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Nuevas Categorias de Entidades Territoriales
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1.

El Decreto 1665 de 2021, determina que la Misién
de Descentralizacién desarrollard sus actividades
a partir de los siguientes componentes
especificos: competencias entre niveles de
gobierno, fuentes y usos de los recursos,
arquitectura institucional y modernizacién de
la administracion publica, Estado abierto vy

1. Competencias 2. Fuentes y usos

2. Inclusién socio
territorial

1. Equidad entre los

territorios

3. Resumen

Una de las mayores dificultades del modelo
de descentralizacién colombiano, es la amplia
heterogeneidad de las entidades territoriales,
tanto departamentales como municipales, que
tiene efecto en las brechas de los resultados
de la gestidon en términos de desarrollo local y
regional y de provisién de bienes y servicios a la
ciudadania.

El amplio ndmero de entidades territoriales
(1102  municipios 'y 32 departamentos)
y de sus posibilidades de organizacion
corporativa, necesariamente conduce a una
amplia diversidad, que se manifiesta en

3. Arquitectura
institucional

3. Autonomia
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Componentes de la Mision

participacion ciudadana, y descentralizacién y
territorios indigenas.

Las categorias territoriales estan previstas como
uninstrumento transversal aplicable a decisiones
en la mayor parte de los componentes de la
Mision.

4. Estado abierto

5. Territorios indigenas

5. Proteccion del
medio ambiente

4.Asociatividad

territorial

aspectos geograficos, culturales, econdémicos,
productivos, sociales e histéricos y que redundan
en su potencial de desarrollo econémico y en
las capacidades financieras, administrativas,
técnicas y tecnoldgicas de sus respectivas
administraciones para desarrollar una gestién
que logre la atencién oportuna, con cobertura
y de calidad para los ciudadanos en los temas
asignados a su competencia.

Por lo tanto, reconocer en forma adecuada esa
amplia diversidad es fundamental para propiciar
dindmicas pertinentes de desarrollo sostenible y
de prestaciéon de servicios con equidad, inclusién
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y sostenibilidad ambiental a lo largo del territorio
nacional.

A pesar de las disposiciones de la Constitucién
en los articulos 302 y 320, sobre clasificacion de
departamentos y municipios, respectivamente,
éstas no se han implementado. Si bien existe
formalmente una categoria de municipios y
departamentos, establecida por la Ley 617
del 2000, su objetivo se limita a regulaciones
diferenciadas de tipo financiero para garantizar
la sostenibilidad fiscal.

En consecuencia, uno los retos de la Misién de
Descentralizacion fue identificar la clasificacion
que desarrolle las disposiciones constitucionales
reconociendo la heterogeneidad territorial en
forma sencilla, que lleve a grupos diferentes entre
si, pero con las suficientes homogeneidades a su
interior.

Por consiguiente, para reconocer la
heterogeneidad territorial y avanzar hacia una
descentralizacion que tenga en cuenta las
particularidades y necesidades territoriales, se
propone:

Tabla 1.
Resultados ejercicio de Categorias de

municipios

Bogota 1 0,1%

Ciudades Grandes: Barranquilla,

Bucaramanga, Cali, Cartagena y 5 0,6%
Medellin.

Nodos territoriales 57, 6,9%
Intermedios 294 35,8%

Centros urbanos 202 24,6%
Vocacion primaria 263 32,0%
Prevalencia ambiental 190 23,1%
Densidad étnica 920 10,9%
Total 1.102 100,0%
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1. Establecer el instrumento que permita
conocer y diferenciar las caracteristicas
generales transversales de las entidades
territoriales (municipios y departamentos),
mediante  los  atributos territoriales
determinantes propuestos.

Sedefinié un conjunto de criterios representativos
de la realidad territorial, a partir de la geografia
poblacional, geografia socioeconémica vy
geografia ambiental, para combinarlas en un
ejercicio que permita llegar a categorias de
entidades territoriales que los integre en forma
adecuada.

® Municipios

Como resultado del ejercicio se llega a 7 grupos
de municipios, sin incluir a Bogota, a los cuales se
les han dado denominaciones que destacan su
principal caracteristica. Esta propuesta cumple
con el propdsito inicial de diversificar mejor a las
entidades territoriales, a partir de su similaridad
en los respectivos atributos.

Figura 1.

Mapa Categoria municipal

Categorias MD
I Bogoti DC
I Grandes
I Nodos territoriales
Centros Urbanos
I intermedios
[ Vocacién Primaria
[ Prevalencia Ambiental
Il Densidad Etnica

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados
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Como resultado del gjercicio se llega a 4 grupos de departamentos, a los cuales se les han dado
denominaciones que destacan su principal caracteristica.

Tabla 2.

Resultados ejercicio de Categorias de
departamentos

Departamentos
8

25,0%

Categoria

Nodos regionales

Intermedios 10 31,3%

Vocacion primaria 'y

(o)
ambiental J )

Prevalencia étnica 6 18,8%

Figura 2.

Mapa categorias departamental

f

Categorias Departamentales MD
I Nodos regionales

I intermedios

[ Vocacion primaria y ambiental
[l Prevalencia étnica

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base criterios adoptados

2. Utilizar las nuevas Categorias como
referente para decisiones diferenciadas en
materia de descentralizacién

En la propuesta, las categorias de entidades
territoriales han sido pensadas por la Misién
de Descentralizacion como un instrumento
transversal que soporte decisiones de
descentralizacion asimétrica en los diferentes
componentes. De acuerdo con lo que se ha
avanzado, en materia de diferenciaciéon de
competencias podria haber dos alcances del
uso de Categorias: i) Diferenciar alcances o
gradualidad en la asuncién de competencias
basicas (piso) relacionada con el rol local de
prestacion de bienes y servicios que garanticen

derechos ciudadanos y con el rol departamental
de promocién del desarrollo y de prestacién de
servicios a escala supramunicipal; y ii) Diferenciar
competencias de promocién de desarrollo
sostenible de las entidades territoriales a nivel
local, pero en contexto regional o subregional,
con base en su vocacién productiva.

Esta diferenciacién de competencias por
categorias deberia estar complementada con su
uso para diversificar fuentes de financiacién, asi
como sistemas de gestion, de gobernanza y de
arquitectura institucional.
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4. Diagnostico general

41.

Al interior de todas las naciones se presentan
diferencias entre las d&reas territoriales
que la conforman, las cuales pueden estar
relacionadas con la geografia, la cultura, la
vocacion productiva, los factores de desarrollo,
las condiciones sociales, socioldgicas y politicas,
diversidad étnica, etc. Estas diferencias,
naturales la mayoria de ellas, no necesariamente
tendrian que incidir en el aprovechamiento de
potencialidades de desarrollo, ni en la garantia
de mejoras sostenibles en la calidad de vida
de los ciudadanos, sino que deberian ser
independientes al lugar del pais donde se reside.

No obstante, en la realidad, las politicas estatales
llevan a que los atributos de las localidades
0 regiones lleguen a convertirse en causas
de brechas en el desarrollo y en la garantia
de derechos, por cuanto las competencias y
recursos con que cuentan las administraciones
y las capacidades financieras, administrativas,
técnicas y tecnoldgicas de las cuales disponen
no les permiten aprovechar las oportunidades
ni sus potencialidades, para atender de manera
adecuada y pertinente las necesidades de su
territorio, lo que genera el incremento de las
disparidades regionales.

Las diferencias sefialadas pueden ser resultado
de atributos de diferente naturaleza y se pueden
manifestar en aspectos positivos o negativos
segun la manera como se asuman y como se
traten en términos de formulacién de politicas,
pero en el caso colombiano diversas estadisticas
y estudios demuestran que estas diferencias
han llevado a brechas en el desarrollo y a
altas disparidades en la provisién de bienes y
servicios.

La anterior situacién se agudiza, cuando,
como ha ocurrido en Colombia, en la
formulaciéon de politicas publicas en materia
de descentralizacién no se reconocen, ni se
tienen en cuenta de manera adecuada esas
diferencias. Por ello, el abanico de competencias
y de recursos para su financiacion definidos en
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Problema general a resolver

el marco del actual modelo de descentralizacién
es homogéneo para cada uno de los niveles
subnacionales,apartirdedefinicionesnormativas;
lo mismo ocurre con las politicas e instrumentos
de gestidn, las estructuras administrativas, las
relaciones con la ciudadania, las estrategias
de gobernanza, entre otros. En el marco de un
Estado unitario, que no promueve efectivamente
la autonomia, todas estas decisiones del
gobierno central deben ser aplicadas por igual
independientemente de contextos geogréficos,
necesidades y capacidades.

Para lograr sus propésitos en cada pais, el
modelo de descentralizacién que se defina debe
considerar sus circunstancias de desarrollo y
sus dindmicas territoriales, por este motivo, los
principales, los principales obstaculos para su
éxito son “las importantes asimetrias entre los
gobiernos locales en cuanto a su capacidad de
generar ingresos, de estimular la productividad y
de administrar nuevas funciones” (OEA, 2008)".

Frente a esta circunstancia de una alta
heterogeneidad, en el pais existen diferentes
ejercicios para clasificar a las entidades
territoriales (algunos institucionales y muchos
académicos), peroningunode ellostomaenforma
comprehensiva diversas variables que permitan
diferenciar de manera integral a municipios
y a departamentos para tomar decisiones
diferenciales en materias estructurales de su
desarrollo, de provision de bienes y servicios a la
ciudadania y de relacionamiento con el gobierno
central.

La clasificacion oficial vigente de entidades
territoriales (Ley 617 de 2000) no obedece a
una diferenciacién efectiva que sea la base
para considerar contextos territoriales que
permitan avanzar en autonomia, equidad, cierre
de brechas, inclusién y atencién de atributos
ambientales.

La Descentralizacién y los Desafios para la Gobernabilidad Democrética. Secretaria General de la Organizacién de los Estados Americanos. 2008
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4.2. Soporte normativo de la clasificacion de entidades

territoriales en Colombia

La amplitud de entidades territoriales en el pais,
especialmente para el caso de los municipios (32
departamentos y 1102 municipios) debe determinar
la conveniencia de que el Estado realice una
diferenciacién por grupos que soporten decisiones
de descentralizacién y de gestién publica.

En este sentido, la heterogeneidad territorial del
pais fue reconocida por los Constituyentes, como
punto central de las definiciones que se deberian
tomar en la arquitectura institucional del pais y
en la distribucién de competencias y recursos,
a partir de los roles generales asignados a cada
nivel de gobierno. Por ello, teniendo en cuenta su
naturaleza descentralista y el principio general de
autonomia brindada a las entidades territoriales,
la Constitucién dispone lineamientos orientadores
respecto a la clasificacion de las entidades
territoriales, resultantes en los hoy vigentes articulos
302 (departamentos) y 320 (municipios).

Como se puede observar, en los dos casos la
Constituciéon prevé, sin mencionarlo de manera
explicita,un modelo de descentralizacién asimétrica,
conladefiniciéndediversosmarcosdecompetencias
y recursos, segun diferentes atributos, por lo cual
deja planteadas las disposiciones generales, con
el fin de que los desarrollos legales posteriores
definan diferentes grupos de departamentos y de
municipios, y en ambos casos casos dispone que se
considere un conjunto de variables que determinen
diferencias significativas entre ellos (poblacién,
recursos econdémicos y naturales, circunstancias
sociales, culturales y ecoldgicas, recursos fiscales,
importancia econémica, situacion geografica etc.).

A partir de las disposiciones constitucionales se
han establecido diversos ejercicios de clasificacion
de departamentos y municipios, algunos de ellos
con efectos legales, otros como ejercicios no
vinculantes utilizados para formulacién de politicas
publicas, y otras clasificaciones producto de
mediciones o rankings cuyos resultados llevan a la
definicion de diferentes grupos2.

Respecto a aquellos establecidos normativamente,
para el caso de los municipios se establecieron
categorias municipales en la Ley 136 de 1994, con

posteriores ajustes en las Leyes 617 de 2000 y 1551
de 2012.

Desde las disposiciones de la Ley 136 de 1994 se
establecieron solo 2 criterios como base para la
clasificacion: la poblacién (nimero de habitantes) y
los recursos fiscales (ingresos anuales en términos
de salarios minimos legales mensuales), siendo
estos Ultimos los que determinan la ubicacién en
cada grupo; asi mismo, la norma definié siete grupos
de municipios (categoria especial y categorias 1°. a
62.); las normas posteriores ajustan los intervalos de
los valores para la clasificacion.

Cabe sefialar que es la Ley 617 de 2000 la que
avanza en tomar la categoria como fundamento
para la aplicacion de condiciones y criterios de
saneamiento y sostenibilidad fiscal territorial, por
lo tanto, esta norma incluye la clasificacion de los
departamentos en 5 categorias (categoria especial
y categorias 12. a 4°), con base en los mismos
criterios.

La Ley 1551 de 2012 (régimen municipal) traté de
ligar los temas de ordenamiento territorial con la
utilizacién de las categorias, para lo cual organiza
las 7 categorias municipales en 3 grupos de
municipios: grandes, intermedios, y basicos; esto
con la idea de que a futuro una norma organica
determinara para cada grupo diferente régimen
en su organizacién, gobierno y administracion. Asi
mismo, en su articulo 8, esta ley introduce eltema de
tipologias municipales para efectos de asignacion
de competencias obligatorias y simultaneas. A la
fecha estas disposiciones no fueron desarrolladas.

Finalmente, es importante sefialar que la Ley 2082
de 2019, orientada a fortalecer la dindmica y la
gestion de las ciudades capitales del pais, establece
la “categoria de ciudades capitales” con el fin de
darle a estas ciudades un tratamiento especial
en términos de delegacion de competencias,
pero esta calidad de ciudad capital no afecta la
categorizacién derivada de las disposiciones de la
Ley 617 de 20003. En las tablas 3y 4 se presentan las
caracteristicas vigentes del esquema de categorias
municipales y departamentales.

2 Ejercicio de Categorias Ley 1551 de 2012, Medicién del Desempefio Municipal, indice de desempefio Institucional, indice de ciudades modernas, etc.

3 Que son las mismas de la ley 155
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Tabla 3.

Criterios vigentes de categorizacion municipal

I. PRIMER GRUPO (GRANDES MUNICIPIOS):

Categoria Criterios

. Poblacién: Mayor a 500.000 hab.
Especial Ingresos anuales: mayores a 400.000 SMLV
Primera Poblacién: entre 100.001y 500.000 hab.

Ingresos anuales: entre 100.001y 400.000 SMLV

1l. SEGUNDO GRUPO (MUNICIPIOS INTERMEDIOS)

Poblacién: entre 50.001y 100.000 hab.

Segunda Ingresos anuales: entre 50.001y 100.000 SMLV
Tercera Poblacién: entre 30.001y 50.000 hab.
Ingresos anuales: entre 30.001y 50.000 SMLV
Poblacién: entre 20.001y 30.000 hab.
Cuarta

Ingresos anuales: entre 25.001y 30.000 SMLV

1ll. TERCER GRUPO (MUNICIPIOS BASICOS)

Quinta

Sexta

Categoria

Poblacién: entre 10.001y 20.000 hab.
Ingresos anuales: entre 15.001y 25.000 SMLV

Poblacién: menor a 10.000 hab.
Ingresos anuales: menor a 15.000 SMLV

Fuente: elaboracién propia con base en normatividad resefiada

Tabla 4.

Criterios vigentes de categorizacion departamental

_

Poblacién: Mayor a 2.000.000 hab.

Especial Ingresos anuales: mayores a 600.000 SMLV

Primera Poblacién: entre 700.001y 2.000.000 hab.
Ingresos anuales: entre 170.001y 600.000 SMLV

Sequnda Poblacién: entre 390.001y 700.000 hab.

9 Ingresos anuales: entre 122.001y 170.000 SMLV

Tercera Poblacién: entre 100.001y 390.000 hab.
Ingresos anuales: entre 60.001y 122.000 SMLV
Poblacién: menor o igual a 100.000 hab.

Cuarta

Ingresos anuales: menor a 60.000 SMLV

Fuente: elaboracién propia con base en normatividad resefiada

Como se puede deducir, alin estd pendiente de
aplicarse una clasificacién mds estructural de
municipios y de departamentos, en desarrollo
de las expectativas constitucionales, debido a
que la heterogeneidad territorial no es un factor
que haya llevado a decisiones diferenciales que
superen brechas existentes entre territorios

NUEVAS CATEGORIAS DE ENTIDADES TERRITORIALES

y entre sus poblaciones. Es decir que todavia
carecemos de definiciones de politica,
estrategias e instrumentos para avanzar en
una descentralizaciéon asimétrica que conlleve
a mayor autonomia, equidad y eficiencia del
Estado.
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4.3. Resultados de la categorizacion vigente de

departamentos y municipios

Los criterios generales de las actuales
categorizaciones municipales y departamentales
(poblacionalesydeingresos)nologran establecer
grupos robustos que permitan agrupaciones

homogéneas al interior de cada categoria. Esto
es evidente en el nimero de departamentos y
municipios que conforman cada categoria, tal
como se presenta en la tabla 5.

Tabla 5.

Categorizacion vigente de departamentos y municipios, aino 2022

Especial 6 0,5
1 27 2,5
2 19 1,7
3 25 2,3
4 16 1,5
5 42 3,8

Especial 3 9,4
1 8 25,0
2 7 21,0
3 4 12,5
4 10 31,3

6 967 877
I ' I I T TR

Fuente: Célculos propios con informacién DNP, 2022

Como se puede ver, respecto a los 32
departamentos, solo el 9,4% de éstos son de
categoria especial, el 25% se encuentra en
categoria 1y en la categoria de menor desarrollo
(42) el 31.3%. Al ser un numero pequefio
de administraciones la dispersion no es tan
grande y las agrupaciones son ligeramente
proporcionales, cabe seflalar que en los
departamentos en categoria especial -Antioquia,
Cundinamarca (sin incluir Bogotd) y Valle del
Cauca- se congrega cerca el 29% de la poblacién
nacional y se obtiene el 30% de los ingresos
departamentales.

Para el caso de los municipios es notorio que
las primeras 6 categorias (especial a quinta) solo
agrupan al 12,3% de los municipios, mientras que
en la Ultima categoria (62) se encuentra cerca
del 88% de las administraciones locales. Para el
aflo 2022, en las categorias especial y primera
se concentra el 30% de la poblacién nacional y
el 39% de los ingresos locales.

Porsupuesto, alinteriorde los 967 municipios que
se clasifican en categoria 6°. hay una diversidad

en poblacién y recursos, pero la disparidad
estd marcada especialmente en niveles de
desarrollo, posibilidades de generacién de
ingresos, vocaciones productivas, actividades
econdmicas, atributos ambientales, capacidades
administrativas y técnicas, contexto econémico,
social y cultural.

Lo anterior indica que esta categorizacién
de entidades territoriales, con los dos Unicos
criterios que contiene y que no tienen en si
mismos una dindmica que permita recoger
variaciones de los atributos de las entidades
territoriales, no es la apropiada para establecer
diversidad de esquemas de organizacion,
gobierno y administracién, ni mucho menos
para establecer vias para avanzar en
descentralizaciéon asimétrica de competencias y
fuentes de financiacién. Las categorias actuales
de entidades territoriales oficiales y vigentes
no logran una diferenciacion real, robusta y
eficiente de las entidades territoriales, por lo
tanto, no tienen efectos de impacto integral en el
desarrollo territorial y los indicadores utilizados
no son suficientes para considerar el potencial,
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las carencias y capacidades requeridas por las
entidades territoriales.

Cabe recordar que la Ley 617 de 2000 (principal
norma de la categorizacién vigente) no tuvo
por objeto desarrollar las disposiciones
constitucionales, ni ser el marco para una
diferenciacion estructural de las entidades
territoriales para efectos en politicas de
descentralizacion territorial, su objeto se limité a
establecer criterios diferenciales para control del
gasto, de la deuda y para garantizar viabilidad
fiscal®.

Es evidente que las categorias no se han
utilizado, ni su disefio actual permitiria hacerlo de
manera apropiada, para cumplir los propdsitos
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superiores de diversificacion de esquemas,
competencias y recursos, contemplados en los
articulos constitucionales.

En términos de la OCDES, la categorizacion
actual, aunque Uutil para algunos propdsitos
especificos, no es la ideal para efectos de
descentralizacién asimétrica porque al interior
de los grupos (especialmente categoria 6),
se encuentran municipios con una serie de
diferencias estructurales entre ellos que no son
tenidas en cuenta.

Asi que aun estd por explorar la clasificacion
territorial como un insumo orientador e integral
de la arquitectura institucional y de la gestién
publica en Colombia.

5. Desarrollo de la propuesta de Categorias

51. Objetivo

Establecer una categorizacion de municipios
y de departamentos que avance en su mejor
agrupacion, con criterios trasversales que
aborden, en forma efectiva y con vision territorial,
las disparidades territoriales, de manera que
estas nuevas categorias se constituyan en
un instrumento fundamental para la toma de
decisiones de la politica de descentralizacion,
para avanzar en equidad, cierre de brechas,
inclusién territorial y social, atencion a la
diversidad ambiental, etc. y, por supuesto
garantizar autonomia territorial y fortalecimiento
de capacidades para lograr eficiencia del gasto
publico.

De acuerdo con lo sefialado por la OCDE?,
existirian al menos dos vias para avanzar en la
descentralizacién asimétrica: i) diferenciacion en
la definicién de competencias, responsabilidades,
alcance y recursos a cargo de cada nivel de
gobierno de acuerdo con su rol misional en la

estructura del Estado vy ii) diferenciaciéon en la
asignacién y/o gradualidad de responsabilidades,
funciones 'y tareas especificas y los
correspondientes recursos para su financiacién
al interior de los niveles de gobierno, de acuerdo
con atributos, necesidades, oportunidades y
capacidades, mediante la diferenciacion por
categorias estructurales.

La propuesta de la Direccién Técnica de la Mision
busca desarrollar la segunda via, es decir, contar
con una categoria integral y transversal que sea
la base para que el Gobierno Nacional tome
decisiones diferenciadas al interior de cada nivel
de gobierno sobre: asignacion diferencial de
competencias, determinacién de portafolios de
fuentes de financiacién, distribucién de recursos
para programas sociales financiados porlanacién,
decisiones de cofinanciacion, determinacion de
aspectos institucionales, sistemas e instrumentos
de gestion, estructuras administrativas y de
talento humano, relacionamiento con otras
niveles de gobierno, procesos y procedimientos
de Estado abierto para el desempefio de la
gestion, etc.

4 La representacién gréfica de estos resultados, se presentaradn en la seccion de propuestas, al compararlas con los resultados de la tipologia elaborada.
5 Por lo cual sus efectos solo tienen relacién con tipos y restricciones de gasto: Determinacion de salario de alcaldes y gobernadores, y, en consecuencia,
de su personal de némina, establecimiento de limites de gasto de funcionamiento respecto a los ingresos corrientes de libre destinacion, opcién de dirigir
recursos del SGP de propdsito general a libre destinacién (gasto de funcionamiento), calificaciones de riesgo para endeudamiento, uso de instrumentos
de financiacién urbana como la Titulacién de Impuestos Futuros -TIF-, posibilidad de contar con contraloria municipal, periodos de sesiones de Concejos
municipales y su costo, opcién de creacion de comunas y corregimientos, apoyo gratuito de la ESAP para estudios de planta de personal, para municipios

de categoria 5°.y 62.

6 Asymmetric decentralization: policy implications in Colombia. OECD.2019
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La clasificaciéon, tanto de departamentos como
de municipios y distritos, debe ser estructural
e integral, llevando a la definicion de grupos
diferentes entre si, pero con las suficientes
homogeneidades a su interiory que searealizada
con base en criterios estructurales con visién
territorial.

Esta categorizacién podria ser el referente
primario para decisiones de descentralizacion y
su aplicacién debe aportar al logro de la equidad

»

_MISION DE
DESCENTRALIZACION

entre las entidades territoriales, y con ello
garantizar los derechos a todos los ciudadanos,
independientemente del lugar del pais que
habiten; asi como a la sostenibilidad econdémica,
ambiental y fiscal de todas las regiones, y a la
inclusion de poblaciones desatendidas, que,
aunado al desarrollo de capacidades, garantice
la autonomia territorial.

5.2. Propuesta 1: establecer el instrumento que permita
conocer y diferenciar las caracteristicas generales
transversales de las entidades territoriales (municipios y
departamentos), para lo cual se seleccionaron atributos

territoriales determinantes

° Criterios

Se requiere definir una serie de criterios
representativos de la realidad territorial, con
las variables respectivas que sean pertinentes,
universales, actualizables, sencillas y con fuentes
de informacién imparciales, y combinarlas en un
ejercicio para llegar a una categorizaciéon que los
integre en forma adecuada.

Si se espera que las categorias sean el primer
referente para diferenciacion de competencias,
fuentes de financiacién y entornos de desarrollo,
los criterios a utilizar para su conformacion deben
ser esenciales para la referenciacion de los
principales atributos transversales territoriales,

en esta medida, no se incluyen resultados
sectoriales, ni resultados de mediciones de
gestién, ni una multiplicidad de caracteristicas
situacionales o geogréficas.

Asi, el ejercicio de clasificacién debe considerar
las caracteristicas o atributos de las entidades
territoriales que se manifiestan en las
circunstancias de su geografia. De esta manera
en la Misién se ha considerado que la geografia
de un territorio se puede manifestar en diferentes
alcances: poblacional, socioeconémica vy
ambiental. En la tabla 6 se presenta el detalle
de estos alcances, las dimensiones que los
componen y los criterios utilizados

Tabla 6.

Criterios para la formulacion de propuesta de Categorias

Objeto
dimensiones

. ) Poblacion total
Hacer evidente como

Geografia se ubican las diferentes
Poblacional/ poblaciones en el
dimension territorio, déonde se

demogréfica concentran, cémo estan
compuestas etc.

censo)

Porcentaje de Poblacién étnica
(por autorreconocimiento en

Determina el nivel de demanda por bienes

y servicios de cardcter individual, familiar o
colectivo, al igual que aspectos como la base de
posibles contribuyentes en el territorio.

Determina la importancia de la poblacién étnica
dentro del total de cada entidad territorial, para
considerar los énfasis que se deben realizar

en la atencién a estos grupos poblacionales,
reconociendo sus particularidades sociales y
culturales.

NUEVAS CATEGORIAS DE ENTIDADES TERRITORIALES
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A Objeto Criterio Aporte

dimensiones

Valor agregado municipal - Nivel de importancia econémica del municipio,

VAM magnitud del aporte de cada municipio, mediante
su actividad econémica, en las diferentes
clasificaciones de actividades al PIB de su

departamento
Geografia Analiza las condiciones de vida de los habitantes
socioecon6mica o en cuanto a educacion, salud, trabajo, vivienda,
Indlc.e .de poF)reza servicios publicos y situacion de la nifiez y la
multidimensional - IPM juventud.
Dimension
socioeconémica*
Identificar las dindmica Determina si las necesidades bdasicas de la
sociales y econémicas ; poblacién -en cuanto a vivienda, hacinamiento,
que se dan en las Indice de necesidades basicas servicios, dependencia econémica, nifiez- se
entidades territoriales insatisfechas - NBI encuentran cubiertas.

y que estén definidas,
o al menos tienen una
alta relacién con los
factores geograficos en
Dimensién de su contexto
recursos fiscales

Disponibilidad en un periodo de recursos por
concepto de todas las fuentes que entran al
Monto total de ingresos presupuesto de la entidad territorial.

durante un periodo de 4 afios

‘?lm.etnsw.r] Promedio de la relacién de transferencias por
©st u,af.clo*r:* Dependencia de transferencias ~ todo concepto recibidas por la entidad territorial
geogratica para un periodo de 4 afios. comparado con su total de ingresos,
indice de distancias 'y Distancia promedio a municipios grandes y nivel de
densidades **** densidad poblacional
Considerar la
importancia de las
Geografia dindmicas ambientales

ambiental que deben ser
atendidas y/o que son
imprescindibles para
desarrollo sostenible
actual y de las préximas
generaciones

Conjunto de areas protegidas, para contribuir al
cumplimiento de los objetivos de conservacién del
pais

% areas protegidas registradas
en RUNAP y REAA*****

*Para el caso de los departamentos se incluye un indicador adicional en esta dimension, que corresponde al indice de
competitividad

**Para el caso de los departamentos se utiliza el PIB departamental

*** Para el caso de los departamentos en esta dimensidn se incluye la variable de vocacién del suelo.

**** Para el caso de los departamentos se utiliza el indice de ruralidad que determina la ubicacién de la poblacién al
interior del territorio (zona urbana vy rural).

“***Para el caso de los departamentos se incluye también el indice departamental de crecimiento verde, herramienta que
permite evaluar el desempefio en materia de transicién hacia una economia verde, baja en carbono y resiliente al clima
en los territorios

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados
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A partir de estas definiciones, en la tabla 7 se sintetizan los criterios especificos utilizados para las

categorias municipales y departamentales.

Tabla 7.

Dimensiones y variables establecidas para propuesta de categorias de municipios y de
departamentos

Variables concertadas

Dimensiones _
m Departamentos “

Poblacién
Geografia 1.Poblacién total 2023 1.Poblacién total 2023 DANE proyecciones
Poblacional 2.% poblacion étnica 2018 2.% poblacion étnica 2018  DANE ultimo censo 2018
3.Ingresos totales periodo 3.Ingresos totales periodo SISFUT
Recursos 2018 -2021 2018 -2021
fiscales
4.Dependencia de 4.Dependencia de
transferencias promedio transferencias promedio
2018 -2021 2018 -2021 A
DANE
5. VAM 2022
Geografia 5. PIB 2022 DANE
Socioeconémica
socioecondémica 6.IPM 2022 DANE
6.IPM 2022
7.NBI 2018 DANE
7.NBI 2018 o . X
8. Indice de Consejo Privado de
competitividad 2023 competitividad
. . DNP
9. Indice de ruralidad
Situacién 8.indice de densidades y 2023 DNP
Geogréfica distancias 2023
10.Vocacion del suelo
IGAC/ UPRA
2h SO e ek indi % & Parques Nacionales /
registradas en RUNAP y 11.Ind|<3e con A.areas q
Geoarafia Amblental* REAA protegidas registradas en  IDEAM
9 RUNAP y REAA
il 12.indice departamental
de crecimiento verde DNP

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados

En sintesis, con los criterios seleccionados para
el ejercicio de Categorias se pretendié que éstos
no constituyeran un resultado, o una mezcla
de resultados, atribuibles directamente a la
dindmica de la gestién de la entidad territorial
(transversal y/o sectorial) que se pueda enmarcar
en sus capacidades; sino que corresponden a
variables medibles, calificables o cualificables,
sobre las cuales, dado su contexto geografico,

cultural, social, y factores exdgenos de dindmica
nacional, la entidad territorial no tiene injerencia
plena para transformarlas. Esta tipologia busca
presentaruna “fotografia” actualizable defactores
territoriales que inciden en sus potencialidades
de desarrollo y generan atributos adicionales
para la prestacion de bienes y servicios (pobreza,

caracteristicas poblacionales y geograficas, etc.)

NUEVAS CATEGORIAS DE ENTIDADES TERRITORIALES



Esdecir,éstanoesunatipologiade capacidades,
ni con un propodsito exclusivo financiero
o sectorial, sino una tipologia transversal
con enfoque geografico (poblacional,
socioeconémico, ambiental).

Ejercicio técnico para la agrupacion

Los grupos de municipios y departamentos se
construyen a través de un tipo de agrupaciéon
estadistica denominada clluster o analisis de
conglomerados, la cual tiene como objetivo
conformar grupos que sean lo mas parecidos en
su interior, pero a la vez lo mas diferenciados en
comparacién con otros grupos.

Se decidié excluir a Bogotd del ejercicio, por
sus caracteristicas excepcionales, asi como
organizar, por fuera del ejercicio, un grupo
diferente con las 5 ciudades que por sus
variables se consideran casos atipicos: Medellin,
Cali, Barranquilla, Bucaramanga y Cartagena.
Una vez se tiene la base de datos para cada
una de las variables seleccionadas se procede
a su normalizacién, proceso estadistico que
tiene el propdsito de permitir la comparacién de
variables con diferentes escalas de medida.

El andlisis de agrupamiento se realiza a través del
Software Stata y se ejecuta a partir del comando
clister k-medianas, con el objetivo de ubicar

»
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cada municipio/ departamento en el grupo cuyo
valor mediano esté mas cercano, proceso que
se realiza iterativamente, hasta lograr que las
distancias de los valores de sus variables sean
minimas. Esto ultimo garantiza que la varianza al
interior de un grupo sea minima y entre grupos,
mas alta.

El analisis de conglomerados a través del
método k-medianas requiere que previamente
se asuma el numero de gruposg asi que se
realizaron escenarios de conglomerados con un
numero de grupos predeterminado de tamafio
5, 6,7, 8,9y 10. Para el caso de municipios, el
resultado con 6 grupos arrojo el menor nivel de
varianza promedio de la informacién al interior
de cada grupo. De tal manera que en total
serian 7 grupos, incluyendo el que se definid
arbitrariamente, conformado por las 5 ciudades.
Para el caso de los departamentos, a partir de
las variables seleccionadas, el nimero ideal de
grupos predefinido fue 4.

[ ) Resultados para municipios

Como resultado del ejercicio se llega a 7 grupos
de municipios, sin incluir a Bogotd, a los cuales
se les han dado denominaciones que tratan
de destacar su principal caracteristica. Esto se
puede observar en la tabla 8.

Tabla 8

Resultados ejercicio de Categorias de municipios

Bogotd 1 0,1%

Caracteristicas promedio de cada agrupacion

Concentran cerca del 30% de la poblacién y de los ingresos. Sus

Ciudades Grandes:
Barranquilla, Bucaramanga, 5
Cali, Cartagena y Medellin.

0,6%

diferencias en la mayoria de los indicadores frente al resto de
municipios del pais son significativas.

Mayores promedios de poblacién, ingresos y VAM; y menores niveles

de ruralidad y pobreza (IPM y NBI). El 93% hace parte del Sistema de

Ciudades y aglomeraciones, como municipios nodo.

Nodos territoriales 57 6,9%
Intermedios 294 35,8%
Centros urbanos 202 24,6%

Resultados medios en todas las variables, uno de los promedios més
altos de dependencia fiscal.

Baja ruralidad; medios resultados de poblacién, ingresos, pobreza,
menor nivel de dependencia fiscal.

8 Para lo cual se utilizé el Elbow Method.
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Caracteristicas promedio de cada agrupacion

Alta ruralidad, pobrezay dependencia fiscal, bajos niveles de poblacién
y de ingresos. Orientados a actividades de economia primaria.

Su principal caracteristica es contar con el promedio mas alto de

areas protegidas en su territorio (66%) ** Ademds, muestran menores
promedios en poblacién, ingresos, VAM; alta ruralidad, media pobreza

y participacion étnica, y tienen el nivel més alto de dependencia fiscal.

Su principal caracteristica es contar con el promedio mas alto de

participacién de poblacién étnica (74,4%) ** Adicionalmente, presentan
los mas altos promedios de ruralidad y de pobreza, su dependencia

fiscal también registra altos niveles.

Vocacion Primaria 263 32,0%
Prevalencia Ambiental 190 23,1%
Densidad Etnica 90 10,9%
Total 1.102 100,0%

* Las 6 ciudades (Bogotd y grandes) se trataron como tipica, por fuera del modelo desarrollado.

** Estas Categorias a su interior tienen resultados diversos en las demas variables, pero el respectivo atributo jalona su

ubicacioén en el respectivo grupo.

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados

El objeto fundamental de este ejercicio de
categorias municipales, que tiene en cuenta
indicadores significativos que representan sus
caracteristicas geogréficas, demogréficas,
socioecondmicas, financieras, y ambientales,
es que cada grupo tenga municipios bastante
similares a su interior y que haya atributos
jalonadores que diferencien entre los diferentes
grupos.

Por lo anterior, contrario a lo que ocurre con las
categorias de Ley 617 de 2000 (que claramente
tiene otro objetivo) este ejercicio cumple con
el propésito inicial de diversificar mejor a las
entidades territoriales, a partir de su similaridad
en los respectivos atributos. El detalle de los

promedios de cada categoria para las 9 variables
utilizadas en el ejercicio se puede apreciar en
la tabla 9. En la figura 3 se puede observar
la diferencia en las agrupaciones de las dos
clasificaciones.

A raiz de este ejercicio de categorias, con base
en variables mas significativas y representativas
de la realidad territorial, los 967 municipios que se
concentran en la categoria 6 delaLey 617 de 2000,
quedan distribuidos en grupos mas homogéneos
a su interior y con diferencias entre ellos, asi:
centros urbanos, 17,7%; municipios intermedios,
27,5%; municipios de vocacién primaria, 26,5%;
municipios de densidad étnica, 8,8%, y municipios
de prevalencia ambiental, 19,5%.

Tabla 9.

Promedios por variable en cada categoria municipal

Promedios por categoria
. I #de . . Valor Indice % %
Categoria municipios . poblacion | Total ingresos X IPM NBI ., % area X
municipios 2023 2018 2021 agregado | ruralidad 2018 2018 Poblacion rotegida dependencia
- Municipal 2023 etnica 2018 P & fiscal

Bogotd 1|7.704.034,0 | 71.545.687,0 | 267.782,3 14,9 15,2 7,3 12,5 29,2% 44,4
Ciudades Grandes 5/1.521.345,0 | 12.551.640,0 | 37.404,2 15 9 3,4 1,9 64,5% 22,4
Densidad Etnica 90| 26.469,5 159.083,8 198,9 64,9 69,9 61,5 74,4 19,4% 84,5
Centros urbanos 202| 20.733,4 115.862,7 418,9 48,2 31,8 12,7 5,8 9,7% 58,2
Nodos territoriales 57| 265.148,3 1.598.910,5 5.147,3 32,8 18,7 9,1 9,9 26,1% 77,3
Prevalencia Ambientall 190 14.344,5 83.128,6 182,4 58,1 43,7 19,9 10,7 66,2% 88,6
Vocacién Primaria 263| 22.844,7 136.369,6 317,5 57,8 52,5 31,6 17,9 15,8% 84,1
Intermedios 294 20.178,9 108.042,3 370,9 50,7 31,3 12,2 4,1 28,5% 84,8
Total 1.102 46.879,0 314.508,0 978,2 53,2 40,9 22,1 14,9 27,7% 79,8

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados
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Figura 3.

Comparacion agregacion de municipios por categoria Ley 617 de 2000 y categorias

municipales propuestas por la Mision de Descentralizacion

categoritaclan igznte 2033 Municipios por Categoria Misidn

154
) 1

wn (H]

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados y en informacién de la CGN

Las diferencias en la clasificacién de cada municipio del pais entre las dos clasificaciones se aprecian
en la Figura 4.

Figura 4.

Mapas con las categorias actuales Vs resultados de la tipologia propuesta por la Mision

Grupos por categoria de la Ley 617 de 2000 Resultados propuesta de categoria municipal
vigente

Categorias L617/00 (& Categorias MD
] | ] Bogotd DC
Il Grandes
I Nodos territoriales
[ | Centros Urbanos
B \ntermedios

[ Vocacién Primaria
[0 prevalencia Ambiental
Il Densidad Etnica

N

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados
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[ ) Resultados
departamentos

para

Como resultado del ejercicio se llega a 4 grupos
de departamentos, a los cuales se les han dado
denominaciones que tratan de destacar su
principal caracteristica. Esto se puede observar
en la tabla 10.

Si se realiza la comparacién con las categorias
departamentales vigentes, la recomposicién en
el nimero de administraciones departamentales
por grupo no es tan alta, dado que del ejercicio
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resultan 4 grupos de categoria, mientras las
categorias departamentales de la Ley 617
de 2000 son 5. Pero en todo caso los grupos
quedan mas homogéneos (figura 5).

La tabla 11 presenta los resultados de los
promedios por cada grupo de departamentos en
las variables utilizadas para el ejercicio. Asimismo,
dado el pequefio numero de administraciones
departamentales, la tabla 12 muestra de manera
especifica los departamentos que quedaron
en cada grupo y sus respectivas variables
individuales.

Tabla 10.

Resultados ejercicio de Categorias de departamentos

Categoria Departamentos
Caracteristicas promedio de cada agrupacion
# %
departamentos

Registran los mayores promedios de poblacién, PIB, ingresos,
indices de competitividad y de crecimiento verde, a la vez que
los menores indices de pobreza, ruralidad, concentracion étnica,
dependencia fiscal y areas de vocacion primaria.

Nodos regionales 8 25,0%

Como su nombre lo indica, presentan los segundos promedios en la
mayoria de los indicadores. Tienen la segunda concentracién mas
alta étnica (aunque bastante lejana del grupo respectivo), asi mismo
su nivel de ruralidad es alto.

Intermedios 10 31,3%

Su principal caracteristica es contar con los promedios mas altos
de dreas de vocacion productiva primaria y de areas protegidas
en su territorio* Ademas muestran niveles medios de pobreza y de
competitividad, los mas bajos resultados de crecimiento verde, y su
dependencia de transferencias es alta

Vocacion primaria y ambiental 8 25,0%

Su principal caracteristica es contar con el promedio mas alto
de participacion de poblacién étnica (73,7%) * Adicionalmente
presentan los més altos promedios de ruralidad, de pobreza y de
dependencia fiscal y los més bajos niveles de poblacién, ingresos,
PIB y competitividad.

*Estas Categorias a su interior tienen resultados diversos en las demas variables, pero el respectivo atributo jalona su ubicacién
en el grupo correspondiente.

Prevalencia étnica 6 18,8%

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados
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Figura 5.

Comparacion entre agregacion de departamentos por categoria en la Ley 617 de 2000
y categorias departamentales propuestas por la Mision de Descentralizacion

Departamentas por Categoria Misidn Categorias departamentales Ley 617

L
d
|
" I I I I
| 1 ]

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados y en informacion de la CGN

Tabla 11.

Promedios por variable en cada categoria departamental

Promedios por categoria

Depen-
Ingresos | dencia e
Poblacion 2018- | transfe- | ci6 co;nd;:i:i\(ji?:lad Areas
2023 i 2021 rencias p2°23 protegidas
(millones)| 2018-
2021

indice de |Vocacién pro-

verde 2022 primario

regi‘;i‘;fes 8 2.833.509 852 9,85 82.506 60,0% 7.281.270 41,21 7,8% 6,08 350.934,4 51,49 699.246,9
920.246,8
Intermedios 10  1.374179 17,62 15,03 29.561 701% 4.659.437 6118 18,3% 4,81 353.360,4 44,86
Vocacion
primaria y 8 744442 2578 21,90 14.805 657% 2.671.548 7558 15,9% 3,94 933.145,3 39,60 1.910.933,9
ambiental
P'egt‘;’]'iizc'a 6 324204 58,38 4610 5195 74,1% 1.360.023 78,83 73,7% 2,83 884.044,0 43,80 1.910.042,6
Total 32 1.384.632 25,03 21,28 34.539 67,3% 4.199.283 63,10 25,4% 4,54 597.203,3 45,00 1.298.255,3

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados
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de;?:rt;?-\:);ftos Departamento
Antioquia
Atlantico
Caldas

Cundinamarca
Nodos regionales
Valle del Cauca
Santander
Risaralda
Quindio
Cesar
Cérdoba

Sucre

. o Arauca
Vocacién primaria

y ambiental
Putumayo

Guaviare
Caqueta
Casanare
Boyaca
Narifio

Archipiélago de
San Andrés

Tolima
Cauca

Intermedios
Magdalena

Norte de
Santander

Huila
Meta
Bolivar
Guainia
La Guajira
Vichada
Prevalencia étnica
Chocé
Vaupés

Amazonas

Ubicacion de cada departamento por grupo de categoria

Poblacion
2023

6.848.360

2.803.565

1.040.284

3.445.327

4.638.029

2.357.127

972.304

563.076

1.373.581

1.898.911

994.060

313.097

383.042

97.616

425.053

467.775

1.298.800

1.699.570

62.269

1.374.384

1.558.045

1.496.163

1.696.740

1.178.453

1.130.085

2.247.283

56.551

1.038.397

123.304

595.138

46.777

85.056

NBI 2018

10,73

11,37

8,95

6,36

6,25

9,58

8,19

6,76

23,04

35,08

29,13

32,45

18,96

27,91

23,62

16,08

10,15

21,98

14,89

12,22

18,81

26,71

18,43

12,86

13,45

26,73

59,52

53,33

67,76

65,51

68,94

35,24

IPM 2022 PIB 2022

10,70

10,20

10,50

7,30

9,70

10,40

10,00

10,00

19,10

26,90

26,00

22,60

20,80

26,90

19,60

13,30

9,60

17,60

8,80

10,50

18,30

23,00

18,50

13,30

1,30

19,40

46,50

42,90

75,40

36,80

47,10

27,90

212.515

63.765

23.953

91.946

139.863

92.277

23.786

11.942

37.524

24.992

11.516

8.548

5.617

1124

5.461

23.661

38.858

21.775

2125

30.438

25.758

19.738

23.057

24.012

58.440

51.404

498

22.263

957

6.002

382

1.068

Tabla 12.

Ruralidad Ingresos
2023 2018-2021
0,88 19.065.196
0,38 5.168.331
0,56 3.150.897
0,74 10.849.143
0,63 9.794.539
0,65 6.401.485
0,52 2.291.881
0,44 1.528.692
0,61 4.027.868
0,89 5.310.445
0,69 3.087.673
0,60 1.947.929
0,69 2.216.431
0,62 889.138
0,60 1.644.054
0,56 2.248.848
0,73 5.403.873
0,94 4.957.559
0,43 1.797.618
0,66 4.849.022
1,00 5.348.057
0,68 4.965.022
0,58 4.319.407
0,72 4.019.365
0,58 4.547.163
0,69 6.387.286
0,67 756.555
0,79 2.588.785
0,81 768.057
0,77 2.642.552
0,77 588.957
0,65 815.236

Dependencia
transferencias

2018-2021

37,22

36,40

46,72

B585

31,22

47,64

42,82

52,28

75,72

76,76

80,48

78,95

79,57

73,24

73,00

66,90

64,00

64,06

39,27

58,74

78,06

61,82

68,56

64,66

51,68

60,99

72,19

73,70

81,42

73775

83,33

88,59

Poblacién
étnica 2018

7,31%

9,71%

8,62%

2,13%

22,68%

2,46%

6,69%

2,73%

20,81%

22,44%

25,75%

8,22%

2417%

17,26%

4,58%

4,02%

1,57%

41,39%

60,07%

5,92%

48,10%

12,54%

1,68%

3,98%

3,57%

3,81%

78,04%

56,87%

66,64%

95,89%

84,65%

59,89%
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Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados

compernividad Areasiap 1DCY  Vocacitn
2023
6,72 896.007,8 5513 2.367.742,5
6,31 7.212,7 39,0 221.807,9
5,87 38.012,2 51,1 176.504,0
5,70 353.098,1 47,2 1.187.828,1
6,11 567.147,4 49,4 454.146,4
5190 805.674,3 50,5 1.091.629,9
6,22 90.063,2 63,2 26.0371
537/83 50.259,2 56,2 68.279,4
4,32 184.798,8 34,5 1.318.136,6
4,08 654.372,9 36,8 1.785.707,4
4,00 17.406,8 41,0 880.633,8
3,97 516.403,1 38,2 1.812.681,6
3,32 488.344,4 42,5 1.049.782,0
3,60 1.960.665,6 36,9 2.799.414,8
B! 3.471.737,8 43,6 255185 9210
4,42 171.432,6 43,3 3.489.522,8
5,48 382.370,8 47,7 428.861,7
4,37 221.640,9 46,7 640.346,9
4,77 100,7 49,7 2.484,4
4,91 291.905,5 46,4 599.201,9
4,52 281.892,0 46,8 708.206,8
4,62 359.995,9 40,9 1.517.725,9
4,80 303.059,2 J3y/ 344.432,8
4,92 421.747,0 43,5 462.697,2
4,60 1.264.798,1 49,6 3.144.088,3
51 6.093,4 41,6 1.354.4221
2,60 1.103.210,1 41,0 946.330,4
3,73 328.912,2 36,9 878.417,3
1,78 601.438,1 34,5 3.774.203,5
3,08 399.846,7 52,6 1.546.181,6
2,85 577.701,0 49,6 1.105.239,0
2,96 2.293.156,0 48,2 3.209.884,0

Las diferencias en la clasificacidon de cada municipio del pais entre las dos clasificaciones se aprecian

en la Figura 6.

NUEVAS CATEGORIAS DE ENTIDADES TERRITORIALES
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Figura 6.

Mapas con las categorias actuales vs propuesta de la Mision

Grupos categoria de la Ley 617 de 2000
vigente

Resultados propuesta de categoria
departamental

Fuente: Elaboracién del equipo técnico de la Misién, con base en criterios adoptados

5.3. Propuesta 2: utilizar las categorias como referente para
decisiones diferenciadas en materia de descentralizacion

Las categorias han sido pensadas por la Misién
de descentralizacion como un instrumento
transversal que soporte decisiones de
descentralizacién asimétrica, en los diferentes
componentes, tal como se aprecia en la Figura 7.

Lo ideal es que, a partir de la aprobacién
de esta propuesta de categoria municipales
y departamentales, se tomen decisiones
diferenciales en materia de competencias,
fuentes de financiacién y, en consecuencia,
de esquemas administrativos, instrumentos
de gestion e identificacién de capacidades
requeridas, para su fortalecimiento.

NUEVAS CATEGORIAS DE ENTIDADES TERRITORIALES

Por ello, para el equipo de la Misién Ila
combinacién de estos criterios en los grupos
de categorias resultantes permite considerar
un conjunto de atributos comunes, sobre los
cuales el Gobierno podra en el futuro diversificar
las competencias de cada grupo, las diferentes
estrategias de relacionamiento entre niveles
de gobierno, mediante aplicacion de principios
de  concurrencia, complementariedad vy
subsidiariedad, y las decisiones sobre fuentes
de financiacion.
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Figura 7.

Relacion de las Categorias con los demas componentes de la Mision

Competencias ]

Decisiones de
descentralizacion

Fuentes de
financiacion

Categorias

Gestiony
gobernanza

Capacidades

Asistencia
técnica

Arquitectura

institucional

Relacionamiento entre Nacioén,

municipios, departamentos, ETl y los
posibles esquemas asociativos

Fuente: elaboracién equipo técnico Misién de Descentralizacion

Competencias

De acuerdo con lo que se ha avanzado en materia
de diferenciacién de competencias, podria haber
dos alcances del uso de las categorias.

. Diferenciar alcances o gradualidad en la
asuncién de competencias basicas (piso)
relacionada con el rol establecido para cada
nivel de gobierno (municipal y departamental)

Para este efecto, la tipologia transversal
propuesta por la Mision de Descentralizaciéon es
es un instrumento para utilizar como punto de
partida para tomar decisiones de diferenciacion
de competencias, para definir gradualidad, y
en consecuencia, para establecer diferentes
esquemas de relacionamiento entre niveles de
gobierno mediante la aplicaciéon de los principios
de coordinacién, concurrencia, subsidiariedad, y
complementariedad.

Lo anterior significa que, a partir de una categoria
municipal y departamental, basada en atributos
geogréficos, cada sector de competencias basicas
(educacién, salud, agua potable y saneamiento
basico, entre otros) adiciona sus criterios pertinentes
para establecer la viabilidad de diferenciacién de
competencias en el nivel local y la estrategia para el
efectoy los arreglos institucionales requeridos. Con

base en ello se podran diferenciar decisiones sobre
financiamiento y gestidn en el respetivo sector.

De manera complementaria se podria diferenciar
entre los departamentos o definir gradualidades,
segun su categoria si hay lugar a ello, en las
competencias de promocion de desarrollo y
aquellas de escala supramunicipal en prestacion de
bienes y servicios que les correspondan.

- Diferenciar competencias de desarrollo de las
entidades territoriales a nivel local, pero en
contexto regional o subregional, con base en
su vocacién productiva.

Adicional a las competencias para garantizar los
derechos ciudadanos, los municipios, a escala local
pueden tener competencias de promocién de su
desarrollo, de acuerdo con su vocaciéon productiva.
Esto implica establecer sus sectores productivos,
las potencialidades para su explotacion, uso,
transformacién y comercializacion y la posibilidad
de encadenamientos productivos, con el fin de
generar dindmicas que conlleven a la generacion
de ingresos propios, al desarrollo y a mayor
autonomia. Lo anterior por supuesto con la opcién
de asociatividad para generar economias de escala

Esto requiere definir esquemas y paquetes de
competencias sectoriales acordes con sectores

NUEVAS CATEGORIAS DE ENTIDADES TERRITORIALES



productivos a potenciar, establecer competencias
administrativas, definir requerimientos de inversion
en términos de apoyos logisticos (servicios
publicos, vias, infraestructura de almacenamiento,
transformacién, conservacion, entre otros). Esta
mirada implica una perspectiva inicial con enfoque
territorial y una alta integralidad sectorial de
soporte, que por supuesto mejore la arquitectura
institucional para propiciar interrelaciones verticales
y horizontales.

Fuentes de financiacion

Las decisiones que se tomen sobre asignacion
y diferenciacién de competencias, a partir de las
propuestas de la Misiéon, deben ser soportadas con
estrategiasparagarantizarelprincipio constitucional,

»

_MISION DE
DESCENTRALIZACION

segun el cual no se pueden asignar competencias
sin los recursos financieros suficientes para su
asuncién en condiciones de eficiencia y equidad, y
sobre los cuales las entidades territoriales tengan
la mayor autonomia posible para su programacion
y ejecucion.

Por lo tanto, la categorizaciéon propuesta también
puede ser una herramienta para actuar sobre el
sistema de financiamiento territorial. Este sistema
estd conformado por las fuentes sefialadas en
la tabla 13, sobre las cuales la utilizaciéon de las
categorias, sobre la base inicial de asignacion y
diversificacién de competencias, permitiria la toma
de decisiones diferenciales para potenciar diversos
grupos de la categorizacion.

Tabla 13.

Posibles aplicaciones de Categorias para diferenciacion de fuentes de financiacion

“ Ejemplo de posibilidades de aplicacién de las Categorias

Tributos

Reforma tributaria territorial, que permita mayor dindmica de recursos de recaudo propio.

Recursos Propios

Sistema de
trasferencias
intergubernamentales

Endeudamiento

Aportes PGN

Ingresos no tributarios (tasas,
cobros por prestacién de
servicios, multas, etc.,)

SGP

SGR

Fondo de convergencia
econémica territorial FECET

Posibilidad de acceso a crédito
comercial

Financiacién o cofinanciacién

Posibles decisiones diferenciadas sobre fuentes que se incluyan en una reforma tributaria,
para potenciar fuentes viables de carga tributaria en las diferentes categorias.

Criterios de distribucién que beneficien a municipios con mayores brechas de desarrollo:
prevalencia ambiental, densidad étnica, Vocacién primaria, centros urbanos.

Dindmica sostenible de crecimiento para empoderar a municipios intermedios.

Garantia de crecimiento constante de recursos para municipios de categorias con mejores
dinamicas financieras.

Autonomia en uso de los recursos, segiin competencias.

Abrir la asignacion local para favorecer proyectos locales en los municipios con mayores
brechas de desarrollo: prevalencia ambiental, densidad étnica, Vocacién primaria, centros
urbanos.

Garantizar mayor impacto de proyectos supramunicipales que potencien nodos territoriales.

Nueva fuente para dinamizar economias departamentales, financiando proyectos de
desarrollo econémico a escala supramunicipal, con énfasis en las zonas mds rezagadas al
interior de cada departamento, para cerrar brechas intradepartamentales.

Diferenciar condiciones de acceso.

Basado en decisiones de competencias devolver recursos de competencias recentralizadas.

Establecer fuentes adicionales via PGN para inversion, a concretar en los pactos territoriales,
mediante concurrencia asumiendo decisiones diferenciadas.

Fuente: elaboracion equipo técnico Misién de Descentralizacién
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Estructuras administrativas e instrumentos
de gestion y gobernanza

Con base en las decisiones diferenciadas que se
tomen en materia de competencias y fuentes de
financiacion, serd viable determinar diferentes
esquemas administrativos, sistemas de gestion,
instrumentos, sistemas de informacién y reporte,
e instanciasy estrategias de gobernanza publica,
de tal manera que la gestidon en cada territorio
permita el logro de resultados con equidad,
transparencia y eficiencia mediante estructuras
administrativas y de gestiéon pertinentes.

»

_MISION DE
DESCENTRALIZACION

Instrumento para analisis y seguimiento
de politicas publicas

Se propone que para una mejor y mas pertinente
estrategia de andlisis territorial, en la formulacién
de politicas se utilice esta categoria para
identificar brechas en servicios, dificultades
en capacidades, dindmicas territoriales,
articulacién de fuentes de financiacién, etc., De
este modo, las categorias se constituyen en un
instrumento para la diferenciacién que permita
comparaciones entre estos grupos homogéneos
a su interior, de manera que se considere en
todas las ocasiones la heterogeneidad territorial
con vision geograficay como una herramienta de
articulacién intersectorial con enfoque territorial.

6. Avances en utilizacion del ejercicio de
categorizacion por parte de la Mision de

Descentralizacion

En términos de competencias se propone un
proyecto de nueva ley organica de ordenamiento
territorial, el cual fortalece nuevas reglas y
principios generales para la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales, a partir del énfasis en los roles
constitucionales dados a cada nivel de gobierno.
Adicionalmente se considera que hay un set
de competencias basicas relacionadas con la
garantia de derechos a la poblacion y otras
orientadas al aprovechamiento productivo de
las vocaciones de cada territorio. En las primeras
seria posible que cada sector diferencie
alcances de la competencia o gradualidad en
su asuncién, combinada con los respectivos
arreglos institucionales para su articulacién
efectiva, garantizando cobertura y calidad, y
propiciando cierre de brechas. Las segundas por
naturaleza serédn diferenciales de acuerdo con
las vocaciones particulares.

En los dos casos la categoria propuesta puede
ser el primer filtro o soporte para la toma
de estas decisiones. A partir de este primer
filtro transversal, cada sector o formulador de
politica podria incluir sus respectivas variables

adicionales propias de la dindmica sectorial, que
potencien una diversificacién mas efectiva.

La Misién también propondrad las bases para
la realizacién en cada sector, asi como en
las politicas territoriales, de este ejercicio de
diversificacién de competencias con base en las
Categorias®.

Estadiferenciaciénde competenciasentreniveles
de gobierno y sus avances en diversificaciéon por
Categorias (cuando aplique), seria la base para
determinar costos de prestacién de servicio o de
asuncion efectiva de la competencia y analizar
la dinamica de fuentes de financiacion, para
brindar el portafolio adecuado a cada categoria
que le garantice suficiencia y autonomia en su
administracion.

Por lo pronto, y sin este contexto explicito de
competencias diferenciadas, en términos de
fuentes de financiacién la Misién ha avanzado
en propuestas diferenciales por categoria; por
ejemplo, en las propuestas de la Misién de ajuste
a la distribuciéon del SGP se priorizan criterios
de distribucién que permitan incrementos

9 Propuesta de modificacién a la LOOT.
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significativos de recursos para municipios de
prevalencia étnica, los ambientalesy paralos mas
rurales (vocacién primaria y centros poblados);
otros municipios beneficiados por la utilizacién
de las nuevas categorias son los intermedios,
pues sus dindmicas de poblacién y crecimiento
les demandan recursos crecientes.

En este escenario, Bogotd, las ciudades grandes
y los nodos territoriales verian un incremento mas
limitado de su SGP, a dichas categorias, por sus
niveles de desarrollo y procesos de urbanizacion,
debieran incrementar su autonomia fiscal, la
cual, utilizada de manera efectiva, seguramente
compensaria las diferencias frente a la inercia
actual de las transferencias.

En las propuestas de reforma al Sistema General
de Regalias se favorece con la asignacion local
a un mayor numero de municipios de menor
desarrollo; mientras que a los mayores se da la
opcién de apalancar proyectos regionales de
acuerdo con sus vocaciones productivas, las
cuales preferiblemente debieran ejecutarse en
forma asociada.

Asi mismo, se propone crear un Fondo de
Convergencia Econdémica Territorial, que tiene
por objeto la cofinanciacién de proyectos

NUEVAS CATEGORIAS DE ENTIDADES TERRITORIALES
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supramunicipales que permitan superar las
brechas al interior de cada departamento. En
la determinacién de los proyectos a financiar,
la categoria de municipios seria clave con el fin
de dinamizar los atributos identificados en cada
una de ellas como estrategia diferenciada de
desarrollo y cierre de brechas.

La diversificacion de competencias y de fuentes
de financiacién por categorias, para una mayor
mayor autonomia de la gestion territorial, debe ir
acompafiadadelandlisisactualdesusestructuras,
sistemas, instrumentos de gestidon y estrategias
de gobernanza. De esta manera, es posible
determinar necesidades generales de ajuste y
diferenciacién de acuerdo con requerimientos de
cada categoria cuando ello sea viable. Una vez
se adelanten los ejercicios de diversificacion de
competencias y recursos, se tendran las bases
para que, en la implementacién normativa o
administrativa de las propuestas de arquitectura
institucional y gobernanza, se pueda avanzar
en la diferenciacién de sistemas e instrumentos
especificos a partir de las categorias propuestas.
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