
GACETA DEL CONGRESO  41  Jueves, 17 de febrero de 2011 Página 1

P O N E N C I A S

(Artículo 36,  Ley 5ª de 1992)
IMPRENTA   NACIONAL   DE   COLOMBIA

www.imprenta.gov.co

SENADO Y CÁMARA

AÑO XX - Nº 41     Bogotá, D. C., jueves, 17 de febrero de 2011  EDICIÓN  DE  12  PÁGINAS

DIRECTORES: 

REPÚBLICA   DE   COLOMBIA

RAMA  LEGISLATIVA  DEL  PODER  PÚBLICO

S E N A D O   D E   L A   R E P Ú B L I C A

JESÚS ALFONSO RODRÍGUEZ CAMARGO
SECRETARIO  GENERAL  DE  LA  CÁMARA

www.camara.gov.co 

EMILIO RAMÓN OTERO DAJUD
SECRETARIO  GENERAL  DEL  SENADO

www.secretariasenado.gov.co 

G A C E T A   D E L   C O N G R E S O
I S S N  0 1 2 3  -  9 0 6 6

política legislativa en materia de ordenamiento 
territorial, las competencias y se ocupa de las re-
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el establecimiento de orientaciones generales 
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les para ejercer las competencias por parte de la 
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rritorio, retomando aspectos ya incluidos en la 
#���$%%�
��&''*�� �	� 	����	�����	� �	����������

��+

��	�������/�

���
�	���	�8�������
���
	��-
�	
��������<������
������������	����
���	��	�����
���	������
	
�����

���
�	������	����8�
�	�����
��

��������	
������
	���	����
����	����	��������	�
�
�	�����
�����������"���=�����	����
��>�	���-
�	�������	��
�	�����
�����?��
��
���������	-
�����=�����	���	
	� 	
������
	
� ���� 
���
����
��

��	�!	�����������	��������������
��������	��	�
��	���	�����
���
��������
�����	����

@�� �	� �����	����� 
��� �
������� ��� H	��� 	��-
�����	��	�
�����
��	�����
���
��	���H����
��������
ha tenido este tema en el ordenamiento jurídico 
colombiano y en el cumplimiento de uno de los 
lineamientos más claros trazados por el Consti-

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER 
DEBATE AL PROYECTO DE LEY ORGÁ-
NICA NÚMERO 214 DE 2010 SENADO,  

058 DE 2010 CÁMARA
por la cual se dictan normas orgánicas  

de ordenamiento territorial.
Bogotá, D. C., 14 de febrero de 2011
Señor Doctor
EDUARDO ENRÍQUEZ MAYA
Presidente
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Senado de la República
Referencia: Informe de ponencia para primer 

debate al Proyecto de Ley Orgánica número 214 
de 2010 Senado, 058 de 2010 Cámara.

Respetado señor Presidente:
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me de ponencia al Proyecto de Ley Orgánica nú-
mero 214 de 2010 Senado, por la cual se dictan 
normas orgánicas de ordenamiento territorial, 
me permito presentar ponencia para primer de-
bate de conformidad con los artículos 153 y 156 
de la Ley 5ª de 1992, en los siguientes términos:

1. Contenido del proyecto
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la República, conforme al texto aprobado por la 
Cámara de Representantes en las Sesiones Ple-
narias del 30 de noviembre y el 1º de diciembre 
de 2010, contiene disposiciones generales so-
bre ordenamiento territorial, presenta el marco 
�����������	�� �� ���� ������	�� 	����	������ 
�� �	��
����
	
��� ��

���
�	����� 	�!� ����� ��� 
���
�� 	� �	�



Página 2 Jueves, 17 de febrero de 2011 GACETA DEL CONGRESO  41

tuyente Primario de 1991. Sin embargo, el arti-
culado propuesto no satisface estas expectativas.
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como temas complementarios”1.
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tituir el objeto mismo de la Ley Orgánica. Este  
planteamiento se expone en el siguiente apartado.

2. Observaciones al texto del articulado
Después de diferentes sesiones de estudio, 
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2.1 Expectativas en torno a la Ley Orgáni-
ca de Ordenamiento Territorial

El proyecto presentado por el gobierno no in-
troduce ninguna medida de fortalecimiento de la 
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pues muchas de las previsiones allí incorporadas 
ya se encuentran previstas o resultan posibles 
conforme al marco jurídico vigente.
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vos Proyecto de ley número 214 de 2010 Senado, 058 de 
2010 Cámara.

representa un territorio ordenado? ¿Se encuentra 
ordenado el territorio en Colombia? ¿Es inade-
cuado el ordenamiento del territorio en Colom-
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Si valoramos el contenido del proyecto a la 
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son útiles para ello. Si así fuera, el marco norma-
tivo del ordenamiento territorial en Colombia ya 
estaría dado pues el proyecto se limita a reiterar 
principios, conceptos, disposiciones y formas de 
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ticable a la luz del ordenamiento jurídico actual-
mente vigente.

Veamos: 
– ¿Cuáles son los instrumentos para el de-

sarrollo territorial previstos en el proyecto?  
(artículo 1º).
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administrativa prevista en el proyecto para fa-
cilitar el desarrollo social, el fortalecimiento de 
la identidad cultural y el desarrollo territorial? 
(artículo 2°, inciso 3°).

– ¿Qué medidas prevé el proyecto para au-
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– ¿Qué disposiciones contempla el proyecto 
para fomentar el traslado de competencias y po-
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centralizados del gobierno del orden nacional 
hacia el nivel territorial? (artículo 2°, inciso 4°).
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biental, étnica y cultural? (artículo 2°, inciso 5°).

Si sobre estos elementos está confeccionado 
el Proyecto de Ley Orgánica de Ordenamiento 
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– Las divisiones territoriales para el cumpli-
miento de las funciones y servicios a cargo del 
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286).
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rrespondan, administren los recursos y establez-
can los tributos necesarios para el cumplimiento 
de sus funciones y participen en mayor medida 
de las rentas nacionales (artículo 287).
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embargo, a pesar de estos vacíos diagnosticados 
por el propio gobierno, el Proyecto de Ley Or-
gánica de Ordenamiento Territorial no trata la 
materia y no merece análisis alguno en la expo-
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y 388 de 1997. El Proyecto de Ley Orgánica de 
Ordenamiento Territorial debe tener unidad de 
materia y concentrarse en los temas previstos en 
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– El establecimiento de los servicios cuya 
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– Las condiciones bajo las cuales las regio-
nes se pueden convertir en entidades territoria-
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(artículo 329).

Por técnica legislativa; por razones de seguri-
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Siendo así, debe asumirse esta tarea de manera 
pronta, juiciosa y completa; no podemos aspirar 
	����8������	
�����
��������������������
�� ���
�!������������	���������
��������������	
���

Como hemos tenido oportunidad de mani-
festarlo desde la docencia y en otros escenarios 
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2 V. Londoño Ulloa, Jorge. Municipio y Federalismo: Re-
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tancia de la autonomía municipal para la efectividad de 
la democracia participativa en Colombia, Universidad 
Alfonso X El Sabio,  Madrid, 2007.
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modo se reduzcan las intermediaciones entre la 
comunidad y las decisiones públicas podemos 
predicar un modelo más útil y conveniente a los 
efectos de dicha democracia participativa; lo 
���� a contrario sensu� 
������
	� ���� ��� �����-
�	�
����
`������������
����	��	
�����	�������
`�

�8����������� �	�� ����	���	��
���	
�����	��������
los municipios y los departamentos carecen de 
��
�
�
�����
����	����� �	��
���
���	�����������
algunos casos aun sobre las situaciones más co-
tidianas y más cercanas a los ciudadanos3, se 
encuentran radicadas en autoridades nacionales, 
o encontrándose bajo la responsabilidad de las 
entidades territoriales, no permiten asumir una 
��������� 	������	� ��
���� 
��
�� ���� �
�	����
nacionales se imponen restricciones en torno a 
�	�������	�����
��������
�����	
	����������
���	-
��"��
����
������������
�����������
���
�������4 
������
��������	������
���
���������
��
��������
(v.gr. agotamiento de procedimientos consulti-
vos o trámite de autorizaciones y aprobaciones 
por parte de entidades nacionales)5 o en el ejer-
cicio de los controles radicados en autoridades 
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�����	�����
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entidades y las autoridades territoriales asumen 
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y vigilancia6, todo lo cual afecta la posibilidad 
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cívica local, la cual está prevista para el cumplimiento 
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policía administrativa del municipio (Ley 4ª de 1991), 
aun siendo desarmada y no remunerada no puede crear-
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nacional.

4 Los presupuestos departamentales y municipales se en-
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ley 111 de 1996). Para efectos tributarios, las entidades 
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del personal de carrera administrativa aun de las enti-
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Nacional del Servicio Civil. Hasta para el nombramiento 
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como las Superintendencias, incluso los Ministerios en 
ejercicio de su control de tutela o algunos institutos des-
centralizados tales como el Invima (Instituto Nacional 

�������	���	�
��[�
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�	-
nos centrales con sede en la capital de la República, los 
cuales ejercen sus funciones decisorias desde dicha sede.
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municipios7 y departamentos. 

Esta realidad –cuya necesidad no es exclusi-
va de Colombia8, pues tanto en América Latina 
��������@��	�	���������H	������������	���	��
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lograr mejores condiciones de vida y bienes-
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��
la comunidad municipal son tardías, lejanas, in-
adecuadas o simplemente impracticables. Es así 
como la autonomía municipal tendría una inci-
dencia indiscutible en la gobernanza, articulada 
���
������������������	�������
���	
�����	�����
���
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�	����8�������
���	�����
-
nabilidad de los entes municipales inspirada en 
principios de la naturaleza humana como la soli-
daridad, la identidad y el consecuente reconoci-
miento de pertenencia a la comunidad y al mu-
nicipio, así como también el reconocimiento de 
la diferencia y la heterogeneidad del individuo, 
de la comunidad y de la sociedad en su conjunto.

Es necesario asignar competencias decisorias 
hacia los municipios como células básicas del or-
den político y administrativo del Estado, recor-
dando de este modo el planteamiento de Alexis 

��/��������������La Democracia en América9, 
	�� 	����
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lograr la felicidad de sus habitantes a través de 
un buen Estado partiendo de lo particular, de las 
7 �����
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�����	����� �	��������������
(artículo 286: regiones, departamentos, provincias, mu-
����������� ��� ���������� ��� �	� ����
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�`����
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�� ����	�����������
���	��
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sonal afectan a las personas, y por ello es esta entidad 
�	����������	����� �	��	��
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���
sin intermediarios con las necesidades del individuo, de-
biendo por ende contar con la mayor posibilidad de satis-
8	��
�
���
���
	��	����	��������
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���������	������
Cfr.� #�	��	� �	������W��
���� �����
��� ��W
������
	�����
[������	�����@�����	�\���
��
�
��W
������
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ca, Bogotá, D. C., 2004.
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v.gr. en Ecuador, Cfr. Burbano Játiva, Anacélida, Más 
autonomía, más democracia, Universidad Andina Si-
�������!�	
���������k�����	�!�������	���}���������	���
español expuesto por el profesor Joan Subirats, investi-
gador del Instituto de Gobierno y Políticas Públicas de la 
�����
��
	
�W������	�
���	
�����	������������
��������
en el Seminario Internacional “CONSTRUCCIÓN DE 
PAZ Y PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN LOS GO-
BIERNOS LOCALES Y REGIONALES” en la ciudad 
de Cali en junio de 2007, presentada inicialmente en la 
W�	����	�
���	�?�
�
	������	�	�	�	�
��[��������������
febrero de 2006.

9 En las palabras de este autor “En el municipio es donde 
reside la fuerza de los pueblos libres”. DE TOCQUEVI-
LLE, Alexis. La democracia en América, México, Fondo 
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en igual sentido hacia los departamentos.

En la mayoría de los casos se ha legislado 
desde la capital para situaciones y realidades 
�����	
	��������������
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���	�����	-
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�����������
���
��
�����	�����
	����	�����
��������������
�������	�����_�	��	����
!	10 cuya 
realidad es enormemente distinta del contexto y 
de las circunstancias del centro. 
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puesto de los recursos de los municipios o depar-
�	�������������	��
����	�
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!	������
�����8	

����	
�	�����
constantes en esos entes territoriales, nos permi-
���������
�
����������	��_�
������
������	!������
debe remediar sus errores a través de la recons-
�
�������
�����
�
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����	�	��}����	���
����
`���	��	
�����	-
������>	
	�����������
������ 
�����	
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���
-
denamiento territorial. El excesivo centralismo 
ha hecho de la iniciativa de los Departamentos 
������	���������	��`��	��`�
���	�	����	�����
��
presupuestos cada vez más exiguos o de una bu-
rocracia cada día más reducida. 

Todo ello se ve comprometido al tratar el or-
denamiento territorial.

@���
�������
�����
��	��
�	�����
���`����-
nicipios: Lastimosamente la ley ha hecho más 
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nicipio propuesto garantice ingresos al menos 
de 5000 salarios mínimos mensuales durante un 
periodo no inferior a cuatro años. La falta de cul-
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	� �������	����	� H	� H��H�� ���� ���	���� 	� �	�
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partícipe del IVA, de los impuestos de industria 
y comercio, y del predial. 

@�� �	!���� ���� �
	
������ �������	����	� �����
Francia existen legalmente 36.000 municipios; 
en Estados Unidos 116.694 localidades; en Bél-
gica 2.000 comunas; en España 9.245; en cam-
bio Colombia, territorial y naturalmente más 

��	������������	�����&�&�k������������
�����-
cidos por la ley.
10 >�
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���$k������������������

se encuentran diferenciados por categorías de acuer-
do con lo establecido por la ley (136 de 1994 y 617 
de 2000), para lo cual se considera el número de habi-
�	������� ���������
�� ���� ���
�����
�� ���
��
�����	������
�	���	��	
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De esta categoría dependen, entre otros, el límite de sus 
gastos de funcionamiento. Debería aprovecharse esta di-
8�
����	������	
	������	����
�	������
	�������	����	
	��
según sus diversas condiciones en los diferentes temas 
pero desafortunadamente no ha sido así.
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y creando sus propias identidades y recursos a 
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no extraña a nuestros ciudadanos; o como di-

!	��
����?����H�
��������_�����������
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tolerancia: “Cuanto más homogéneas se hacen 
las circunstancias exteriores de la vida, a con-
��������	� 
�� �	� �������	����� �}����	� �����
�	���
�	�����	��
�����	�������
	
�
��	�
�	
�������	��
peculiaridades”11.

Podríamos pensar en muchas otras insinua-
ciones pero esencialmente es esta una propuesta 
mínima a partir de la cual pueden surgir otras.

2.2 Reiteración de disposiciones vigentes
Como sosteníamos anteriormente, el proyec-

to es insistentemente reiterativo en disposiciones 
�����	�����������
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Ordenamiento Territorial como la concebida en 
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���	������
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luz de las siguientes disposiciones: Artículos 1º, 
2º, 7°, 70, 79, 80, 82, 209, 270, 287, 288, 289 y 
339.
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��
entidades territoriales, es claro e incuestionable 
������	�����
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las siguientes disposiciones:

– El artículo 96 de la Ley 489 de 199812 pre-
�}� ���� �	�� ����
	
��� ������	�� ����
�� ���	�� �	��
territoriales– pueden asociarse libremente para 
cooperar en el cumplimiento de funciones ad-
ministrativas o para prestar conjuntamente ser-
vicios públicos. 
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	����
y convenios13 de las entidades públicas, esta-
11 Fetscher, Iring. La tolerancia, Barcelona, Gedisa Edito-

rial, 1994, p. 157.
12 El artículo en cita dice así: “ARTÍCULO 95. ASOCIA-

CIÓN ENTRE ENTIDADES PÚBLICAS. Las entidades 
�������	
 ���
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 ���
 ��
 ��
��
 �����
�

 ��
 ��

cumplimiento de funciones administrativas o de prestar 
conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, median-
te la celebración de convenios interadministrativos o la 
conformación de personas jurídicas sin ánimo de lucro.

 Las personas jurídicas sin ánimo de lucro que se confor-
men por la asociación exclusiva de entidades públicas, 
se sujetan a las disposiciones previstas en el Código Ci-
vil y en las normas para las entidades de este género. 
Sus Juntas o Consejos Directivos estarán integrados en 
la forma que prevean los correspondientes estatutos in-
ternos, los cuales proveerán igualmente sobre la desig-
nación de su representante legal”.

13� #	�#���&&���
��k��*���������	"�� �	�
������	�����
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generador de obligaciones celebrado por las entidades 
públicas. 
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cual permite la posibilidad de celebrar contratos 
o convenios plan.

– El artículo 6° de la Ley 489 de 1998 ordena 
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�
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	���	��
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	�-
tizar la armonía en el ejercicio de sus respectivas 
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�������	��
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��`������-
dades para facilitar el ejercicio de sus funciones.

– La Ley 136 de 1994 regula en sus artículos 
del 148 al 153 las Asociaciones de Municipios.

– El Decreto-ley 1333 de 1986 regula en sus 
artículos del 327 al 329 las Asociaciones de De-
partamentos para el cumplimiento de las funcio-
�������	��
���	�����
��������
�������	�����	
�����
�	
	��	��"��������
����
	�����
��������
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rrollo regional.

– #	�
����	�����
�� �	��	������� �����
�	����
del nivel central hacia las entidades territoriales 
��������	��	����	������	���	�������
�����	�����-
ble según el artículo 14 de la Ley 489 de 199814.
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entre el Distrito Capital de Bogotá, el Depar-
tamento de Cundinamarca y los departamentos 
����������� ��������� �������	
� ���� ���	� ���
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fue prevista por el artículo 17 del Acto Legis-
lativo número 01 de 2003 y posteriormente de-
��	
	
�����_����������
��	���
���������������	��
mediante Sentencia C-313 de 2004 por vicios de 
procedimiento. Siendo hoy el escenario de dis-
�������
�8�
�����	��
����	� 
�8�
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nal, ello nos permite avizorar un vicio de cons-
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cial entre el Distrito Capital y los departamentos 
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�� ��� �����	� ���� �	� ��������-
����� >��!���	15� H	� 
���
����
�� �	� ���8�
�	�����
de regiones a dos o más departamentos, calidad 
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te implicaría una reforma constitucional.

De otra parte, a pesar de la importancia dada 
	�� ���	� 
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14 ARTÍCULO 14. DELEGACIÓN ENTRE ENTIDADES 

PÚBLICAS. La delegación de las funciones de los orga-
nismos y entidades administrativos del orden nacional 
efectuada en favor de entidades descentralizadas o enti-
dades territoriales deberá acompañarse de la celebración 
��
 ��������	
 ��
 ��	
 ���
 	�
 ����
 ��	
 ��
����	
 �
 ������-
ciones de las entidades delegante y delegataria. Así mis-
mo, en el correspondiente convenio podrá determinarse 
el funcionario de la entidad delegataria que tendrá a su 
cargo el ejercicio de las funciones delegadas.

 Estos convenios estarán sujetos únicamente a los requi-
sitos que la ley exige para los convenios o contratos en-
tre entidades públicas o interadministrativos.

15 “Artículo 306: Dos o más departamentos podrán cons-
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con personería jurídica, autonomía y patrimonio propio. 
Su objeto principal será el desarrollo económico y so-
cial del respectivo territorio”.
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las asociaciones, sus características y un balance 
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sentado, lo cual serviría para precisar las accio-
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principalmente en algunos sectores, como acue-
ductos y alcantarillados, ambiente o vías, o en 
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mo, no hay un balance de las distintas formas de 
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instrumentos utilizados hasta el momento por 
distintos ministerios y entidades.

Con respecto a la política legislativa en ma-
teria de ordenamiento territorial debe decirse 
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mueva una mayor delegación del nivel nacional 
hacia el territorial, se propenda por una mayor 
descentralización de funciones, pues ahí estriba 
el sentido de la autonomía territorial. Los demás 
aspectos previstos en los artículos 20 y 21 del 
proyecto, amén de las normas anteriormente 
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entre entidades territoriales, se encuentran com-
prendidos en las políticas de desarrollo adminis-
trativo previstas en el artículo 15 de la Ley 489 
de 1998.

Valga decir de paso con respecto al artículo 
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`����	�����
�
����������	
�-
����	����	������_���
�������	����������������]���	�
���^����
������
�����>
�������
��#���+
�`���	�
��
Ordenamiento Territorial establecer cuáles son 
����
�����������	
	��	��
�	�����
�����
��	
�	���-
���� ����
�� ��	��� �	� 
�������� 	� �	� ��������������
����� ���	� �	������ ���	�	� ��`���� ���� ���� 
����-
�������	
	��	��
�	�����
��
��H	������
	
���������
�	�������������������
	�
�8�
�
	��
����	������	�
la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial16.

��#	��	����
��	�����
�����������������	��	�����
���
���
�����	
�!�����k$�
����
�����������������
	�
establecida desde la Ley 136 de 1994, artículo 
�q����
���	
����
��	�#����&*�
��k����

@����������
�������	��������<������
�������-
tencia de las entidades territoriales se nota una 
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�����	�����8
�����	�
���������
�8�
�	��	
��-
16  “ARTÍCULO 297. El Congreso Nacional puede decretar 

la formación de nuevos Departamentos, siempre que se 
cumplan los requisitos exigidos en la Ley Orgánica del 
Ordenamiento Territorial
�
���
���
��
������	
��	
�
�-
cedimientos, estudios y consulta popular dispuestos por 
esta Constitución”.
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tadas por el Congreso de la República, pues en el 

����������
����
��>
���
��������W
������
	��-
vo y de lo Contencioso Administrativo, apenas 
sancionado el 18 de enero de 2011 como Ley 
&�$*�����������������
�������	��������������
�-
��
��������
�����������
�����<�����
�������-
�����	������	
��	��	�\	�	�
���������	���\�
������
Civil y a los Tribunales Administrativos. Siendo 
así, carece de sentido establecer un procedimien-
to diferente y una competencia diferente cuando 
���	�������	����`�
����
����
�����	���
8���	���-
���	����	����	��������<������
������������	��	
-
������
	���	���������
	����
��
����
������
	
���
territoriales.

2.3 Aplazamiento de decisiones que deben 
ser adoptadas por la Ley Orgánica de Orde-
namiento Territorial

El Proyecto de Ley Orgánica de Ordenamien-
to Territorial también presenta como caracterís-
���	��	������
�	�����
��
������������
����	�������
����
����������
	
�����
��������	��	��
{

��@�������������������
���	
�!�����$q�
��������
“La ley determinará los principios de economía y 
buen gobierno mínimos que deberán garantizar 
los departamentos, los distritos, los municipios, 
las áreas metropolitanas, sus descentralizadas, 
así como cualquiera de las diferentes alternati-
vas de asociación, contratos o convenios plan o 
delegaciones previstas en la presente ley”. 

��#����������������
��	�������	�����	������-
�	��	����	������]��
`���"	
�����
���������
���
nacional” (artículo 9°).

��@��	
�!�����k$����	����������]la ley, con fun-
damento en el artículo 320 de la Constitución 
Política, establecerá categorías de municipios 
��
����
��
���
	�
����������

���
	�	
�	����	�

����
������
���������
�
	��������
����
�����
�

señalará, a los municipios pertenecientes a cada 
categoría, distinto régimen en su organización, 
gobierno y administración”.

��@��	
�!�����k'����	�	������������<������
��
����������	����
���	��	���������	�����
	
���

�-
torial o entre estas entre sí, serán de conocimien-
���
���	�"�
��
�������
�����������������W
�����-
trativo “mediante un trámite sumario que será 
reglamentado por la ley”.
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��������������?��
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��}����� �	�=������W
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����
	���	���
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���
�	�� ]de acuerdo con 
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���
��
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���
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�
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�"����

expida el Congreso de la República. Parágrafo: 
El Congreso de la República tramitará la inicia-
tiva legislativa correspondiente que permita dar 
cumplimiento a las previsiones señaladas en el 
presente artículo”.

��@��	
�!�����$����
��	�����]El Gobierno Na-
cional presentará al Congreso las iniciativas de 
reformas legislativas correspondientes a la ex-
pedición del régimen especial para los departa-
mentos, la reforma del régimen municipal orien-
tada por las prescripciones del artículo 320 de 
la Constitución Política y la reforma a la legis-
lación en materia de áreas metropolitanas”.

– El parágrafo 2° del mismo artículo 36 dice 
������������
����	����	���
�����	
`�	������
�-
so, en un término de 10 meses siguientes a la vi-
�����	�
���	����������
�������
������������	������

���	�������	����8�
�	�����
���	��@���
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rritoriales Indígenas. 
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������`��������������������	
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��������	
	�
pretender convertirse en ley de la República en 
tales condiciones y ante tales vacíos.

Adicionalmente no presenta un balance de la 
����	�����
����

��	���������

���
�	���������
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����������
����
���
�	���	�������
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�����	������	��
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���	�	����	�����
entre entidades territoriales, tales como las dis-
���	�����	�����������H	������
	
�����
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y las autoridades de las áreas metropolitanas en 
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ponen su actividad. 

2.4 �������	
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�����	��_���������
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recursos de regalías y por tanto debe articularse 
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�8�
�	�������������	����������������
	��-
tando en la materia. Las regiones administrativas 
��
����	����	����������	���	
`����������
���
����
del Fondo de Desarrollo Regional, con las carac-
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���	������	��������
��
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������	�
���	����	����������_��
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���������
���	��	
�����	�����
��
las regiones en el manejo de los ingresos pro-
venientes del Fondo Nacional de Regalías, se 
encuentra en el artículo relativo a las regiones 
como entidades territoriales; de acuerdo con 
�������	�
���������
���	��	
�����	�����
���	��
�-
������� 	
������
	���	�� �� 
�� ��	����	����� ���
los recursos de regalías podría hacerse perfec-
tamente en la ley correspondiente; igualmente, 
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asociaciones.
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fuera solamente un comité técnico y asesor del 



Página 8 Jueves, 17 de febrero de 2011 GACETA DEL CONGRESO  41

ejecutivo, sino un espacio con mayor capacidad 

�� ����
����	����	
�����	�����
��
���
�	���
�	-
���	�����������	���������
��	����������	�8	����	
�

����
��
�
�������
	�����	���	�����������<������
relacionados con planes de ordenamiento terri-
��
�	���������������
	���
�������	����"������	�����
��� ��� ���������� ��� ��� 
��	��� ��� �	� �`�	
	� 
��
=��
�����	������	�����	�
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���"	� �	��	��
	���	�
asesora.

Surgen serias dudas acerca de la constitucio-
nalidad del artículo 22 del texto aprobado en 
�`�	
	�
��=��
�����	������
	
������ ������
� �	�
]	���
��	�����
���	����������
��+

��	�������
Territorial” puede lesionar la competencia otor-
gada al Congreso de la República en el numeral 
��
���	
�!�����&���
���	��������������>��!���	��

Así mismo aparece como inconstitucional el 
artículo nuevo introducido después del artículo 
36 del proyecto, según el cual las disposiciones 
sobre el Régimen Especial de San Andrés, Pro-
videncia y Santa Catalina “no podrán ser modi-
��	
	����
�
�������������
���	�#���+
�`���	�
��
+

��	�������/�

���
�	������	8����������������-
do”; lo cual sustentamos en lo dicho por la Corte 
Constitucional en la Sentencia C-320 de 200617, 
�����������	
�������������������
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��"	�
por sí mismo las competencias conferidas por la 
��������������������	����
���
�	���������	�����
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������������	����

���
�	-
les y del numeral 3 del artículo 26 del proyecto 
aprobado en Cámara de Representantes, no son 
claros en establecer, como debieran, cuál es el 
17 @�����	���������	����
��������������	��������	�
����
��-

������
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`�����H	������������� �	�	��������	�����
���
Congreso de la República. En sus precisos términos se 
sostuvo: “Ahora bien, como desarrollo de los principios 
democrático y de soberanía popular, el artículo  150.1 
Superior, establece que el Congreso de la República tie-
ne competencia, en cualquier  tiempo, para interpretar, 

�"�
��

�
�������
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����	�
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������-
lidad que se  restringe en la medida en que exista una 
mayor regulación constitucional del asunto de que  se 
trate. De igual manera, desde el punto de vista material, 
la ley ordinaria, como categoría  normativa que es, pue-
de regular cualquier aspecto del ordenamiento jurídico, 
siempre y cuando respete la Constitución, y en concreto, 
no regule aquellos temas expresamente reservados por 
la Constitución a una variedad especial de ley con fuerza 
pasiva reforzada, como es el caso de las leyes orgánicas 
y estatutarias. Quiere ello decir que, mediante la expe-
dición de una ley ordinaria, no se puede garantizar que 
en el futuro el Congreso de la República se abstenga de 
ejercer sus competencias constitucionales para interpre-
��
�

�"�
��

�
�������

��#��	
��
������	
��
��������

jerarquía, y mucho menos, cualesquiera superior a ella. 
De tal suerte que cualquier interpretación que permita 
el desconocimiento de la fuerza activa de las leyes sería 
una negación del concepto mismo de ley, y por tanto, 
inconstitucional en los términos del artículo 1° Superior. 
En efecto, el principio democrático es el fundamento del 
principio de temporalidad de la ley. En tal sentido, la 
regla de solución  de antinomias según la cual “lex pos-
teriori derogat priori”, constituye una manifestación del 
principio democrático, en el sentido de que la voluntad 
posterior del pueblo prevalece sobre la anterior.” M. P. 
Doctor Humberto Antonio Sierra Porto.

alcance del apoyo obligatorio “en forma transi-
toria y parcial, a las entidades de menor desa-


���������������������	���������"�
������
������
competencias, cuando se demuestre su imposi-
bilidad de ejercer debidamente determinadas 
����������	�^� �� ��`���� ���� ���� ����������� ����

�����
`�� ��
� ��� 	����� ��� ����� ��� 	����	
`� ���
������������	�����
	
��	
	������
����	
��	�
�8�-
rencia entre la entidad avanzada y la rezagada; 

�"	
������	��	�
���	����	����������
��
����������
ya se ha dicho, invalidar el esfuerzo de expedir 
esta ley.

Siguiendo al profesor Manuel Atienza, y 
para cerrar este análisis, debemos preguntarnos, 
��`���������	�����
������������
����������
����

�
��H���	
	����� �����	�����������
����
	� ��-
�
�
���
� ��	�� ���	����� ]��� ��� 
����� �����
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establecer nuevos modelos de conducta, y de lo-
�
	
� ���� ��	�� 	����	
���� ����
��
��	
�����
� ����

�����	�	
���� 
�� �	�� ��
�	�� �8������� �
��	���	�
del derecho)18; al efecto citando a W.M. Evan, 
el profesor Atienza precisa, las siguientes: 1. 
Que la fuente del Derecho utilizada tenga auto-
ridad y prestigio. 2. Que la ratio de la nueva ley 
aclare su continuidad y compatibilidad con los 
valores institucionalizados existentes. 3. Que 
��� ��
������ ���� ��
����� ���� ���
	�� ��
��
� 
��

�8�
����	� �� ���� 
�������� 	����	
���� ��� ���� ���
use en la medida adecuada el elemento temporal 
para superar una potencial resistencia (la reduc-
�����
����������
�
����	���!������	���������
	
�
����	��������	�
���������	�	���	������������������
	����������� �������� �	�	����	�����
���
�
��H��
acepten el comportamiento exigido por el dere-
cho, sino interiorizando los nuevos valores, al 
menos reconociendo su legitimidad. 6. Que se 
empleen sanciones tanto positivas como nega-
tivas para apoyar el derecho. 7. Que se dote de 
�
������������	��	�����
�
��H���
���	����
���	��
����
�����	
!	����
"�
��	
	������������������	�

���	���	�����������	�����
���	�����	���
�	^19. 

Como se ha expuesto, el Proyecto de ley nú-
mero 214 de 2010 Senado, 058 de 2010 Cámara, 
elude el contenido fundamental de esta anhelada 
ley orgánica, y en esa medida NO aclara sino 
que APLAZA la continuidad y compatibilidad 
con los valores institucionalizados constitucio-
nalmente existentes, así como tampoco emplea 
sanciones positivas para apoyar el derecho, en 
situaciones de alta relevancia como los incenti-
vos para el apoyo entre entidades territoriales.

���������������������	
������	�#���+
�`��-
ca de Ordenamiento Territorial debe ocuparse 
de los temas mencionados bajo el acápite 2.1 

������� ��8�
���
���������	�������	�
����	�����
del ordenamiento territorial debe propender por 
el fortalecimiento de las entidades actualmente 
18 W�����	� [	������ ���
�
������� 	�� ��
��H��� @
���
�	��

Barcanova. Barcelona. 1985, Capítulo 2, pp. 53-87.
19 Ibídem.
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fundamental establecer instancias decisorias en-
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	�
desde un Viceministerio, apoyado con la fuerza 
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Dadas las anteriores consideraciones conside-

	����������� �����������
��	�	��	
��������
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������
�����	��	��
	���	�� 
	������
� �	���	�� 8�
-
mulamos la siguiente

3. Proposición
Por las anteriores consideraciones y en los tér-

�����������������
�����	��	������	���	��
�������	�
���������
	�����
���	����������>
���
	�
���\��	-
do se archive el Proyecto de  ley número 214 de 
2010 Senado, 058 Cámara, por la cual se dictan 
normas orgánicas de ordenamiento territorial.

Atentamente,
Jorge Eduardo Londoño Ulloa,

Senador.

C O N C E P T O S
CONCEPTO DE LA DOCTORA MAR-
TA LUCÍA VILLEGAS BOTERO, PRESI-
DENTA DEL INSTITUTO COLOMBIANO 
DE CRÉDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS 
TÉCNICOS EN EL EXTERIOR, AL PRO-
YECTO DE LEY NÚMERO 98 DE 2010 SE-

NADO, 175 DE 2009 CÁMARA
por medio de la cual se rinde honores a la me-

moria de la actriz Fanny Mikey.
Bogotá, D. C., febrero 5 de 2010 
Doctores 
EMILIO OTERO DAJUD 
Secretario General del Senado 
ANTONIO GUERRA DE LA ESPRIELLA 
Senador de la República 
Honorable Senado de la República 
Ciudad
Asunto: Concepto al Proyecto de ley número 

98 de 2010 Senado, 175 de 2009 Cámara, por 
medio de la cual se rinde honores a la memoria 
de la actriz Fanny Mikey.

Apreciados señores Senadores:
De manera atenta, me permito hacer los si-

guientes comentarios acerca del proyecto de ley 

�� �	� 
�8�
����	� ���� ��� �������
	� ��� �������	�
para segundo debate: 

Artículo 7°. Programa de Becas. Autorícese 
	�������_��	
	��
�	
�����
��
	�	�
�����	���������
denominará Becas Fanny Mikey para promover 
estudios superiores en el país y en el exterior, de 
8�
�	����� 
�� 

	�	��
����� 
�
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���� 	���
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	8���������	
���	�������
���	����������-
técnicos. 

El Icetex reglamentará este programa de be-
cas. 

@�� 
��	����� 	� ����� 	
�!������ �	� �������������
Política de Colombia establece lo siguiente: 

Artículo 355. “Ninguna de las ramas u órga-
nos del poder público podrá decretar auxilios o 
donaciones en favor de personas naturales o ju-
rídicas de derecho privado. 

“El Gobierno, en los niveles nacional, de-
partamental, distrital y municipal podrá, con 
recursos de los respectivos presupuestos, cele-
brar contratos con entidades privadas sin ánimo 
��
���
�
�
��

���������
���������
���
��
��
��

impulsar programas y actividades de interés pú-
blico acordes con el Plan Nacional y los Planes 
Seccionales de Desarrollo. El Gobierno Nacio-
nal reglamentará la materia”. 

W�!�������������
�����������������	�����-
tablece: 

Donación: Artículo 1443 del Código Civil: 
“La donación entre vivos es un acto por el cual 
���
 ��
	���
 �
��	��
��
 �
������
 �
 �

��������-
mente una parte de sus bienes a otra persona 
que la acepta”.

������	���	��
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���	����	�����	����	����
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Decreto-ley 3155 de 1968 por el cual se reor-
ganizó el Icetex dispuso, entre otras, las siguien-
tes normas: 
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�

promover el desarrollo educativo y cultural de 
la Nación, a través de préstamos personales y 
��
�	
 �����	
 �������
�	
 �
 ��	
 �	��������	
 �
 �

sus familiares y la óptima utilización del perso-
nal de alto nivel. 

“Para el cumplimiento del objetivo anterior 
el Icetex ejercerá las siguientes funciones: 

… e) Administrar los fondos públicos destina-
dos a cubrir los gastos de estudios en el exterior 
de los funcionarios del Estado, con las excep-
ciones que el Decreto Reglamentario determine. 

f) Administrar los fondos de personas natura-
les o jurídicas, públicas o privadas, destinados 
�
��
�����������
��
�	��������	
����������	
���

país como en el exterior. 
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ciar los programas de becas para estudiantes 
extranjeros que deseen adelantar estudios en 
Colombia y colaborar con estos en la realiza-
ción de sus programas. 

j) Administrar por contrato o delegación los 
fondos destinados al sostenimiento de becas y 
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préstamos para la educación media y superior 
no universitaria. 

Parágrafo. Para el cumplimiento de sus ob-
jetivos tendrá como único criterio de selección 
de los aspirantes a sus servicios, el reconoci-
miento de la capacidad intelectual y del mérito 
personal”. 

Acuerdo 032 de 1995: Estatuto General de 
Servicios del Icetex: 

Artículo 16. Programa de Beca Crédito. Me-
����	��
��
�������������
���
�������
��	
��-
������	
��
��
����
�
���
�
�����

������	����!


Artículo 17. Programa de Becas de Intercam-
bio Educativo 

Beca: Aporte en dinero o especie otorgado 
a una persona con el objeto de facilitarle edu-
cación, sin cargo de restitución siempre que el 
��������
��
������
���
��	
����������	
�

����-
sitos estipulados por el oferente. 

Artículo 18. Becas de Cooperación Inter-
nacional. Objetivo. Apoyar la transferencia de 
conocimiento a sectores académicos, investiga-
tivos y de alta gerencia de los sectores público 
y privado en áreas y programas claves para el 
desarrollo nacional y regional. 

Para estas normas el Icetex tiene como fuen-
te la acepción jurídica “Beca” de conformidad 
���
��
���������
���
��
�	��
��
����
����
*��-
llermo Cabanellas, en el Diccionario de Dere-
cho Usual, así:

“Beca. Pensión concedida para que una per-
sona curse o amplíe determinados estudios. Este 
������
	����	��
	����
	�������

�����
��
�#�
��-
jero, con inclusión de los gastos de traslado y 
residencia. Las becas constituyen unas veces 
espontánea liberalidad; mientras otras se obtie-
nen en concursos especiales o reuniendo ciertas 
cualidades o méritos. El derecho a la beca se 
pierde por falta de aprovechamiento y por mala 
conducta”. 

Por otra parte, la Jurisprudencia menciona lo 
siguiente: 

Concepto del Consejo de Estado: 
Radicación número 962, abril 3 de 1997: Los 

Fondos en Administración. El artículo 355 de la 
Constitución Política. 

Por consulta formulada por el Ministerio de 
Educación Nacional, en uno de sus apartes la 
Sala destaca la jurisprudencia de la Corte Cons-
titucional acerca de la disposición contenida en 
el artículo 355 de la Constitución Política: 

]#	��
�H��������
��
��
��	
�	�_��������
��	-
ciones a personas naturales o jurídicas de dere-
�H�� �
��	
��� ����� ������ �	�� �_���������� ���� �	�
����	�����������������	���������������
�
��	��
de sus normas”. Sobre este postulado, analiza el 
caso de los subsidios: “Todo subsidio estatal a 
���	
����
����� ��
�����������������������	
����
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un componente de transferencia de recursos del 
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��	�����	
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���
de este. A la luz del artículo 355 de la Constitu-
�����>��!���	�����
��	�
�	
����������������
����
del Estado a los particulares por regla general, 
����������
	���
�H���
����#	��_����������������
procedente si el subsidio, concedido por la ley, 
se basa en una norma o principio constitucional, 
�� 
�����	� ����
����� �	
	� 
�	���	
� ��	� ��	��
	
�
esencial del Estado”. (Sentencia C-205 de 1995). 

Esta Sala también se ha pronunciado sobre 
el particular, en diversos conceptos, en los cua-
��	
�
���	�
��
	���������
�
�������
���
�������

“auxilio” y de la “donación’ instrumentos con 
los cuales, debido a su carácter gratuito y uni-
lateral, no es posible favorecer a personas natu-
rales o a personas jurídicas de derecho privado, 
mediante la destinación de dineros o bienes del 
Estado (N° 504 de 1993); al mismo tiempo con-
sidera que el artículo 355 no es texto aislado en 
la Constitución sino que está inserto en su orien-
tación ideológica y es concomitante con normas 
����	
 ��
 ��	
 �����	
 	�
 �
�	�
����
 ���������	

esenciales del Estado (N° 800 de 1996). 

Sin incurrir en la prohibición del inciso 1° del 
artículo 355 es posible: ... Que el Estado facilite 
��	
������	��	
�������
�	
���
�����
��	����
��

acceso de todas las personas aptas para la edu-
������
	���
��

/�
�<����
=>�
����	�
����'!


“... Cuando el Icetex, sobre bases constitucio-
nales y legales, administra dineros de entidades 
públicas y privadas para el cumplimiento de 
���������	
�	���<���	

����������	
���
	�
��-
jeto, consistente en ‘fomentar y promover el de-
sarrollo educativo y cultural de la Nación, me-
diante préstamos, así como a través de la cana-
lización de otras oportunidades educativas y de 
cooperación técnica internacional y nacional, 
a estudiantes, profesionales del nivel superior’ 
no hace sino desarrollar las actividades que han 
��	�������
	�
�#�	������
��
����
���
����
�
	����

años. 

“Por lo demás, instrumentos tales como la 
condonación de deudas por mérito académico 
y la concesión de becas, se utilizan con funda-
mento en ley reglamento y de acuerdo con los 
����
���	
���
 	�
 	�	�
����
���
��
��������
���

de manera que así concebidos, carecen de las 
condiciones de unilateralidad y gratuidad –y 
��	��������
 ���
 ���	
 ���<����
 ������
���	? que 
justamente merecieron la reacción del Constitu-
yente de 1991. 

“Más aún cuando la política nacional relati-
va a becas y créditos educativos universitarios, 
se concentra en el Icetex, como administrador 
��
 ��	
 
���
	�	
 �	����	
 ���
 ��
 �
���
�����
 ��

Nación; y cuando los recursos que por cualquier 
concepto reciban las entidades del Estado para 
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ser utilizados como becas, subsidios o créditos 
educativos, deben ser trasladados también al 
Icetex, para que este los adjudique de conformi-
dad con los criterios señalados por el legislador 
(Ley 30 de 1992, artículo 114). 

“… Las becas, subsidios, ayudas y la condo-
nación de deudas por mérito académico, de ma-
nera general no son contrarios al artículo 355 
de la Constitución Política, por las razones ex-
puestas en la parte motiva. Por consiguiente, el 
Icetex en desarrollo de las funciones que le asig-
na la ley con fundamento en la norma superior, 
puede administrar fondos en los que se incluyan 
�	�	
��������	
���������	!


– Doctrina 
Clases de donaciones. 
1. Donaciones enteramente gratuitas: Son 

donaciones completamente gratuitas las que no 
implican ni han implicado para el donatario al-
guna prestación y que pueden recaer sobre obje-
tos singulares (muebles o inmuebles). 

2. Donaciones con causa onerosa o útil. Las 
donaciones con cierta onerosidad o utilidad son 
las que conllevan una prestación del donatario 
o ciertas modalidades, tales como las que tienen 
causa onerosa (artículo 1461), las que imponen 
un gravamen pecuniario o apreciable en dinero 
(artículo 1462) y las que tienen por objeto la re-
����
�����
��
	�
�����	
�	�������	
�
�	���<���	

(artículo 1490).

3. Para el desarrollo de estos objetivos el Ice-
tex recibe dineros de otras personas para admi-
nistrarlos con destino a la concesión de créditos 
o ayudas educativas. 

De conformidad con todo lo anterior, el Ice-
tex no está legalmente autorizado, ni puede 
hacer uso de sus recursos para conceder becas 
����
	�������
	����	���������������������	����-
�
	�
���	�������
��	
���
�������
�	������	���	�
��
carácter académico o como un reembolso parcial 
del valor adjudicado. 

Artículo 9°. Autorización para apropiación 
de partidas presupuestales. Autorícese al Go-
bierno Nacional para apropiar las partidas ne-
���	
�	�� 	� ��� 
�� 
�	���	
� �	�� ��
	�� �� �
��������
contemplados en la presente ley. 
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el inciso 1° del artículo 39 del Decreto 111 de 
1996, Estatuto Orgánico del Presupuesto Gene-
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“Los gastos autorizados por leyes preexis-
������� 	� �	� �
�����	�����
��� �
������� 	��	�� 
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>
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	�� 
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porados a este, de acuerdo con la disponibilidad 
de recursos, y las prioridades del Gobierno, si 
��
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��� 	� 8���������
���
�	����
��� ������
nacional y guardan concordancia con el Plan 
Nacional de Inversiones,…”.

������	��8�
�	�����
��������
���������	�����
la Corte Constitucional en Sentencia núme-
ro C-490 de 1994, Magistrado ponente, doctor 
@
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�
sí mismas ordenar traslados presupuestales para 
arbitrar los respectivos recursos”. 
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de Procedimientos del Banco de Programas y 
Proyectos (BPIN), del Departamento Nacional 

��>�	��	��������>���������	�������
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������� 
�� ����
����� ��� �	�
Metodología General Ajustada del BPIN. Dicha 
metodología podrá ser consultada en la página 
web del DNP: www.dnp.gov.co. 
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�
entidad encargada de evaluar el proyecto y emi-
tir el concepto de viabilidad. De acuerdo con lo 
���	�����
������	�=�����������$���
��&''$������
�	� =���������� ��k&� 
�� k��&�� ���� [������
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Departamentos Administrativos y entidades de 
control, son los responsables de estudiar y emi-
��
�������������
����	����
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compiten por recursos del Presupuesto General 

���	��	������

3. Si no es viable el proyecto se devuelve a 
����������
��������	
	�������	�
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tencia de los proyectos con las políticas secto-
riales. 

4. Una vez emitido el concepto de viabilidad 
���[������
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este se carga con la leyenda “previo concepto 
DNP”. 
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está programando harán parte del Plan Operati-
vo de Inversiones (POAI).

En cuanto a la oportunidad del registro, el 
Decreto número 4109 de 2004, establece en el 
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“Durante todo el transcurso del año se podrán 
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grar el plan operativo anual de inversiones, solo 
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rio de Hacienda y Crédito público en coordina-
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texto y teniendo en cuenta el Plan Nacional de 
���	

�����������>�������
������	����
���"	
��	��
����	���
������	
���
������
�����	�����[������-

�������������
�����	
	��	��	
	�����
	
���
�	�-
te el Ministerio o Departamento Administrativo 
respectivo. Posteriormente, estos priorizan la in-
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de recursos para poder apoyar las iniciativas del 
proyecto de ley deberán cursar el procedimiento 

����
����
����@��	�����+
�`�����
��>
����������
����
	��
���	��	�������������
��������
��������

�� ����
������	
	�
���
���	
� �	���	����
	
������
ajuste al Plan Plurianual de Inversiones, para ser 
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en el mejor de los casos para el Presupuesto de la 
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De igual manera, solicito muy amablemen-
��� H	��
���� �	
�!������ 
�� �	�� 
����������� ����
en adelante se den a esta iniciativa para poder 
brindar nuestras opiniones y consideraciones al 
respecto. 
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Cordialmente, 
Marta Lucía Villegas Botero,

Presidenta.
c.c. Javier Botero Álvarez-Viceministro de 
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Fernando Jiménez-Director de Presupuesto 

Nacional.
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