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Resumen

Desde la creacion de la Ley 388 de 1997, que hace referencia a la organizacion territorial de
Colombia, sumada a la promulgacion de la Ley 1454 del 28 de junio de 2011, se observa que
el pais no ha desarrollado regimenes juridicos adecuados que permitan el reconocimiento del
territorio marino-costero como un éarea de especial ordenacion.

A partir de una investigacion exploratoria, se pudo determinar que esta regulacion todavia
no se ha desarrollado, entre otros aspectos, a que las iniciativas legislativas presentadas al
Congreso tienen alta tendencia a quedar archivadas. En esta ponencia se presentaran los
resultados de la revision de proyectos de ley de ordenamiento territorial marino-costero
presentados entre 2006 y 2015 como ejemplo de esta deficiencia.

El presente trabajo es resultado de una investigacion que tiene como objetivo conocer los
factores que han llevado a la inexistencia de una ley que regule efectivamente el
ordenamiento territorial marino-costero, lo cual no ha permitido el establecimiento de un
ordenamiento juridico en esta temética. Para ello se realizo la exploracion de las iniciativas
legislativas registradas y publicadas a partir del afio 1995 hasta la fecha a través de las paginas
web oficiales de la Imprenta Nacional y el Congreso de la Republica de Colombia. Como
resultado, se encontraron 13 proyectos legislativos desde el afio 2006 hasta 2015, en algunos
casos con aspectos solo parciales del ordenamiento territorial marino-costero y en otros con
excesiva igualdad temaética, siendo la desafectacion de las zonas de bajamar y la seguridad
en playas los temas recurrentes.
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Introduccion

A partir del articulo 157 de la Constitucion Politica de Colombia, en el afio 1991 se definio
un nuevo proceso legislativo ordinario que fue reglamentado por la Ley 52 de 1992, también
conocida como Reglamento del Congreso de la Republica. En el capitulo sexto, en los
articulos 139 a 217 se establecen elementos como las camaras de origen, la publicacion y
reparto, las comisiones constitucionales, legales y especiales, entre otros aspectos variados.
No obstante, después de 24 afios se empiezan a encontrar debilidades estructurales en el
tramite legislativo, bien sea por cuestiones de procedimiento o coyunturales, como en el caso
de las iniciativas relacionadas con el ordenamiento territorial marino-costero.

El ordenamiento territorial en Colombia encuentra su fundamento juridico en los articulos
102 y 288 de la Constitucidn Politica, que se refieren al territorio y la ley organica de
ordenamiento territorial. La Ley 388 de 1997 clasifico el suelo del territorio nacional en dos
categorias: suelo urbano y suelo rural, dejando sin estrato juridico el suelo marino-costero
(Ramos y Guerrero, 2010). El suelo marino-costero requiere un reconocimiento dentro del
ordenamiento territorial, debido a que son zonas con una alta significacion econémica por la
riqueza de sus recursos Yy ecosistemas (Ramos y Guerrero, 2010), ademas de su particularidad
como areas de interaccion entre el continente y el mar. Es por ello que debe existir un
conjunto de disposiciones juridicas enfocadas en el manejo integrado de las zonas costeras,
lo cual, sin embargo, es un vacio que se mantiene en la legislacion colombiana, a pesar de
los maltiples autores que lo han resaltado (Avella et al., 2009; Botero y Sosa, 2011).

Si bien hay normas que disponen estrategias de manejo de algunos recursos costeros, son
leyes disgregadas e insuficientes (Avella et al., 2009). EI mayor avance se ha realizado desde
la rama ejecutiva, la cual ha aprobado una politica ambiental de zonas costeras (Ministerio
del Medio Ambiente, 2000), un documento Conpes (Departamento Nacional de Planeacion,
2002) y la Politica Nacional del Océano y los Espacios Costeros (CCO?, 2007). Sin embargo,
ninguna de estas iniciativas ha logrado convertirse en ley de la republica, que es la via para
exigir su obligatorio cumplimiento.

A partir de esta realidad, se consideré pertinente determinar los motivos que no han permitido
el desarrollo de una legislacion de ordenamiento territorial marino-costero en Colombia. Para
ello se planted un proyecto de investigacion que, en una primera etapa, explorara las
iniciativas legislativas presentadas en el Congreso de la Republica desde la expedicién de la

3 Comisién Colombiana del Océano.
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Ley 388 de 1997 hasta el afio 2015. Esta ponencia presenta algunos de los resultados mas
relevantes respecto al tramite cursado por los trece proyectos de ley identificados, asi como
un analisis de las causas que mantienen el vacio juridico en el territorio marino-costero
colombiano.

Metodologia

El procedimiento metodoldgico de la investigacion se baso en las técnicas exploratorias, en
particular la revision documental a partir de fuentes oficiales de informacion, que para el caso
es el Congreso de la Republica. Inicialmente, se comenzd la busqueda de los proyectos de
ley por la pagina web de la Imprenta Nacional, por ser el medio de publicacion oficial de las
gacetas que contienen las iniciativas legislativas radicadas en el Senado y la Camara de
Representantes. La basqueda se centrd en proyectos de ley relacionados con ordenamiento
territorial marino-costero (OTMC) presentados dentro de los periodos legislativos
comprendidos entre los afios 1997 y 2015. Solo se preseleccionaron los proyectos que
guardaban una conexién con ordenamiento territorial o con los usos y actividades marino-
costeras, segln el marco propuesto por Barragan (2003), adaptando y ampliando a subusos y
subactividades de conformidad con el contexto colombiano (Botero et al., 2016), como se
observa en las tablas 1 y 2.

Tabla 1. Usos humanos del territorio marino-costero

CATEGORIA USO SUBUSO UBICACION
A -
,rea_ protegida natural Todas
publica
Espacio natural
A i I
rea protegida natura Todas

sociedad civil

Residencial baja densidad ~ Terrestre

Residencial alta densidad Terrestre

Segunda residencia baja

) ) Terrestre
intensidad

Asentamientos
humanos

Segunda residencia alta

) ) Terrestre
intensidad

Asentamientos palafiticos  Costera

Residencial de lujo Terrestre
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Muelles publicos Costera
Infraestructura vial Terrestre
Instalaciones eléctricas Todas

Infraestructura e
instalaciones

Poliductos (gas/petrdleo) Todas

Vias férreas Terrestre
Paseos y camellones Terrestre
Emisor/receptor de Emisario submarino Marina
vertidos Relleno sanitario Terrestre
Defensa militar Todas
Defensa Obras de defensa costera Costera

Alimentaciones de playa Costera

Produccién artesanias Terrestre
Tradiciones locales Territorios ancestrales Todas
(patrimonio Area protegida cultural Todas
cultural) plblica
Zona ceremonial Todas

Tabla 2. Actividades econdmicas en el territorio marino-costero

CATEGORIA
ACTIVIDAD SUBACTIVIDAD UBICACION
Pesca artesanal Marina
Extraccion de moluscos Costera
Extractivas o primarias
Pesca arrastre Marina

Exploracion petrolera Todas
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GENERAL DE LA NACION del Ministerio Piiblico

Mineria costera (aridos) Costera
Mineria fondos marinos Marina
Pesca de altura Marina

Extraccion de madera local Terrestre

Extraccion de madera

. Terrestre

comercial

Agricultura de pancoger Terrestre
Basicas Agricultura comercial Terrestre

Ganaderia Terrestre

Avicultura/porcicultura Terrestre

Maricultura Marina/costera

Acuacultura Costera/terrestre

Manufactura Terrestre

Generacion energia (térmica) Costera/terrestre

. Generacion energia (eolica)  Todas
Industriales
Generacion energia .
. g Marina
(mareomotriz)
Siderdrgica Costera/terrestre

Transporte maritimo interno  Marina

Transporte maritimo cabotaje Marina

Transporte maritimo

) ) Marina
internacional

Comercio y transporte
maritimo

Puertos multiproposito

(HUB) Costera

Puertos mercancia general Costera




IV Congreso Internacional de Investigacion en Gestion Pablica [8 y 9 de septiembre de 2016]
Eje 1: La investigacion en los campos de accion de la gestion piblica | Linea: Medio ambiente

PROCURADURIA ’ udi
CMRLDEUMACION o Mimiteric pimien

Puertos graneleros Costera

Puertos petroleros/gaseros Costera

Puertos contenedores Costera
Puertos pesqueros Costera
Turismo de naturaleza Todas
Pesca deportiva Marina
Turismo de avistamiento )
Marina

ballenas

Turismo y recreacion Buceo recreativo Marina
Turismo de sol y playa Costera
Turismo de aventura Todas
Turismo nautico Marina/costera
Recreacion urbana Costera

Otra de las fuentes de informacion, siendo al final la mas completa y organizada, fue la pagina
web del Senado de la Republica. Esta web publica de manera detallada y especifica
informacién relevante de los proyectos de ley y las gacetas que los contienen, como nimero
de radicacidn, fecha de radicacion, nombre de autores, nombre del designado como ponente
de debate, entre otros. Debido a su gran utilidad para desarrollar la investigacion, se utilizd
como fuente principal de la recoleccion de la informacién.

Una vez identificados los proyectos de ley, los preseleccionados se sometian a revision de
uno de los investigadores, quien determinaba si habia una relacién directa con el OTMC.
Aquellos proyectos de ley que pasaban este filtro se incluian en una ficha de registro con los
datos sobresalientes de cada iniciativa seleccionada. En la ficha de registro se debian anotar
caracteristicas del proceso legislativo surtido en el Congreso, como, titulo, cuatrienio en que
fue presentado, autores, debate en comision, entre otros.

Una vez registrado cada proyecto de ley, se realizé la lectura cronoldgica de todas las gacetas
que contenian el mencionado proyecto, con el objeto de analizar los cambios que sufrio el
texto durante su tramite legislativo. Para ello se incluyé en la ficha de registro un campo para
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la sinopsis del proyecto de ley, asi como campos especificos para cada uno de los debates
que surtio.

Resultados

Después de la busqueda de los proyectos de ley presentados en el Congreso de la Republica
relacionados con temas de ordenamiento territorial, se evidencia que es una tarea dificil desde
el mismo acceso efectivo a la informacion. El proceso de recoleccién comenzé en la web de
la Imprenta Nacional* en el afio 2000. La dinamica seguida fue colocar digitos
correspondientes al nimero de gaceta (empezando por 00 hasta 1000), afio por afio desde el
2000 hasta el 2015. De esta manera, se realizo la busqueda en la pagina de la Imprenta
Nacional hasta el afio 2002, sin obtener resultados relevantes, ya que algunas gacetas no
arrojaban ningun tipo de contenido y la informacién de los proyectos de ley se encuentra
disgregada e incompleta. Ademas, era mucho mas compleja y demorada la busqueda debido
a que no se podian utilizar palabras clave, sino buscar gaceta por gaceta segin namero.

Por lo anterior, al no encontrarse informacion en la pagina anterior y al ser tediosa la forma
de examinar, se explord el portal web del Senado®, donde utilizando las palabras clave como
“marino” o “pesca”, mas el afo y dando clic en la opcién titulo, arroj6é informacién mas
completa y detallada de proyectos de ley presentados en el Senado.

Si bien el objetivo inicial era la revision de los proyectos de ley desde la expedicion de la
Ley 388 de 1997, por la dificultad de acceso a las gacetas del Congreso, en particular las mas
antiguas, finalmente solo se logré revisar las iniciativas desde el afio 2006 hasta el primer
semestre de 2015. En total, se identificaron 21 proyectos de ley, de los cuales se
seleccionaron para registro trece de ellos por tener mayor relacion con el ordenamiento
territorial marino-costero colombiano. En la tabla 3 se presenta cada uno de estos proyectos
de ley, destacando las gacetas que lo contienen, el tema central segin el marco de usos y
actividades marino-costeras y su titulo.

Tabla 3. Proyectos de ley relacionados con ordenamiento territorial marino-costero entre
2006 y 2015

PROYECTO

DE LEY GACETA TEMA TITULO

Asentamientos Por la cual se establecen normas sobre
277 de 2006 213 de 2006 territorio costero en Colombia y se

humanos . ) ..
dictan otras disposiciones.

4 http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.nivel_3
S http://www.senado.gov.co/
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470 de 2007 Por la cual se fjesafecta.n algunos
Asentamientos terrenos de bajamar ubicados en
138 de 2007 248 de 2008 jurisdiccion del municipio de Tumaco,
humanos L
departamento de Narifio, y se ordena el
953 de 2008 traslado a zona continental.
Asentamientos Por la cual se establecen normas sobre
197 de 2007 37 de 2007 territorio costero en Colombia y se
humanos . . ..
dictan otras disposiciones.
719 de 2008 Asentamientos Por la cual se establecen normas sobre el
174 de 2008 1209 d territorio costero en Colombia y se
€ humanos i o
2009 dictan otras disposiciones.
730 de 2009
1292 de
2009 . Mediante la cual se adoptan medidas de
79 de 2009 Turismo y seguridad en las playas y se dictan otras
71 de 2011 recreacion . ..
disposiciones.
215 de 2011
229 de 2011
690 de 2010
212 de 2011
893 de 2011
987 de 2011 .
Turismo Por la cual se modifica la Ley 300 de
156 de 2010 180 de 2011 . ,y 1996, ley general del turismo, y se dictan
recreacion . .
otras disposiciones.
250 de 2012
292 de 2012
393 de 2012

365 de 2012
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Instituto de Estudios

GENERAL DE LA NACION del Ministerio Piiblico
537 de 2010
753 de 2010
893 de 2010
1137 de _ _
214 de 2010 2010 Asentamientos Porlla_s cuales se explo_len normas
humanos organicas de ordenamiento territorial.
62 de 2011
304 de 2011
358 de 2011
426 de 2011
159 de 2010 702de 2010 Eyractivaso  Por la cual se expiden disposiciones para
114 de 2010 Primarias la ley general de pesca y acuicultura.
500 de 2012
642 de 2012
242 de 2013 . Mediante la cual se adoptan medidas de
Turismoy . .
68 de 2012 recreacion seguridad en las playas y se dictan otras
286 de 2013 disposiciones.
343 de 2013
481 de 2013
Por medio de la cual se fomenta la
Comercio y navegacion fluvial en Colombia como
221 de 2012 118 de 2012 transporte actividad econdmica comercial y
maritimo turistica promisoria, para la integracion
regional competitiva.
1064 de Por medio de la cual se expiden normas
166 de 2013 2013 Asentamientos para la proteccion y ut_l!lzamon Qe la
humanos zona costera de la nacion y se dictan
259 de 2014

otras disposiciones.
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383 de 2014 Por medio de Iz'i,cual s<.a .expl'd’en normas
Asentamientos para la proteccion y utilizacion de la
08 de 2014 163 de 2015 hUMANoS zona costera del territorio marino costero

de la nacién y se dictan otras

419 de 2015 disposiciones.

Comercio y Por medio de la cual se modifica el
15 de 2015 526 de 2015 transporte articulo 1.° de la Ley 856 de 2003 y se
maritimo dictan otras disposiciones legales.

Como se puede observar en la tabla anterior, siete proyectos de ley se relacionaron con
asentamientos humanos, tres de los cuales se identificaron con exactamente el mismo texto
y senadora ponente. De los otros seis proyectos, tres se refirieron a actividades de turismo y
recreacion, dos a comercio y transporte maritimo y uno a actividades extractivas o primarias.

Proyectos de ley relacionados con asentamientos humanos

Proyecto de ley 277 de 2006, “Por la cual se establecen normas sobre territorio costero en
Colombia y se dictan otras disposiciones”. Presentado por un grupo de quince senadores
(Dilian Francisca Toro, Dieb Maloof, Jaime Bravo, Bernardo Guerra Hoyos, Jesus Bernal,
Claudia Wilches, Jesus Puello, Moisés Daza, Orangel Romero Ortega, Jairo Merlano
Fernandez, Maria Isabel Mejia, Nasly Ucros Piedrahita, Luis Humberto Gomez Gallo,
Miguel Pinedo Vidal, Luz Nidia Martinez) con el objetivo de modificar el régimen juridico
de los terrenos de bajamar en la zona de Buenaventura, la isla de Tumaco, algunas franjas de
los distritos de Barranquilla, Santa Marta, Cartagena, al igual que el golfo de Uraba y el golfo
de Morrosquillo, en las ciudades costeras de Turbo, Toll y Covefas. Para ello se proponia la
figura de la desafectacion, para garantizar a la poblacién asentada alli tener una vivienda y
con ello poder hacer uso de los beneficios que otorga el derecho de dominio, como, por
ejemplo, enajenarla o hipotecarla.

Segun el texto del proyecto, la iniciativa legislativa pretendia crear una politica estatal que
garantizara la proteccién y recuperacion de las zonas de bajamar y a la vez se estableciera la
desafectacion de dicha zona para otorgar titulos de dominio y de esa forma organizar el suelo
costero, proteger el habitat y garantizar los derechos de vivienda e igualdad a los pobladores
alli ubicados.

No obstante, se observd que esta iniciativa legislativa estaba enfocada en la organizacion del
suelo costero para delimitar la propiedad privada y no para crear politicas 0 mecanismos de
mitigacion de los riesgos y dafios que naturalmente existen en una zona de bajamar. Asi
mismo, el articulado no hacia mencién sobre las garantias que se deben establecer para la
conservacion de las areas de bajamar, como se establecio en la exposicion de motivos que

10
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Ilevé a presentar este proyecto de ley. Este proyecto legislativo no prospero, siendo archivado
por transito de legislatura.

Proyecto de ley 197 de 2007, “Por la cual se establecen normas sobre territorio costero en
Colombia y se dictan otras disposiciones”. Presentado por un grupo de ocho senadores
(Dilian Francisca Toro Torres, Miguel Pinedo Vidal, William Montes, German Villegas,
Aurelio Iragorri Hormaza, Rubén Dario Quintero, Jorge Eliécer Ballesteros y Arturo Char
Chaljub) nuevamente con el proposito de modificar la naturaleza juridica de la zona de
bajamar como bien de uso publico de la nacion, para desafectarla en los municipios de las
costas atlantica y pacifica, de manera que pudiera ser apropiada por particulares. Parte de la
exposicion de motivos se centraba en cesar la desigualdad de la que hace parte la poblacion
que habita las areas de bajamar, dado que no puede acceder a las lineas de crédito, como los
demés ciudadanos.

En la iniciativa analizada se encuentra que el texto de exposicién de motivos tiene una
similitud en cuanto a prop6sito y argumentacion con el anterior proyecto de ley, ya que insiste
en la posicién originalmente planteada en la iniciativa legislativa 277 de 2006: Convertir las
areas de bajamar en propiedad privada y de esta manera salvaguardar la vida de los habitantes
que tienen su asentamiento alli y se encuentran en riesgo.

No obstante, se observa que aunque los autores del proyecto enunciaron la proteccion
ambiental del area de bajamar y de la poblacion que alli habita, la consecuencia de esta
iniciativa seria permitir la privatizacion de estas zonas, desafectandolas y entregandoles
titulos de dominio a particulares. Asi mismo, no hace mencion alguna sobre la ley de
ordenamiento territorial, que debi6 ser el principal soporte de la iniciativa. Este proyecto,
luego de la exposicién de motivos, fue archivado por transito de legislatura.

Proyecto de ley 174 de 2008, “Por la cual se establecen normas sobre el territorio costero
en Colombia y se dictan otras disposiciones”. Mediante escrito radicado en la Secretaria
General del Senado, se present6 el proyecto de ley por el senador Jorge Ignacio Morales, con
el objetivo de desafectar la zona de bajamar y con ello dar via libre constitucional para la
expedicion de titulos de dominio de las propiedades construidas en el area de bajamar de la
costa caribe y pacifica y de esta manera garantizar el desarrollo de los municipios de las
regiones.

En el presente caso, se observa que existe un concepto de conexidad con los anteriores
proyectos de ley, en razon de que todos tenian la misma finalidad, en el sentido que es
expresado en su parte motiva, que conducia a buscar una declaratoria de la desafectacién de
la zona de bajamar. En consecuencia, si este era el verdadero motivador, se debi6 centrar el
articulado en el nuevo orden territorial propuesto y no en normas de defensa ambiental.

11
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Ahora bien, no resultaba necesario que tuviera como fundamento el ordenamiento territorial
marino-costero, es decir, podia referirse a temas con una relacion indirecta, pero es necesario
resaltar que era una oportunidad para discutir y aprobar una norma que reconociera de manera
integral y especial el territorio costero colombiano. Asi las cosas, sigue existiendo un vacio
juridico en temas de ordenamiento territorial costero. Luego del primer debate, el proyecto
quedd archivado por trénsito de legislatura.

Proyecto de ley 138 de 2007, “Por la cual se desafectan algunos terrenos de bajamar
ubicados en jurisdiccion de municipio de Tumaco, departamento de Narifio, y se ordena el
traslado a zona continental de los asentamientos humanos existentes en las islas de Tumaco,
El Morro y La Viciosa”. En el afio 2007, el entonces senador Gustavo Petro Urrego presentd
este proyecto de ley, el cual tenia como finalidad establecer disposiciones encaminadas a
prevenir calamidades como consecuencia de los fendmenos naturales, mediante la
reubicacion de los habitantes en zonas de bajamar en riesgo a zonas continentales
desafectadas por la ley.

El proyecto claramente se orientaba a la desafectacion de la zona de bajamar para construir
un programa de viviendas de interés social. En efecto, cambiar la naturaleza juridica de los
bienes de uso publico tiene una Unica finalidad: Permitir la enajenacién. Asi las cosas, se
tenia un proyecto con una repercusion econémica al privatizar algunas areas de bajamar en
la zona continental del municipio de Tumaco, aunque a la vez protegeria las areas de bajamar
de la zona insular.

Nuevamente, no se apreciaba en el contenido del proyecto un texto normativo relativo al
reconocimiento de la zona costera como un espacio especial e importante de la nacién. Al
igual que los anteriores proyectos de ley, termin6 archivado por transito de legislatura.

Proyecto de ley 214 de 2010, “Por la cual se expiden normas organicas de ordenamiento
territorial”. El presente proyecto de ley fue presentado por el Ministerio del Interior, en
cabeza de German Vargas Lleras, proyecto que tenia por objeto la creacion de un nuevo
régimen juridico de ordenamiento territorial, con el fin de fortalecer la autonomia y
descentralizacion de las entidades territoriales, otorgandoles facultades de dirigir y
autoadministrar sus actividades e intereses en aras de cumplir eficazmente los fines
esenciales del Estado.

El alcance inmediato de esta iniciativa legislativa es organizar politica y administrativamente
las entidades territoriales del pais, para lograr una redistribucion equitativa y eficaz de los
ingresos de la nacion, en especial del sistema de regalias. Es decir, la ley no se fundamenta
en el uso del suelo, sino en el desarrollo de una politica administrativa para reducir las brechas
de la pobreza y cumplir con la meta del Gobierno de turno de alcanzar la prosperidad
democratica a partir de un buen gobierno.
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Con la creacion de esta ley, era la oportunidad de que existiera un capitulo que recogiera las
estrategias de planeacidn para germinar normatividad sobre organizacién marino-costera
propia y no disgregada, como se viene implantando en el pais. Esta iniciativa legislativa se
convirtio en la Ley 1454 de junio de 2011.

Proyecto de ley 166 de 2013, “Por medio de la cual se expiden normas para la proteccion
y utilizacion de la zona costera de la nacion y se dictan otras disposiciones”. Presentado por
el senador Alvaro Antonio Ashton Giraldo, el proyecto propendia a garantizar la preservacion
del territorio marino costero-colombiano a partir de la creacion de un marco juridico
encaminado a regular su determinacion, proteccion y utilizacion.

Al examinar el contenido normativo del proyecto, se encuentra que tenia como finalidad la
desafectacion de las zonas de areas costeras en los municipios y distritos de las costas caribe,
continental y pacifica y en el archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina donde
existieran construcciones ubicadas en el dominio publico marino-costero.

El contenido del proyecto original no contemplaba la desafectacion de bajamar, sino el
manejo adecuado para los suelos costeros, involucrando disposiciones preventivas para evitar
las consecuencias catastroficas de riesgos naturales que existian en la zona. No obstante, no
se encontrd un reflejo en el contenido del proyecto que hiciera alusién a ordenar el territorio
marino-costero en Colombia. Este proyecto de ley fue archivado por transito de legislatura.

Proyecto de ley 08 de 2014, “Por medio de la cual se expiden normas para la proteccion y
utilizacion de la zona costera del territorio marino costero de la nacion y se dictan otras
disposiciones”. También de la autoria del senador Alvaro Antonio Ashton Giraldo, tiene
como fin desarrollar un complejo disefio normativo e institucional que ampare el territorio
marino-costero, que regule situaciones relativas al aprovechamiento del territorio-suelo, a la
explotacion de los recursos marinos, asi como a la conformacién y delimitacion marino-
costera. Lo anterior, como mecanismo preventivo para evitar el deterioro de las costas
colombianas.

En efecto, el contenido del proyecto de ley contiene medidas que propenden a frenar el
progresivo desmedro de las costas colombianas y delimitar el suelo costero. Se observa que
permite la figura de la desafectacion de las construcciones ubicadas en el territorio marino-
costero, siempre que se cumpla con los requisitos establecidos en la ley. Por otro lado, el
texto normativo delimita el territorio marino-costero en Colombia. Lo anterior es el primer
paso para el desarrollo de un régimen juridico que reconozca y especifique el suelo costero.

En este proyecto es claro el objetivo de desarrollar una politica protectora de las zonas
costeras en Colombia, contiene una regulacion que especifica el territorio marino-costero, lo
cual tiene una indudable significacion para empezar a llenar los vacios juridicos existentes
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en esta materia. En el momento de concluir la investigacion, este proyecto se encontraba en
tramite.

Proyectos de ley relacionados con actividades extractivas o primarias

Proyecto de ley 159 de 2010, “Por la cual se expiden disposiciones para la ley general de
pesca y acuicultura”, presentado por el senador Efrain Cepeda Sarabia, tenia por objeto
establecer un marco juridico moderno que garantizara el aprovechamiento apropiado de los
recursos naturales mediante la proteccion del medio ambiente.

Era un proyecto de ley que propendia a la proteccion de los recursos hidrobioldgicos;
contenia un conjunto de disposiciones que buscaban cuidar los recursos hidrobiologicos y
garantizar la explotacion sostenible de estos, para evitar la sobreexplotacion de los recursos
naturales.

Se observa que el texto normativo no tenia relacion con los méviles que llevaron a su autor
a presentar el proyecto de ley, ya que los articulos se enfocaban a especificar los permisos
para desarrollar la actividad y la forma en que debia hacerse, pero no en las condiciones que
garantizaran la preservacion eficaz de los recursos hidrobiol6gicos. Se resalta que el
contenido del proyecto de ley no tenia implicaciones directas con el ordenamiento territorial
marino-costero, aunque tenia la posibilidad desde los instrumentos de planeacion de areas de
pesca. Este proyecto de ley termino archivado por transito de legislatura.

Proyectos de ley relacionados con comercio y transporte maritimo

Proyecto de ley 221 de 2012, “Por medio de la cual se fomenta la navegacion fluvial en
Colombia como actividad econémica comercial y turistica promisora, para la integracién
regional competitiva entre los puertos de rio Magdalena, Meta, Caqueta y Putumayo”. Fue
presentado por el senador Jorge Eduardo Géchem Turbay con la finalidad de obtener una
designacion del gasto pablico para fomentar la navegacion fluvial —comercial y turistica— por
los rios Magdalena, Meta, Caqueta y Putumayo.

Se observa que era un proyecto de ley con contenido netamente econémico, que en general
podia atribuirse su articulado a la inversion e infraestructura e incentivos para atraer nuevas
empresas, pidiendo incluirse en el gasto publico las inversiones tendientes a conseguir este
objetivo para la navegacion en los rios mencionados y con ello dinamizar la economia.

En ese orden de ideas, con esta iniciativa se queria alcanzar la competitividad y eficacia en
la actividad de navegacion de los rios a través de un estimulo fiscal en inversion para
desarrollar la infraestructura requerida y asi hacer una actividad mas competitiva, pero
omitiendo en todo su contenido el efecto territorial que ello podria tener en las areas costeras
y marinas. Esta iniciativa legislativa fue retirada por su autor.
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Proyecto de ley 15 de 2015, “Por medio de la cual se modifica el articulo 1.° de la Ley 856
de 2003 y se dictan otras disposiciones legales”. Fue presentado por el senador Edinson
Delgado Ruiz, busca introducir una modificacion a la Ley 1.2 de 1991 en lo que se refiere a
la contraprestacion que deben otorgar las sociedades portuarias y los operadores portuarios a
los distritos portuarios para atender las inversiones complementarias que requieren las
terminales portuarias.

En consecuencia, esta iniciativa legislativa propone aumentar del 20 al 60 % la
contraprestacion que reciben los distritos portuarios por el uso temporal de las playas y
bajamar, ya que, segun su autor, la retribucion al distrito no es equitativa por cuanto debe
atender gastos con sus propios recursos que benefician y aumentan la competitividad de la
actividad portuaria.

En la exposicion de motivos se entiende que es un proyecto de ley relacionado con temas
administrativos de las concesiones de sociedades portuarias, pero que no vincula los temas
de ordenamiento territorial marino-costero. En el momento de terminar la investigacion, esta
iniciativa legislativa se encontraba en tramite legislativo.

Proyectos de ley relacionados con turismo y recreacion

Proyecto de ley 79 de 2009, “Mediante la cual se adoptan medidas de seguridad en las
playas y se dictan otras disposiciones”. Fue presentado por el senador Armando Alberto
Benedetti Villaneda con el propdsito de crear un sistema de seguridad en las playas mediante
la creacion del servicio publico de salvavidas a cargo del Estado y la promocién de un sistema
de banderas.

Aqui se puso de presente la implementacion de un sistema de proteccion para los usuarios de
las playas con un mecanismo consistente en una sefial de advertencia para determinar y
clasificar el nivel de peligrosidad y riesgos que pueden sufrir los bafiistas en las playas. De
conformidad con el articulado de este proyecto, se trat6 de una iniciativa encaminada a la
proteccion de los bafiistas, delimitando los mecanismos que debian ser utilizados para la
consecucion de tales fines.

No obstante, se observa que este proyecto de ley abria la opcion para la privatizacion de facto
de las playas en beneficio de los hoteles o centros recreacionales, en contravia de su
condicion constitucional de bienes de uso publico. Desde este punto de vista, estaba
introduciendo una limitacion al territorio costero colombiano y teniendo una finalidad
distinta a la manifestada en la exposicién de motivos (establecer un sistema de seguridad en
las playas). La iniciativa fue archivada por transito de legislatura.

Proyecto de ley 156 de 2010, “Por la cual se modifica la Ley 300 de 1996, ley general de
turismo, y se dictan otras disposiciones”. El senador Mauricio Aguilar lo presentd, buscaba
modificar la ley de turismo (Ley 300 de 1996) creando un marco juridico consolidado con
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programas, planes, asesoramiento Yy obligaciones que consiguieran impulsar la
competitividad y prosperidad de los productos turisticos colombianos. También incluye
medidas legislativas que contribuyen al desarrollo y competitividad de la industria turistica,
cuyos efectos se reflejan en otros sectores, como el social, el cultural y el ambiental.

Es una ley econdmica, ya que propone la creacién de una contribucion parafiscal para los
concesionarios de aeropuertos y carreteras, apuntando a la proteccion sustancial de la
actividad econdémica del turismo basada en la relacion de negociacion entre consumidor,
productor, distribuidor de bienes y servicios.

En ese orden de ideas, poco tiene que ver con el ordenamiento territorial marino-costero, a
pesar de ser en estas zonas donde se desarrolla buena parte de la actividad turistica nacional.
Se debe destacar que en un apartado muy breve hace mencion al aprovechamiento de los
recursos de manera sostenible, sin mayor profundidad, dado que es una ley de soporte
econdmico que busca principalmente fortalecer la industria turistica en Colombia. Esta
iniciativa legislativa se convirtid en la Ley 1558 de julio de 2012.

Proyecto de ley 68 de 2012, “Mediante el cual se adoptan medidas de seguridad en las
playas y se dictan otras disposiciones”. Este proyecto de ley fue presentado por el senador
Armando Alberto Benedetti Villaneda, teniendo por objeto promover la seguridad en las
playas de la costa caribe y el Pacifico a través de la implementacion del servicio publico de
salvavidas y el sistema de banderas. De esta manera, se buscaba salvaguardar la vida de los
usuarios, en especial la de los méas vulnerables, en este caso los nifios.

El articulado se enfocaba en la regulacion de la actividad de los salvavidas, de los
mecanismos de seguridad en playas que se deben implantar en el pais. Fue un proyecto de
ley presentado por el mismo autor en el afio 2009 con texto, objetivo y motivacion similares,
insistiendo en la mejora de la seguridad de las playas.

En este proyecto de ley, al igual que en el ya comentado 79 de 2009, se menciond el término
de playas privadas, siendo estas aquellas que se encuentran cerca de hoteles y centros de
recreacion. Se pretendia reconocer una jurisdiccion a los titulares de estos establecimientos
sobre las playas. En este sentido, uno de los objetivos del proyecto de ley era cuestionable,
dado que las playas en Colombia son bienes inembargables, imprescriptibles e inajenables.
El proyecto de ley fue archivado por transito de legislatura.

Reflexiones y conclusiones sobre el vacio juridicoen OTMC

A modo de reflexion sobre el marco juridico de ordenamiento territorial marino-costero en
Colombia, se concluye que permanece un vacio juridico en la materia, que tiene raices
estructurales. Si bien es cierto que durante quince afos el legislativo propuso en varias
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oportunidades iniciativas enfocadas a regular algunos aspectos ligados al ordenamiento
territorial-marino costero del pais, estas no prosperaron.

De los trece proyectos de ley revisados, solo dos son leyes de la republica: una es la ley de
turismo, que solo de manera indirecta guarda relacion con el ordenamiento territorial marino-
costero; la otra es la ley de ordenamiento territorial que propone la autonomia y la
descentralizacion de las entidades territoriales, pero dejo por fuera el territorio marino-
costero, siendo la mejor oportunidad para incluirlo.

En lo referente a los demaés proyectos de ley estudiados, uno fue retirado por su ponente y
diez fueron archivados por transito de legislatura. De estos ultimos, seis tenian como objetivo
desafectar la zona de bajamar para permitir su enajenacion. De esta manera, se observa que
existe una alta tendencia a que no prosperen las iniciativas legislativas en el Congreso de la
Republica, al menos las relacionadas con ordenamiento territorial marino-costero. Lo
anterior dificulta el desarrollo de un régimen que permita llenar el actual vacio juridico
existente para el ordenamiento territorial marino-costero en Colombia.

Adicionalmente, se evidencian dos dinamicas legislativas altamente preocupantes en
términos del interés general. Inicialmente, es claro el marcado interés en cambiar la
naturaleza publica de las playas y zonas de bajamar, como se propuso de una u otra manera
en ocho de los proyectos de ley consultados. En segunda instancia, se destaca la utilizacién
del discurso ambiental y de conservacién de la naturaleza como un pretexto para otros
intereses, como se puede corroborar al comparar las exposiciones de motivos de la inmensa
mayoria de proyectos con el posterior articulado, que practicamente no menciona el asunto
ambiental.

En definitiva, la actual situacion de invisibilidad juridica del OTMC resulta ser gravosa para
un pais riberefio que tiene una gran riqueza en sus costas y necesita tener un ordenamiento
juridico que permita su reconocimiento, delimitacién y regulacion. Por lo anterior, se
recomienda desarrollar las actuales politicas publicas que ya reconocen las zonas marinas y
costeras como parte del territorio nacional, para, a partir de ello, elaborar normas
encaminadas a su recuperacion y desarrollo sostenible. Asi mismo, teniendo en cuenta el gran
valor de los ecosistemas marino-costeros y su repercusion en la economia, debe mantenerse
en el Congreso de la Republica el interés por regular la materia, para lo cual los actuales
aportes desde la academia pueden ser de utilidad.
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