Bogota D.C., 05 de octubre de 2026

Honorable Senador,

Enrique Gémez Martinez

Presidente

Comision Primera Constitucional Permanente

Honorable Senador,

José Nicolas Gomez Medina
Vicepresidente

Comision Primera Constitucional Permanente

Doctor

Antonio Emiliano Rivera Bravo

Secretario General

Comision Primera Constitucional Permanente

Asunto: Informe de ponencia para primer debate al Proyecto de Acto
Legislativo 02 de 2026 “Por medio del cual el municipio de San José de
Cucuta, capital del Departamento de Norte de Santander, se eleva a
Distrito Fronterizo, Comercial e Historico”

En cumplimiento de la designacion hecha por la Honorable Mesa Directiva de la
Comision Primera Constitucional Permanente del Senado de la Republica y de
conformidad con lo establecido en el articulo 156 de la Ley 5% de 1992, procedemos a
rendir Informe de ponencia positiva para primer debate en Senado del Proyecto de Acto
Legislativo 02 de 2026 “Por medio del cual el municipio de San José de Cucuta, capital
del Departamento de Norte de Santander, se eleva a Distrito Fronterizo, Comercial e

Historico”
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EXPOSICION DE MOTIVOS PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO 002 DE 2026
“PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO “POR MEDIO DEL CUAL SE OTORGA AL
MUNICIPIO DE SAN JOSE DE CUCUTA LA CALIDAD DE DISTRITO ESPECIAL
FRONTERIZO, COMERCIAL E HISTORICO”.

l. OBJETO

El objeto del presente Proyecto de Acto Legislativo es elevar al municipio de San José
de Cucuta a la calidad de Distrito Especial Fronterizo, Comercial e Histérico en
correspondencia con lo establecido en la Constitucién Politica, la Ley 1617 de 2013 “Por
la cual se expide el Régimen para los Distritos Especiales” y las demas leyes que versen
sobre el particular.

Il TRAMITE

El presente proyecto de ley se radico en la Secretaria General del Senado de la
Republica el 22 de julio de 2026 por los Honorables Senadores Alejandra Omafia, David
Racero, Kevin Gomez, Carlos Alberto Benavides Mora, Isabel Zuleta, y otros 13
Honorables Senadores, dando cumplimiento a lo establecido en el articulo 375 de la
Constitucion Politica, lo cual fue publicado en la Gaceta 940 de 2026. La Secretaria
General dio el correspondiente traslado por asignacion a la Comision Primera
Constitucional Permanente el 11 de agosto y esta ultima design6 al suscrito como
ponente unico el 28 de agosto, mediante el Acta MD — 01.

El 02 de septiembre se radicdé ante la Comisiéon Primera Constitucional Permanente
proposicion de Audiencia Publica, la cual fue aprobada el 09 de septiembre y llevada a
cabo en la ciudad de Cucuta, Norte de Santander el 19 de septiembre.

De la audiencia publica en mencién se extraen los siguientes comentarios:

La primera parte de la audiencia publica se concentré en el contexto e introduccién de la
Senadora Alejandra Omana, autora principal del Proyecto de Acto Legislativo, en
proceso de convertir al municipio de Cucuta, menciond que es la sexta vez que se intenta
este proceso en la ciudad.

Posteriormente los invitados explicaron que en el afio 2008 Cucuta tuvo una ley para ser
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distrito, pero por un error de procedimiento en un concepto de la comision de
ordenamiento territorial fue declarada inexequible la ley posteriormente.

La siguiente parte de la audiencia publica se centré en la explicacion del procedimiento
para poder convertir al municipio en distrito especial y los pasos que deberia llevar en el
congreso de la republica.

La ultima parte de la audiencia publica se concentr6 en recibir los comentarios de las
personas invitadas los cuales se concentraron en las siguientes ideas:

- La propuesta de convertir a Cucuta en Distrito Especial se plantea principalmente
como una via para fortalecer su autonomia administrativa frente a la Gobernacién
de Norte de Santander, mejorar la atencion de las necesidades ciudadanas y
acercar la institucionalidad a las comunidades.

- En las intervenciones, los asuntos fiscales, financieros y de recaudo fueron
mencionados en 3 intervenciones, mientras que los antecedentes y la necesidad
de recoger lo ya construido alrededor del proyecto aparecieron 2 veces. También
se destaco la importancia de fortalecer la educacion y la de incorporar de manera
mas clara el desarrollo industrial y productivo.

- Las intervenciones mostraron ademas un respaldo general a la iniciativa y una
valoracion reiterada de la necesidad de la unidad politica, aunque expresada de
distintas maneras. Se menciond la necesidad de ampliar la participacion y el
reconocimiento de distintos sectores sociales, incluyendo estudiantes
binacionales, JAC, ediles, organizaciones campesinas, comunidades indigenas y
afrodescendientes, personas LGBTIQ+, adultos mayores y otras organizaciones
comunitarias.

- La propuesta fue entendida como algo mas amplio que una reforma
administrativa: se plantearon mecanismos institucionales especificos para la
frontera y se cuestiond la capacidad actual del sistema judicial para atender
adecuadamente a la poblacion binacional.

- El caracter fronterizo y binacional fue uno de los ejes mas recurrentes, con énfasis
en la identidad del habitante de frontera, la migracion, la nacionalidad, los
estudiantes binacionales, la integracion cultural y la relaciéon con Ureha y San
Antonio del Tachira en Venezuela. EI componente ambiental también se
menciono, particularmente en relacién con el bosque seco tropical.

- La pazy el conflicto armado fueron abordados a través de la implementacion del
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Acuerdo Final de Paz, la busqueda de desaparecidos, la educacion para la paz y
el uso de un lenguaje de paz.

En conjunto, las intervenciones sugieren que la discusion sobre el Distrito no se limita a
obtener una nueva categoria administrativa, sino que busca articular autonomia
institucional, sostenibilidad fiscal, desarrollo productivo, integracion binacional,
participacion ciudadana, justicia fronteriza, paz, cultura y proteccién ambiental.

Entre los temas mas destacados en las intervenciones de las personas que participaron
del espacio se encontraron las siguientes:

- Institucional y administrativo: autonomia territorial; fortalecimiento institucional,
calidad del acto legislativo; nuevas figuras institucionales para la frontera;
transformacioén de inspecciones de policia; metodologia para recoger lo construido
previamente.

- Fiscal y financiero: situacion fiscal de Cucuta; viabilidad de corregir problemas
fiscales; recaudo del impuesto predial; financiacién del Distrito.

- Econdémico y productivo: industrializacion; desarrollo productivo; pequefio vy
mediano productor; fortalecimiento empresarial.

- Fronterizo y binacional: identidad del habitante de frontera; integracion con
Venezuela; poblacion binacional; estudiantes binacionales; relacion Cucuta—
Urefia—San Antonio; nacionalidad.

- Social y participacion ciudadana: acercamiento a las comunidades; participacion
de JAC y ediles; organizaciones campesinas; adultos mayores; comunidades
indigenas y afrodescendientes; poblacién LGBTIQ+; reconocimiento de las
comunidades del area binacional.

- Paz, conflicto y migracion: conflicto armado; implementacion del Acuerdo Final de
Paz; desaparicién de personas; migracion; educaciéon para la paz; lenguaje de
paz.

- Justicia y seguridad fronteriza: atencién judicial de la poblacion binacional;
insuficiencias del sistema judicial; juzgados o inspecciones con enfoque fronterizo.

- Ambiental y territorial: bosque seco tropical; componente ambiental; dimension
territorial y demografica.

- Cultural y educativo: integracion cultural binacional; dimensién cultural del
territorio; fortalecimiento de la educacion.

- Politico: unidad entre partidos; respaldo gremial y politico; construccion colectiva
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de la propuesta.
Mll. ANTECEDENTES DE LA INICIATIVA

En materia de antecedentes legislativos, resulta pertinente sefialar que una iniciativa con
un objeto similar fue tramitada en el Congreso de la Republica durante la legislatura
2006-2007, identificada como Proyecto de Acto Legislativo 014/2006S — 060/2006C. La
iniciativa fue impulsada por los honorables Representantes Heriberto Sanabria, German
Navas, Luis Carlos Restrepo, Jorge Homero Giraldo, Carlos Fernando Motoa, Roy
Barreras, Frankin Legro, y los honorables Senadores Ubéimar Delgado Blandén, Dilian
Francisca Toro Torres y German Villegas; dicha iniciativa contemplaba la elevacion del
Puerto de Buenaventura a la calidad de Distrito Especial, Industrial Portuario y
Biodiverso, sin embargo, durante su tramite legislativo, se incluyé mediante proposicion
del honorable Senador Juan Fernando Cristo Bustos la declaracion del municipio de San
José de Cucuta como Distrito Especial, Fronterizo y Turistico. Dicha iniciativa fue
aprobada y sancionada como Acto Legislativo 02 de 2007, sin embargo dicha norma fue
declarada inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-033 de 2009,
debido a la vulneracion del principio de consecutividad en el tramite legislativo durante el
cual adujo que se incorporaron “propuestas normativas sin relacion tematica que nunca
fueron discutidas o votadas, ni en primera ni en segunda vuelta por alguna de sus
Camaras, dentro de los correspondientes debates constitucionalmente exigidos para
reformar la Constitucion Politica”, dejando sin efecto el Acto Legislativo.

Posteriormente, la iniciativa fue presentada nuevamente en diferentes legislaturas, como
correspondio en periodo legislativo 2021-2022, mediante el Proyecto de Ley 025/2021S,
en la que figuran como coautores los Senadores Andrés Cristo Bustos, Edgar Diaz
Contreras, Rodrigo Lara Restrepo, Fernando Nicolas Araujo, Horacio José Serpa,
Rodrigo Villalba Mosquera, Carlos Fernando Motoa, Antonio Sanguino Paez, Andrés
Felipe Garcia Zuccardi, Roosevelt Rodriguez Rengifo, Temistocles Ortega Narvaez,
Guillermo Garcia Realpe, Richard Alfonso Aguilar Villa y German Dario Hoyos Giraldo,
asi como de los Representantes Jairo Humberto Cristo Correa, José Daniel Lépez,
Wadith Alberto Manzur, Alejandro Carlos Chacén, Wilmer Ramiro Carrillo, Juan
Fernando Reyes Kuri y Ciro Antonio Rodriguez Pinzén. No obstante, la iniciativa fue
archivada de conformidad con lo dispuesto en los articulos 224 y 225 de la Ley 5 de
1992.
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Mas recientemente, durante las legislaturas 2024-2025 y 2025-2026, se radicaron
nuevas iniciativas con similar objeto, identificadas como Proyecto de Acto Legislativo
020/2024C y Proyecto de Acto Legislativo 171/2025C, respectivamente. Ambas fueron
promovidas por el entonces Representante a la Camara Jairo Humberto Cristo Correa.
En ambos casos, las iniciativas no lograron surtir satisfactoriamente los debates
constitucional y legalmente previstos en la legislatura correspondiente, razén por la cual
fueron archivadas en la Camara de Representantes.

En consecuencia, la presente iniciativa recoge los antecedentes legislativos descritos y
da continuidad a los esfuerzos adelantados en distintas legislaturas para reconocer al
municipio de Cucuta como Distrito Especial, Fronterizo y Turistico, preservando el
propdsito que ha orientado dichas iniciativas y procurando superar las circunstancias
qgue, en ocasiones anteriores, impidieron su culminacién exitosa.

IV. JUSTIFICACION

El municipio de San José de Cucuta reviste una especial importancia histérica y
comercial para Colombia. Su territorio fue escenario de acontecimientos determinantes
para la consolidacién del proceso de independencia, entre ellos la Batalla de Cucuta de
1813, liderada por el Libertador Simoén Bolivar. Esta victoria constituyo un hito en la lucha
emancipadora, al dar inicio a la Campafna Admirable y sentar las bases para el posterior
desarrollo de la Campana Libertadora.

Desde la época colonial, Cucuta desempefié un papel estratégico como centro de
intercambio comercial. La navegabilidad de los rios que atravesaban la region y
desembocaban en el lago de Maracaibo facilitd su consolidacion como punto de conexion
entre el Nuevo Reino de Granada y el mar Caribe, convirtiéndola en un importante centro
de importacion y exportacion de mercancias. Esta vocacion comercial se fortalecio
durante la segunda mitad del siglo XIX y la primera mitad del siglo XX, periodo en el que
la ciudad se consolidd como uno de los principales centros de comercio de América
Latina y el puerto terrestre de mayor relevancia en Colombia. En este proceso fue
determinante la construccion del primer ferrocarril colombiano en 1888 y su posterior
conexion con el Ferrocarril del Tachira, infraestructura que dio lugar a la primera
integracion comercial binacional registrada en América Latina.
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La relevancia historica de Cucuta también se encuentra estrechamente vinculada al
nacimiento institucional de la Republica. Entre 1821 y 1822, en el marco del Congreso
de Cucuta, se expidio la primera Constitucion Politica de Colombia, hecho que marc? el
inicio de la organizacion constitucional del nuevo Estado y constituyd un paso decisivo
para la creacion de la Gran Colombia, integrada por los territorios que hoy corresponden
a Colombia, Venezuela, Ecuador y Panama.

En el contexto de ese proceso fundacional, Cucuta llegé a ser considerada como posible
sede de la capital del proyecto republicano liderado por Simén Bolivar, circunstancia que
evidencia la importancia politica y estratégica que la ciudad representaba para la
construccion del nuevo Estado. En consecuencia, San José de Cucuta constituye un
referente historico de la formacion de la institucionalidad colombiana y un simbolo de las
decisiones politicas y territoriales que contribuyeron a configurar la Nacién.

San José de Cucuta hoy constituye un referente de resiliencia y capacidad de
reconstruccion. Su historia ha estado marcada por acontecimientos que han puesto a
prueba la fortaleza de sus habitantes, entre ellos el terremoto de 1875, desastre que
ocasiond la destruccion de gran parte de la ciudad. No obstante, gracias al esfuerzo
colectivo de su poblacion, Cucuta fue reconstruida, consolidandose como un simbolo del
trabajo, la solidaridad y la capacidad de superar la adversidad.

A lo largo de su historia, la ciudad ha demostrado una permanente vocacion de
crecimiento y transformacion, superando multiples desafios de caracter social,
econdmico y natural. Esta capacidad de adaptacion ha permitido fortalecer su identidad
y consolidar un entorno propicio para el desarrollo de sus habitantes.

De igual manera, su ubicacién estratégica y su tradicién de apertura comercial han
convertido a San José de Cucuta en un territorio de encuentro e integracion,
caracterizado por la acogida de personas provenientes de distintas regiones y paises.
Esta dinamica ha contribuido a la conformacion de una sociedad plural y diversa, cuyo
patrimonio cultural y humano constituye uno de los principales activos para el desarrollo
econdmico, social e institucional del municipio.

V. CUCUTA COMO DISTRITO ESPECIAL

- Criterios de ley
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La Constitucion Politica de Colombia reconoce la existencia de entidades territoriales con
régimen especial cuando sus condiciones geograficas, economicas, historicas, culturales
o estratégicas asi lo justifican. En desarrollo de este mandato constitucional, el Congreso
expidié la Ley 1617 de 2013, "Por la cual se expide el Régimen para los Distritos
Especiales", cuyo objeto consiste en dotar a los distritos de un marco politico,
administrativo y fiscal que les permita responder de manera mas eficiente a las
particularidades de su territorio y aprovechar sus ventajas comparativas para impulsar el
desarrollo integral y mejorar la calidad de vida de sus habitantes.

Los siguientes son los requisitos dispuestos en la ley para la creacion de distritos:
“Articulo 8°. Requisitos para la creacion de distritos.

La ley podra decretar la formacion de nuevos distritos, siempre que se llenen las
siguientes condiciones:

1. Que cuente por lo menos con seiscientos mil (600.000) habitantes, segun
certificacion del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) o
que se encuentren ubicados en zonas costeras, tengan potencial para el desarrollo
de puertos o para el turismo y la cultura, sea municipio capital de departamento o
fronterizo.

2. Concepto previo y favorable sobre la conveniencia de crear el nuevo distrito,
presentado conjuntamente entre las Comisiones Especiales de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y la Camara de Representantes, y la Comision de Ordenamiento
Territorial como organismo técnico asesor, concepto que sera sometido a
consideracion de las Plenarias del Senado de la Republica y de la Camara de
Representantes, respectivamente.

3. Concepto previo y favorable de los concejos municipales.

Paragrafo 1°.
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Se exceptuan del cumplimiento de estos requisitos a aquellos distritos que hayan
sido reconocidos como tales por la Constitucion y la ley o los municipios que hayan
sido declarados Patrimonio Historico de la Humanidad por la Unesco.”

San José de Cucuta satisface plenamente los presupuestos previstos por el legislador
para acceder al régimen distrital. En primer lugar, ostenta la calidad de capital del
departamento de Norte de Santander. En segundo lugar, constituye el principal municipio
fronterizo de Colombia con la Republica Bolivariana de Venezuela, condicion que le
imprime dinamicas institucionales, econdmicas, sociales y migratorias excepcionales
respecto de la generalidad de los municipios colombianos, y en tercer lugar, el censo
nacional de poblacién y vivienda (CPNV) 2018 del DANE" ya mostraba que el municipio
excedia el requisito poblacional necesario para la declaratoria, con un censo de 685.445
habitantes en la cabecera urbana y 711.715 habitantes en todo su territorio, valores que
a 2023 fueron proyectados para alcanzar los 767.000 habitantes en la cabecer urbana y
795.608 habitantes en todo su territorio?.

Su condicién fronteriza la convierte en el principal nodo de intercambio comercial,
movilidad poblacional, cooperacion binacional y atencidn humanitaria del oriente
colombiano, funciones que trascienden claramente el ambito propio del régimen
municipal ordinario y demandan instrumentos administrativos mas flexibles, mayor
capacidad de planificacion territorial y mejores mecanismos de coordinacion con el
Gobierno nacional.

Adicionalmente, la ciudad presenta una consolidada vocacion comercial y de servicios,
constituye el principal centro urbano del departamento y concentra buena parte de la
infraestructura administrativa, judicial, educativa y hospitalaria de la region,
circunstancias que evidencian la existencia de una capacidad institucional suficiente para
asumir las competencias previstas en el régimen especial de los distritos.

Estructura politico-administrativa de Cucuta.

" Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2018. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — DANE.
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/demografia-y-poblacion/censo-nacional-de-poblacion-y-vivenda-2018

2 Proyeccién de Poblacién y Estudios Demograficos (PPED) 2021. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — DANE
https://www.dane.gov.coffiles/investigaciones/planes-departamentos-ciudades/210319-InfoDane-Cucuta-Norte-de-Santander.pdf

Edificio Nuevo del Congreso
Carrera 7 No. 8-68



https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/demografia-y-poblacion/censo-nacional-de-poblacion-y-vivenda-2018
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/demografia-y-poblacion/censo-nacional-de-poblacion-y-vivenda-2018
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/demografia-y-poblacion/censo-nacional-de-poblacion-y-vivenda-2018
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/planes-departamentos-ciudades/210319-InfoDane-Cucuta-Norte-de-Santander.pdf
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/planes-departamentos-ciudades/210319-InfoDane-Cucuta-Norte-de-Santander.pdf
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/planes-departamentos-ciudades/210319-InfoDane-Cucuta-Norte-de-Santander.pdf
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Actualmente, San José de Cucuta se encuentra organizado bajo el régimen general de
los municipios previsto en la Constitucion Politica, la Ley 136 de 1994 y las demas
normas que regulan el funcionamiento de las entidades territoriales.

Su administracion esta encabezada por el Alcalde Municipal, el Concejo Municipal, los
organismos de control y las diferentes dependencias del nivel central, cuya estructura
fue actualizada mediante el Decreto Municipal 0172 del 10 de junio de 2025, por medio
del cual se definié la organizacion administrativa de la Administracion Central del
municipio?.

N
w DESPACHO
DEPENDENCIAS DE APOYQ Y CONTROL DEPENDENCIAS DE GESTION, ASESORIA Y CONSEIER(A
Ver oficinas » Ver oficinas »
Oficina de Control Intermo de Gestion Consejena de Asuntos Religiosos

Qficina de Control interno Disciplinano de Instruccon Consaerna 00 Asuntos Seciales

. Oficing de Gestion Juridica ' Oficina de Migracion y Fronters
Oficina da Tecnolaglas de Ia informacion y las Oficing de Promocian Turlstica

Comunicaciones

Dficina de Emprendimiento y acceso al crédad - Banco del
Oficina de Pronsa, Comunicaciones y Protocolo Progreso

3 Alcaldia de San José de Cuicuta. Decreto 0712 del 10 de junio de 2025, “por el cual se define y adopta la estructura administrativa
del nivel central de la administracion municipal de San José de Cucuta, Norte de Santander y se sefialan las funciones de sus
dependencias”. https://cucuta.gov.co/decreto-no-0172-del-10-junio-de-2025/

Edificio Nuevo del Congreso
Carrera 7 No. 8-68

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA



https://cucuta.gov.co/decreto-no-0172-del-10-junio-de-2025/
https://cucuta.gov.co/decreto-no-0172-del-10-junio-de-2025/
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Fuente: Alcaldia Municipal de San José de Cucuta
Desde la perspectiva territorial, el municipio se encuentra dividido en comunas urbanas
y corregimientos rurales, lo que permite una gestion descentralizada de algunos servicios
publicos y de la planeacién local; sin embargo, esta organizacion continda sujeta al
régimen municipal ordinario y carece de las herramientas institucionales propias del

régimen distrital previstas en la Ley 1617 de 2013.

Edificio Nuevo del Congreso

Carrera 7 No. 8-68

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA

DEPENDENCIAS
DE GESTION
AMBIENTALY
SOSTENIBILIDAD
* Secretaria de
Gestidn del Riesgo
de Desastres
Areas ~
Direccion wécnica de
m 0 del nesg
* Secrewria de Habitat
Areas ~

* Secretaria de
Ambiente y
Sostenibilidad

Areas -



Fuente: Wikipedia

La realidad administrativa de Cucuta evidencia una creciente complejidad derivada de
factores que exceden las competencias tradicionales de un municipio. Entre ellos se
destacan:

i) la administracion permanente de la principal frontera terrestre del pais;

ii) la coordinacién de politicas migratorias y de atencion humanitaria junto al
Gobierno nacional;

iii) la prestacién de servicios publicos a una poblacion flotante significativa;

iv) la planificacion de una economia estrechamente vinculada al comercio
internacional y a la integracion fronteriza; y

V) la conservacion y promocion de un patrimonio histérico asociado a la
Independencia y a la formacion de la Republica.

Estas circunstancias generan demandas administrativas similares a las que enfrentan
otros distritos del pais y justifican la necesidad de adoptar un modelo institucional mas
robusto que fortalezca la descentralizacion territorial y permita una mayor capacidad de
gestion publica.
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Comparacion de la estructura politico-administrativa con distritos actuales.

La experiencia institucional de distritos como Barranquilla, Cartagena, Santa Marta,
Buenaventura, Tumaco o Turbo demuestra que la adopcién del régimen especial no
implica unicamente un cambio de denominacion juridica, sino la posibilidad de disefiar
esquemas de gobierno acordes con las funciones estratégicas que desempefa cada
territorio, como se puede observar a continuacion:

Aspecto San José de Barranquilla Santa Marta (Distrito
Cucuta (Distrito Especial, |Turistico, Cultural e
(Municipio) Industrial y Histoérico)
Portuario)
Divisidn urbana 10 comunas 5 localidades 3 localidades
principal
Division rural |10 corregimientos y| Corregimientosy |Corregimientos y una
numerosas area rural limitada extensa zona rural
veredas con numerosas
veredas
Autoridades Alcalde, Concejo Alcalde Distrital, Alcalde Distrital,
territoriales Municipal, Juntas Concejo Distrital, Concejo Distrital,
Administradoras | Alcaldes Localesy | Alcaldes Localesy
Locales (JAL) Juntas Juntas
donde existan Administradoras Administradoras
Locales (JAL) Locales (JAL)
Descentralizacidé Limitada; la Alta; las localidades Intermedia; las
n administrativa | administracion se cuentan con localidades permiten
concentra administracion local y| una administracion
principalmente en mayor territorial, aunque con
el nivel central desconcentracion |menor desarrollo que
Barranquilla

Fuente: Elaboracion de la autora principal con informacién del DANE y entes territoriales

De la misma manera, a continuacion se puede observar que el municipio de San José
de Cucuta ha sobrepasado la capacidad administrativa de la configuracién municipal,
pues se evidencia que la jurisdiccion cuenta con mayor extensién territorial que
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Barranquilla y Cartagena, mayor densidad poblacional que Santa Marta y Buenaventura,

y un presupuesto intermedio entre los distritos comparados.

Ecoturistico)

Entidad territorial Poblaciéon |Presupuesto| Extension
aproximada 2026 territorial
San José de Cucuta (Municipio) 830.000 $2,13 1.176 km?
habitantes billones
Barranquilla (Distrito Especial, 1.350.000 |$5,4 billones| 166 km?
Industrial y Portuario) habitantes
Cartagena de Indias (Distrito 1.090.000 $4,55 609 km?
Turistico y Cultural) habitantes billones
Santa Marta (Distrito Turistico, 610.000 =$2,0 2.393 km?
Cultural e Histérico) habitantes billones
Buenaventura (Distrito Especial, 325.000 =$1,3 6.607 km?
Industrial, Portuario, Biodiverso y habitantes billones
Ecoturistico)
Entidad territorial Poblacién |Presupuesto| Extensién
aproximada 2026 territorial
San José de Cucuta (Municipio) 830.000 $2,13 1.176 km?
habitantes billones
Barranquilla (Distrito Especial, 1.350.000 |$5,4 billones| 166 km?
Industrial y Portuario) habitantes
Cartagena de Indias (Distrito 1.090.000 $4,55 609 km?
Turistico y Cultural) habitantes billones
Santa Marta (Distrito Turistico, 610.000 =$2,0 2.393 km?
Cultural e Histérico) habitantes billones
Buenaventura (Distrito Especial, 325.000 =$1,3 6.607 km?
Industrial, Portuario, Biodiverso y habitantes billones

Fuente: Elaboracion de la autora principal con informacién del DANE y entes territoriales
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En el caso de San José de Cucuta, su condicion simultanea de capital departamental,
principal ciudad fronteriza del pais y centro econdmico del nororiente colombiano guarda
una estrecha correspondencia con los criterios que el Congreso ha considerado
suficientes para reconocer regimenes administrativos diferenciados en otros territorios
estratégicos.

La transformacién en Distrito Especial Fronterizo, Comercial e Historico permitiria
fortalecer la planeacion territorial, mejorar la coordinacién con las entidades nacionales
competentes en asuntos fronterizos, consolidar mecanismos de descentralizacion
mediante futuras localidades y ampliar la capacidad institucional para gestionar
proyectos de infraestructura, integracién binacional, desarrollo econémico, patrimonio
histérico y cooperacioén internacional.

En ese sentido, la iniciativa legislativa no crea privilegios para San José de Cucuta, sino
que procura dotar a la ciudad de un marco institucional coherente con la realidad de las
funciones publicas que actualmente desempefia y con la importancia estratégica que
reviste para el Estado colombiano en materia de integracion fronteriza, comercio
internacional, desarrollo regional y preservacion de la memoria histérica nacional.

VI. CUCUTA DISTRITO FRONTERIZO.
- Criterios de ley.

La legislaciéon colombiana reconoce que los municipios de frontera presentan
condiciones econdmicas, sociales e institucionales diferenciadas que ameritan un
régimen especial. En desarrollo de los articulos 289 y 337 de la Constitucién Politica, la
Ley 2135 de 2021 establecio el régimen especial para los departamentos y municipios
fronterizos y defini6 como Zona de Frontera aquellos municipios que, ademas de colindar
con los limites internacionales de la Republica, presentan una influencia directa del
fendmeno fronterizo sobre sus dinamicas econdmicas y sociales. Este criterio fue
desarrollado por el Decreto 657 de 2023, el cual reglamenté el procedimiento y los
criterios para la determinacion de las Zonas de Frontera y de las Unidades Especiales
de Desarrollo Fronterizo.

A la luz de este marco normativo, Cucuta reune de manera objetiva los elementos que
caracterizan a un territorio fronterizo de importancia estratégica para el Estado
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colombiano.
a. Ubicacién Geografica:

En primer lugar, su ubicacion geografica constituye el presupuesto basico previsto por la
ley. ElI municipio hace parte del departamento de Norte de Santander y se encuentra
localizado sobre la frontera oriental de Colombia, integrando el principal corredor de
comunicacion con la Republica Bolivariana de Venezuela, con 421 kildbmetros de frontera
terrestre. Esta condicion lo ubica dentro del ambito de aplicacién de la Ley 2135 de 2021
y satisface el criterio segun el cual pueden ser declarados Zona de Frontera los
municipios que colindan con los limites internacionales de la Republica.

b. Influencia del fenémeno fronterizo:

Cucuta evidencia de manera permanente la influencia directa del fenémeno fronterizo
sobre su economia y su estructura social. La interaccion cotidiana con el Estado
venezolano determina las dinamicas de comercio, transporte, logistica, prestacion de
servicios, movilidad poblacional, inversion y emprendimiento. Los estudios econdmicos
de la Camara de Comercio de Cucuta muestran que durante 2025 existian 54.194
empresas activas, con una estructura econémica predominantemente comercial y de
servicios, mientras que el emprendimiento de poblacion extranjera —principalmente
venezolana— representa un componente significativo del tejido empresarial formal de la
ciudad.

c. Dimension demografica

Al observar la demografia cucutefia, podemos confirmar que se trata del principal centro
urbano de la frontera colombo-venezolana. De acuerdo con las proyecciones oficiales
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el municipio supera
los 800.000 habitantes, consolidandose como el mayor nucleo poblacional de la regién
fronteriza y como el principal receptor de poblacién migrante e intercambio econémico
entre ambos paises.

Esta magnitud poblacional implica demandas excepcionales en materia de
infraestructura, servicios publicos, movilidad, seguridad, salud y atencion institucional,
que exceden las competencias ordinarias de un municipio
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Cucuta — Frontera binacional

La condicion fronteriza de Cucuta constituye su principal caracteristica estructural y
determina gran parte de su dindamica econdmica, social e institucional.

La jurisdiccién de la Camara de Comercio de Cucuta comprende dieciocho municipios
que integran zonas metropolitanas, rurales y fronterizas, destacandose que la condicion
limitrofe con la Republica Bolivariana de Venezuela convierte al territorio en un corredor
estratégico para el intercambio comercial y la integracion regional. El estudio de tejido
empresarial realizado por la Camara de Comercio de Cucuta* para el afio 2026, sefiala
expresamente que dicha ubicacién impulsa actividades econdémicas relacionadas con el
comercio, la logistica, el transporte y los servicios, consolidando una dinamica
empresarial propia de una ciudad de frontera.

De acuerdo con dicho estudio, esta condicion geografica ha permitido consolidar un tejido
empresarial dinamico y diverso, compuesto por mas de 54.194 empresas activas durante
2025, el nivel mas alto registrado en la serie analizada, evidencia de la capacidad de
recuperacion y adaptacion econdémica del territorio.

Empresas activas en la jurisdiccion por afio (2020-2025)

Aiio stock
2020 41.684
2021 49.336
2022 52.883
2023 52.351
2024 51.071
2025 54.194
2026 44.224*

Fuente: Camara de Comercio de Cucuta
Corte: 30 de abril de 2026.

La frontera igualmente ha convertido a Cucuta en el principal receptor del
emprendimiento migrante en Colombia.

4 https://datacucuta.com/estudios-sectoriales/empresarial/estudio-tejido-empresarial-2026/

Edificio Nuevo del Congreso
Carrera 7 No. 8-68



https://datacucuta.com/estudios-sectoriales/empresarial/estudio-tejido-empresarial-2026/

CONGRESO

e T T

. N ¥,
| | DE LA REPUBLICA
I i DE COLOMBIA

SEMADO DE LA REPUBLICA

Durante 2025 se registraron 474 personas naturales extranjeras, de las cuales el 95 %
correspondieron a ciudadanos venezolanos, mientras que el valor de los activos
registrados por estos emprendedores aument6é 33 % respecto de 2024, alcanzando
$2.724 millones, demostrando un proceso de consolidacidon econdémica mas alla del
simple emprendimiento de subsistencia.

2.5.1 personas naturales registradas con nacionalidad extranjera

2022 2023 2024 2025 2026*
totales 532 577 532 474 141
venezolanos 508 558 517 450 133
P’x‘:;‘;:f;g:“ 95% 97% 97% 95% 94%

2.5.2 Activos totales registrados por las personas naturales extranjeras

2022 2023 2024 2025 2026*

ACTIVOS

TOTALES
REGISTRADOS 2.625.340.000 | 2.293.714.780 | 2.048.301.982

2.724.050.000 | 633.400.000
Fuente: Camara de Comercio de Cucuta
Corte: 30 de abril de 2026.

De igual manera, durante 2025 fueron constituidas 73 sociedades con participacién
extranjera, con un crecimiento del 7 %, mientras que el capital suscrito aumenté 49 % y
el capital aportado por socios extranjeros crecio 52 %, evidenciando una mayor confianza
inversionista en la ciudad. Mas del 80 % de estas sociedades fueron constituidas en
Cucuta.

2.5.3 Personas Juridicas con socios extranjeros

2022 2023 2024 2025 2026*
totales 60 70 68 73 21

2.5.4 Capital suscrito de las sociedades con socios extranjeros tanto de la persona juridica
como el socio individual

2022 2023 2024 2025 2026*
capital suscrito
persona juridica 2.596.500.000 5.654.300.000 3.068.000.000 | 4.556.300.000 | 1.386.500.000
capital suscrito
socio 4.667.140.850 | 4.734.836.600 | 2.125.551.000 | 3.222.590.000 | 1.049.679.000
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Fuente: Camara de Comercio de Cucuta
Corte: 30 de abril de 2026.

Estas cifras demuestran que la ciudad cumple funciones permanentes relacionadas con
(i) integracion econdmica binacional; (ii) recepcion y formalizacion empresarial de
poblacion migrante; (iii) atraccion de inversion extranjera y (iv) articulacion logistica de la
frontera oriental colombiana. Por tales razones, consideramos que la condicién fronteriza
de Cucuta genera responsabilidades institucionales que exceden las competencias
ordinarias de un municipio, justificando un régimen constitucional especial.

VIl. CUCUTA DISTRITO COMERCIAL

La condicion comercial de Cucuta trasciende el mercado interno y se refleja en su papel
como uno de los principales centros de comercio exterior de la frontera colombo-
venezolana. Su localizacion estratégica le permite articular el intercambio internacional
de mercancias mediante corredores terrestres, maritimos y aéreos, convirtiéndola en un
nodo logistico fundamental para el nororiente colombiano.

El estudio del tejido empresarial 2026 identifica que el comercio continua siendo el
principal sector econémico de la jurisdiccion, con 20.831 empresas registradas, seguido
por la industria manufacturera y los servicios de alojamiento y alimentacién. La estructura
empresarial confirma una economia altamente especializada en actividades comerciales
y de servicios, estrechamente vinculadas al comportamiento de la frontera y al
intercambio regional.

Al finalizar el afio 2025 la jurisdiccidn alcanzo:

54.194 empresas activas;

8.633 nuevas empresas;

44.647 renovaciones mercantiles, el mayor registro histérico;

una reduccién cercana al 18 % en las cancelaciones empresariales, reflejando
una mayor estabilidad econémica.

La Camara de Comercio de Cucuta ocupa ademas el séptimo lugar nacional en
crecimiento de registros mercantiles, destacandose por la resiliencia empresarial de las
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mipymes incluso en escenarios nacionales de desaceleracion econémica

Aho / Torad
Camans 2019 2020 200 02 02 2024 2023 2020 Total
BOGOTA 3742 77 s02 N 10 ) €7 720 #3220 - 86 32¢ I v 2Dome
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BUCARAMANGA sl 159220 158000 153l 1aessl 1zl 1az2s0l e310] 141400
VILLAVICENCIO 1sa2) 12mg 133978 128930 12000 naog (R E] | 300 ne
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Fuente: Camara de Comercio de Cucuta
Los indicadores de competitividad también evidencian la importancia econdmica de la

ciudad.

El Area Metropolitana de Cucuta concentra una poblacién superior al millén de
habitantes, genera mas del 64 % del valor agregado departamental y ocupa el décimo
lugar nacional en tamafio de mercado dentro del indice de Competitividad de Ciudades

20245,

Mejor de
ta clasificacién

indice de Bogota D.C
Financiamien S e Bogota D.C
Bogota D.C

Capital humano, habilidades y competencias

Capital social Clhcuta AM

Entorno de negocios - __________________ Bogota D.C
Bogota D.C

Medellin AM

Ecosistema mnovador § peneracicn de ConOTMeno Bogots D.C

Desempefio emprendedor : 3.7 Bogota D.C

o 2 s & s 10
Puntaje

Fuente: Consejo privado de competitividad — Universidad del Rosario

> Datos tomados del Indice Departamental de Competitividad 2025, Consejo Privado de Competitividad - Universidad del Rosario.
https://compite.com.co/wp-content/uploads/Nte-Santander.pdf
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Adicionalmente, el indice Subnacional de Emprendimiento ubica al Area Metropolitana
de Cucuta como la primera del pais en capital social y dentro de los mejores desempefios
nacionales en emprendimiento, lo cual demuestra la fortaleza de su ecosistema
empresarial.

Aunque la Encuesta Ritmo Empresarial evidencia cautela en materia de inversion y
exportaciones, también identifica estabilidad en ventas, empleo y expectativas
econdmicas, ademas de senalar que el fortalecimiento institucional de Ia
internacionalizacion constituye una oportunidad para incrementar la competitividad
regional.

IMPORTACIONES
Enero- marzo 2026

{Miles de LISDECIF)

2025 2026 Variacion
Colombia 16.248.007 17.Bog 422 g, 6%
Morte de Stdr 66.810 81977 22, 7%
Cucuta 17.916 18.040 0, 7%
Fuente: Consejo privado de competitividad — Universidad del Rosario

En el escenario del comercio internacional, segun Las oficiales del DANE, consolidadas
por el Observatorio Econdmico de la Camara de Comercio de Cucuta, durante el primer
trimestre de 2026 las importaciones del departamento de Norte de Santander alcanzaron
USD 81,97 millones (CIF), registrando un crecimiento del 22,7 % frente al mismo periodo
del afio anterior, comportamiento significativamente superior al promedio nacional, que
fue del 9,6 %. En este contexto, Cucuta concentré importaciones por USD 18,04 millones,
consolidandose como el principal centro urbano receptor de bienes destinados al
abastecimiento de la economia regional.

La estructura de las importaciones evidencia igualmente el caracter productivo y
comercial de la economia regional. Los principales bienes importados corresponden a
combustibles minerales (21,8%), cereales (9,5%), materias plasticas y sus manufacturas
(8,7%), maquinaria y aparatos mecanicos (7,4%) y productos de fundiciéon de hierro y
acero (6,8%), insumos indispensables para el funcionamiento de las cadenas
industriales, comerciales y logisticas del departamento.
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Principales
productos Importados en Norte de Santander

» Combustibles minerales

* Cereales

* Materias plasticas
R Artefactos mecanicos
® Fundiciom hierro

= Otros

7,4“

Fuente: Observatorio Econémico “Data Cucuta”
Camara de Comercio de Cucuta

En materia de exportaciones, aunque el primer trimestre de 2026 registr6 una
disminucion coyuntural asociada a las condiciones del comercio internacional y de la
relacion binacional con Venezuela, la informacion oficial confirma la relevancia de Cucuta
como plataforma exportadora. Durante ese periodo, las exportaciones de la ciudad
alcanzaron USD 72,7 millones FOB, mientras que el departamento exporté USD 147 ,4
millones FOB, cifras que mantienen a Norte de Santander entre las economias
regionales con mayor vocacion exportadora del pais.

EXPORTACIONES
Enero- marzo 2026
(Miles de USD/ FOB)

2025 2026 Variacién
Colombia 11.954.818  13.809.462 15,5%
N de Santander 192.631 147.437 -23,5%
Clcuta 107.731 72.716 -32,5%

Fuente: Observatorio Econémico “Data Cﬂcuté”
Camara de Comercio de Cucuta

La composicion geografica de las exportaciones confirma igualmente la proyeccion
internacional de la economia regional. Venezuela continua siendo el principal destino de
las exportaciones con el 22,9%, seguida de Brasil (21,5%), India (8,4%), Canada (7,3%)
y Ucrania (6,6%). Esta diversificacion demuestra que la actividad empresarial cucutefa
mantiene vinculos comerciales tanto con los mercados latinoamericanos como con
economias de América del Norte, Europa y Asia.
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Destino de las exportaciones de Norte de Santander

1.Venezuela 2. Brasd 3.India 4. Canadé 5. Ucrania Otros destinos

22,9% 21,5% 8,4% 7.3% i 33.3%

Fuente: Observatorio Econémico “Data Cucuta”
Camara de Comercio de Cucuta

La estructura de la oferta exportadora también evidencia un aparato productivo con
capacidad de insercion internacional. Los principales bienes exportados corresponden a
combustibles y minerales (75,7%), grasas y aceites (3,3%), productos de fundicion de
hierro (2,3%), materias plasticas (1,6%) y productos ceramicos (1,6%), actividades que
representan importantes encadenamientos industriales y comerciales para la economia
regional.

* Combustibles minerales
® Grasas y aceites

= Fundicion hierro

= Materias plisticas

® Productod cérdmicos

® Dtros

Principales productos exportados

Fuente: Observatorio Econémico “Data Cucuta”
Camara de Comercio de Cucuta
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En conjunto, estos indicadores demuestran que la actividad comercial de Cucuta supera
ampliamente el ambito municipal. La ciudad actua como centro empresarial, logistico,
aduanero y de comercio exterior, articulando el abastecimiento interno, la distribucion de
mercancias y las relaciones econdémicas internacionales de la region fronteriza. Estas
funciones, sumadas a la concentracion del tejido empresarial, a la magnitud del recaudo
derivado de las actividades econdmicas y a su condicién de principal plataforma
comercial de la frontera oriental colombiana, constituyen fundamentos objetivos que
justifican el reconocimiento constitucional de Cucuta como Distrito Especial Comercial.

VIIl. CUCUTA DISTRITO HISTORICO

La condicion histérica de Cucuta constituye uno de los fundamentos constitucionales mas
sélidos para el reconocimiento de un régimen distrital especial. No se trata unicamente
de una ciudad con un importante legado patrimonial, sino del territorio donde se dieron
importantes gestas del proceso independentista suramericano, siendo ademas el
escenario donde se consolidé el nacimiento institucional de la Republica de
Colombia y donde se adoptaron las decisiones fundacionales del Estado colombiano.

La Batalla de Cucuta — Albores de la Campana Admirable

Librada el 28 de febrero de 1813 en las inmediaciones de la entonces Villa de San José
de Cucuta, la Batalla de Cucuta enfrentd a las tropas patriotas comandadas por el
entonces coronel Simén Bolivar contra las fuerzas realistas dirigidas por el coronel
Ramoén Correa. La victoria patriota permitio recuperar el control de la ciudad y consolidar
el dominio republicano sobre la provincia de Pamplona, constituyéndose en el primer
gran triunfo militar de Bolivar en territorio neogranadino después de la Campana del
Magdalena. Este éxito fortalecié la causa independentista y modific6 de manera
significativa el equilibrio militar en la frontera oriental de la Nueva Granada.

La importancia estratégica de este combate fue reconocida por el propio Libertador
Simén Bolivar, quien, tras la victoria obtenida en Cucuta, solicité autorizacion al Gobierno
de las Provincias Unidas de la Nueva Granada para emprender una campana militar
destinada a liberar el territorio venezolano del dominio espafiol. La autorizacion
concedida permitio el inicio de la Campafia Admirable, desarrollada entre mayo y agosto
de 1813, que culmind con la entrada triunfal de Bolivar a Caracas el 6 de agosto de ese
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afno. El Archivo General de la Nacion identifica la Batalla de Cucuta como el antecedente
militar inmediato que hizo posible la organizacion de esta campafia, considerada uno de
los hitos fundamentales del proceso emancipador suramericano®.

Primera Constitucion Republicana de Colombia - EI nacimiento de Ila
institucionalidad

El Congreso General reunido en la Villa del Rosario de Cucuta entre el 6 de mayo vy el
14 de octubre de 1821 produjo la Constitucién de la Republica de Colombia de 1821,
aprobada el 30 de agosto y sancionada por el Libertador Simoén Bolivar el 6 de octubre
del mismo afo. De acuerdo con el Archivo General de la Nacién y la Biblioteca Digital de
Bogota, este Congreso reunid a representantes de diecinueve provincias, desarroll
cerca de doscientas sesiones y expidio la primera Constitucion republicana de Colombia,
dando origen a la organizacion politica de la naciente Republica’.

Este hecho histérico no constituye unicamente un acontecimiento local. La Constitucion
de 1821 representd el primer pacto constitucional de alcance nacional, mediante el cual
se organizaron los poderes publicos, se establecieron las bases del Estado republicano
y se definid la estructura institucional de la entonces Republica de Colombia. El propio
texto constitucional sefiala que los representantes de los pueblos de Colombia, reunidos
en Congreso General en la Villa del Rosario de Cucuta, acordaron las reglas
fundamentales para "fijar las reglas fundamentales de su union y establecer una forma
de Gobierno", reflejando el caracter fundacional de este instrumento juridico para la
institucionalidad colombiana.

El reconocimiento histérico de este territorio ha sido reafirmado por el propio legislador.
Mediante la Ley 2270 de 2022, el Congreso de la Republica vinculé a la Nacién a la
celebracion del Bicentenario del Primer Congreso General de la Republica y reconocié
expresamente que el nacimiento de la institucionalidad colombiana se gest6 en
1821 en la Villa del Rosario, exaltando su valor histérico y declarando a este municipio
patrimonio cultural de la Nacion. La misma ley reconoce que fue alli donde se discutieron
y aprobaron la Constitucién de 1821, el escudo de armas, el pabellon nacional y las leyes
que dieron vida a la Republica, posteriormente conocida como la Gran Colombia.

6 Enciclopedia del Banco de la Republica. https://enciclopedia.banrepcultural.org/Batalla de Cucuta

7 Archivo General de la Nacién. Exposicidn Virtual “Las Constituciones de Colombia.
https://www.archivogeneral.gov.co/Constituciones-de-Colombia
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El valor histérico de este territorio también ha sido protegido por el Estado mediante los
instrumentos del régimen nacional de patrimonio cultural. Desde 1971 el sector historico
de Villa del Rosario fue declarado Monumento Nacional y actualmente constituye un Bien
de Interés Cultural del ambito nacional, condicién desarrollada mediante el Plan Especial
de Manejo y Proteccién (PEMP) aprobado por el Ministerio de Cultura. Dicho instrumento
comprende bienes emblematicos como el Parque Gran Colombiano, las Ruinas de la
Capilla Santa Ana, el Templo Histérico, la Casa Santander, La Bagatela y el histérico
Arbol del Tamarindo, lugares directamente asociados con la instalacion y funcionamiento
del Congreso Constituyente de 1821.

En consecuencia, el fundamento histérico que sustenta la creacion del Distrito Especial
Fronterizo, Comercial e Histérico de Cucuta no descansa exclusivamente en la existencia
de monumentos o bienes culturales, sino en el hecho verificable de que este territorio
constituye el escenario donde nacio la institucionalidad republicana colombiana, donde
se expidid la primera Constitucion de la Republica y donde el Estado colombiano ha
concentrado, mediante leyes de la Republica y actos administrativos de proteccion
patrimonial, el reconocimiento de uno de los principales hitos fundacionales de la Nacion.

El Ferrocarril de Cucuta — Precursor de la modernizacion econémica del pais.

El desarrollo histérico de Cucuta también se encuentra estrechamente vinculado a uno
de los primeros proyectos de infraestructura ferroviaria construidos en la Colombia
continental. El Ferrocarril de Cucuta, cuya construccién fue autorizada mediante
concesion otorgada por el entonces Estado Soberano de Santander y cuya operacion
inicio en 1878, constituyd una de las primeras lineas férreas destinadas a integrar la
economia nacional con los mercados internacionales a través de la frontera con
Venezuela y el Lago de Maracaibo; antecediendo a importantes proyectos nacionales
como el Ferrocarril de La Sabana, inaugurado en 1889, y convirtiéndose en un referente
de la modernizacién econémica del nororiente colombiano.

El proyecto ferroviario fue concebido como una infraestructura estratégica para facilitar
la exportaciéon de café, cacao, anil y otros productos agricolas del nororiente colombiano
hacia los mercados internacionales. Su trazado conect6 inicialmente a Cucuta con el
puerto fluvial de Puerto Villamizar, sobre el rio Zulia, permitiendo posteriormente la
conexion con el sistema de navegacion del rio Catatumbo y el Lago de Maracaibo. Esta
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infraestructura redujo significativamente los costos y tiempos de transporte, convirtiendo
a Cucuta en uno de los principales centros comerciales y logisticos del pais durante las
Ultimas décadas del siglo XIX.8

Tomando en cuenta lo anterior, podemos asegurar que la relevancia historica del
Ferrocarril de Cucuta trasciende su valor como obra de infraestructura. Su construccion
respondio a la vocacién comercial e internacional de la ciudad, fortaleciendo su condicién
de centro de intercambio entre Colombia y Venezuela y consolidando un modelo de
integracion economica regional que continua caracterizando a Cucuta hasta la
actualidad.

IX. FUNDAMENTOS JURIDICOS
- CONSTITUCIONALES

El articulo 114 de la Constitucion Politica de Colombia establece la facultad que ostenta
el Congreso de la Republica para reformar la Constitucion:

“Articulo 114. Corresponde al Congreso de la Republica reformar la Constitucion,
hacer las leyes y ejercer control politico sobre el gobierno y la administracion.

[.]

Asi mismo, el articulo 374 de la Constitucion Politica de Colombia establece los
mecanismos de reforma constitucional:

“Articulo 374. La Constitucion Politica podra ser reformada por el Congreso, por
una Asamblea Constituyente o por el pueblo mediante referendo.”

De esta manera, se establece el Acto Legislativo como uno de los tres mecanismos
contemplados para reformar la Constitucion Politica, y en el articulo 375 de la misma se
establecen los términos y el procedimiento para su presentacion y aprobacion:

“Articulo 375. Podran presentar proyectos de acto legislativo el Gobierno, diez

8 Banco de la Republica. Conferencia “El ferrocarril de Cacuta”. 16 Fiesta del Libro de Clcuta 2020.
https://www.banrepcultural.org/multimedia/conferencia-el-ferrocarril-de-cucuta
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miembros del Congreso, el veinte por ciento de los concejales o de los diputados
y los ciudadanos en un numero equivalente al menos, al cinco por ciento del censo
electoral vigente.

El tramite del proyecto tendra lugar en dos periodos ordinarios y consecutivos.
Aprobado en el primero de ellos por la mayoria de los asistentes, el proyecto sera
publicado por el Gobierno. En el segundo periodo la aprobacién requerira el voto
de la mayoria de los miembros de cada Camara.

En este segundo periodo sélo podran debatirse iniciativas presentadas en el
primero.” Negrilla y resaltado fuera del texto.

En su articulo 286 establece las categorias dentro de las que se pueden organizar las
entidades territoriales:

“Articulo 286. Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas.

[...]7
- LEGALES
Ley 5 de 1992 — Reglamento del Congreso

La Ley 5 de 1992 establece en su Capitulo Séptimo (articulos 218 — 227) el Proceso Legislativo
Constituyente.

El articulo 218 establece:

“Articulo 218. Organos constituyentes. La Constitucion Politica puede ser reformada por el
Congreso de la Republica, una Asamblea Constituyente o el pueblo mediante referendo.”

En su articulo 219, concretiza la atribucion constituyente otorgada al Congreso de la Republica
como representantes del pueblo colombiano como constituyente primario.

“Articulo 219. Atribuciéon constituyente. Las Camaras legislativas tienen, como &érgano
constituyente, las atribuciones de enmendar las disposiciones e instituciones politicas consagradas
en el cuerpo normativo constitucional, mediante el procedimiento dispuesto expresamente en la
misma Ley Fundamental y reglamentado eenta—maxima—autoridad en la presente Ley.” Aparte
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tachado declarado inexequible por la Sentencia de la Corte Constitucional C-386 de 1996.

De la misma manera, en su articulo 221 define el concepto de Acto Legislativo, en los siguientes
términos:

“Articulo 221. Acto Legislativo. Las normas expedidas por el Congreso que tengan por objeto

modificar, reformar, adicionar o derogar los textos constitucionales, se denominan Actos
Legislativos, y deberan cumplir el tramite sefialado en la Constituciéon y en este Reglamento.”

En su articulo 223 determina quiénes son titulares de la iniciativa constituyente:

“Articulo 223. Iniciativa constituyente. Pueden presentar proyectos de acto legislativo:

1. El Gobierno Nacional.
2. Diez (10) miembros del Congreso.

3. Un namero de ciudadanos igual o superior al (5%) del censo electoral existente en la fecha
respectiva.

4. Un (20%) de los Concejales del pais.

5. Un (20%) de los Diputados del pais.”

Ley 1617 de 2013 — Régimen para los Distritos Especiales

En su articulo 2, la Ley 1617 de 2013 establece el Régimen aplicable a los distritos, definiéndolos
en los siguientes términos:

“Los distritos son entidades territoriales organizadas de conformidad con lo previsto en la
Constitucion Politica, que se encuentran sujetos a un régimen especial, en virtud del cual
sus 6rganos y autoridades gozan de facultades especiales diferentes a las contempladas
dentro del régimen ordinario aplicable a los demas municipios del pais, asi como del que
rige para las ofras entidades territoriales establecidas dentro de la estructura politico
administrativa del Estado colombiano.”

El articulo 8 de la Ley 1617 de 2013 indica los requisitos necesarios para la creacion de nuevos
distritos:

“Articulo 8. Requisitos para la creacion de distritos. La ley podra decretar la
conformacion de nuevos distritos, siempre que se cumplan las siguientes condiciones:

1. Contar por lo menos con quinientos mil (500.000) habitantes, segun certificacion expedida
por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), de acuerdo con el
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ultimo censo realizado por esta entidad o estar ubicado en zonas costeras, ser capital de
departamento, municipio fronterizo o contar con declaratoria de Patrimonio Histérico de la
Humanidad por parte de la Unesco.

2. Presentar un documento con la sustentacion técnica del potencial para el desarrollo de
puertos o para el desarrollo de actividades turisticas, industriales, o econémicas de gran
relevancia y/o culturales, que acredite la capacidad institucional, de gestion y financiacion
para el desarrollo de dicha vocacion.

3. Presentar un analisis de la capacidad fiscal que demuestre su suficiencia para asumir las
necesidades institucionales y estructura administrativa asociada a la conformacién de
localidades.

4. Presentar los resultados de la diligencia de deslinde efectuada por el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC) de conformidad con lo establecido en el articulo 10 de la Ley 1617
de 2013.

5. Contar con concepto previo y favorable sobre la conveniencia de crear el nuevo distrito,
emitido por las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la Camara de Representantes, y la
Comisién de Ordenamiento Territorial como organismo técnico asesor, o el organismo que
haga sus veces, concepto que sera sometido a consideracion de las Plenarias del Senado
de la Republica y de la Camara de Representantes, respectivamente.

6. Contar con concepto previo y favorable de los concejos municipales.

Paragrafo transitorio. Los distritos conformados con anterioridad a la entrada en vigencia
de la presente ley continuaran sometiéndose a sus respectivas normas de creacion. Los
municipios que hayan iniciado el tramite para convertirse en Distritos antes del 30 de abril
de 2019, sequiran rigiéndose por las normas constitucionales o legales con que iniciaron.”

- JURISPRUDENCIA

La Corte Constitucional, en sentencia C-313 de 2009, con ponencia del Magistrado
Mauricio Gonzalez Cuervo, define la categoria del distrito en los siguientes términos:

“Los distritos han sido erigidos en la Constitucion Politica como entidades
territoriales diferentes de los municipios, dotados de un régimen legal politico, fiscal
y administrativo independiente, que los sustrae del régimen municipal ordinario, y
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solo les son aplicables las disposiciones del régimen municipal ordinario de manera
subsidiaria.”

Ademas, en Sentencia C-646 de 2010, la Corte sefiala lo siguiente sobre el régimen
juridico aplicable a los distritos:

“En relacion con el régimen juridico aplicable a las entidades territoriales, esta
Corporacion ha dicho que la Constitucion contempla dos modalidades. El de las
entidades territoriales sujetas a régimen especial propio, siendo éste el caso del
Distrito Capital (C.P., arts. 322 a 327), los distritos especiales (C.P., art. 328) y el
del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina (C.P.,
art. 310). Y el de las entidades territoriales sujetas a un régimen general u ordinario,
que es la situacion en que se encuentran las demas entidades no sometidas a
regulacion especial (C.P., arts. 297 a 321). Tratandose de los distritos, los mismos
han sido erigidos por la Constitucion como entidades territoriales diferentes de los
municipios que alguna vez fueron, en el propdsito de dotarlos de un régimen
politico, fiscal y administrativo particular e independiente, distinto del previsto para
los municipios, que le permita a sus 6rganos y autoridades gozar de facultades
especiales para la promocion y desarrollo de sus territorios y habitantes, a partir de
las condiciones muy particulares que presentan, y que los hicieron merecedores de
su reconocimiento como tales. En reciente decision, la Corte expreso al respecto,
que el fin constitucional de elevar ciertos municipios a la categoria de distritos, se
expresa en los propios actos de constitucion o reconocimiento de los mismos, en
los que se ha dejado en evidencia, que lo que se busca con ello es “sustraerlos del
régimen municipal ordinario y dotarlos, en cambio, de un régimen legal especial’,
sin perjuicio de que subsidiariamente, “en lo no dispuesto en éste, le sean aplicables
las disposiciones del régimen municipal ordinario.”

La misma Corporacion, mediante Sentencia C-543 de 1998, con ponencia del Magistrado
Dr. Carlos Gaviria Diaz, respecto de los requisitos que debe cumplir un proyecto Acto
Legislativo presentado por el Congreso de la Republica, sefiald lo siguiente:

“Cuando la reforma la realiza el Congreso de la Republica, el acto legislativo
correspondiente debe cumplir los requisitos que contemplan la misma Constitucion
y algunas disposiciones de la ley organica 5 de 1992, o Reglamento del Congreso.
Las exigencias constitucionales son las que se sefialan a continuacion:
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Iniciativa. Los proyectos de Acto Legislativo pueden provenir del Gobierno, de los
miembros del Congreso en numero no inferior a 10, del veinte por ciento de los
concejales o de los diputados, y de los ciudadanos en un numero equivalente al
menos al cinco por ciento del censo electoral vigente (art. 375 C.P.)

Publicacion en la Gaceta. El proyecto de Acto Legislativo debe publicarse en la
Gaceta del Congreso antes de darle curso en la Comision respectiva (art. 157-1
C.Pyart.144 ley 5/92)

Informe de ponencia. El acto legislativo debera tener informe de ponencia en la
respectiva comision encargada de tramitarlo, y a él debera darsele el curso
correspondiente (art. 160 C.P.)

Aprobacion. El acto legislativo debera aprobarse en dos periodos ordinarios y
consecutivos, asi: en la primera legislatura por la mayoria de los asistentes y en la
segunda por la mayoria de los miembros de cada Camara (art. 375 C.P.)

Publicacion. Aprobado el proyecto en el primer periodo, el Gobierno debera
publicarlo (art. 375 C.P.)

Debate e iniciativas. En el segundo periodo sdlo pueden debatirse iniciativas
presentadas en el primero (art. 375 C.P.)

Términos. Entre el primero y sequndo debate debera mediar un lapso no inferior a
ocho (8) dias, y entre la aprobacion del proyecto en una de las Camaras y la
iniciacion del debate en la otra, deberan transcurrir por lo menos quince dias (art.
160 C.P.)

Modificaciones. Durante el segundo debate cada Camara podra introducir al
proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue necesarias (art.
160 C.P.)

Rechazo de propuestas. En el informe para la Camara plena en segundo debate,
el ponente debera consignar la totalidad de las propuestas que fueron consideradas
por la comision y las razones que determinaron su rechazo (art. 160 C.P.)
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Unidad de materia. Los Actos Legislativos también deben cumplir con esta
exigencia constitucional, en cuyo caso, como ya lo expreso la Corte el "asunto
predominante del que ellos se ocupan, no es otro que la reforma de determinados
titulos, capitulos o articulos de la Constitucion, o la adicion de ella con disposiciones
que no estan incorporadas en la Carta pero que se pretende incluir en su
preceptiva” (art. 158 C.P.)

Titulo. EI titulo del Acto Legislativo debera corresponder exactamente a su
contenido, y a su texto precedera esta formula: "EI Congreso de Colombia,
DECRETA:" (art. 169 C.P.) (Negrita fuera de texto.

X. CONFLICTO DE INTERES

Dando cumplimiento a lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 del 19 de
noviembre de 2019, por la cual se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992, se
considera que de la discusion y aprobacién del presente Proyecto de Acto Legislativo
no genera un posible conflicto de interés en consideracion al interés particular, actual
y directo de los congresistas, de su conyuge, compafiero o compariera permanente,
o parientes dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o
primero civil, por cuanto se tratan de disposiciones de caracter general que modifican
la ley del cédigo civil colombiano.

Sobre este asunto ha sefialado el Consejo de Estado:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se
sabe que solo lo sera aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, que
per se le alegado beneficio, provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto
que fue conocido por el legislador; particular, que el mismo sea especifico o
personal, bien para el congresista o quienes se encuentren relacionados con él; y
actual o inmediato, que concurra para el momento en que ocurrio la participacion o
votacion del congresista, lo que excluye sucesos contingentes, futuros o
imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de cualquier
naturaleza, esto es, econdmico o moral, sin distincion alguna”.

De igual forma, es pertinente sefialar lo que la Ley 5 de 1992 dispone sobre la
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materia en el articulo 286, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019:

“Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusion o votacion
de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio
particular, actual y directo a favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio 0 genera ganancias o crea
indemnizaciones econémicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las
que no gozan el resto de los ciudadanos. Modifique normas que afecten
investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se
encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias
presentes y existentes al momento en el que el congresista participa de la decision.

c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del
congresista, de su coényuge, compafiero o compariera permanente, o parientes
dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.”

La anterior descripcion de los posibles conflictos de interés que se puedan presentar
frente al tramite del presente proyecto de acto legislativo, conforme a lo dispuesto en el
articulo 291 de la ley 5 de 1992 modificado por la ley 2003 de 2019, no exime al
Congresista de identificar causales adicionales.

Xl. IMPACTO FISCAL

El articulo 7 de la Ley 819 de 2003, establece lo siguiente:

“Articulo 7. Anadlisis del impacto fiscal de las normas. En todo momento, el impacto
fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que
otorgue beneficios tributarios, debera hacerse explicito y debera ser compatible con
el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propoésitos, debera incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las
ponencias de tramite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso
adicional generada para el financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el
respectivo tramite en el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto frente
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a la consistencia de lo dispuesto en el inciso anterior. En ningun caso este concepto
podra ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe sera publicado en
la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto adicional o una
reduccion de ingresos, debera contener la correspondiente fuente sustitutiva por
disminucion de gasto o aumentos de ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior sera surtido ante la
respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces”. (Negrilla, cursiva y
subrayado fuera del texto original).

Del anterior precepto normativo, se hace énfasis en que los proyectos de Ley, acuerdo
u ordenanza en las respectivas corporaciones de eleccion popular deben de contar con
el concepto de impacto fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o la Secretaria
de Hacienda del ente territorial, excluyendo los actos legislativos, es decir, que a la luz
del articulo 7 de la Ley 819 de 2003, esta carga argumentativa fiscal en las reformas a la
Constitucion no se debe de incluir.

Xll. PROPOSICION

En virtud de las anteriores consideraciones y en cumplimiento de los requisitos
establecidos en la Ley 5% de 1992, presento ponencia positiva y en consecuencia solicito
a los miembros de la Honorable Comision Primera del Senado de la Republica dar primer
debate al texto radicado ante la Secretaria General del Senado de la Republica por los
autores principales del Proyecto de Acto Legislativo “Por medio del cual se otorga al
municipio de San José de Cucuta la calidad de Distrito Especial Fronterizo, Comercial e

Historico”.
|y \-KW‘W‘M

CarlosQTbgrto Benavi gs\Mora
Senador de la Republica
Pacto Histoérico
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Cordialmente,




