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Resumen ejecutivo

La politica nacional portuaria ha permitido que el sistema portuario colombiano se
adapte a los cambios de los mercados internacionales, lo que ha impulsado la productividad
e internacionalizacion de la economia colombiana. Como resultado de la promulgacion del
Estatuto general de puertos maritimos, consagrado en la Ley 1 de 1991, el pais ha logrado
incrementar su conectividad internacional a través de la modernizacion de la infraestructura
y los servicios portuarios, resultado de la concurrencia de inversion publica y privada. No
obstante, el sector portuario es ineficiente en varios frentes de su operacion, lo que ha
dificultado su adaptacion al entorno global y territorial bajo principios de sostenibilidad
ambiental.

Superar los retos que enfrenta hoy el sector portuario es fundamental para el desarrollo
econdmico colombiano. Por un lado, la articulacién de la infraestructura portuaria con el
ordenamiento de los territorios contribuye a que las regiones desarrollen ventajas competitivas
y alcancen un mayor grado de especializacion productiva. Asi mismo, habilita el acceso
fisico a alimentos, insumos y equipos utilizados en la cadena logistica, al tiempo que facilita
la produccién, a través de su impacto positivo en la consolidacion de cadenas de suministro
eficientes. El desarrollo de puertos también resulta importante para el soporte de las
actividades econémicas del area de influencia territorial, debido a que actlan como una
conexion entre el transporte maritimo y terrestre.

Este documento actualiza la politica portuaria del pais con el objetivo de promover la
eficiencia del sector portuario colombiano para lograr su adaptacién al entorno global y
territorial bajo principios de sostenibilidad. Lo anterior, a partir de considerar las dimensiones
institucional, normativa, técnica, econdmica y ambiental del sistema portuario colombiano,
asi como de estudios técnicos adelantados por el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP) y el Ministerio de Transporte, con el acompafiamiento de instancias técnicas del
comercio mundial, organizaciones de la banca multilateral y consultores especializados.

La politica presentada sera liderada por el Ministerio de Transporte, la Agencia
Nacional de Infraestructura (ANI), el Instituto Nacional de Vias (Invias), la Superintendencia
de Transporte (Supertransporte) y la Corporacion Autbnoma Regional del Rio Grande de la
Magdalena (Cormagdalena). Asi también, involucra entidades como el DNP, la Unidad de
Planeacion de Infraestructura de Transporte (Upit), la Direccion General Maritima (Dimar), el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio del Interior, el Instituto

1 Por la cual se expide el Estatuto de Puertos Maritimos y se dictan otras disposiciones.



Geografico Agustin Codazzi (IGAC), la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres (UNGRD) y el Ministerio de Industria y Comercio.

Se prevé que el cumplimiento de los objetivos de esta politica tendra un costo indicativo
de 11.746 millones de pesos, sin incluir las obras por priorizar. La ANl y Cormagdalena
estiman que estos recursos puedan movilizar inversiones del orden de 10,66 billones de
pesos?. Con todo ello, la politica portuaria implementard un conjunto de acciones
organizados a partir de seis ejes: (i) la articulacion del sistema portuario con los instrumentos
de planeacion territorial y las condiciones fisicas y ambientales de linea de costa en los
litorales colombianos; (ii) la promocién de la incorporacion de buenas practicas ambientales
y de responsabilidad social empresarial del sistema portuario nacional; (iii) la actualizacion
de los esquemas de regulacion tarifaria y de contraprestacion en los puertos del pais; (iv) la
mejora en las condiciones de la infraestructura de accesos maritimos, terrestres y fluviales; (v)
la actualizacion de los instrumentos regulatorios del sistema portuario colombiano, y (vi) la
actualizacion del marco institucional del sector portuario que habilita el ejercicio de la
autoridad portuaria del sistema.

Clasificacién: L91, L92, L98, R42.

Palabras clave: politica portuaria, expansion portuaria, institucionalidad del sector portuario,
concesiones portuarias, tarifas, contraprestacion, intermodalidad, puertos, sistema portuario, estatuto
general de puertos maritimos.

2 Incluyendo nueva infraestructura de accesos portuarios y proyectos como el Rio Magdalena y Canal del Dique.
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1. INTRODUCCION

Durante las tres Uultimas décadas el sistema portuario colombiano se ha
modernizado en términos de su desarrollo y expansion. Desde la Ley 1 de 19913, el sistema
portuario ha avanzado en la modernizacién de la infraestructura fisica y tecnologica del pais,
como resultado de la incorporacién de capital privado. Asi mismo, la institucionalidad del
sistema se ha adaptado a este esquema y, en el periodo comprendido entre 1991 y 2022,
se logré alcanzar un crecimiento en la capacidad portuaria que le permiti6 a Colombia
posicionarse como uno de los paises con mayor conectividad maritima en Latinoamérica.

Pese a lo anterior y dado que, la actividad portuaria es altamente dinamica,
actualmente el sistema portuario colombiano se encuentra desadaptado del entorno
global y territorial. Esto se vuelve ain mas problematico al considerar tal desadaptacién
desde un enfoque de sostenibilidad ambiental. La tendencia mundial de la actividad portuaria
avanza hacia la disminucion de emisiones que pueden tener un impacto en los entornos de
su desarrollo. De igual manera, la industria a nivel global establece exigencias sobre la
responsabilidad en la disminucion de Gases Efecto Invernadero (GEI) en toda su cadena de
suministro entre las cuales se encuentran la actividad portuaria.

En un esfuerzo por atender esa desadaptacién del sistema, se han identificado y
delimitado sus problematicas. Estas comprenden: (i) desarticulacién del crecimiento del
sistema portuario con los instrumentos de planeacion territorial y las condiciones fisicas y
ambientales de linea de costa; (ii) débil apropiacién de buenas practicas ambientales y de
responsabilidad social empresarial del sistema portuario nacional; (iii) desactualizacién de
los esquemas de regulacion tarifaria y de contraprestacion en los puertos del pais; (iv)
limitadas condiciones de la infraestructura de accesos maritimos, terrestres y fluviales, asi
como de conectividad intermodal a los puertos; (v) desactualizacion de instrumentos
regulatorios que posibilitan la prestaciébn de los servicios portuarios, y (vi) debilidad
institucional del Ministerio de Transporte para ejercer su rol como autoridad portuaria.

Esta politica tiene un enfoque integral y aborda las tematicas incluidas en los diez
documentos de politica portuaria aprobados anteriormente, asi como elementos
complementarios que resultan de importancia para el contexto global y territorial actual.
Lla Ley 1 de 1991 plantea que los documentos CONPES de expansion portuaria deben
cumplir con elementos minimos enfocados en: (i) la conveniencia de nuevas inversiones; (ii)
posibles nuevas zonas portuarias; (iii) inversiones publicas; (iv) lineamientos sobre la
contraprestacion, y (v) tarifas. Esta politica, complementariamente, aborda y desarrolla
acciones orientadas al logro de una gobernanza eficiente del sistema y de su sostenibilidad

3Por la cual se expide el Estatuto de Puertos Maritimos y se dictan otras disposiciones.



ambiental, asi como a la revision de aspectos contractuales de las concesiones vigentes en
la actualidad.

Asi también, esta politica busca promover la adaptacién del sistema portuario al
entorno global y territorial, bajo principios de sostenibilidad ambiental, para lograr la
eficiencia en su funcionamiento. Lo anterior, gracias a que contempla seis ejes estratégicos
y veintitrés lineas de accion que responden a los retos y oportunidades del sector.
Concretamente, se plantean acciones estructuradas en los siguientes ejes estratégicos: (i)
articulacién del sistema portuario con los instrumentos de planificaciéon territorial y las
condiciones fisicas y ambientales de linea de costa en los litorales colombianos; (ii)
promocion de la incorporacion de buenas practicas ambientales y de responsabilidad social
empresarial del sistema portuario nacional; (iii) actualizacion de los esquemas de regulacién
tarifaria y de contraprestacién en los puertos del pais; (iv) mejora en las condiciones de la
infraestructura de accesos maritimos, terrestres y fluviales y de conectividad intermodal de los
puertos; (v) actualizacion de los instrumentos regulatorios del sistema portuario colombiano,
y (vi) actualizacién del marco institucional del sector portuario que habilita el ejercicio de la
autoridad portuaria del sistema.

Por su parte, se prevé que la politica se implemente en un horizonte de cinco afios
con un costo indicativo de 11.746 millones de pesos. Inicia en 2023, e involucra catorce
entidades del orden nacional, que seran responsables de 23 acciones. Asi mismo, se espera
gue tal monto dinamice inversiones en infraestructura, del orden de 10,6 billones®.

Con todo lo anterior, este documento CONPES esta integrado por cinco secciones,
incluyendo esta introduccién. La segunda seccion contiene los antecedentes y justificacion
de la politica; la tercera, presenta el diagnéstico del estado actual del sector portuario que
motiva este documento. La cuarta seccion, define los objetivos de la politica, los ejes
estratégicos y acciones que seran implementadas durante el horizonte de esta, a saber, entre
2023 y 2027. Finalmente, la quinta seccion presenta las recomendaciones de las entidades
encargadas del documento al Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES).

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

Este aparatado describe los antecedentes normativos y otros referentes relacionados
con la politica portuaria aqui propuesta, asi como su justificacién. Lo anterior, tomando
como punto de partida laLey 1 de 1991 y los arreglos institucionales en los que se materializa
la gestion publica que ha permitido la conformacion del sistema portuario colombiano.

4 Segun estimaciones de la ANI y Cormagdalena.
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2.1. Antecedentes normativos de la politica

A continuacion, se identifican y analizan los elementos del marco normativo de la
politica. Lo anterior, teniendo en cuenta: (i) reglamentacién de actividades maritimas,
convenios internacionales y parametros de seguridad en la interfaz buque-puerto; (ii)
autoridades del sistema portuario; (iii) marco institucional y de gobernanza del sistema
portuario, y (iv) la regulacion del sistema portuario.

2.1.1. Reglamentacién de actividades maritimas, convenios internacionales y parametros
de seguridad en la interfaz buque-puerto

Las actividades maritimas, convenios internacionales y parametros de seguridad en
la interfaz buque-puerto del sistema portuario colombiano se soporta en un marco
normativo bien definido. De manera general, el Decreto Ley 2324 de 1984° reglamenta las
actividades maritimas, asi como los convenios internacionales aprobados por Colombia que
establecen los parametros minimos de seguridad en las actividades buque-puerto. Asi
también, el marco regulatorio de los planes de expansion portuaria tiene su origen en la Ley
1 de 1991, el articulo 17 de la Ley 768 de 2002° y el articulo 85 de la Ley 1242 de 2008°.
Este dltimo, en relacion con la formulacion de los planes de accién fluvial en los que se
establece la estrategia de desarrollo de las vias fluviales de la Nacion y de las actividades
fluviales, en el largo, mediano y corto plazo.

En todo caso, se destaca que el Estado colombiano estableci6é el fundamento
normativo de la politica portuaria a través de la Ley 1 de 1991, que sento6 las bases legales
y regulatorias para el desarrollo y la gestion de los puertos; establecié los principios rectores
y las disposiciones fundamentales para el funcionamiento del sistema portuario en el pais y
definié el marco juridico normativo para la concesion de los puertos, la planificacion
portuaria y la regulacién general del sector.

2.1.2. Autoridades del sistema portuario

La Ley 1 de 1991 define los actores que conforman la autoridad portuaria del pais.
En concreto, el articulo 23 de la citada ley, establece que: (i) la autoridad portuaria es
ejercida por el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES), como instancia

5 Por el cual se reorganiza la Direccion General Maritima y Portuaria.

8 Por la cual se adopta el Régimen Politico, Administrativo y Fiscal de los Distritos Portuario e Industrial de
Barranquilla, Turistico y Cultural de Cartagena de Indias y Turistico, Cultural e Historico de Santa Marta.

7 Por la cual se establece el Cédigo Nacional de Navegacion y Actividades Portuarias Fluviales y se dictan otras
disposiciones.
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de aprobacién de los planes de expansién portuaria, y por el Ministro de Transporte®, en su
rol de programador, evaluador y ejecutor de los citados planes, en coordinacién con la
Superintendencia de Transporte (Supertransporte)®; (ii) la Supertransporte debe ejercer sus
funciones en coordinacion con la Direccién General Maritima (Dimar), y (iii) los capitanes de
puerto ejercen las funciones de autoridad maritima de manera exclusiva. Asi también, el
paragrafo del articulo 6 de la ley en menciéon establece que la Dimar'® puede otorgar
concesiones y permisos de construccion para el desarrollo de actividades maritimas no
consideradas como portuarias.

Aunque, el Decreto 2681 de 1991 fue el primero en establecer la estructura y
funciones de la Superintendencia General de Puertos, hoy Supertransporte, la entidad ha
cambiado gracias a varias modificaciones habilitadas por normas posteriores. Al respecto
se destaca el Decreto 101 de 2000*? y el Decreto 1016 de 2000*3, gque modificaron la
denominacién y estructura de la entidad, que pasé a denominarse Superintendencia de
Puertos y Transporte. A través del Decreto 1016 de 2000 la superintendencia transfirié sus
funciones de otorgamiento de concesiones portuarias al ministro de Transporte. Por su parte,
el Decreto 2409 de 2018 renov6 y modificé la denominacion, estructura y funciones de la
Superintendencia de Puertos y Transporte, que pasé a denominarse Superintendencia de
Transporte (Supertransporte) y que desde entonces cuenta en su estructura con un
Superintendente delegado de puertos, la Direccion de promocion y prevencién en puertos y
la Direccion de investigaciones de puertos; instancias todas mediante las cuales se ejercen
los procesos de inspeccidn, vigilancia y control establecidos en la Ley 1 de 1991.

Por su parte, desde 1991 el Ministerio de Transporte también ha sufrido cambios
en su estructura y funciones, el primero de los cuales se remonta al Decreto 2171 de
1992%5, Con éste, se reestructura el Ministerio de Obras Publicas y Transporte y se convierte
asi en el actual Ministerio de Transporte. Por otro lado, el Decreto 101 de 2000° traslad6

8 En ese momento, Ministro de Obras Publicas y Transporte.
9 Superintendencia General de Puertos, en el momento de aprobacion de la ley.
10 Las funciones de esta entidad se encuentran contenidas en el articulo 5 del Decreto 2324 de 1984.

11 por el cual se establece la estructura y se determinan las funciones de las dependencias internas de la
Superintendencia General de Puertos.

12 por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Transporte y se dictan otras disposiciones.
13 Por el cual se modifica la estructura de la Superintendencia de Puertos y Transporte.

14 Por el cual se modifica y renueva la estructura de la Superintendencia de Transporte y se dictan otras
disposiciones.

15 Por el cual se reestructura el Ministerio de Obras Publicas y Transporte como Ministerio de Transporte y se
suprimen, fusionan y reestructuran entidades de la rama ejecutiva del orden nacional.

16 pPor el cual se modifica la estructura del Ministerio de Transporte y se dictan otras disposiciones.
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las funciones de aprobacion, otorgamiento, modificacion, revocatoria o declaracion de la
caducidad de las concesiones portuarias al Ministro de Transporte'’, y el Decreto 087 de
2011 habilité al ministerio para formular y adoptar politicas, planes, programas, proyectos
y regulacion econémica en materia de transporte, transito e infraestructura de los modos de
transporte carretero, maritimo, fluvial, férreo y aéreo, asi como la regulacion técnica en
materia de transporte y transito de los modos carretero, maritimo, fluvial y férreo. Finalmente,
el Decreto 4464 de 2011'° y el Decreto198 de 2013% introdujeron cambios adicionales
que fueron compilados en el Decreto 1079 de 20152, Unico Reglamentario del Sector
Transporte, y sus modificaciones posteriores?>. Como resultado de lo anterior, varios de los
cambios en la normativa referida son determinantes sobre las competencias del Ministerio en
el sector portuario.

Finalmente, ademéas del CONPES, el Ministro del Transporte, la Supertransporte y
la Dimar, la normatividad posterior establecié otras autoridades del sistema portuario.
Este es el caso del articulo 17 de la Ley 768 de 200223, que establecié como autoridades
portuarias adicionales a los distritos de Barranquilla, Cartagena de Indias y Santa Marta;
habilitAndolos para: (i) intervenir en la formulacion de los planes de expansion portuaria y
(ii) definir las regiones en las que sea conveniente 0 no la construccion y funcionamiento de
puertos y demas instalaciones portuarias, en los territorios de su jurisdiccién. De manera
similar, el articulo 80 de la Ley 1617 de 20132* establecié que las autoridades portuarias
adicionales a las ya instituidas por ley, asi como los demas distritos portuarios que se creasen,
guedaban habilitados para intervenir en la formulacion de los planes de expansién portuaria.

2.1.3. Marco institucional y de gobernanza del sistema portuario

17 Mediante el numeral 11 del articulo 6.

18 por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Transporte, y se determinan las funciones de sus
dependencias.

19 por el cual se aclara el articulo 22 y se adiciona el paragrafo al articulo 17 del Decreto 087 del 17 de enero
de 2011.

20 pPor el cual se suprimen, trasladan y reforman tramites en materia de transito y de transporte.
21 por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Transporte.

22 Modificado, adicionado, sustituido por el Decreto 1735 de 2015, Decreto 1916 de 2015, Decreto 2297 de
2015, Decreto 38 de 2016, Decreto 1310 de 2016, Decreto 1514 de 2016, Decreto 1517 de 2016, Decreto
26 de 2017, Decreto 153 de 2017, Decreto 296 de 2017, Decreto 431 de 2017, Decreto 1305 de 2017,
Decreto 2229 de 2017, Decreto 727 de 2018, Decreto 1082 de 2018, Decreto 2163 de 2018, Decreto 2453
de 2018, Decreto 632 de 2019, Decreto 1120 de 2019, Decreto 746 de 2020, Decreto 1538 de 2020,
Decreto 1567 de 2020, Decreto 478 de 2021 y Decreto 1009 de 2021.

23 Por la cual se adopta el Régimen Politico, Administrativo y Fiscal de los Distritos Portuario e Industrial de
Barranquilla, Turistico y Cultural de Cartagena de Indias y Turistico, Cultural e Historico de Santa Marta.

24 Por la cual se expide el Régimen para los Distritos Especiales.
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El marco institucional y de gobernanza portuaria se ha ido ampliando con la
creacién de nuevas entidades que desde la Constitucion politica de 1991 han modificado
su estructura. Ademas de los cambios resefiados, y a pesar de que el Ministerio de
Transporte, la Superintendencia de Transporte y el CONPES son las Unicas entidades o
instancias referidas por la Ley 1 de 1991 como autoridades en el sector portuario, como se
analiz6 previamente, a otras instituciones creadas luego de la citada ley han recibido
funciones especificas para desempefiar dentro del sector portuario.

En primera instancia, la Ley 161 de 1994, que desarrolla el articulo 331 de la
Constitucién Politica de 1991, creé la Corporacién Autbnoma Regional del Rio Grande
del Magdalena (Cormagdalena). De manera puntual, el articulo 2 de la citada ley establecio
gue Cormagdalena tendria por objeto la recuperacién de la navegacion y de la actividad
portuaria, la adecuacién y conservacion de tierras, la generacion y distribucion de energia;
asi como el aprovechamiento sostenible y la preservacion del medio ambiente, los recursos
ictioldgicos y demds recursos naturales renovables. Adicionalmente, el articulo 3 de la misma
ley, establece la jurisdiccién de Cormagdalena en el territorio de los municipios riberefios del
Rio Magdalena, desde su nacimiento en el Macizo colombiano, en la colindancia de los
Departamentos de Huila y Cauca, jurisdiccion de los municipios de San Agustin y San
Sebastian, respectivamente, hasta su desembocadura en Barranquilla y Cartagena. Asi
mismo, su jurisdiccion también incluye los municipios riberefios del Canal del Dique y
comprende los municipios de Victoria, en el departamento de Caldas; Majagual, Guaranda
y Sucre, en el departamento de Sucre, y Achi en el departamento de Bolivar.

Por otro lado, la Ley 790 de 20022 le confiri6 facultades extraordinarias al
Presidente de la Repulblica en relaciéon con el sistema portuario. El articulo 16 de la
antedicha ley otorg6 facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, para que, entre
otras, pudiese crear las entidades que se necesitasen para cumplir con los objetivos
relacionados con entidades suprimidas, escindidas, fusionadas, o transformadas; siempre
gue se considerase necesario. La antedicha ley dio origen a la creacion de nuevas entidades
entre ellas del Instituto Nacional de Concesiones (Inco), con funciones y responsabilidades
sobre los contratos de concesion de infraestructura de transporte.

Asi también, en el marco de las potestades conferidas a través del Decreto 1800
de 20032¢ se cred el Inco. Esta entidad tuvo como objeto planear, estructurar, contratar,
ejecutar y administrar los negocios de infraestructura de transporte desarrollados con
participacion de capital privado, y, en especial, las concesiones, en los modos carretero,

25 Por la cual se expiden disposiciones para adelantar el programa de renovacién de la administracién publica
y se otorgan unas facultades Extraordinarias al Presidente de la Republica.

26 Por el cual se crea el Instituto Nacional de Concesiones, Inco, y se determina su estructura.
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fluvial, maritimo, férreo y portuario. En relacién con esto ultimo, el Decreto 2053 de 20032’
suprimié las funciones asociadas a las concesiones portuarias de las competencias del
Ministro de Transporte y las asigné al citado instituto.

Como otras entidades, el Inco también enfrent6 cambios sustanciales desde su
creacién que terminaron por cambiar su naturaleza juridica y la convirtieron en la actual
Agencia Nacional de Infraestructura (ANI). Esta transformacion se materializé gracias al
articulo 18 de la Ley 1444 de 201128, que confiri6 facultades extraordinarias al Presidente
de la Republica para cambiar la naturaleza juridica de los establecimientos publicos y otras
entidades u organismos de la rama ejecutiva del orden nacional, a partir de las cuales,
mediante Decreto 4165 de 2011%° se cambi6 la naturaleza juridica y la denominacién del
Inco, que se convirtié en la ANI, cuyo objetivo se enfocé en la planeacion, coordinacion,
estructuracion y evaluacién de proyectos de concesion y otras formas de Asociacion Publico-
Privada (APP), en relacion con infraestructura publica en todos los modos de transporte.

Por su parte, aunque la Unidad de Planeacién de Infraestructura de Transporte
(Upit), otra entidad del marco institucional del sistema portuario colombiano fue creada
en 2014, inici6 su operacién hasta 2021. Con el fin de fortalecer los procesos de
planeacién de infraestructura del sector transporte, el Decreto 946 de 2014 cre6 la Upit
con el objetivo dltimo de contar con una entidad especializada en la planeacion del
desarrollo de la infraestructura de transporte de manera integral, indicativa, permanente y
coordinada, con los agentes del sector transporte, incluyendo a los pertenecientes al sistema
portuario. No obstante, esta entidad inicié su operacion solo hasta el afio 2021, luego de la
aprobacion del Decreto 1819 de 20203 que autorizé su planta de personal.

A pesar de que el Decreto 1079 del 2015 sefala las instancias de coordinacion
entre entidades gubernamentales del sector, en la practica su ejercicio no siempre puede
relacionarse con la producciéon de directrices y toma de decisiones oportunas y
suficientes. Aun cuando existen instancias de coordinacién entre entidades del Gobierno

27 Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Transporte, y se dictan otras disposiciones.

28 por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente
de la Republica para modificar la estructura de la Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia
General de la Nacion y se dictan otras disposiciones.

29 Por el cual se cambia la naturaleza juridica, cambia de denominacion y se fijan otras disposiciones del Instituto
Nacional de Concesiones (Inco).

30 Por el cual se crea la Unidad de Planeacién de Infraestructura de Transporte y se determina su estructura y
funciones.

31 Por el cual se adopta la Planta de Personal de la Unidad de Planeacion de Infraestructura de Transporte - UPIT
y se dictan otras disposiciones.
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nacional, como (i) el Consejo Consultivo de Transporte®?; (ii) Comité de Coordinacion
Permanente entre el Ministerio de Transporte y la Dimar®3; (iii) el Centro de Logistica y
Transporte®*, y (iv) el Comité Técnico de Transporte, Infraestructura y Movilidad Sostenible®,
los instrumentos normativos que las crearon han sido insuficientes para promover directrices
y tomar decisiones de manera oportuna. La situacion ha sido particularmente critica en
materia de regulacién técnica, econdmica, y en el otorgamiento y planeacién de concesiones
en el sistema.

2.1.4.Regulacién del sistema portuario

El articulo 8 de laley 1 del 1991 establece los plazos y la reversién de los contratos
de concesién portuaria. Segun la norma, las concesiones seran de 20 afios, prorrogables
hasta por 20 afios mas. Se estableci6 ademés que el plazo podra ser mayor, a juicio del
Gobierno nacional, si fuese necesaria la recuperacion del valor de las inversiones realizadas.
En ese sentido, los contratos de concesiones inicialmente otorgados con la expedicion de la
Ley 1, empiezan a vencerse en 2032, sin que esta norma haya contemplado mecanismos
para los procesos de reversion que garanticen la continuidad en la prestacion del servicio.

Las funciones de regulacion en materia tarifaria para los puertos maritimos del pais
estan definidas en parte en la Ley 1 de 1991 y reglamentadas mediante resoluciones=®.
A través de ellas se definieron las cuatro tarifas portuarias reguladas, a saber: (i) el muellaje;
(ii) el uso por infraestructura; (iii) los servicios publicos, y (iv) el almacenaje. En contraste,
varias de las tarifas que actualmente son cobradas no estan reguladas y se definen bajo un
entorno libre por el comportamiento del mercado portuario. En particular, el articulo 14 de
la Resoluciéon 723 de 1993, establece que las sociedades portuarias que operan en puertos
de servicio publico deben implementar una tarifa ajustada a la tasa interna de retorno para
los servicios de muellaje y uso de instalaciones, calculada por la Supertransporte, con la
construccion de los flujos de caja estimados de los puertos, a diez afios. Por su parte, el
articulo 2 de la Ley 1 de 1991 indica que el CONPES deberéa contener las metodologias que
deben aplicarse de modo general al establecer contraprestaciones por las concesiones
portuarias. Ahora bien, el articulo 7 de la citada ley, estable que el Gobierno nacional

32 E articulo 1.1.3.1. del Decreto 1079 de 2015 (Decreto Unico Reglamentario del sector Transporte) establece
que dicho Consejo se encuentra dentro de los 6rganos sectoriales de asesoria y coordinacion.

33 F| articulo 1.1.3.6. del Decreto 1079 de 2015 (Decreto Unico Reglamentario del sector Transporte), sefiala
que este comité hace parte de los érganos sectoriales de asesoria y coordinacion.

34 Creado por el Decreto 482 de 2020 para la emergencia econémica decretada en virtud de la COVID- 19.

35 Creado en 2019.

36 Las resoluciones que reglamentan tarifas portuarias comprenden la Resolucion 723 de 1993, la Resolucién
426 de 1997, la Resolucion 01 de 2001 y la Resolucion 38 de 2002 de la entonces Superintendencia General
de Puertos, hoy Supertransporte, y la Resolucion 2398 de 2009 del Ministerio de Transporte.
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definira, por via general, en los planes de expansion portuaria, la metodologia para calcular
el valor de las contraprestaciones que deben dar quienes se beneficien con las concesiones
portuarias.

En relacién con esto Gltimo, la posterior Ley 856 de 2003%?, que modificé el articulo
7 de la Ley 1 de 1991, establece que la contraprestacién que reciba el Estado se invertira
en el sistema portuario. Puntualmente, se menciona la financiacion de la ejecucion de obras
y mantenimiento para la proteccion de la zona costera; las labores de dragado de
mantenimiento o profundizacidn; construccion o mantenimiento de estructuras hidraulicas de
los canales de acceso a todos los puertos a cargo de la Nacion; asi como el disefio,
construccion, ampliacién, rehabilitacion y mantenimiento de las vias de acceso terrestre,
férreo, acuatico y fluvial, a los puertos del respectivo distrito o municipio portuario y a las
obras de mitigacion ambiental en el area de influencia maritima y terrestre.

El Instituto Nacional de Vias (Invias), Cormagdalena y los distritos portuarios, se
convirtieron en actores del sector portuario a través del articulo 1 de la Ley 856 de
200338, La anterior norma, modificé el articulo 7 de la Ley 1 de 1991, y establecié que el
Invias, o quien hiciese sus veces, debia recibir el 80 % del valor de la contraprestacion
portuaria por concepto de uso y goce temporal y exclusivo de las zonas de uso publico y el
100 % de la contraprestacion por uso de infraestructura. Asi mismo, el paragrafo tercero del
articulo 64 de la Ley 1242 de 2008%°, que fue modificado por la Ley 1557 de 2012%°,
estableci6 que en los ultimos 30 kilémetros del rio Magdalena, el 60 % de la contraprestacion
por zona de uso publico e infraestructura seria recibido por Cormagdalenay el 40 % restante
se destinaria a los municipios o distritos del area, mientras que en las zonas de uso publico
en infraestructuras ubicadas en el resto del rio, asi como en las conexiones fluviales de su
competencia, Cormagdalena recibira en la totalidad de la contraprestacion.

Finalmente, los servicios portuarios 24 horas durante los 7 dias de la semana, los
sistemas de cargue directo de carbén y corredores logisticos para el comercio exterior,
han complementado las politicas del sector y se sustentan en normativa especifica
expedida entre 2011y 2013. Los articulos 87, 88 y 113 de la Ley 1450 de 2011 por la
cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014 Prosperidad para todos,

37 Por la cual se modifica el articulo 7° de la Ley 12 de 1991.
38 Por la cual se modifica el articulo 7 de la Ley 1 de 1991.

39 Por la cual se establece el Cédigo Nacional de Navegacion y Actividades Portuarias Fluviales y se dictan
otras disposiciones.

40 Por medio de la cual se modifica el paragrafo 3o del articulo 64 de la Ley 1242 de 2008, competencia para
el mantenimiento del canal de acceso al Puerto de Barranquilla.

41 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014.
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determinaron una politica de servicio portuario 24 horas durante los 7 dias de la semana,
las caracteristicas de las infraestructuras logisticas especializadas, y el plazo para que los
puertos maritimos y fluviales implementen sistemas de cargue directo para carbén.
Adicionalmente, la Ley 1682 de 2013** definié principios para el desarrollo de la
infraestructura, entre los que contempla impulsar la consolidacion de corredores que soporten
carga de comercio exterior y que conecten los principales centros de produccién y consumo
con los puertos maritimos, aeropuertos, y puntos fronterizos con la red vial terrestre, fluvial o
aérea.

2.2. Marco de referencia de la politica

A continuacion, se identifican y analizan los elementos del marco de referencia de
la politica. Lo anterior, teniendo en cuenta: (i) versiones anteriores de la misma; (ii) otros
instrumentos de politica del sector portuario; (iii) instrumentos de politica publica que
promueven la sostenibilidad ambiental del sector, y (iv) la relacion de la propuesta de politica
con el PND 2022-2026 Colombia, potencia mundial de la vida.

2.2.1. Planes de expansion portuaria

El articulo 2 de la Ley 1 de 1991 establece que la politica pablica debe aprobarse
por el CONPES a través de los denominados Planes de Expansion Portuaria. Estos
documentos habilitaron el paso del modelo portuario estatal a sociedades portuarias de
caracter privado, cuyo principal objetivo ha sido el de prestar el servicio publico a todos los
usuarios del sistema portuario de caracter nacional e internacional. Asi mismo, se encuentran
estandarizados en términos de un contenido minimo que abarca: (i) la conveniencia de
nuevas inversiones; (ii) posibles nuevas zonas portuarias; (iii) inversiones publicas; (iv)
lineamientos sobre la contraprestacion, y (v) tarifas. Desde su promulgacién se han aprobado
ocho documentos CONPES de politica portuaria, a continuacion, se hara un analisis de los
mas relevantes.

El Documento CONPES 2550, Plan de Expansion Portuaria 1991-1993%,
aprobado en 1991, tuvo el objetivo de direccionar la actividad portuaria bajo los
principios de la Ley 1 de 1991. Desde finales de los afios cincuenta y hasta la expedicién
de laley 1 de 1991, la Empresa Colombiana de Puertos (Colpuertos) era la Gnica encargada
del manejo de la carga en las zonas que le fueron asignadas. A partir de esta ley, el papel
del Estado en el sistema portuario qued6 acotado a la planificacién y regulacion, y la

42 por la cual se adoptan medidas y disposiciones para los proyectos de infraestructura de transporte y se
conceden facultades extraordinarias.

43 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/2550.pdf.
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administracion de la infraestructura se trasladd a las sociedades portuarias de caracter
privado. Este primer documento CONPES materializ6 esa disposicion normativa, ocupandose
de: (i) establecer las zonas para el desarrollo de puertos; (ii) definir las inversiones publicas
y privadas que debian realizarse; (iii) establecer los criterios para adjudicar las concesiones
portuarias; (iv) definir el esquema tarifario de acuerdo con el grado de competencia de los
puertos; (v) formular un modelo para calcular la contraprestacion portuaria, y (vi) definir un
plan para la liquidacién de Colpuertos.

Por otro lado, el Documento CONPES 2680, Plan de Expansion Portuaria 1993-
1995*, aprobado en 1993, se plante6 como meta aumentar la competitividad del sector
portuario. Apunto al impulso de proyectos de inversion publica y privada que buscaban
desarrollar los puertos colombianos, asi como a definir los criterios para establecer las tarifas
de servicios portuarios, dejando claro que las nuevas sociedades portuarias regionales no
podrian establecerse en Colombia como un nuevo monopolio. El plan planteé: (i) otorgar
nuevas concesiones siempre que no se ubicaran en reservas naturales, introducir nuevas
tecnologias, proteger el medio ambiente, hacer uso eficiente de las playas, y reducir los
costos portuarios; (ii) establecer tarifas portuarias competitivas en relacion con otros puertos
de la region, que lograran cubrir los costos de las sociedades y generar un margen de
ganancia aceptable, para evitar los monopolios; (iii) promover las inversiones publicas,
principalmente en dragado y profundizacion, asi como en infraestructura vial, con el fin de
obtener mejores y mas seguros accesos maritimos y terrestres a las zonas portuarias.

El Documento CONPES 2839, Plan de Expansion Portuaria 1996-1997%,
aprobado en 1996, se esforzé por fortalecer la internacionalizacién, eficiencia y
competitividad de los puertos colombianos. El plan identifico demoras en la ejecucion de
inversiones de dragado, profundizacién, estudios y red vial, programadas por documentos
CONPES anteriores, que solo habian avanzado un 84 % aproximadamente. Este documento
se propuso continuar con el desarrollo del sector portuario para volverlo competitivo
internacionalmente, a través de la inversion en infraestructura y en accesos viales, asi como
el fortalecimiento del monitoreo del funcionamiento del sector. Del plan resaltan las siguientes
apuestas: (i) inversiones publicas en dragado de mantenimiento de los canales de acceso e
infraestructura de acceso terrestre de los principales puertos; (ii) inversiones privadas en el
mejoramiento de la infraestructura portuaria para la modernizacién de las sociedades
portuarias, y (iii) el establecimiento de planes de accion para proteger los ecosistemas
localizados en las zonas de influencia portuaria.

44 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/2680.pdf.
45 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/2389.pdf.
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De otro lado, el Documento CONPES 2992 Plan de Expansion Portuaria 1998-
19994, se plante6 como meta lograr el incremento de la competitividad portuaria y
disefiar proyectos orientados al cuidado ambiental. Con la implementacion de las politicas
anteriores se observaron mejoras en el tiempo de espera de los busques para atracar en el
puerto en un 85 %, al pasar de 10 dias en 1993 a 1,5 dias en 1996; asi también, se
incremento el 50 % de las horas laborables al pasar de 16 horas al dia a 24 horas al dia, y
una reduccion tarifaria de 52 % frente a 1993. Esta politica tuvo como objetivo seguir
promoviendo las inversiones publicas y privadas en los puertos colombianos, con el fin de
estimular la eficiencia de la actividad portuaria y el crecimiento de la capacidad. Con este
proposito el documento enfatizé en la planeacion de: (i) inversiones publicas en dragado y
obras de proteccion a los canales de acceso a puertos e inversion en vias de comunicacién
de los puertos con las principales ciudades, asi como la reconstruccion de vias férreas en el
Atlantico y el Pacifico; (ii) inversiones privadas en obras civiles en puertos, adquisicion de
equipos y dragados en sus zonas accesorias, y (iii) sistemas de control de contaminacién
desarrollados por entidades del Gobierno nacional.

El Documento CONPES 3149 Plan de Expansion Portuaria 2002-2003,
Zonificacion portuaria para el siglo XXF”, Promovié la competitividad, seguridad
portuaria y desarrollo. El citado documento identifico que existia subutilizacion de la
capacidad instalada de los puertos, pues durante el afio 2000 se utiliz6 solo 62,4 % del total
de esta. El plan propuso generar politicas para incrementar la eficiencia en la utilizacién de
la capacidad de los puertos, promoviendo la competitividad de los puertos a nivel nacional
e internacional, asi como la seguridad portuaria, el desarrollo tecnoldgico de infraestructura
portuaria y las obras de beneficio comun, segin lo contemplado en el articulo 4 de la Ley 1
de 1991. De manera concreta, se destacan iniciativas de inversiones publicas en dragados
y proteccién de los canales de acceso, asi como proyectos de infraestructura vial y la red
férrea del Atlantico y el Pacifico.

El Documento CONPES 3342, Plan de Expansion Portuaria 2005-2006 Estrategias
para la competitividad del sector portuario®, tuvo como principal objetivo la
especializacién de los servicios en los terminales y desarrollo logistico. En 2005 Colombia
habia logrado posicionar sus terminales maritimas, y con ello, beneficios como la reduccién
de tarifas, costos de transporte y tiempos de espera. Sin embargo, este plan de expansiéon
identifico retos del sistema frente al ritmo de crecimiento del comercio exterior y los desafios
de la globalizacién. El objetivo del documento fue ampliar la competencia a partir de la

46 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/2992.pdf.
47 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3149.pdf.
48 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3342.pdf.
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especializacién de los servicios en los terminales, asi como de la promocion del desarrollo
logistico mediante la tecnificacion de actividades de fondeo y &reas de transferencia, con
miras a aumentar la actividad portuaria y desarrollar la Zona de Actividades Logisticas para
el puerto de Buenaventura e instalaciones de antepuerto. De manera puntual, se destacan: (i)
inversiones privadas en nuevos desarrollos portuarios en el pacifico colombiano; (ii)
inversiones publicas en accesos acuaticos y terrestres de los principales puertos del pais; (iii)
mejoramientos de la participacion de las sociedades portuarias regionales en el desarrollo
de nuevas estrategias de competitividad, productividad, inversion social, y control ambiental,
entre otros; (iv) planteamiento de otros pardmetros para la localizacion de zonas portuarias
como muelles de interés social, litorales, muelles carboneros, costas, entre otros, para obtener
un uso mas eficiente de la tierra.

El Documento CONPES 3611, Plan de Expansion Portuaria 2009-2011 Puertos
para la competitividad y el desarrollo sostenible*®, potenci6 la eficiencia en la
explotacion de la infraestructura portuaria. A pesar de los avances del sector, el documento
explica que el desarrollo del sistema no estaba siendo equilibrado y sostenible, y no lograba
alcanzar la eficiencia en la explotacién de la infraestructura puablica. Tampoco era efectiva,
hasta ese momento, la vinculacién de capital privado en el desarrollo del sector, la proteccion
de zonas de uso publico y los recursos ambientales existentes. Del documento se destaca: (i)
la ratificacion de la libertad de tarifas condicionada al cumplimiento de los requisitos
establecidos en la Resolucion 723 de 1993; (ii) orientaciones para determinar las regiones
en que conviene establecer puertos, con miras a reducir el impacto ambiental y turistico de
éstos; (iii) la actualizacion del estudio de ordenamiento fisico, portuario y ambiental de los
litorales colombianos para definir el uso del suelo para el desarrollo portuario maritimo; (iv)
la optimizacion de la metodologia de establecimiento de contraprestaciones portuarias, y (V)
inversiones publicas en accesos portuarios.

El Documento CONPES 3744 Plan de Expansion Portuaria 2013 Politica portuaria
para un pais mas moderno°, fortalecié el marco normativo, regulatorio e institucional. El
plan reconocié que, aunque el modelo de concesién portuario habia ocasionado mejoras en
el desarrollo, modernizaciéon y operacion de la infraestructura portuaria, era necesario
revisarlo, asi como a la férmula de contraprestacion portuaria vigente. Esto Gltimo, gracias a
la identificacion de proyectos relacionados con canales, vias de acceso y obras de proteccion
costera, que permitieran un adecuado desarrollo de la actividad portuaria; el establecimiento
de una nueva metodologia de célculo de la contraprestacion que equilibrara lo pablico y lo

4% Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3611.pdf.
50 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3744.pdf.
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privado en condiciones atractivas al capital, y el fortalecimiento del marco normativo,
regulatorio e institucional que fomentase la inversion privada y la sostenibilidad del sector.

Ahora bien, aunque entre 1991 y 2013 los planes de expansion portuaria actuaron
para identificar y solventar retos del sistema portuario de manera mas o menos agil y
continua, tales acciones no siempre gozaron de continuidad, y tal discontinuidad se
exacerb6 desde 2013. Frente a lo primero, la discontinuidad en decisiones y lineamientos
dificultd el desarrollo coherente y sostenido del sector, ante la ausencia de metas claras de
mediano y largo plazo para la inversion publica y privada, asi como de metodologias de
contraprestacion y concesiones portuarias. Lo anterior, también gener6 incertidumbre y ha
mermado la capacidad de planificacion y crecimiento del sector. Frente a lo segundo, a
pesar de que la Ley 1450 de 2011 eliminé la periodicidad bianual de actualizacion de los
planes de expansion portuaria®*, desde 2013 la politica portuaria del pais no ha sido
actualizada. Esto, también ha intensificado problemas estructurales del sistema que antes se
habian mitigado parcialmente, como la desactualizacion del esquema tarifario de los puertos
colombianos, que se remonta a 1993.

2.2.2. Otros instrumentos de politica publica del sector portuario

Ademéas de la politica portuaria, el sistema portuario cuenta con el Plan de
ordenamiento fisico, portuario y ambiental de los litorales colombianos, recomendado
por la primera. En el marco del Documento CONPES 2839 el Ministerio de Transporte
adelanto un estudio de ordenamiento fisico, portuario y ambiental de los litorales colombianos
que recomendd adelantar un Plan integral de ordenamiento portuario. Tal recomendacion
fue acogida en el Documento CONPES 3149 de 2001, sin embargo, no logro ser cumplida.
Por lo anterior, el Documento CONPES 3164 Politica nacional ambiental para el desarrollo
sostenible de los espacios oceanicos y las zonas costeras e insulares de Colombia, plan de
accion 2002-2004, aprobado en 2002, retom0 la citada iniciativa al solicitar al Ministerio
de Transporte que, en coordinacion con el DNP, el Ministerio de Medio Ambiente y la Dimar,
cada dos afios actualizara el Estudio de Ordenamiento Fisico, Portuario y Ambiental de los
Litorales Colombianos; sin embargo, el citado estudio solo fue actualizado en 2008, y es la
version del mismo que se encuentra vigente hasta la fecha.

El sistema portuario colombiano también cuenta con el Plan Nacional de Dragados
Maritimos de Colombia (PNDM), que contempld6 la accesibilidad de las zonas portuarias.
El PNDM, elaborado en 2017 en colaboraciéon con los Paises Bajos, busc6 mejorar la
accesibilidad de las zonas portuarias para fortalecer el comercio internacional. El ejercicio

51 Establecida por la Ley 1 de 1991.
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permitié identificar dificultades para acceder a puertos colombianos via terrestre y maritima,
y sefialé que este Ultimo representaba el aspecto fisico menos susceptible de mejoras a través
de obras de infraestructura debido a los altos costos y la naturaleza inconstante de las
actividades de dragado de mantenimiento para la profundizacién y ensanchamiento de
canales de acceso. A este respecto, el PNDM también concluy6 sobre la importancia de usar
beneficiosamente los materiales dragados en las costas del pais; por lo que en diciembre de
2021 el DNP y la Embajada de Paises Bajos, socializaron el documento Uso benéfico de
materiales de dragado en el contexto colombiano, que desarrolla esta conclusion.

En 2019 el DNP estimé la demanda y capacidad portuaria maritima de carga de
trasbordo, comercio exterior, y pasajeros de turismo de cruceros para los litorales Pacifico
y Atlantico colombianos. El estudio, que incluyd proyecciones a 2038, permitié contar con
informacién para la actualizaciéon de la politica portuaria del pais. Con ello, se propuso
hacer cortes de medicion de la capacidad quinquenalmente, con la finalidad evaluar el
avance Yy estado de desarrollo del sistema portuario del pais.

En 2020 el Documento CONPES 3982 Politica nacional logistica®? se constituy6
como complemento del marco de referencia del sistema portuario. Este documento definio
lineamientos de politica para promover la intermodalidad en el transporte y la facilitacion del
comercio, de cara a reducir los costos logisticos y, por esta via, impulsar la competitividad
del pais para los sectores de transporte y comercio. Esto Gltimo, en términos de infraestructura
y servicios para la logistica del movimiento de carga, con énfasis en nodos de rompimiento
de carga que promoviesen la intermodalidad y facilitaran el comercio. Estos lineamientos son
aplicables a nodos como pasos de frontera, aeropuertos y puertos. Sin embargo, pese a
definir acciones para los diferentes modos de transporte en busca de la generaciéon de
condiciones de intermodalidad, no detallé acciones particulares para la actualizacién de la
politica portuaria.

El reporte Mercado de logistica de cadena de frio de Colombia: crecimiento,
tendencias, impacto de covid-19 y pronosticos 2022-2027 analiz6 la cadena de frio del
pais, incluyendo la dimensién de transporte y logistica. El reporte analiza el mercado del
pais en materia de cadena de frio, y se centra en servicios de almacenamiento, transporte y
servicios de valor agregado, clasificandolos por tipo de temperatura de refrigerados y
congelados. Estudia ademas la aplicacion de la cadena de frio en horticultura, lacteos,
carnicos, pescado, productos alimenticios procesados, productos farmacéuticos, quimicos y
otros. De otro lado, revisa las tendencias claves del mercado relacionadas con el aumento
de la demanda de productos perecederos, y el aumento requerido de inversion en el sector

52 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3982.pdf.
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de transporte y logistica. Este Gltimo, constituye el punto de relacién con el sistema portuario
colombiano.

Finalmente, el Plan Maestro de Transporte Intermodal (PMTI), actualizado en 2022,
prevé impactar positivamente el sistema portuario colombiano, en la medida en que
promueve la conectividad regional del pais. Este plan es una apuesta del Estado
colombiano para organizar en forma eficiente, estratégica y equitativa el crecimiento del pais
a través de una red de infraestructura que logre conectar las ciudades, regiones, fronteras y
puertos colombianos, priorizando los proyectos que se estiman con mayor impacto en la
economia y el bienestar nacional. De manera patrticular, la actualizacion 2022 del PMTI
buscé reforzar la conectividad vial al apuntar a completar y perfeccionar los corredores mas
importantes del pais, para lograr conectar nodos de intercambio que potencialicen el
desarrollo de corredores ferroviarios y fluviales, y acerquen las comunidades, principalmente
a través de la red vial secundaria y terciaria del pais, pero también con conectividad fluvial
y aérea.

2.2.3. Instrumentos de politica pablica que promueven la sostenibilidad ambiental del
sector portuario

En materia de sostenibilidad, en 2015 Colombia adopté el Acuerdo de Paris, cuya
meta es mitigar los efectos del calentamiento global, a través, entre otras, de la reduccion
de emisiones de GEI. El acuerdo insta a los paises del mundo a formular y presentar
estrategias de desarrollo sostenible de largo plazo, de modo que disminuyan
progresivamente sus emisiones de GEI. Especificamente, Colombia se comprometié a reducir
el 20 % de sus emisiones de GEI para 2030, para lo cual es necesario plantear la
implementacién de transformaciones sectoriales que involucren el sistema portuario
colombiano.

Asi también, la hoja de ruta del hidrégeno, publicada en septiembre de 2021 por
el Ministerio de Minas y Energia, constituye un instrumento para la promocién del
desarrollo e implantacion del hidrégeno de bajas emisiones en Colombia. El documento
incorpora los analisis realizados sobre la capacidad de produccion de hidrégeno, su
demanda esperada, la reduccién de emisiones asociada, el potencial exportador del pais,
las medidas regulatorias necesarias para implementar un plan de despliegue del hidrégeno
en Colombia y sus metas a 2030 en produccion de hidrégeno verde y azul, en demanda de
los sectores trasporte e industria, asi como en inversiones estimadas, creacion de empleo y
emisiones abatidas, reforzando asi el compromiso del pais con el cumplimento del acuerdo
de Paris 2015. De igual manera se plantean retos en el desarrollo de nuevas infraestructuras
portuarias que soporten las metas establecidas.
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2.2.4.PND 2022-2026

La actualizacion de la politica portuaria responde al documento de bases del PND
2022-2026 Colombia, Potencia de la Vida. En la Transformacién 4 del citado documento®?
se indica que la eficiencia del sistema portuario colombiano se promovera gracias a la
actualizacion de tarifas y estdndares de servicio de las navieras, agentes, patios de
contenedores y zonas de enturnamiento. Por otro lado, siempre que las antedichas bases
reconocen que las diferencias y potencialidades territoriales exigen cambios sustantivos en
la manera de concebir el desarrollo econémico y social, la politica portuaria puede
relacionarse con varias transformaciones del PND 2022-2026, a saber: (i) ordenamiento del
territorio alrededor del agua y justicia ambiental, (i) derecho humano a la alimentacion; (i)
transformacion productiva, internacionalizacion y accion climatica, y (iv) convergencia
regional.

En relacién con las transformaciones de ordenamiento del territorio alrededor del
agua y justicia ambiental, y de convergencia regional, la politica portuaria propone
consolidar la sostenibilidad ambiental del sistema portuario, asi como la conectividad
territorial al mismo. Lo anterior, coincide con el propoésito de la primera transformacion, que
busca proteger las determinantes ambientales que inciden en la oferta del recurso hidrico
para el desarrollo de infraestructura funcional y de servicios con impacto regional. Este
elemento, involucra la protecciéon de océanos, zonas costeras e insulares, todas ellas del area
de influencia de los puertos colombianos. Asi también, se prevé gue la politica coadyuve al
logro de los propésitos de la transformacion Convergencia regional relacionados con el
desarrollo de una red de infraestructura y servicios de transporte intermodal, que incluya
corredores férreos y fluviales, y se articule con la red de carreteras del pais.

En relacién con la transformacién Derecho humano a la alimentacion, la politica
portuaria busca contribuir con el mejoramiento del acceso fisico a los alimentos. Esto se
logra a través del desarrollo de cadenas de suministros eficientes que tengan como soporte
la infraestructura de transporte basada en corredores carreteros, fluviales y maritimos, la cual
hace parte integral del sistema portuario.

La politica portuaria, ademas, se encuentra alineada con el propésito expresado
en la Transformacion productiva, internalizacion y accion climatica, relacionado con el
logro de la descarbonizacion y la transicion energética de manera progresiva. De esta
manera, las acciones propuestas apuntan a la democratizacion del uso de energéticos locales

53 En el literal d. Modos de transporte mds eficientes a nivel operativo y energético, del numeral 3. Ascenso
tecnologico del sector transporte y promocion de la movilidad activa, del catalizador C. Transicion energética
Justa, segura, confiable y eficiente, de la 4. Transformacion productiva, internacionalizacion y accion climatica,
de las bases del PND 2022-2026.
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como las energias limpias, acelerando la diversificacion de la economia a través de la
reindustrializacion para el cierre de brechas tecnoldgicas y el impulso de encadenamientos
productivos para la integracion regional y global. Todo ello, se plantea en el plan de
desarrollo bajo una vision de transito hacia una economia productiva basada en el respeto
a la naturaleza.

2.3. lustificacion

De acuerdo con las Bases del PND 2022-2026 la politica portuaria debe tener en
cuenta los modelos de ocupacién de las aglomeraciones urbanas que cuentan con zonas
portuarias maritimas y fluviales. Se deben armonizar los instrumentos de ordenamiento
territorial con eventuales expansiones, nuevas areas de implementacion de infraestructura
portuaria y mejoras en los accesos a las terminales portuarias. En ese contexto, se requiere
la actualizacién de los instrumentos técnicos que incidan sobre el ordenamiento fisico y
ambiental de los entornos portuarios, para lograr que mantengan armonia los instrumentos
de planeacién y reconozcan a los puertos como determinantes del ordenamiento en los
territorios donde se implantan.

En el desarrollo del sector portuario se dejé de lado la implementacién de acciones
de sostenibilidad ambiental establecidas en las politicas pubicas. A pesar de que se
definieron lineamientos en materia ambiental, se observan deficiencias en la ejecucién y
seguimiento de las acciones implementadas, asi como la falta de apropiacion de buenas
practicas ambientales y responsabilidad social empresarial por parte del sistema portuario
nacional, impidiendo la implementacion efectiva de medidas sostenibles y comprometidas
con el entorno, lo que impacta negativamente en el medio ambiente y en la sociedad.

Asi mismo, la politica portuaria tiene mas de una década de vigencia. En aspectos
de regulacion de tarifas y contraprestacion portuaria, la politica no ha implementado los
cambios acordes con la evolucion del sector. Los documentos CONPES anteriores
establecieron lineamientos para la regulacién de tarifas y metodologias de contraprestacion,
sin embargo, se presentan vacios a raiz de la desactualizacién de estos esquemas de
regulacién. Tales vacios dificultan hoy la adecuacion de tarifas y contraprestaciones a las
condiciones cambiantes del mercado actual, y por esa via, generan distorsiones y
desequilibrios en el sector portuario, al tiempo que comprometen su transparencia. Es
necesario revisar y actualizar estos esquemas para promover una mayor competitividad y
eficiencia en los puertos, asi como garantizar un adecuado equilibrio entre usuarios y
prestadores de servicios.

Por otro lado, a pesar de que la politica contempla las inversiones publicas y
privadas que se deben adelantar en el marco de crecimiento del sistema portuario, existen
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deficiencias en su ejecucidn. Se ha observado histéricamente que las inversiones publicas
en infraestructura de accesos maritimos, terrestres y fluviales, asi como en la conectividad
intermodal a los puertos no se han ejecutado en su totalidad, dificultando la eficiencia y
competitividad del sistema portuario, afectando el flujo de cargay la integracion de diferentes
modos de transporte. Por lo anterior, es necesario orientar la inversion en la mejora de la
infraestructura y la conectividad para potenciar el desarrollo del sector portuario y maximizar
sus beneficios econémicos.

Se evidencian falencias en los instrumentos de regulacion que rigen los servicios
portuarios, debido a su desactualizacién. Esta falta de actualizacion dificulta la adaptacion
a las nuevas realidades y necesidades del sector, generando obstaculos para la eficiencia y
la calidad en la prestacion del servicio. Es necesario actualizar los marcos normativos y
regulatorios para fomentar la competitividad y la mejora continua en el ambito portuario.

Sin perjuicio de los ajustes institucionales realizados desde la expedicién de la Ley
1 de 1991, se requiere adoptar una visibn moderna para el sistema portuario
colombiano. Con lo anterior, se pretende capturar los aprendizajes acumulados desde la
promulgacién de la Ley 1 de 1991, entre ellos, la posibilidad de optimizar la capacidad
instalada del sistema portuario, asi como su operacion en el corto, mediano y largo plazo,
la potenciacién de las inversiones en términos de eficiencia y promocion de la competencia
en el mercado, teniendo en cuenta las tendencias del comercio internacional.

Los cambios acumulados en la arquitectura pidblica ameritan la revisiéon del marco
institucional y de la gobernanza portuaria. La evaluacion de la estructura del sistema
portuario nacional, el rol de sus actores y la vision de su desarrollo actual, permiten identificar
la necesidad de fortalecer al Ministerio de Transporte en su funcién de autoridad portuaria,
asi como al sector, frente a su capacidad de implementacién y reacciéon ante coyunturas
internacionales. Lo anterior, como consecuencia de desafios relacionados con la
coordinacion institucional e intersectorial para la toma de decisiones en busca de la eficiencia
del sistema portuario (Arcadis & JESyCA S.A.S. , 2017).

De manera similar, el nivel emergente de la competencia entre redes y entre puertos
estd transmitiendo nuevas complejidades a la gobernanza del sector portuario
(Wilmsmeier & Monios, 2015) (Sanchez & Wilmsmeier, 2006). Lo anterior, ha impulsado
nuevas estrategias que requeriran un proceso de adaptacion institucional. Es necesario tener
en cuenta las lecciones aprendidas en materia de politica portuaria en el pais, como la
posibilidad de optimizar la asignacién de las concesiones portuarias, asi como su operacion
en el corto, mediano y largo plazo. Con ello, se pretende potenciar las inversiones en
términos de eficiencia, al tiempo que se promueve la competencia en el mercado.
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En complemento, los contratos de concesion suscritos en el marco de la Ley 1 de
1991 se encuentran préximos a vencer y no se ha disefiado un proceso de transicién
para garantizar la continuidad en la prestacidén de servicio portuario. Los contratos de
concesion inicialmente suscritos se definieron bajo un modelo estandar de plazo de veinte
afios prorrogables por otros veinte mas®. Para garantizar el proceso de transicion y la
continuidad del servicio, se debe tener en cuenta que las necesidades actuales del mercado
del sector portuario apuntan a la conveniencia de introducir mayor competencia que genere
los incentivos adecuados para la promocion de la innovacion y el desarrollo. Conviene asi
plantear la estrategia bajo la cual se asignarian y operarian las nuevas concesiones
portuarias una vez terminados los contratos vigentes (Cepal, 2021).

Finalmente, la politica portuaria planteada en este documento se justifica por cuanto
dinamiza, desarrolla y armoniza la institucionalidad del sistema portuario. Esto ultimo,
incluye la autoridad portuaria y entidades de apoyo, asi como a otras instancias involucradas
en la administracion y operacion del sistema. Se busca con ello evitar la duplicidad de
funciones que ademas impulse el desempefio eficiente de las diferentes entidades que
conforman el sector y que participan en la actividad portuaria.

3. DIAGNOSTICO

El sector portuario es ineficiente en varios frentes de su operacién, lo que ha
dificultado su adaptacién al entorno global y territorial bajo principios de sostenibilidad
ambiental. El sector portuario colombiano presenta obstaculos para la modernizacion y
adaptacion del sector a los cambios y demandas actuales, lo cual dificulta el establecimiento
de condiciones justas y equitativas para los actores involucrados, afectando la eficiencia y la
competitividad del sistema portuario.

La ineficiencia identificada en el sector portuario se asocia a seis grupos de
problemas. Esta seccion presenta los ejes problematicos identificados como causas del
problema central descrito previamente. Los mencionados ejes probleméaticos corresponden a
las subsecciones de este diagnostico que se estructuran asi: (i) desarticulacion del crecimiento
del sistema portuario con los instrumentos de planificacion territorial y las condiciones fisicas
y ambientales de linea de costa; (ii) débil apropiacion de buenas practicas ambientales y de
responsabilidad social empresarial del sistema portuario nacional; (iii) desactualizacion de
los esquemas de regulacion tarifaria y de contraprestacion en los puertos del pais; (iv)
limitadas condiciones de la infraestructura de accesos maritimos, terrestres y fluviales, asi
como de conectividad intermodal a los puertos; (v) desactualizacion de instrumentos

54 Salvo excepciones de plazos distintos al mencionado.
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regulatorios que posibilitan la prestacién de los servicios portuarios, y (vi) debilidad
institucional del Ministerio de Transporte para ejercer su rol como autoridad portuaria.

3.1. Desarticulacion del crecimiento del sistema portuario con los instrumentos de
planeacion territorial y las condiciones fisicas y ambientales de linea de costa

Este primer eje problematico aborda el crecimiento de la oferta de servicios
portuarios con los instrumentos de planificacién territorial y las condiciones fisicas y
ambientales de linea de costa. Existen brechas en la definicion de &reas para expansion
portuaria por parte de los territorios dentro de sus instrumentos de planeacion y la solicitud y
otorgamiento o ampliacion de infraestructura portuaria. Teniendo en cuenta que el recurso
costero es escaso y adicionalmente presenta limitaciones de tipo fisico ambiental. Estas
brechas estan relacionadas con: (i) desactualizacion del instrumento que rige el ordenamiento
fisico, portuario y ambiental; (ii) Desarticulacion entre los instrumentos de planeacion
territorial y de desarrollo de infraestructura del sistema portuario; y (iii) deficiente uso de la
capacidad instalada del sistema portuario maritimo y ambigtedad en definicién de los roles
de cada puerto. A continuacion, se abordara cada uno de los citados retos.

Desde la entrada en vigor de la Ley 1 de 1991, el sector portuario ha crecido de
manera significativa en términos de la carga que moviliza. En 1990 el trafico de carga
movilizada por los puertos operados por el entonces Colpuertos, asi como por algunos
terminales privados, registr6 una cantidad de carga movilizada equivalente a 38 Millones
de Toneladas (MT). El Gréafico 1 presenta el crecimiento histérico del trafico portuario en
Colombia, evidenciando que el desarrollo portuario permiti6 que entre 2015 y 2019 se
movilizaran la mayor cantidad de carga histéricamente, correspondiente a cerca de 200 MT
anuales.

Gréfico 1. Evolucién del trafico portuario colombiano

250 mesm TONELADAS ~ ——Lineal (TONELADAS)
200
. 150
pi e
S
> 100
S
50
0
T WO ONMN~N0OO O AN M T OO0 A NM TN O 0O O d N
O 000 OO0 O O O OO0 O00DO0O0OO0 dd ddddddd 4N N N
O OO OO OO OO O O OO0 000 O0O0OO0OO0ODO0OO0OO0OOLOOoOOoOOoO OoO o
o NN NN NNNNNNNNNNNNNNNNNNN

Fuente: Ministerio de Transporte con informacion de la Supertransporte (2021).
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Durante los dltimos cinco afios los volimenes de carga movilizados por el sistema
portuario Nacional experimentaron variaciones negativas atribuibles a menores volimenes
de carga movilizada en las zonas portuarias del Rio Magdalena, Tumaco y Buenaventura. El
comportamiento estuvo asociado a una disminucion en movimientos de productos como
hullaZcoque, menaje doméstico e hidrocarburos (Supertransporte, 2019). De este modo, en
2020 se observé un trafico total de 166 MT al afio, registrando una variacién negativa del
15,3 % con relacion al afio 2019 asociada a los efectos de la pandemia, y a los menores
volumenes de carga de carbén en las zonas portuarias de La Guajira y Ciénaga. Pese a que
en 2021 se observo una leve recuperacion, alcanzando los 171,5 MT, en 2022 volvio a
descender 2 % para ubicarse en 168 millones de toneladas. Con relacion a la desagregacion
de la carga, el Grafico 2 permite observar la predominancia del comercio exterior, tanto de
importaciones como de exportaciones, en la carga movilizada en el sistema colombiano de
puertos.

Gréfico 2. Movilizacién de carga por tipo de trafico
(Millones toneladas)
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Fuente: Ministerio de Transporte informacion de la Supertransporte (2022).
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Los fendmenos de coyuntura global impactan en forma significativa al sistema, toda
vez que el comercio exterior representa el 82 % del total de carga movilizada. Ejemplo
de ello es el fuerte impacto que tuvo la pandemia del Covid-19 en las zonas portuarias de La
Guajira, Santa Marta y Ciénaga (Supertransporte, 2022). Durante ese periodo las
exportaciones se redujeron 24%, mientras que las importaciones lo hicieron al 18%.

Sobresale también una vulnerabilidad en términos de la dependencia del sistema
portuario de la movilizacién de carb6n y graneles liquidos como el petréleo. En efecto,
para el afio 2019 el carb6n a granel representé el 42 % de la carga movilizada, seguido
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por granel liquido con una participacién del 27 %, de modo que, solamente estos dos
productos representaron el 69 % del trafico portuario del pais en volumen. Por su parte, para
2020 el carbon representod el 33,5 % del trafico total, mientras que el granel liquido present6
un ligero repunte con respecto a 2019, ubicandose en un 30 %.

En términos de determinantes, la movilizacién de carga se asocia en gran medida
a la capacidad de adaptacion de la infraestructura disponible para ello. Es posible
asegurar que el crecimiento del sector portuario colombiano depende en gran medida de la
oferta en infraestructura, de modo que ha sido suficiente para responder a la demanda de
movilizacién actual y prevista en el mediano plazo® (DNP, 2019). Al respecto, entre el afio
1991 y el afio 2021, en Colombia se han desarrollado mas de 130 terminales portuarias
asociadas a 97 contratos de concesion suscritos en el mismo periodo. Estas terminales se han
ubicado en nueve zonas portuarias (Mapa 1).

Mapa 1. Zonas portuarias maritimas en Colombia
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Fuente: DNP con informacion del Ministerio de Transporte (2022).

55 convencionalmente el corto plazo aplica para los objetivos menores a un afio; mediano plazo hasta 5 afios y
el largo plazo de 10 afios en adelante.
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El otorgamiento de nuevas concesiones portuarias ha incrementado la capacidad y
ocupacién de nuevas zonas de uso publico, aun cuando existe una capacidad sobrante
del sistema portuario superior al 50 %. En efecto, el Plan de expansion portuaria 1993-
1995 indic6 que la capacidad instalada de los puertos nacionales era de 21 MT anuales.
Pero para el afio 2022 el sector portuario nacional ya contaba con una capacidad cercana
alas 401 MT anuales, y de 467 MT anuales proyectadas para 2023 (Grafico 3). Y mientras
en 1991 existian siete contratos de concesion, en 2022 esta cifra ascendia a 97, de 106
otorgados en total (Grafico 4). Entre tanto, la demanda del sistema se sitla hoy apenas en
168,6 millones de toneladas.

Gréfico 3. Crecimiento de la capacidad instalada®
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Notas: (a) El valor del 2023 obedece a las inversiones que deben realizar los concesionarios de acuerdo con el
estudio y demanda de capacidad portuaria del DNP.

Gréfico 4. Nimero de concesiones otorgadas y activas

= N° Concesiones otorgadas por periodo m Total concesiones Activas
120

100 96 o7

80

78
60 54
40 32
24
18 14 22 18
20 11 11 7 10
T | | |

1992-1995 1996-2001 2002-2006 2007-2009 2010-2011 2012-2016 2017 -2021

NuUmero de concesiones

32



Fuente: Ministerio de Transporte y Cormagdalena (2022).

3.1.1. Desactualizacién del instrumento que rige el ordenamiento fisico, portuario y
ambiental

El sistema portuario enfrenta desafios en materia de planeacién de la infraestructura
portuaria del pais debido al desconocimiento de las restricciones fisicas y ambientales
de zonas de costa disponibles para desarrollar proyectos portuarios. Ante nuevos
requerimientos para el desarrollo de proyectos y la reduccidn de zonas de costa disponibles,
las zonas en operacion no se desarrollaron teniendo en cuenta un criterio de optimizacion
del recurso costero. Esto Ultimo, debido a la desactualizacion del Plan de Ordenamiento
Fisico Portuario Ambiental (Pofpa). En efecto, el instrumento deberia permitir la identificacion
de zonas del pais con vocacion portuaria, con miras a garantizar que los proyectos a
desarrollar tengan en cuenta las condiciones ambientales y fisicas, y se articulen con ellas.
De esa manera, se minimizarian los impactos negativos ambientales asociados a una
expansiéon espontanea del sistema.

En la actualidad se evidencia un rapido y severo cambio morfolégico en los
entornos costeros, 1o que lleva a una veloz desactualizacion de la informacién de la
caracterizacioén fisica y ambiental de las terminales y su area de influencia. En un ejercicio
de actualizacién de datos del Pofpa, elaborado por el DNP en el afio 2021, se evidencio
maximas restricciones fisicas y ambientales, incluyendo cambios morfolégicos, en un 70 %
de la linea de costa. Con informacién de la Dimar, el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(Igac), el Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras (Invemar), y el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, se llegé a la conclusion de que mas del 20 % de la linea
de costa, enfrenta medianas restricciones fisico-ambientales. Esto es problemético porque con
informacién desactualizada, las autoridades no logran caracterizar en forma detallada las
condiciones de los puertos. Tampoco pueden llevar un registro de eventuales cambios fisicos
en la totalidad de los entornos espaciales en los que se localizan las infraestructuras del
sistema portuario colombiano, lo que conduce a una expansion desordenada y
ambientalmente insostenible del sistema.

Finalmente, la herramienta de planeacién del sector resulta deficiente para
determinar sus impactos y mejoras, en relacion con la ocurrencia de fenémenos
climaticos. Las condiciones geograficas de Colombia hacen que el pais sea vulnerable frente
a la ocurrencia de estos fenébmenos. Al respecto, el documento Panorama del cambio
climatico en Colombia, (Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe [Cepal], 2013)
identifica los impactos negativos de amenazas asociadas al cambio climatico, entre otros, en
los recursos costeros del pais. En él, se concluye que los puertos y las zonas costeras son
vulnerables ante posibles aumentos en los niveles del mar. Actualmente, ninguna de las

33



herramientas de planeacién del sistema portuario colombiano tiene en cuenta variables
asociadas a la ocurrencia de ese tipo de eventos.

3.1.2. Desarticulacién entre los instrumentos de planificacién territorial y de desarrollo
de infraestructura del sistema portuario

Se ha evidenciado que existe una desarticulacién entre los instrumentos de
planeacién y ordenamiento de los territorios colombianos en los que existen puertos, y la
planeacién del sistema portuario del pais. Esta situacion limita la posibilidad de optimizar
las inversiones efectuadas para promover la eficiencia del sistema portuario a través de su
desarrollo, asi como el logro de relaciones funcionales, de cooperacion y muto beneficio,
entre las entidades territoriales.

El resultado es una fragmentacion urbana, de infraestructura y de servicios
portuarios, que genera cuellos de botella en la operacion de los puertos colombianos.
Ejemplo de ello son los mayores indices de siniestralidad vial, y frecuentes sobre costos en
inversiones para accesos terrestres y maritimos, asi como elevados tiempos en el acceso
terrestre a los terminales portuarios. Todo ello, limita la capacidad de atencién de carga y
promueve el desaprovechamiento de la capacidad instalada de los terminales portuarios
(Financiera de Desarrollo Nacional [FDN], 2015).

Por otro lado, la desarticulacién analizada se ha relacionado con la dificultad de
identificar los usos y vocaciones del suelo en el que se encuentran los puertos. De manera
general, esto reduce la dinAmica de actividades econémicas y productivas que potencien el
desarrollo socioeconémico de los territorios, asi como la ocupacion de las personas, de
manera consistente con los usos y vocaciones del suelo. Entre tanto, y especificamente para
el caso del sistema portuario, la desarticulacion limita el desarrollo de servicios logisticos de
valor agregado y de complejos industriales en el area de influencia de las terminales
portuarias, al tiempo que entorpece la consolidacion de economias de escala que posibiliten
la cercania a los puertos. Todo ello, redunda en una limitada promocién de la
reindustrializacion, la generacién de empleo digno y formal, y el desarrollo econdémico.

Finalmente, los distritos portuarios no formulan ni implementan planes y programas
dirigidos a armonizar los planes maestros portuarios o de desarrollo econémico, con los
planes de movilidad y logistica de las entidades territoriales en los que se ubican. Lo
anterior, a pesar de que la Ley 1617 de 2013 habilita a los distritos, para que, dadas las
condiciones especiales de sus territorios, fomenten y desarrollen actividades portuarias
(Micolta, 2015).

34



3.1.3. Deficiente uso de la capacidad instalada del sistema portuario maritimo y
ambigiiedad en definicién de los roles de cada puerto

Aun cuando el pais cuenta con una capacidad portuaria suficiente, su principal
desafio consiste en maximizar el uso de su infraestructura disponible. Asi, por ejemplo, la
evaluacion de la capacidad instalada en el Atlantico desarrollada en 2019 por el DNP, en
la que se desagregaron zonas portuarias y tipos de carga, permitieron advertir sefiales de
alerta preventiva, particularmente en las zonas portuarias de Santa Marta y Ciénaga en los
segmentos de carga general y granel liquido, con relaciones volumen/capacidad del 78 %
y 83 % respectivamente. Asi mismo, en el caso de la zona portuaria de Turbo, se presento
una saturacion del 82 % en carga general; mientras que, en el Golfo de Morrosquillo, en
granel sélido con 76 %. Para el caso del litoral Pacifico, en la zona portuaria de
Buenaventura, el granel liquido tuvo una saturacién del 75 % (DNP, Estudio de Demanda y
Capacidad Portuaria, 2019).

Las herramientas de planificacion del sector en relacién con el comercio exterior
son deficientes, debido al rezago en la informacién en la que se sustentan los modelos
de transporte y de capacidad portuaria. La desactualizacion de la informacion utilizada
por los modelos de transporte y capacidad portuaria imposibilita que se realice un monitoreo
oportuno y real de la capacidad instalada del sistema portuario. Ello impide establecer la
relacion existente entre los volimenes o capacidad de cada zona portuaria, lo que se acentia
al considerar el tipo de carga que recibe cada una. Como resultado, tomar decisiones
informadas por parte de las autoridades, y promover la eficiencia en el desarrollo de nueva
infraestructura portuaria, maximizando el uso de la existente, es cada vez mas dificil.

Se prevé que para 2030 exista un desequilibro entre la oferta de infraestructura
portuaria de los litorales Atlantico y Pacifico (DNP, 2019). Como se presenta en la Tabla
1, el litoral pacifico colombiano cuenta con un total de 15 contratos de concesion otorgados,
de los cuales 80 % estan en operacion; mientras el litoral Caribe cuenta con un total de 81
contratos de los cuales 69 % estan en operacion. A este respecto, debe indicarse que cuando
un contrato de concesion no se encuentra en operacion se debe a circunstancias de demanda
u otros aspectos que impiden su entrada en funcionamiento. Esta situacion es particularmente
relevante en la zona portuaria de Barranquilla, en donde més del 40 % de los contratos de
concesion no operan. Lo anterior, incide negativamente al momento de otorgar mas
concesiones en zonas portuarias donde existe la posibilidad de ampliar la capacidad en
contratos ya otorgados.
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Tabla 1. Contratos de concesién a corte de 2019

Zona Concesiones Servicio publico

portuaria Servicio

marftima En . Sin i Total  Especializado No privado

principal operacién operacion especializado
Barranquilla 15 12 27 4 7 4
Cartagena 26 6 32 4 9 13
La Guajira 3 1 4 1 1 1
Morrosquillo 3 2 5 1 1 1
San Andrés 2 1 3 0 1 1
S?itgnl;ﬂgae:ta 4 2 6 1 1 2
Turbo 3 1 4 2 0
Buenaventura 10 0 10 1 9
Tumaco 2 3 5 0 1 1
Total 68 28 96 14 30 24

Fuente: DNP con informacion de la ANI'y Cormagdalena (2019).

Existe también un desbalance en el nimero de concesiones portuarias otorgadas y
en operacién en los dos litorales colombianos, que redunda en una asimetria en la
capacidad del sistema a nivel de los citados litorales. Como puede evidenciarse en la
Tabla 2 y en la Tabla 3, las capacidades de las concesiones portuarias a nivel de litorales
evidencian el desbalance entre el Caribe y el Pacifico. Se puede concluir que, a corte de
2018 el litoral Caribe cuenta con un poco mas del 85 % de la capacidad portuaria total del
pais, mientras tal contribuciéon no alcanzaba el 15 % en el caso del litoral Pacifico.

Tabla 2. Capacidad portuaria del Litoral Caribe durante 2018

Zona portuaria Capacidad total (MT)
Cartagena 90,1
Santa Marta 116,6
Barranquilla 27,9
La Guajira 47,5
Golfo de Morrosquillo 65,7
Turbo 2,0
San Andrés y Providencia 0,9
Total 350,7

Fuente: DNP (2019).
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Tabla 3. Capacidad portuaria del Litoral Pacifico durante 2018

Zona portuaria Capacidad total (MT)
Buenaventura 48,1
Tumaco 2,1
Total 50,2

Fuente: DNP (2019).

3.2. Débil apropiacion de buenas practicas ambientales y de responsabilidad social
empresarial del sistema portuario nacional

Aunque existen desarrollos normativos orientados a obligar a los concesionarios
portuarios a mitigar los impactos negativos ambientales derivados de su operacién, el
seguimiento y control de esas medidas no es efectivo, por lo que su efectividad es baja.
Las operaciones en el entorno portuario generan impactos ambientales que deben ser
controlados para generar posibilidades de mitigacion de sus efectos negativos. Sin embargo,
la vision integral de sostenibilidad ambiental no ha sido plenamente acogida por los actores
del sistema portuario colombiano, desconociendo lo primero. Aun cuando existen desarrollos
normativos que obligan a los concesionarios portuarios a la formulacién de planes,
estrategias y acciones dirigidas a la gestion del riesgo y las contingencias, su oportunidad
de mitigar los impactos depende de su adecuado seguimiento y control por parte de las
autoridades, y ello no sucede de manera efectiva en la actualidad.

Adicionalmente, existe una débil apropiacién de practicas de responsabilidad
social-empresarial del sistema portuario con las comunidades y el entorno. Lo anterior se
evidencia en los bajos niveles de compromisos para trabajar con las comunidades y la
calidad de vida de los entornos portuarios.

Adicionalmente, los entornos portuarios son muy vulnerables frente a los efectos del
cambio climatico. Esto, al considerar que implican actividades sujetas al aumento de niveles
del mar y operaciones propias de la actividad portuaria que contribuyen con emisiones de
GEl. Por otro lado, los puertos tienen el potencial de ser sistemas de alto consumo de recursos
como suelo, combustibles, entre otros; que en caso de no ser controlado puede amenazar su
sostenibilidad ambiental.

3.2.1. Inexistencia de la medicién y seguimiento de la huella de carbono de las
actividades portuarias

En la actualidad no se cuenta con reportes sobre las emisiones de GEI generadas
en desarrollo de las actividades portuarias. Segun lo pactado en el marco del Acuerdo de
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Paris, el pais se comprometiod a reducir sus emisiones en un 20 %, no obstante, en 2020 el
Gobierno Nacional, como parte de la actualizacion de objetivos de este acuerdo, propuso
como meta reducir emisiones de GEl en un 51 % a 2030. En Colombia, de acuerdo con el
Inventario nacional y departamental de GEl, de las 237 Millones de Toneladas de Dioxido
de Carbono Equivalentes (Mt CO.-eq) emitidas en el pais, el 12,4 % son atribuidas al sector
transporte; de lo cual, a su vez, el 11,1 % se relaciona con transporte terrestre y el 1,2 %
restante, a otros modos de transporte (Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios
Ambientales [Ideam], 2018). La anterior informacién no se encuentra disponible a nivel de
las emisiones de GEI para actividades portuarias, por lo que la estimacion exacta de la
contribucion del sistema portuario a las emisiones de GEI no es posible (Grafico 5).

Gréfico 5. Emisiones globales de diéxido de carbono del sector transporte
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Fuente: Tomado de Universidad de la Sabana (2022).

De otra parte, el sector portuario usa cantidades significativas de combustibles
fésiles, que en consideracién con la debilidad en el seguimiento a la emisién de GEI del
mismo, apalanca el riesgo de dificultar la mitigacién del cambio climatico. En el
documento titulado £/ desafio de los puertos colombianos es la conexion hacia el interior, la
Universidad de los Andes (Universidad de los Andes, 2019) indica que en 2014 un estudio
de los terminales en América Latina se encontré que, en promedio, mover un contenedor
dentro de una terminal portuaria de contenedores en Colombia, implicaba un gasto de 10
litros de diésel equivalente. EI mismo documento, también indica que para la transicién se
requieren grandes inversiones, que son sujetas de pagarse en el mediano y largo plazo
(Universidad de los Andes, 2019).
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Finalmente, se ha identificado la falencia en el uso de herramientas que permitan
monitorear el comportamiento y los resultados de las medidas tomadas para la gestion
del cambio climético. Actualmente no se identifican acciones orientadas a monitorear el
avance y los resultados de las medidas de gestion para el cambio climatico adelantadas en
ciudades y terminales portuarias. Lo anterior, resulta problematico en la medida en que
dificulta: (i) definir metodologias de calculo de la huella de carbono generada por las
operaciones portuarias, y (ii) generar las acciones de corto, mediano y largo plazo para que
las terminales portuarias tengan acceso a energias limpias y a condiciones de autogeneracion
de energia a partir de Fuentes No Convencionales de Energia Renovable (FNCER) que
permitan contribuir a la transicion energética con miras a reducir el impacto ambiental,
mientras garantizan condiciones de competitividad en su operacion.

3.2.2. Falta de reglamentacion de reportes de sostenibilidad para el sistema portuario
bajo estandares internacionales

En Colombia la industria portuaria no estid obligada a entregar reportes de
sostenibilidad, ni tampoco cuenta con algin estandar definido en caso de que exista la
intencién de elaborarlos. Los reportes de sostenibilidad son documentos orientados a mostrar
los impactos econémicos, sociales y ambientales de la empresa portuaria, a la vez que
indican las acciones para respaldar el desarrollo sostenible y el respeto al medio ambiente.

Unicamente algunas organizaciones del sector, por iniciativa propia, y debido a
sus propios modelos de negocio, realizan reportes estandarizados de sostenibilidad. Lo
anterior genera deficiencias de informacién para la toma de decisiones frente a elementos
ambientales y sociales en el marco de la gestion de los contratos o las figuras contractuales
actuales y futuras.

3.2.3. Deficiencia en desarrollos de nueva infraestructura portuaria orientada a las
nuevas tecnologias de produccion y distribucién de FNCER para consumo propio
y comercializacion en el exterior

A pesar de las ventajas del uso de FNCER, como el hidrégeno verde, y del potencial
del pais en la materia, el sistema portuario colombiano no aprovecha tales
potencialidades. El interés por la descarbonizacion y la sostenibilidad ha incrementado la
investigacion del hidrogeno como combustible de cero emisiones siempre que se pueda
obtener de fuentes renovables y de bajas emisiones. En 2019, la demanda global de
hidrégeno puro alcanzé los 70 MT (Irena, 2019) con un valor de ventas aproximado de USD
174 mil millones. La expectativa es que entre el 12 % y el 22 % del consumo mundial de
energia sea hidrégeno limpio para 2050. Aunque en Colombia existen algunos avances en
la produccion de documentos para la viabilidad de produccion de hidrogeno verde,
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principalmente en las zonas portuarias del Caribe, el pais todavia no cuenta con
infraestructura portuaria con vocacién de produccion y exportacion de hidrogeno verde.

Actualmente el pais no cuenta con una estrategia de incentivos que permita la
adopcién de nuevas tecnologias relacionadas con las FNCER en el sector portuario. Esto
resulta problemético en la medida en que dificulta la inclusién de tales tecnologias en los
planes de inversidén del sector, en las condiciones del negocio, o en el desarrollo de nueva
infraestructura portuaria. Ante esta situacion, existe ambigiiedad de criterios técnicos, legales
y financieros que permiten, no solo el cumplimiento de las metas en términos ambientales,
sino que el sistema portuario garantice competitividad frente a las tendencias mundiales en
términos de ascenso tecnoldgico de las terminales portuarias

3.2.4. Déficit en el ascenso tecnolégico de los puertos para la descarbonizacién de la
actividad

El sector transporte y la actividad portuaria se encuentran considerablemente
atrasados en el uso de energias alternativas. Existe un limitado uso de energia alternativa
en la operacién de equipos e infraestructura, asi como apoyo desde tierra al suministro de
combustibles alternativos bajos en carbono, y de carbono cero, para la provision de
suministro a buques. Una de las problematicas ambientales mas importantes de la actividad
portuaria es la contaminacién en el aire proveniente de buques, tractocamiones y equipos
gue desarrollan las actividades habituales en los puertos maritimos. El proceso de combustion
de los motores de buques, camiones y equipos portuarios generan gases toxicos para el ser
humano, asi como emisiones de GEl, perjudiciales para el medio ambiente.

Aunque en Colombia no es posible estimar las emisiones de GEI asociadas a toda
la cadena de suministro maritima, mediciones para otros paises permiten inferir que los
barcos atracados en puerto contribuyen de manera significativa al calentamiento global.
De acuerdo con un estudio de la organizacién no gubernamental 7ransport & Environment
(T&E), que cuantifica las emisiones de GEIl asociadas a los puertos en toda la cadena de
suministro maritima, asi como las emisiones de los barcos mientras permanecen en los puestos
de atraque, la actividad portuaria resulta una fuente importante de la emision de CO, (T&E,
2022). Aungque, como se menciond previamente, en Colombia no existen este tipo de
mediciones, un estudio sobre América Latina concluy6 que, durante 2014, en promedio un
contender en una terminal portuaria hacia un gasto de 10 litros de diésel equivalente.
Ademas de las implicaciones sobre la emision de GEIl, esta realidad de consumo
desaprovecha oportunidades de mercado orientadas a que el sistema portuario provea
conexion a energia a los barcos desde el interior (Universidad de los Andes, 2019).
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Por otro lado, los puertos del pais no tienen la capacidad suficiente para atender
el mercado de carga refrigerada, pues se presenta una deficiencia en la disponibilidad
de tomas eléctricas para garantizar la cadena de frio asociada. No contar con esta
infraestructura resulta problematico pues impide garantizar las condiciones de manejo y
exportacion de productos del sector agricola afectando de manera directa las apuestas de
diversificacién de la canasta exportadora y de reindustrializacion basada en el campo. A
esto se suma la incapacidad de una generacién eléctrica para puertos que sustente los altos
consumos que implica la atencion de carga refrigerada.

3.2.5. Desecho inadecuado de los materiales que provienen de las actividades de
dragado en los entornos maritimos y fluviales

Otra de las problematicas ambientales asociadas al desarrollo de puertos es la
disposicion del material de dragado mar adentro, situacion que impacta negativamente
el medio ambiente marino. Al respecto, el pais no cuenta con estrategias o politicas que
permitan el aprovechamiento y uso eficiente de dicho material para contribuir al menor
impacto del medio ambiente, y que promuevan soluciones alternativas para la recuperacion
de la erosidn costera, manglares, rellenos, entre otros. El problema de disposicién del
dragado es indeseable en la medida en que posibilita la acumulacién de efectos antropicos
que deterioran la salud de los ecosistemas marino-costeros, y limitan los usos actuales o
potenciales de los mismos, asi como repercusiones en la economia y en el bienestar de las
personas.

Por su parte, las actividades de dragado de canales de acceso a puertos son
percibidas actualmente, por varias de las comunidades locales, como la principal causa
de la afectacion al recurso pesquero y de la erosién costera. Esto resulta especialmente
problemético al considerar que, de acuerdo con el estudio Uso benéfico de materiales
de dragado en el contexto Colombiano (Arcadis, 2022), aunque el material de dragado
tiene un uso potencial para mejorar las condiciones socio ecolégicas en torno a las zonas
portuarias, estas actividades han dado lugar a conflictos con las comunidades por el uso de
este material, en razén a la percepciéon de los impactos medioambientales negativos que
podrian producirse.

3.2.6.Baja apropiacién de practicas de responsabilidad social-empresarial con las
comunidades y el entorno

El sistema portuario evidencia su inobservancia de los compromisos de trabajar con
integridad, calidad y seguridad en defensa del medio ambiente, la proteccion de la salud
y el bienestar de las comunidades en las que se desenvuelve. Conforme a lo anterior, se
observan algunas deficiencias en los niveles de compromiso para la proteccién de la salud y
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el bienestar de la comunidad donde se desenvuelven las actividades portuarias. El
incumplimiento se refleja en la ocurrencia de practicas empresariales irresponsables, que se
traducen en contaminacion ambiental sin medidas de mitigacién adecuadas, y opacidad en
la divulgacién de informacion sobre impactos negativos en la salud de la comunidad de las
zonas costeras. Lo anterior, pone en riesgo el entorno natural, la salud y el bienestar de las
personas que habitan en las cercanias de las operaciones del sistema.

Asi también, existen algunas relaciones conflictivas entre los puertos y las
comunidades de las areas circundantes en las que operan. Tales son casos frecuentes en
los puertos de Buenaventura y de La Guajira, en los que la comunidad reclama no recibir
beneficios directos de la operacion, y, por el contrario, si ser impactada por efectos negativos
sobre su bienestar, como el encarecimiento de bienes y servicios locales, y el deterioro del
ecosistema, entre los mas relevantes. Esto Ultimo, evidencia falencias en la gestion social para
la implementacion de mecanismos concertados que establezcan acuerdos sobre medidas
compensatorias, y de inclusion para que las comunidades sientan que los puertos mitigan los
impactos negativos de su operacion sobre su bienestar.

3.3. Desactualizacion de los esquemas de regulacion tarifaria y multiplicidad de
esquemas de contraprestacién en los puertos del pais

Las relaciones econbémicas, en términos del establecimiento de tarifas y
contraprestaciones en la conformaciéon de los ingresos y egresos de los operadores
portuarios, son desconocidas por el marco regulatorio vigente del sector portuario. Como
se ha evidenciado, en el ciclo completo de los proyectos portuarios participan multiples
entidades con diversas responsabilidades en los distintos procesos que no se adaptan a las
exigencias y tendencias actuales del sector. Se ha identificado que tal desadaptacion
encuentra explicacion en la poca transparencia del sistema tarifario con que se facturan los
servicios portuarios y en la existencia de maltiples esquemas de contraprestacion portuaria.
A continuacion, se analizan cada una de las citadas causas del problema.

3.3.1. Opacidad del esquema tarifario de los servicios prestados por los puertos del pais

Se ha evidenciado que la rigidez del esquema tarifario de los servicios portuarios
impide su adaptacion a las condiciones de mercado actuales. El desarrollo del sector y el
tiempo transcurrido desde la suscripcion de los contratos ha impulsado cambios en estos y
en las condiciones del contexto de la actividad portuaria frente al marco regulatorio. Tras la
revision de una muestra de los contratos de concesion portuaria vigentes, asi como de su
regulacién, se pudo concluir que el sistema portuario no es lo suficientemente flexible para
lograr adaptarse a las condiciones de mercado. Adicionalmente, hay escasas acciones que
reconozcan las particularidades de los proyectos y garanticen la transparencia de las tarifas
en todos los servicios a los usuarios del comercio exterior.
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De manera puntual, el sistema de regulacién tarifaria parcial limita la libertad
tarifaria de los puertos de servicio publico. Las tarifas reguladas abarcan muellaje, uso de
instalaciones, almacenaje y servicios publicos, no obstante que la tarifa por almacenaje se
encuentra regulada por unas normas particulares®. La Ley 1 de 1991 establece que el
Gobierno nacional tiene potestades para autorizar a los operadores la fijacion libre de
tarifas®’. Ello, pese a que la liberacién de tarifas portuarias para los servicios regulados en
el pais ha sido recomendada en el disefio de metodologias para el célculo de servicios
portuarios (Idom Consulting e Ivarsson Asociados, 2015) y en el estudio de demanda y
capacidad portuaria (DNP, 2019), en los que se afirma que Colombia ya cuenta con un
numero amplio de sociedades portuarias y servicios de infraestructura (como se puede
identificar en la Tabla 4), y que, en ese sentido, el riesgo de imponer precios y tarifas en el
mercado, es menor.

Tabla 4. Caracterizacion de las zonas portuarias de Colombia en 2021

Tipo de carga movilizada

No. de Carbén Gr?gel Granel c
Zona portuaria  sociedades al Soldo >Tanel - ontenedores arga
ranel diferente al  liquido general
9 carb6n

Zona portuaria del litoral caribe

Barranquilla 9 X X X

Cartagena 22 X X X X

Ciénaga 2 X

I(\B/Iccj)lrfr?)gcfuillo 3 X X X X

Guajira 3 X X X X X

San Andrés 2 X X X X

Santa Marta 2 X X X X X

Turbo 3 X X X

Subtotal 46 X X X X X
Zona portuaria del litoral pacifico

Buenaventura 5 X X X X X

56 Estas se enmarcan en el articulo 11 de la Resolucién 723 de 1993, que ha sido modificado en varias
ocasiones y que actualmente esta regido por lo dispuesto en la Resolucion 2398 de 2009. Por otro lado, las
tarifas relacionadas con los servicios publicos no pueden tener rentabilidad en virtud de lo dispuesto en el articulo
12 de la misma Resolucién. A su vez, el articulo 1ro de la resolucién 426 de 1997 establece la libertad tarifaria
para los servicios portuarios prestados en puertos de servicio privado, de cabotaje y fluviales de servicio publico.

57 En el articulo 20 de la ley citada.
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Tipo de carga movilizada

l\!o. de Carbon fgﬁggl Granel Carga
Zona portuaria  sociedades al . - Contenedores 9
diferente al  liquido general
granel .
carb6n
Tumaco
Subtotal 8 X X X X
Zona portuaria fluvial

Barrancabermeja 2 X X X
Rio Magdalena 1 X X
Subtotal 3 X X X X
Total 57 X X X X X

Fuente: DNP con informacion de la Superintendencia de Transporte (2021).

Por otro lado, el ejercicio de vigilancia aplicado en el sistema portuario por la
Superintendencia de Transporte es débil. Lo anterior, debido a la carencia de esquemas
que permitan identificar comportamientos indeseables 0 anticompetitivos por parte de las
sociedades portuarias y actores de servicios conexos. Se ha identificado que, el trasladado
de funciones de la Supertransporte hacia otras entidades, se relaciona con la disminucién de
su capacidad para supervisar, regular y proteger, oportuna y efectivamente la competencia
en el sistema portuario. Actualmente, ademas de la Supertransporte, el Ministerio de
Transporte y la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) asumen funciones de
vigilancia del sector. Relacionado con esto Ultimo, en 2016 la SIC concluy6 que el mercado
de contenedores es altamente concentrado, con un reducido nimero de agentes, con riesgos
de dominancia alta en Barranquilla y Buenaventura y un menor riesgo Cartagena (SIC,
2016).

3.3.2. Multiplicidad de esquemas de contraprestacién portuaria

Existe una amplia multiplicidad de metodologias de contraprestacién portuaria, que
habilitan condiciones e incentivos dispares en cada zona portuaria, y por esa via,
dificultan la inclusién de aspectos particulares del sector, y de cada contrato. Disimiles
férmulas de contraprestacion portuaria han generado inequidad en los contratos de
concesion otorgados, en tanto que existen metodologias que capturan en la férmula variables
relacionadas con aspectos puntuales y especificos en materia portuaria; desde cobros
relacionados con linea de playa, la productividad, la infraestructura portuaria, el uso y
capacidad de dicha infraestructura, hasta alcanzar una captura en el pago que refleje una
compensacion por uso de bien publico, el costo de oportunidad y el trafico portuario
gestionado.
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Las metodologias de contraprestacidn existentes desconocen ademas principios y
criterios que tengan en cuenta las particularidades de las terminales portuarias y los
litorales del pais. Existe una amplia gama de terminales portuarias, ubicadas en dos litorales
diferentes y con especializaciones y servicios diversos. En algunos de esos casos se ha
dificultado la aplicacion de la formula de contraprestacion establecida en el Documento
CONPES 3744. Adicionalmente, la férmula no contempla elementos que incentiven la
migracion a la misma; ni tampoco contiene mecanismos e incentivos para la inversion y la
innovacion de la infraestructura portuaria existente y en operacion.

3.4. Limitaciones en las condiciones de la infraestructura de accesos maritimos, terrestres
y fluviales

Existe un permanente desbalance entre la demanda de inversién del sistema
portuario y la disponibilidad presupuestal para financiarla. A pesar de que la Ley 1 de
1991 define la destinacién especifica de los recursos captados por el Estado por concepto
de contraprestacion portuaria, la demanda de inversion en infraestructura de acceso
intermodal a los puertos supera la disponibilidad de recursos generados con ese mecanismo.
Ello cobra especial relevancia al considerar que la infraestructura de acceso a los puertos
debe soportar altas demandas de trafico, debido a los pesos y volimenes de las cargas
movilizadas, y que los inversionistas privados no tienen incentivos para realizar inversiones
adicionales a las establecidas en los planes de inversién de los respectivos contratos de
concesion.

Por otro lado, las limitaciones de los puntos de acceso terrestre, fluvial y maritimo
a los puertos generan cuellos de botella que afectan la actividad portuaria. En particular,
disminuyen la competitividad de los servicios portuarios en términos de tiempos y costos,
maxime cuando se considera que gran parte de los accesos maritimos del pais se encuentran
afectados por fendbmenos como mareas, corrientes fuertes o depdsitos de corrientes de agua,
que generan restricciones en los canales.

En 2021 por cuestiones de seguridad y orden publico, la logistica de los
contenedores en el pais se vio afectada y generé aumentos significativos en los fletes. El
movimiento de carga contenerizada ha ido creciendo en el comercio internacional, debido
a que su manipulacion facilita la estandarizacion de operaciones de movimiento y control.
Reflejo de su importancia fue lo ocurrido en 2021 cuando, de acuerdo con Analdex, se
evidenciaron alzas en los fletes de hasta el 450% desde el inicio de la pandemia en marzo
de 2020. A este escenario, se sumo la problemética asociada a los bajos niveles de servicio
ofrecidos por los operadores portuarios en relacién con actividades de entrega, recepcion y
manipulacion de contenedores vacios. En lineas generales, la falta de regulacion de estos
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actores de la cadena logistica, sumada a la inexistencia de plataformas tecnoldgicas para el
enturnamiento, los retos en infraestructura para el acceso y los horarios de atencién en ultimas
terminan generando sobrecostos y tiempos mayores que afectan el comercio del pais.

3.4.1. Deficiencias en los accesos terrestres o fluviales y en la profundidad de los accesos
maritimos

La baja profundizacion de accesos maritimos y fluviales es un reto cada vez més
grande para las naciones que le apuestan al desarrollo portuario, pues implican obras
de alto costo. En cuanto a los canales de acceso a las terminales, es pertinente sefialar que
el continuo crecimiento del tamafio de los buques puede volver obsoletos radpidamente los
puertos actuales. En efecto, es previsible que cada vez haya una mayor demanda de servicios
portuarios de naves de mayor envergadura. A este respecto, aun cuando las navieras
propendan por capturar eficiencias econdmicas a través del uso de embarcaciones cada vez
mas grandes, las disponibilidades morfol6gicas naturales de las costas no crecen al mismo
ritmo que lo hacen los desarrollos navales. Por ejemplo, el boletin FAL 379, publicado en
2020, plantea el arribo de buques con capacidad de 18.000 TEU a partir del 2027 en la
costa este, e incluso en 2024 para el caso de la costa oeste. Un horizonte de tiempo
demasiado corto para el cual la infraestructura colombiana no esta preparada.

De manera similar, las inversiones en los accesos terrestres estdn usualmente a
cargo del sector pablico, que enfrenta los mismos retos de conectividad, calidad y nivel
de servicio de los sistemas, en los diferentes modos. Lo anterior, resulta problematico al
contemplar que, para funcionar eficientemente, las terminales portuarias requieren
conexiones intermodales, dado que la cadena de transporte en la plataforma continental
exige pavimentos mas resistentes, capacidades viales, de carreteras y férreas, que alojen
mayores transitos y volimenes de carga, a la par de sistemas tecnolégicos, de informacion,
y de gestion vial, complementarios y cada vez mas sofisticados. A este respecto, aunque el
PMTI 2022 priorizé 6 proyectos de diferentes modos de transporte, de cara a mejorar los
accesos portuarios en el modo carretero, fluvial, férreo y aeroportuario de varios de los
distritos, persisten deficiencias en los planes de inversiones que permita mejorar los accesos
de los puertos con los diferentes modos de transporte (Tabla 5).

Tabla 5. Proyectos priorizados por el PMTI 2022 que conectan con ciudades portuarias

Modo de Zona de influencia ‘s Costo de la intervencién
Intervencion .
transporte del puerto (Billones de pesos)

Rehabilitacién y mejoramiento

2,14
del tramo '

Carretero  Tumaco-Pedregal
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Modo de Zona de influencia L, Costo de la intervencién
Intervencion

transporte del puerto (Billones de pesos)
Ciénaga- .,

Carretero 9 . Construccion de doble calzada 1,78
Barranquilla
Buenaventura- Construccion de calzada

Carretero . . . . 2,69
Novita sencilla bidireccional

Restauracion de ecosistemas
Fluvial Canal del Dique degradados del Canal del 3,52
Dique

Obras del canal navegable del
Fluvial Rio magdalena Rio Magdalena entre Bocas de 2,47
Ceniza y Barrancabermeja

El Capex incluye obras y

, Red férrea del componentes, nodos de
Férreo - . . 4,97
pacifico transferencia. No incluye
material rodante.
Total 17,57

Fuente: DNP con informacion del PMTI (2022).

La desarticulacion del sistema portuario con la planeacién territorial ha llevado al
desarrollo espontaneo de ciudades-puerto que no cuentan con buenas condiciones de
conectividad y eficiencia a lo largo de la cadena logistica y de corredores logisticos. Lo
anterior se torna ain mas conflictivo al contemplar el limitado desarrollo de conexiones entre
puertos e infraestructura logistica disponible, pues limita la consolidacion de un sistema de
transporte intermodal que promueva la reduccidn de brechas sociales y econémicas, asi como
el fortalecimiento de los vinculos territoriales. Ello tiene implicaciones para la competitividad
no solo del sistema portuario, sino también de la economia nacional y territorial.

Ahora bien, esas malas condiciones de conectividad y eficiencia a lo largo de la
cadena logistica y de corredores logisticos es mas critica para la movilizacién de carga
por el modo de transporte terrestre. Como puede evidenciarse en el Grafico 6, de acuerdo
con los datos del Ministerio de Transporte, en 2021 se movilizaron en total 299 millones de
toneladas de las cuales el 85 % us6 el modo carretero, 11 % el modo férreo, 2 % el modo
fluvial y 2 % por cabotaje y 0 % el modo aéreo (Ministerio de Transporte, 2021). La alta
concentracion en el modo carretero, ademas de representar una deuda histérica con los
modos férreo y fluvial, también ha generado la segregacion de territorios, como en el caso
de las ciudades puerto y la vinculacién de estas con los corredores logisticos de importancia
estratégica para el pais.
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Gréafico 6. Movilizacidn de carga por modo de transporte

= Carretero = Férreo Fluvial Cabotaje = Aéreo
2% 2% 0w

11 %

Fuente: Ministerio de Transporte (2022).

Existe un atraso significativo en la consolidacién de un sistema eficiente de puntos
de intercambio modales en el sistema portuario. Si bien la concentracion de la carga en el
modo carretero no se puede explicar inicamente en la falta de puntos de intercambio modal,
si es parte del diagnéstico delimitado en la Politica Nacional Logistica, y de las razones por
las cuales no se ha desarrollado un sistema de transporte intermodal. Lo anterior, es
evidentemente problemaético al dificultar la conexién de zonas industriales y los principales
centros urbanos con los puertos, entorpeciendo la entrada y salida de mercancia.

3.5. Desactualizacién de instrumentos regulatorios que posibilitan la prestacién de los
servicios portuarios

La desactualizacién de los instrumentos regulatorios para la prestacién de servicios
portuarios ha generado ambigiiedad e incertidumbre ante el vencimiento de los contratos
de concesidn vigentes que ya fueron renovados una vez. La proximidad en el vencimiento
de los contratos de concesion suscritos y la ausencia de una revisién de orden técnico y
ambiental sobre las implicaciones de tal vencimiento ha generado incertidumbre entre los
actores del sistema. No resulta claro lo que suceder& con los plazos de los contratos de las
concesiones suscritas en el marco de la Ley 1 de 1991. Es urgente realizar una revision
técnica que entregue lineamientos para todos los actores, ante el vencimiento de las
concesiones. No hacerlo puede impactar negativamente la estabilidad y continuidad en la
prestacion del servicio portuario, asi como su proceso de adaptacion el mercado
internacional. A continuacion, se analizan las problematicas identificadas como causa del
problema planteado.
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3.5.1. Desactualizacién del esquema regulatorio que no atiende las condiciones de un
modelo actual de negocio

El sistema portuario colombiano y su reglamentacién no responde completamente
a las condiciones de mercado actuales. Tras la revisién de una muestra de los contratos de
concesion portuaria vigentes, asi como de su regulacién, se pudo concluir que existe un atraso
en la actualizacién de las normas que regulan la actividad. No se ha avanzado en
adecuaciones que reflejen la experiencia adquirida en el tiempo a partir de los cambios
introducidos por la Ley 1 de 1991, los resultados de esta en los contratos de concesion
portuaria, y las necesidades actuales del comercio internacional (Cepal, 2021). Para el caso
colombiano, el desarrollo del sector y el tiempo transcurrido desde la suscripcién de los
contratos ha impulsado cambios en estos y en las condiciones del contexto de la actividad
portuaria frente al marco regulatorio, que no han sido recogidas por la nhormatividad vigente.
Aunque existe coherencia conceptual en la estructura de los contratos, dado que todos han
sido formulados bajo la vigencia de la Ley 1 de 1991, existen también ligeras diferencias
como la incorporacion de algunas clausulas adicionales con el &nimo de complementar el
sentido del contrato de concesién (Cepal, 2021).

3.5.2. Ambigiiedad sobre los procesos de reversién y re-concesiéon u otorgamiento de
contratos previos a su vencimiento

Los contratos de concesion suscritos en el marco de la Ley 1 de 1991 se encuentran
préximos a vencer y la normativa vigente no es clara en relacién con el mecanismo para
garantizar la continuidad de la operacion. Las condiciones de mercado y del contexto
nacional han variado significativamente en las tres décadas transcurridas desde su
suscripcion. En efecto, la actividad portuaria ha experimentado un nivel de maduracién tanto
en el sector publico como en el privado. El pais también ha generado estructuras de
transaccion para el desarrollo de infraestructura en el que se han incluido elementos de
gestion de riesgos, férmulas de remuneracion, estandarizaciéon de contratos, entre otros. En
ese contexto, y de cara a la finalizacion de los contratos de concesién, no es claro como las
figuras contractuales y de gestion de la infraestructura portuaria evitaran afectar la
continuidad de la operacion y la generacién de incentivos para fortalecer la competitividad
del sector frente a las demandas actuales del mercado internacional.

3.5.3. Escasos incentivos para promover inversiones privadas

La incertidumbre descrita, se recrudece al contemplar los escasos 0 nulos incentivos
para que el sistema portuario mantenga los niveles de inversién que garanticen el servicio
continuo de los puertos. Lo anterior, conocido como cola de /a concesion es una
problemética que se refiere a las necesidades de inversion que demandan los niveles de
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servicio en los puertos en determinado momento, considerando que el concesionario ya ha
ejecutado el plan de inversiones previsto en el contrato. Lo anterior significa que, acercandose
el vencimiento del plazo maximo de los contratos de concesion y sus adiciones cuando a ello
haya lugar, no existen incentivos suficientes para seguir invirtiendo, lo que podria afectar
negativamente la dinamica del comercio internacional por falta de competitividad frente a
otras zonas portuarias del continente. Bajo ese entendido, aspectos como el plazo y el valor
del contrato, asi como las restricciones a la adecuacion de las condiciones de los contratos
de concesion presentan altas limitaciones en el modelo actual que impiden resolver
inversiones y competitividad del sector (Cepal, 2021).

3.6. Debilidad institucional del Ministerio de Transporte para ejercer su rol como
autoridad portuaria

La autoridad del sistema portuario colombiano se encuentra atomizada al
descentralizar funciones de manera poco clara y en varias entidades fuera del sector
transporte. Lo anterior, se explica en las modificaciones normativas que ocasionaron la
creacion de nuevas entidades, escasa claridad en la redistribucion de funciones y
competencias, y la redefinicion de fronteras institucionales. De hecho, en analisis realizados
en el marco de la revision integral de la Ley 1 de 1991 (Banco de Desarrollo de América
Latina, 2012) se encontrd que, en cuanto a las funciones de los diferentes actores en materia
portuaria, varios funcionarios de entidades del gobierno y actores privados coincidieron en
subrayar la falta de claridad en la definicién de funciones y competencias de la Autoridad
Portuaria en el pais.

La autoridad portuaria presenta una serie de debilidades que afectan el desempefio
de la actividad, entre ellas se encuentra la dispersién de funciones, lo que dificulta la
coordinacién y la toma de decisiones eficientes. Ademas, se observa una debilidad en la
capacidad de otorgar nuevas concesiones y realizar modificaciones a las existentes, lo que
limita la capacidad de la institucion para adaptarse a las necesidades cambiantes del
entorno. Por ultimo, se presenta una desarticulacion en el manejo de datos, lo que impide la
obtencién y el andlisis de informacion relevante para la toma de decisiones informadas.

3.6.1. Falta de claridad en la definicion de funciones y competencias de la Autoridad
Portuaria

Las modificaciones normativas que llevaron a la creacién de nuevas entidades, la
reducida claridad en la redistribucién de funciones y competencias, y la redefinicién de
fronteras institucionales son la principal causa de contar con una autoridad portuaria
atomizada y con entidades que ejercen diferentes funciones en relacién con los puertos que
superan el margen de accién del sector transporte. De hecho, en analisis realizados en el
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marco de la revision integral de la Ley 1 de 1991 (Banco de Desarrollo de América Latina,
2012) se encontr6 que, en cuanto a las funciones de los diferentes actores en materia
portuaria, varios funcionarios de entidades del gobierno y actores privados coincidieron en
subrayar la falta de claridad en la definicion de funciones y competencias de la autoridad
portuaria en el pais.

3.6.2. Atomizacidn del ejercicio de autoridad en el sistema portuario y superposicién de
funciones

La atomizacion de funciones y la imprecision de su definicion genera confusion y
dificulta la eficiencia en el desempefio de la actividad. En consonancia con los hallazgos
acerca de la debilidad de la autoridad portuaria, otros andlisis muestran dificultades por la
desconcentracién de la autoridad en varias entidades, y las fallas de coordinacion inherentes
al proceso. Lo anterior, dado que existen competencias en varias materias, como asuntos
ambientales, seguridad maritima, comercio, que involucran diferentes instancias de sectores
como comercio, transporte, defensa y de entidades territoriales (lvarsson, 2015).

Por su parte, se han identificado superposiciones en las funciones y fronteras
institucionales de las entidades con competencia en materia de puertos, asi como
funciones que no son adelantadas por ninguna de ellas, aun cuando tienen facultad para
ejecutarlas (FDN, 2015). Las revisiones efectuadas con el objetivo de emitir
recomendaciones legales para actualizar el marco institucional del sector portuario maritimo
y fluvial de Colombia y sus accesos ferroviarios, condujeron a concluir que existen tramites
que corresponden a una misma funcién, pero que para ser adelantados exigen acudir a
varias entidades (Guzman JV, 2020). La Figura 2 resume el estado actual de la estructura
institucional segun las funciones identificadas en el estudio de Analisis estructura
institucionalidad del sector portuario en Colombia (Universidad de Los Andes, 2020).
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Figura 2. Estructura institucional actual segln funciones -sector transporte
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Fuente: Tomado de Universidad de Los Andes (2020).

Existen niveles de desafio sobre la estructura citada, a nivel interno el mayor reto
lo enfrenta el Ministerio de Transporte. En primer lugar, a nivel interno, el desafio yace en
la debilidad del rol de liderazgo del Ministerio de Transporte en temas portuarios y en su
funcion de autoridad portuaria, pues no existe claridad en los niveles jerarquicos y de gestion
del conocimiento portuario, ni una debida articulacion entre decisiones de infraestructura,
transporte y operaciones portuarias que garanticen presencia territorial regional (Universidad
de Los Andes, 2020).

En segunda instancia, de forma transversal a la institucionalidad del sector
portuario, existe desarticulacién de funciones y actividades de la autoridad portuaria y
la autoridad maritima con otros actores del sistema. Lo anterior, al contemplar que, pese a
la existencia de espacios interinstitucionales de coordinacion, las autoridades no coordinan
el ejercicio de sus funciones ni el desarrollo de sus actividades a través de estos (Universidad
de Los Andes, 2020). Dentro de tales espacios pueden mencionarse el Comité Técnico de
Transporte, Infraestructura, Minas y Energia, creado en el marco del Sistema Nacional de
Competitividad e Innovacion.

3.6.3. Debilidad en la participacién del Ministerio de Transporte en el otorgamiento de
concesiones o modificacion de las existentes

El Ministerio de Transporte enfrenta una débil capacidad para el ejercicio de su
autoridad en el sistema portuario, especialmente en lo relacionado con el otorgamiento
de concesiones portuarias y en la modificacion de las existentes. Las aprobaciones e hitos
contractuales y administrativos determinantes sobre la viabilidad de nuevas concesiones, o
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modificaciones de las existentes, en caso de que se desee ampliar la capacidad portuaria de
una terminal, por ejemplo, se concentran en las entidades concedentes. Alli se encuentran
multiplicidad de actores de diferentes niveles de gobierno. En efecto, en la viabilidad técnica
de un proyecto intervienen la ANI, Cormagdalena, los distritos portuarios establecidos en la
Ley 1617 de 2013, asi como la entidad territorial en la que se desarrollan los proyectos,
cuando aplica. Lo anterior, se torna problematico al contemplar que el concepto del
Ministerio de Transporte, como autoridad portuaria, no es vinculante para la entidad
concedente (DNP, 2019).

El anterior protagonismo, configura un claro conflicto de competencias entre la
entidad territorial y la autoridad portuaria en cabeza del sector transporte. Lo anterior,
relega el rol del Ministerio de Transporte como autoridad portuaria, desaprovechando las
oportunidades de darle un sustento estratégico de orden nacional al concepto de viabilidad
por parte de esta autoridad sectorial y, ademas, abre la puerta a una dispersion de las
funciones sobre el proceso. Asi, por ejemplo, puede ocurrir que las politicas del Gobierno
nacional definan la viabilidad del desarrollo de infraestructura portuaria en una zona que
cumpla las condiciones, al tiempo en que el concepto vinculante del distrito portuario podria
ir en el sentido contrario.

3.6.4. Desarticulacién en la captura de datos y multiplicidad de sistemas de informacién
entre entidades del sector publico que dificulta la toma de decisiones y el ejercicio
de la autoridad del sistema portuario

El sector portuario es ineficiente en la captura y gestion de informacién relacionada
con su operacion. A esta conclusion llega la Politica nacional logistica, al considerar que las
entidades avanzan en soluciones particulares que, por una parte, no logran responder a las
demandas de informacién para facilitar la toma de decisiones (DNP, 2020) y, por otra,
generan reprocesos en las solicitudes que se realizan a las sociedades portuarias. Para el
caso especifico de los puertos, la Tabla 6 lista los sistemas de informacién en los cuales los
concesionarios deben registrar diferentes datos e informacion. Como se puede observar, son
diversos y pertenecen a distintos sectores.

Tabla 6.Sistemas de informacién de uso obligatorio por los concesionarios

. Nombre del sistema de Sector al que
Entidad . Lz
informacién pertenece
Supertransporte Vigia Transporte
AN/ Aniscopio Transporte
Dimar Sitmar Defensa
Ministerio de Comercio Industria y Turismo VUCE Comercio
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Nombre del sistema de Sector al que

Entidad informacién pertenece
DIAN VUCE/Muisca Hacienda
Ministerio de Salud y Proteccién Social Minsalud Salud
Invima SivicoS Salud
ICA Sispap Agricultura
Migracién Colombia Sire Relaciones
Cormagdalena No disponible Eice

Fuente: DNP (2022).

Se ha identificado que este cumulo de sistemas causa reprocesos y duplicidad en
reportes de informacion. Los sistemas de informacién de uso obligatorio para los
concesionarios portuarios exigen el reporte periddico de informacion esencial de los contratos
bajo su administracién®®. De hecho, algunas de las entidades mencionadas solicitan la misma
informacién de manera periddica. Esto resulta problematico en la medida en que implica
duplicidad en los reportes realizados, reprocesos y mayor esfuerzo por parte de los
concesionarios portuarios para el reporte de la informacién en formatos diferentes, pero
conteniendo esencialmente los mismos datos.

En linea con lo anterior, no solo existe la dificultad de la duplicidad; sino también
deficiencias de interoperabilidad de los sistemas de informacién. Ello ha propiciado que
la informacion disponible en bases de datos publicas no esté consolidada en una sola, y que
la informacién heterogénea no siempre se pueda comparar, lo que, a su vez, dificulta el
desarrollo de analisis integrales.

Por otro lado, como elemento agravante, se ha evidenciado una baja colaboracién
entre actores del sistema portuario. Al respecto, el estudio E/aboracion de una hoja de ruta
para la conformacion y promocion de comunidades portuarias y sistemas de comunidad
portuaria en Colombia>® identificd que, en el contexto de un puerto y sus cadenas logisticas
asociadas, aparecen mdltiples actores publicos y privados, encargados de las diversas
operaciones portuarias y servicios de transporte y logistica. Tal situacién es resultado de
problemas de descoordinacion, ineficiencia logistica y baja productividad, con su

58 La liquidacion y el pago de la contraprestacion portuaria y sus diferentes elementos como Tasa Representativa
del Mercado, fecha de pago, modalidad de pago —anticipada o vencida, valor pagado por zona de uso publico
e infraestructura; la ejecucion de los planes de inversion a lo largo del plazo del contrato; pagos de impuestos;
tarifas de servicios portuarios; volimenes y tipos de carga movilizados por trimestre o afio, ademas de la
informacion general basica de cada una de las sociedades portuarias como ubicacidon geogréafica, zona
portuaria, representante legal, NIT, clase de servicio, modalidad de operacion.

59 Este estudio se adelant6 por el DNP en 2021, en cumplimiento de las acciones definidas en el Documento
CONPES 3982 de 2020 Politica Nacional Logistica.
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consecuente impacto en costos de los sistemas de comunidades portuarias (Doerr N Octavio,
2021).

Por dltimo, la falta de un sistema de comunidad portuaria impide la consolidacién
de datos clave, como los volimenes de carga, los tiempos de transito, los indicadores de
eficiencia y otros elementos fundamentales para evaluar el desempefio y detectar
oportunidades de mejora. Esta carencia limita la capacidad de los actores portuarios para
identificar patrones, tendencias y areas de optimizacion en las operaciones.

4. DEFINICION DE LA POLITICA

4.1. Objetivo general

Promover la adaptacién del sistema portuario colombiano al entorno global y territorial,
bajo principios de sostenibilidad ambiental, para fomentar la eficiencia en su operacién y
desarrollo.

4.2. Obijetivos especificos

OEL. Articular el sistema portuario con los instrumentos de planificacion territorial y las
condiciones fisicas y ambientales de linea de costa en los litorales colombianos, para cerrar
la brecha entre el crecimiento portuario y el desarrollo del territorio y posibilitar el desarrollo
armoénico de ambos.

OE2. Promover la incorporacion de buenas practicas ambientales y de responsabilidad
social empresarial del sistema portuario nacional para consolidar la vision de sostenibilidad
socioambiental del sistema portuario.

OE3. Actualizar los esquemas de regulacion tarifaria y de contraprestacion en los
puertos del pais para promover la transparencia en su aplicacién y, por esa via, la
competitividad y la eficiencia en los servicios prestados.

OE4. Superar las limitaciones de la infraestructura de accesos maritimos, terrestres y
fluviales y conectividad intermodal para incrementar la competitividad del sector.

OES5. Actualizar los instrumentos regulatorios del sistema portuario colombiano para
promover el crecimiento, competitividad y modernizacién de sus puertos.

OE®6. Fortalecer el marco institucional del sector portuario para facilitar al Ministerio
de Transporte el ejercicio de su rol como autoridad portuaria.

4.3. Plan de accién
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Los lineamientos mediante los que se implementara la politica portuaria se organizan
en seis ejes estratégicos que guardan correspondencia con los ejes problematicos del
diagnoéstico. Estos ejes estratégicos se componen de una o varias lineas de accion, que a su
vez se encuentran conformadas por acciones especificas, con una asignacion de
responsables, participantes y tiempos de ejecucion. Los elementos especificos de estas
acciones se encuentran en el Plan de Accién y Seguimiento (PAS)®° que constituye el Anexo
A de este documento.

4.3.1. Eje estratégico 1. Articular el sistema portuario con los instrumentos de planeacidén
territorial y las condiciones fisicas y ambientales de linea de costa en los litorales
colombianos, para cerrar la brecha entre el crecimiento portuario y el desarrollo
del territorio

Linea de accién 1.1. Actualizacién de la metodologia de formulacién y actualizacion
del Pofpa

Durante 2023 hasta finales de 2024, la Unidad de Planeacion de Infraestructura de
Transporte, con el apoyo del Ministerio de Transporte, Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, Dimar, Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), el Servicio Geoldgico
Nacional, el Ministerio de Interior, la Unidad Nacional para la Gestion de Riesgo de
Desastres (UNGRD) y el DNP actualizara la metodologia del Plan de Ordenamiento Fisico
Portuario y ambiental de los litorales colombianos (Pofpa) y bajo esta nueva metodologia,
actualizara el Pofpa, con el fin de contar con una herramienta de planeacién flexible,
robusta y abierta que permita la toma de decisiones oportunas para la planificacién
portuaria®’. Para su desarrollo, se debe actualizar la informacién con una metodologia que
debe incluir tres ejes de trabajo.

El primero de ellos debe centrarse en mantener actualizada la informacién y bases
de datos relevantes, debido a la naturaleza dinamica de los datos. Para ello, la Unidad de
Planeacion de Infraestructura de Transporte y el Ministerio de Transporte, con el apoyo de
las entidades del orden nacional, incluyendo pero no limitandose a las entidades adscritas
al Ministerio de Transporte que tengan competencia sobre el modo maritimo y portuario, el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y sus entidades adscritas, la Direccién General

50 | a estructura de politica publica resultante consiste en Un (1) objetivo general, siete (7) objetivos especificos
que responden a siete (7) pilares, y diecisiete (17) Lineas de Accién, asi: Pilar 1: dos lineas de accidn; Pilar 2:
tres lineas de accion; Pilar 3: tres lineas de accion; Pilar 4: dos lineas de accion; Pilar 5: una linea de accion;
Pilar 6: tres lineas de accion; Pilar 7: tres lineas de accion. Las (17) Lineas de accién de desarrollan mediante
(25) Acciones especificas, que se llevan al Plan de Accién y Seguimiento.

611a UPIT definira el periodo de actualizacién del Pofpa, el cual no debera ser superior a cuatro afios
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Maritima (Dimar), IGAC, el Servicio Geoldgico Nacional, el Ministerio de Interior vy la
UNGRD revisaran las bases de datos a cargo de cada entidad que sea insumo del Pofpa,
con el fin de proveer la informacion pertinente de acuerdo con los criterios establecidos para
la metodologia de zonificacion en el Pofpa de 2008.

Asi mismo, la Unidad de Planeacion de Infraestructura de Transporte (Upit) definira una
metodologia y las herramientas tecnolégicas mediante las cuales los municipios costeros
podran cargar la informacion correspondiente proveniente de los POT, PBOT, EBOT y de
otros ejercicios requeridos para el desarrollo del Pofpa. Adicionalmente, la metodologia
debera incorporar estdndares y nuevas herramientas con datos de caracterizacion fisica y
ambiental como lo son los atlas de formaciones coralinas Fase /I del Instituto de
Investigaciones Marinas y Costeras José Benito Vives de Andreis (Invemar), el Mapa de
degradacion de suelos por erosion del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios
Ambientales (Ideam), el atlas de riesgos de la UNGRD, plataforma /DE de la Direccion
General Maritima (Dimar) y el affas de ecosistemas del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, entre otras.

El segundo eje de trabajo se enfoca en la consolidacién de la informacién en una
herramienta abierta a los distintos actores que participan en el modo maritimo y fluvial.
Para ello, la UPIT, con el apoyo del Ministerio de Transporte y el DNP plantearan a las
entidades que suministran informacion el modelo técnico de la informacion requerida. En
dicho modelo se especificaran variables, estructura presentacion de la informacion, formatos
y extensiones de trabajo, entre otras. Posteriormente, las entidades mencionadas
retroalimentaran desde su posicion de experticia técnica al DNP para definir el flujo de
trabajo y suministrar la informacion segin dicho formato.

Finalmente, el tercer eje de trabajo del Pofpa es la elaboracién del plan de
ordenamiento fisico y portuario que contendra la zonificacion actualizada y la informacion
relevante, atendiendo los principios de veracidad, confiabilidad, actualidad y utilidad de la
informacién. Las entidades mencionadas inicialmente estaran encargadas de actualizar la
metodologia del Pofpa, analizarla periédicamente (y proponer el periodo de analisis) y
recolectar informacion para plantear posibles cambios 0 mejoras. Para actualizar el Pofpa,
las entidades a cargo de la accién deberan solicitar insumos de las entidades territoriales,
particularmente los instrumentos de planificacion territorial.

Una vez se cuente con una metodologia robusta y actualizada, y antes de terminar el
afio 2025, los resultados de dicha metodologia deberan ser tenidos en cuenta por las
entidades concedentes para el otorgamiento o prérroga de concesiones portuarias. Para
ello, en caso de encontrarse en una zona de maxima restriccion fisico — ambiental, se deberan
establecer planes y/o acciones que permitan la compensacion de los dafios que se puedan
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generar en el &rea de influencia. La informacién producto de esta actividad deberé articularse
y complementarse con la que se entrega actualmente en los informes de las concesiones
portuarias a las entidades consolidados en el repositorio de informacion de la
Superintendencia de Transporte. La herramienta debe ser actualizada con la informacién
nueva disponible producto de la actualizacion tecnolégica de sistemas de informacién y
simultdneamente a los cambios normativos de los dltimos afios.

Linea de accién 1.2. Articulacion entre los instrumentos de planeacion territorial con la
infraestructura portuaria

Desde 2023 y hasta 2024, el Ministerio de Transporte con el apoyo del DNP
estableceran los lineamientos para el desarrollo de los Planes maestros de las instalaciones
portuarias en el marco de los planes maestros de movilidad segura y sostenible y/u otro
instrumento de planificacidn territorial establecidos en la ley y definirAn los mecanismos
para la elaboracién y actualizacién de estos planes, de modo que se articulen con las
entidades territoriales y el sector privado; asi como con los instrumentos de planeacién
territorial o que sirvan de insumo para la elaboracion de los mismos.

Linea de accién 1.3. Actualizacion de los modelos de transporte y capacidad portuaria

La UPIT, con el apoyo del Ministerio de Transporte y el DNP, actualizaran los
modelos de transporte y de capacidad portuaria como herramienta para la planificacién
del sector y del comercio exterior. Esta accion se realizara entre 2024 y el 2025, y se
adelantara como actividad asociada la revision conceptual del modelo de transporte y de
capacidad portuaria cada cuatro afios, actividad que la UPIT ejecutara en coordinacién con
las entidades concedentes.

La actualizacién del modelo permitird contar con informacion para el monitoreo anual
de la capacidad instalada. Adicionalmente, la Upit y el Ministerio de Transporte, en
coordinacion con el DNP y las entidades concedentes, asi como la Superintendencia de
Transporte, presentaran un informe a las entidades puablicas que conforman el sector, sobre
la actualizacién de la relacién volumen/capacidad por zona portuaria y tipo de carga
(que considere como minimo las cargas estudiadas por DNP). El Ministerio de Transporte y
la UPIT deberan extender el modelo de transporte a los puertos fluviales y considerar la
inclusion de cargas de transporte nacional y de transbordo.

Linea de accién 1.4. Clasificacion y definicion de los roles de cada puerto y uso
eficiente de la capacidad instalada del sistema portuario maritimo

Entre 2024 y 2025, la UPIT, con el apoyo del Ministerio de Transporte y la Dimar,
elaborard un documento técnico con la clasificaciébn de los puertos en el pais, con
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fundamento en la zona portuaria a la que pertenezcan, reconociendo su diferencia en
importancia social, rol para el transporte de carga de comercio exterior o transbordo o
pasajeros, participacion en el total movilizado a nivel nacional, los tipos de carga o pasajeros
movilizados, y sus &reas acudticas y terrestres, entre otros criterios. Asimismo, esa
clasificacion debe armonizarse con la clasificacion internacional de puertos de la
Organizacion de las Naciones Unidas. Esta clasificacion permitird establecer los roles que
tiene cada una de las zonas portuarias maritimas y fluviales en el sistema portuario nacional.
A su vez, permitirA establecer cudles zonas portuarias requieren la formulacién de una
planeacién portuaria mas detallada a la encontrada en el Pofpa, que responda a las
dinamicas de desarrollo urbano de los distintos municipios donde se emplazan los puertos,
como los Planes maestros portuarios.

El hito principal de esta accién, a cargo de la UPIT, el Ministerio de Transporte y la
Dimar, con el apoyo de los distritos portuarios, consiste en la identificacién de las areas
acuaticas y terrestres de cada puerto, separandolas de otras necesarias para actividades
distintas y notificar la jurisdiccion de la autoridad portuaria para regular actividades, otorgar
permisos o establecer sanciones, ademas de evitar conflictos por usos del suelo definidos en
los instrumentos de planificacion territoriales. Lo anterior permitir4 zonificar hacia el futuro,
estableciendo claramente areas de expansion no s6lo portuaria, sino de accesos maritimos,
terrestres, fluviales y aéreos a la zona portuaria de manera ordenada.

4.3.2. Eje estratégico 2. Promover la incorporacion de buenas practicas ambientales y
de responsabilidad social empresarial del sistema portuario nacional para
consolidar la visién de sostenibilidad socioambiental del sistema portuario

Linea de accidén 2.1. Establecimiento de metodologia para la medicidén y seguimiento
de la huella de carbono de las actividades portuarias

En 2024 y 2025, en cabeza del Ministerio de Transporte y el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, y con el apoyo del DNP, definirAn y reglamentaran una
metodologia bajo estandares internacionales para la medicién de la huella de carbono
de las actividades portuarias y realizara seguimiento para determinar los procesos de
disminucién de las emisiones de CO..

Linea de accién 2.2. Implementacion de reportes de sostenibilidad bajo estAndares
internacionales

En 2024 y 2025, en cabeza del Ministerio de Transporte y el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, con el apoyo del DNP, se definirA y reglamentara una
metodologia de reportes de sostenibilidad bajo estAndares internacionales como

59



herramienta para la planificacién, medicién, evaluacion y comunicaciéon de los avances e
impactos en aspectos corporativos, sociales, econdmicos y ambientales de la empresa
portuaria.

Linea de accién 2.3. Promocion del desarrollo de nueva infraestructura portuaria
orientada a las nuevas tecnologias de produccién de energias renovables para
consumo propio y comercializacion en el exterior

En 2024, la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) con el apoyo del Ministerio
de Transporte, Ministerio de Minas y el DNP, evaluara la viabilidad del desarrollo de
produccién, almacenamiento, suministro y/o exportacién de combustibles de cero
emisiones en el caribe colombiano, que considere el hidr6geno como un potencial
energético.

Linea de accién 2.4. Ascenso tecnolégico de los puertos para la descarbonizacién de
la actividad y promocién para la construccién de infraestructura portuaria para la
produccién de hidrégeno verde

En 2024 y 2025, el Ministerio de Transporte con el apoyo del Ministerio de Minas
y Energia y del DNP, evaluaran las medidas e incentivos de ascenso tecnoldgico del
sistema portuario, la generaciéon de FNCER y el desarrollo de Aubs energéticos en las
zonas portuarias que también garanticen el mercado de carga refrigerada.

Linea de accién 2.5. Impulso del uso benéfico del material de dragado

En 2023 y 2024, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, con el apoyo
del Ministerio de Transporte, el DNP, Invias, la Dimar y Cormagdalena, reglamentara la
obligaciéon del aprovechamiento del material de dragado que no se encuentre
contaminado que resulte de los proyectos de dragado de mantenimiento y profundizacién
de los canales de acceso a puertos maritimos y de canales fluviales. El uso de este material
debe ser prioritario en la recuperacion de zonas afectadas por erosion costera y recuperacion
de zonas de manglar o zonas afectadas por procesos de inundacion.

Linea de accién 2.6: Relacionamiento sostenible con las comunidades y el entorno

Desde 2024 y hasta 2025 el Ministerio de Transporte, con el apoyo del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio del Interior, implementarad medidas
integrales de responsabilidad social con énfasis en las comunidades étnicas del area de
influencia de los terminales portuarios en el marco de sus planes de gestién social.
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Los planes de gestion social de los operadores constituyen un instrumento de alcance
y proposito adecuados cuya concertacion, implementacion y control sobre la efectividad
deben ser adelantados articulandose a la construccion de nexos sostenibles con las
comunidades habitantes de las areas de influencia, al tiempo que se garantiza su disfrute
efectivo de los beneficios y valor social generado por las actividades portuarias, y se
mantiene bajo dominio el conjunto de estrategias de mitigacién de los impactos generados.

4.3.3.Eje estratégico 3. Actualizar los esquemas de regulacién tarifaria y de
contraprestacién en los puertos del pais para promover la transparencia en su
aplicacién y por esa via, la competitividad y la eficiencia en los servicios prestados

Linea de accién 3.1. Actualizacidn y simplificacién del esquema tarifario de puertos
maritimos y fluviales

Entre 2023 y 2025, el Ministerio de Transporte con el apoyo del DNP vy la
Superintendencia de Transporte, realizard un estudio para evidenciar la estructura del
mercado de servicios portuarios y tomar decisiones sobre el esquema actual de tarifas
portuarias, donde se disefiaran mecanismos para simplificar y actualizar el sistema tarifario
de las concesiones portuarias y se establecera la estrategia de fortalecimiento para la
inspeccion, vigilancia y control de la Superintendencia de Transporte, asi como una
propuesta de acto administrativo compilatorio y Unico de las tarifas portuarias.

El Ministerio de Transporte y la Superintendencia, hasta tanto no se cuente con las
actualizaciones de la normatividad necesaria en relacion con esquema de tarifas portuarias,
mantendran vigentes los fundamentos, criterios y procedimientos establecidos en la
normatividad aplicable, emitidas por la Superintendencia General de Puertos. Es decir, en el
corto plazo, se deberd mantener el régimen de libertad regulada para los servicios que
prestan las sociedades portuarias de servicio publico que actualmente se encuentran
reglamentados.

Linea de accién 3.2. Contraprestacién acorde a las particularidades a las zonas
portuarias

Entre 2023 y 2025, el Ministerio de Transporte con el apoyo del DNP, propondra
una metodologia de calculo de contraprestacion que incluya los siguientes principios
orientadores. En primer lugar, esta la objetividad debido a que la férmula debe contemplar
variables que no estan en la érbita de influencia de ningun funcionario que la tenga que
aplicar, al tiempo que no debe incluir aquellas variables que puedan ser manipuladas
subjetiva y discrecionalmente por un funcionario, ni permitir una interpretacion arbitraria por
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parte del concesionario. Las definiciones y mecanismos deben ser estrictamente claros en su
aplicacion.

En segundo lugar, se encuentra el principio de justicia que se refiere a que la férmula
de contraprestacion debe procurar mantener un equilibrio entre las obligaciones y riesgos
entre las partes. Asimismo, debe garantizar un pago justo por el uso y goce exclusivo de la
explotacion de la actividad utilizando aquellas variables que permitan reflejar efectivamente
los conceptos que se busca capturar con el cobro de una contraprestacion.

El tercer principio para considerar es la simplicidad, teniendo en cuenta gque sea una
metodologia de facil aplicacion cuyo célculo pueda ser realizado por cualquier persona en
forma directa, sin que medien intérpretes ni interpretaciones. La metodologia debe contener
una explicacién clara y su aplicacién debe ser sencilla tanto para la entidad encargada de
calcular la contraprestacion como para la entidad privada. Por otro lado, la universalidad
constituye el cuarto principio, dado que la formula debera ser de implementacién general
para todas las concesiones portuarias, ya sea para los terminales portuarios maritimos y
fluviales, o para los portuarios con diversidad de carga como de contenedores, graneles o
pasajeros.

En quinto lugar, el principio de transitabilidad procura que las férmulas de
contraprestacion presentadas incentiven a los concesionarios a concretar acuerdos, asi como
gue permitan que todos los actores del sector puedan migrar de manera agil hacia una misma
regla general en materia de contraprestacion. Por Ultimo, la competitividad se refiere a que
la férmula de contraprestacion no debe afectar la competitividad de los puertos de Colombia,
sino promoverla.

Para el cumplimiento de estos principios, las entidades a cargo de esta accion, pero sin
limitarse a ellos, deben incorporar los siguientes criterios: (i) tener en consideracién todas las
variables econémicas que inciden en el contrato de concesién, para asegurar competitividad
del sector; (ii) evaluar el impacto sobre las tarifas portuarias por unidad de carga; (iii) evaluar
impacto en los ingresos y utilidades de cada concesionario; (iv) considerar estimulos a la
inversion y a las mejoras en productividad, y (v) la férmula de contraprestacién debe tener
en cuenta la infraestructura concesionada y los volimenes de carga movilizados; (vi)
considerar dentro de la formula un componente fijo y un componente variable.

De igual manera, los antedichos criterios incluyen: (vii) establecer la estructura de
clasificacioén incluyendo todo tipo de carga, de acuerdo con estandares internacionales; (viii)
determinar el valor de los cargos a aplicar por cada tipo de carga y establecer los
mecanismos de actualizacion; (ix) definir y considerar en la formula todos los criterios
necesarios que generen condiciones diferenciales en cada zona portuaria; (x) contar con
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criterios diferenciadores en funcion del grado de infraestructura en zonas de uso publico; (xi)
definir lineamientos de férmula una vez que el proyecto portuario haya recuperado la
inversion y la rentabilidad esperada; (xii) establecer el procedimiento y mecanismos de
migracién a la nueva formula para los contratos de concesion existentes, y (xiii) definir
expedicién acto administrativo para acoger la nueva férmula.

4.3.4.Eje estratégico 4. Mejorar las condiciones de la infraestructura de accesos
maritimos, terrestres y fluviales para incrementar la competitividad del sector

Linea de accién 4.1. Mantenimiento y profundizacién de los accesos maritimos de
Colombia, y optimizacién de los accesos terrestres (carretero-férreo) y fluviales a los
terminales portuarios

Desde el 2023 hasta 2027, Ministerio de Transporte con el apoyo del Invias, la ANI
y Cormagdalena priorizara los proyectos de inversion en materia de los accesos
carreteros, ferroviarios y fluviales de las instalaciones portuarias, garantizando la
profundizacién y el dragado de mantenimiento de los canales de acceso de las zonas
portuarias del Caribe y Pacifico®® y las entidades ejecutoras deberan implementar los
proyectos anteriormente priorizados.

En 2024, el Ministerio de Transporte desarrollara la reglamentacién para la
operacion de los patios de contenedores en el territorio colombiano, con el objetivo de
garantizar la eficiencia en la cadena logistica de transporte de carga.

4.3.5. Eje estratégico 5. Actualizar los instrumentos regulatorios del sistema portuario
colombiano para promover el crecimiento, competitividad y modernizacion de los
puertos que lo integran

Linea de accidén 5.1. Actualizacién del esquema regulatorio para atender las
condiciones del modelo actual de negocio portuario

Entre 2023 y 2024, el Ministerio de Transporte, con el apoyo de la Superintendencia
de Transporte, la ANI, Cormagdalena y el Invias, revisara y analizara la Ley 1 de 1991y
sus reglamentaciones correspondientes, con miras a lograr una armonizacion, unificacion
y consolidacién de los elementos a que haya lugar. La revision sefialada tendra como
propésito: (i) definir, en caso de que aplique, el eventual ajuste a la estructura de
remuneracion y plazo de las concesiones portuarias que genere los incentivos econémicos
adecuados para incrementar la inversion en la infraestructura portuaria segin las

52 En el caso de la ANI las inversiones a desarrollar se encuentran contempladas en los contratos de concesion
portuaria.
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necesidades de corto, mediano y largo plazo, y (ii) definir la pertinencia de incluir
herramientas que procuren los incentivos adecuados para mantener actualizados los niveles
de servicio en la operacion portuaria y la ejecucién de los contratos de concesién.

La revision también tendra como proposito: (iii) establecer un conjunto de reglas que
en su momento sean oportunas para garantizar la continuidad del servicio, los niveles de
calidad e inversion necesarios durante el periodo de terminacion y transicion de los contratos
de concesién portuaria, y (iv) evaluar la posibilidad de adoptar medidas tendientes al
fortalecimiento de la actividad portuaria como una actividad de interés publico.

Linea de accién 5.2. Gestién contractual para la reversion y otorgamiento de contratos
de concesion

Entre 2024 y 2025, el Ministerio de Transporte, la ANI y Cormagdalena,
estructuraran mecanismos, previo al vencimiento de los contratos de concesion portuaria,
que faciliten el proceso de reversién de los contratos y el otorgamiento de las nuevas
concesiones, garantizando continuidad en la prestacion del servicio y niveles de servicio
adecuados a las demandas de los usuarios, sin que implique que el Estado entre a
administrar los puertos.

Para el efecto, se tendra en cuenta que la valoracion del Plan de inversion ejecutado
se efectle calculando el valor presente de la sumatoria de todos los items que conforman las
inversiones contractuales ejecutadas, previa validacion de las oficinas juridicas de las
entidades concedentes, sin que esto afecte los intereses del Estado colombiano.

Linea de accidén 5.3. Incentivos a las inversiones privadas

En 2024 y 2025, El Ministerio de Transporte, con el apoyo de la ANI y
Cormagdalena, a través del desarrollo de una agenda coordinada con las entidades del
sector con responsabilidades en el modo fluvial y maritimo, disefiar e implementara un
esquema de incentivos, que permita garantizar inversiones del sector privado en la
infraestructura portuaria, orientadas a la competitividad y eficiencia en la operacion
portuaria del pais. Como parte del analisis, se desarrollaran mesas de trabajo con el sector
privado.

4.3.6.Eje estratégico 6. Fortalecer el marco institucional del sector portuario para
facilitar al Ministerio de Transporte el ejercicio de su rol como autoridad portuaria

Linea de accidn 6.1. Identificacion y propuesta de especializacion de funciones de las
entidades del sistema portuario
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Entre 2024 y 2025 el Ministerio de Transporte establecera e implementara las
reformas institucionales en la estructura interna del Ministerio de Transporte, que atiendan
al fortalecimiento, liderazgo y su rol como autoridad portuaria nacional, asi como
analizara y depurara las instancias de articulacion sectorial que lleve a la especializacion
de estas. Para este proposito, el Ministerio de Transporte pondra en marcha el arreglo
institucional con el cual se garantice mantener y desarrollar la competitividad del sector
portuario maritimo y fluvial, logrando contar con una autoridad portuaria fortalecida que
coordine eficientemente todas las actividades que involucren los sectores productivos del pais.
Esta revision se realizard basada en la necesidad de fortalecer las inspecciones fluviales y la
capacidad del Ministerio en el territorio como autoridad portuaria.

Por lo anterior, el Ministerio de Transporte en conjunto con las entidades del sector
transporte definirdn e implementaran las instancias de coordinacién para elegir y ajustar
aquella que se adapte mejor a los retos de coordinacion sectorial e intersectorial
evidenciados en el diagnéstico.

En 2024, el Ministerio de Transporte identificara y propondra la especializacién de
funciones de las entidades estatales que ejercen funciones en la actividad maritima, fluvial
y portuaria, y generara escenarios de articulacién entre los diferentes niveles de Gobierno
para el modo portuario maritimo y fluvial. De esta forma, en accién coordinada con las
entidades correspondientes definir4 claramente las competencias, actuaciones, potestades,
limites, fronteras y relaciones que deberan establecerse entre la ANI, Cormagdalena, la
Superintendencia de Transporte, los distritos, municipios, autoridades ambientales, la Dimar
y UPIT, de manera que se evite la superposicién de funciones en actividades de regulacion,
vigilancia y control frente a la actividad portuaria. Se desarrollaran mesas de trabajo con el
sector privado, concesionarios portuarios y sus representantes para complementar el analisis,
evaluacion de las actuaciones recientemente desarrolladas por las entidades del sector que
permitan evitar la superposicion de funciones.

Linea de accion 6.2. conformacion de comités operativos de zonas portuarias
logisticas

En 2024, con el objetivo de profundizar la labor de la autoridad portuaria en conjunto
con los territorios, en especial con los distritos portuarios, el Ministerio de Transporte, con el
apoyo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, conformar& los comités operativos
de zonas portuarias logisticas que asesoraran a la autoridad portuaria sobre la politica
de desarrollo portuario y logistico desde la perspectiva territorial. Para ello, en principio
el Ministerio de Transporte fortalecera la figura de lideres de corredor logistico y los
facilitadores portuarios para adelantar las funciones de acercamiento a los actores
territoriales, mientras que estos comités operativos se dinamizan. Los concesionarios
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portuarios, instalaciones portuarias o sus representantes también podran hacer parte de estos
comités.

Linea de accidén 6.3. Otorgamiento de nuevas concesiones o modificacién de contratos
existentes que impliquen ampliacién de la capacidad portuaria

En 2024, el Ministerio de Transporte elaborara un documento técnico y un acto
administrativo que reglamente y establezca como vinculante su concepto como Autoridad
Portuaria, requerido para el otorgamiento de los nhuevos contratos de concesién portuaria,
de conformidad con la legislacién vigente. Dicho concepto se proferird desde 2025, y
garantizara el debido soporte de la demanda de la terminal portuaria y la justificacion de su
conveniencia o ausencia desde el punto de vista de suficiencia de la capacidad en los
segmentos de carga que se pretenda movilizar. Para ello, el Ministerio de Transporte emitira
un concepto motivado que serd vinculante para las entidades concedentes de acuerdo con
los insumos técnicos que elabore UPIT. Los términos previstos para este pronunciamiento seran
de dos meses, prorrogables una sola vez por dos meses mas; de lo contrario se entendera
como silencio administrativo positivo. Tanto el documento técnico como el acto administrativo
deberan especificar la metodologia a seguir en caso de que existan diferencias de concepto
entre el Ministerio de Transporte y el municipio o distrito.

Linea de accién 6.4. Disefio, adopcién e implementacién, a través de acto
administrativo de la herramienta repositorio portuario

Entre 2023 y 2024, la Superintendencia de Transporte, con el apoyo de Ministerio
de Transporte, la ANI, Cormagdalena, el DNP, implementara mejores practicas en la
captura, analisis y produccion de informacién estadistica, de conformidad con los
lineamientos del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica de los reportes
realizados por las sociedades portuarias®®, y disefiara, adoptara e implementarda, a través
de acto administrativo, la herramienta Repositorio Portuario para la unificacion de
reportes portuarios. Para ello, se revisaran codificaciones, tipos de datos, sistemas de
informacién y todo lo relacionado con la gobernanza de los datos e informacidon que permita
consultar, comparar y unificar bases de datos del sector transporte y de las entidades de
comercio exterior.

83 Informes de inversion: Decreto 4165 de 2011, Resoluciones 237 de 2010, 582 de 2018, 602 de 2018,
1638 de 2018; Circular 10 de 2014

2,5*1000: Ley 1106 de 2006
Pago de contraprestacion: Obligacién contractual, ley 856 de 2003, CONPES 3744 de 2013
Informacion financiera subjetiva: Resolucién 6299 de 2020 y 6455 de 2020
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Teniendo en cuenta lo indicado, con el propésito de unificar toda la informacion
proveniente de las sociedades portuarias, la Superintendencia adelantar4 su disefio y
operacion, para que una sola base de datos unificada e interconectada permita ejercer el
control y el manejo de toda la informacién necesaria. Lo anterior bajo un ambiente web que
pueda ser consultado y/o alimentado por las diferentes entidades involucradas y extraer la
informacién relacionada con sus sectores. Vale la pena aclarar que existen diferentes
plataformas informaticas en las entidades mencionadas, por lo que se deberd garantizar la
interoperabilidad con el repositorio a cargo de la Superintendencia.

Para el disefio, elaboracion, recopilacion de informacion y puesta en marcha de la
plataforma, se plantea ejecutar la accién en fases que permitan su implementacion paulatina
hasta completar toda la informacion que sea necesaria para hacer eficiente su ejecucion
total. En particular, se propone una primera fase de recoleccién de los datos generales de
las sociedades y los reportes de pago de las contraprestaciones portuarias, asi como de los
avances de los planes de inversion establecidos en sus respectivos contratos. Con este
repositorio informatico se espera contar con una base de datos que facilite el manejo agil,
preciso, sin duplicaciones y seguro de la informacién de este sector de la economia nacional,
gue sea interoperable con los demas sistemas de las entidades del orden nacional.

Linea de accién 6.5. Conformacidn instancia de articulacién intersectorial para
impulsar la construccién de comunidades portuarias y sistemas de comunidad portuaria

Complementariamente, Durante 2025 y antes de culminar el afio, el DNP y el Ministerio de
Transporte, como parte de la accion del plan estratégico y previa evaluacion de las funciones
de las instancias de articulacion existentes, conformaran una instancia de articulacion
intersectorial integrada al menos por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo que tiene
a cargo la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE), la DIAN como autoridad aduanera,
la Dimar como autoridad maritima y que tiene a cargo la Ventanilla Unica Maritima (VUM),
el Ministerio de Transporte como autoridad portuaria y otras entidades autoridad en el
ejercicio de control, para apoyar e impulsar la implementacion de las recomendaciones de
estandares técnicos, legales, financieros e institucionales para el funcionamiento de las
comunidades y sistemas de comunidades portuarias.

4.4. Seguimiento

El seguimiento a la ejecucion fisica y presupuestal de las acciones propuestas para el
cumplimiento de los objetivos del presente Documento CONPES se realizara a partir del PAS
que se encuentra en el Anexo A. En este se sefialan las entidades responsables de cada
accion, sus periodos de ejecucion, los recursos necesarios y disponibles para llevarlas a
cabo, y la importancia de cada accién para el cumplimiento del objetivo general de la
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politica. El reporte periddico al PAS se realizara semestralmente por todas las entidades
concernidas en este documento y sera consolidado segun los lineamientos del DNP.

Esta politica se implementara entre 2023 y 2027. Su seguimiento se hara de manera
semestral, iniciara su reporte en diciembre de 2023 y finalizara con el informe de cierre con
corte al 31 de diciembre de 2027. Lo anterior se traduce en un total de 9 reportes semestrales
para un periodo de 5 afios, tal y como se muestra en la Tabla 7.

Tabla 7. Cronograma de seguimiento

Corte Fecha
Primer corte Diciembre de 2023
Segundo corte Junio de 2024
Tercer corte Diciembre de 2024
Cuarto corte Junio de 2025
Quinto corte Diciembre de 2025
Sexto corte Junio de 2026
Séptimo corte Diciembre de 2026
Octavo corte Junio de 2027
Informe de cierre Diciembre de 2027

Fuente: DNP y Ministerio de Transporte (2022).

De manera complementaria, también se hara seguimiento a un indicador que mide los
cambios y resultados que se esperan observar una vez se cumplan los objetivos generales y
especificos de la politica. Se trata del nUmero de canales de acceso a los puertos maritimos
mantenidos, mejorados o profundizados, contemplado como uno de los indicadores de
seguimiento al PND 2022-2026. De manera concreta, se espera que la implementacion de
esta politica resulte en un aumento de 4 canales de acceso a puertos maritimos mantenidos,
mejorados o profundizados a corte de 2026.

4.5. Financiamiento

Para efectos del cumplimento de los objetivos de esta politica, las entidades
involucradas en su ejecucién gestionaran y priorizaran, en el Marco Fiscal de Mediano Plazo,
los recursos para la financiacion de las estrategias que se proponen. La implementacion de
la politica tiene un valor de inversién total aproximado de 11.746 millones de pesos que
apalancan inversiones cercanas a 10,66 billones de pesos en los préximos 15 afios. En la
Tabla 8 se muestran los costos por afio para el desarrollo de las acciones por parte de las
entidades encargadas de su implementacion.
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Tabla 8. Costos indicativos por entidad y afio (Millones de pesos)

Entidad Costo Costo Costo Costo Costo Total
2023 2024 2025 2026 2027

Ministerio de Transporte y

. . 2.664 5.867 2.427 50 50 11.058
entidades adscritas
er.usterlo de Dgfensa y 60 110 90 0 0 260
entidades adscritas
Ministerio de Amplente y 110 125 55 0 0 290
Desarrollo Sostenible
Mlnlst,erlo de Minas y 0 20 20 0 0 40
Energia
Ministerio de Interior 18 37 23 0 0 78
Mlnlste_rlo de F:omermo 0 20 0 0 0 20
Industria y Turismo
Totales 2.852 6.179 2.615 50 50 11.746

Fuente: DNP y Ministerio de Transporte (2023).

Los costos indicados corresponden a la agregacion de los costos de funcionamiento
estimados por las entidades para la remuneracién de los servidores que participan en el
desarrollo de las acciones desde el punto de vista de la labor desempefiada, asi como los
costos estimados para las actividades de consultoria que deben ser desarrolladas por las
entidades responsables de las acciones del PAS.

Para efecto del cumplimento de los objetivos de este documento, las entidades
involucradas en su implementacién gestionaran y priorizaran, en el marco de sus
competencias, recursos para la financiacion de las actividades que se proponen en el PAS.
Lo anterior se hara teniendo en cuenta el Marco de Gasto de Mediano Plazo del respectivo
sector.

RECOMENDACIONES

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y el Ministerio de Transporte, |,
recomiendan al Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES):

1. Aprobar la politica portuaria planteada en este documento CONPES, incluyendo el
Plan de Accion y Seguimiento (PAS) contenido en el Anexo A.

2. Solicitar a las entidades del Gobierno nacional priorizar recursos para la
implementacion de las acciones y estrategias contenidas en este documento CONPES,
acorde con el Marco de Gasto de Mediano Plazo del respectivo sector.

3.  Solicitar al DNP:
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Coordinar la implementacion de la politica portuaria.

Consolidar y divulgar la informacion del avance de las acciones segun lo
planteado en el PAS.

Actualizar, en coordinacion con la UPIT, el modelo de transporte, realizar
escenarios de volumen/capacidad con horizonte de veinte afios y cortes
quinquenales para todas las zonas portuarias y todos los segmentos de carga
analizados en el estudio de capacidad y demanda portuaria de 2019.

4.  Solicitar al Ministerio de Transporte:

a.

Establecer los lineamientos para el desarrollo de los Planes Maestros de las

instalaciones portuarias y definir los mecanismos para la elaboracion y/o

actualizacion de los Planes Maestros de las Instalaciones portuarias que se

articulen con los planes maestros de movilidad y las entidades territoriales y el
sector privado; asi como con los Instrumentos de Planeacion Territorial o que
sirvan de insumo para la elaboracién de estos.

Realizar los analisis técnicos de las concesiones que permitan obtener una

metodologia de célculo de contraprestacion a partir de los insumos y variables

gue influyen en el célculo de esta, en puertos maritimos y fluviales. Esta
metodologia debe incluir los principios orientadores y los criterios propuestos.

Realizar los ajustes necesarios para garantizar que en las solicitudes de

concesion y en las modificaciones de los contratos de concesidn que se presenten

a partir de la aprobacién de este documento CONPES, se incluyan las medidas

sefialadas en el plan de accion para poder aprobar dicha solicitud y se adopte

por via administrativa el concepto del Ministerio de Transporte como vinculante
para las entidades concedentes.

En accién coordinada con el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, realizar

los procedimientos, tramites y ajustes necesarios para la implementaciéon y

ejecucion de las lineas de accidn establecidas en el componente institucional.

Realizar un estudio que contenga los aspectos técnicos, financieros, econémicos

y legales que sirva de base para que en el mediano y/o largo plazo el Ministerio

de Transporte tome una decision respecto de la politica publica tarifaria en el

sector portuario; particularmente si:

(i)  Mantiene el régimen de libertad regulada para los servicios de las
sociedades portuarias de servicio publico que actualmente se encuentran
reglamentados, o,

(i)  Autoriza la liberacién de las tarifas de las sociedades portuarias de servicio
publico que actualmente se encuentran reguladas.
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Establecer mesas de trabajo que involucren a las entidades del sector transporte
y a los gremios pertinentes para discutir y definir elementos a considerar para la
eventual liberacion de tarifas portuarias mencionada en el punto anterior.

Establecer mesas de trabajo con las entidades del sector transporte y gremios
involucrados en el cobro, inversion y pago de los recursos provenientes de las
contraprestaciones, tanto a nivel nacional como municipal, con miras a viabilizar
la implementacion de la nueva formula de contraprestacién que se establezca
con base en los analisis de las entidades a cargo de la linea de accion 5.1.

Realizar, en el término de un afio a partir de la expedicion del presente
documento de Politica Portuaria, el disefio, la construccion e implementacion de
una plataforma informatica en la cual se recopile y maneje toda la informacion
relacionada con el sector portuario, cuyo disefio permita la interoperabilidad de
los sistemas de informacion de las entidades que administren y requieran
informacién del sector portuario nacional.

Apoyar a la UPIT en la actualizacion de la metodologia del Plan de
Ordenamiento Fisico Portuario y Ambiental de los Litorales Colombianos (Pofpa),
con base en el cual se realizaran los analisis pertinentes para la estructuracion y
formulacién de los planes maestros portuarios.

Revisar y analizar, una vez se cuente con la Politica Portuaria Nacional y la
actualizacion del Pofpa, la formulacién de los planes maestros por zona portuaria
con una vision de desarrollo de entre diez y veinte afios, asi como los tiempos en
que se debe formular cada uno de ellos.

En el corto plazo, actualizar los datos de la metodologia vigente empleada para
determinar los grados de restriccion fisico-ambiental de las diferentes zonas
portuarias del pais, de manera conjunta con el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, el Ministerio del Interior, la Direccién General Maritima
(Dimar), y el Ministerio de Agricultura, este Ultimo en lo relacionado con las
actividades de pesca y acuicultura.

En coordinacién con el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, estructurar y
proponer estandares que garanticen los niveles de servicio y operacién de los
muelles turisticos, asi como la promocién de buques de cruceros y las actividades
necesarias para el desarrollo, modernizaciébn y ordenamiento de la
infraestructura basica portuaria de servicios turisticos.

Adelantar la reglamentacion de la Ley 1242 de 2008, en especial lo relacionado
con los parametros técnicos de seguridad, competencias y operaciones nauticas.
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5.

Solicitar al Ministerio de Transporte y a la UPIT:

a. Con el apoyo la ANI, la Superintendencia de Transporte y Cormagdalena,
consolidar la informacién relacionada con la herramienta de capacidad
portuaria para actualizarla anualmente, en enero del afio siguiente.

b.  Con el apoyo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Dimar y el
DNP, adelantar las acciones necesarias para actualizar la metodologia el Pofpa.

C. A través de la UPIT:

(i)  Asumir la administracion y correcta operacién de la herramienta resultante
del Pofpa. Ademas de encargarse de los requerimientos informaticos, la
UPIT disefiara un manual de mantenimiento y actualizacién de la
herramienta, e incluira como minimo una identificacion de fuentes de
informacion relevantes para la actualizacion de la herramienta, la
periodicidad con la que se actualiza esta informacién y un manual de uso
correspondiente.

(i)  Conformar un comité, compuesto como minimo por un representante del
Ministerio de Transporte, un representante de la ANI, un representante de
la Dimar, un representante de la Direccién de Infraestructura y Energia
Sostenible y un representante de la Direccién de Ambiente y Desarrollo
Sostenible del DNP, quienes periédicamente se encargaran de evaluar la
metodologia de clasificacidon de roles y funciones de las terminales y zonas
portuarias utilizada, asi como de plantear modificaciones a la misma.

Solicitar a la Dimar, en el término de 3 meses partiendo de la fecha de aprobacion del
presente documento, presentar al Ministerio de Transporte un informe de vulnerabilidad
de los principales puertos colombianos, asi como un plan de accion para el cabal
cumplimento de los compromisos internacionales de seguridad y proteccion maritima.
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GLOSARIO

Actividad portuaria. Se consideran actividades portuarias la construccion, operacién
y administracion de puertos, terminales portuarios; los rellenos, dragados y obras de
ingenieria oceanica; y, en general, todas aquellas que se efectian en los puertos y terminales
portuarios, en los embarcaderos, en las construcciones que existan sobre las playas y zonas
de bajamar, y en las orillas de los rios donde existan instalaciones portuarias.

Concesién portuaria. La concesion portuaria es un contrato administrativo en virtud del
cual la Nacioén, por intermedio de la Superintendencia General de Puertos, permite que una
sociedad portuaria ocupe y utilice en forma temporal y exclusiva las playas, terrenos de
bajamar y zonas accesorias a aquéllas o éstos, para la construccion y operacién de un puerto
a cambio de una contraprestacion econémica a favor de la Nacién, y de los municipios o
distritos donde operen los puertos.

Hinterland. Representa la zona terrestre de origen o destino de las mercancias o
pasajeros que pasan a través de un puerto determinado.

Eficiencia en el uso de las instalaciones portuarias. Es la relacion entre la unidad de
cargay la unidad de tiempo que existe en las operaciones de transferencia de la carga desde
la nave a tierra y viceversa; o desde el muelle hasta el sitio de almacenamiento; o la medida
de tiempo de permanencia de una embarcacion en los muelles del puerto, o de la carga en
los almacenes del puerto.

Monopolio natural. Un puerto tiene un monopolio natural cuando su capacidad es tan
grande, en relacién con la de otros puertos que sirven a la misma regioén, que puede ofrecer
sus servicios con costos promedios inferiores a los de los demas.

Operador portuario. Es la empresa que presta servicios en los puertos, directamente
relacionados con la entidad portuaria, tales como cargue y descargue, almacenamiento,
practicaje, remolque, estiba y desestiba, manejo terrestre o porteo de la carga, dragado,
clasificacién, reconocimiento y useria.

Puerto. Es el conjunto de elementos fisicos que incluyen obras canales de acceso,
instalaciones de servicios, que permiten aprovechar un area frente a la costa o ribera de un
rio en condiciones favorables para realizar operaciones de cargue y descargue de toda clase
de naves, intercambio de mercancia entre trafico terrestre, maritimo y/o fluvial. Dentro del
puerto quedan los terminales portuarios, muelles y embarcaderos.

Puerto de cabotaje. Es aquel que sélo puede utilizarse operaciones entre puertos
colombianos.
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Puerto fluvial. Es el lugar situado sobre la ribera de una via fluvial navegable,
adecuado y acondicionado para las actividades fluviales.

Puerto de servicio privado. Es aquel en donde sOlo se prestan servicios a empresas
vinculadas juridica o econOmicamente con la sociedad portuaria propietaria de la
infraestructura.

Puerto de servicio puablico. Es aguel en donde se prestan servicios a todos quienes
estan dispuestos a someterse a las tarifas y condiciones de operaciones.

Puerto del Ministerio de Defensa Nacional. Es el que construye u opera en forma
permanente la Nacién, por intermedio del Ministerio de Defensa Nacional.

Puerto habilitado para el comercio exterior. Es aquel por el cual pueden realizarse
operaciones de comercio exterior.

Puerto oficial. Es aquel cuya infraestructura pertenece a una sociedad portuaria en
donde alguna entidad publica posea mas del 50% del capital. Los puertos oficiales pueden
ser de servicio publico o de servicio privado.

Puerto particular. Es aquel cuya infraestructura pertenece a una sociedad portuaria en
donde los particulares poseen mas del 50% del capital. Los puertos particulares pueden ser
de servicio publico o de servicio privado.

Recurso Costero. Son aquellas zonas costeras que comprenden los recursos terrestres
y marinos como los ecosistemas que se encuentran en la interseccion entre la tierra 'y el mar.

Sociedad portuaria. Son sociedades anonimas, constituidas con capital privado,
publico, o mixto, cuyo objeto social sera la inversién en construccién y mantenimiento de
puertos, y su administracion. Las sociedades portuarias podran también prestar servicios de
cargue y descargue, de almacenamiento en puertos, y otros servicios directamente
relacionados con la actividad portuaria.

Sociedad portuaria oficial. Es aquella cuyo capital pertenece en mas del 50% a
entidades publicas.

Sociedad portuaria particular. Es aquella cuyo capital pertenece en mas del 50% a
personas privadas.

Usuarios del puerto. Son los armadores, los duefios de la carga, los operadores
portuarios y, en general, toda persona que utiliza las instalaciones o recibe servicios en el
puerto.
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Vinculacién juridica o econémica. Es la que existe entre una sociedad matriz y su filial
o subordinada, en los términos del art. 261 del Decreto 410 de 1971 (Cddigo de Comercio),
y de las normas que lo completen o reformen.
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ANEXOS

Anexo A. Plan de Accién y Seguimiento (PAS)

Ver archivo de Excel adjunto.
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