ejecucién.

Con relacién a los ajustes a los PDT ya aprobados, que pueden surgir durante su ejecucion, es preciso indicar que la Ley 152 de 1994,
en virtud del principio de consistencia contemplado en el literal d de su articulo 3 regula de manera expresa la posibilidad de modificacion
del Plan Plurianual de Inversiones cuando este deba ajustarse para hacerlo consistente con los planes de desarrollo del nivel mas
amplio, en los términos del articulo 45 de esta ley, el cual establece lo siguiente:

“‘Articulo 45. Articulacion y ajuste de los planes. Los planes de las entidades territoriales de los diversos niveles, ente si 'y con
respecto al Plan Nacional, tendran en cuenta las politicas, estrategias y programas que son de interés mutuo y les dan
coherencia a las acciones gubernamentales. Si durante la vigencia del plan de las entidades territoriales se establecen
nuevos planes en las entidades del nivel mas amplio, el respectivo mandatario podra presentar para la aprobacion de
la Asamblea o del Concejo, ajustes a su plan plurianual de inversiones para hacerlo consistente con aquéllos” (Ley
152, 1994, Art. 45). (Enfasis fuera de texto).

Visto lo anterior, se estima que los PDT pueden ajustarse durante su desarrollo con el fin de mantener su consistencia con los planes
de desarrollo de un orden superior, lo cual es concordante con el articulo 32 de la misma ley, asi como con el articulo 339 de la
Constitucion Politica. De esta manera, en caso de que la entidad territorial considere necesario y conveniente realizar ajustes a su plan
de desarrollo territorial, podra proponer las modificaciones que se requieran para ajustarlo en el sentido sefialado. Frente a este punto
es pertinente mencionar que la norma antes referida indica que la competencia para proponer estos ajustes es del gobernador o alcalde
segun corresponda, quien debera someterlas a consideracion y aprobacion de la asamblea o concejo.

Asi las cosas, se estima que para el caso objeto de revision no aplican las reglas relativas al ajuste a los PDT vigentes dado que no se

materializa el supuesto de hecho contenido en la disposicion, esto es, que se hayan establecido “(...) nuevos planes en las entidades
del nivel mas amplio (...)".
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(v) Homologacion de los programas y productos de los Planes de Desarrollo Territorial (PDT) con el Manual de
Clasificacion Programatico del Gasto Publico (MCPGP) y del Catalogo de Productos de la Metodologia General
Ajustada (MGA).

Atendiendo el término de denominacion del proceso referido en la solicitud de concepto por la DDDR a saber: “Homologacion de los
programas y productos de los Planes de Desarrollo Territorial (PDT) con el Manual de Clasificacion Programatico del Gasto Publico
(MCPGP) y del Catélogo de Productos de la Metodologia General Ajustada (MGA)™V, de manera preliminar resulta conveniente precisar
la definicién del concepto “homologacion” a efectos de validar su alcance normativo. En este sentido, conforme lo sefialado en el
Diccionario de la Lengua Espafiola “homologar” consiste en “(...) equiparar, poner en relacién de igualdad dos cosas” (Real Academia
Espafiola, s.f., definicién 1), y a su vez el referido diccionario define el término “equiparar’ como “(...) considerar a alguien o algo igual
0 equivalente a otra persona o cosa” (Real Academia Espafiola, s.f., definicidn 1).

Precisado lo anterior y conforme lo manifestado por la DDDR en la solicitud de concepto, en virtud del articulo 148 de la Ley 1753 de
2015, modificado mediante el articulo 38 de la Ley 1955 de 2019 “(...) La programacién presupuestal debe orientarse a resultados,
promover el uso eficiente y transparente de los recursos publicos y establecer una relacion directa entre el ingreso, el gasto y los bienes
y servicios entregados a la ciudadania. Para el efecto, el presupuesto debe clasificarse mediante programas definidos que seran insumo
para la elaboracion de los planes de desarrollo y los planes plurianuales de inversion. (...) EI presupuesto orientado a resultados y
la clasificacion por programas aplicara a la Nacion, a las entidades territoriales y, a todas las fuentes de financiacion del gasto
publico, de acuerdo con cada uno de los Planes de Desarrollo Territorial (PDT) vigentes’. (Enfasis fuera de texto).

En este contexto, segun lo sefialado en el MCPGP en su versién 6.3 de diciembre de 2020 “(...) la clasificacion programatica aplica a
los diferentes niveles de gobierno, ya sean nacional o territorial y es independiente de la fuente de financiacién que se utilice, siendo
esta la clasificacién que aplica para la presentacion del Plan Operativo Anual de Inversiones de cada entidad (...)", en el cual segun lo
establecido en el articulo 8 del Decreto 111 de 1996 — Estatuto Organico del Presupuesto (EOP) se sefialan los proyectos de inversion
clasificados por sectores, 6rganos, y programas, guardando concordancia con el Plan Plurianual de Inversiones del Plan de Desarrollo.

Frente a este punto se precisa que en las entidades territoriales el POAI permite la programacion de los objetivos y metas establecidos
en el PDT para cada vigencia fiscal, asi como determinar los programas, subprogramas y proyectos de inversion por ejecutar en la
vigencia fiscal de acuerdo con el plan de accion (Ley 152, 1994, Art. 26).

En linea con lo anterior es pertinente sefialar que acorde con el articulo 109 del referido Decreto “(...) Las entidades territoriales al
expedir las normas organicas de presupuesto deberan seguir las disposiciones de la Ley Organica del Presupuesto, adaptandolas a la
organizacion, normas constitucionales y condiciones de cada entidad territorial” (Decreto 111, 1996).

Asi las cosas y atendiendo lo dispuesto en el articulo 2.2.6.2.1. del Decreto 1082 de 2015, segun el cual los “(...) Proyectos de inversion
publica se clasificaran de acuerdo con los lineamientos que defina el Departamento Nacional de Planeacion”, este Departamento
Administrativo publica el MCPGP en donde se definen “(...) los programas y subprogramas orientados a resultados como una
clasificacion para los proyectos de inversion que permite el analisis del gasto orientado a resultados y que de manera particular debe
aplicarse para la elaboracion de los planes anuales de inversion” (Departamento Nacional de Planeacién, 2020, p. 3) . Asi mismo, se
cuenta con el Catalogo de Productos de la MGA, en el cual se desagrega la clasificacidn de la inversion en programas, productos e
indicadores.

Enlinea con lo expuesto se precisa que conforme al paragrafo del articulo 2 de la Resolucion 3832 de 2019, modificado por la Resolucién
1355 de 2020, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) “(...) en los gastos de inversion, para cada uno de los objetos de
gasto y en su méaximo nivel de desagregacion, se utilizaran, entre otros, los atributos de: Sector, Programa, Subprograma y Proyecto,
de la Clasificacién Programatica del Manual de Inversion Publica Nacional’.

Asi mismo, es pertinente tomar en consideracién que atendiendo lo previsto en el articulo 148 de la Ley 1753 de 2015 modificado
mediante el articulo 38 de la Ley 1955 de 2019, la clasificacion del presupuesto por programas definidos sera un insumo para la “(...)
elaboracién de los planes de desarrollo y los planes plurianuales de inversion”. (Enfasis fuera de texto).
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Asi las cosas y en razon a la actualizacion del MCPGP realizada en abril de 2020, las entidades territoriales adelantan un proceso de
homologacion de los programas y productos de sus Planes de Desarrollo aprobados con el MCPGP y el Catalogo de Productos de la
MGA.

Frente a este punto y dado que el proceso de homologacién resefiado por la DDDR opera respecto de los planes de desarrollo
territoriales vigentes, se considera que no resultan aplicables los preceptos contenidos en el articulo 40 de la Ley 152 de 1994 dado que
como se indic previamente estos aplican para las modificaciones que se proponen en el marco de la aprobacion del PDT.

De igual forma, se estima que para el caso bajo examen no aplican las reglas relativas al ajuste a los PDT vigentes, puesto que conforme
al articulo 45 de la Ley 152 (1994) los gobernadores o alcaldes podrén presentar propuestas de ajuste al plan plurianual de inversiones
ante la respectiva corporacion politico — administrativa, siempre que durante la vigencia de dicho plan se hayan establecido “(...) nuevos
planes en las entidades del nivel mas amplio (...)”, supuesto de hecho que no se materializa.

(vi) Conclusiones.

De conformidad con lo anteriormente expuesto, esta Oficina Asesora Juridica considera que las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestién de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucién y la ley, razén por la cual en materia de planeacién
entendida como un instrumento mediante el cual se definen las politicas a implementar para el cumplimiento de los fines y cometidos
estatales, les asiste el derecho de elaborar libremente su plan de desarrollo, de acuerdo con el programa de gobierno del gobernador o
del alcalde electo.

En este sentido y atendiendo el término de denominacién del proceso referido en la solicitud de concepto por la DDDR a saber:
‘Homologacién de los programas y productos de los Planes de Desarrollo Territorial (PDT) con el Manual de Clasificacion Programatico
del Gasto Publico (MCPGP) y del Catalogo de Productos de la Metodologia General Ajustada (MGA)”, se estima que las entidades
territoriales en el marco de su autonomia y a efectos de dar cumplimiento a lo establecido en el articulo 148 de la Ley 1753 de 2015
modificado mediante el articulo 38 de la Ley 1955 de 2019 asi como en la Resolucién 3832 de 2019, modificado por la Resolucion 1355
de 2020 del MHCP, “homologaran” los “(...) programas y productos (...)"' de sus PDT aprobados con el MCPGP y el Catalogo de
Productos de la MGA, lo cual se debera realizar con estricta sujecién a las atribuciones que a cada una de ellas se les haya
especificamente asignado en la Constitucion Politica y la ley.

Frente a este punto y dado que el proceso de homologacion resefiado por la DDDR opera respecto de los PDT vigentes, se considera
que no resultan aplicables los preceptos contenidos en el articulo 40 de la Ley 152 de 1994 toda vez que estos aplican para las
modificaciones en el marco de la aprobacion de los PDT.

De igual forma, se estima que para el caso bajo examen no aplican las reglas relativas al ajuste a los planes de desarrollo territoriales
vigentes, puesto que conforme al articulo 45 de la Ley 152 los gobernadores o alcaldes podran presentar propuestas de ajuste al plan
plurianual de inversiones ante la respectiva corporacidn politico — administrativa, siempre que durante la vigencia de dicho plan se hayan
establecido “(...) nuevos planes en las entidades del nivel mas amplio (...)”, supuesto de hecho que no se materializa.

En los anteriores términos se brinda respuesta a la solicitud de la referencia, en el marco del articulo 28" de la Ley 1437 de 2011
sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015, indicando que el mismo no sera de obligatorio cumplimento o ejecucion.
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XLX Para mas informacion sobre esta herramienta se puede consultar el siguiente enlace https://portalterritorial.dnp.gov.co/kpt/

L Memorando No. 20214250065243 del 14 de abril de 2021.
L'Ver sentencias C 478/92 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz; C 506/95 M.P.: Carlos Gaviria Diaz; C 1187/00 M.P. Fabio Moron Diaz.

Ll a Corte Constitucional via jurisprudencia ha indicado que las asambleas y los concejos “(...) a pesar de ser 6rganos de
representacion plural y de eleccion directa por la ciudadania, no son en estricto rigor organismos politicos, en el mismo sentido que lo
es el Congreso de la Republica. Estas instituciones son, como lo sefiala claramente la Constitucion, corporaciones administrativas (CP
arts. 299 y 312), lo cual armoniza con la naturaleza unitaria del Estado colombiano (CP art. 1°). Por ello la Corte habia precisado que
'si bien los concejos municipales estan conformados por personas de la localidad, elegidas directamente por sus conciudadanos,
constituyéndose por ello en sus voceros y agentes, y representando sus intereses y voluntad, ello no puede servir para pretender
erigirlos como un "érgano legislativo de caracter local”. (Vgr. Sentencia C 405/98, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero).

L' Cabe recordar que conforme a los articulos 5y 6 de la Ley 152 de 1994, la parte general del plan y el plan de inversiones debe
contener lo siguiente:

“(...) Articulo 5. Contenido de la parte general del Plan. La parte general del plan contendré lo siguiente:

a) Los objetivos nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano y largo plazo segun resulte del diagnéstico general de la
economia y de sus principales sectores y grupos sociales;

b) Las metas nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano y largo plazo y los procedimientos y mecanismos generales para
lograrlos;

c) Las estrategias y politica en materia econémica, social y ambiental que guiaran la accion del Gobierno para alcanzar los objetivos y
metas que se hayan definido;

d) El sefialamiento de las formas, medios e instrumentos de vinculacion y armonizacion de la planeacion nacional con la planeacion
sectorial, regional, departamental, municipal, distrital y de las entidades territoriales indigenas; y de aquellas otras entidades territoriales
que se constituyan en aplicacion de las normas constitucionales vigentes.

Articulo 6. Contenido del plan de inversiones. El plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional incluira principalmente:
a) La proyeccion de los recursos financieros disponibles para su ejecucion y su armonizacion con los planes de gasto publico;

b) La descripcién de los principales programas y subprogramas, con indicacion de sus objetivos y metas nacionales, regionales y
sectoriales y los proyectos prioritarios de inversion;

¢) Los presupuestos plurianuales mediante los cuales se proyectaran en los costos de los programas mas importantes de inversion
publica contemplados en la parte general;

d) La especificacion de los mecanismos idéneos para su ejecucion”.

LV Expresion declarada exequible mediante Sentencia C-538/95, M.P.: Dr. Fabio Morén Diaz.

LV El término con el cual de define el proceso resefiado por la Direccion de Descentralizacién y Desarrollo Regional (DDDR) también
se encuentra contemplado en el documento denominado “ORIENTACIONES PARA LA HOMOLOGACIQIN DE LOS INSTRUMENTOS
DE PLANEACIOIN CON EL MANUAL DE CLASIFICACIOIN PROGRAMAITICO DEL GASTO PUIBLICO”, el cual se encuentra
disponible para consulta en el siguiente enlace:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/PDT/2020/Orientaciones%20para%20Homologacion.pdf

VI De acuerdo con lo sefialado por la DDDR en el memorando No. 20214250045603 el proceso referido se adelanta sobre estos
aspectos de los PDT aprobados.

LiL(...) “Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en
gjercicio del derecho a formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”.

99


https://portalterritorial.dnp.gov.co/kpt/
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/PDT/2020/Orientaciones%20para%20Homologación.pdf

® V 4 ® B
Revista Juridica GOl G,

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

Presupuesto participativo
Concepto 20213200566871 de 31 de mayo de 2021

Resumen: Los presupuestos participativos son un medio de vinculacién de la ciudadania en la adopcién de las decisiones de gasto e
inversion local. Producto de una consulta ciudadana, se abordaron varias preguntas relativas a su alcance y funcionamiento. En tal
virtud, se concluy6 que: (1) Esta figura constituye un desarrollo de la Autonomia de la Entidades Territoriales en mecanismos de
planeacion y (2) que su desarrollo debe armonizarse con el Plan Nacional de Desarrollo, la normativa local que reglamente el proceso
y las normas que al respecto emita el Concejo Municipal. De igual manera, deben observarse las normas pertinentes del Estatuto
Organico del Presupuesto.

Palabras clave: Democracia Participativa, Presupuesto Participativo, Autonomia Territorial, Plan de Desarrollo.

Los presupuestos participativos son un mecanismo democratico ideado para favorecer la vinculacién de la ciudadania
en la adopcion de las decisiones que les afectan. Este concepto, fruto de la consulta de un ciudadano, facilita la
comprensién del sentido y alcance de los presupuestos participativos, asi como, su funcionamiento y la forma en la
cual, los distintos sectores sociales y politicos del territorio pueden vincularse al mismo.

Con un sentido pedagégico, el concepto resalta las atribuciones que la legislacién en desarrollo del principio de
autonomia reconoce a las autoridades locales para disefiar los mecanismos para el funcionamiento y conformacion de
estos ejercicios de planeacion, asi como los medios de control judicial y politico.

De esta manera, en el concepto se evidencia que los proyectos de presupuestos participativos podran ser desarrollados
por los municipios de manera auténoma, en armonia con el Plan de Desarrollo, la normatividad local que reglamente
el proceso y la normativa aprobada por el respectivo Concejo en la que se aprueba el presupuesto. En ese sentido, los
acuerdos participativos discutidos, aprobados e incluidos por las corporaciones publicas en el presupuesto ordinario
del ente territorial, se deben apegar a las normas relativas vigentes del Estatuto Organico del Presupuesto.

(i) Antecedentes

Mediante comunicacion remitida por correo electronico del 15 de abril de 2021, el edil de la Comuna Occidental de Fusagasuga, Diego
Fabian Moreno Lemus, eleva una serie de preguntas respecto del Sistema de Planeacion Municipal y Presupuesto Participativo. En
primer lugar, menciona el peticionario que a través de este sistema se promueve ‘la inclusién activa y toma de decisiones de la
ciudadania por medio de la creacion de un érgano consultivo denominado Consejo Comunal de Planeacion de Las Comunas y
Corregimientos, en la distribucion del Presupuesto Participativo asignado a cada una de estas subdivisiones del territorio municipal” por
lo cual afirma que constituye “una forma importante de generar el empoderamiento de la sociedad civil dentro de la Administracion
Publica, el Fortalecimiento de las relaciones entre Las Juntas Administradoras Locales y la consolidacion de la verdadera esencia de la
Democracia Participativa”. A renglén seguido realiza una exposicion del marco normativo relacionado con el Sistema de Planeacion
Municipal y Presupuestos Participativos.

De conformidad con lo expuesto, el solicitante afirma que “el Presupuesto Participativo en la ciudad de Fusagasuga fue creado con el
objetivo principal de dar herramientas de planeacién presupuestal en forma coordinada a las Juntas Administradoras Locales y la
Comunidad para poder aumentar su poder de toma de decisiones directa en la solucion de sus diferentes problematicas estructurales a
partir de la priorizacion de recursos para la ejecucion de proyectos estratégicos y no estratégicos en cada una de las Comunas y
Corregimientos con base en el indice de Pobreza Multidimensional”.

En este contexto, considera el peticionario que la aplicacion municipal de estas normas ha generado “los efectos contrarios en lo que
concierne a la participacion de la Corporacion de las Juntas Administradoras Locales en los Consgjos Comunales de Planeacion”. Esto
toda vez que, a su modo de ver, “la Administracion Municipal de Fusagasuga a través de su reglamentacion mediante el Acuerdo
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Municipal 035 del 2016 principalmente en sus Articulos 19 y 20 y el Decreto Municipal 433 del 2020 principalmente en su Articulo 13,
Paragrafo 1, decidié establecer de manera discrecional en sus disposiciones el papel secundario de esta Corporacién otorgandole
unicamente el rol de Secretaria Técnica en el cumplimiento del desarrollo de un rol de acompafiamiento logistico, técnico y de archivo
de los documentos generados por los Consejeros Comunales; en lo que concierne a la segunda disposicion mencionada anteriormente,
podemos contemplar la iniciativa de la Administracion Municipal de Fusagasuga de reducir la capacidad de toma de decisiones de los
Ediles de forma individual (toda vez que) la Administracion Municipal en el Articulo 13 del Decreto 433 del 2020, menciona que solamente
tnicamente (1) Edil de forma rotatoria ostentara el Derecho de Participar en la Mesa Directiva”.

En este sentido, menciona el solicitante que, estas medidas han desmotivado a los ediles “a la hora de participar en la formulacion y
estructuracion de Proyectos No Estratégicos, sobre los cuales por su propia naturaleza deberian tener el derecho a votar estas
decisiones en igualdad de condiciones con los demas Consejeros, lo cual se ha prestado para que de manera arbitraria estos impongan
su criterio por encima de la Junta Administradora Local”.

De conformidad con la exposiciéon anterior, el peticionario eleva consulta respecto de 10 interrogantes particulares, los cuales se
transcriben a continuacion con la respectiva respuesta que se da desde este Departamento Administrativo, en el marco de sus
competencias:

(ii) Respuestas al cuestionario elevado.

Previo a resolver los interrogantes planteados es preciso indicar que esta Oficina Asesora Juridica estructurd conjuntamente la respuesta
con el Grupo de Gobierno del DNP quien emitié sus consideraciones técnicas sobre lo consultado mediante el radicado nro.
20215460083633.

1. (Es factible dentro de la discrecionalidad administrativa de la cual goza la Administracion Municipal, que se pueda
reglamentar la reduccién de la capacidad de toma de decisiones y participacion de los Ediles como miembros con
convicciones totalmente distintas, hacia un rol de Secretaria Técnica con funciones de participacion pasiva de apoyo
a los Consejeros Comunales, donde la JAL tome decisiones con un (1) tnico voto como Corporaciéon?

De manera preliminar, resulta pertinente indicar que, en virtud de los principios constitucionales de autonomia y descentralizacién, las
entidades territoriales, en su jurisdiccion, son auténomas en la toma de decisiones de tipo politico, administrativo y fiscal.
Especificamente en lo concerniente al funcionamiento y aplicacion de los presupuestos participativos, el articulo 100" de la Ley 1757
de 2015 estipula que los ejercicios de presupuestacion participativa deben ser liderados por las autoridades locales exhortando el
principio de descentralizacién y que estos ejercicios obedecen a la discrecionalidad de la entidad territorial siguiendo el principio de
autonomia. Es importante sefialar que si bien persiste el principio de concurrencia y el acompafiamiento entre los diferentes niveles de
Gobierno (nacional-territorial), en este caso la Ley 1757 de 2015 ha precisado, que es competencia de las autoridades locales liderar,
promover y reglamentar los ejercicios de presupuesto participativo.

Precisado lo anterior, la parte IIl del Acuerdo 100-02.01- 35 del 2016 del Concejo Municipal de Fusagasuga, en la cual se establece la
“definicion, composicion y funciones de los consejos comunales y por corregimiento de planeacion y presupuesto participativos”, dispone
en su articulo 14, que los consejeros de estas instancias ejerceran como representantes o delegados de los diferentes sectores
pertenecientes al territorio. En el mismo sentido, en el articulo 13 del Decreto municipal 433 de 20201, se establece la composicion de
los Consejos de Planeacion por Comunas y de los Consejos de Planeacion por Corregimiento del municipio de Fusagasuga, de la
siguiente manera:
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CONSEJOS DE PLANEACION COMUNALES CONSEJOS PLANEACION POR
CORREGIMIENTO

Un delegado de ASOJUNTAS, sino existe se | Un representante del Corregimiento respectivo del
remplazara por un delegado de las Juntas de Accién | Consejo Municipal de Desarrollo Rural - CMDR

Comunal.

Un delegado del sector educacion de la comuna. Un representante de Asociaciones Campesinas
con presencia en el corregimiento.

Un delegado del sector salud de la comuna. Un representante de Organizaciones que velen por
la proteccion de areas de reserva o proteccion
ecologica y ambiental o areas protegidas con
presencia en el corregimiento.

Un delegado del sector cultura de la comuna. Un delegado de ASORURAL con jurisdiccién en el
corregimiento.

Un delegado del sector deporte de la comuna. Un delegado del sector salud del corregimiento.

Un representante de las Organizaciones Industriales o | Un delegado del sector educativo del corregimiento.
Comerciales de la Comuna.
Un representante de las Organizaciones no | Un delegado del sector deporte del corregimiento.
gubernamentales que desarrolle actividades en la

comuna.
Un representante de las Organizaciones Ambientales | Un representante de las organizaciones sociales
que desarrollen actividades en la comuna. basadas en la fe.

Un representante de las Asociaciones y/o | Un delegado de c/u de las Organizaciones que
Organizaciones Formalizadas de Vivienda de la | velen por poblaciones en condiciones de
comuna. vulnerabilidad (entiéndase por poblacion en
situacion de vulnerabilidad: minorias étnicas,
desplazados, adulto mayor, mujeres cabezas de
familia y/o madres comunitarias, jovenes,
discapacitados, LGBTI entre otros) con presencia
en corregimiento.

Un representante de las organizaciones sociales
basadas en la fe.

Un representante de c/u de las Organizaciones que
velen por poblaciones en condiciones de
vulnerabilidad (entiéndase por poblacion en situacion
de vulnerabilidad: minorias étnicas, desplazados,
adulto mayor, mujeres cabezas de familia y/o madres
comunitarias, jovenes, discapacitados, LGBTI entre
otros) con presencia en la comuna.

Fuente: Elaboracidn propia con base en el articulo 13 del Decreto municipal 433 de 2020.
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Sobre lo expuesto, se precisa que este tipo de conformacion representativa se encuentra alineada con las alternativas establecidas en
el instructivo sobre los presupuestos participativos, elaborado por el Ministerio del Interior™!, En este documento, se presentan dos tipos
de modelo para la elaboracion de estos instrumentos de gestion publica: el modelo de voto directo y el modelo representativo.

En el caso del modelo representativo, cada grupo de ciudadanos organizado elige a un delegado y entre los delegados se vota por un
grupo de consejeros y sus suplentes para conformar el Consejo del Presupuesto Participativo, el cual sera el encargado de tomar las
decisiones sobre la priorizacion de proyectos. Por otra parte, el modelo de voto directo corresponde a un proceso mediante el cual se
requiere la participacién de la ciudadania en asambleas para elaborar propuestas de proyectos y priorizarlas mediante voto directo.

En esta medida, bajo un modelo representativo, es viable establecer un voto para cada uno de los sectores que participan a través de
su delegado.

Sobre el caso expuesto por el peticionario, y a proposito de las funciones de las JAL en la aprobacion de los Planes de Desarrollo, se
recuerda que el Acuerdo 100-02.01- 35 de 2016, establece en su articulo 25°, que, para la aprobacion de dichos planes, las JAL tienen
como funcién:

“(...) estudiar la viabilidad de ejecucion del Plan de Desarrollo respecto al Plan de Inversiones de la respectiva comuna, tal
como lo establece articulo 43 de la Ley 1551 de 2012. Dentro del proceso de discusion, revision y aprobacion, las JAL podrén
proponer cambios 0 hacer recomendaciones, las cuales seran incluidas siempre y cuando sean aprobadas por la Secretaria
de Planeacion y el Consejo de Planeacion local respectivo (...)”

En adicidn, la posicion de las JAL como secretaria técnica, no se cifie exclusivamente a la realizacion de actividades de apoyo logistico
y técnico, por el contrario, como se presenta en diferentes apartados del Acuerdo, se les encomiendan funciones de liderazgo,
ocupaciones relacionadas con convocatoria de la ciudadania, facilitacion de los encuentros, convocatoria y conformacion del Consejo,
y no menos importantes, competencias relacionadas con el apoyo técnico en la estructuracién y posterior analisis de la viabilidad de los
proyectosti,

2. Si los Ediles de Fusagasuga en su totalidad deseamos proponer una reforma a este Decreto, ;La Administracion
Municipal tiene potestad para decidir si hacer la modificacién o no? En caso que exista respuesta afirmativa a la
anterior pregunta, ;La modificacién se debe adicionar en el Acuerdo o debe corregirse en el Decreto? ; Como seria el
procedimiento?

Sea lo primero indicar que el Decreto 433 de 2020 “Por medio del cual se reglamentan los procesos del acuerdo 100-02.01-35 del 7 de
diciembre de 2016 en relacion con el sistema municipal de planeacion y presupuesto participativo”, fue emitido, como bien menciona su
titulo, en reglamentacion del Acuerdo No. 100-02.01 - 35 de 2016 “Por medio del cual se fijan los lineamientos para el funcionamiento
del Sistema Municipal de Planeacion y Presupuesto Participativo en el municipio de Fusagasuga”. En este sentido, este Decreto se
encuentra sujeto a las disposiciones establecidas en el Acuerdo mencionado, expedido por el Concejo Municipal de Fusagasuga, en el
marco de su autonomia como autoridad territorial.

Teniendo esto en cuenta, el mecanismo para proceder a la modificacién de un Acuerdo se encuentra contemplado en el articulo 71 de
la Ley 136 de 1994, a través de la presentacion de un nuevo proyecto de acuerdo. En este sentido, el articulo precitado establece lo
siguiente:
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“ARTICULO 71. INICIATIVA: Los proyectos de acuerdo pueden ser presentados por los concejales, los alcaldes y en materias
relacionadas con sus atribuciones por los personeros, los contralores y las Juntas Administradoras Locales. También podran
ser de iniciativa popular de acuerdo con la Ley Estatutaria correspondiente. (...)”

Por otra parte, respecto de la modificacion del Decreto expedido por la Alcaldia de Fusagasugé, es importante tener en cuenta que el
articulo 315 de la Constitucion Politica, en su numeral 3, establece como funcién de los alcaldes la de:

“3. Dirigir la accién administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su
cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente; y nombrar y remover a los funcionarios bajo su dependencia y a los gerentes
o directores de los establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales de caracter local, de acuerdo con las
disposiciones pertinentes. “

En este sentido, y de manera concordante, la Ley 136 de 1994 ha profundizado en la regulacion de este aspecto en particular,
estableciendo en su articulado definiciones mas precisas sobre las atribuciones de los alcaldes. En este sentido, establece la Ley
precitada en su articulo 93, respecto de los actos que corresponde expedir a los alcaldes, lo siguiente:

“ARTICULO 93. ACTOS DEL ALCALDE: El alcalde para la debida ejecucion de los acuerdos y para las funciones que le son
propias, dictara decretos, resoluciones y las drdenes necesarias. *

De igual manera, y de forma concordante a la norma precitada, el articulo 91 en el cual se enumeran una serie de funciones
atribuidas a los alcaldes, establece en su numeral 6 la siguiente clausula:

“Articulo 91. Funciones. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucion, la ley, las ordenanzas, los
acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador respectivo.
Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:

()

6. Reglamentar los acuerdos municipales.”

Teniendo en cuenta la normatividad expuesta hasta el momento, y observando su pregunta dirigida a dirimir si la modificacion que se
propone deberia de realizarse sobre el Acuerdo mencionado o el Decreto, consideramos que el Decreto bajo estudio fue expedido en
virtud de las funciones excluyentes establecidas sobre el alcalde. En efecto, el Decreto remitido establece en su titulo “Por medio del
cual se reglamentan los procesos del Acuerdo 100-02.01-35 del 7 de diciembre de 2016 en relacién con el Sistema Municipal de
Planeacion y Presupuesto Participativo”. En este sentido, se observa que el presente Decreto fue expedido por el alcalde en uso de su
funcién legal y constitucionalmente reconocida de reglamentar los acuerdos municipales, por lo que no se considera viable la
modificacion del decreto por iniciativa de una autoridad distinta a la del alcalde.

3. ¢Como es el procedimiento para impugnar Actos Administrativos de caracter General, simples y complejos, por Via
Gubernativa y Jurisdiccional?

En la acepcidn jurisprudencial, por acto administrativo de caracter general se entiende como una manifestacion de la voluntad de la

Administracion que funda situaciones juridicas generales, impersonales, abstractas y objetivas™X"V, sujeta a control de legalidad por
parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativa mediante la accién de nulidad.
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Sobre este Ultimo asunto, el articulo 75 CPACA, estipula que “no habré recurso contra los actos de caracter general, ni contra los de
trémite, preparatorios, o de ejecucion excepto en los casos previstos en norma expresa”. Lo que indica que, para demandar esta clase
de actos ante la jurisdiccion contencioso-administrativa no es necesario agotar previamente la actuacion administrativa, que antes de la
expedicién de la Ley 1437 de 2011 se denominaba via gubernativaxV.

En tal sentido, frente a la accién de nulidad de un acto de esta naturaleza, conviene sefialar lo preceptuado por el articulo 137 de la Ley
1437 de 2011XVI;

“Articulo 137. Nulidad. Toda persona podra solicitar por si, 0 por medio de representante, que se declare la nulidad de los
actos administrativos de caréacter general.

Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse, o sin competencia, o en forma
irreqular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o con desviacion de las
atribuciones propias de quien los profirid.

También puede pedirse que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de certificacion y registro. (...)”

De igual manera, debe aclararse que la accion judicial anteriormente descrita se presenta antes la jurisdiccién de lo contencioso-
administrativo. Adicionalmente, encontramos también dentro del ordenamiento juridico colombiano la accién de nulidad por
inconstitucionalidad, contemplada en el articulo 135 de la Ley 1437 de 2011, la cual tiene como propésito declarar la nulidad de los
decretos de caracter general por infraccion directa de la Constitucion:

“Articulo 135. Nulidad por inconstitucionalidad. Los ciudadanos podran, en cualquier tiempo, solicitar por si, 0 por medio de
representante, que se declare la nulidad de los decretos de caracter general dictados por el Gobierno Nacional, cuya revision
no corresponda a la Corte Constitucional en los términos de los articulos 237 y 241 de la Constitucion Politica, por infraccion
directa de la Constitucion.

También podran pedir la nulidad por inconstitucionalidad de los actos de caracter general que por expresa disposicion
constitucional sean expedidos por entidades u organismos distintos del Gobierno Nacional. (...)”

Por ofro lado, sobre la tipificacidn de los actos administrativos en simples y complejos a la que se hace referencia, cabe aclarar, que
esta clasificacién depende del nimero de sujetos que intervienen en su formacién. Un acto administrativo complejo, “es aquel que para
su formacion requiere la reunion de varias voluntades de la misma entidad o de varias entidades que se integran con unidad de objeto
y fin” XVil_mientras que un acto administrativo simple, emana de la manifestacion de la voluntad de un funcionario competente para que
se produzcan efectos en derecho, sin la necesidad de la intervencion de otras autoridades.

4. (Es posible que se pueda reglamentar la facultad para que los Ediles puedan tener un (1) voto cada uno de los siete
(7) dentro de su participacion en el Consejo Comunal y/o Corregimental de Planeacion de La Comuna Occidental?

Si bien existen mecanismos normativos para reglamentar la facultad a la que se alude, es relevante destacar que, como se mencion6
en la pregunta niumero uno del presente requerimiento, el Acuerdo No. 100-02.01 - 035 de 2016 establece la conformacién del Consejo
de Planeacidn como el 6rgano mediante el cual se agrupan los delegados o representantes de cada sector de manera proporcional,
acogiéndose a un modelo de tipo “representativo” de los diversos actores pertenecientes al territorio.
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Manifestado lo anterior, para reglamentar la facultad de los ediles de manera que cada uno cuente con un voto, seria necesario
establecer normativamente en el ejercicio de los presupuestos participativos del municipio de Fusagasuga, el modelo de voto directo y
garantizar asi mismo que la ciudadania en Asamblea cuente con la capacidad de ejercer su voto directo en igualdad de condiciones.

5. ¢Las Juntas Administradoras Locales y sus miembros, deben cumplir con la presién en materia de términos y
condiciones establecidos unilateralmente por parte de la Secretaria de Planeaciéon Municipal mediante cronogramas,
planes y otros documentos en el ambito de los Presupuestos Participativos, o ellos deben garantizar a estas
Corporaciones el principio de autonomia y de coordinacién mediante la elaboracion logistica de estos documentos de
manera bilateral con las Juntas Administradoras Locales?

Sea lo primero sefialar que, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 3 de la Ley 152 de 1994Vl ' corresponde a la dependencia u
6rgano encargado de la funcién de planeacion del orden nacional, regional y territorial, “garantizar que exista la debida armonia y
coherencia entre las actividades que realicen a su interior y en relacién con las demas instancias territoriales, para efectos de la
formulacion, ejecucion y evaluacion de sus planes de desarrollo”. En el &mbito presupuestal, las Secretarias de Planeacion Municipal
tienen por funcion, en coordinacion con la Secretaria de Hacienda, o el érgano que haga sus veces, la realizacion del Plan Operativo
Anual de Inversiones, que permita integrar el Sistema Presupuestal con la planeacion, “lo cual le significa incluir planes, programas y
proyectos previamente evaluados como viables cuyos objetivos y metas correspondan con el plan de desarrollo”™XX, a este ejercicio se
le suma la administracion del Banco de Programas y Proyectos de Inversién.

Sobre este caso en particular, los proyectos estratégicos y no estratégicos priorizados en el marco de los ejercicios de planeacion
participativa y de presupuestos participativos, deben cumplir con tramites administrativos para su planeacion, viabilizacién, aprobacién
e inscripcion en el banco de programas y proyectos de inversidn y en las diferentes herramientas de planificacion y gestion del
presupuesto publico que tiene a disposicion el ente territorial XX,

Por tal razon, el establecimiento de cronogramas y productos suele estar alineado o responder a las fechas limites que recibe la entidad
territorial por parte de los ordenadores del gasto y que permiten su correcta planeacion y ejecucién en la vigencia.

Aunado a lo anterior, segun lo establecido en el articulo 23 del Acuerdo No. 100-02.01 - 035 del 2016, la Secretaria de Planeacién
Municipal, en conjunto con la Secretaria de Gobiernoy la Secretaria de Hacienda, realizaran diferentes actividades de acompafiamiento
técnico especialmente para su inclusion en el Plan de Inversiones, puntualmente en el paragrafo del numeral 5 se indica que “(...) Para
llevar a cabo este proceso se contara con la asesoria técnica de la Secretaria de Planeacion Municipal, la Secretaria de Hacienda y la
Secretaria de Gobierno y el Banco de Proyectos Municipal(...)".

De esta forma, las diferentes actividades relacionadas con el ciclo de los proyectos de inversion en estos escenarios de participacién no
pueden desligarse de los cronogramas de la administracién municipal. Asimismo, debe existir un equilibrio entre la autonomia que gozan
los Consejos y los principios de coordinacién necesarios para el cumplimiento de los objetivos de esta instancia que benefician el
desarrollo del territorio.

6. En el Reglamento Interno que rige a los Consejos Comunales, ;Deben ir estipuladas taxativa y detalladamente la

creacion de Comisiones de cualquier tipo, sanciones, tipos de falta, excusas y demas aspectos propios de la
naturaleza y funcionamiento de estos drganos consultivos, o pueden omitirse su introduccion en este documento y
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reglamentarlas de manera oral? en caso de que la respuesta anterior sea negativa ; Como seria el procedimiento y su
argumentacion juridica a la hora de invocar un incumplimiento de una disposicion oral?

En el articulo 13 de Acuerdo No. 100-02.01 - 35 de 2016, se establece que dentro de las funciones de los Consejos de Planeacién
Comunales y por Corregimiento, se encuentra la definicion de su propio reglamento.

Sin perjuicio de lo sefialado, es recomendable que los reglamentos internos incluyan todas aquellas disposiciones que faciliten el
funcionamiento de los Consejos de Planeacion y Presupuesto Comunales y de Corregimientos o de cualquier espacio de concertacién
ciudadana, en especial retomar aspectos relacionados con el objeto, funciones, proceso para la eleccion de los miembros, inhabilidades,
pérdida de la calidad como consejero, sobre la metodologia de las sesiones, metodologia para tomar decisiones y configurar mayorias,
para establecer quorum, funciones de la secretaria técnica, trabajo por diferentes esquemas o subdivisiones (comisiones), orientaciones
para la elaboracion de las actas, asi como el procedimiento para la modificacién del reglamento, entre otros elementos.

Ahora bien, en los soportes que se adjuntan, no se indica con exactitud, si este reglamento debe constar por escrito 0 puede ser oral.
Se sugiere, para contribuir a la trazabilidad de gestion del espacio, que tales lineamientos sean incorporados en un documento escrito.
En caso de que haya sido establecido de manera oral, los elementos concertados deben estar consignados en las actas de las sesiones,
e incluir el mecanismo para contrastar que estos elementos fueron aprobados por todos los miembros del Consejo.

7. El Articulo 48 del Acuerdo 035 de 2016, enuncia la facultad otorgada a los Concejos Municipales y las Juntas
Administradoras Locales para desarrollar Control Politico con respecto a la gestion en la ejecucion de los Planes de
Desarrollo Comunal y/o Corregimental respectivamente; por ello quiero solicitar a ustedes nos puedan enunciar el
procedimiento, facultades y alcance maximo de esta herramienta como lo es el Control Politico, otorgado a las dos
Corporaciones mencionadas anteriormente y aclarar si en este organismo funciona de igual manera como se
desarrolla en el Congreso de la Republica, Las Asambleas Departamentales, Concejos Municipales y/o Distritales, con
facultades como mocién de censura y conocer si en estos Consejos Consultivos hay obligatoriedad en términos de
"CITACION" para los Secretarios, Jefes y/o Directores de Dependencias que actien como responsables del Desarrollo
de los Proyectos de Presupuesto Participativo, o inicamente en términos de "INVITACION" a estos funcionarios de la
Administracién Municipal, conocer los funcionarios en los que dichos Secretarios, Directores y Jefes de Dependencias
de la Administracion Municipal pueden delegar tinicamente su participacion en los casos que se amerite su presencia,
entre otros aspectos relacionados con este tema.

El articulo 4 de la Ley 2086 de 2021%XX! que modifica el articulo 140 de la Ley 136 de 1994XXIl frente al ejercicio del control politico por
parte de las JAL, establece que:

“(...)Los miembros de las juntas administradoras locales también podran presentar proyectos de Acuerdo Local, proponer y
debatir todos los temas que les sean pertinentes, asi como ejercer el control politico en la Comuna o Corregimiento respectivo,
para tal fin, podran citar a los secretarios municipales, asi como al Personero municipal, quienes podran delegar su participacion
en funcionarios de segundo nivel dentro de su entidad; sin perjuicio de lo que la Constitucion y la ley consagran y establecen
en materia de mecanismos de participacion ciudadana”.

De manera complementaria, en el articulo 5° ibidem se advierte:
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“Lo no previsto en la presente ley se regira por las normas establecidas para el funcionamiento de los Concejos Municipales
del pais y la Ley 5% de 1992”.

En relacion con esta disposicion, es posible acudir a la delegacién por parte de los secretarios y Personero municipal frente a las
citaciones de control politico de la JAL, en funcionarios de segundo nivel al interior de su entidad, y los procedimientos para realizar ese
control politico son asimilables a los establecidos para el Concejo Municipal y para el Congreso de la Republica, sefialados en la
normatividad de referencial,

Adicionalmente, la Ley 136 de 1994 establece en su articulo 38, que corresponde al Concejo ejercer funciéon de control a la
administracion municipal. Con tal fin, podré citar a los secretarios, jefes de departamento administrativo y representantes legales de
entidades descentralizadas, asi como al Personero y al Contralor. Las citaciones deberan hacerse con anticipaciéon no menor de cinco
dias habiles y formularse en cuestionario escrito. El debate no podra extenderse a asuntos ajenos al cuestionario y debera encabezar
el orden del dia de la sesidén. También podra el Concejo solicitar informaciones escritas a otras autoridades municipales. En todo caso,
las citaciones e informaciones deberan referirse a asuntos propios del cargo del respectivo funcionario.

8. En la formulacién de los Planes de Desarrollo Comunales y/o Corregimentales, se deben garantizar el desarrollo de
Encuentros Ciudadanos como requisito previo para dar cumplimiento con la fase diagndstico, o unicamente en esta
etapa se dara cumplimiento con la identificacion de la situacién actual que desarrollen cada uno de los consejeros en
representacion de cada uno de los sectores que hacen parte de estos Consejos Consultivos.

Los encuentros ciudadanos se establecen como un instrumento de la planeacion participativa, mediante el cual se pretende propiciar
un espacio de participacion ciudadana, en el que, a través del dialogo y concertacidn entre los habitantes de un territorio y las autoridades
locales e instancias de planeacién local, se definan los planes y programas que son de interés colectivo para tener en cuenta en el Plan
de Desarrollo Local.

En estos espacios, se realiza la identificacion general de las problematicas y necesidades de las comunidades y a partir de
ello se generan proyectos que apunten a solucionarlas. Por tanto, los encuentros ciudadanos pueden aportar al diagnéstico del Plan de
Desarrollo Local.

Para desarrollar este ultimo planteamiento, el articulo 32 del Acuerdo No. 100-02.01- 35 de 2016, dirime la importancia de los encuentros
ciudadanos en el desarrollo y actualizacion de los Planes de Desarrollo Comunales y Por Corregimiento, como se presenta a
continuacion:

“(...) Los Consejos de Planeacion Comunales y Por Corregimiento y con el apoyo de las Juntas Administradoras Locales
respectivas; asi como el apoyo técnico y logistico de la Administracion Municipal convocaran a los Encuentros Ciudadanos en
los siguientes casos:

1. Definir y orientar la priorizacion las problematicas socio-economicas y territoriales de cada Comuna y Corregimiento. Para
tal efecto, la Secretaria técnica del Consejo pondra a disposicion de los participantes formatos que faciliten la recoleccion y
organizacion de la informacion; insumo principal para la actualizacion de los Planes de Desarrollo Comunales y por
Corregimiento.”

En ese mismo sentido, el articulo 30 del precitado Acuerdo, define que:
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“(...) Los acuerdos y propuestas a las que se llequen en los Encuentros Ciudadanos, verificables a través de actas y hojas de
asistencia, seran insumo principal para la actualizacion de los Planes de Desarrollo Comunales y Por Corregimiento; asi como,
insumos para fijar las directrices de implementacion del Sistema de Planeacion y Presupuesto Participativo”.

En complemento, es importante resaltar lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 5 del sefialado Acuerdo, el cual trata sobre los principios
que deben regir el Sistema Municipal de Planeacion y Presupuesto Participativo. Al respecto, el articulo en mencion plantea que las
decisiones que se tomen en este sistema:

“(...) seran el resultado de dialogos permanentes entre Administracion y la Sociedad Civil, mediante los cuales la comunidad
presentara sus propuestas y proyectos, utilizando espacios como los Encuentros Ciudadanos e instancias como los Consejos
de Planeacion Comunales y Por Corregimiento y las Juntas Administradoras Locales Urbanas y Rurales. Estos requerimientos
ciudadanos se veran reflejados en los Planes de Desarrollo Comunales y por Corregimiento formulados por los Consejos de
Planeacion respectivos y aprobados por las Juntas Administradoras Locales de cada comuna y corregimiento.”.

El término “permanente” indica que los encuentros ciudadanos no solo se limitan a la fase de diagndstico, sino que se deben vincular
de forma transversal a todo el proceso.

Finalmente, el Acuerdo No. 100-02.01 — 35 de 2016 en el articulo 13, sobre las funciones principales de los Consejos de Planeacion
Comunales y Por Corregimiento, menciona la siguiente funcién:

‘5. Liderar, junto con la Junta Administradora Local Urbana o Rural, seguin el caso y la coordinacion técnica de la Secretaria de
Planeacion, la realizacion de los Encuentros Ciudadanos necesarios para la identificacion de problematicas que orienten a la
formulacion y /o ajuste; construccion de alternativas de solucion, concertacion del plan de desarrollo _comunal o por
Corregimiento, la rendicién de cuentas y la priorizacion de los proyectos a financiar con el presupuesto participativo viabilizado
por los Consejos de Planeacion y aprobados por las Juntas Administradoras Locales”. (Subrayado propio).

Lo anterior se complementa con el paragrafo del articulo 18 del Acuerdo de referencia, al definir que en lo relativo al Plan de Desarrollo
Comunal y por Corregimiento, “se debera realizar, Encuentros Ciudadanos Anuales, a mas tardar en el mes de marzo, con el fin
de evaluar y hacer sequimiento al cumplimiento de metas y objetivos de la vigencia inmediatamente anterior” (Subrayado propio).

En conclusidn, con base en el andlisis de la normativa expuesta, se puede llegar a la conclusion que los encuentros ciudadanos no se
encuentran circunscritos Unicamente a la fase de diagnéstico en la formulacion de los Planes de Desarrollo Comunales y/o
Corregimentales, sino que se deben formular de manera transversal y permanente durante todo el proceso.

9. Un Partido Politico con Personeria Juridica, puede postular en una misma convocatoria en tiempo presente real a sus
militantes en cada uno de los Sectores descritos en el Articulo 13 del Acuerdo 035 del 2016, permitiendo la coaccién
de un ente participativo por una organizacién de tipo politico. Solicitamos asesoria que nos aclare este tema para
impedir los monopolios politicos que se puedan camuflar en las convocatorias, pero que una vez posesionadas hagan
evidente la captura de estos espacios de participacioén en favor de un sector de indole politico - electoral, en donde se
debe garantizar el pluralismo democratico.
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El articulo 13 del Decreto 433 de 2020, establece la composicién de los Consejos Comunales y de los Corregimientos de Planeacion
del Municipio de Fusagasuga, propendiendo por garantizar la participacién de la ciudadania, organizaciones y grupos sociales que
representan los diversos sectores en los territorios.

En cuanto a la verificacidn de las inhabilidades de los Consejos Comunales y Corregimientos del municipio, como lo establece el numeral
4 del articulo 14 del decreto anteriormente citado, las Juntas Administradoras Locales tienen por funcion revisar las inhabilidades que
puedan tener los postulantes. Estas inhabilidades, se encuentran especificadas en el articulo 17 del Acuerdo No. 100-02.01- 035 de
2016, el cual plantea las siguientes:

1. Los Consejeros de Planeacion no podran tener relaciones de consanguinidad de primer o sequndo, ni de afinidad grado con
otros Consejeros.

2. No podréan ser funcionarios o servidores publicos con excepcion de los corregidores y rectores de instituciones educativas
publicas.

3. lguales a las inhabilidades del régimen de inhabilidades e incompatibilidades sefialadas en la ley.

En contraste con lo mencionado, se debe aclarar que los consejeros, son particulares que cumplen con una funcién publica de caracter
consultivo, derivada del principio de la democracia participativa, pero no son servidores publicos, por tanto, no pueden incluirse en su
régimen de inhabilidades e incompatibilidades. En adicion, se debe verificar si la persona postulada esta o estuvo vinculado a las
actividades propias de las organizaciones y sectores que representa, mas la normativa no establece que se deba incluir la revision de
su filiacion partidista para establecer alguna inhabilidad o incompatibilidad para el ejercicio de su labor como consejero.

10. Deseo conocer por parte de ustedes, un concepto sobre demas aspectos importantes de los Presupuestos
Participativos, que puedan aclarar temas especificos como lo son la pérdida de investidura de consejeros,
aplicabilidad de los tipos de mayorias propios de las Corporaciones Publicas a este tipo de Consejos Comunales y
Corregimentales de Planeacién y otros temas que por cualquier motivo pudieran haberse omitido en la presente
consulta.

El Departamento Nacional de Planeacién identifica como principal referente juridico para la aplicacion de los presupuestos participativos
la Constitucion Politica, que define en su articulo 12XV |a participacion de la ciudadana como un derecho y un fin esencial del Estado.
Adicionalmente, en los articulos 311XV se menciona la obligacion de los municipios para promover la participacion comunitaria y en el
articulo 342X*VI se prevé la necesidad de incorporar los ejercicios participativos a los procesos de planeacion.

Para el desarrollo de dichos preceptos constitucionales, el Estatuto de Participacion, Ley 1757 de 2015, en sus articulos 90, 91, 92 y 93,
hace alusién a la definicion de los presupuestos participativos, su objeto, su finalidad y seguimiento.

El articulo 90 de la referenciada Ley establece que el presupuesto participativo es aquel “mecanismo de asignacion equitativa, racional,
eficiente, eficaz y transparente de los recursos publicos, que fortalece las relaciones Estado-Sociedad Civil. Para ello, los gobiernos
regionales y gobiernos locales promueven el desarrollo de mecanismos y estrategias de participacion en la programacion de sus
presupuestos, asi como en la vigilancia y fiscalizacion de la gestién de los recursos publicos”.

Respecto del objeto de estos presupuestos, el articulo 91 establece que es el de “establecer disposiciones que aseguren la efectiva
participacion de la sociedad civil en el proceso de programacion participativa del presupuesto, el cual se desarrolla en armonia con los
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planes de desarrollo concertados de los gobiernos regionales, distritales, municipales y de las localidades, asi como la fiscalizacion de
la gestion”.

A proposito de su finalidad, el articulo 92 menciona que estos presupuestos tienen por finalidad “recoger las aspiraciones y necesidades
de la sociedad, para considerarlos en los presupuestos y promover su ejecucion a través de programas y proyectos prioritarios, de modo
que les permita alcanzar los objetivos estratégicos de desarrollo humano, integral y sostenible. Asi mismo, el uso de los recursos a
través de un adecuado control social en las acciones publicas, en especial de los que tratan el articulo 355 de la Constitucion Nacional”.

Por ultimo, respecto del seguimiento a estos presupuestos, el articulo 93 establece que “los presupuestos participativos de los gobiernos
regionales, departamentales, municipales y de las localidades, reflejan de manera diferenciada e integrada los compromisos y acuerdos
realizados a través de las distintas fases del proceso de programacion participativa. Para ello, las instancias del presupuesto participativo
sustentan los acuerdos y compromisos adquiridos, ante los Consejos Regionales, Municipales y Locales de Planeacion, segun sea el
caso, para su inclusion en el presupuesto institucional’”.

Ahora bien, el articulo 100 de la mencionada ley, en su capitulo referido al gasto en participacién ciudadana, menciona la posibilidad de
que los municipios destinen un porcentaje de su presupuesto para ser definidos mediante la metodologia de acuerdos o presupuestos
participativos, cuya decisidn es autonoma:

“Los gobiernos de los entes territoriales previstos en la Constitucion y la ley podran realizar ejercicios de presupuesto
participativo, en los que se defina de manera participativa la orientacion de un porcentaje de los ingresos municipales
que las autoridades correspondientes definiran autbnomamente, en consonancia con los objetivos y metas del Plan de
Desarrollo” (Subrayado propio).

Frente a este desarrollo estatutario, la Corte Constitucional a través de la Sentencia C-150/15 en su revision de constitucionalidad de la
norma, considero6 que los presupuestos participativos son “la materializacion de la democracia participativa en el proceso presupuestal”
y responden a un ejercicio en el que se identifican y priorizan necesidades, que posteriormente son aprobados por las corporaciones
publicas en el presupuesto municipal.

Otro referente sobre la definicion de los presupuestos participativos es la Ley 1551 de 20125Vl | |a cual en su articulo 18, el cual
modifica el articulo 32 de la Ley 136 de 1994, establece como atribuciones de los Consejos Municipales, las siguientes:

“9. Dictar las normas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos, el cual debera corresponder al
plan municipal o distrital de desarrollo, teniendo especial atencion con los planes de desarrollo de los organismos de accion
comunal definidos en el presupuesto participativo y de conformidad con las normas organicas de planeacion”. (Subrayado propio).

La misma ley en su articulo 40, el cual adiciona el articulo 117 de la Ley 136 de 1994, establece en el paragrafo 3 adicionado que:

“El Concejo Municipal o Distrital podra constituir, para apoyar la inversion social en los Corregimientos, Comunas y localidades,
un presupuesto participativo que permita a los ciudadanos deliberar y decidir en la distribucion de un porcentaje del presupuesto
municipal, a través de las JAL, asignado a sus respectivas comunas, corregimientos y localidades, observando las normas y
disposiciones nacionales y municipales que rigen el ejercicio de la planeacion, el presupuesto y la contratacion, en concordancia
con el Plan de Desarrollo Municipal.

En todo caso los procesos de planeacion local seran insumo para la formulacion del plan municipal de desarrollo, asi mismo se
dara prioridad a las propuestas de inversion presentadas por los respectivos Consejos Comunales y Corregimientos de
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Planeacion que dentro de sus respectivos planes garanticen complemento con trabajo comunitario, dentro del marco de los
convenios.

Para la implementacion y ejecucion del presupuesto participativo, la administracion municipal garantizara los recursos necesarios
para la operacion y puesta en marcha del programa de planeacion y presupuesto participativo en cada una de las Comunas y
Corregimientos del municipio y distrito dentro del plan plurianual de inversiones. Se crearé dentro del Presupuesto Municipal un
componente denominado Presupuesto Participativo que hard parte del Estatuto Organico del Presupuesto del Municipio o
Distrito”, (Subrayado propio).

Y finaliza con el articulo 43, el cual al adicionar el articulo 131 de la Ley 136 de 1994, indica como funcién de las Juntas Administradores
Locales:

“14. Elaborar el plan de inversiones de la respectiva comuna o corregimiento en los casos en que este haya sido adoptado por
la administracion municipal, incorporando los conceptos del concejo comunal y/o corregimental de planeacion, para lo cual
distribuira las partidas del presupuesto participativo de cada comuna o corregimiento, que requiere la aprobacion de la mitad mas
uno _de los integrantes del respectivo consejo consultivo comunal o corregimental, antes de ser incorporado a los actos
administrativos del concejo distrital o municipal.

(...) Paragrafo 3°. Cada ejercicio de presupuesto participativo corresponde a la vigencia del plan operativo anual de inversiones
del afio inmediatamente siquiente y debe estar articulado al calendario presupuestal, de conformidad con el reglamento expedido
por el respectivo Concejo.” (Subrayado propio).

De lo anterior, puede concluirse que los proyectos de presupuestos participativos podran ser desarrollados por los municipios de manera
auténoma, para lo cual se armonizarg, el plan de desarrollo, la normatividad local que reglamente el proceso y la normativa aprobada
por el Concejo mediante el cual se aprueba el presupuesto. Se deduce ademas que, dado que los acuerdos participativos son discutidos,
aprobados e incluidos por las corporaciones publicas en el presupuesto ordinario del ente territorial, los mismos se apegan a las normas
relativas vigentes del Estatuto Organico del Presupuesto.

Adicionalmente, los lineamientos del DNP se han centrado en la incorporacién de la perspectiva de género en el desarrollo de los
ejercicios de presupuesto participativo y contiene un anexo de buenas practicas en el paist*xVil,

De manera mas reciente el Departamento Administrativo de la Funcion Publica en su guia “Participacion ciudadana en la gestion publica
en el marco del COVID-19"XXX " genera algunas orientaciones para desarrollar este tipo de ejercicios en el marco de las limitaciones
impuestas por la atencién y prevencion de la crisis generada por la pandemia.

Finalmente, se insta al municipio a revisar experiencias exitosas de presupuestos participativos de otros municipios para extraer
lecciones aprendidas que puedan aplicarse para el caso que les ocupa y para ejercicios futuros. Para los efectos, se sugiere realizar
esta consulta ante el Ministerio del Interior, para que dicha entidad dentro del marco de sus competencias, la extienda la informacion
que pudiera requerir sobre el particular.

En los anteriores términos damos respuesta a la solicitud presentada, sefialando que el presente concepto se emite en los términos del
articulo 28 de la Ley 1755 de 2015,
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Vigencia y alcance normativo del Plan Nacional de Desarrollo

Concepto 20213201091951 de 06 de octubre de 2021

Resumen: El Plan Nacional de Desarrollo (PND) se integra por una parte general, un plan plurianual de inversiones (PPI) y unas
disposiciones instrumentales para su ejecucion. Asi, respecto al alcance de estos componentes se destaca que el PP resulta obligatorio
no solo para quienes ejecuten las politicas en él trazadas, sino también al legislador al momento de la expedicién de las leyes anuales
de presupuesto y de las deméas normas que apruebe. Asimismo, cada uno de estos componentes tiene una vigencia diferenciada. En
particular, la Parte General es derogada con la expedicion de la ley del PND del Gobierno siguiente; el PPI tiene vigencia limitada a la
ejecucion de los proyectos en él contenidos y, por ultimo, las disposiciones instrumentales, por constituir leyes ordinarias. permanecen
en el ordenamiento juridico hasta su derogatoria expresa o tacita por normas posteriores de igual jerarquia.

Palabras clave: Plan Nacional de Desarrollo -PND-, Componentes del PND, Vigencia en el tiempo de los componentes del PND.

Palabras clave: Plan Nacional de Desarrollo -PND-, Componentes del PND, Vigencia en el tiempo de
los componentes del PND

El Presidente de la Republica, una vez posesionado, tiene como una de sus primeras responsabilidades la
formulacién de un Plan Nacional de Desarrollo -PND-. Este instrumento normativo, en efecto, da cuenta de
las prioridades de la accién publica y del direccionamiento de los recursos disponibles durante el respectivo
periodo constitucional de cuatro afios.

Ahora bien, este instrumento, segun el Articulo 339 constitucional, se compone de dos elementos
perfectamente diferenciados: una parte general, vertida en el Documento conocido como “Bases del PND”,
que da cuenta de los propositos del respectivo gobierno y que se asocian con las propuestas politicas que
motivaron su eleccion, por una parte, y, por la otra, un plan de inversiones, en el cual se proyectan los
recursos financieros y los instrumentos formales necesarios para la ejecucidn del PND. A lo anterior, segun
el entendimiento que la Corte Constitucional ha dado al numeral 3° del Articulo 150 superior, se suma un
tercer elemento, a saber, un conjunto de Mecanismos para la Ejecucién del Plan, esto es, leyes en sentido
general, con caracter de ordinarias, que se encuentran dentro del PND destinadas a permitir que se
cumplan los objetivos y metas sefialados en la parte general, asi como a que efectivamente se adelanten
las inversiones contempladas en el Plan de Inversiones. El presente concepto, por tanto, analiza en detalle
el valor normativo que concierne a estos elementos y su vigencia en el tiempo.

En cuanto al primer aspecto, esto es, la obligatoriedad del PND, se pone de presente que este no solo es
vinculante, sino que, de conformidad con el Articulo 341 constitucional, el Plan de Inversiones Publicas
prevalece sobre las demas leyes, por lo que sus mandatos constituyen mecanismos idéneos para su
ejecucion y supliran los existentes, sin necesidad de la expedicién de leyes posteriores; de esta suerte, el
Plan de Inversiones resulta obligatorio no soélo para quienes ejecuten las politicas en él trazadas, sino que
también vincula durante su vigencia de manera expresa al legislador, quien debera atenderlo no sélo al
momento de la expedicion de las leyes anuales de presupuesto sino, también, en las demas normas que
este apruebe.

En cuanto al segundo punto, vale decir, la vigencia temporal de los elementos del PND, se concluye que
esta variara segun sea el elemento analizado en cada caso. Asi las cosas, los Mecanismos para la
Ejecucion del Plan permanecen en el ordenamiento juridico hasta su derogatoria expresa o tacita por
normas posteriores de igual jerarquia. Por su parte, el Plan Plurianual de Inversiones tiene vigencia limitada
ala ejecucion de los proyectos de inversion en él contenidos, con la salvedad de que se debe garantizar la
financiacion de proyectos de largo plazo hasta su culminacion, que podria extenderse més alla del periodo
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de gobierno correspondiente. Finalmente, la Parte General, dada su vocacién politica, sera derogada con
la expedicion de la ley del PND del Gobierno siguiente.

l. Antecedentes.
Para sustentar su solicitud el sefior Ricardo Marin Rodriguez expone los siguientes argumentos:

Indica que el Gobierno nacional expidié la Ley 1955 de 2019, que en su articulo 2 establecid lo siguiente: “el documento denominado
“Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022: Pacto por Colombia, Pacto por la equidad”, elaborado por el Gobierno nacional
con la participacion del Consejo Superior de la Judicatura y del Consejo Nacional de Planeacién, y construido desde los territorios, con
las modificaciones realizadas en el tramite legislativo, es parte integral del Plan Nacional de Desarrollo, y se incorpora a la presente ley
como un anexo.”

En linea con lo anterior, sefiala que el mencionado documento, en el “literal b, Objetivo 2. Politica migratoria integral para facilitar la
movilidad de los colombianos y hacer de Colombia un polo de atraccion para el retorno y la migracion calificada” — 1) Estrategias,
contempla que “El MRE tramitara la elevacion de la Direccién de Asuntos Migratorios, Consulares y Servicio al Ciudadano a la categoria
de Viceministerio, para ejecutar politicas de manera eficaz, junto con tres direcciones especializadas: Asuntos Migratorios, Asuntos
Consulares y de tramites y servicios. Ademas, en el marco del Sistema Nacional de Migraciones, dictara lineamientos a la Unidad
Administrativa Especial de Migracion Colombia, en relacion con sus competencias.”

Por lo anterior, solicita emitir respuesta frente a los siguientes interrogantes:

“(..) 1°. Lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la equidad”, (Ley 1955 de
2019), ¢ es de obligatorio cumplimiento?

2° En qué fecha, o qué tiempo es el indicado para dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 “Pacto por
Colombia, Pacto por la equidad”?

3° Si o no, y cuando, se va a “elevar la Direccion de Asuntos Migratorios, Consulares y Servicio al Ciudadano a la categoria de
Viceministerio, para ejecutar politicas de manera eficaz, junto con tres direcciones especializadas: Asuntos Migratorios, Asuntos
Consulares y de tramites y servicios. Ademas, en el marco del Sistema Nacional de Migraciones, dictara lineamientos a la Unidad
Administrativa Especial de Migracién Colombia, en relacién con sus competencias.”, 0 lo que es lo mismo, la creacion del
“Viceministerio de las Migraciones”?".

Il. Consideraciones de la Oficina Asesora Juridica.

Para dar respuesta a los interrogantes nimero uno (1) y dos (2) presentados en el presente derecho de peticion, esta OAJ delimitara el
alcance juridico de los componentes del Plan Nacional de Desarrollo, asi como de su aplicacion en el tiempo, con el fin de determinar
su grado de vinculatoriedad.

En ese orden de ideas, es preciso indicar frente a los componentes del PND que de conformidad con el articulo 339 de la Constitucion
Politica (C.P.) de 1991 “(...) habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte general y un plan de inversiones de las
entidades publicas del orden nacional’. El primer componente, esto es, la parte general, contiene “(...) los propdsitos y objetivos
nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales
de la politica economica, social y ambiental que seran adoptadas por el Gobierno” lo cual se encuentra tematica, teleoldgica y
sistematicamente relacionado con el plan programatico del gobierno del presidente electo para cada cuatrienio (Departamento Nacional
de Planeacion, 2018, p. 20).

En linea con lo anterior cabe indicar que, los componentes de la Parte general del PND se encuentran descritos en el articulo 5 de la
Ley 152 de 1994 - Organica del Plan de Desarrollo, de la siguiente manera:
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“(...) Contenido de la parte general del Plan. La parte general del plan contendra lo siguiente:

a. Los objetivos nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano y largo plazo segtin resulte del diagnéstico general de
la economia y de sus principales sectores y grupos sociales;

b. Las metas nacionales y sectoriales de la accién estatal a mediano y largo plazo y los procedimientos y mecanismo generales
para lograrlos;

c. Las estrategias y politicas en materia econdmica, social y ambiental que guiaran la accion del Gobierno para alcanzar los
objetivos y metas que se hayan definido;

d. El sefialamiento de las formas, medios e instrumentos de vinculacion y armonizacion de la planeacion nacional con la
planeacién sectorial, regional, departamental, municipal, distrital y de las entidades territoriales indigenas; y de aquellas otras
entidades territoriales que se constituyan en aplicacion de las normas constitucionales vigentes”. (Ley 152, 1994, Art. 5).

Frente a este punto resulta necesario sefialar que en la practica el Gobierno nacional ha desarrollado documentos técnicos denominados
‘Bases del Plan Nacional de Desarrollo”, que explican ampliamente los objetivos, pilares y estrategias contenidas en la Parte general
del PND y que se consideran parte integral de la ley del plan a titulo de anexo, como se ha previsto en el articulo 2° de la Ley 1955 de
2019, asi como las leyes que adoptaron PND precedentes”X.. En ese sentido, las Bases conforman la parte general del PND, sobre la
que nos referiremos a continuacion.

En los términos del articulo 5 de la Ley Orgénica 152 de 1994, en la parte general del PND se manifiestan los objetivos, metas y
estrategias en materia de econdmica, social y ambiental que guiaran la accidn del Gobierno nacional durante el periodo de su mandato,
y sefiala las formas, medios e instrumentos de vinculacién y armonizacidn de la planeacion nacional con la planeacion sectorial, regional,
departamental, municipal, distrital y de las entidades territoriales indigenas, asi como de aquellas otras entidades territoriales que se
constituyan en aplicacién de las normas constitucionales vigentes.

Ahora bien, como segundo componente del PND se encuentra el denominado “Plan de Inversiones” que de conformidad con el articulo
6 de la referida Ley 152 (1994) se compone de la proyeccién de los recursos financieros disponibles para la ejecucion del PND, junto
con la descripcién de sus principales programas y subprogramas ligados a los objetivos y metas nacionales, regionales y sectoriales,
asi como la descripcién de los proyectos prioritarios de inversién, los presupuestos plurianuales de inversion publica que proyectan los
costos de los programas mas importantes de inversién publica contemplados en la parte general, y la especificacion de los mecanismos
iddneos para su ejecucién.

En ese sentido, y en linea con lo indicado, es preciso mencionar que la C.P. en su articulo 341 asigna un caracter prevalente al Plan
Nacional de Inversiones, al indicar que “(...) El Plan Nacional de Inversiones se expedira mediante una ley que tendré prelacion sobre
las demas leyes; en consecuencia, sus mandatos constituirdn mecanismos idéneos para su ejecucion y suplirdn los existentes sin
necesidad de la expedicion de leyes posteriores (...)".

Lo anterior ha sido abordado por la Corte Constitucional (1996) via jurisprudencia, en los siguientes términos:

‘(...) Consecuencia necesaria de la trascendencia que la Constitucion confiere al Plan Nacional de Desarrollo y de Inversiones
Publicas es la superior jerarquia de la ley por medio de la cual se adopta sobre las demas leyes. La obligatoriedad del Plan no
cobija tan solo a quienes ejecuten las politicas en él trazadas sino que vincula de manera expresa al legislador, no tnicamente
en lo relativo a la expedicion de las leyes anuales de presupuesto sino, en términos generales, en lo relativo a todas las normas
que apruebe.

Como lo sefiala de modo expreso la Constitucion, los mandatos contenidos en la Ley del Plan constituyen mecanismos
idéneos para la ejecucion de las leyes y supliran los existentes, sin necesidad de la expedicion de leyes posteriores. En
ese orden de ideas la jerarquia superior de dicha Ley implica la necesaria adaptacion de la normatividad que la precede a sus
dictados” (Sentencia C015). (Negrilla propia).
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En ese sentido, y en relacién con vinculatoriedad del Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la
equidad” - Ley 1955 de 2019, es pertinente sefalar que la consecuencia necesaria de la trascendencia que la Constitucidn confiere en
su articulo 341 al Plan Nacional de Desarrollo, y especificamente a su Plan de Inversiones Publicas es la de una norma que prevalece
sobre las demas leyes, y destaca que sus mandatos constituyen mecanismos idéneos para la ejecucidn y supliran los existentes, sin
necesidad de la expedicién de leyes posteriores.

En ese orden de ideas, la Corte Constitucional (1996) ha indicado que “(...) La obligatoriedad del Plan no cobija tan sélo a quienes
ejecuten las politicas en él trazadas sino que vincula de manera expresa al legislador, no tnicamente en lo relativo a la expedicion
de las leyes anuales de presupuesto sino, en términos generales, en lo relativo a todas las normas que apruebe” (Sentencia C015).
Asimismo, ha indicado que “(...) la jerarquia superior de dicha Ley implica la necesaria adaptacion de la normatividad que la precede a
sus dictados” (Corte Constitucional, Sentencia C015, 1996). (Negrilla propia).

Sin perjuicio de lo anterior, para la mencionada Corporacion “(...) la obligatoriedad de la Ley del Plan no puede entenderse en términos
absolutos, en cuya virtud se congelen las partidas y recursos aprobados e incorporados en ella, pues los calculos efectuados en su
momento pueden resultar inexactos con el transcurso del tiempo, lo cual hace necesaria su adaptacion por el legislador a las reales
circunstancias que surjan en los respectivos periodos anuales, por lo cual la Carta autoriza que en los presupuestos se aumenten o
disminuyan tales rubros, desde luego -considera la Corte- en términos razonables que no impliquen la desfiguracion o eliminacion del
sentido fundamental de los planes adoptados’(Corte Constitucional, Sentencia C015, 1996).

Adicionalmente, la Corte (1996) ha establecido que “(...) la obligatoriedad del Plan para el legislador no significa su caracter irreformable,
pues el Congreso no pierde la competencia para introducir los cambios que estime pertinentes mediante una ley que cumpla los
requisitos de la inicial, segun la Carta Politica y la correspondiente Ley Organica, siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero,
tal como lo estatuye el articulo 341 de la Constitucion”.

Ahora bien, frente a la vigencia en el tiempo de las disposiciones contenidas en el PND, esta Oficina Asesora Juridica emite las siguientes
consideraciones:

En primera medida, y partiendo del hecho de que la parte general 0 “Bases del PND” son un anexo que hace parte integral del PND,
resulta necesario validar las condiciones particulares de su vigencia ya que en principio para estas aplicarian las reglas ordinarias sobre
vigencia de las disposiciones legales, como las contenidas en el articulo 3 de la Ley 153 de 18878 segUn la cual una ley ha perdido
vigencia “(...) por la declaracién expresa del legislador,(...) por incompatibilidad con disposiciones especiales posteriores (...) por existir
una ley nueva que requla integramente la materia a la que la anterior disposicion se referia”.

No obstante, con fundamento en su necesaria correspondencia con el programa de Gobierno del presidente electo democraticamente,
se estima que la parte general del PND tiene una vigencia temporal y limitada al respectivo cuatrienio, lo cual se fundamenta en el
periodo constitucional de mandato del respectivo presidente y la consecuente prohibicion de ser reelegido, de conformidad con los
articulos 190 y 197 de la C.P. (1991) este ultimo modificado por el articulo 9 del Acto Legislativo 02 de 2015.

Al respecto cabe sefialar que la Corte Constitucional (2003) via jurisprudencia ha indicado lo siguiente:

“(...) existe una clara relacion politica entre el Plan de Desarrollo y el régimen presidencial en Colombia, que exige armonia entre
ellos a partir de la incorporacion, en el Plan de Desarrollo, de los compromisos del elegido, que se traducen en politicas
institucionales a mediano y largo plazo. Precisamente una caracteristica del régimen democratico es el voto por un programa de
gobierno, que se consolida en el vinculo formado entre la voluntad popular y la propuesta de gobierno expuesta por el candidato
electo, que ha de reflejarse en el contenido del Plan de Desarrollo, pues no tendria sentido alguno que el pueblo optara por una
idea de pais futuro, representado en las propuestas de campafia electoral, que no fueran de recibo en el Plan de Desarrollo”
(Sentencia C524).

8 Por la cual se adiciona y reforma los codigos nacionales, la ley 61 de 1886 y la 57 de 1887.
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En efecto, en la practica la parte general pierde vigencia con la expedicidén del PND de cada Gobierno, dada su relacién fundamental
con las prioridades, metas, objetivos, programas y proyectos que adelanta cada presidente de la Republica en su respectiva gestion
cuatrienal, en concordancia con su agenda politica y sus promesas de campafia que pasan a ser compromisos adquiridos frente a la
ciudadania.

En ese sentido, las propuestas y prioridades sobre los temas a los que debe dirigirse la accién estatal pueden variar con cada cambio
de administracién. En principio, con la transicion de gobierno, el candidato que resulte elegido tendra el deber de evaluar la estructura
normativa que soporta los planes, programas y proyectos de inversién que se encuentren en desarrollo, considerando la ejecucién de
compromisos presupuestales legalmente adquiridos™*X! |a garantia de los derechos adquiridos, el respeto de los derechos
fundamentales, la observancia del principio de progresividad y garantia de no regresividad en materia de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales®™ X!l la posibilidad de reducir o eliminar las autorizaciones de vigencias futuras que amparen el desarrollo de
programas o proyectos de inversion=*XXV; el cumplimiento de las leyes que contengan rentas de destinacion especifica o inflexibilidades
presupuestales=**XV, entre otros.

Como resultado de la evaluacion anterior, cada administracion, en el marco de la constitucion y la ley, y atendiendo al principio de
continuidad>*XV! decidira si desea proseguir o modificar los planes, programas y proyectos que venian adelantandose desde las
anteriores administraciones, motivando tales actuaciones a fin de garantizar que los particulares tengan la posibilidad de contradecir las
decisiones de los entes publicos mediante recursos o ante la via judicial, evitando de esta forma la configuracion de actos de abuso de
poderLXXXV".

Por otra parte, sobre el segundo componente del PND, esto es el Plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional, es
preciso sefialar que su vigencia esta determinada en funcion de la ejecucion de los proyectos de inversion contenidos en los
presupuestos plurianuales que lo conforman, pues esta puede extenderse superando el cuatrienio del respectivo periodo de gobierno.
Es asi como la citada Ley 152 de 1994 en su articulo 7, al referirse a los presupuestos plurianuales, establecio que “(...) Cuando en un
sector o sectores de inversion publica se hubiere iniciado la ejecucion de proyectos de largo plazo, antes de iniciarse otros, se
procurara que los primeros tengan garantizada la financiacion hasta su culminacion.” (Negrilla propia).

Asi pues, el legislador establecié el concepto de presupuestos plurianuales al “largo plazo” y estipulé el mandato de procurar su
culminacién. Lo anterior, acata ademas el principio general de planeacion de la “continuidad” consagrado en el articulo 3 de la Ley 152
de 1994 segun el cual “(...) Con el fin de asegurar la real ejecucion de los planes, programas y proyectos que se incluyan en los planes
de desarrollo nacionales y de las entidades territoriales, las respectivas autoridades de planeacion propenderan porque aquéllos tengan
cabal culminacion".

Adicional a los componentes general y de inversiones del PND, la jurisprudencia constitucional ha sefialado la existencia de
disposiciones instrumentales, entendidas como Mecanismos para la Ejecucion del Plan, esto es, leyes en sentido general, con caracter
de ordinarias, que se encuentran dentro del PND destinadas a permitir que se cumplan los objetivos y metas sefialados en la parte
general, asi como a que efectivamente se adelanten las inversiones contempladas en la programacién de las inversiones (Corte
Constitucional, Sentencia C305, 2004). El fundamento axiolégico de esta circunstancia deviene de la propia Constitucién Politica (1991),
que en el numeral 3 del articulo 150, sefiala que la ley del PND debe contener ademas de los objetivos generales y las inversiones
publicas que piensan adelantarse, “las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos”.

Esta expresion ha sido interpretada sistematicamente con el literal ¢) del articulo 5 de Ley 152 de 1994, segun el cual la parte general
del plan contendréa las metas nacionales, sectoriales y “los procedimientos y mecanismos generales para lograrlos”, y el literal d) del
articulo 6, que al referirse al contenido del Plan de inversiones incluye “la especificacion de los mecanismos idéneos para su gjecucion”
(Ley 152, 1994)

En efecto, como lo ha sefialado la Corte Constitucional (2008) “(...) la jurisprudencia ha admitido que dentro de la Ley del Plan caben

instrumentos de contenido simplemente normativo dispuestos por el legislador, es decir leyes en sentido general, mientras estas
disposiciones respeten el principio de unidad de materia” (Sentencia C376). Este tipo de disposiciones usualmente se integran a la
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legislacion ordinaria y, por lo mismo, pueden tener una vigencia més allé del periodo cuatrienal, pues contienen mandatos a ser aplicados
en el mediano y largo plazo, o con duracién indefinidab*xvil,

Lo anterior ha sido consistente con los pronunciamientos del Consejo de Estado (2015), que ha indicado lo siguiente:

‘(...) Este tipo de disposiciones normativas usualmente se integran a la legislacion ordinaria y, por lo mismo, pueden tener
vigencia mas alla del periodo cuatrienal de los planes de desarrollo, en la medida que contienen mandatos de duracién indefinida
0 para ser aplicadas en el mediano y largo plazo. (...)

Por ello, se reitera, asi como los planes de desarrollo contienen normas a cuya ejecucion se compromete el Estado durante el
periodo respectivo, también es posible identificar disposiciones que trazan pautas e indicativos a los particulares, propiciando el
cumplimiento de los deberes sociales, con arreglo a la ley y dirigidos a la vigencia y aplicacion de la Carta Politica” (Concepto
Sala de Consulta C.E. 2223).

De esta forma, la inclusién de normas juridicas instrumentales dentro del PND, inclusive con efectos permanentes en el ordenamiento
juridico, mas alla del periodo de Gobierno es una posibilidad cuya viabilidad esta ampliamente respaldada por la jurisprudencial*X!x,
Las disposiciones instrumentales contenidas en el PND ostentan el caracter de leyes ordinarias y en consecuencia, deben seguir los
criterios de interpretacion sobre la aplicacién de la misma, en especial las reglas generales sobre validez y aplicacién de las leyes en el
tiempo contenidas en el articulo 3 de la Ley 153 de 1887, disposicion segun la cual una ley ha perdido vigencia por “(i) declaracion
expresa del legislador, (i) incompatibilidad con disposiciones especiales posteriores y (iii) por existir una ley nueva que regula
integramente la materia a que la anterior disposicion se referia”.

[N Conclusiones.

De conformidad con el anélisis anteriormente expuesto, y en respuesta a los dos interrogantes planteados en la presente solicitud, esta
Oficina Asesora Juridica considera que en la Ley 1955 de 2019 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 ‘Pacto
por Colombia, Pacto por la Equidad” se encuentran integrados tres (3) componentes, a saber: i) Disposiciones referentes a la Parte
General, que se materializan en toda su extension en las Bases del PND, documento anexo de la ley de aprobacion del plan, las cuales
conforme a lo establecido por la Corte constituyen compromisos del elegido, que se traducen en politicas institucionales a mediano y
largo plazo; ii) Plan Plurianual de Inversiones de las entidades publicas del orden nacional; yiii) disposiciones instrumentales, entendidas
como Mecanismos para la Ejecucion del Plan, que son precisamente las normas juridicas instrumentales para ejecutarlo.

En linea con lo anterior, se estima que la Ley 1955 de 2019, especificamente en lo relacionado con su Plan de Inversiones Publicas
tiene una jerarquia superior a las demas leyes por mandato de la Constitucidn Politica, que resulta obligatorio no sélo para quienes
ejecuten las politicas en él trazadas, sino que también vincula durante su vigencia de manera expresa al legislador, quien debera atender
lo dispuesto en el Plan de Inversiones no sélo al momento de la expedicion de las leyes anuales de presupuesto sino, también en las
demas normas que este apruebe.

De otra parte, respecto al término maximo de ejecucidn de lo establecido en el PND, resulta conveniente no perder de vista que si bien
los tres (3) componentes de la Ley del Plan (Parte general, Plan Plurianual de Inversiones y mecanismos para la ejecucion del plan) se
introducen a la jurisdiccién colombiana mediante la misma ley, pueden tener vigencias diferentes. En particular, los Mecanismos para la
Ejecucion del Plan permanecen en el ordenamiento juridico hasta su derogatoria expresa o tacita por normas posteriores de igual
jerarquia. Por su parte, el Plan Plurianual de Inversiones tiene vigencia limitada a la ejecucion de los proyectos de inversion en él
contenidos, con la salvedad de que se debe garantizar la financiacion de proyectos de largo plazo hasta su culminacién, que podria
extenderse mas alla del periodo de gobierno correspondiente. Finalmente, la Parte General es derogada con la expedicion de la ley del
PND del Gobierno siguiente.

En los anteriores términos se brinda respuesta a la solicitud de la referencia, en el marco del articulo 28X de la Ley 1437 de 2011
sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015, indicando que el presente concepto no es de obligatorio cumplimento o ejecucion.
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democrética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia
del interés general.

LXXV Articulo 311. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine
la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacién comunitaria, el mejoramiento social y cultural
de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.

XXV Articulo 342. La correspondiente ley organica reglamentara todo lo relacionado con los procedimientos de elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes de
desarrollo y dispondra los mecanismos apropiados para su armonizacion y para la sujecion a ellos de los presupuestos oficiales.

Determinara, igualmente, la organizacion y funciones del Consejo Nacional de Planeacion y de los consejos territoriales, asi como los procedimientos conforme a los
cuales se hara efectiva la participacion ciudadana en la discusion de los planes de desarrollo, y las modificaciones correspondientes, conforme a lo establecido en la
Constitucion.

XXV Por |a cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios.

XXVl E| cual puede ser consultado en el siguiente enlace, https:/colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo% 20Social/Documentos/Presupuestos-participativos-
perspectiva-genero.pdf

LXXIXE] Link puede consultarse en:
https://www.funcionpublica.gov.co/documents/418548/34150781/Participaci% C3%B3n+ciudadana+en+la+gesti% C3%B3n+p% C3%BAblicat+en+el+marco+del+COVI
D%E2%80%9319+-+Mayo+de+2020.pdf/815cfd 12-7e56-ffee-cd02-6f34f43158a?t=1590538931074.

XXX Alcance de los conceptos. salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio
del derecho a formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion.

LXXXI | ey 1753 de 2015 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 “Todos por un nuevo pais™”, “(...) Articulo 2°.
Parte integral de esta ley. EI documento denominado “Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: Todos por un nuevo pais’,
elaborado por el Gobierno nacional con la participacién del Consejo Superior de la Judicatura y del Consejo Nacional de Planeacion,
con las modificaciones realizadas en el tramite legislativo, es parte integral del Plan Nacional de Desarrollo y se incorpora a la presente

ley como un anexo’.

Ley 1450 de 2011 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014”, “(...) Articulo 2°. Parte integrante de esta ley.
Apruébese como parte integrante de la Parte General del Plan Nacional de Desarrollo e incorpérese como anexo de la presente ley, el
documento "Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos", elaborado por el Gobierno Nacional con la
participacion del Consejo Superior de la Judicatura y del Consejo Nacional de Planeacion, con las modifica-ciones realizadas en el
tramite legislativo’.

LXXI Decreto 1068 de 2015 “(...) Articulo 2.8.1.7.6. Ejecucién compromisos presupuestales. Los compromisos presupuestales
legalmente adquiridos, se cumplen o ejecutan, tratdndose de contratos o convenios, con la recepcion de los bienes y servicios, y en los
demas eventos, con el cumplimiento de los requisitos que hagan exigible su pago.
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El cumplimiento de la obligacion se da cuando se cuente con las exigibilidades correspondientes para su pago.

Para pactar la recepcion de bienes y servicios en vigencias siguientes a la de celebracion del compromiso, se debe contar previamente
con una autorizacion por parte del Consejo Nacional de Politica Fiscal - Confis o quien este delegue, de acuerdo con lo establecido en
la ley, para asumir obligaciones con cargo a presupuestos de vigencias futuras. Para tal efecto, previo a la expedicion de los actos
administrativos de apertura del proceso de seleccion de contratistas en los que se evidencie la provision de bienes o servicios que
superen el 31 de diciembre de la respectiva vigencia fiscal, debera contarse con dicha autorizacion.

Paragrafo 1. La disponibilidad presupuestal sobre la cual se amparen procesos de seleccion de contratacion podra ajustarse, previo a
la adjudicacion y/o celebracion del respectivo contrato. Para tal efecto, los érganos que hacen parte del Presupuesto General de la
Nacion podran, previo a la adjudicacion o celebracion del respectivo contrato, modificar la disponibilidad presupuestal, esto es, la
sustitucion del Certificado de Disponibilidad Presupuestal por la autorizacion de vigencias futuras.

Paragrafo 2. Las entidades ejecutoras del Presupuesto General de la Nacion deben garantizar que, al momento de cumplir con los
requisitos que hacen exigible el pago de la obligacion, esta se realice al maximo nivel de desagregacion aplicado del Catalogo de
Clasificacion Presupuestal - CCP, para lo cual deben realizar las gestiones necesarias con los prestadores y proveedores para que en
la documentacion soporte de cumplimiento se describa el maximo nivel de detalle del gasto contratado de acuerdo al Catalogo de
Clasificacion Presupuestal — CCP”.

LXXXIILXXXIN Mediante la Sentencia T 28/12, M.P.: Maria Victoria Calle Correa, la Corte Constitucional indicé que “(...) La prohibicion de
retroceso guarda una estrecha relacion con el principio de confianza legitima, pues protege expectativas creadas por las acciones
estatales en el sentido de que las autoridades no variaran de forma abrupta el rumbo adoptado para la satisfaccién de necesidades
exigidas por el respeto de los derechos humanos.

(...) Sin embargo, esta Corporacion ha considerado, en armonia con la doctrina autorizada del DIDH, que no toda regresion es arbitraria,
pues la adecuada utilizacion de los recursos publicos y las necesidades mas apremiantes que en cada momento enfrenta el Estado en
materia social, pueden llevar a considerar como constitucionalmente valida o legitima la modificacion de politicas publicas y normas
juridicas que impliquen un retroceso en la eficacia de un derecho, si esas medidas comportan a la vez una ampliacion (de mayor
importancia) del &mbito de proteccion de otro u otros derechos’.

LXXXV Decreto 1068 de 2015. “(...) Articulo 2.8.1.7.1.9. Reduccion o eliminacion de las autorizaciones de vigencias futuras. EI Consejo
Superior de Politica Fiscal - CONFIS- cuando lo considere conveniente por razones de coherencia macroeconomica o por cambios en
las prioridades sectoriales, podra reducir o eliminar las autorizaciones de vigencias futuras. En estos casos, el CONFIS no podra
reducir o eliminar las autorizaciones de vigencias futuras que amparen compromisos perfeccionados”. (Negrilla propia).

LXXXV'V/ gr, la Ley 1804 de 2016 “Por la cual se establece la politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de Cero
a Siempre y se dictan otras disposiciones”; la Ley 715 de 2001 “Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y
competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se dictan
otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros”, entre otras.

LXXVI ey 152 de 1994 “(...) Articulo 3°. Principios generales. Los principios generales que rigen las actuaciones de las autoridades
nacionales, regionales y territoriales, en materia de planeacion son:

(...

f) Continuidad. Con el fin de asequrar la real ejecucion de los planes, programas y proyectos que se incluyan en los planes de desarrollo
nacionales y de las entidades fterritoriales, las respectivas autoridades de planeacion propenderan porque aquellos tengan cabal
culminacion;(...)".

XXVl \er, entre otras, Sentencia T 204/12, Corte Constitucional.
Lxxvil A modo de ejemplo, los articulos 155y 156 de la Ley 1151 de 2007 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-

2010 por medio de los cuales se dispuso la liquidacion de Cajanal EICE, Caprecom y del Instituto de Seguros Sociales (ISS), y la
consecuente creacion de la Administradora Colombiana de Pensiones (Colpensiones) y de la Unidad Administrativa Especial de Ges}igp
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Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), constituyen una reforma institucional en materia pensional que
continua vigentes tras el vencimiento general del plan.

LXXXIX Sobre la vigencia de estos instrumentos normativos se retoman los argumentos expuestos por la Oficina Asesora Juridica del
Departamento Nacional de Planeacion en los conceptos con radicados DNP No. 20111000127371 del 28 de febrero de 2011 y
20153200184671 del 24 de marzo de 2015.

XC (...) “Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en
gjercicio del derecho a formular consultas no serén de obligatorio cumplimiento o ejecucion”.
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Modificacion del Plan de Desarrollo Territorial
Concepto 20213200666761 de 28 de junio de 2021

Resumen: Los Planes de Desarrollo Territorial pueden ser modificados, aunque tal posibilidad legal no es de aplicacién general, es
decir, los cambios a este acto solo son validos en algunos supuestos legales. Asi pues, se autoriza la modificacion del PDT en su plan
de inversiones durante su ejecucidn si con ello se asegura la consistencia con planes posteriores de un nivel territorial mas amplio; en
este caso, ademas, se precisa de la participacion de los Consejos Territoriales de Planeacion.

Palabras clave: Plan de Desarrollo Territorial (PDT), modificaciéon del PDT, participaciéon de los Consejos
Territoriales de Planeacién (CTP) en la modificacion del PDT.

Los Planes de Desarrollo Territorial, segun la Ley 152 de 1994, son plausibles de modificacion en dos etapas distintas:
el proceso de aprobacion, por una parte, y, por la otra, su ejecucion. Este concepto centra su atencion en las
condiciones definitorias del segundo supuesto a efecto de determinar su procedencia y sus principales caracteristicas,
sobre todo en lo relacionado con la participacion de las instancias sociales de planificacion en este proceso.

El concepto expone, primero, que los PDT ya aprobados pueden ser modificados durante su ejecucién cuando ello se
requiera para generar consistencia entre el plan plurianual de inversiones del PDT y los Planes de Desarrollo de niveles
territoriales mas amplios. En segundo lugar, se deja en claro que, en todo caso, el supuesto de modificacién enunciado
no opera de pleno derecho, es decir, de la expedicidén de un Plan de Desarrollo de un nivel mas amplio no se sigue,
necesariamente, la modificacion del PDT a efectos de asegurar su consistencia; en cualquier caso, la posibilidad de
modificacién analizada tendra lugar siempre a iniciativa de las autoridades locales o seccionales en ejercicio de la
autonomia territorial.

Seguidamente, se sefiala que, de conformidad con los pronunciamientos de la Corte Constitucional, los Consejos
Territoriales de Planeacion tienen vocacién de permanencia en cuanto a su funcion consultiva y que, asi como su
participacion es imperativa durante la elaboracién de los PDT, la validez de las eventuales modificaciones depende,
en parte, de su vinculacion en este proceso.

(i) Antecedentes

Mediante la comunicacién remitida con el radicado del asunto, el Secretario de Planeacion y TIC de la Gobernacién del Tolima,
designado como alcalde Ad-Hoc del municipio de Honda, eleva las siguientes preguntas:

“1. A través del Plan de desarrollo municipal se pueden establecer y otorgar subsidio por vehiculos chatarrizados, repuestos y/o
renovados?

2. Es viable modificar una meta de producto y el indicador del plan de desarrollo aprobado por el Concejo municipal?

3. Debe el Consejo Territorial de Planeacion del municipio de Honda, emitir concepto frente a la modificacién de la meta de producto
y el indicador?”

Para contextualizar los interrogantes, menciona en primer lugar que, a través de oficio de fecha del 24 de enero del 2020, radicado en
la Procuraduria Provincial de Honda y remitido a la Procuraduria Regional del Tolima, Richar Fabian Cardozo Contreras, alcalde del
municipio de Honda, manifest6 su impedimento para actuar en los asuntos relacionados con el transporte publico de ese ente territorial.
Mediante auto de fecha del 25 de febrero de 2020, la Procuradora Regional del Tolima aceptd el impedimento manifestado al encontrar
configuradas las causales previstas en los numerales 1y 10 del articulo 11 de la Ley 1437 de 2011.

Por otra parte, manifiesta el solicitante que el Concejo Municipal de Honda a través del Acuerdo 010 del 12 de Junio de 2020, adopto el
plan de desarrollo municipal “Honda, Unidos Construimos 2020-2023”, el cual a través de la linea “Unidos construimos desarrollo
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territorial”, sector Movilidad y Transporte, del programa “Unidos avanzamos a una movilidad sostenible e incluyente”, identifico
necesidades y establecio las metas iddneas para mitigar la inevitable obsolescencia de los vehiculos que prestan el servicio de transporte
urbano colectivo, procurando un incentivo econdmico que permita mantener en el mercado la oferta de la prestacién del servicio dentro
del radio municipal.

En ese sentido, indica que para tal fin en el articulo 33 del plan de desarrollo municipal se establecio la meta producto No. 22 de la linea,
sector y programa precitados, en los siguientes términos: “Otorgar subsidios por vehiculos chatarrizados”. En este contexto, el solicitante
manifiesta que, con fin de dar cumplimiento a los compromisos programaticos del Plan de Desarrollo Municipal, se pretende ajustar la
meta No. 22, estableciéndola en los siguientes términos: “Otorgar subsidios por vehiculos chatarrizados, repuestos y/o renovados”.

Afirma adicionalmente el solicitante, que esta necesidad ya se habia contemplado en el anterior plan de desarrollo (2016-2019), y a su
amparo se dict6 el Decreto 135 de 2019 “Por medio del cual se reglamenta el otorgamiento del subsidio de reposicion y/o renovacion
del parque automotor de servicio publico colectivo”. Se informa que en su articulado se establecieron, entre otros aspectos, la cuantia
del subsidio y las condiciones para su otorgamiento.

Por ultimo, se menciona entre otras consideraciones de orden juridico, que la Ley 105 de 1993*C! determina el programa de reposicion
del parque automotor, estableciendo que las empresas de pasajeros estan obligadas a ofrecerle a los propietarios de vehiculos
programas periodicos de reposicion y deben permitir a estos la devolucion de sus aportes al sefialado programa. De igual forma, indica
que el Gobierno nacional autoriz6 a las empresas de transporte publico la creacién de fondos de reposicién y renovacién del parque
automotor de servicio publico de transporte terrestre, con el objeto de garantizar a los propietarios de los vehiculos de servicio publico,
la reposicion o renovacién de estos una vez cumplida su vida til.

De conformidad con la exposicion anterior, a continuacién, se procedera a dar respuesta a los interrogantes presentados.
(ii) Respuestas al cuestionario elevado.

Para resolver la presente solicitud, se incluyeron las consideraciones técnicas presentadas por la Subdireccion de Movilidad y Transporte
Urbano y por la Subdireccién de Fortalecimiento Institucional Territorial del DNP mediante los radicados nro. 20215280099163 y nro.
20214270086963.

1. (A través del Plan de desarrollo municipal se pueden establecer y otorgar subsidios por vehiculos chatarrizados,
repuestos y/o renovados?

La Ley 105 de 1993 sefiala que “el transporte publico es una industria encaminada a garantizar la movilizacién de personas o cosas por
medio de vehiculos apropiados a cada una de las infraestructuras del sector, en condiciones de libertad de acceso, calidad y seguridad
de los usuarios (...)*C!. En consecuencia de lo anterior, el ordenamiento legal ha determinado que el transporte publico en Colombia
€S un servicio publico que se encuentra bajo regulacién del Estado y sera este quien ejercera el control y la vigilancia necesarios para
su adecuada prestacion en condiciones de calidad, oportunidad y seguridad. Por esta razén, en desarrollo de los sefialados principios,
la ley en mencién ha establecido un sistema de reposicion de vehiculos, entendiendo por reposicion el proceso de sustitucién de un
vehiculo que ha alcanzado el término de su vida util por otro nuevo o de menor edad, dentro de la vida Util determinada por la ley*Ci,

Adicionalmente el articulo 7 de la Ley 105 de 1993 sefiala que los fondos de reposicién y renovacion del parque automotor de servicio
publico de transporte terrestre tienen por objeto garantizar a los propietarios de los vehiculos de servicio publico, la reposicion o
renovacion de sus vehiculos una vez cumplida su vida util. Asi mismo, se ha establecido la obligacidn para las empresas de transporte
de establecer programas periddicos de reposicion y reglamentar fondos que garanticen la reposicion gradual del parque automotor. De
igual manera, esta norma dispone que los reglamentos de los fondos de reposicion deberan contener los procedimientos, politicas y
requisitos para el manejo de los recursos del fondo de reposicion.
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Por otra parte, es importante sefialar que los paragrafos 1y 2 del articulo 7° de la Ley 105 de 1993, establecieron que el Ministerio de
Transporte en asocio con las autoridades territoriales competentes vigilara los programas de reposicion, constituyendo delito de abuso
de confianza, a la utilizacién de los recursos de reposicion para fines no previstos en la ley citada. Lo anterior con fundamento en lo
establecido en los articulos 6 y 7 de la Ley 105 de 1993%CV,

Ahora bien, cabe indicar que, de conformidad con los articulos precitados, las autoridades de transporte a nivel municipal, distrital o
metropolitano pueden incentivar la reposicion de vehiculos. Sin embargo, la citada disposicién determiné el tipo de medidas a través
de las cuales se lograria ese objetivo, entre las que se encuentra:

e Establecimiento de los niveles de servicio diferentes al corriente, que seran prestados con vehiculos provenientes
de la reposicion.

o Suspender transitoriamente el ingreso de vehiculos nuevos al servicio publico de transporte de pasajeros, de acuerdo
con las necesidades de su localidad, supeditando la entrada de un vehiculo nuevo al retiro del servicio publico de
uno que deba ser transformado o haya cumplido el méximo de su vida util.

e Para la fijacién de tarifas calcularan los costos del transporte metropolitano y/o urbano incluyendo el rubro de
"recuperacion de capital", de acuerdo con los parametros que establezca el Ministerio de Transporte.

En este sentido, podemos observar como la Ley ha establecido la posibilidad para las autoridades territoriales de incentivar la reposicion
de vehiculos, a través de la reglamentacion y coordinacion conjunta con el Ministerio de Transporte. En concordancia con esto, y
teniendo cuenta que el Ministerio de Transporte de conformidad con lo establecido en la normatividad antes sefialada y el Decreto 087
de 2011XCV, es la autoridad competente para i) fijar la politica en materia de transporte, i) reglamentar el funcionamiento de los fondos
de reposicidn, y iii) establecer medidas para el transporte colectivo en conjunto con las autoridades de transporte municipales, distritales
o metropolitanas; nos permitimos realizar el traslado de esta pregunta a dicha Cartera ministerial (Anexo) a fin que se amplie la
informacién suministrada y brinde orientacion respecto a la posibilidad que la entidad territorial pueda hacer uso de la figuras establecidas
enla Ley 105 de 1993 para la reposicion del parque automotor municipal.

4. (Es viable modificar una meta de producto y el indicador del plan de desarrollo aprobado por el Concejo Municipal?

De manera inicial, vale mencionar que de conformidad con lo establecido en el articulo 339 de la Constitucidn Politica, el cual regula lo
respectivo a los planes de desarrollo, “Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas y el gobierno
nacional, planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desemperio adecuado de las funciones
que les hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley (...)”. Asi mismo, de acuerdo con el articulo 342 “(...) La correspondiente ley
organica reglamentara todo lo relacionado con los procedimientos de elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes de desarrollo y
dispondra de los mecanismos apropiados para su armonizacion y para la sujecion a ellos de los presupuestos oficiales”.

En atencién a lo anterior, se expidié la Ley 152 de 1994 cuyo propésito es “(...) establecer los procedimientos y mecanismos para la
elaboracion, aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes de desarrollo, asi como la regulacion de los demas
aspectos contemplados por el articulo 342, y en general por el capitulo 2° del titulo XII de la Constitucién Politica y demas normas
constitucionales que se refieren al plan de desarrollo y la planificacién” y que en virtud de su articulo 2 es aplicable a la Nacién, a las
entidades territoriales y a los organismos publicos de todo orden.

Ahora bien, la Ley 152 de 1994 al regular el procedimiento de los planes de desarrollo territorial, indica en su articulo 36 que su
elaboracion, aprobacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion, seguiran las mismas reglas previstas para el PND en cuanto sean
compatibles. Lo anterior sin perjuicio, de la observancia de las normas especiales que la misma ley desarrolla respecto a la elaboracion,
presentacidn, aprobacion, evaluacion y ajuste de los planes de desarrollo territorial*®V!. Ahora bien, respecto a las “modificaciones” o
‘ajustes” de los planes de desarrollo territorial conviene indicar, que en el marco de la Ley 152 de 1994 este procedimiento puede
presentarse en dos (2) etapas distintas, a saber: i) modificaciones durante el proceso de aprobacion del plan de desarrollo territorial y ii)
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ajustes del plan de desarrollo territorial durante su ejecucién. A continuacion, centraremos nuestro desarrollo en el segundo supuesto,
el cual es el de la generacion de ajustes al plan de desarrollo territorial durante su ejecucién.

Con relacién a los ajustes a los PDT ya aprobados, que pueden surgir durante su ejecucion, es preciso indicar que la Ley 152 de 1994,
regula de manera expresa la posibilidad de modificacion del Plan Plurianual de Inversiones cuando este deba ajustarse para hacerlo
consistente con los planes de desarrollo del nivel mas amplio, en los términos del articulo 45 de esta ley, el cual establece lo siguiente:

“Articulo 45. Articulacion y ajuste de los planes. Los planes de las entidades territoriales de los diversos niveles, ente siy con
respecto al Plan Nacional, tendran en cuenta las politicas, estrategias y programas que son de interés mutuo y les dan
coherencia a las acciones gubernamentales. Si durante la vigencia del plan de las entidades territoriales se establecen nuevos
planes en las entidades del nivel mas amplio, el respectivo mandatario podra presentar para la aprobacion de la Asamblea o
del Concejo, ajustes a su plan plurianual de inversiones para hacerlo consistente con aquéllos”. (Subrayado fuera de texto).

Visto lo anterior, se estima que la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo contempla la posibilidad de modificacion de los PDT respecto de
su Plan Plurianual de Inversiones. Estos pueden ajustarse durante su desarrollo con el fin de mantener su consistencia con los nuevos
planes de desarrollo de un orden superior, lo cual es concordante con el articulo 32 de la misma ley*CV!, asi como con el articulo 339XCVil
de la Constitucion Politica. De esta manera, en caso de que la entidad territorial considere necesario y conveniente realizar ajustes a su
Plan Plurianual de Inversiones contenido en su PDT, en el marco de su autonomia territorial debera analizar si se cumplen los supuestos
que establece el articulo 45 de la Ley 152 de 1994, para proponer las modificaciones que se requieran en el sentido sefialado. Frente a
este punto es pertinente mencionar que la norma antes referida indica que la competencia para solicitar estos ajustes es del gobernador
o alcalde segun corresponda, quien debera someterlas a consideracion y aprobacidn de la respectiva asamblea o concejo.

Finalmente, vale la pena resaltar que las Entidades Territoriales, dentro su ambito de autonomia constitucionalmente reconocida, tienen
una serie de prerrogativas cuyo ejercicio compete Unicamente a las autoridades locales, en virtud de su naturaleza auténoma y
descentralizada. En este sentido, la Corte Constitucional en sentencia C-015 de 2001 ha caracterizado la autonomia de las entidades
territoriales en los siguientes términos:

“(...) El caracter de entidad territorial implica pues, el derecho a gobernarse por autoridades propias, a ejercer las competencias
que les correspondan, administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y,
por ultimo, participar en las rentas nacionales. De esta forma, tal reconocimiento se traduce en autonomia politica, esto es, la
capacidad de elegir a sus gobernantes (alcalde, concejales, ediles, personero y contralor), autonomia administrativa, es decir,
la facultad de manejar los asuntos de su jurisdiccion, tales como la organizacion de los servicios publicos, la administracion de
sus bienes y la solucién de todos los problemas que surjan en desarrollo de sus actividades y, finalmente, autonomia fiscal,
que implica la potestad para fijar tributos, participar en las rentas nacionales y administrar sus recursos. (...)” (Subrayado fuera
de texto).

De conformidad con lo anterior, y teniendo en cuenta que el numeral 5 del articulo 315 de la Constitucion Politica establece como
atribucion del alcalde “Presentar oportunamente al Concejo los proyectos de acuerdo sobre planes y programas de desarrollo econoémico
y social, obras publicas, presupuesto anual de rentas y gastos y los demas que estime convenientes para la buena marcha del
municipio™CX 'y que el articulo 3 de la Ley 136 de 1994 establece como funcién de los municipios “Elaborar los planes de desarrollo
municipal”, sefialamos que la determinacion sobre la modificacion del PDT, es del resorte de la entidad territorial, en el marco de la
autonomia que la Constitucion les otorga®, y de los limites establecidos en el articulo 45 de la Ley 152 de 1994.

5. ¢Debe el Consejo Territorial de Planeacién del municipio de Honda, emitir concepto frente a la modificacién de la meta
de producto y el indicador?

Para dar respuesta a esta pregunta, resulta pertinente reiterar que la Ley 152 de 1994 al regular el procedimiento de los planes de
desarrollo territorial, indica en su articulo 36 que su elaboracion, aprobacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion, seguiran las mismas
reglas previstas para el PND en cuanto sean compatibles. De igual manera, en su articulo 37 establece que para los efectos del
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procedimiento “(...) En lugar del Consejo Nacional de Planeacion lo haré el respectivo Consejo Territorial de Planeacion que se organice
en desarrollo de lo dispuesto por la presente Ley (...)".

Teniendo esta disposicién en cuenta, resulta importante también traer a colacion las funciones del Consejo Nacional de Planeacion, que
se encuentran contempladas en el articulo 12 de la Ley 152 de 1994, las cuales son de caracter consultivo, y representan una instancia
de discusion de caracter permanente tanto en el proceso de aprobacion como en las modificaciones que le fueran realizadas al Plan
Nacional de Desarrollo. En este sentido, y en consonancia con lo expuesto anteriormente, esta misma funcion y naturaleza se extenderia
alos Consejos Territoriales de Planeacién dentro de su particular ambito de competencia.

En efecto, esta tesis ha sido confirmada por la Corte Constitucional a través de la sentencia C-524 de 2003. En esta providencia, donde
se hace referencia al papel que deben tener los Consejos en relacion con el plan de desarrollo de la respectiva entidad territorial,
explicitamente enuncia que “la realizacion del principio de participacion consagrado en la Carta Politica exige que la actuacion del
Consejo Nacional de Planeacion y de los consejos territoriales, como instancias para la discusion del plan de desarrollo, se garantice
no sdlo en la fase de aprobacion sino también frente a las modificaciones del Plan, lo que le oforga a dichos consejos permanencia
institucional para el cumplimiento de su funcion consultiva”. En consecuencia, la funcion consultiva de los Consejos Territoriales de
Planeacién no se agota en la fase de discusion del Plan, sino que igualmente se extiende a las siguientes etapas relacionadas con su
modificacién, por lo cual, en caso de proceder a su modificacion, podria determinarse que si resulta necesario el emitir concepto frente
a la modificacién de la meta de producto y el indicador por parte del respectivo Consejo Territorial de Planeacion.

Adicionalmente, vale la pena mencionar también que esta misma referencia jurisprudencial se encuentra contenida dentro del PDT
“Honda, unidos construimos”, relacionado como anexo a la solicitud. En efecto, en su articulo 4, en donde se establece el Marco
Normativo del Plan, se cita la sentencia C-524 de 2003, y se resalta respecto de esta providencia lo siguiente: “Resalta el papel que
deben tener los consejos en relacién con los planes de desarrollo de las respectivas entidades territoriales. Establece que la funcion
consultiva de los Consejos de Planeacion no se agota en la fase de discusion del Plan, sino que se extiende a las etapas subsiguientes
relacionadas con su modificacion.”.

En los anteriores términos damos respuesta a la solicitud presentada, sefialando que el presente concepto no es de obligatorio
cumplimiento o ejecucion, de conformidad con lo establecido en el articulo 28 de la Ley 1755 de 2015C.,
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Funcionamiento del Consejo Territorial de Planeacion
Concepto 20213200760621 de 26 de julio de 2021
Resumen: Los Consejos Territoriales de Planeacion, mas alld de algunos elementos normativos esenciales, cuentan con amplias
atribuciones para su auto organizacién. Por tanto, se resalta que la falta de un reglamento interno, si bien puede acarrear problemas de
organizacién, no representa ninguna anomalia formal, pues la legitimacion del funcionamiento de estos organismos proviene de la
Constitucion y la ley.

Palabras clave: Consejo Territorial de Planeacion -CTP-, reglamento interno del CTP, organizacién interna del CTP.

Palabras clave: Consejo Territorial de Planeacién (CTP), reglamento interno del CTP, organizacién interna del
CTP

Los Consejos Territoriales de Planeacion son instancias de participacion y consulta que contribuyen al funcionamiento
del proceso de planificacion de un territorio, por esta razdn, son elementos esenciales del Sistema Nacional de
Planeacién (SNP). De esta manera, el presente concepto se centra en el estudio del funcionamiento interno de los
CTP, analizando las formas que deben observarse al efecto y considerando las consecuencias practicas y formales
derivados de tal formalizacion u omision de la misma.

El concepto pone de presente que, a partir de ciertos elementos normativos esenciales, entre los que se destacan las
disposiciones especiales y las reglas aplicables a la organizacion y funcionamiento del Consejo Nacional de Planeacion
(CNP) en el Decreto 1082 de 2015, los CTP cuentan con amplia autonomia para reglamentar su funcionamiento
interno.

En suma, el concepto concluye que, si bien la emisién de un reglamento interno es un instrumento que organiza el
funcionamiento de los CTP, la falta del mismo no puede entenderse como una anomalia que invalide la actuacién de
este cuerpo consultivo. Se destaca, pues, que la falta de un reglamento interno puede acarrear problemas préacticos
de organizacién y funcionamiento; no obstante, tal omisién no invalida su actuacién, en la medida en que dicho cuerpo
deriva su legitimacion formal directamente de la Constitucion Politica y de la Ley 152 de 1994,

1. Consideraciones generales.

Los Consejos Territoriales de Planeacion (CTP) son instancias territoriales de planeacién, creadas por disposicién del articulo 340
constitucional® para garantizar la participacién ciudadana en la construccién y seguimiento de politicas publicas a nivel territorial, en
virtud del principio de la planeacion participativa.

En desarrollo del citado articulo de la Constitucion Politica (C.P.), la Ley Estatutaria 152 de 199487 regula lo ateniente al Consejo Nacional
de Planeacion (CNP) y a los Consejos Territoriales de Planeacion (CTP). Al respecto establece que el CNP tiene entre otras funciones,
las siguientes:

“(...) Articulo 12. Funciones del Consejo Nacional de Planeacién. Son funciones del Consejo Nacional de Planeacion:
1. Analizar y discutir el proyecto del Plan Nacional de Desarrollo.

2. Organizar y coordinar una amplia discusién nacional sobre el proyecto del Plan Nacional de Desarrollo, mediante la organizacion
de reuniones nacionales y regionales con los Consejos Territoriales de Planeacion en las cuales intervengan los sectores

8 Constitucion Politica de Colombia “Articulo 340. (...) En las entidades territoriales habra también consejos de planeacion, segun lo determine la ley. El Consejo
Nacional y los consejos territoriales de planeacion constituyen el Sistema Nacional de Planeacion’.
87 Por la cual se establece la Ley Organica del Plan de Desarrollo.
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econdémicos, sociales, ecolégicos, comunitarios y culturales, con el fin de garantizar eficazmente la participacion
ciudadana de acuerdo con el articulo 342 de la Constitucion Politica’.

3. Absolver las consultas que, sobre el Plan Nacional de Desarrollo, formule el Gobierno Nacional o las demas autoridades de
planeacién durante la discusion del proyecto del plan.

4. Formular recomendaciones a las demas autoridades y organismos de planeacion sobre el contenido y la forma del Plan.

5. Conceptuar sobre el proyecto del Plan de Desarrollo elaborado por el Gobierno.

Paragrafo. EI Departamento Nacional de Planeacion prestara al Consejo el apoyo administrativo y logistico que sea indispensable
para su funcionamiento.” (Ley 152, 1994, Art. 12). (Enfasis fuera de texto).

En este sentido, y de conformidad con lo sefialado en el parégrafo del referenciado articulo 12 se ha determinado respecto de su
naturaleza juridica, que el CNP no cuenta con personeria juridica ni posee autonomia administrativa y patrimonial. En el mismo sentido
el paragrafo del articulo 35 de la Ley 152 de 1994, sefiala la misma situacion respecto de los CTP.

Ahora bien, respecto de las funciones de los CTP, la Ley 152 (1994) dispuso en su articulo 35 que seran las mismas definidas para el
CNP, en cuanto sean compatibles sin detrimento de otras que le asignen las respectivas corporaciones administrativas. Adicionalmente
es necesario indicar que, en materia de elaboracion, aprobacién, ejecucion, seguimiento y evaluacion de los planes de desarrollo de las
entidades territoriales, el articulo 36 de la misma ley dispuso que se aplicaran en cuanto sean compatibles, las mismas reglas previstas
para el Plan Nacional de Desarrollo.

En este punto, la Corte Constitucional (1996) entiende que los CTP participan activamente en la gestion publica, entendida esta ultima
como el proceso a través del cual el departamento, distrito, y municipio se organiza para cumplir con los objetivos y metas definidos en
el Plan de Desarrollo; este proceso consta de distintas etapas de planeacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y rendicidn de cuentas,
etapas en las que los ciudadanos cumplen un papel importante respecto de la verificacion frente a la efectiva inversion de los recursos
(Sentencia C191)cl,

De igual manera, en el documento “Importancia de los Consejos Territoriales de Planeacion en la Gestion publica” del DNP (2010), se
indica que los CTP en el ejercicio de sus funciones asumen el liderazgo y defienden los intereses del territorio puesto que se constituyen
en observadores de la planeacion y del gasto, asi como del desempefio y de la eficacia de la gestion de los gobernantes de las entidades
territoriales (p. 16).

Ahora bien, sobre el alcance de los pronunciamientos del CNP y de los CTP, la Corte Constitucional ha manifestado que de conformidad
con el articulo 340 de la C.P., (1991) son de caracter consultivo, y representan una instancia de discusion de caracter permanente tanto
en el proceso de aprobacion de los Planes de Desarrollo como en las modificaciones que les fueran realizadas. Esta tesis es esbozada
en la Sentencia C-524 de 2003, al manifestar que:

“(...) la realizacion del principio de participacion consagrado en la Carta Politica exige que la actuacion del Consejo Nacional de
Planeacion y de los consejos territoriales, como instancias para la discusion del plan de desarrollo, se garantice no sélo en la fase
de aprobacion sino también frente a las modificaciones del Plan, lo que le otorga a dichos consejos permanencia institucional para
el cumplimiento de su funcién consultiva”. (Corte Constitucional, Sentencia C524, 2003).

Ahora bien, frente a la conformacién de los CTP, el articulo 34 de Ley 152 de 1994, establecié que estos, como instancia de planeacién
en las entidades territoriales®"" del orden departamental, distrital 0 municipal estan integrados por las personas que designa el
gobernador o el alcalde de las ternas que presenten las correspondientes autoridades y organizaciones, de acuerdo con la composicion
que definan las asambleas o concejos, segun sea el caso; dichos Consejos, como minimo, deberan estar integrados por representantes
de su jurisdiccion territorial de los sectores economicos, sociales, ecoldgicos, educativos, culturales y comunitarios.

En linea con lo anterior y con relacién a quienes pueden hacer parte de estos Consejos, la Ley 152 (1994) ha establecido los requisitos
generales para su conformacion en los articulos 9 y 11, los cuales han sido reglamentados a través del Decreto 2284 de 1994, compilado
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en el Decreto 1082 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién. En resumen, a partir de la interpretacion de
estas disposiciones normativas, se puede concluir que los postulados a formar parte de los Consejos de Planeacién deberan al menos:

1. Estar vinculados a las actividades del sector o entidad territorial.
2. Poseer conocimientos técnicos o experiencia en los asuntos del sector o localidad.
3. Hacer parte de una organizacion que cuente con personeria juridica.

Ademas, el mencionado Decreto (2015) establece que, en todo caso, la representacion de los diferentes sectores se hara a titulo
personal, es decir se ejercera el rol de consejero en su calidad de persona natural y no de miembro de la organizacion a la que
pertenezca, salvo la excepcion establecida para los que acudan en representacion de las entidades territoriales. En efecto, el articulo
2.2.11.1.7. del Decreto 1082 de 2015 establece que “(...) salvo el caso de la representacion de las entidades territoriales, la designacion
de los representantes de los diferentes sectores se hara a titulo personal”. Frente a este punto es pertinente sefialar que segun lo
dispuesto en la referida disposicion “(...) en caso de falta absoluta de la persona designada, el Presidente de la Republica decidiral si
hace una nueva designacion con base en las ternas presentadas o si dispone que se presenten nuevas ternas por las entidades del
correspondiente sector”.,

Adicionalmente, respecto de las calidades y periodos de los integrantes del CTP, se precisa que conforme lo establecido en el articulo
10 de la Ley 152 de 1994, para efectos de la designacidn de los integrantes se tendran en cuenta, entre otros, los siguientes criterios:

“(...) El estar o haber estado vinculado a las actividades del respectivo sector o territorio y poseer conocimientos técnicos o
experiencia en los asuntos del sector o region que se trate.

Los integrantes del Consejo Nacional de Planeacion seran designados para un periodo de ocho afios y la mitad de sus miembros
sera renovado cada cuatro afios. En el evento en que el nuimero de integrantes del Consejo sea impar, el nimero de integrantes
que seré renovado sera el equivalente al que resulte de aproximar el cociente al numero entero siguiente. (...)" (Ley 152, 1994, Art.
10).

Visto lo anterior, la mitad de los miembros de los CTP seran renovados cada cuatro (4) afios, lo cual significa que seran reemplazados
aquellos consejeros que hayan cumplido su periodo en la instancia de participacion.

En ese orden de ideas, el DNP (s.f.) recomienda a los gobernadores y a los alcaldes en la “Guia para Consejos Territoriales de
Planeacion”, poner especial atencion en el procedimiento por seguir para la conformacién o renovacién de los CTP, considerando que
en las entidades territoriales existen diferentes organizaciones y que la estructura de los sectores no siempre es la misma (p. 27).

Ahora bien, en lo referente a su organizacion interna de los CTP, la misma guia resalta que estos tienen autonomia para darse su propio
reglamento, considerando los lineamientos minimos que establece la normativa vigente. De igual manera, estos deben atender las
reglas sefialadas para la organizacion funcionamiento del CNP en cuanto sean compatibles que se encuentran establecidas en el articulo
2.2.11.1.9. del Decreto 1082 de 2015, en los siguientes términos:

“(...)

1. Se elegiran por mayoria de votos una mesa directiva conformada por Presidente, Vicepresidente y Secretario.

2. Serall presidido por el integrante elegido por mayoria de votos. Mientras se hace la eleccion seral presidido por orden alfabético
segtin cedula de ciudadania.

3. Para tomar decisiones en ejercicio de sus funciones consultivas exige un quérum igual a la mitad mas uno de sus integrantes.
Las decisiones se tomaran por mayoria absoluta sobre la base de la existencia del quérum.

4. Se reunirdl ordinariamente conforme al reglamento que el mismo Consejo expida y extraordinariamente cuando sea convocado
por su presidente o por el Gobierno Nacional, a través del Director General del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) con
una antelacion no inferior a cinco (5) dias.

5. Podra deliberar con la presencia de al menos una tercera parte de sus integrantes.
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6. El consejo puede invitar a participar en sus sesiones, con derecho a voz, a todas aquellas personas que, segun el criterio de la
mesa directiva o del Gobierno Nacional, deban ser escuchadas, especialmente aquellas que estén relacionadas con subsectores
que por razones de deficiencia organizativa o similares no hayan podido presentar ternas.

7. En todos los demas aspectos, el consejo se regira por lo que disponga el reglamento que él mismo adopte. (...)". (Decreto 1082,
2015, Art. 2.2.11.1.9.).

Finalmente, vale la pena mencionar que, para la organizacién de estos 6rganos, la Guia para Consejos Territoriales de Planeacion
recomienda a los consejeros de los CTP que en el reglamento que se emita para el funcionamiento del rgano colegiado, se contemplen
los compromisos y responsabilidades de este frente a la sociedad y a las organizaciones y sectores que representan, de conformidad
con los mandatos establecidos por la Constitucion y las leyes.

Il. Consideraciones del area técnica.

En el marco del tramite de atencion a la consulta formulada, la Oficina Asesora Juridica solicitd insumos técnicos a la Direccion de
Descentralizacién y Desarrollo Regional (DDDR) asi como a la Direccion de Justicia, Seguridad y Gobierno (DJSG) con el fin de que
esas areas en el marco de las competencias descritas en el Decreto 2189 de 2017 emitieran pronunciamiento sobre lo interrogado.

Debido a lo anterior la DDDR y la DJSG a través de memorandos No. 20214270098883 y 20215460107913 respectivamente, aportaron
insumos para dar respuesta al cuestionario formulado en la consulta. A continuacion, se expondré brevemente algunos aspectos
contenidos de los precitados memorandos.

o Respecto a la “validez o legalidad” de un CTP que no ha reglamentado su funcionamiento se sefialé que este es “(...) es
fotalmente valido pues es la representacion de las organizaciones, sectores y grupos poblacionales de la comunidad; sin
embargo, lo que puede ocurrir es que no esté desarrollando las funciones establecidas en la Constitucion y la Ley por falta de
organizacion (...)".

e Enrelacion con la posibilidad de aplicar la figura de Quérum Supletorio a los CTP que no logran Quérum Decisorio para discutir
y aprobar su reglamento, se indico que “(...) no se puede aplicar el quorum supletorio, puesto que atin no tienen su propio
reglamento y la normativa vigente sefiala que para tomar decisiones se exige un quérum igual a la mitad mas uno de sus
integrantes. Numeral 3 del Articulo 2.2.11.1.9 del Decreto 1082 de 2015 (...)".

o Frente al interrogante relacionado con la posibilidad constituir Quérum con los miembros que responden al llamado en las
convocatorias 0 se esta sujeto a la asistencia de al menos el 50% de los integrantes, indicaron que, en atencion a que el CTP
no tiene reglamento deberian considerarse las reglas minimas establecidas en la normativa vigente “(...) la cual sefiala dos
aspectos que deberan ser tenidos en cuenta, dependiendo de lo que quieren realizar: i) Si el CTP va a tomar decisiones en
gjercicio de sus funciones consultivas se exige un quérum igual a la mitad mas uno de sus integrantes. i) Sin embargo, cuando
se trata de deliberar podra hacerlo con la presencia de al menos una tercera parte de sus integrantes’.

e Sobre ala posibilidad de computar para el Quérum aquellas personas que no firmaron el decreto de designacién, se indicé que
“(...) El decreto de conformacion de los Consejos Territoriales de Planeacion, es el principal documento que da cuenta del
establecimiento de los sectores de los consejeros y consejeras que los representan”, razon por la cual “(...) el derecho que
tiene el consejero a participar de las sesiones ya fue otorgado en su designacion mediante el decreto municipal’”.

e Encuanto a la validez en la eleccion de mesa directiva sin que haya quedado registro en acta, y por el contrario quedo en el
Decreto Municipal manifestaron que “(...) la eleccion de la mesa directiva no se encuentra registrada dentro del Decreto
Municipal, debido a que esta se elige luego de la designacion de los consejeros en
reunion plenaria”. Asi las cosas, dado que el CTP es auténomo en la eleccién de su mesa directiva, se “(...) deben elegir una
mesa directiva y registrarlo en el mecanismo con que cuenta el CTP para hacer sequimiento a sus decisiones”.

M. Consideraciones de la Oficina Asesora Juridica.
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De conformidad con lo expuesto en los literales anteriores, la OAJ concuerda con la postura presentada por las areas técnicas sobre la
posibilidad de la aplicacion de las normas establecidas en la Ley Estatutaria 152 de 1994 y en el articulo 2.2.11.1.9 del Decreto 1082 de
2015 que regulan el CNP en cuanto sean compatibles, para regular lo ateniente a la organizacién y funcionamiento de los CTP. Bajo
ese entendido, esta oficina asesora emite respuesta a los interrogantes formulados en los siguientes términos:

‘A. Una vez decretada la designacion de los consejeros territoriales, ;pueden éstos elegir una mesa directiva?”.

Frente a lo consultado se considera que, una vez decretada la designacion de los consejeros territoriales por parte del gobernador o el
alcalde de las ternas que presenten las correspondientes autoridades y organizaciones, de acuerdo con la composicion que definan las
asambleas 0 concejos, se elegira por mayoria de votos una mesa directiva conformada por presidente, vicepresidente y secretario,
segun lo establece el numeral 1 del articulo 2.2.11.1.9 del Decreto 1082 de 2015; frente a este punto se sugiere no perder de vista lo
establecido en el numeral 2 del precitado articulo, segun el cual dicho consejo “(...) sera presidido por el integrante elegido por mayoria
de votos. Mientras se hace la eleccion sera presidido por orden alfabético segun cédula de ciudadania de los integrantes del consejo”
(Decreto 1082, 2015, Art. 2.2.11.1.9.).

“B. ¢ Qué validez o legalidad tiene un CTP que no logra reglamentar su funcionamiento?”.

En concordancia con lo sefialado en las consideraciones generales, los CTP son instancias territoriales de planeacion, creados por
disposicién constitucional para garantizar la participacién ciudadana en la construccién y seguimiento de politicas publicas a nivel
territorial, en virtud del principio de la planeacién participativa.

Asi las cosas, se estima que la “validez o legalidad” de los CTP deviene de lo establecido en el articulo 340 de la Constitucion Politica,
la Ley 152 de 1994 y sus decretos reglamentarios. Sin perjuicio de lo anterior se sugiere no perder de vista que conforme lo dispone el
numeral 7 del articulo 2.2.11.1.9 del Decreto 1082 de 2015, el CPT se regira por lo que disponga el reglamento que él mismo adopte,
razon por la cual se considera que la ausencia de este puede derivar en problemas practicos de organizacion y funcionamiento.

“C. ¢ Se puede aplicar la figura de Quérum Supletorio a los CTP que no logran Quérum Decisorio para discutir y aprobar su
reglamento?, de ser negativo, ; Como se puede lograr la discusion y aprobacion del reglamento?”.

Conforme lo sefialado en la “Guia para Consejos Territoriales de Planeacion”, el CTP tiene autonomia para darse su propio reglamento,
considerando los lineamientos minimos que establece la normativa vigente; lo anterior tiene incidencia en los aspectos relativos al
régimen de sesiones del CTP, reuniones, actas, asistencia y demas aspectos que guardan relacion con los procedimientos para la toma
de decisiones.

Sin perjuicio de lo anterior y ante la inexistencia de un reglamento que fije el procedimiento para la toma de decisiones, se estima
conveniente dar aplicacion a las reglas sefialadas en numeral 3 del articulo 2.2.11.1.9. del Decreto 1082 de 2015, conforme al cual *(...)
las decisiones se tomaran por mayoria absoluta sobre la base de la existencia del quérum”. Asi las cosas, la Oficina Asesora Juridica
en concordancia con lo sefialado por la DDDR, asi como por la DJSG considera que para los efectos de lo sefialado en el precitado
interrogante no resulta procedente la aplicacion de la figura de quérum supletorio.

‘D. ;Puede el presidente del CTP actuar sin reglamento?”.

Para cumplir adecuadamente sus funciones como 6rgano de participacion que representa a la sociedad civil en el proceso de planeacion,
el CTP debe organizarse y darse su propio reglamento.

Asi las cosas, atendiendo lo sefialado en el interrogante bajo examen, se estima que la ausencia del reglamento puede derivar en
problemas practicos relativos a la organizacion y funcionamiento del CPT, dado que es en este instrumento donde se desarrollan
aspectos relativos a la conformacion de la mesa directiva del CTP —eleccidn de presidente(a), vicepresidente(a) y Secretario(a) General
junto con sus atribuciones y periodos —, la asistencia a reuniones o sesiones plenarias, la conformacion de grupos de trabajo, el
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procedimiento para la toma de decisiones, etc., todo ello con base en lo sefialado en la Ley 152 de 1994 y el articulo 2.2.11.1.9. del
Decreto 1082 de 2015.

En ese sentido, se estima que la expedicidn del reglamento resulta necesaria para el ejercicio de sus funciones y el desarrollo de las
competencias asignadas en las normas expuestas.

‘E. ;Puede constituirse Quérum con los miembros que responden al llamado en las convocatorias o se esta sujeto a la
asistencia de al menos el 50% de los integrantes?’.

De manera preliminar es pertinente indicar que conforme lo sefialado por el Diccionario de la Lengua Espafiola, quorum es el “nimero
de individuos necesario para que un cuerpo deliberante tome ciertos acuerdos” o la “proporcion de votos favorables para que haya
acuerdo”. Asi las cosas y atendiendo lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 2.2.11.1.9 del Decreto 1082 de 2015, “(...) para tomar
decisiones en ejercicio de sus funciones consultivas se exige un quérum igual a la mitad mas uno de sus integrantes. Las decisiones se
tomaran por mayoria absoluta sobre la base de la existencia del quérum”. Por su parte conforme al numeral 5 de la precitada disposicion
el CPT “podra deliberar con la presencia de al menos una tercera parte de sus integrantes” (Decreto 1082, 2015, Art. 2.2.11.1.9.).

En virtud de lo anterior y dado que en el marco del interrogante objeto de revision no se establece un tipo de quorum especifico, se
precisa que para efectos de la toma de decisiones® se requiere una mayoria absoluta y para efectos de deliberacion® es necesario
contar con la presencia de al menos una tercera parte de los integrantes del CTP.

‘F. ¢ Deben ser computados para el Qudrum aquellas personas que no firmaron el decreto de designacion?”.

En linea con lo expuesto en las consideraciones generales del presente documento, atendiendo lo establecido en el articulo 34 de la
Ley 152 de 1994, los CTP del orden departamental, distrital o municipal estan integrados por las personas que designa el gobernador o
el alcalde de las ternas que presenten las correspondientes autoridades y organizaciones, de acuerdo con la composicion que definan
las asambleas o concejos, segun sea el caso.

Asilas cosas, una vez agotado el procedimiento de seleccion, el gobernante designa los consejeros mediante acto administrativo, siendo
este el documento que otorga la calidad de consejero y este sentido, conforme lo sefialé la DJSG del DNP, el derecho que tiene este a
participar de las sesiones es otorgado mediante el acto administrativo de designacidn, el cual es suscrito por el respectivo gobernante.

“G. ¢ Puede existir validez en la eleccion de mesa directiva sin que haya quedado registro en acta, y por el contrario quedé en
el Decreto Municipal?”.

La eleccion de los integrantes de la mesa directiva no se encuentra registrada dentro del acto administrativo de designacion, ya que
esta se integra una vez se ha agotado dicho procedimiento de designacion. Frente a este punto no debe perderse de vista que este
aspecto hace parte de los asuntos relativos a la organizacién y funcionamiento del CTP, tal como lo sefiala el numeral 1 del articulo
2.2.11.1.9 del Decreto 1082 de 2015.

Asi las cosas, de acuerdo con la normativa vigente se estima que es competencia del CTP elegir a los consejeros(as) que van a
conformar la mesa directiva, de acuerdo con el procedimiento establecido en el reglamento interno que este adopte y registrarlo en el
mecanismo con que cuenta el organismo para hacer seguimiento a sus decisiones.

“H. En el caso de existir una sola persona en la mesa directiva, ; se puede llamar a elecciones auténomas de los faltantes, ain
sin completar Quérum o le compete al Ente Territorial hacerlo?

8 E| concepto “decidir’ es definido por el Diccionario de la Lengua Espafiola como “Hacer una eleccion tras reflexionar sobre ella”.
8 E| Diccionario de la Lengua Espafiola define deliberar como “considerar atenta y detenidamente el pro y el contra de los motivos de una decision, antes de adoptaria,
y la razbn o sinrazén de los votos antes de emitirlos”.
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I. En caso de llamada a nuevas elecciones, ¢ pierde la calidad quien permaneci6 en el cargo, sumando que no existe reglamento
aprobado a la fecha?’.

En atencion a lo consultado se informa que acorde con lo establecido en el numeral 1 del articulo 2.2.11.1.9 del Decreto 1082 de 2015,
‘(...) se elegirén por mayoria de votos una mesa directiva conformada por Presidente, Vicepresidente y Secretario”; asi mismo, conforme
al numeral 2 de la referida disposicion el CPT “serdl presidido por el integrante elegido por mayoria de votos. Mientras se hace la eleccion
serdll presidido por orden alfabético segtn cedula de ciudadania’.

Conforme a lo sefialado, dado que el CTP es autonomo en el establecimiento de su reglamento interno asi como en la eleccion de su
mesa directiva, se estima que es competencia de este elegir a los consejeros(as) que van a conformar la mesa directiva y en caso el
que solo exista una persona en la mesa directiva, se deben elegir los miembros faltantes por parte de esta instancia de participacion,
acorde con el procedimiento para la toma de decisiones fijado en el reglamento interno adoptado, el cual en todo caso debe observar lo
sefialado en la Ley 152 de 1994 asi como en el articulo 2.2.11.1.9. del Decreto 1082 de 2015.

En linea con lo anterior es pertinente reiterar que para cumplir adecuadamente sus funciones como 6rgano de participacion que
representa a la sociedad civil en el proceso de planeacion, el CTP debe organizarse y darse su propio reglamento, el cual como se
indicé puede contener aspectos relativos a la conformacion de su mesa directiva —eleccidén de presidente(a), vicepresidente(a) y
Secretario(a) junto con sus atribuciones y periodos, la asistencia a reuniones o sesiones plenarias, la conformacién de grupos de trabajo,
el procedimiento para la toma de decisiones, etc.

Asi las cosas, atendiendo lo sefialado en el interrogante y tomando en consideracidn que la normativa vigente no establece lineamientos
especiales relativos al periodo durante el cual un consejero(a) se desempefiara como integrante de la mesa directiva del CPT, esta
Oficina Asesora Juridica considera que es decision de cada instancia territorial de planeacién determinar las particularidades de su
reglamento interno, sin perder de vista las cuestiones generales de funcionamiento de dicha instancia de conformidad con lo establecido
en el precitado articulo del Decreto 1082 de 2015.

Finalmente, es preciso advertir que este concepto se emite en los términos del articulo 28 de la Ley 1437 de 2011¢V, indicado que el
mismo no sera de obligatorio cumplimiento o ejecucién.

En este sentido se considera atendida la solicitud realizada y aprovechamos la oportunidad para reiterar el compromiso de este
Departamento Administrativo frente a la atencion de cualquier sugerencia o inquietud.
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XCI'Por la cual se dictan disposiciones basicas sobre el transporte, se redistribuyen competencias y recursos entre la Nacién y las Entidades Territoriales, se reglamenta
la planeacion en el sector transporte y se dictan otras disposiciones.

XCL, 105/1993., Art. 3o.
XCllL, 105/1993., Art. 6o.
XCV Articulo 6. Reposicion del Parque Automotor del Servicio Publico de Pasajeros y/o Mixto. La vida (til maxima de los vehiculos terrestres de
servicio pablico colectivo de pasajeros y/o mixto serd de veinte (20) afios. Se excluyen de esta reposicion el parque automotor de servicio publico colectivo

de pasajeros y/o mixto (camperos, chivas) de servicio publico colectivo de pasajeros y/o mixto del sector rural, siempre y cuando retinan los requisitos
técnicos de seguridad exigidos por las normas y con la certificacion establecida por ellas.

Las autoridades competentes del orden metropolitano, distrital y municipal, podran incentivar la reposicion de los vehiculos, mediante el establecimiento
de los niveles de servicio diferentes al corriente, que seran prestados con vehiculos provenientes de la reposicion.

Paréagrafo 2. El Ministerio de Transporte definira, reglamentara y fijara los requisitos para la transformacion de los vehiculos terrestres que vienen
operando en el servicio publico de pasajeros y/o mixto, de tal forma que se les prolongue su vida Util hasta por diez (10) afios y por una sola vez, a partir
de la fecha en que realicen la transformacion.

Paréagrafo 3. El Ministerio de Transporte establecera los plazos y condiciones para reponer los vehiculos de servicio publico colectivo de pasajeros y/o
mixto con radio de accion distinto al urbano y conjuntamente con las autoridades competentes de cada sector sefialara las condiciones de operatividad
de los equipos de transporte aéreo, férreo y maritimo.

Articulo 7. Programa de reposicion del parque automotor. Las empresas de caracter colectivo de pasajeros y/o mixto, y las organizaciones de caracter
cooperativo y solidario de la industria del transporte. Estan obligadas a ofrecerle a los propietarios de vehiculos, programas periddicos de reposicién y a
establecer y reglamentar fondos que garanticen la reposicion gradual del parque automotor, establecida en el articulo anterior.

Paréagrafo 1. El Ministerio de Transporte en asocio con las autoridades territoriales competentes, vigilara los programas de reposicion {(...)

XCV Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Transporte, y se determinan las funciones de sus dependencias.
XCVIL, 152/1994., Arts. 39y ss.

XCVIl “Articulo 32. Alcance de la planeacion en las entidades territoriales. Las entidades territoriales tienen autonomia en materia de planeacion del desarrollo
econémico, social y de la gestion ambiental, en el marco de las competencias, recursos y responsabilidades que les ha atribuido la Constitucion y la ley. Los planes
de desarrollo de las entidades territoriales, sin prejuicio de su autonomia, deberan tener en cuenta para su elaboracion las politicas y estrategias del Plan Nacional de
Desarrollo para garantizar la coherencia.”

XCvilt “Articulo 339. Habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte general y un plan de inversiones de las entidades pdblicas del orden nacional. En
la parte general se sefialaran los propositos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y
orientaciones generales de la politica economica, social y ambiental que seran adoptadas por el Gobierno. El plan de inversiones publicas contendra los presupuestos
plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion publica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion, dentro
de un marco que garantice la sostenibilidad fiscal. Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas y el gobierno nacional, planes
de desarrollo, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucion
y la ley. Los planes de las entidades territoriales estaran conformados por una parte estratégica y un plan de inversiones de mediano y corto plazo.”

XCIX Competencia replicada en el articulo 91 de la Ley 136 de 1994: Articulo 91. Funciones. Los alcaldes ejercerén las funciones que les asigna la Constitucion, la ley,
las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador respectivo. Ademas de las funciones anteriores, los
alcaldes tendran las siguientes: a) En relacion con el Concejo: 1. Presentar los proyectos de acuerdo que juzgue convenientes para la buena marcha del municipio.

C Constitucion Politica de Colombia “Articulo 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la
Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: 1. Gobernarse por autoridades propias. 2. Ejercer las competencias que les correspondan. 3.
Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. 4. Participar en las rentas nacionales.”

¢ Alcance de los conceptos. salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del
derecho a formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion.

I A través de la Sentencia C 191 de 1996 la Corte Constitucional sefial6 entre otras cosas lo siguiente: “(...) los procesos de
elaboracion, ejecucion, sequimiento y evaluacion de los planes de desarrollo, tanto a nivel nacional como a nivel de las entidades
territoriales, deben ser, en lo posible, participativos, puesto que uno de los fines esenciales del Estado es facilitar la participacion de
todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica y administrativa de la Nacion”.
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clicil De acuerdo con lo establecido en el articulo 33 de la Ley 152 de 1994, son instancias de planeacion en las entidades territoriales
“(...) Los Consejos Territoriales de Planeacion Municipal, Departamental, Distrital, o de las Entidades Territoriales Indigenas, y
aquellas dependencias equivalentes dentro de la estructura administrativa de las entidades territoriales que llegaren a surgir en
aplicacién de las normas constitucionales que autorizan su creacion”.

CV¥(...) Salvo disposicién legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en
gjercicio del derecho a formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”.
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Reestructuracion del Sistema Estratégico de Transporte Publico
Concepto 20213201252371 del 12 de noviembre de 2021

Resumen: Se analiza el alcance y la vigencia de las normas aplicables al procedimiento de estructuracion de Sistemas Estratégicos
de Transporte Publico — SETP en las entidades territoriales, y los requerimientos que deben acreditar estos entes para acceder a su
cofinanciacion por parte de la Nacion. A partir de este analisis, se concluye que las entidades territoriales son autbnomas en la
elaboracion de los estudios ambientales, técnicos, legales o financieros para la estructuracion de los SETP; aclarando que la norma
que previamente establecia la obligacion de validarlos con el Gobierno nacional, salié del ordenamiento juridico.

Palabras Clave: Restructuracion del Sistema Estratégico de Transporte Publico, Cofinanciacién de
Sistemas de Transporte, Decaimiento de los actos administrativos.

Este concepto realiza un andlisis alrededor de los articulos 99 y 100 del Plan Nacional de Desarrollo 2018 —
2022 Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad, correspondiente a la Ley 1955 de 2019, que contemplan el
procedimiento de estructuracion y restructuracion de un Sistema Estratégico de Transporte Publico — SETP,
asi como los requisitos que deben acreditarse para su cofinanciacion por parte de la Nacion. A su vez, esta
Ley, reconoce amplias atribuciones a los entes territoriales en la elaboracién de los estudios ambientales,
técnicos, legales o financieros requeridos para la estructuracion de sus SETP.

Subsiguientemente, se describe la figura de la derogatoria en el ordenamiento juridico colombiano vy,
especificamente, la pérdida de ejecutoriedad de los actos administrativos por su decaimiento. Tal explicacién
se realiza con el fin de analizar a partir de qué momento en el tiempo oper6 la derogatoria tacita del articulo
2.2.1.2.2.2. del Decreto 1079 de 2015 (norma que compild el Decreto 3422 de 2009), que establecia la
obligacién de los entes territoriales de validar los citados estudios con las entidades competentes del orden
nacional.

Asi pues, este concepto sefiala que los requisitos sefialados en el mencionado articulo 2.2.1.2.2.2 no se
encuentran vigentes, toda vez que la norma tacitamente salid del ordenamiento juridico, al ser derogada su
fuente normativa por una disposicidn legal sobreviniente.

Finalmente, se concluye que los articulos 99 y 100 del Plan Nacional de Desarrollo establecieron los requisitos
actualmente aplicables para la estructuracién de los SETP y para su cofinanciacioén por parte de la Nacion y de
sus entidades descentralizadas, y que, a partir de su expedicion, se fortalecié la autonomia de las entidades
territoriales en la elaboracién de los estudios ambientales, técnicos, legales o financieros para la estructuracion
de los SETP; aclarando que la norma que previamente establecia la obligacion de validarlos con el Gobierno
nacional, salié del ordenamiento juridico en el afio 2011.

I CONSULTA

El solicitante anénimo, a través del radicado del asunto, solicita concepto juridico con el propdsito principal de que se analice la situacion
juridica relacionada con la restructuracién del Sistema Estratégico de Transporte Publico (SETP) y, en consecuencia, se resuelvan
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concretamente los siguientes interrogantes, los cuales se relacionan principalmente con la norma aplicable al momento de efectuar la
restructuracion del SETP:

a. De conformidad con el marco juridico vigente, ¢Cual es el régimen juridico aplicable para la restructuracién del Sistema
Estratégico de Transporte publico- SETP? Es decir, ¢, Se debe dar aplicacién a lo previsto en el articulo 2.2.1.2.2.2 del Decreto
1079 de 2015, o, al inciso quinto del articulo 99 del Decreto 1955 de 2019 [sic]?

b. ¢El inciso 5 del articulo 99 del Decreto 1955 de 2019 (sic) derogd tacitamente el articulo 2.2.1.2.2.2 del decreto unico
reglamentario del sector transporte respecto al requisito de estudios técnicos y validacion de los mismos por parte del DNP
dentro del tramite de restructuracion del SETP?

c. De ser de plena aplicacion la autonomia a la que refiere el inciso 5 del articulo 99 del Decreto 1955 de 2019 (sic), ¢ Se debe
seguir aplicando los estudios técnicos validados por el DNP a los que hace referencia el articulo 2.1.2.2.2 del Decreto Unico
reglamentario del sector transporte?

d. De manera especifica y detallada, sirvase indicar ¢ Cuéles son los requisitos o parametros que se deben llevar a cabo para
la restructuracion del Sistema Estratégico de Transporte Publico- SETP?.

Il. CONCLUSIONES
Desde la Oficina Asesora Juridica del DNP se presentan las siguientes conclusiones sobre los interrogantes planteados:

a. En respuesta al primer interrogante planteado en la solicitud se considera que las normas aplicables al procedimiento de
estructuracion de un Sistema Estratégico de Transporte publico (SETP), asi como a las actuaciones tendientes a la restructuracion de
estos, son los articulos 99 y 100 de la Ley 1955 de 2019. Los requisitos para este procedimiento establecidos en el articulo 2.2.1.2.2.2
del Decreto 1079 de 2015, actualmente no se encuentran vigentes, porque el Decreto 3422 que origina este articulo, sali6 del
ordenamiento juridico al ser derogado el articulo 52 de la Ley 1151 de 2007 que lo originé.

b. Sobre la segunda pregunta elevada, se sefiala que el inciso 5 del articulo 99 de la Ley 1955 de 2019 no derogé tacitamente el articulo
2.2.1.2.2.2 del decreto Unico reglamentario del sector transporte, porque previamente este articulo ya habia sido derogado tacitamente,
con la derogatoria del articulo 52 de la Ley 1151 de 2007 que lo origind. Esto dltimo fue lo que generd el decaimiento del sefialado
articulo 2.2.1.2.2.2. En ese sentido, los articulos 99 y 100 de la Ley 1955 de 2019 establecieron los requisitos actualmente aplicables
para la estructuracion de los SETP y para su cofinanciacion por parte de la Nacion y de sus entidades descentralizadas.

c. Frente al tercer cuestionamiento presentado por el solicitante, se indica que a partir de la expedicidn de los articulos 99 y 100 de la
Ley 1955 de 2019, las entidades territoriales son auténomas en la estructuracién de los SETP, y en consecuencia, en la elaboracion de
los estudios ambientales, técnicos, legales o financieros requeridos por la Ley. Sin embargo y de conformidad con el pronunciamiento
técnico de la Subdireccion de Movilidad y Transporte Urbano:

los estudios técnicos validados por el DNP en vigencia de lo dispuesto por el Articulo 2.2.1.2.2.2. del Decreto 1079 de 2015, se

mantienen vigentes hasta tanto la entidad territorial considere que los mismos deban ser actualizados, en cuyo caso, se debera
tener en cuenta que en tratdndose de sistemas cofinanciados por la Nacién o que requieran cofinanciacién del Gobierno
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nacional, deberan involucrar a las entidades competentes de la Nacion durante la elaboracion de los estudios. (Departamento
Nacional de Planeacion, 2021, memorando nro. 20215280164213.).

d. Finalmente, sobre los requisitos 0 parametros que se deben tener en cuenta para la restructuracion del Sistema Estratégico de
Transporte Publico (SETP), de manera general el DNP en el marco de sus competencias indica que dentro del marco juridico aplicable
para este procedimiento se encuentra lo establecido en el articulo 99 de la Ley 1955 de 2019, el articulo 2° de la Ley 310 de 1996
modificado por el articulo 100 de la Ley 1955 de 2019, el Decreto 1079 de 2015, el CONPES 3896 y demas normas vigentes o las que
modifiquen, adicionen o sustituyan las antes indicadas.

No obstante lo anterior, este Departamento Administrativo considera que el Ministerio de Transporte seria el competente para sefialarle
al peticionario las particularidades propias del proceso de restructuracién del SETP, razdn por la cual se recomienda al peticionario
elevar consulta a esta cartera ministerial.

. COMPETENCIA DE LA OAJ DEL DNP PARA ATENDER SOLICITUD

Este concepto se emite en ejercicio de las siguientes funciones establecidas para la Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional
de Planeacion, descritas en el articulo 8° del Decreto 2189 de 2017:

Funciones de la Oficina Asesora Juridica. Son funciones de la Oficina Asesora Juridica las siguientes: 1. Asesorar al Director
General y a las demas dependencias, en asuntos, politicas, instrumentos, herramientas y consultas juridicas que se presenten
en el ejercicio de sus funciones. 2. Impartir las directrices juridicas y adoptar los instrumentos para la interpretacion y aplicacion
de las normas por parte de las dependencias y demas organismos y entidades del Estado en los temas de competencia del
Departamento Nacional de Planeacion. 3. Establecer criterios de interpretacion legal de Ultima instancia, asi como fijar la
posicion juridica definitiva del Departamento Nacional de Planeacién. 4. Atender las consultas juridicas relacionadas con

asuntos de competencia del Departamento Nacional de Planeacion. (Decreto 2189, 2017, art. 8.).
Iv. HECHOS Y ANTECEDENTES RELEVANTES

1. Mediante el articulo 52 de la Ley 1151 de 2007, fueron dispuestos los apoyos que la Nacion realizaria para la reestructuracién de
los “Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM) de Bogota, Cali, Area Metropolitana del Valle de Aburra, Area Metropolitana de
Bucaramanga, Area Metropolitana de Centro Occidente, Area Metropolitana de Barranquilla, Cartagena, Soacha y Cicuta, de acuerdo
con los compromisos presupuestales previamente adquiridos” (Ley 1151, 2007, Art. 52)°V,

2. Posteriormente, el Gobiemo nacional expidi6 el Decreto 3422 de 2009 con el fin de reglamentar el articulo 52 de la Ley 1151 de 2007,
previendo en su articulo 2° lo siguiente:

Sistemas Estratégicos de Transporte Publico (SETP). Los Sistemas Estratégicos de Transporte Publico se definen como aquellos
servicios de transporte colectivo integrados y accesibles para la poblacion en radio de accidn, que deberan ser prestados por empresas
administradoras integrales de los equipos, con sistemas de recaudo centralizado y equipos apropiados, cuya operacion sera planeada,
gestionada y controlada mediante el Sistema de Gestidn y Control de Flota, SGCF, por la autoridad de transporte o por quien esta
delegue y se estructuraran con base en los resultados de los estudios técnicos desarrollados por cada ente territorial y
validados por la Nacion a través del DNP. (Decreto 3422, 2009, art. 2.) (Negrita propia).
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3. El Decreto 3422 de 2009, fue compilado posteriormente en el Decreto 1079 de 2015, y en consecuencia, el articulo 2° mencionado
en el parrafo anterior, pasé a ser el articulo 2.2.1.2.2.2 del Decreto Unico Reglamentario del Sector Transporte materia de |a presente

consulta.

4. Ante la existencia de dos situaciones juridicas contradictorias, esto es la derogatoria del articulo 52 de la Ley 1157 de 2007 por parte
de la Ley 1450 de 2011, y la posterior inclusion de la reglamentacion de la norma derogada en el articulo 2.2.1.2.2.2 del Decreto 1079
de 2015, se formulé consulta a este Departamento Administrativo para aclarar la vigencia de esta Ultima norma, y sobre todo del requisito
de la validacién de estudios del SETP por parte del Gobierno nacional.

5. Sobre el particular, la Oficina Asesora Juridica del DNP emitié concepto juridico el 25 de febrero de 2020 en el que sefial6 lo siguiente:

con la expedicion de la Ley 1450 de 2011 fue derogado el articulo 52 de la Ley 1151 de 2007, cuya reglamentacién se
materializé mediante el Decreto 3422 de 2009. En este escenario se observa que desde el afio 2011, se configuré el
decaimiento del acto administrativo, en el marco de lo previsto en la causal segunda del articulo 91 Ley 1437 de 2011, porque
al ser derogado el articulo 52 de la Ley 1151 de 2007, desaparecieron los fundamentos de derecho que justificaron la
expedicién del Decreto 3422 de 2009, con lo cual a partir del 16 de junio de 2011V se entiende que el mismo perdié su
fuerza ejecutoria, y por lo tanto, ceso la obligatoriedad de su aplicacién. (Departamento Nacional de Planeacion, 2020,

concepto juridico radicado nro. 20203200031173.).

A partir de lo citado, mediante el referido concepto, la OAJ resalté que:

la voluntad del legislador es respetar la autonomia territorial contemplada en el articulo 287 de la Constitucidn Politica, sin
perjuicio de todo el acompafiamiento que desde las entidades técnicas del Estado se pueda brindar a los territorios en la
estructuracion y ejecucién de los SETP, precisando en todo caso, que dicho acompafiamiento no tendra la naturaleza de ‘aval’
0 aprobacién alguna, porque precisamente fue voluntad del legislador que cada entidad territorial ejerciera bajo lo consagrado
en la Constitucion y la Ley sus competencias. (Departamento Nacional de Planeacion, 2020, concepto juridico radicado nro.
20203200031173.).

Asi mismo, con base en lo sefialado, concluy6 que:

(i) En relacién con la emision de validaciones por parte de la Subdireccidén de Movilidad y Transporte Urbano del DNP a los
estudios técnicos, legales o financieros futuros o en ejecucion de los SETP, de que tratan el Decreto 3422 de 2009.
Consideramos que dicha facultad perdi6 vigencia, por las razones expuestas en las consideraciones juridicas del presente
concepto. (i) En virtud de las consideraciones juridicas expuestas anteriormente, se concluye que actualmente el DNP no tiene
dentro de sus competencias la emision de validaciones a los estudios técnicos, legales o financieros futuros de los SETP.
(Departamento Nacional de Planeacion, 2020, concepto juridico radicado nro. 20203200031173.).

6. Por ultimo, es necesario incluir como antecedente necesario para resolver la presente consulta, que la Ley 1955 de 2019, precis6
en sus articulos 99y 100 el alcance de las competencias del Gobierno nacional frente a la implementacion de los sistemas de transporte
de las entidades territoriales, asi como la posibilidad de su cofinanciacion, y los requisitos para solicitarla.

Sobre el articulo 99 se resaltan las competencias de apoyo del Gobierno nacional en la estructuracion de los SETP, como se expone a
continuacion:
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Apoyo a los Sistemas de Transporte. EI Gobierno nacional podra apoyar técnica o financieramente la implementacion de
sistemas de transporte publico colectivo o masivo terrestres, maritimos o fluviales en cualquiera de las jurisdicciones del
territorio nacional, en sus etapas de disefio, ejecucidn u operacién. Lo anterior de conformidad con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo y lo establecido en el articulo 14 de la Ley 86 de 1989 y en la Ley 310 de 1996.

()

Estos sistemas podran ser: i) Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM) entendidos como aquellos que cuentan con
infraestructura segregada para su uso exclusivo y cuyos agentes operadores y de recaudo sean concesionados o publicos; ii)
Sistemas Estratégicos de Transporte Publico (SETP) como servicios de transporte colectivo integrados; iii) Sistemas
Integrados de Transporte Publico (SITP) conformados por mas de un modo o medio de transporte publico integrados
operacional y tarifariamente entre si; iv) Sistemas Integrados de Transporte Regional (SITR).

La estructuracion de los sistemas de transporte se realizara con autonomia por parte de las entidades territoriales, de
conformidad con las necesidades propias de la ciudad o regioén. En caso de pretender la cofinanciacion del Gobierno
nacional se debera involucrar a las entidades competentes de la Nacién durante la elaboracion de los estudios. (Ley
1955, 2019, art. 99.) (Negrita propia).

Finalmente, el articulo 100 de la Ley 1955 de 2019 modifica el articulo 2€V" de la Ley 310 de 1996, precisando el alcance de las
competencias del Gobierno nacional frente a la estructuracion de estudios de SETP por parte de las entidades territoriales en los
siguientes términos:

V.

Paragrafo 1°. Los estudios ambientales, técnicos, legales o financieros que sean realizados por parte de las entidades
territoriales o quien estas deleguen hacen parte de su autonomia territorial; el Gobierno nacional, brindara el
acompafiamiento técnico necesario sin que esto implique su validacion o aprobacion a los estudios realizados. (Ley
1955, 2019, art. 100.) (Negrita propia).

POSTURA DEL AREA TECNICA

La Subdireccion de Movilidad y Transporte Urbano mediante memorando nro. 20215280164213 del 22 de octubre 2021, indicd frente
a los interrogantes planteados en la solicitud de concepto:

en relacién con (...) estudios ambientales, técnicos, legales o financieros que sean realizados por parte de las entidades
territoriales o quien estas deleguen hacen parte de su autonomia territorial; el Gobierno nacional, brindara el acompafiamiento
técnico necesario sin que esto implique su validacién o aprobacion a los estudios realizados.”, se considera que la facultad
prevista en el Decreto 3422 de 2009 compilado en el Decreto 1079 de 2015, en relacion con la emisién de validaciones de los
estudios técnicos, legales o financieros futuros de los SETP por parte del DNP perdié vigencia, y en consecuencia este
Departamento Administrativo no tiene actualmente dentro de sus competencias la validaciéon de los estudios técnicos
elaborados por las entidades territoriales para la estructuracion de los SETP. En ese sentido, la norma aplicable para la
estructuracion de sistemas de transporte es el inciso quinto del articulo 99 de la Ley 1955 de 2019. (Departamento Nacional de
Planeacion, 2021, concepto técnico radicado nro. 20215280164213.).

A renglon seguido indicé que:

144



Revista Juridica &

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

VL.

los estudios técnicos validados por el DNP en vigencia de lo dispuesto por el Articulo 2.2.1.2.2.2. del Decreto 1079 de 2015, se
mantienen vigentes hasta tanto la entidad territorial considere que los mismos deban ser actualizados, en cuyo caso, se debera
tener en cuenta que en tratandose de sistemas cofinanciados por la Nacién o que requieran cofinanciacion del Gobierno
nacional, deberan involucrar a las entidades competentes de la Nacién durante la elaboracion de los estudios. Lo anterior, en
concordancia con lo establecido en el articulo 99 de la Ley 1955 de 2019, la Ley 310 de 1996, el Decreto 1079 de 2015, el
CONPES 3896 y las demas normas vigentes o las que modifiquen, adicionen o sustituyan las antes indicadas. (Departamento
Nacional de Planeacion, 2021, concepto técnico radicado nro. 20215280164213.).

CONCEPTO OFICINA ASESORA JURIDICA DEL DNP
Marco Normativo

Ley 153 del 1887

Cadigo Civil - articulos 71y 72

Ley 1157 de 2007 - articulo 52

Ley 1450 de 2011 - articulo 276

Ley 1955 de 2015 - articulos 99 y 100
Decreto 1079 de 2015 - articulo 2.2.1.2.2.2.

Analisis del caso concreto

De acuerdo con los antecedentes planteados en el numeral IV, desde la OAJ se procedera a resolver el siguiente problema juridico:
¢ Se encuentran vigentes los requisitos para la estructuracion de SETP establecidos en el articulo 2.2.1.2.2.2 del Decreto 1079 de 20157

Para resolver el anterior cuestionamiento, la OAJ abordara los siguientes temas juridicos: () La figura de la derogatoria en el
ordenamiento juridico colombiano, (Il) la pérdida de ejecutoriedad de los actos administrativos, (Ill) Normativa aplicable en la
estructuracion de SETP.

2.1.

La figura de la derogatoria de las leyes en el Ordenamiento Juridico Colombiano

Tal y como lo dispone expresamente el numeral 1° del articulo 150 de la Constitucion Politica, el Congreso de la Republica, en virtud de
la potestad de “hacer las leyes”, se encuentra facultado para ejercer, entre otras funciones, la de “interpretar, reformar y derogar las
leyes” (Constitucion Politica de Colombia [C.P.], 1991, art.150).

Para la Corte Constitucional, la finalidad de la derogacion es:

dejar sin efecto el deber ser de otra norma, expulsandola del ordenamiento, o cual, a su vez, implica la cesacion de su eficacia,
y se produce cuando mediante otra ley posterior de igual 0 mayor jerarquia, se priva de su fuerza vinculante, reemplazandola
0 no por un nuevo precepto. En ese sentido, la derogatoria se constituye en la manifestacién negativa de la facultad legislativa,
pues, en la medida que el Congreso esta habilitado para expedir normas, también puede suprimirlas disponiendo su retiro del
ordenamiento juridico vigente, conforme al principio de dogmatica juridica segun el cual en derecho las cosas se deshacen
como se hacen. (Corte Constitucional, Sentencia C 055,1996.).
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De ese modo, la derogatoria conlleva el cese de la vigencia de una ley por efecto de otra posterior que se expide por el Congreso en
ejercicio de la libertad de configuracién normativa, y que no responde a un criterio de validez. Al respecto, la Corte Constitucional ha
precisado que la derogacion de una norma:

no afecta tampoco ipso iure la eficacia de la norma derogada, pues en general las situaciones surgidas bajo su vigencia
contintan rigiéndose por ella, por lo cual la norma derogada puede mantener su eficacia, la cual poco a poco se va extinguiendo.
(Corte Constitucional, Sentencia C 443, 1997.).

Sobre la figura de la derogatoria, el Cadigo Civil dispone en sus articulos 71y 72:

Articulo 71. Clases de derogacion. La derogacion de las leyes podra ser expresa o tacita. Es expresa, cuando la nueva ley
dice expresamente que deroga la antigua.

Es técita, cuando la nueva ley contiene disposiciones que no pueden conciliarse con las de la ley anterior. La derogacion de
una ley puede ser total o parcial.

Articulo 72. Alcance de la derogacion tacita. La derogacion tacita deja vigente en las leyes anteriores, aunque versen sobre la
misma materia, todo aquello que no pugna con las disposiciones de la nueva ley. (Codigo Civil [C.C.], 1873).

Asi mismo, el articulo 3 de la Ley 153 de 1887, en el marco de la aplicacién de los criterios de interpretacion armonica de normas sefiala
“Articulo 3. Estimese insubsistente una disposicion legal por declaracion expresa del legislador, 6 por incompatibilidad con disposiciones
especiales posteriores, 6 por existir una ley nueva que regula integramente la materia & que la anterior disposicion se referia” (Ley 153,
1887, art. 3).

La Corte Constitucional en una interpretacion mas precisa, ha interpretado el alcance del articulo mencionado en el parrafo anterior,
clasificado la derogatoria de la siguiente forma:

Ahora bien, de conformidad con las reglas generales de interpretacion de las leyes, previstas en la Ley 153 de 1887, esta
Corporacion ha sostenido de manera uniforme que la derogacion puede producirse, principalmente, a través de tres
modalidades: en forma expresa, tacita u organica. En la Sentencia C-811 de 2014, la Corte, recogiendo lo dicho en decisiones
anteriores sobre la materia, explico las referidas modalidades en los siguientes términos:

(i) en cuanto a la derogatoria expresa, manifestdé que esta ‘ocurre cuando la nueva ley dice explicitamente que deroga la
antigua, de tal suerte que no es necesaria ninguna interpretacion, ‘pues simplemente se excluye del ordenamiento uno o
varios preceptos legales, desde el momento en que asi lo sefiale el legislador’.

(i) Sobre la derogatoria tacita, sefialé que la misma tiene lugar ‘cuando la nueva ley regula un determinado hecho o
fendmeno de manera diferente a la ley anterior, sin sefialar expresamente qué disposiciones quedan sin efectos, lo que
implica que solo pierden vigencia aquellas que sean incompatibles con la nueva regulacidn. En este evento es ‘necesaria la
interpretacion de ambas leyes, para establecer qué ley rige la materia, o si la derogacion es total o parcial’.

(ii) Finalmente, respecto de la derogacion organica, explico que esta ocurre ‘cuando la nueva ley ‘regula integramente la
materia a la que la anterior disposicion se referia’ Sobre dicha forma de derogatoria, destacd que [l]a derogacion orgénica,
que no requiere de manera necesaria que haya incompatibilidad entre la nueva ley y la ley o leyes anteriores, ‘puede tener
caracteristicas de la derogacion expresa y tacita, en el sentido en que el legislador puede expresamente sefialar que una
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regulacidén queda sin efectos o que le corresponda al intérprete deducirla, después de un analisis sistematico de la nueva
normativa. (Corte Constitucional, Sentencia C 439, 2016.).

A partir de lo anterior, se infiere que la derogatoria conlleva el cese de la vigencia de una ley por efecto de otra posterior de igual o
mayor jerarquia que se expide por el Congreso en ejercicio de la libertad de configuracién normativa, cuya funcidn es dejar sin efecto
el deber ser de otra norma, expulsandola del ordenamiento, la cual a su vez puede ser expresa, tacita u organica.

Para el caso que nos ocupa, la Ley 1450 de 2011 mediante su articulo 276. “Vigencias y derogatorias”, sefiala que:

La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacién y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias. (...)
Deroga las Leyes 188 de 1995; 812 de 2003 y 1151 de 2007, a excepcion de las disposiciones citadas en el segundo inciso
del presente articulo. (Ley 1450, 2011, art. 276.) (Negrita propia).

Disposicion a partir de la cual puede inferirse la derogacion tacita del articulo 52 de la Ley 1151 de 2007, en tanto que si bien no
menciona expresamente la derogacion del referido articulo, deroga la totalidad de la Ley 1151 de 2007 y todas las disposiciones que
le sean contrarias, por tanto puede decirse que el articulo 276 contiene una declaracion genérica en la cual se dispone la supresion de
todas las normas que le resulten contrarias, derogacion que obedece también a un cambio de legislacion.

2.2 Pérdida de ejecutoriedad de los actos administrativos

Sobre la pérdida de ejecutoriedad de los actos administrativos el articulo 91 de la Ley 1437 de 2011, dispone lo siguiente:

Articulo 91. Pérdida de ejecutoriedad del acto administrativo. Salvo norma expresa en contrario, los actos administrativos en
firme seran obligatorios mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Perderan
obligatoriedad v, por lo tanto, no podran ser ejecutados en los siguientes casos:

1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus efectos por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

3. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la autoridad no ha realizado los actos que le correspondan para
ejecutarlos.

4. Cuando se cumpla la condicién resolutoria a que se encuentre sometido el acto.

5. Cuando pierdan vigencia. (Ley 1437, 2011, art. 91.) (Negrita propia).

De acuerdo con la referida norma, la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo ocurre cuando, después de su expedicién,
sobreviene la ausencia de obligatoriedad de ejecucion por alguna de las causales sefialadas en el articulo 91 de la Ley 1437 de 2011,
entre ellas y para el caso que nos ocupa, por la desaparicion de una circunstancia de hecho o de un fundamento de derecho necesario
para la vigencia del acto juridico, eventos denominados por la jurisprudencia y la doctrina como el fenémeno del decaimiento del acto
administrativo.

La Corte Constitucional ha conceptuado respecto a la pérdida de la fuerza ejecutoria de los actos administrativos, lo siguiente:

Por regla general, los actos administrativos de contenido general o particular son obligatorios por cuanto gozan de la presuncién
de legalidad. Sin embargo, excepcionalmente pueden perder su fuerza ejecutoria si ocurre alguna de las causales que establece
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el articulo 66 del Cadigo Contencioso Administrativo, como son: por suspension provisional, por desaparicion de sus
fundamentos de hecho o de derecho, eventos denominados por la jurisprudencia y la doctrina como el fenémeno del
decaimiento del acto administrativo; por el transcurso del tiempo, es decir, cuando al cabo de cinco afios de estar en firme,
la administracion no ha realizado los actos que le corresponden para ejecutar/o; por cumplimiento de la condicion resolutoria a
que esté sometido; y cuando pierda su vigencia”. (Corte Constitucional, Sentencia T 120, 2012.) (Negrita propia).

Al respecto el Consejo de Estado ha expresado:

La jurisprudencia y la doctrina, han desarrollado la institucién del “decaimiento del acto administrativo”, haciéndola consistir en
una “extincion” del acto acusado, que tiene ocurrencia cuando se presentan circunstancias que comportan la desaparicion de
los fundamentos juridicos del respectivo acto administrativo, a saber: “i) por la derogatoria o0 modificacion de la norma legal
en la que se fundé el acto, ii) por la declaratoria de inexequibilidad de la norma que le sirve de fundamento; iii) por la
declaratoria de nulidad del acto administrativo de caracter general en que se basa la decisién administrativa de contenido
particular o individual. (Consejo de Estado, Sentencia 0264, 2007.) (Negrita propia).

A partir de lo expuesto, es posible afirmar que la derogacion o modificacion de la norma legal en que se fundé el acto administrativo se
enmarca como una situacion que configura la causal segunda prevista en el precitado articulo 91 de la Ley 1473 de 2011, denominada
decaimiento del acto administrativo.

Adicionalmente, es pertinente mencionar que la pérdida de ejecutoria opera automaticamente y hacia el futuro; no se requiere
declaracién judicial; basta el desaparecimiento de las circunstancias de hecho o los presupuestos de derecho en que se basaron los
actos administrativos, y que se requerian para su existencia para que dejen de surtir efectos.

Al respecto, la Corte Constitucional ha expresado:

en relacioén con la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo por desaparicion de los fundamentos de derecho que lo
sustentaban, la jurisprudencia y la doctrina especializada han dicho reiteradamente que opera ipso iure, esto es, que no requiere
ser declarada ni en sede administrativa ni mucho menos en sede judicial, pues, incluso, no puede solicitarse al juez contencioso
administrativo porque no existe una accién auténoma que lo permita (recuérdese que el decaimiento del acto administrativo no
constituye causal de nulidad del mismo). Su analisis puede hacerse en la via judicial, de manera excepcional, cuando, por
ejemplo, para evitar la ejecucion forzosa se interpone la excepcion de pérdida de fuerza ejecutoria. (Corte Constitucional,
Sentencia T 152, 2009.).

En el caso concreto, la derogacion del articulo 52 de la Ley 1151 de 2007, disposicion que sirvié de fundamento para la expedicion del
Decreto 3422 de 2009, hizo que este perdiera automaticamente su sustento juridico y, por consiguiente, dejara de ser aplicable. En
consecuencia, en linea con lo manifestado por esta Oficina Asesora Juridica en concepto del 25 de febrero de 2020, se observa que
desde el afio 2011, se configurd el decaimiento del referido acto administrativo, en el marco de lo previsto en la causal segunda del
articulo 91 de la Ley 1437 de 2011, porque al ser derogado el articulo 52 de la Ley 1151 de 2007, desaparecieron los fundamentos de
derecho que justificaron la expedicién del Decreto 3422 de 2009, con lo cual a partir del 16 de junio de 2011 se entiende que el mismo
perdio su fuerza ejecutoria, y por lo tanto, ceso la obligatoriedad de su aplicacién.

2.3. Normativa aplicable en la estructuracion de los SETP
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2.31. Decreto 1079 de 2015 - Decreto Unico Reglamentario del Sector Transporte

El Decreto 1079 de 2015 hace parte de los denominados Decretos Unicos Reglamentarios, definidos como aquellos expedidos por el
Gobierno nacional en los cuales se incorporan en un solo cuerpo normativo las disposiciones de caracter reglamentario vigentes, de
competencia de los sectores de la administracion publica nacional; con el objetivo de permitir un mejor conocimiento del Derecho y tener
certeza sobre la vigencia de las normas, en aras de facilitar a los ciudadanos y las autoridades el ejercicio de sus derechos y el cabal
cumplimiento de sus deberes.

Sin perjuicio de la anterior definicion, y a partir de lo expuesto en el numeral 2.2. del presente concepto, el articulo 2.2.1.2.2.2. del
referido Decreto, compild lo sefialado en el articulo 2° del Decreto 3422 de 2009, que establecia que los Sistemas Estratégicos de
Transporte Publico (SETP) “(...) se estructuraran con base en los resultados de los estudios técnicos desarrollados por cada
ente territorial y validados por la Nacion a través del DNP” (Decreto 3422, 2009, art 2.) (Negrita propia).

En ese sentido a pesar de que el Decreto 3422 de 2009 fue objeto de decaimiento por la desaparicion de sus fundamentos de derecho,
sigui6 produciendo efectos juridicos al convertirse en la norma que la administracién manifesté en el articulo 2.2.1.2.2.2. del Decreto
1079 de 2015 que era la aplicable para la estructuracion de SETP. Esta confianza legitimaC¥!" en las actuaciones de la administracion,
sumada a la presuncion de legalidad®™ del articulo 2.2.1.2.2.2. permiten afirmar que esta norma tuvo efectos juridicos hasta la expedicion
de los articulos 99 y 100 de la Ley 1955 de 2019.

Ahora bien, con la expedicién del PND 2018-2022 en la Ley 1955 de 2019, el legislador fij6 inequivocamente las competencias
actualmente asignadas al Gobierno nacional en relacidn al acompafiamiento y apoyo técnico que se le brinda a las entidades territoriales
en el marco de la estructuracion de los SETP.

En ese sentido, en el articulo 99 de la referida norma se indicd que el “Gobierno nacional podra apoyar técnica o financieramente la
implementacion de sistemas de transporte publico colectivo o masivo (...)" (Ley 1955, 2019, art 99), lo que significa que el ejercicio
de esta competencia en principio es potestativo mas no obligatorio. A renglén seguido, el inciso 5° del referido articulo indica que:

La estructuracion de los sistemas de transporte se realizara con autonomia por parte de las entidades territoriales, de
conformidad con las necesidades propias de la ciudad o region. En caso de pretender la cofinanciacion del Gobierno nacional

se debera involucrar a las entidades competentes de la Nacion durante la elaboracion de los estudios. (Ley 1955, 2019, art.
99.).

Lo anterior, permite concluir que las entidades territoriales son auténomas en la estructuracion de los SETP, pero en caso de requerir
cofinanciacién para estos del Gobierno nacional, deberan informarlo de las actuaciones que se lleven a cabo en la elaboracién de
estudios.

De igual manera, el paragrafo del articulo 100 de la Ley 1955 de 2019 sefiala que:
Los estudios ambientales, técnicos, legales o financieros que sean realizados por parte de las entidades territoriales o quien

estas deleguen hacen parte de su autonomia territorial; el Gobierno nacional, brindara el acompafiamiento técnico necesario
sin que esto implique su validacion o aprobacion a los estudios realizados. (Ley 1955, 2019, art. 100.).
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Lo que reafirma la conclusion de que actualmente las entidades territoriales son auténomas en la elaboracion de estudios que permitan
estructurar los SETP, y que el acompafamiento que desde las entidades técnicas del Estado se pueda brindar a los territorios en la
estructuracién y ejecucidn de estos sistemas, no tiene la naturaleza de “aval” o aprobacién de los mismos, porque precisamente fue

voluntad del legislador que cada entidad territorial ejerza autbnomamente las competencias asignadas por mandato constitucional y
legal.

En linea con lo anterior, y de conformidad con el pronunciamiento técnico de la Subdireccién de Movilidad y Transporte Urbano, esta
OAJ considera frente a las actuaciones efectuadas por el Gobierno nacional en la estructuracion de los SETP de las entidades
territoriales anteriores a la expedicion de la Ley 1955 de 2019, lo siguiente:

los estudios técnicos validados por el DNP en vigencia de lo dispuesto por el Articulo 2.2.1.2.2.2. del Decreto 1079 de 2015, se
mantienen vigentes hasta tanto la entidad territorial considere que los mismos deban ser actualizados, en cuyo caso, se debera
tener en cuenta que en tratandose de sistemas cofinanciados por la Nacién o que requieran cofinanciacién del Gobierno
nacional, deberan involucrar a las entidades competentes de la Nacion durante la elaboracion de los estudios. (Departamento
Nacional de Planeacion, 2021, concepto técnico radicado nro. 20215280164213.).

En los anteriores términos se emite el presente concepto, indicando que de conformidad con lo establecido en el articulo 28 de la Ley
1437 de 2011 sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015 el mismo no sera de obligatorio cumplimiento o ejecucion.
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le sean contrarias. (...) Deroga las Leyes 188 de 1995; 812 de 2003 y 1151 de 2007, a excepcion de las disposiciones citadas en el
segundo inciso del presente articulo”.

CVIlEste articulo establece los requisitos para la cofinanciacion por parte de la Nacion y sus entidades descentralizadas de proyectos de
sistemas de transporte publico colectivo 0 masivo.

Vil Sobre el principio de la confianza legitima la Corte Constitucional mediante la Sentencia C-131/04 sefial6: El principio de la confianza
legitima es un corolario de aquel de la buena fe y consiste en que el Estado no puede subitamente alterar unas reglas de juego que
regulaban sus relaciones con los particulares, sin que se les otorgue a estos Ultimos un periodo de transicion para que ajusten su
comportamiento a una nueva situacion juridica. No se trata, por tanto, de lesionar o vulnerar derechos adquiridos, sino tan sélo de
amparar unas expectativas validas que los particulares se habian hecho con base en acciones u omisiones estatales prolongadas en el
tiempo, bien que se trate de comportamientos activos o pasivos de la administracion publica, regulaciones legales o interpretaciones de
las normas juridicas. De igual manera, como cualquier otro principio, la confianza legitima debe ser ponderada, en el caso concreto, con
los otros, en especial, con la salvaguarda del interés general y el principio democratico.

CX Sobre la presuncion de legalidad el articulo 88 de la Ley 1437 de 2011 dispuso: Articulo 88. Presuncion de legalidad del acto
administrativo. Los actos administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. Cuando fueren suspendidos, no podran ejecutarse hasta tanto se resuelva definitivamente sobre su legalidad o se levante
dicha medida cautelar.

CX Sobre el alcance de los conceptos, el articulo 28 de la Ley 1437 de 2011 dispuso que: Salvo disposicién legal en contrario, los

conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no seran
de obligatorio cumplimiento o ejecucién.
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Independizacion del presupuesto del Consejo Nacional de Planeacién
Concepto 20223200035463del 04 de febrero de 2022
Resumen: El Consejo Nacional de Planeacion no cuenta con autonomia financiera ni personeria juridica, razén por la cual, no puede

manejar su propio presupuesto de funcionamiento. Bajo este supuesto, los recursos necesarios para este proposito son manejador por
intermedio de las dependencias que integran este Departamento Administrativo.

Palabras clave: Consejo Nacional de Planeacién, Autonomia Financiera, Personeria Juridica,
Presupuesto General de la Nacion, Presupuesto de Gasto

El Consejo Nacional de Planeacidn (CNP) esta integrado por representantes de las entidades territoriales
y de los sectores econémicos, sociales, ecolégicos, comunitarios y culturales. Su objetivo es cumplir
funciones de consulta en el proceso de construccidn del Plan Nacional de Desarrollo.

En complemento de lo anterior, a través de la Ley Organica 152 de 1994 se regula lo relacionado con la
conformacion y funciones del CNP, calidades y periodos de los consejeros, asi como su designacién por
parte del Presidente de la Republica. Adicionalmente, esta norma asigné al Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) la funcion de prestar al CNP el apoyo administrativo y logistico que sea indispensable
para su funcionamiento.

Bajo este supuesto, corresponde al DNP, la programacién y ejecucion de los recursos para el apoyo
administrativo y logistico que debe prestar esta entidad al CNP, lo cual se debe realizar por intermedio de
las dependencias al interior del DNP, de acuerdo con las competencias asignadas a estas por el Decreto
1893 de 2021, respetando las normas que regulan el ciclo del presupuesto en Colombia.

I CONSULTA

El objeto de la solicitud es determinar la viabilidad de independizar el presupuesto asignado al Consejo Nacional de Planeacién (en
adelante CNP) para el apoyo administrativo y logistico determinado por la Ley 152 de 1994, constituyendo asi un rubro independiente
de cualquier dependencia del DNP.

Il. CONCLUSIONES

La Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) considera que, no es procedente constituir dentro del
presupuesto de esta entidad una partida especifica para el CNP, ya que la referida instancia no hace parte de la estructura organica de
este Departamento Administrativo.

Lo anterior, debido a que para el caso de la programacion de apropiaciones cuyo titulo de gasto sea el de atender debidamente el
funcionamiento de las ramas del poder publico, se deben observar las normas que establecen las funciones de las entidades y su
estructura organica para el desarrollo de estas, lo cual impide que dentro de la programacion del presupuesto del DNP se incorporen
partidas presupuestales para gastos de funcionamiento, inversién y servicio de la deuda publica que no encuentren sustento en las
normas que establecen las funciones y estructura de esta entidad.

En este sentido, la programacion y ejecucion de los recursos para el apoyo administrativo y logistico que debe prestar el DNP al CNP
deberé realizarse por intermedio de las dependencias de esta entidad de acuerdo con las competencias asignadas a estas a través del
Decreto 1893 de 2021.

. COMPETENCIA DE LA OFICINA ASESORA JURIDICA DEL DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION PARA
PROFERIR ESTE CONCEPTO
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De conformidad con lo previsto en los numerales 1, 2, 3 y 4 del articulo 8 del Decreto 1893 de 2021, son funciones de la OAJ, entre
otras, las siguientes:

“(...) 1. Asesorar al Director General y a las demas dependencias, en asuntos, politicas, instrumentos, herramientas y consultas
juridicas que se presenten en el gjercicio de sus funciones.

2. Impartir las directrices juridicas y adoptar los instrumentos para la interpretacion y aplicacion de las normas por parte de las
dependencias y demas organismos y entidades del Estado en los asuntos de competencia del Departamento Nacional de
Planeacion.

3. Establecer criterios de interpretacion legal de ultima instancia, asi como fijar la posicion juridica institucional del Departamento
Nacional de Planeacion {...).

4. Atender las consultas juridicas relacionadas con asuntos de competencia del Departamento Nacional de Planeacién. {...)".

Asi las cosas y dado que mediante el paragrafo del articulo 12 de la Ley Organica 152 de 1994 se establece que “(...) el Departamento
Nacional de Planeacion prestara al Consejo [Nacional de Planeacion] el apoyo administrativo y logistico que sea indispensable para su
funcionamiento”, se estima que esta OAJ, en ejercicio de las funciones descritas previamente, es competente para emitir concepto
juridico frente al asunto objeto de consulta.

Iv.

1.

HECHOS Y ANTECEDENTES RELEVANTES

A través de memorando No. 20215460195173 del 31 de diciembre de 2021, el Grupo de Gobierno de la Direccién de Justicia,
Seguridad y Gobierno solicité a la Oficina Asesora Juridica emitir concepto sobre la “(...) viabilidad de independizar el
presupuesto asignado al Consejo Nacional de Planeacion para el apoyo administrativo y logistico determinado por la Ley 152
de 1944 (sic), constituyendo asi un rubro independiente de cualquier dependencia del DNP. {(...)".

Para sustentar la anterior solicitud, el area técnica manifesto lo siguiente:

“(...) En julio de 2021 se instalo la Mesa Técnica CNP-DNP, (...) con el propésito de fortalecer el funcionamiento del CNP a
través del dialogo de dos ejes tematicos: la operacion del Consejo y sus apuestas politicas. Dentro del proceso de dialogo, el
Consejo Nacional de Planeacion solicitd un concepto juridico sobre la posibilidad de independizar el presupuesto que le es
asignado al Consejo Nacional de Planeacion. Es decir, el CNP solicitd que se constituya un rubro presupuestal dentro de
la entidad exclusivo para esta instancia, de manera independiente de cualquier Direccién Técnica o dependencia del
DNP’. (Negrilla fuera del texto en cita).

El area solicitante fijo su postura sobre el asunto objeto de consulta, sefialado que “(...) no es posible independizar el
presupuesto del CNP de la Direccion de Justicia, Seguridad y Gobierno (DJSG) del DNP, debido a que el asignar a la DJSG (o
cualquier otra dependencia) la funcion de prestar al CNP el apoyo administrativo y logistico que sea indispensable para su
funcionamiento, consagra un mecanismo institucional para garantizar el normal funcionamiento del Consejo Nacional de
Planeacion (Corte Constitucional Sentencia C-524, 2003)".

En adicion a lo anterior manifestd que “(...) el presupuesto del DNP funciona a través de los rubros de funcionamiento e
inversion y estos rubros, a su vez, deben asociarse a alguna direccion de la entidad y a un responsable de la ejecucion de los
recursos. Es importante aclarar que el DNP no designa recursos directamente al CNP, pues esta instancia carece de personeria
juridica y no puede ejecutarlos {(...)".

CONCEPTO DE LA OFICINA ASESORA JURIDICA DEL DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION

Marco normativo aplicable.

Constitucién Politica de 1991, especialmente lo establecido en los articulos 2, 340, 342 y 346.
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Ley Organica 152 de 1994,

Decreto 111 de 1996 — Estatuto Organico del presupuesto (EOP).

Sentencia C-442 de 2001.

Sentencia C-524 de 2003.

2. Analisis del caso en concreto.

Con el fin de dar respuesta a la solicitud de concepto presentada por el area técnica, previamente se delimitara el problema juridico a
resolver en los siguientes términos:

¢ Tomando en consideracién la naturaleza juridica del CNP, su estructura y funcionamiento, asi como la normativa que regula lo
relacionado con el ciclo presupuestal, es viable constituir dentro del presupuesto del Departamento Nacional de Planeacién una partida
especifica para el apoyo administrativo y logistico que conforme lo establece Ley Organica 152 de 1994, debe prestar esta entidad a la
referida instancia?

Para dar respuesta al interrogante planteado, en primer lugar, es preciso sefialar que de acuerdo con lo establecido en el articulo 2 de
la Constitucion Politica de 1991, el Estado colombiano tiene dentro de sus fines esenciales entre otros, el de “(...) facilitar la participacion
de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la nacion {...)".

En razdn a lo anterior, las entidades publicas encargadas de adelantar los procesos de decision publica y de disefiar politicas deben
asegurar la participacién de la ciudadania en los procesos de planeacidn y produccion de estrategias de desarrollo econémico, social,
ambiental, etc.

Bajo este supuesto y como una medida para asegurar la participacion de la sociedad civil en “las decisiones que los afectan”, a través
del articulo 340 de la Constitucién Politica (1991) se cred el Consejo Nacional de Planeacién (CNP) “(...) integrado por representantes
de las entidades territoriales y de los sectores econoémicos, sociales, ecolégicos, comunitarios y culturales. EI Consejo tendra caracter
consultivo y servira de foro para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo (...)".

Adicionalmente, la referida disposicidn constitucional establece que “(...) Los miembros del Consejo Nacional seran designados por el
Presidente de la Republica de listas que le presenten las autoridades y las organizaciones de las entidades y sectores a que se refiere
el inciso anterior, quienes deberan estar o haber estado vinculados a dichas actividades. Su periodo sera de ocho afios y cada cuatro
se renovara parcialmente en la forma que establezca la ley. (...)” (Constitucidn Politica, 1991, Art. 340). Asi mismo, indica que esta
instancia y los consejos territoriales de planeacion integran el Sistema Nacional de Planeacién (Constitucion Politica, 1991, Art. 340).

Se debe agregar que, mediante el articulo 342 de la Constitucion Politica (1991), se le otorgé al legislador la funcién de expedir “(...) La
correspondiente ley organica (...)", en donde se determinara (...) la organizacién y funciones del Consejo Nacional de Planeacion
(...)". (Negrilla fuera del texto en cita).

Visto lo anterior, es pertinente sefalar que, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional (2003), la Constitucion Politica
fija los principios que rigen la organizacion, integracion y actuacion del CNP, asi:

‘(...) (i) Naturaleza y propésito. EI Consejo tendra caracter consultivo y servira de foro para la discusion del Plan Nacional de
Desarrollo; (i) Integracion. EI Consejo Nacional de Planeacion estara integrado por representantes de las entidades territoriales y
de los sectores econémicos, sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales; (iii) Designacion de los miembros y calidades. Los
miembros del Consejo Nacional serén designados por el Presidente de la Republica de listas que le presenten las entidades y
sectores antes referidos, quienes deberan estar o haber estado vinculados a dichas actividades; (iv) Periodo y renovacién de los
miembros. Los miembros del Consejo tendran un periodo de ocho afios y seran renovados parcialmente cada cuatro afios en la
forma que establezca la ley, y (v) Sistema Nacional de Planeacion. EI Consejo Nacional y los consejos territoriales de planeacion
constituyen el Sistema Nacional de Planeacion. (...)” (Sentencia C524).
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En linea con lo expuesto, conviene mencionar que, en desarrollo de lo establecido en el precitado articulo 342 de la Constitucion Politica
se expidio la Ley Organica 152 de 1994, la cual en sus articulos 9 al 12 regula los aspectos relacionados con la conformacion y funciones
del CNP, calidades y periodos de los consejeros, asi como la designacion de estos por parte del Presidente de la Republica. Sobre este
particular se destaca lo dispuesto en el paragrafo del mencionado articulo 12, donde se establece que, “(...) el Departamento Nacional
de Planeacion prestara al Consejo el apoyo administrativo y logistico que sea indispensable para su funcionamiento” (Ley
Organica 152, 1994). (Negrilla fuera del texto en cita).

Al respecto se puntualiza que, a juicio de la Corte Constitucional (2003), el precitado paragrafo consagra “(...) un mecanismo institucional
para garantizar el normal funcionamiento de los consejos de planeacion, a través del cual se aseguran los recursos que requieran
para su actuacioén” (Sentencia C524). (Negrilla fuera del texto en cita).

Asimismo, para la mencionada corporacién “(...) del caracter consultivo de las actuaciones a cargo del Consejo Nacional de Planeacion,
de su papel como foro para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo y de la conformacion del Sistema Nacional de Planeacion no
se desprende la exigencia constitucional para que el legislador deba reconocerle personalidad juridica ni asignarle
presupuesto propio, pues su autonomia funcional como instancia de planeacion no esta indisolublemente ligada a este tipo
de reconocimiento sino a la garantia de las condiciones necesarias para atender eficientemente su objeto misional {...)".
Ademés, ha sefialado que “(...) en el ordenamiento constitucional no existe exigencia alguna que condicione la conformacion del Sistema
Nacional de Planeacion con entidades que cuenten con personalidad juridica y presupuesto propios (...)"(Corte Constitucional,
Sentencia C524, 2003). (Negrilla fuera del texto en cita).

De lo expuesto anteriormente resulta claro que, el CNP es instancia consultiva que cuenta con autonomia funcional como instancia de
planeacion, que en conjunto con los consejos territoriales de planeacion integran el denominado Sistema Nacional de PlaneacioncX,
destacando que, en todo caso para su funcionamiento, el constituyente y el legislador no lo dotaron de personeria juridica, autonomia
administrativa o patrimonial, ni de presupuesto propio.

Asi las cosas, para asegurar los recursos que se necesitan para su actuacion, el legislador le asign6 al Departamento Nacional de
Planeacién la funcién prestar el apoyo administrativo y logistico a esa instancia.

Por lo anterior, conviene revisar las disposiciones normativas sobre la programacion del presupuesto y su ejecucién, elementos del ciclo
presupuestal descrito en el articulo 5 del Decreto 111 de 1996 — Estatuto Organico del Presupuesto (EOP), a fin de examinar la viabilidad
de establecer una partida de gasto para el CNP dentro del presupuesto de la entidad en el marco de la funcién ya mencionada.

Asi, en cuanto a la programacién del presupuesto se precisa que, de acuerdo con lo previsto en el articulo 47 del EOP (1996) “(...)
corresponde al Gobierno preparar anualmente el Proyecto de Presupuesto General de la Nacion con base en los anteproyectos que
le presenten los érganos que conforman este Presupuesto. (...)". (Negrilla fuera del texto en cita).

Sobre este aspecto se aclara que, el Presupuesto General de la Nacion (PGN) comprende entre otros, “(...) El Presupuesto de Gastos
0 Ley de Apropiaciones (...)", el cual incluye “(...) las apropiaciones para la Rama Judicial, la Rama Legislativa, la Fiscalia General de
la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la Registraduria
Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo Nacional Electoral, los Ministerios, los Departamentos Administrativos, los
Establecimientos Publicos y la Policia Nacional, distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica y gastos de
inversion, clasificados y detallados en la forma que indiquen los reglamentos (...)"(Decreto 111, 1996, Art. 11).

En concordancia con lo anterior, el articulo 36 del EOP (1996) establece que “(...) El Presupuesto de Gastos se compondra de los
gastos de funcionamiento, del servicio de la deuda publica y de los gastos de inversion (...)", y para estos efectos sefiala que “(...) Cada
uno de estos gastos se presentara clasificado en diferentes secciones que corresponderan a: la Rama Judicial, la Rama Legislativa, la
Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica,
la Registraduria Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo Nacional Electoral, una (1) por cada Ministerio, Departamento
Administrativo y Establecimientos Publicos, una (1) para la Policia Nacional y una (1) para el Servicio de la Deuda Publica. (...)".
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Se debe agregar que, segun lo dispone el articulo 38 del EOP (1996), en el presupuesto de gasto solo se podran incluir apropiaciones
que correspondan a lo siguiente:

“(...) @) A créditos judicialmente reconocidos;

b) A gastos decretados conforme a la ley;

¢) Las destinadas a dar cumplimiento a los planes y Programas de Desarrollo Econdmico y Social y a las de las obras publicas de
que tratan los articulos 339 y 341 de la Constitucién Politica, que fueren aprobadas por el Congreso Nacional, y

d) A las leyes que organizan la Rama Judicial, la Rama Legislativa, la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de
la Nacion, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la Registraduria Nacional del Estado Civil, que incluye
el Consejo Nacional Electoral, los Ministerios, los Departamentos Administrativos, los Establecimientos Publicos y la Policia
Nacional que constituyen titulo para incluir en el presupuesto partidas para gastos de funcionamiento, inversion y servicio
de la deuda publica (Ley 38 de 1989, art. 24, Ley 179 de 1994, arts. 16, 55, incisos 1y 4, art. 71)"°X!. (Negrilla fuera del texto en
cita).

Sobre este aspecto conviene indicar que, lo establecido en la citada norma encuentra sustento en el denominado principio de legalidad
del gasto, el cual, conforme lo ha sefalado la Corte Constitucional (2001), “(...) opera en dos momentos distintos del proceso
presupuestal: uno primero, al elaborarse la ley anual, cuando sélo deben incorporarse en el proyecto respectivo aquellas
erogaciones previamente decretadas por la ley (CP art. 346). Posteriormente, en la etapa de ejecucion del presupuesto, el principio
de legalidad indica ademas que para que los gastos puedan ser efectivamente realizados, las correspondientes partidas deben haber
sido aprobadas por el Congreso al expedir la ley anual de presupuesto (C.P art. 345)” (Sentencia C442).

Asi las cosas, una vez surtido el tramite de aprobacién de la Ley de presupuesto y realizada su respectiva liquidacién por parte del
Gobierno nacional, el presupuesto asignado a cada 6rgano, como seccion presupuestal, sera ejecutado en virtud de la autonomia
presupuestal y en desarrollo de la capacidad de ordenacidn del gasto que posee el jefe de cada 6rgano, o el funcionario del nivel directivo
a quien este delegue, observando las normas consagradas en el EOP, el Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica
y en las disposiciones legales vigentes.

Lo anterior, encuentra sustento en el articulo 110 del EOP (1996) conforme al cual “(...) Los 6rganos que son una seccion en el
Presupuesto General de la Nacién, tendran la capacidad de contratar y comprometer a nombre de la persona juridica de la cual hagan
parte, y ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones incorporadas en la respectiva seccion, lo que constituye la autonomia
presupuestal a que se refieren la Constitucion Politica y la ley. Estas facultades estaran en cabeza del jefe de cada érgano quien podra
delegarlas en funcionarios del nivel directivo o quien haga sus veces, y seran ejercidas teniendo en cuenta las normas consagradas en
el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica y en las disposiciones legales vigentes. (...)".

Conviene sefialar que, estas capacidades también se encuentran reconocidas en los mismos términos y condiciones para “(...) las
Superintendencias, Unidades Administrativas Especiales, las Entidades Territoriales, Asambleas y Concejos, las Contralorias y
Personerias Territoriales y todos los demas érganos estatales de cualquier nivel que tengan personeria juridica. (...)"(Decreto 111, 1996,
Art. 110).

Visto lo anterior, resulta claro que, conforme a la normativa ya expuesta, en la programacion del presupuesto de gastos solo se pueden
incluir apropiaciones que se enmarquen en lo sefialado por el articulo 38 del EOP. Asi, para el caso de la programacion de apropiaciones
cuyo titulo de gasto sea el de “(...) atender debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico (...)" (Constitucion Politica,
1991, Art. 346) a juicio de esta Oficina Asesora Juridica, se deben observar las normas que establecen las funciones de las entidades
y su estructura organica para el desarrollo de estas, toda vez que por mandato expreso del referido articulo 38 del EOP, este gasto debe
corresponder a las leyes que organizan entre otros, a los Ministerios y a los Departamentos Administrativos como entidades de la rama
ejecutiva del poder publico.

En complemento de lo sefialado, se estima que, los drganos que son una seccién del PGN y respecto de los cuales se predica la
autonomia presupuestal, esto es, la capacidad de contratar y comprometer a nombre de la persona juridica de la cual hagan parte, y
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ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones incorporadas en la respectiva seccion, son los descritos en las disposiciones
presupuestales anteriormente citadas, siendo para el caso objeto de andlisis el Departamento Nacional de Planeacién.

Bajo este supuesto, se estima que, los recursos para el (...) apoyo administrativo y logistico (...)" (Ley 152, 1994, Art. 12), que debe
prestar el DNP al CNP se programan atendiendo a las normas que establecen las funciones y estructura de este Departamento
Administrativo.

En concreto, a través del articulo 5 del Decreto 1893 de 2021, se establece que “(...) El Departamento Nacional de Planeacién tendra
para el desarrollo de sus funciones la siguiente estructura: (...) 1. Direccién General (...) 2. Subdireccién General de Prospectiva y
Desarrollo Nacional (...) 3. Subdireccion General de Descentralizacion y Desarrollo Territorial (...) 4. Subdireccion General de
Inversiones, Sequimiento y Evaluacion (...) 5. Subdireccion General del Sistema General de Regalias, (...) 6. Secretaria General (...) 7.
Organos de Asesoria y Coordinacién (...)". Conviene subrayar que, en el marco de la referida estructura, el CNP no es una direccion,
subdireccion, grupo de trabajo u érgano de asesoria. (Negrilla fuera del texto en cita).

Por todo lo anterior, se concluye que, no es procedente constituir dentro del presupuesto de este Departamento Administrativo una
partida especifica para el Consejo Nacional de Planeacion, ya que la referida instancia no hace parte de la estructura orgénica de este
Departamento Administrativo. Esto, debido a que, en la programacion del presupuesto de gastos solo se pueden incluir apropiaciones
que se enmarquen en lo sefialado por el articulo 38 del EOP.

Asi, dado que para el caso de la programacion de apropiaciones cuyo titulo de gasto sea el de atender debidamente el funcionamiento
de las ramas del poder publico, se deben observar las normas que establecen las funciones de las entidades y su estructura organica
para el desarrollo de estas, no resulta viable que dentro de la programacion del presupuesto del DNP se incorporen partidas
presupuestales para gastos de funcionamiento, inversion y servicio de la deuda publica que no encuentren sustento en las normas que
establecen las funciones y estructura de esta entidad.

En este sentido, la programacion y ejecucién de los recursos para el apoyo administrativo y logistico que debe prestar el DNP al CNP
debera realizarse por intermedio de las dependencias de esta entidad de acuerdo con las competencias asignadas a estas a través del
Decreto 1893 de 2021.

El presente concepto se emite en los términos establecidos en el articulo 28X de la Ley 1437 de 2011, sustituido mediante el articulo
1 dela Ley 1755 de 2015.
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Marco presupuestal de los Territorios Indigenas en Areas No Municipalizadas
Concepto 20213200182813 del 02 de diciembre de 2021

Resumen: En resumen, se analiza el funcionamiento de Territorios Indigenas en Areas No Municipalizadas, particularmente cuando los
resguardos que los conforman se encuentran parcialmente en la jurisdiccidn de algun municipio. Se concluye que los territorios indigenas
asentados en zonas no municipalizadas, si pueden solicitar la administracion directa de los recursos de la Asignacién Especial del
Sistema General de Participaciones para Resguardos Indigenas (AESGPRI), siempre y cuando se acredite el cumplimiento de los
requisitos establecido en el articulo 9 y concordantes del Decreto 632 de 2018. Adicionalmente, respecto de la aplicacién del Decreto
1953 de 2014 se concluye que los territorios indigenas asentados en zonas no municipalizadas no acceden directamente a la
administracion de los sistemas propios en educacion, salud, agua y saneamiento basico, dado que falta la competencia legal
correspondiente.

Palabras clave: Territorio indigena, administracion directa, Asignacién Especial del Sistema General
de Participaciones para resguardos indigenas - AESGPRI, proyectos de inversion, actos
administrativos.

Con la expedicion de la Constitucion de 1991, se reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la
Nacién colombiana, y por esta razén se le reconocio a los territorios indigenas el caracter de entidades
territoriales, lo que les otorga la posibilidad de gozar de autonomia para la gestién de sus intereses. Esto
significa que los territorios indigenas pueden gobernarse por sus propias autoridades, asi como ejercer las
competencias que les correspondan, administrar recursos, establecer tributos, y por tltimo participar en las
rentas nacionales.

El Gobierno nacional expidié el Decreto 1953 de 2014, a través del cual se cred un régimen especial con
el fin de poner en funcionamiento los Territorios Indigenas respecto de la administracion de los sistemas
propios en temas como educacién, salud, agua potable y saneamiento basico. Posteriormente,
considerando que se requeria desarrollar un régimen especifico para las Areas No Municipalizadas
ubicadas en los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés, el Gobierno nacional expidié el Decreto
632 de 2018.

Frente a estas dos normas se encuentran varios desacuerdos respecto de cual seria su correcta aplicacion
e interrelacion, por lo cual fue necesario el pronunciamiento por parte de esta Oficina para aclarar el alcance
de cada una de las referidas disposiciones. Particularmente, se analiza a continuacién el proceso para la
puesta en funcionamiento de los Territorios Indigenas en las Areas No Municipalizadas, y las competencias
que le corresponden. Se concluyd que no resulta viable interpretar indistintamente las normas aplicables
contenidas en los Decretos bajo estudio a los territorios indigenas de forma genérica, toda vez que el
Decreto 632 de 2018 tiene la naturaleza de norma especial, por lo que esta llamado unicamente a regular
lo que contempla su &mbito de aplicacion y no le pueden ser aplicables las normas dispuestas en el Decreto
1954 de 2014.

V. Antecedentes.

Frente a la conformacion de Territorios Indigenas

En primer lugar, en la solicitud de concepto la DDDR realiza un recuento normativo, haciendo especial referencia a las disposiciones
juridicas vigentes que tratan sobre la conformacion de los territorios indigenas como entidades territoriales. En este sentido, expresa
que el articulo 286 de la Constitucion Politica de Colombia, determina que “son entidades territoriales los departamentos, los distritos,
los municipios y los territorios indigenas. (...)” . A su vez menciona que el articulo 329 de la norma constitucional sefiala que ‘la
conformacién de las entidades territoriales indigenas se haré con sujecion a lo dispuesto en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
y su delimitacion se hara por el Gobierno Nacional, con participacion de los representantes de las comunidades indigenas, previo
concepto de la Comisién de Ordenamiento Territorial (...)". En este sentido, el &rea considera que cuando se hace mencion en la
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Constitucion Politica a los territorios indigenas, se alude a aquellos que podrén conformarse como entidades territoriales indigenas-
ETIS, a través de una Ley de Ordenamiento Territorial. Respecto de este ultimo aspecto, menciona que teniendo en cuenta que la Ley
1454 de 2011°XV no abordé dicha tematica, los territorios indigenas aln no se han conformado como categoria de ordenamiento
territorial.

Frente a esta situacion, menciona que, a pesar de la omision legislativa vigente, y basado en las atribuciones que le da la Constitucion
Politica al ejecutivo a través del articulo 56 transitorio y mientras se expide la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, de la que trata
el articulo 329 de la Constitucion Politica, el Gobierno podra dictar las normas fiscales necesarias y las demés relativas al funcionamiento
de los territorios indigenas y su coordinacion con las demés entidades territoriales. Para este fin el Gobierno nacional ha expedido los
Decretos 1953 de 2014CXV'y 632 de 2018C*V!,

Menciona el area técnica solicitante que mediante las dos normas mencionadas se avanza en la puesta en funcionamiento de los
territorios indigenas, configurando dos rutas para hacerlo segun sea el caso, de manera arménica con lo indicado por la Constitucion
Politica, no obstante, no constituyen todavia una entidad territorial. Asi el Decreto 1953 de 2014 determina que los territorios indigenas
estardn gobernados por consejos indigenas u ofras estructuras colectivas similares de gobierno propio que designaran a un
representante legal y el Decreto 632 de 2018, sefiala que los territorios indigenas ubicados en las areas no municipalizadas de los
departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés, que se pongan en funcionamiento, seran gobernados especificamente por un consejo
indigena quien también designara un representante legal.

Por esta razon, la DDDR considera que se deben interpretar de manera articulada los preceptos de cada decreto. Adicionalmente,
resalta que las dos normas, para efectos de presentar las solicitudes de administracion directa de los recursos de la Asignacion Especial
del Sistema General de Participaciones AESGPRI, habilitan a sujetos diferentes: en el del Decreto 1953 de 2014, a los resguardos
indigenas legalmente constituidos o a las asociaciones de resguardos indigenas que estos conformen, y en el caso del Decreto 632 de
2018, a los territorios indigenas que se pongan en funcionamiento.

Respecto de la estructura de gobierno de los territorios indigenas regulada en las normas analizadas, el area técnica indica que segun
el articulo 11 y 12 del Decreto 1953 de 2014, los territorios indigenas estaran gobernados por consejos indigenas u otras estructuras
colectivas similares de gobierno propio, quienes designaran a un representante legal, y que de igual manera, cuando los resguardos
indigenas decidan asumir la administracién directa de los recursos de la AESGPRI, el consejo indigena o estructura colectiva similar de
gobierno propio designara un representante legal.

Por su parte el Decreto 632 de 2018 sefiala que los territorios indigenas ubicados en areas no municipalizadas que se pongan en
funcionamiento seran gobernados por un consejo indigena, cuya designacion sera realizada de manera auténoma por las autoridades
tradicionales de las comunidades indigenas. El consejo designara a un representante, que ejercera la representacion legal y las
funciones administrativas y presentara la solicitud de registro del consejo indigena, ante la Direccién de Asuntos Indigenas Rom y
Minorias — DAIRM del Ministerio del Interior. Si la solicitud cumple con los requisitos del articulo 8, esta dependencia, emite un acto
administrativo de inscripcion de este en el registro.

Asi, informa el area que a partir de lo establecido en los articulos 6 y 8 del Decreto 632 de 2018, se ha logrado establecer a través de
un informe remitido por el Ministerio del Interior, que en la actualidad se encuentran en firme tres (3) actos administrativos, mediante los
cuales la DAIRM han registrado 3 consejos indigenas, que como se ha mencionado, constituyen la estructura de gobierno propio de
dichos territorios indigenas en caso de llegarse a poner en funcionamiento. Informa de igual manera que si bien, no se ha formalizado
la puesta en funcionamiento del territorio indigena, los consejos indigenas estan asociados a un resguardo sobre el cual eventualmente
ejerceran el gobierno.

Sobre lo sefialado en el numeral anterior, el area solicitante manifiesta que “Si bien el informe del Ministerio del Interior identifica las
comunidades que hacen parte del territorio indigena sobre el que ejerceria gobierno el consejo indigena registrado, para fines de este
analisis lo importante de fondo es identificar si la jurisdiccion sobre la cual esta ubicado el o los resguardo (s) sobre el(os) cual(es) se
basa la puesta en funcionamiento de un eventual territorio indigena, esta en su totalidad en areas no municipalizadas o si por el contrario
involucra municipios.” En ese sentido y en referencia a los 3 consejos indigenas identificados en la solicitud, el area técnica “(...) concluye
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que en dos casos los resquardos asociados [a los consejos indigenas] se ubican tanto en areas no municipalizadas como en municipios,
es decir los territorios indigenas Miriti Parana- Amazonas y Pira Parana- Vaupés”. (Subrayado propio)

Retomando la exposicion sobre los decretos citados anteriormente, menciona el area solicitante que el articulo 3¢*V! del Decreto 1953
de 2014 contempla las situaciones en las cuales podran ponerse en funcionamiento un territorio indigena. Por otro lado menciona que
el articulo 5 del Decreto 1953 de 2014, sefiala que cuando el territorio indigena “recaiga total o parcialmente sobre areas que se
encuentren en posesion de las comunidades indigenas, o sobre resguardos de origen colonial y republicano”, la solicitud de las
autoridades indigenas para la puesta en funcionamiento del territorio requiere que se lleve a cabo un procedimiento de delimitacion y
de censo poblacional del territorio por parte de la Agencia Nacional de Tierras ANT, quien Cumplidos todos los requisitos la ANT expedira
el acto administrativo de puesta en funcionamiento del territorio indigena.

Seguidamente respecto del Decreto 632 de 2018, menciona que en su capitulo primero determina de manera expresa que, como
condicion para la puesta en funcionamiento de los territorios indigenas, estos i) deben estar ubicados al interior de resguardos vy ii) en
areas no municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés. Adicionalmente, menciona que el articulo 2 del decreto
referenciado, sefiala que el ambito de aplicacion de esa norma es de manera exclusiva para los territorios indigenas ubicados en las
areas no municipalizadas. En ese sentido, la norma contempla fases o etapas que implican la actuacién de varias entidades del orden
nacional para la puesta en funcionamiento de un territorio indigena.

En ese sentido, una vez registrado el consejo indigena, el representante legal de este, presenta la solicitud para poner en funcionamiento
el territorio indigena, ante la DAIRM, con los respectivos documentos relacionados en el articulo 9 del Decreto 632 de 2018, dentro de
los que se encuentra la “propuesta de delimitacion del territorio indigena", para lo cual seré necesario e indispensable que se trate de
areas que no se encuentren en jurisdiccion municipal alguna, y que, al mismo tiempo, se encuentren dentro del &mbito territorial indigena
en el area de resguardo, pudiendo coincidir de manera parcial o total con uno o varios resguardos.

Realizando el recuento de los diferentes requisitos administrativos que deben surtirse para la conformacién del territorio indigena, el
area solicitante finaliza su exposicién haciendo referencia al articulo 18 del Decreto 632 de 2018, el cual establece que como paso final
para poner en funcionamiento el territorio indigena, el Ministerio del Interior, protocolizara mediante la expedicion de un acto
administrativo el acuerdo intercultural, que contendra las funciones que asumira el territorio indigena, asi como los mecanismos de
coordinacion y articulacién con los departamentos, la integracion del consejo indigena junto con la designacion de su representante
legal, el régimen administrativo del territorio, el ambito territorial de aplicacién del acuerdo intercultural y plan de fortalecimiento
institucional.

Frente a la ejecucion de los recursos de la AESGPRI

En la solicitud de concepto el area solicitante se refiere a la administracidn y ejecucion de los recursos de la AESGPRI. En este sentido,
menciona que los beneficiarios de esta asignacion del SGP son los resguardos indigenas legalmente constituidos de acuerdo con lo
previsto por el articulo 83 de la Ley 715 de 2001¢XVll, Adicionalmente, menciona que estos recursos se administran de dos formas, a
través de la entidad territorial 0 de manera directa por los resguardos, asociaciones de resguardos y los territorios indigenas puestos en
funcionamiento en las areas no municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés, previo cumplimiento de unos
requisitos estipulados en el Decreto 1953 de 2014 y el Decreto 632 de 2018, respectivamente.

En consecuencia, afirma la DDDR que cuando un resguardo indigena no administre los recursos de la AESGPRI, su ejecucion se realiza
mediante la celebracidn de un contrato de administracion suscrito entre la entidad territorial respectiva, alcaldia o gobernacién (para
resguardos ubicados en las areas no municipalizadas) y el representante legal del resguardo designado por las autoridades propias.

Ahora bien, con relacion a la administracién directa de los recursos del AESGPRI, se refiere al Decreto 1953 de 2014, el cual sefala en
su articulo 28, que los resguardos indigenas y las asociaciones que éstos conformen podran asumir, administrar y ejecutar directamente
los recursos de la Asignacion Especial del SGP, previo cumplimiento de los requisitos establecidos en los articulos 29 y siguientes y el
articulo 2.2.5.6.1.2 y siguientes del Decreto 1082 de 2015. En contraste, en referencia al Decreto 632 de 2018 considera la DDDR que
seran los territorios indigenas puestos en funcionamiento en las areas no municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia
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y Vaupés, quienes estaran facultados para asumir, administrar y ejecutar directamente los recursos de la AESGPRI, previo cumplimiento
de los requisitos previstos en el articulo 28 de esa norma.

En este sentido, concluye que, segun las normas transcritas, los resguardos y las asociaciones de resguardos indigenas en el marco
del Decreto 1953 de 2014 vy los territorios indigenas puestos en funcionamiento al interior de los resguardos en las &reas no
municipalizadas de conformidad con el Decreto 632 de 2018, se encuentran facultados y habilitados para presentar las solicitudes de
administracion directa de los recursos de la AESGPRI.

Al final de esta exposicion, refiere el area técnica sobre la pertinencia de la consulta realizada. En este sentido, menciona que esta
resulta relevante toda vez que este este Departamento Administrativo es el competente para la verificacién de requisitos de las
solicitudes de administracion directa de los recursos de la AESGPRI que presenten los representantes legales de los territorios indigenas
puestos en funcionamiento en las areas no municipalizadas de los departamentos de Amazonas Guainia y Vaupés, por intermedio de
la DAIRM en el marco del Decreto 632 de 2018.

En este sentido, recuerda que a partir del informe remitido por el Ministerio del Interior, se identifican dos casos que involucran a consejos
indigenas registrados, que aspiran, a gobernar territorios indigenas que se encuentran situados en resguardos que se ubican tanto en
areas no municipalizadas como en municipios. En este sentido, considera el &rea técnica que se debe definir institucionalmente, como
se deberia abordar la situacién evidenciada en caso de que un territorio indigena con las caracteristicas antes sefialadas sea puesto en
funcionamiento en aplicacién del Decreto 632 de 2018, por las entidades responsables y solicite la administracidn directa de los recursos
de la AESGPRI. Asi, el area técnica expresa que bajo su consideracion un territorio indigena con estas caracteristicas no estaria
habilitado para solicitar la administracidn y ejecucién directa de los recursos de la AESGPRI en el marco del Decreto 632 de 2018.

Adicionalmente, menciona respecto de la administracion de los sistemas propios de salud, educacion y la prestacidn del servicio de
agua potable y saneamiento basico respecto de los territorios indigenas contemplados en el Decreto 632 de 2018, que como el Decreto
1953 de 2014, permite la administracidn de los sistemas propios en salud - SISPI, educacion -SEIP, y la prestacion del servicio de agua
potable y saneamiento basico, entre otros, y las dos normas avanzan en la puesta en funcionamiento de los territorios indigenas, al
analizar estos decretos, se puede concluir que los territorios indigenas puestos en funcionamiento en las areas no municipalizadas de
los departamentos de Amazonas, Vaupés y Guainia, estan habilitados para solicitar la administracion de los sistemas propios de salud,
educacion y la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento en los términos sefialados por el Decreto 1953 de 2014.

V. Problemas juridicos.

De acuerdo con la exposicién del caso consignada en el aparte de antecedentes, observamos que existen dos problemas juridicos a
resolver que se sefialan a continuacion:

e ;Un territorio indigena puesto en funcionamiento en el marco del Decreto 632 de 2018, que se ubica al interior de uno o varios
resguardos cuyos limites estan parcialmente en un municipio, estaria habilitado para solicitar la administracion directa de la
AESGPRI?

o ;Pueden los territorios indigenas puestos transitoriamente en funcionamiento en el marco del Decreto 632 de 2018 solicitar la
administracion directa de los sistemas propios de salud y educacion y la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento,
a la luz del Decreto 1953 de 2014?”

VL. Consideraciones de la Oficina Asesora Juridica.
Esta OAJ abordaréa cada interrogante planteado de manera separada para dar mayor claridad a la respuesta. Sin perjuicio de lo anterior,
se aclara que la norma principal que esta llamada a regir en esta situacion es la dispuesta en el Decreto 632 de 2018, por constituir una
norma especial, que regula de manera particular el proceso de puesta en funcionamiento de los territorios indigenas ubicados en areas
no municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés.

2.2, Primer Problema Juridico.
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2.21. Recuento sobre las entidades territoriales indigenas o territorios indigenas y su participacion dentro de los recursos de la
nacion.

Con la expedicion de la Constitucidn de 1991, se reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la Nacion colombiana, y por esta
razén se le reconocié a los territorios indigenas el caracter de entidades territoriales X, lo que les otorga la posibilidad de gozar de
autonomia para la gestion de sus intereses dentro de los limites de la constitucion y la ley®X, Esto significa que los territorios indigenas
pueden gobernarse por sus propias autoridades, asi como ejercer las competencias que les correspondan, administrar recursos y
establecer tributos, y por Ultimo participar en las rentas nacionales®*X.,

No obstante, lo anterior, el mismo constituyente supeditd la conformacion de las entidades territoriales indigenas a las disposiciones
que en la materia se expidan en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial®X! (2011). Mientras esto ocurre, transitoriamente la
Constitucion le otorgé la posibilidad al Gobierno nacional de dictar las normas fiscales necesarias y relativas para el funcionamiento de
los territorios indigenas y su coordinacion con las demas entidades territoriales X,

Ahora bien, en desarrollo de la posibilidad de que las comunidades indigenas participen de las rentas nacionales, el articulo 357 original
de la Carta Politica establecié la participacion de los resguardos indigenas en la asignacién de los ingresos corrientes de la Nacién
equiparandolos a los municipios. Esta asignacién de recursos buscaba hacer efectivos los derechos fundamentales de los grupos y
comunidades indigenas mediante la prestaciéon de servicios publicos que atendieran necesidades basicas de la poblacién
insatisfechascXV,

En cumplimiento de este mandato, el Congreso de la Republica expidié la Ley 60 de 1993,°X*V que dispuso como beneficiarios de los
ingresos corrientes de la Nacién, a los resguardos indigenas mediante una asignacion especial, a fin de que, participen de recursos
transferidos de la Nacién, pero la administracion de estos recursos en cabeza de los municipios en los que los resguardos se asienten.

Posteriormente, con la expedicion del Acto Legislativo 01 de 2001¢XXV!, se modificaron entre otros el articulo 356 y 357 de la Constitucién
Politica, creando el Sistema General de Participaciones con el fin de proveer los recursos para la prestacion de los servicios publicos a
cargo de la Nacién y los Departamentos, Distritos y Municipios, disponiendo que seran beneficiarias de las distribuciones del sistema
las entidades territoriales indigenas, una vez constituidas, y los resguardos en los términos que establezca la ley siempre y cuando estos
no se hayan constituido en entidad territorial indigenaxVi,

Ahora bien, es importante delimitar la diferencia establecida en el sefialado articulo 356 entre los conceptos de entidad territorial indigena
y resguardo indigena. En ese sentido, la Corte Constitucional, a través de la Sentencia C-921 de 2007, hizo referencia al alcance de las
dos figuras referenciadas en el Acto Legislativo 1 de 2001, en los siguientes términos:

“Puede observarse, que para los efectos del SGP, la norma constitucional citada, hace una diferencia entre entidad territorial
indigena y resguardo indigena, en el sentido que, mientras los resguardos indigenas no se hayan constituido como entidades
territoriales la ley los establecera como beneficiarios de dichos recursos.

5.4. Diferencia entre entidad territorial indigena y resquardo indigena para los efectos del Sistema General de Participaciones,
que armoniza con lo previsto en los articulo 1°, 286 y 329 de la Constitucion, en relacién con la consagracion de Colombia
como un Estado social de derecho organizado como Republica unitaria, descentralizada, y con autonomia de sus entidades
territoriales, descentralizacion territorial dispuesta para efectos del debido cumplimiento de las funciones y servicios a cargo del
Estado. Por su parte, de conformidad con lo previsto en el articulo 286 Idem., son entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas, estos ultimos cuya conformacion se hara de conformidad con la ley organica
de ordenamiento territorial, y su delimitacién se hara por el Gobierno Nacional, con participacion de los representantes de las
comunidades indigenas, previo concepto de la comisién de ordenamiento territorial (C.P., art. 329).

En efecto, como la ley orgénica de ordenamiento territorial no se ha expedido, los territorios indigenas no se han conformado
como entidades territoriales indigenas, circunstancia que tiene directa incidencia en la forma como se asignan los recursos
provenientes del Sistema General de Participaciones a los resquardos indigenas como beneficiarios de los mismos.”
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En efecto, de la definicion de lo que constituye un resguardo indigena desde el punto de vista legal, podemos encontrar en el articulo
21 del Decreto 2164 de 1995C%XVil e[ cual establece que los resguardos indigenas son “propiedad colectiva de las comunidades
indigenas en favor de las cuales se constituyen y conforme a los articulos 63 y 329 de la Constitucién Politica, tienen el caracter de
inalienables, imprescriptibles e inembargables”. De acuerdo con esta norma “Los resguardos son una institucion legal y sociopolitica de
cardcter especial, conformada por una o mas comunidades indigenas, que con un titulo de propiedad colectiva que goza de las garantias
de la propiedad privada, poseen su territorio y se rigen para el manejo de éste y su vida interna por una organizacién autbnoma amparada
por el fuero indigena y su sistema normativo propio”.

Asi, y en consonancia con lo expuesto por la Sentencia C-921 de 2007 “Los territorios indigenas hoy en dia no estan constituidos como
entidades territoriales indigenas y por tanto no son personas juridicas de derecho publico, situacion que sin embargo no obsta para que
se garantice el derecho que tienen a que la ley los reconozca como beneficiarios de recursos del Sistema General de Participaciones”.
Esto constituye una caracteristica fundamental que permite diferenciar desde el punto de vista juridico a los resguardos indigenas de
las aun pendientes de regulacién por parte del legislador organico, entidades territoriales indigenas.

En efecto, asi lo expresa de forma clara la Corte en la precitada sentencia cuando a propésito menciona que “al no haberse conformado
los resguardos indigenas como entidades territoriales indigenas no son personas juridicas de derecho publico”.

Por ofra parte, menciona igualmente la Corte un aspecto importante a desarrollar en este apartado, el cual es la expedicién de la Ley
715 de 2001¢*XX en desarrollo del Acto Legislativo 1 del afio 2001, en particular lo dispuesto en los articulos 82 y 83. Asi, los articulos
mencionados establecen que:

i) en tanto no sean constituidas las entidades territoriales indigenas, seran beneficiarios del Sistema General de
Participaciones los resguardos indigenas legalmente constituidos y reportados por el Ministerio del Interior al Departamento
Nacional de Estadistica, DANE, y al Departamento Nacional de Planeacién en el afio inmediatamente anterior a la vigencia
para la cual se programan los recursos;

ii) que los recursos asignados a los resguardos indigenas seran administrados por el municipio en que éste se encuentre;

i) que cuando el resguardo indigena quede en jurisdiccion de varios municipios, los recursos seran girados a cada uno de
los municipios en proporcion a la poblacién indigena que comprenda;

iv) que los recursos deberan manejarse en cuentas separadas a las propias de las entidades territoriales;

V) que para su ejecucion debera celebrarse un confrato entre la entidad territorial y las autoridades del resguardo, antes del
31 de diciembre de cada afio, en la que se determine el uso de los recursos en el afio siguiente;

vi) que la copia de dicho contrato se enviara antes del 20 de enero al Ministerio del Interior;

vii) y por ultimo que cuando los resguardos se erijan como Entidades Territoriales Indigenas, sus autoridades recibiran y

administraran directamente la transferencia.

Con la pretension de realizar el mandato constitucional que hemos venido describiendo, a saber, el de regular mediante Ley Organica
de la Republica la conformacién de las entidades territoriales indigenas se expidio en su momento la Ley Organica 1454 de 2011 “por
la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican ofras disposiciones”. Esta Ley sin embargo, que fue
analizada por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-489 de 2012, incurrié en una omision legislativa absoluta, declarada en lo
que respecta a la creacién y conformacion de las entidades territoriales indigenas, en cumplimiento del mandato del articulo 329 de la
Constitucion Politica.

Motivado por esta situacién, el Gobierno nacional hizo uso de la facultad establecida en el articulo transitorio 56 de la Constitucion y
expidié el Decreto 1953 de 2014, a través del cual se cre6 un régimen especial con el fin de poner en funcionamiento los Territorios
Indigenas respecto de la administracién de los sistemas propios de los pueblos indigenas hasta que el Congreso expida la ley de qué
trata el articulo 329 de la Constitucion Politica.

Este Decreto, se encuentra organizado en seis titulos que se ocupan de diferentes materias relacionadas con el funcionamiento de los
territorios indigenas. En esa direccion regula su objeto, &mbito de aplicacion y los principios generales para el funcionamiento de los
territorios indigenas (Titulo I); las competencias generales de los territorios indigenas y de sus autoridades propias (Titulo Il); la
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administracion del sistema educativo indigena (Titulo Ill); el sistema indigena de salud propio intercultural (Titulo IV); el agua potable y
saneamiento basico (Titulo V); y los mecanismos para el fortalecimiento a la jurisdiccion especial indigena (Titulo VI).

Vale también mencionar, que este Decreto también contempla la posibilidad de administracion directa de recursos de la Asignacién
Especial del Sistema General de Participaciones para Resguardos Indigenas (AESGPRI), por parte de los resguardos o las asociaciones
que estos conformenc*XX, No obstante lo anterior, en caso de que un resguardo indigena no cumpla los requisitos establecidos en el
articulo 29 del Decreto 1953 de 2014 para administrar directamente los recursos de la AESGPRI, podrén ejecutarlos mediante la
celebracion de un contrato de administracién suscrito entre la entidad territorial en la que se encuentre ubicado el resguardo
(Departamento o Municipio) y el representante legal del resguardo designado por las autoridades propias®*X.,

Sin embargo, a pesar de que el Decreto 1953 de 2014 constituye el reconocimiento de un régimen especial para poner en funcionamiento
los territorios indigenas, el Gobierno nacional consider6 con posterioridad, que se requeria desarrollar un régimen especifico para los
departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés, en razén de las particularidades dadas por su dispersidn geografica, la alta diversidad
cultural y los valores ambientales de sus territorios que, en algunos casos, en zonas de frontera han salvaguardado la soberania
nacional. Para tal fin, haciendo uso nuevamente de la facultad establecida en el articulo transitorio 56 constitucional, expidi6 el Decreto
632 de 2018Cxxxil

Asi, a través de la expedicion de este Decreto, se configuré una norma especial llamada a regular la puesta en funcionamiento de las
entidades territoriales indigenas o territorios indigenas, de manera particular respecto de los territorios indigenas ubicados en areas no
municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés. En este sentido, y respecto de la administracién de los recursos
que AESGPRI por parte de los territorios indigenas consolidados bajo este Decreto, se debe tener en cuenta lo dispuesto en el articulo
24 del Decreto 632 de 2018, el cual determina que los territorios indigenas ubicados en areas no municipalizadas estan facultados para
asumir, administrar y ejecutar directamente los recursos de la AESGPRI, previo cumplimiento de los requisitos previstos en el articulo
28 de esa norma.

Cabe resaltar, que en virtud del Decreto 632 de 2018, los territorios indigenas seran las autoridades que deban solicitar al DNP la
administracion directa de estos recursos, a diferencia de lo dispuesto en el articulo 29 del Decreto 1953 de 2014, en donde se otorga
esta potestad a los Resguardos y las Asociaciones de Resguardos.

2.2.2. Respuesta al interrogante primero.

Respecto de lo solicitado en la pregunta primera, desde esta Oficina Asesora se considera que si es posible para un territorio indigena
puesto en funcionamiento en el marco del Decreto 632 de 2018, que se ubique al interior de uno o varios resguardos cuyos limites estan
parcialmente en un municipio, solicitar la administracién directa de la AESGPRI de conformidad con lo establecido en los articulos 28 y
30 del Decreto 632 de 2018. Como sustento de esta conclusion, es preciso traer a colacion las particularidades propias de la
interpretacion del Decreto 632 de 2018 en materia de su &mbito de aplicacion, y del procedimiento para la puesta en marcha de los
territorios indigenas regulados por esta norma.

En ese sentido, el articulo 2° “ambito de aplicacién” del Decreto 632 indica que esta normativa aplica de manera exclusiva a los territorios
indigenas ubicados en las areas no municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés. Ahora bien, respecto de la
interpretacion de este articulo y por ende de la totalidad de esta reglamentacion, no puede entenderse que el decreto establece como
requisito para su aplicacion, que la totalidad del area de los resguardos que hacen parte de un territorio indigena debe estar ubicada en
un area no municipalizada.

Lo anterior, por cuanto el articulo 9 del Decreto 632 dispone que en la solicitud que se presente ante la Direccidn de Asuntos Indigenas,
ROM y Minorias — DAIRM del Ministerio del Interior, para la puesta en funcionamiento de un territorio indigena en las &reas no
municipalizadas expuestas anteriormente, se deben presentar junto con la solicitud, los documentos requeridos por la norma, dentro de
los que se encuentra la “3. Propuesta de delimitacion del territorio indigena, para lo cual serg necesario e indispensable que se trate de
areas que no se encuentren en jurisdiccion municipal alguna, y que, al mismo tiempo, se encuentren dentro del ambito territorial indigena
en el drea de resquardo, pudiendo coincidir de manera parcial o total con uno o varios resquardos.” (Subraya fuera del texto).
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De la redaccion del numeral del articulo mencionado en el parrafo anterior, se observa que la delimitacion de un territorio indigena debe
realizarse sobre areas que no se encuentren en jurisdiccion municipal alguna, que a su vez hagan parte de resguardos indigenas, pero
no se establecen requisitos de ubicacién de la totalidad del area de los resguardos. A contrario sensu, este articulo sefiala la posibilidad
de que el territorio indigena contenga parcialmente el territorio de un resguardo, lo que significa que podria incluirse dentro de la
delimitacién de un territorio indigena, a la porcién no municipalizada de un resguardo, excluyendo de la misma al &rea del resguardo
que se encuentre en la jurisdiccion de un municipio.

Ahora bien, respecto del procedimiento para la puesta en marcha de los territorios indigenas regulados por esta norma, es preciso
sefalar que este se encuentra establecido en el Capitulo IV (articulos 9 al 18) del Decreto 632 de 2018. Este procedimiento inicia con
la presentacion de la solicitud de puesta en funcionamiento del territorio indigena por parte del representante legal del Consejo Indigena
que lo gobernaria, la cual debera contener en términos del articulo 9 de la norma reglamentaria, entre otros documentos la solicitud de
delimitacién de este territorio.

Posteriormente, la reglamentacién establece que entre las verificaciones que debe realizar el Gobierno nacional para definir la viabilidad
de la solicitud presentada, se encuentran los estudios de verificacién técnica establecidos en el articulo 12 del Decreto 632 por parte del
Instituto Geogréfico Agustin Codazzi (IGAC) y la Agencia Nacional del Territorio (ANT), que tienen como finalidad determinar que la
delimitacién del territorio indigena propuesta, corresponde a areas no municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia y
Vaupés que a su vez hacen parte de resguardos indigenas.

Una vez determinada la viabilidad técnica de la delimitacién del territorio propuesta, la ANT procedera a emitir un acto administrativo de
delimitacién del territorio en los términos del articulo 17 de la norma analizada. En este punto, existe una actuacion de la administracién
que certifica que el territorio indigena a conformar, cumple con los requisitos del &mbito de aplicacién del presente decreto.

Finalmente, el articulo 18 del Decreto 632, establece la competencia del Ministerio del Interior de protocolizar mediante un acto
administrativo el acuerdo intercultural de puesta en funcionamiento del territorio indigena, en el cual se dispondran las funciones que
asumira este territorio, la integracién de su consejo indigena, asi como la designacion de su representante legal, su régimen
administrativo, el ambito territorial de aplicacion del acuerdo intercultural de conformidad con la delimitacién establecida por la ANT,
entre otras.

Lo anterior implica, que el Gobierno nacional no solo esta dando fe que de que el territorio indigena conformado se encuentra en el
ambito de aplicacién de esta norma, sino que también materializa su puesta en funcionamiento, razon por la cual se entenderia que este
ente territorial tiene la vocacion de poder solicitar la administracion directa de los recursos de la AESGPRI. Por esta razon cualquier
territorio indigena puesto en funcionamiento con el cumplimiento de los requisitos establecidos en el Capitulo IV del Decreto 632 de
2018 puede solicitar la administracién directa de los referidos recursos.

En este sentido, en las hipotéticas solicitudes de conformacién de territorios indigenas incluidas por el area técnica en la solicitud de
concepto, se entiende que en el desarrollo del proceso establecido en el Capitulo IV del Decreto 632 de 2018, la delimitacién de los
territorios indigenas que contienen resguardos con parte de su territorio en areas municipalizadas se realizé excluyendo el area de los
resguardos ubicadas en jurisdiccion municipal.

Ahora bien, en caso de que este Departamento Administrativo considere que la delimitacion del territorio indigena aprobada en el
acuerdo intercultural contiene a resguardos o porciones de resguardos ubicados en areas municipales, es preciso sefialar que la OAJ
se aparta de la posicion del area solicitante, en la que se indica que si se llegasen a poner en funcionamiento territorios de estas
caracteristicas “(...) no estarian habilitados para solicitar la administracion y ejecucion directa de los recursos de la AESGPRI en el
marco del Decreto 632 de 2018”, por las razones que se sefialan a continuacion:

En primer lugar, resulta importante recalcar que el documento bajo el cual se consolida y se conforma un territorio indigena de
conformidad con lo establecido en el Decreto 632 de 2018, constituye un acto administrativo, de conformidad con lo establecido en la
literalidad del articulo 18, que recordemos menciona que ‘el Ministerio del Interior protocolizara mediante la expedicion de un acto
administrativo el acuerdo intercultural de puesta en funcionamiento del territorio indigena”. En este sentido, por poseer dicho documento
la naturaleza de acto administrativo, le resultan aplicables todas las disposiciones pertinentes al perfeccionamiento y el valor normativo

167



® y ® y
Revista Juridica O | B

Los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Jurida del DNP

de los actos administrativos, contenidos principalmente en las disposiciones respectivas de la Ley 1437 de 2011 - Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

En ese orden de ideas, resulta importante tener en cuenta que de conformidad con el articulo 88 de la Ley 1437 de 2011, los actos
administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, y cuando
estos sean suspendidos no podran ejecutarse, hasta que se resuelva definitivamente su legalidad.

Por lo anterior, consideramos desde esta Oficina Asesora que la posicién expuesta por el area técnica, implicaria el desconocer la
legalidad que se presume de los actos administrativos, e implicaria por parte del DNP una injerencia injustificada en competencias que
le son ajenas, de conformidad con el ordenamiento juridico vigente. Respecto de este tema en particular, la Corte Constitucional ha
ilustrado la figura de la presuncién de legalidad de los actos administrativos en los siguientes términos:

“27. Las autoridades estatales se comunican a través de actos administrativos, los cuales para su formacion requieren el
cumplimiento de ciertos requisitos. Asi mismo, para que presenten efectos juridicos vinculantes se requiere la satisfaccion de
determinadas pautas (competencia, publicidad, entre otras).

Una de las reglas establecidas por el ordenamiento juridico es que dichos actos se presumen legales hasta tanto no sean
declarados de forma contraria por las autoridades competentes para ello, funcion que le fue otorgada por el legislador a los
jueces de la jurisdiccion contenciosa administrativa.

(...)

Esta determinacion del legislador es razonable en el sentido de brindar certeza y estabilidad en el trafico de relaciones juridicas
que emprende la administracion con los administrados. Por un lado, la autoridad que los emite comprende que los actos a
través de los cuales se manifiesta, una vez hayan cobrado ejecutoria, tienen efectos juridicos, luego, deben ser acatados hasta
fanto no sea declarada una situacion contraria. Por el otro, el conglomerado social puede estar seguro de que las relaciones
que se hayan consolidado seran respetadas, y por tanto, cumpliran sus efectos sin que de manera arbitraria e intempestiva
dejen de ser reconocidos sin ningun tipo de aviso previo o de contar al menos con la posibilidad de oponerse a dicha
situacion, XX

De conformidad con lo anterior, en caso de que, en los casos hipotéticos presentados en la solicitud de consulta, versen sobre actos
administrativos expedidos para la puesta en funcionamiento de territorios indigenas, que no cumplen con los requisitos establecidos por
el articulo 9 del Decreto 632 de 2018, debe entenderse que los mismos se presumen legales, y bajo esa situacion, el DNP no podria
emitir juicio sobre su validez o legalidad, o inaplicar discrecionalmente los efectos que le son inherentes, de conformidad con el
ordenamiento juridico vigente, y solo tendria como opciones, solicitar al Ministerio del Interior su revocatoria directa®**V, o acudir a los
medios de control del acto administrativo en la jurisdiccion de lo contencioso administrativoC**XV,

Finalmente, debe recordarse que el DNP en el marco de lo establecido en el Decreto 632 de 2018, es el competente para autorizar la
administracion directa de los recursos de la AESGPRI por parte de los territorios indigenas ubicados en areas no municipalizadas. Para
tal fin este Departamento Administrativo se encarga de verificar que la solicitud presentada cumpla con los requisitos documentales
establecidos en el articulo 28 del decreto analizado®XXVI, dentro de los que se encuentra la “(...) 5. Copia del acto administrativo de
puesta en funcionamiento el territorio indigena, de acuerdo con el articulo 18 del presente decreto”. Esta verificacién no implica la
posibilidad por parte del DNP de revocar, dejar sin efectos o inaplicar el acto administrativo expedido por el Ministerio del Interior en el
marco de sus competencias.

En ese sentido, en caso de que el territorio indigena presente en debida forma la solicitud de administracion directa de los recursos de
la AESGPRI junto con los documentos establecidos en el articulo 28 del Decreto 632 de 2018, el DNP deberéa autorizar al ente territorial
a administrar estos recursos.

2.3. Segundo Problema Juridico.

2.3.1. Caracterizacion de las normas contempladas en el Decreto 632 de 2018: naturaleza de norma especial.
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Como ya hemos mencionado a lo largo del documento, la expedicion por parte del Gobierno nacional del Decreto 632 de 2018 se realizé
en ejercicio de la facultad del articulo transitorio 56 superior, con el fin de continuar fortaleciendo la autonomia reconocida a los pueblos
y comunidades indigenas para la gestion de sus intereses, bajo la puesta en funcionamiento de las entidades territoriales indigenas.

En este sentido, se considerd que aun cuando el Decreto numero 1953 de 2014 constituye el reconocimiento de un régimen especial
para poner en funcionamiento los territorios indigenas, se requiere desarrollar un régimen especifico para los departamentos de
Amazonas, Guainia y Vaupés, en razén de las particularidades dadas por su dispersion geogréfica, la alta diversidad cultural y los
valores ambientales de sus territorios que, en algunos casos, en zonas de frontera han salvaguardado la soberania nacional.

Es asi como podemos observar, que tanto el Decreto 1953 de 2014 como el Decreto 632 de 2018, establecen regimenes transitorios
para la puesta en funcionamiento de los territorios indigenas, mientras se expide la ley organica de ordenamiento territorial a la que se
refiere el articulo 329 constitucional, pero se diferencian respecto de los territorios a los que se encuentran dirigidos, como se observa
en sus ambitos de aplicacién.

Mientras que el régimen especial de funcionamiento de territorios indigenas establecido en el Decreto 1953 de 2014, dispone en su
articulo 2 su aplicabilidad para los “territorios indigenas” descrito de manera general, y en su articulo 4 estableci6 la posibilidad de que
los resguardos puedan asociarse para administrar y ejecutar los recursos de la AESGPRI, el Decreto 632 de 2018 sefiala
especificamente que las disposiciones alli establecidas aplicaran tnicamente y de “manera exclusiva a los territorios indigenas ubicados
en las areas no municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés”.

Observando lo anterior, resulta conveniente para el andlisis del caso que nos ocupa, traer a colacién el principio de especialidad
normativa, criterio de interpretacién juridica consagrado en el ordenamiento juridico colombiano, y que cuenta con amplio reconocimiento
en la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

En este sentido, su consagracién legislativa fundamental dentro de nuestro ordenamiento juridico puede encontrarse en la Ley 57 de
1887 - Sobre adopcién de Codigos y unificacion de la legislacién nacional. Asi, podemos encontrar lo establecido en su articulo 5, el
cual establece lo siguiente:

“ARTICULO 5. Cuando haya incompatibilidad entre una disposicion constitucional y una legal, preferira aquélla.

Sien los Cédigos que se adoptan se hallaren algunas disposiciones incompatibles entre si, se observaran en su aplicacion las
reglas siguientes:

12 La disposicion relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga caracter general; (...)”
Por su parte la Corte Constitucional ha coincidido con este concepto, en los siguientes términos:

“Conforme al criterio unanime de la doctrina juridica, las normas especiales prevalecen sobre las normas generales. Asi lo
contempla en forma general el ordenamiento legal colombiano, al preceptuar en el Art. 5° de la Ley 57 de 1887 que si en los
codigos que se adoptaron en virtud de la misma ley se hallaren algunas disposiciones incompatibles entre si, ‘la disposicion
relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga caracter general CXXxvir”

Adicionalmente, el alto tribunal destacd que el criterio de especialidad permite reconocer la vigencia de una norma sobre la base de
que regula de manera particular y especifica una situacion, supuesto o materia, excluyendo la aplicacion de las disposiciones generales,
y que ademas “(...) opera con un propésito de ordenacion legislativa entre normas de igual jerarquia, en el sentido que, ante dos
disposiciones incompatibles, una general y una especial, permite darle prevalencia a la segunda, en razén a que se entiende que la
norma general se aplica a todos los campos con excepcion de aquél que es regulado por la norma especial. Ello, sobre la base de que
la norma especial sustrae o excluye una parte de la materia gobernada por la ley de mayor amplitud regulatoria, para someterla a una
regulacion diferente y especifica, sea esta contraria o contradictoria, Que prevalece sobre la otra”c¥XVil,
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Por ultimo, en la providencia referida en el parrafo anterior, la Corte Constitucional indica que esta figura interpretativa solo resulta
aplicable entre normas de igual jerarquia.

Teniendo en cuenta lo hasta aqui expuesto, consideramos que el régimen establecido en el Decreto 632 de 2018, constituye un régimen
especial, especificamente definido para establecer las normas aplicables para la puesta en funcionamiento de los territorios indigenas
ubicados en &reas no municipalizadas de los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés. Por esta razén, no se considera de recibo
la postura propuesta por el area técnica, en el sentido de interpretar indistintamente aplicables las normas contenidas en los Decretos
bajo estudio a los territorios indigenas de forma genérica, toda vez que el Decreto 632 tiene la naturaleza de norma especial, por lo que
esta llamada unicamente a regular lo que contempla su @mbito de aplicacién.

2.3.2. Sobre la procedencia de la analogia en normas de Derecho Publico: prohibicidn respecto de las normas que atribuyen
competencias.

Vale también la pena en este punto, considerar la hipétesis sobre la cual se pueda proponer la aplicacién analdgica de las disposiciones
contenidas en el Decreto 1953 de 2004, en lo referente a las atribuciones alli dispuestas respecto de la solicitud ante los respectivos
sectores la administracion directa de los sistemas propios de salud y educacion y la prestacién del servicio de agua potable y
saneamiento, para los territorios indigenas contemplados en el Decreto 632 de 2018.

Como bien se observa en los Decretos mencionados, las competencias mencionadas se encuentran Unicamente contempladas en el
texto del Decreto 1953 de 2014, y no se hace referencia a estas en el Decreto 632 de 2018. Por esta razén entendemos la postura del
area técnica de contemplar la posibilidad de la aplicacion analdgica de las normas contempladas en la primera norma, de manera tal
que puedan extenderse sus efectos a los territorios indigenas conformados a través de la segunda.

En ese sentido, de conformidad con lo dispuesto en la Sentencia C-083 de 1995, la Corte Constitucional considera que la analogia es
una herramienta para la interpretacién de la ley valida y reconocida en Colombia, en los siguientes términos:

“La analogia es la aplicacion de la ley a situaciones no contempladas expresamente en ella, pero que sélo difieren de las que
si lo estan en aspectos juridicamente irrelevantes, es decir, ajenos a aquéllos que explican y fundamentan la ratio juris o razon
de ser de la norma. La consagracion positiva de la analogia halla su justificacion en el principio de igualdad, base a la vez de
la justicia, pues, en funcién de ésta, los seres y las situaciones iguales deben recibir un tratamiento igual. Discernir los aspectos
relevantes de los irrelevantes implica, desde luego, un esfuerzo interpretativo que en nada difiere del que ordinariamente tiene
que realizar el juez para determinar si un caso particular es o no subsumible en una norma de caracter general. La analogia no
constituye una fuente autdénoma, diferente de la legislacion. El juez que acude a ella no hace nada distinto de atenerse al
imperio de la ley. Su consagracion en la disposicion que se examina resulta, pues, a tono con el articulo 230 de la Constitucion.”

Ahora bien, el Consejo de Estado ha sefialado en su jurisprudencia que la aplicacién de la analogia en normas de Derecho Publico es
limitada, haciendo especial énfasis en la imposibilidad de la interpretacion analdgica de normas que atribuyen competencias SX*XIx;

‘En ningun caso es viable la analogia como procedimiento discrecional de corporaciones, 6rganos o funcionarios
administrativos, para la adopcion permanente de preceptos juridicos, en orbita territorial o respecto de materias no previstas
expresamente por el sistema normativo que se pretende acoger. El arancel de aduanas es estatuto especial tributario, pero
sblo para la regulacién y tasacion de los derechos en importacion y exportacion, porque frente al sistema impositivo
departamental o fronterizo, es de caracter general y, por ende, en procesos judiciales o gubernativos analogos a éstos, de
aplicacion restringida a la circunstancia de no existir norma tributaria especifica que enmarque precisamente el caso.”

La anterior tesis, ha sido reafirmada por el maximo tribunal de lo contencioso administrativo, haciendo énfasis en el principio de
innegociabilidad del ejercicio de las potestades publicasCX.:

“Este principio permite deducir que, en un Estado de derecho, como el nuestro, no existen poderes implicitos ni competencias
deducibles por analogia, circunstancias que desvirttian su esencia; que el ejercicio de las potestades publicas conferido por el
ordenamiento juridico a determinada autoridad es indelegable e intransferible, salvo norma que lo autorice expresamente; y,
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finalmente, que las potestades publicas no son negociables ni transigibles, por cuanto constituyen manifestacion directa de la
naturaleza soberana del Estado. En su ejercicio, se encuentran comprometidos la tranquilidad, la seguridad y la salubridad
publicas, que constituyen elementos integradores del orden publico” (Subrayado propio).

Teniendo en cuenta lo expuesto, y trayendo a colacién el caracter de persona juridica de derecho publico inmanente a los territorios
indigenas, consideramos improcedente mediante la interpretacion analdgica derivar las potestades respecto de administracién directa
de los sistemas propios de salud y educacion y la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento, para los territorios indigenas
contemplados en el Decreto 1953 de 2014, para su extension a los territorios indigenas contemplados en el Decreto 632 de 2018.

2.3.3. Respuesta a la pregunta sequnda.

De conformidad con lo expuesto anteriormente, desde esta Oficina no se considera de recibo la postura propuesta por el area técnica,
en el sentido de interpretar indistintamente aplicables las normas contenidas en los Decretos bajo estudio a los territorios indigenas de
forma genérica, toda vez que (1) el Decreto 632 de 2018 tiene la naturaleza de norma especial, por lo que esta llamado unicamente a
regular lo que contempla su ambito de aplicacién y (2) los decretos que se emiten en desarrollo del articulo transitorio 56 de la
Constitucion Politica, establecen normas de derecho publico que delimitan competencias o atribuciones a territorios indigenas, las cuales
por mandato del articulo 5 de la Ley 57 de 1887 y de conformidad con la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de
Estado no son susceptibles de aplicacion mediante interpretacion analdgica.

En ese sentido, los argumentos expuestos por esta oficina se refieren a la imposibilidad de interpretar de manera analdgica las
competencias de la administracion de las participaciones de educacion, salud, y agua potable y saneamiento basico contempladas en
los articulos 39, 74 y 89 y demas normas concordantes establecidas en el Decreto 1953 de 2014, aspectos que no fueron contemplados
en el Decreto 632 de 2018.

Ahora bien, lo anterior no debe entenderse como una prohibicidn a la eventual formulacion de proyectos de inversion que se financien
a partir de los recursos de la Asignacién Especial del Sistema General de Participaciones para resguardos indigenas (AESGPRI) que
se encuentren destinados a asuntos relacionados con salud, educacién, agua potable y saneamiento basico. Debe recordarse que al
respecto de la destinacion de estos recursos, la Ley 715 de 2001 establece que “seran de libre destinacion para la financiacién de
proyectos de inversion debidamente formulados, e incluidos en los planes de vida”*. En este mismo sentido el Decreto 632 de 2018
manifiesta en su articulo 27 que “Los recursos de la Aesgpri sélo seran ejecutados a través de proyectos de inversion debidamente
formulados, los cuales deberan estar en concordancia con los planes de vida, o su documento equivalente, e incluidos en el presupuesto
anual’.

Por Ultimo, se recuerda que en el proceso de expedicidn del Decreto 632 de 2018, el Ministerio del Interior a través de la Direccion de
Asuntos Indigenas, ROM y Minorias, dio cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 6° del Convenio 169 de 1989 de la OIT, realizando
el proceso de consulta previa del referido proyecto normativo, en el cual tuvieron participacién directa la Organizacién de los Pueblos
Indigenas de la Amazonia Colombiana (OPIAC) y las distintas entidades del Gobierno. En ese sentido incluir disposiciones ajenas al
cuerpo normativo de esta norma especial desbordaria los compromisos adquiridos por el Gobierno nacional en la consulta a las
comunidades.

Vil Conclusiones.

Respecto de lo consultado en la pregunta 1, desde esta Oficina Asesora se considera que si es posible para un territorio indigena puesto
en funcionamiento en el marco del Decreto 632 de 2018, que se ubique al interior de uno o varios resguardos cuyos limites estan
parcialmente en un municipio, solicitar la administracién directa de la AESGPRI de conformidad con lo establecido en los articulos 28 y
30 del Decreto 632 de 2018. Lo anterior por cuanto los actos administrativos de delimitacion del territorio indigena emitido por la ANT y
de puesta en funcionamiento de este proferido por el Ministerio del Interior, se presumen legales y generan a este Departamento
Administrativo la obligacién de reconocer la administracion de los recursos de la AESGPRI a los territorios indigenas que certifiquen el
cumplimiento de los requisitos establecidos por el decreto analizado.
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Respecto de lo consultado en la pregunta 2, desde esta Oficina no se considera de recibo la postura propuesta por el area técnica, en
el sentido de interpretar indistintamente aplicables las normas contenidas en los Decretos bajo estudio a los territorios indigenas de
forma genérica, toda vez que (1) el Decreto 632 de 2018 tiene la naturaleza de norma especial, por lo que esta llamado unicamente a
regular lo que contempla su ambito de aplicacidn y (2) los decretos que se emiten en desarrollo del articulo transitorio 56 de la
Constitucion Politica, establecen normas de derecho publico que delimitan competencias o atribuciones a territorios indigenas, las cuales
por mandato del articulo 5 de la Ley 57 de 1887 y de conformidad con la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de
Estado no son susceptibles de aplicacion mediante interpretacion analégica.

Lo explicado, no debe entenderse como una prohibicion a la eventual formulacion de proyectos de inversién que se financien a partir de
los recursos de la Asignacion Especial del Sistema General de Participaciones para resguardos indigenas (AESGPRI) que se encuentren
destinados a asuntos relacionados con salud, educacion, agua potable y saneamiento basico. Debe recordarse que al respecto de la
destinacidn de estos recursos, la Ley 715 de 2001 establece que “seran de libre destinacion para la financiacién de proyectos de
inversion debidamente formulados, e incluidos en los planes de vida™*, En este mismo sentido el Decreto 632 de 2018 manifiesta en
su articulo 27 que “Los recursos de la Aesgpri sélo seran ejecutados a través de proyectos de inversién debidamente formulados, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes de vida, o su documento equivalente, e incluidos en el presupuesto anual”.

En los anteriores términos se brinda respuesta a la solicitud de la referencia, en el marco del articulo 28X de la Ley 1437 de 2011
sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755¢XV de 2015¢%LV, indicando que el presente concepto no es de obligatorio cumplimento o
ejecucion.
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CXVPor |a cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones.

CXV por el cual se crea un régimen especial con el fin de poner en funcionamiento los Territorios Indigenas respecto de la administracion de los sistemas propios de
los pueblos indigenas hasta que el Congreso expida la ley de que trata el articulo 329 de la Constitucion Politica.

CMpor el cual se dictan las normas fiscales y demas necesarias para poner en funcionamiento los territorios indigenas ubicados en areas no municipalizadas de los
departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés.

CXVIl “1.Cuando un Resguardo constituido por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER, o su antecesor el Instituto Colombiano de Reforma Agraria,
INCORA, tenga sus linderos claramente identificados.

2- Cuando un resguardo de origen colonial y republicano haya iniciado un proceso de clarificacion que permita determinar sus linderos.

3- Cuando respecto de un area poseida de manera exclusiva, tradicional, ininterrumpida y pacifica por los pueblos, comunidades, o parcialidades indigenas que tenga
un gobierno propio, se haya solicitado titulacion como resguardo por las respectivas autoridades.

4- Cuando una o mas categorias territoriales de las enunciadas en los numerales anteriores decidan agruparse para efectos de lo previsto en el presente Decreto”

CXMlipor la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001)
de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros.

CXiXConstitucion Politica - Articulo 286. Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas. La ley podra darles el
caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucion y de la ley.

CXXConstitucién Politica - Articulo 287.

CXXlbid.

CXXliConstitucion Politica - Articulo 329.

CXXiliConstitucion Politica — Articulo transitorio 56.

CXXVCorte Constitucional — Sentencia C-921 de 2007. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

CXXV Por |a cual se dictan normas organicas sobre la distribucién de competencias de conformidad con los articulos 151y 288 de la Constitucién Politica y se distribuyen
recursos segun los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones

CXxVI Por medio del cual se modifican algunos articulos de la Constitucion Politica.

CXXVIl Constitucion Politica - Articulo 356 modificado por el articulo 2° del Acto Legislativo 1 de 2001.

CXXVill Por el cual se reglamenta parcialmente el Capitulo XIV de la Ley 160 de 1994 en lo relacionado con la dotacion y titulacion de tierras a las comunidades indigenas
para la constitucion, reestructuracion, ampliacion y saneamiento de los Resguardos Indigenas en el territorio nacional.

CXXIX Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de
2001) de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros.

CXXX Decreto 1953 de 2014 — Articulo 4.
CXXXI Decreto 1953 de 2014 — Articulo 34.

CXXXIl Por el cual se dictan las normas fiscales y demas necesarias para poner en funcionamiento los territorios indigenas ubicados en areas no municipalizadas de
los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés.

CXXXlll Sentencia T-136 del 2019. M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
CXXXV En los términos del articulo 93 y ss. de la Ley 1437 de 2011.
CXXXV Articulos 135y ss. de la Ley 1437 de 2011.

CXXxVIE| articulo 30 del Decreto 632 de 2018 establece que “Radicada la solicitud, el DNP verificara que se hayan allegado los documentos que acrediten el
cumplimiento de la totalidad de los requisitos que trata el articulo 28 del presente decreto, dentro del mes siguiente a la presentacion de la solicitud. Cuando no se
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presenten los documentos necesarios, el DNP requerira al representante legal del territorio indigena a la direccion de notificacion que conste en la solicitud, para que
allegue los documentos faltantes dentro de los quince (15) dias hébiles siguientes’”.

CXXxVil Sentencia C-576 de 2004. M.P. Jaime Araujo Renteria.
CXxXxVill Sentencia C-451 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

CXXXIX Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Cuarta. Sentencia del 28 de agosto de 1992. Radicado nro. 4158. C.P. Consuelo Sarria
Olcos.

CXL Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Tercera. Sentencia del 8 de junio del afio 2000. Radicado nro. 16973. C.P. Alier Eduardo
Hernandez.

CXLILey 715 de 2001 “(...) articulo 83. Distribucion y administracion de los recursos para resguardos indigenas. (...) Los recursos de la participacién asignados
a los resguardos indigenas seran de libre destinacion para la financiacion de proyectos de inversion debidamente formulados, e incluidos en los planes de vida o de
acuerdo con los usos y costumbres de los pueblos indigenas. Los proyectos de inversion deberan estar incluidos en el contrato de administracién celebrado con el
respectivo municipio o departamento, en concordancia con la clasificacion de gastos definida por el Decreto-Ley 111 de 1996. (...).

CXLiLey 715 de 2001 “(...) articulo 83. Distribucion y administracion de los recursos pararesguardos indigenas. (...) Los recursos de la participacién asignados
a los resguardos indigenas seran de libre destinacion para la financiacion de proyectos de inversién debidamente formulados, e incluidos en los planes de vida o de
acuerdo con los usos y costumbres de los pueblos indigenas. Los proyectos de inversion deberan estar incluidos en el contrato de administracion celebrado con el
respectivo municipio o departamento, en concordancia con la clasificacion de gastos definida por el Decreto-Ley 111 de 1996. (...).

CXLIl(,.) “Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular
consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”.

CXLVPor |a cual se expide el Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

CXLVPor medio de la cual se regula el Derecho Fundamental de Peticion y se sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.
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Planes de Desarrollo Territoriales en el contexto de las elecciones atipicas de alcaldes
Concepto 20213201422681 29 de diciembre de 2021

Resumen: Cuando un alcalde fallece faltando méas de 18 meses para la culminacion de su periodo de gobierno, la Constitucidn y la ley
disponen la eleccion atipica de uno nuevo. En este caso, seguin se concluye en este concepto, el nuevo alcalde no queda sometido a la
materializacién del plan de desarrollo de su antecesor, sino que, al contrario, esta facultado para presentar su propio proyecto de Plan
de Desarrollo Municipal ante la respectiva corporacion de eleccién popular. Adicionalmente, se afirma que en desarrollo de la autonomia
territorial que le asiste al Concejo municipal, es este ltimo quien debe dirimir en sus sesiones los conflictos que se puedan generar en
la interpretacién de su reglamento.

Palabras claves: Plan de Desarrollo Municipal, eleccion atipica, falta absoluta.

La Ley 152 de 1994 dispone para el trdmite de las modificaciones de los Planes de Desarrollo Territoriales que si durante la vigencia
del Plan de las entidades territoriales se establecen nuevos planes en las entidades del nivel mas amplio, el alcalde o gobernador podra
presentar para la aprobacion del Concejo Municipal o Asamblea Departamental ajustes a su plan plurianual de inversiones, con el fin de
hacerlo consistente con el Plan del nivel mas amplio.

Bajo este entendido, toda modificacion a los Planes de Desarrollo Territoriales, referida a cambios en el presupuesto del plan plurianual
de inversiones, podra realizarse siempre y cuando se den los presupuestos de hecho contemplados en el articulo 45 de la Ley 152 de
1994.

Ahora bien, en aquellas situaciones en que se presenten elecciones atipicas por la muerte del alcalde anterior, Unicamente cuando la
falta absoluta tenga lugar a mas de 18 meses de la terminacién del periodo del alcalde fallecido, debe el nuevo alcalde electo presentar
su proyecto de Plan de Desarrollo Municipal, conforme al programa de gobierno presentado a la ciudadania al momento de inscribirse
como candidato, ante la respectiva corporacion de eleccion popular, con el fin de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el
desempefio adecuado de sus funciones constitucionales y legales.

Vale la pena mencionar que otra seria la situacion juridica si la eleccién del mandatario se presenta mediante la designacion del
gobernador del respectivo departamento en que se encuentra el municipio. Para este caso, el alcalde designado no cuenta con la
competencia ni la facultad para presentar un nuevo proyecto de Plan de Desarrollo Municipal ante el Concejo Municipal, razon por la
cual, debe continuar con la ejecucion del Plan de Desarrollo Municipal que se encontraba en curso al momento de su posesion, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 106 de la Ley 136 de 1994.

I. CONSULTA

Los concejales del municipio de Tenerife — Magdalena, doctores Edinson Ledesma Marenco y Milagro de Jesus De La Rosa Ospino,
solicitan concepto juridico con el propésito de que se analice la situacidn juridica relacionada con la expedicién de un nuevo Plan de
Desarrollo Municipal (PDT) y su respectivo tramite ante el Concejo y, en consecuencia, se resuelvan concretamente los siguientes
interrogantes:

“‘Puede el nuevo Alcalde presentar ante ante (sic) el Concejo Municipal un nuevo plan de Desarrollo en denominado por la
reconciliacion y el oren (sic) estando vigente el del fallecido Alcalde denominado por Tenerife siempre adelante.

a)  Puede darle continuidad al Plan de Desarrollo del fallecido Alcalde haciendo obviamente sus respectivos ajustes de acuerdo
a su plan de Gobierno.

b)  puede hacerlo de las dos formas.

¢)  no puede hacerlo de alguna de las dos formas.

()

Los interrogantes son:
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a) hay alguna figura legal que contemple la posibilidad que las comisiones conjuntas voten de forma general el proyecto de
acuerdo plan de desarrollo.

b)  podria la comision segunda de presupuesto aprobar el plan de desarrollo, si la mayoria de la comision tercera de desarrollo
decide votar Negativo.

¢) Puede el presidente del concejo, sumar el resultado de los nimeros de votos de las dos comision (sic).”

Il. CONCLUSIONES
Desde la Oficina Asesora Juridica del DNP se presentan las siguientes conclusiones sobre los interrogantes planteados:

a. Enrespuesta al primer bloque de interrogantes planteado en la solicitud, se considera que el nuevo alcalde municipal de Tenerife
(Magdalena) se encuentra facultado para presentar ante el Concejo municipal su proyecto de Plan de Desarrollo Municipal “Por
la reconciliacién y el orden”, teniendo en cuenta que su eleccion atipica se generd por la configuracidn de una de las causales
de falta absoluta (muerte) del alcalde anterior. Asimismo, y dado que la falta absoluta se presentd a mas de 18 meses de la
terminacién del periodo del alcalde (q.e.p.d), debe el nuevo alcalde electo presentar su proyecto de Plan de Desarrollo Municipal
ante la respectiva corporacion de eleccion popular.

Por ofra parte, otra seria la situacion juridica si la eleccion del actual mandatario hubiera operado mediante designacién del
gobernador del Magdalena, situacion en la cual el alcalde designado no tendria la facultad de presentar un nuevo proyecto de
Plan de Desarrollo Municipal, y tendria la obligacion de continuar la ejecucion del PDT que se encuentre en curso, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 106 de la Ley 136 de 1994.

Ahora bien, respecto a la posibilidad de continuar, bajo algunos ajustes 0 modificaciones, con la ejecucién del Plan de Desarrollo
Municipal del alcalde fallecido, es pertinente mencionar que el articulo 45 de la Ley 152 de 1994, dispone que si durante la
vigencia del plan de las entidades territoriales se establecen nuevos planes en las entidades del nivel mas amplio, el alcalde
podra presentar para la aprobacion del Concejo Municipal ajustes a su plan plurianual de inversiones, para hacerlo consistente
con aquéllos. Teniendo en cuenta lo anterior, los ajustes o modificaciones al Plan de Desarrollo Municipal, Unicamente seran
procedentes cuando estos deban realizarse para hacerlos consistentes y compatibles con los planes de desarrollo del nivel mas
amplio, mas no en el presente caso de ausencia absoluta del mandatario elegido popularmente, donde resulta procedente la
expedicién de un nuevo PDT.

b. Enlo que respecta a la respuesta al segundo bloque de interrogantes planteado en la solicitud, la OAJ indica que la Ley 136 de
1994 desarroll6 normativamente las competencias establecidas en el articulo 313 de la Constitucion Politica para el
funcionamiento de los Concejos municipales. De igual manera, la referida ley establecié la estructura de estos o6rganos
colegiados territoriales, y faculté a estos Ultimos a expedir su propio reglamento interno. Dado lo anterior, se considera que como
las preguntas planteadas por parte de los peticionarios giran en torno a la definicion del tramite y del procedimiento que se debe
adelantar respecto de las votaciones y decisiones que se tomen por parte del Concejo Municipal, es preciso sefialar que de
conformidad con las normas constitucionales y legales enunciadas en el presente concepto y con el reglamento interno adoptado
mediante acuerdo por la referida corporacion, este Departamento Administrativo no es el competente para pronunciarse sobre
el particular, pues en desarrollo de la autonomia territorial que le asiste al Concejo municipal, es este tltimo es quien debe dirimir
en sus sesiones los conflictos que se puedan generar en la interpretacion del reglamento del Concejo de Tenerife, Magdalena.

lll. COMPETENCIA DE LA OAJ DEL DNP PARA ATENDER SOLICITUD

Este concepto se emite en ejercicio de las siguientes funciones establecidas para la Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional
de Planeacion, descritas en el articulo 8° del Decreto 2189 de 2017:

Funciones de la Oficina Asesora Juridica. Son funciones de la Oficina Asesora Juridica las siguientes: 1. Asesorar al Director General
y a las demas dependencias, en asuntos, politicas, instrumentos, herramientas y consultas juridicas que se presenten en el ejercicio
de sus funciones. 2. Impartir las directrices juridicas y adoptar los instrumentos para la interpretacion y aplicacién de las normas por
parte de las dependencias y demas organismos y entidades del Estado en los temas de competencia del Departamento Nacional de
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Planeacion. 3. Establecer criterios de interpretacion legal de ultima instancia, asi como fijar la posicion juridica definitiva del
Departamento Nacional de Planeacion. 4. Atender las consultas juridicas relacionadas con asuntos de competencia del
Departamento Nacional de Planeacion. (Decreto 2189, 2017, Art. 8).

IV. HECHOS Y ANTECEDENTES RELEVANTES

1. El alcalde del municipio de Tenerife — Magdalena, doctor Freddy Rafael Ramos Hernéndez, fallecié el pasado 29 de diciembre de
2020, a un afo de su eleccidn popular. Teniendo en cuenta lo anterior, el 9 de mayo de 2021 se realizaron elecciones atipicas,
resultando electo como alcalde al doctor Andrés del Portillo Simanca.

2. Posterior a la eleccidn del doctor Andrés del Portillo Simanca, el gobierno municipal radicé ante el Concejo el nuevo proyecto de
Plan de Desarrollo denominado “Por la Reconciliacion y el Orden’.

3. Por decision del presidente del Concejo municipal de Tenerife — Magdalena, el referenciado proyecto fue asignado para primer
debate a la Comisién Conjunta, integrada por la Comisién Segunda de Presupuesto y la Comision Tercera de Desarrollo.

4. Por ultimo, manifiestan los peticionarios que en una de las mas recientes plenarias del Concejo municipal se traté el tema de cdmo
seria el proceso de votacion del proyecto de PDT, a lo que un miembro de la Comisién Segunda manifestdé que la misma se
adelantaria de manera integrada entre las comisiones que conforman la Comisién Conjunta, lo cual a consideracion de los
solicitantes, contraria el paragrafo 2 del articulo 56 del reglamento interno del Concejo Municipal, el cual establece que en caso de
votacion, cada comision permanente deberé decidir separadamente.

V. POSTURA DEL AREA TECNICA

La Direccién de Descentralizacion y Desarrollo Regional (DDDR) del DNP mediante memorando No. 20214200187263 del 14 de
diciembre 2021, indico frente a los interrogantes planteados en la solicitud de concepto lo siguiente:

“Teniendo en cuenta que la Ley 152 de 1994 no establece lineamientos lo suficientemente claros y amplios sobre los casos en los
que se requiera realizar modificaciones ante la respectiva Corporacion Administrativa, desde la DDDR, durante los dltimos afios se
ha recomendado a las entidades territoriales, que toda modificacion de fondo a los Planes de Desarrollo, como cambios en las metas
de los indicadores de bienestar o de producto, adicion o eliminacion de metas de producto o de bienestar, cambios en el presupuesto
del plan plurianual de inversiones, o cambios en la redaccion de las metas que impliquen modificaciones en el sentido inicial de la
misma, deberia pasar por un proceso de aprobacion por Consejo Municipal 0 Asamblea Departamental. Y en el caso que, las
modificaciones sean de forma, como ajustes de redaccion o correccion de errores, que no representen un cambio en lo previamente
aprobado por el Consejo 0 Asamblea, dicho ajuste podria realizarse y visualizarse en el Plan Indicativo.

Con relacion a los ajustes a los PDT ya aprobados, que pueden surgir durante su ejecucion, es preciso indicar que la Ley Organica
152 de 1994, en virtud del principio de consistencia contemplado en el literal d de su articulo 32, requla de manera expresa la
posibilidad de modificacion del Plan Plurianual de Inversiones cuando este deba ajustarse para hacerlo consistente con los planes
de desarrollo del nivel mas amplio.

(...

De acuerdo con lo expuesto anteriormente, la actualizacion de instrumentos de planeacion y programacion presupuestal por parte
de las entidades, debera ser un ejercicio continuo y oportuno con el fin de garantizar una ejecucion éptima de los recursos bajo las
disposiciones y normas vigentes en términos presupuestales, definidas por el Gobierno Nacional.”

VI. CONCEPTO OFICINA ASESORA JURIDICA DEL DNP
1. Marco Normativo
e Constitucién Politica de Colombia - Articulos 287, 313 y ss., y 339 a 344.
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o Ley 136 de 1994, Capitulos II, IV, V y VI.
o Ley Orgénica 152 de 1994.

2. Problema Juridico

De acuerdo con los antecedentes planteados en el numeral IV, desde la OAJ se procedera a resolver los siguientes problemas juridicos:
i) ¢La eleccion atipica del alcalde municipal de Tenerife — Magdalena lo faculta para solicitar al Concejo municipal la modificacion del
Plan de Desarrollo Territorial vigente o para presentar un nuevo plan para aprobacién de la corporacion?; i) ¢, Es competente el Gobierno
nacional para interpretar el alcance del reglamento interno de un Concejo municipal?

3. Analisis del caso concreto

Para resolver los anteriores cuestionamientos, la OAJ abordara los siguientes temas juridicos: (I) Planes de Desarrollo de las entidades
territoriales en el ordenamiento juridico colombiano; (Il) Faltas absolutas, procedimiento para designar alcaldes por falta absoluta y
nuevo Plan de Desarrollo Municipal; (Ill) Tramite de votacidn por parte del Concejo Municipal del Plan de Desarrollo Municipal.

31. Planes de Desarrollo de las entidades territoriales en el ordenamiento juridico colombiano.

La Constitucion Politica de 1991 establece en los articulos 339 al 344 |o concerniente a los Planes de Desarrollo tanto en el nivel nacional
como territorial. Por medio de dichos planes, los candidatos electos popularmente para los cargos de Presidente de la Republica, o en
las entidades territoriales para el cargo de gobernador departamental o de alcalde municipal, configuran de manera estratégica y
concreta las iniciativas propuestas en los programas de gobierno de los cargos elegidos por voto popular.

En ese sentido, el articulo 339 de la Constitucion Politica dispone lo siguiente:

Habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden
nacional. En la parte general se sefialaran los propositos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accion
estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental que seran adoptadas
por el Gobierno. El plan de inversiones publicas contendra los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos
de inversion publica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion, dentro de un marco que
garantice la sostenibilidad fiscal.

Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas y el gobierno nacional, planes de desarrollo,
con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas
por la Constitucién y la ley.

Los planes de las entidades territoriales estaran conformados por una parte estratégica y un plan de inversiones de mediano y corto
plazo. (Constitucion Politica, 1991, Art. 339). (Negrilla fuera del texto).

De conformidad con lo anterior, el mandato constitucional, dirigido a todas las instancias del Estado, permite a los gobernadores y
alcaldes, a través de los Planes de Desarrollo Territoriales, organizar sus objetivos y metas durante su gobierno, identificando asi las
necesidades mas urgentes de su poblacion y las correspondientes estrategias que van a ir encaminadas a cumplir los fines previstos
en la politica econdmica, social y ambiental del territorio. Adicionalmente, es pertinente mencionar que dicha planeacion, tal como lo
establece el inciso segundo del articulo 339 de la Constitucién Politica, debe basarse en los principios de concertacion y coordinacion
entre las autoridades nacionales y territoriales.

Frente al particular, la Corte Constitucional ha reiterado en numerosas sentencias la importancia y la necesidad de incorporar la
planeacion en los diferentes asuntos publicos, indicando, por ejemplo, en uno de sus pronunciamientos lo siguiente:
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El arquetipo de Estado que propone la Constitucion que nos rige, incluye como piedra angular de la funcién publica el concepto de
planificaciéon econdmica y social, concebida como el instrumento mas importante para el manejo econdmico publico. En efecto, el
Estado social de derecho busca lograr la orientacion de la politica administrativa hacia la satisfaccion de las necesidades basicas de
la poblacién, con miras a lograr la efectividad de los derechos (...). (Corte Constitucional, Sentencia C 557, 2000).

Ahora bien, el articulo 342 de la Constitucion Politica establece que todo aquello relacionado con los procedimientos de elaboracion,
aprobacion y ejecucién de los planes de desarrollo, serd materia de reserva de ley y que, por ende, sera reglamentado a través de una
ley orgénica.

En desarrollo del citado mandato constitucional, fue expedida la Ley Orgénica 152 de 1994 la cual tiene como propdsito establecer los
procedimientos y mecanismos para la elaboracion, aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes de desarrollo,
asi como la regulacion de las normas constitucionales que se refieren al plan de desarrollo y la planificacion. (Ley 152, 1994, Art. 1).
Igualmente, quedo establecido que dicha ley se aplicara a la Nacion, a las entidades territoriales y a los érganos publicos de todo orden.
(Ley 152, 1994, Art. 2).

Frente a los Planes de Desarrollo Territorial, el articulo 31 de la Ley Orgénica 152 de 1994 establece que estaran compuestos por una
parte estratégica y por un plan de inversiones a mediano y corto plazo. La primera parte, es decir la estratégica, explica los principales
objetivos y prioridades de la correspondiente administracion territorial, en la cual, de acuerdo con el diagndstico previo elaborado por
parte del candidato electo y su grupo de trabajo, se definen los programas y proyectos estratégicos que competen a las administraciones
territoriales.

Respecto del plan de inversiones, en el mismo se establecen los recursos presupuestados por fuentes de financiacién para la inversion
en los programas y proyectos planteados en la parte estratégica.

Como se indico anteriormente, los alcaldes municipales cumplen un rol determinante en lo que respecta a la elaboracién del proyecto
del Plan de Desarrollo Territorial. EI numeral 1° del articulo 39 de la Ley Organica 152 de 1994, establece que sera el encargado de
impartir las orientaciones e indicaciones para la respectiva elaboracion del Plan de Desarrollo, guardando plena coherencia con el
programa de gobierno presentado al inscribirse como candidato. Sin embargo, esa no es la tnica funcién que deberé ser realizada por
parte del alcalde en torno al Plan de Desarrollo Territorial. Tanto la Constitucion Politica en su articulo 315 numeral 5, como la Ley 136
de 1994 a través del paragrafo 1 del articulo 71 y numeral 2 del articulo 91, sefialan que la iniciativa y el deber de presentar
oportunamente ante el Concejo Municipal el proyecto de acuerdo sobre el plan de desarrollo econémico y social recae en el alcalde
municipal.

Conforme a lo anterior, es pertinente mencionar que segun lo establecido en el articulo 72 de la Ley 136 de 1994, la presentacion de
todo proyecto de acuerdo, incluido el del Plan de Desarrollo Territorial, debe guardar plena relacién y hacer referencia a una misma
materia, lo cual garantiza una relacién de conexidad interna entre las distintas normas que la integran.

Por Ultimo, vale la pena sefalar que sera el Concejo municipal, en cumplimiento del numeral 2° del articulo 313 de la Constitucién y el
articulo 40 de la Ley 152 de 1994, quien deba decidir y adoptar los planes de desarrollo econdmico y social de sus correspondientes
municipios, salvo cuando trascurrido un mes a la presentacion del mismo aln no se adopte una decisidén alguna por parte de la
corporacion, quedando asi facultado el alcalde municipal para adoptarlo mediante decreto.

3.2, Faltas absolutas, procedimiento para designar alcalde por falta absoluta y nuevo Plan de Desarrollo Municipal.
El articulo 98 de la Ley 136 de 1994 sefial6 las causales para establecer las faltas absolutas de un alcalde de la siguiente manera:

Articulo 98. Faltas absolutas. Son faltas absolutas del alcalde:
a) La muerte;

b) La renuncia aceptada;

¢) La incapacidad fisica permanente;

d) La declaratoria de nulidad por su eleccién;
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e) La interdiccién judicial;

f) La destitucién;

g) La revocatoria del mandato;

h) La incapacidad por enfermedad superior a 180 dias. (Ley 136, 1994, Art. 98). (Negrilla fuera del texto).

Ahora bien, en relacién con el procedimiento para designar a un nuevo mandatario en caso de falta absoluta del alcalde, para el presente
caso el fallecimiento del doctor Freddy Rafael Ramos Hernéndez, el articulo 314 de la Constitucién Politica, modificado por el Acto
Legislativo 02 de 2002, establecio:

Articulo 314. En cada municipio habra un alcalde, jefe de la administracion local y representante legal del municipio, que sera elegido
popularmente para periodos institucionales de cuatro (4) afios, y no podra ser reelegido para el periodo siguiente.

Siempre que se presente falta absoluta a mas de dieciocho (18) meses de la terminacion del periodo, se elegira alcalde para
el tiempo que reste. En caso de que faltare menos de dieciocho (18) meses, el gobernador designara un alcalde para lo que reste
del periodo, respetando el partido, grupo politico o coalicién por el cual fue inscrito el alcalde elegido.

El presidente y los gobernadores, en los casos taxativamente sefialados por la ley, suspenderan o destituiran a los alcaldes.

La ley establecera las sanciones a que hubiere lugar por el ejercicio indebido de esta atribucion. (Constitucion Politica, 1991, Art.
314). (Negrilla fuera del texto).

De las normas citadas previamente se puede concluir que dentro de las faltas absolutas del alcalde se encuentra la que se genera con
ocasién de la muerte del mandatario, lo cual genera administrativamente la necesidad de suplir la vacante absoluta a través de dos
posibilidades: i) Cuando esta falta se presenta a mas de 18 meses de la terminacidn del periodo, se elegira nuevamente a un alcalde
municipal para el periodo de gobierno que reste; y ii) cuando la falta absoluta se presenta a menos de 18 meses para la terminacién del
periodo de gobierno, la ley faculta al gobernador del departamento donde se encuentre el municipio a designar un alcalde para lo que
resta del periodo, de una terna remitida por el partido, grupo politico o coalicion por la cual fue elegido el alcalde ausente.

En ese sentido, la Corte Constitucional a través de la Sentencia C - 490 de 2011, por medio de la cual realiz la respectiva revision del
Proyecto de Ley Estatutaria No. 190/10 Senado — 092/10 Camara “Por la cual se adoptan reglas de organizacion y funcionamiento de
los partidos y movimientos politicos, de los procesos electorales y se dictan otras disposiciones”, se pronuncio6 respecto de la provisién
de faltas absolutas de gobernadores y alcaldes de la siguiente manera:

Por lo tanto, la regla que confiere la competencia al Presidente y al gobernador para, segun el caso, proveer las faltas absolutas de
los gobernadores y alcaldes, segun la terna que le remita el partido o movimiento politico correspondiente, es desarrollo de dicha
potestad constitucional de regulacion. Del mismo modo, al incorporar la actividad de postulacion de las agrupaciones politicas, resulta
armonica con el principio democratico representativo. En todo caso, debe resaltarse que la aplicacion de ese precepto debe
realizarse de manera compatible con lo previsto en los articulos 303 y 314 de la Carta, los cuales prevén reglas particulares
en materia de la provision de faltas absolutas de gobernadores y alcaldes, en aquellos eventos en que estas sucedan a mas
de dieciocho meses de la terminacion del periodo para el que fueron elegidos. En esas circunstancias y merced la jerarquia
normativa del sistema de fuentes de derecho, debe darse aplicacion estricta al precepto constitucional, que exige una nueva
eleccion. (Corte Constitucional Sentencia C 490, 2011). (Negrilla fuera del texto).

Por otra parte, es pertinente sefialar que la Ley Orgénica 152 de 1994 establece en su articulo 40 lo concerniente a la aprobacion de
los Planes Territoriales de Desarrollo de la siguiente forma:

Los planes serén sometidos a la consideracion de la Asamblea o Concejo dentro de los primeros cuatro (4) meses del respectivo
periodo del Gobernador o Alcalde para su aprobacion. La Asamblea o Concejo debera decidir sobre los Planes dentro del mes
siguiente a su presentacion y si transcurre ese lapso sin adoptar decision alguna, el Gobernador o Alcalde podra adoptarlos mediante
decreto. Para estos efectos y si a ello hubiere lugar, el respectivo Gobernador o Alcalde convocaré a sesiones extraordinarias a la
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correspondiente Asamblea o Concejo. Toda modificacion que pretenda introducir la Asamblea o Concejo debe contar con la
aceptacion previa y por escrito del Gobernador o Alcalde, segun sea el caso. (Ley 152, 1994, Art. 40).

En ese sentido, la ley establece un término de 4 meses, contados a partir del primer dia del periodo del gobernador o alcalde, para que
el Plan de Desarrollo Territorial sea sometido a consideracién de la Asamblea o Concejo. Una vez la administracion local radique ante
el correspondiente érgano colegiado el Plan de Desarrollo Territorial, dicha corporacion contara con 1 mes para decidir sobre la
aprobacion de este.

En el caso en concreto, y teniendo en cuenta las elecciones atipicas que se realizaron el pasado 9 de mayo del presente afio en el
municipio de Tenerife (Magdalena) y del cual resultara elegido como alcalde el candidato del partido Liberal, doctor Andrés del Portillo
Simanca, es pertinente mencionar que segun las normas vy la jurisprudencia sefialada, el nuevo alcalde municipal al ser elegido
popularmente y conforme al programa de gobierno presentado a la ciudadania al inscribirse como candidato, tendré que presentar un
nuevo proyecto de plan de desarrollo ante el Concejo Municipal, con el fin de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio
adecuado de sus funciones constitucionales y legales.

Ahora bien, acerca de las “modificaciones” 0 “ajustes” de los Planes de Desarrollo Territorial conviene indicar, que en el marco de la Ley
152 de 1994 este procedimiento puede presentarse en dos (2) etapas distintas, a saber: i) modificaciones durante el proceso de
aprobacion del Plan de Desarrollo Territorial; y ii) ajustes del Plan de Desarrollo Territorial durante su ejecucion.

Conforme a lo anterior, y en atencién a la solicitud objeto de analisis, centraremos nuestro desarrollo en el segundo supuesto, el cual
esta orientado a los ajustes o modificaciones que se puedan realizar al Plan de Desarrollo Territorial durante su ejecucion.

Frente a este supuesto, es preciso sefialar que la norma aplicable a la modificacion de los Planes Territoriales de Desarrollo es el articulo
45 de la Ley 152 de 1994, el cual establece:

Los planes de las entidades territoriales de los diversos niveles, entre si y con respecto al Plan Nacional, tendran en cuenta las
politicas, estrategias y programas que son de interés mutuo y les dan coherencia a las acciones gubernamentales. Si durante la
vigencia del plan de las entidades territoriales se establecen nuevos planes en las entidades del nivel mas amplio, el respectivo
mandatario podra presentar para la aprobacion de la Asamblea o del Concejo, ajustes a su plan plurianual de inversiones, para
hacerlo consistente con aquéllos. (Ley 152, 1994, Art. 45).

De lo anterior, puede colegirse que la modificacion de los Planes Territoriales de Desarrollo se rige especificamente por el procedimiento
citado en el articulo 45, el cual dispone que, si durante la vigencia del plan de las entidades territoriales se establecen nuevos planes en
las entidades del nivel mas amplio, el alcalde podra presentar para la aprobacién del Concejo Municipal, ajustes a su plan plurianual de
inversiones, para hacerlo consistente con aquéllos. En ese sentido el tramite de toda modificacién de fondo a los Planes de Desarrollo,
referida a cambios en el presupuesto del plan plurianual de inversiones, podra realizarse cuando se den los presupuestos de hecho
contemplados en el referido articulo 45.

En ese sentido desde la OAJ consideramos que para el presente caso no seria aplicable la norma sefialada porque la situacion que
genera la necesidad de modificar el plan de desarrollo territorial vigente no es la modificacion del plan de jerarquia superior, sino la
eleccion atipica de un nuevo mandatario local, que como se analizé en esta seccion del documento lo faculta para presentar a
consideracién del Concejo municipal un plan de desarrollo territorial que materialice su programa de gobierno.

3.3 Tramite de votacion por parte del Concejo del Plan de Desarrollo Municipal.

Segun el articulo 312 de la Constitucion Politica, cada uno de los municipios del pais contara con un Concejo Municipal que sera elegido
para un periodo de 4 afios y que estara integrado por no menos de 7 personas, ni mas de 21 miembros segun la poblacion respectiva
del mismo.

Del mismo modo, la Constitucién Politica en su articulo 313 establece en cabeza de los Concejos, la funcién de “adoptar los
correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y de obras publicas”.
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Conforme a lo anterior, el articulo 33 de la Ley 152 de 1994 sefiala de manera clara y concreta, las autoridades e instancias que deberan
intervenir en la planeacién de las entidades territoriales. Segun el numeral 1, las Asambleas Departamentales, los Concejos Municipales,
Distritales y de las Entidades Territoriales Indigenas, son consideradas como instancias de planeacién en sus respectivos territorios.

Ahora bien, la Ley 136 de 1994 dispone en su articulo 25 que los Concejos Municipales estaran integrados por comisiones permanentes,
que seran las “encargadas de rendir informe para primer debate a los proyectos de acuerdo, segtin los asuntos o0 negocios de que éstas
conozcan y el contenido del proyecto acorde con su propio reglamento” (Ley 136, 1994, Art. 25). Asimismo, se contempla la posibilidad
de que la Mesa Directiva del 6rgano colegiado cree comisiones accidentales con el fin de encargarles tareas, misiones 0 asuntos
especificos relacionados con el tramite de los proyectos de acuerdo.

Igualmente, en lo que respecta a los procedimientos que se deben cumplir por parte de la corporacién municipal para la toma de
decisiones, los articulos 29 y 30 de la precitada ley establecen algunos minimos parametros con el fin de adelantar las correspondientes
sesiones parlamentarias.

En primera medida el articulo 29 hace referencia al quérum de la siguiente manera:

Articulo 29. Quorum: Los Concejos y sus comisiones no podran abrir sesiones y deliberar con menos de una cuarta parte de sus
miembros. Las decisiones sélo podran tomarse con la asistencia de la mayoria de los integrantes de la respectiva corporacion, salvo
que la Constitucion determine un quérum diferente. (Ley 136, 1994, Art. 29).

Por su parte, el articulo 30, y como consecuencia del referenciado articulo, establece las mayorias en los Concejos municipales de la
siguiente forma:

Articulo 30. Mayoria: En los concejos y sus comisiones permanentes, las decisiones se tomaran por la mayoria de los votos de los
asistentes salvo que la Constitucién exija expresamente una mayoria especial. (Ley 136, 1994, Art. 30).

Conforme a lo anterior, y mas especificamente a lo que respecta a las votaciones de las diferentes comisiones que conforman los
Concejos Municipales, es pertinente mencionar que mas alla de lo contemplado en los articulos 29 y 30 de la Ley 136 de 1994, la
legislacion colombiana no establece indicaciones o recomendaciones exactas para que sean asumidas por parte de los 6rganos
colegiados, pues la citada ley en desarrollo de la autonomia territorial deja esta facultad en cabeza de cada una de las corporaciones
de eleccion popular, al sefialar en su articulo 31 que “Los concejos expediran un reglamento interno para su funcionamiento en el cual
se incluyan, entre otras, las normas referentes a las comisiones, a la actuacion de los concejales y la validez de las convocatorias y de
las sesiones.” (Ley 136, 1994, Art. 31).

En el marco de lo anteriormente expuesto, el Concejo Municipal de Tenerife a través del Acuerdo No. 002 del 27 de agosto de 2020,
aprobo6 el reglamento interno de dicha corporacién. Entre los aspectos mas relevantes para el presente caso, se encuentra el articulo
56 el cual hace referencia a la posibilidad de sesionar de manera conjunta entre las distintas comisiones permanentes que conforman
el Concejo Municipal. El referenciado articulo sefiala lo siguiente:

Sesiones conjuntas de comisiones permanentes: Las comisiones permanentes deberan ser convocadas a sesién conjunta por el
presidente de la corporacion, quien la presidira, para tramitar asuntos de competencia de mas de una comisién que hayan sido
ordenados por la plenaria o por el presidente de la corporacion.

Paragrafo 1: actuara (sic) como secretario de la sesion el secretario general de la corporacion.

Paragrafo 2: en (sic) caso de votacién, cada comisién permanente debera decidir separadamente. (Acuerdo No. 002, 2020, Art. 56).
En atencion a lo expuesto en el paragrafo 2 del citado articulo, y segun la solicitud de los peticionarios, la norma referenciada indica que
la votacion de cada una de las comisiones permanentes que conforman la comision conjunta debera hacerse de manera independiente

y separada.
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Sin embargo, y dado que los interrogantes planteados por parte de los peticionarios giran en torno al tramite y al procedimiento que se
debe adelantar respecto de las votaciones y decisiones que se tomen por parte del Concejo Municipal, en el marco de lo establecido en
el reglamento interno de dicha corporacion, a consideracion de esta Oficina Asesora Juridica, no es este Departamento Administrativo
el competente para entrar a analizar o dirimir cualquier conflicto que se pueda generar por la interpretacion o aplicacion del reglamento
interno de un Concejo municipal, pues es potestad de esta corporacién en el marco de la autonomia que le otorgan la Constitucion
Politica y las leyes.

En los anteriores términos se emite el presente concepto, indicando que de conformidad con lo establecido en el articulo 28 de la Ley
1437 de 2011, sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015, el mismo no seré de obligatorio cumplimiento o ejecucion.

Cordialmente,

Firmado Digitalmente

GILBERTO ESTUPINAN PARRA

Jefe Oficina Asesora Juridica

Preparo: Felipe Correa — Abogado OAJ.

Revisd: Carlos Antonio Bastos / Sebastian Hernandez Vargas — Abogados OAJ.
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ACTUALIDAD NORMATIVA
DECRETO 1892 DE 2021

Titulo:
Reglamentacién de las operaciones de crédito publico con la Asignacién Regional del Sistema General de Regalias
Resumen corto:

El Gobierno nacional reglament6 las operaciones de crédito publico con cargo a los recursos de la Asignacion para la Inversién Regional
del Sistema General de Regalias, asi como la declaratoria de importancia estratégica de los proyectos de inversion susceptibles de ser
financiados mediante estas operaciones.

Resumen largo:

La Ley del Presupuesto General de la Nacién 2022 autorizé la contratacién de operaciones de crédito plblico con cargo a los recursos
de la Asignacion para la Inversién Regional del Sistema General de Regalias (SGR), para la financiacion de proyectos de inversion de
infraestructura en fase Il y/o fase Ill. Dichos proyectos deben contemplarse en los Planes de Desarrollo Territoriales y ser presentados
y declarados de importancia estratégica por las entidades territoriales y, posteriormente, por el Gobierno Nacional.

En consecuencia, el Decreto 1892 de 2021 plantea los requisitos, procedimiento y la metodologia de evaluacion para que el Gobierno
Nacional, a través del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social - CONPES, declare de importancia estratégica los proyectos
que pueden financiarse de esta manera.

El CONPES tendra que verificar que estos proyectos realmente aporten al desarrollo regional, teniendo en cuenta su alcance
poblacional, area geografica de intervencion y el monto de recursos requerido, favoreciendo la articulacién entre dos 0 mas entidades
territoriales, asi como los proyectos que atiendan los sectores priorizados para el cierre de brechas, segun las necesidades mas urgentes
de los territorios donde se localizan.

Por ofra parte, el Decreto 108 de 2022 define las condiciones para hacer uso de las operaciones de crédito publico y establece los
requisitos de aprobacion para estos proyectos, asi como las reglas aplicables a su ejecucion, seguimiento, evaluacion y control.

Adicionalmente, reglamenta los lineamientos para que la entidad competente realice la operacion y constituya el patrimonio autonomo
- Fondo Regional, definiendo también sus facultades, recursos, estructura y condiciones de operacién.
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ACTUALIDAD NORMATIVA
DECRETO 1860 DE 2021

Titulo:
Nuevos incentivos para que las Mipyme, los menos favorecidos y las mujeres participen en las compras publicas.
Resumen corto:

El Gobierno nacional reglamento la Ley de Emprendimiento, en lo relacionado con la creacion de incentivos para facilitar el acceso de
las Mipyme, y los emprendimientos y empresas de mujeres al sistema de compras publicas.

Resumen largo:
En desarrollo de la Ley 2069 de 2020, que contiene disposiciones para promover el emprendimiento, el Decreto 1860 de 2021 abrio
nuevas posibilidades para la participacion de las Mipyme en el mercado de Compras Publicas, a través de la aplicacion de criterios

diferenciales y puntajes adicionales sobre los demés oferentes.

Asimismo, desarrollé una serie de incentivos para la participacion de las mujeres para contratar con el Estado, a través de la definicién
de los “emprendimientos y empresas de mujeres”.

Finalmente, el Decreto incentiva a las entidades publicas, indistintamente de su régimen de contratacién, a incluir como obligacion

contractual el uso de servicios y/o la adquisicion de bienes que provengan directamente de poblacion en pobreza extrema, desplazados
por la violencia, personas en proceso de reintegracion o reincorporacion y sujetos de especial proteccién constitucional.
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ACTUALIDAD NORMATIVA
DECRETO 140 de 2022

Titulo:

Reglamentacién del Patrimonio Auténomo para financiar o cofinanciar procesos catastrales multipropésito a cargo de los municipios o
distritos.

Resumen corto:

El Gobierno nacional, en cumplimiento de lo sefialado en la Ley del Presupuesto General de la Nacion 2022, determiné la entidad
financiera estatal del orden nacional que administrara los recursos del Patrimonio Auténomo y reglamentd lo relativo a su administracién
y funcionamiento. El objeto de dicho Patrimonio consistird en la financiacién o cofinanciacién de procesos catastrales con enfoque
multipropdsito a cargo de los municipios o distritos.

Resumen largo:

Gracias a la Ley del Presupuesto General de la Nacion 2022 — 2159 de 2021, el Gobierno nacional, a través del Instituto Geogréafico
Agustin Codazzi, podréa destinar recursos para la financiacién o cofinanciacién de los procesos catastrales con enfoque multipropdsito
a cargo de los municipios o distritos. Ademas, establecio la creacion de un Patrimonio Autdnomo, como mecanismo de canalizacion y
ejecucion de dichos recursos, y de aquellos provenientes de fuentes como créditos de Banca Multilateral y cooperacion nacional o
internacional.

En desarrollo de esta Ley, el Decreto 140 de 2022 determina que la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. — FINDETER sera la entidad
que administrara, como fideicomitente, los recursos del Patrimonio. Adicionalmente, se fijan las reglas de funcionamiento y
administracion, asi como los requisitos para otorgar la financiacion o cofinanciacién a los municipios o distritos, como beneficiarios.

Por (ltimo, se estipula la conformacion de un Comité de Cofinanciacion, integrado, entre otros miembros, por el Subdirector General de
Descentralizacién y Desarrollo Territorial del DNP, que tendra la funcion de evaluar las solicitudes de los municipios y distritos, definir la
financiacion, porcentajes de cofinanciacién y la priorizacion, asi como apoyar el monitoreo, seguimiento y evaluacién de la administracién
de estos recursos.
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