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Evaluacién Ambiental Estratégica de la Politica Portuaria para un Pais Mas Moderno

1. LAS BASES DE LA EAE Y SUS OBJETIVOS ESPECIFICOS
1.1 Antecedentes

El documento CONPES 3744 Politica portuaria para un pais mas moderno (Consejo
Nacional de Politica Econdémica y Social, 2013), aprobado el 15 de abril de 2013, es el
octavo y mas reciente plan de expansion portuaria.® Ajustandose a la tematica que para
los planes de expansion portuaria establece el Articulo 2° de la Ley 12 de 1991, el
documento «formula estrategias orientadas a mejorar la eficiencia en la prestacion de
servicios portuarios». Dicho articulo establece cinco &mbitos a los cuales deben referirse
los planes de expansion portuaria, entre los cuales se incluye la conveniencia de inversion
en nuevas instalaciones portuarias en las regiones donde conviene establecer puertos.?

El antecedente m&s inmediato del CONPES 3744 es el documento CONPES 3611
(Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, 2009), en el que ya se establecia la
necesidad de ampliacién de la capacidad portuaria, que se justificaba fundamentalmente
en la mejora del comportamiento del comercio exterior. EI CONPES 3611 adopt6
asimismo el Plan Integral de Ordenamiento Portuario (PIOP), documento que sigue
siendo considerado una referencia fundamental en el CONPES 3744 como «herramienta
de planificacion en materia maritimo-portuaria a corto, mediano y largo plazo».

El plan de expansion portuaria debe, asimismo, entenderse dentro del marco normativo
que lo regula, especialmente, y como el mismo CONPES recuerda, la Ley 12 de 1991, el
Art. 17 de la Ley 768 de 2002,* el Art. 85 de la Ley 1242 de 2002,° y el Decreto Ley 2324
de 19848, asi como los convenios internacionales suscritos por Colombia en materia de

1 Es ademas el Ultimo Plan de Expansion Portuaria de caracter bienal, al haberse suprimido la
obligatoriedad de su actualizacion periddica.

2Al respecto sefiala que se hara sin referirse a localizaciones especificas. De esta manera, se
asume la necesidad de que el CONPES se desarrolle a través de instrumentos de planificacién que
concreten sus contenidos.

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

4 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.

5 Que establece la necesidad de elaboracion de un Plan de Accién Fluvial que establezca la
estrategia de desarrollo de las vias y de las actividades fluviales, en el largo, mediano y corto
plazo.

& Por el cual se reorganiza la Direccion General Maritima y Portuaria.
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seguridad en las actividades buque-puerto. Este marco incluye también la politica
nacional en materia ambiental y de sostenibilidad que afecta al desarrollo portuario,
circunstancia que ya vienen considerando los planes de expansion portuaria,
especialmente desde el CONPES 3611, y que se quiere reforzar.

Conforme a lo que establece la Ley 12 de 1991 en relacion con los contenidos que deben
desarrollar los planes de expansion portuaria, el documento CONPES 3744 se refiere de
forma especifica a:

e Las necesidades de ampliacion de la capacidad portuaria por litoral y tipo de
carga;

e La identificacion de zonas susceptibles de implantacién de la infraestructura
portuaria, manteniendo las del Plan Integral de Ordenamiento Portuario adoptado
mediante documento CONPES 3611,

e Las inversiones publicas que deben realizarse en materia portuaria y las privadas
gue deben estimularse;

e Las metodologias a aplicar para el establecimiento de las contraprestaciones por
concesiones portuarias;

e Las metodologias y criterios que deben aplicarse en materia tarifaria.

El documento CONPES 3744 traza un diagnéstico en el que destaca el crecimiento
economico, el impulso actual del comercio exterior y el auge minero-energético como
motores del desarrollo, vinculandolos estrechamente con la necesidad de disponer de un
sistema portuario con capacidad suficiente para asumir el crecimiento observado y
esperado en la demanda de servicios portuarios.’

La prioridad que la politica nacional otorga en estos momentos a la explotacion de los
recursos carboniferos e hidrocarburiferos exigiria de este modo disponer de «la
infraestructura portuaria y tecnoldgica que permita la exportacién e importacién de estos
recursos» (CONPES 3744, p. 12). Al analizar la capacidad portuaria instalada, el
CONPES 3744 diagnostica que si bien el promedio de ocupacion de los terminales

7 Demanda que, segun fuentes de la Superintendencia de Puertos y Transporte citadas en el
documento CONPES 3744, supuso una evolucién del movimiento portuario entre 2002 y 2012 de
73 Mt a 174 Mt; el 91,6% del cual corresponderia a operaciones de importacion y exportacion,
mayoritariamente correspondientes a carbén e hidrocarburos, seguidos a significativa distancia del
trafico de contenedores.
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portuarios colombianos ronda el 58%, en determinadas instalaciones existe un potencial
de crecimiento amplio,® mientras en otras el promedio de ocupacion alcanza el nivel critico
de saturacion o es superado, llegando incluso al 100% de utilizaciéon de la capacidad
instalada.’ A partir de este diagndstico, el CONPES 3744 concluye que «la ampliacion de
la capacidad instalada es prioritaria como instrumento de potenciamiento de la
competitividad del pais», y estima que, para 2030, esta ampliacion debe situarse en el
entorno de los 174 Mt. Esta capacidad adicional se reparte casi por igual entre los litorales
atlantico y pacifico (ver Tabla 1-1).

Tabla 1-1 Requerimientos de capacidad instalada en los litorales atlantico y pacifico - 2030

LITORAL ATLANTICO | LITORAL PACIFICO
TIPO DE CARGA CAPACIDAD REQUERIDA (Mt)
Granel sélido 10 8
Carbén 38 38
Hidrocarburos 40 40
Total 88 86

Fuente: DNP 2012 Consultoria Ivarsson & Asociados — Moffat & Nichol (citado en CONPES 3744)

En concreto, el documento CONPES 3744 concluye la «necesidad de desarrollar un
nuevo centro de exportacion de carbén en el litoral atlantico, complementado con una
soluciéon de transporte que reduzca costos de movilizacién en largas distancias,
basicamente una solucion de modo férreo que, a su vez, tenga conexion con el sistema
ferroviario central. Asimismo, se requerira de una capacidad adicional importante para el
manejo de graneles solidos e hidrocarburos».

8 En torno a 115 Mt de capacidad instalada, cuentan con un nivel de ocupacion de al rededor el
30%, seguin datos ofrecidos por el propio CONPES 3744.

9 El caso mas extremo es el de La Guajira, con un nivel de ocupacién para el conjunto de cargas
del 100% - datos estimados correspondientes a 2010. La zona portuaria de Santa Marta se
encuentra con una ocupacion media para el conjunto de cargas del 71% - que llega al 87% para los
hidrocarburos-. El nivel de saturacién de una instalacién portuaria normalmente se considera que
es alcanzado cuando se llega al 75% de ocupacién de sus instalaciones.
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Para el litoral pacifico, el documento CONPES prevé la necesidad de una ampliacion de
infraestructura portuaria para hidrocarburos —que, por razones de proximidad a las areas
de produccion, sugiere desarrollar en el sur del litoral— y carbén; esta Ultima requeriria,
ademas, de la «construccion de una conexion férrea desde la zona carbonifera del norte
del pais hasta este litoral» que, concluye, sugiere la creacién de una nueva zona portuaria
en el Pacifico Norte.

En definitiva, el CONPES 3744 asume unas necesidades de ampliacion de la capacidad
portuaria instalada en ambos litorales. Vincula el desarrollo de esta capacidad con el de
infraestructura conexa que asegure el acceso de las mercancias a estas nuevas
infraestructuras. Menciona, incluso, algunos proyectos de infraestructura viaria vy
ferroviaria, que ya han sido identificados por el Gobierno Nacional y que podrian mejorar
la «conexion que establecen los corredores de carga entre los centros de produccion y
consumo y los puertos» (ver Tabla 1-2).

Tabla 1-2 Proyectos sugeridos de infraestructura vial carretera y ferroviaria

Infraestructura vial carretera Infraestructura férrea
Longitud Longitud
re r Pr
Corredo (km) oyecto (km)

Buga — Buenaventura 224 Tren de Carare 470

Corredores Costa Norte 362 Sistema Ferroviario 302
Central

Corredor Manizales — Honda — Villeta 226 Costa  Atlantica  hacia | 5,
Dibulla

Corredor Bucaramanga ~ | 103 Tibli — La Mata 150

Barrancabermeja — Remedios

Consolidacién Férrea del

Corredores Norte de Santander 224 Pacifico 485
Autopistas Prosperidad 761 Barrancabermeja — Cupica | 530
Nuevas vias de Acceso al Pacifico 300

TOTAL 2.200 2.237

Fuente: CONPES 3744

El CONPES 3744 menciona, asimismo, la necesidad, en el actual «escenario de
incertidumbre en el abastecimiento de gas natural y petréleo, de disponer de la
infraestructura portuaria que permita la importacion de estos hidrocarburos». También,
insiste en la necesidad de contar con facilidades de regasificacion o de licuefaccion para
el abastecimiento del gas natural. Aunque no realiza una propuesta concreta al respecto,
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insiste en la importancia de «prever puertos que permitan la operacion de barcos de Gas
Natural Licuado».

ElI CONPES 3744 asume vy ratifica la clasificacion de las costas que se establece en el
PIOP,*° tomando como base las unidades ambientales costeras (UACO) de los litorales
pacifico y atlantico colombianos, que establecié en 2000 el entonces Ministerio del Medio
Ambiente (Ministerio del Medio Ambiente, 2002) y que, a su vez, pertenecen a las
Unidades Integrales de Planificacion y Ordenamiento Ambiental Territorial, de acuerdo
con su aptitud fisica y ambiental en 3 niveles restrictivos: alto, medio y bajo. Junto a la
identificacion de requerimientos de nuevas infraestructuras, el CONPES 3744 plantea
también necesidades de mejora de la infraestructura portuaria existente y la revision del
equilibrio entre lo publico y lo privado en relaciéon con los beneficiarios de los permisos
portuarios. Finalmente, asume la importancia de establecer una «estrategia para la
consolidaciéon de instalaciones portuarias eficientes», que incluya el fortalecimiento
institucional y del marco regulatorio, asi como la articulacion de los puertos con la Politica
Nacional Logistica (PNL) (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2008) entre
sus ejes.

Las recomendaciones finales del Documento CONPES 3744 constituyen un marco basico
para la accion que debe conducir al correcto desarrollo de los lineamientos que propone,
en el cual se identifican las principales instituciones que deberan coordinar sus esfuerzos
para el desarrollo de la politica portuaria y las medidas iniciales que deberian dotar a
dicha politica de un marco de actuacion eficaz y efectivo.

1.2 Contenidos del CONPES 3744 que deben ser objeto de evaluacion ambiental

Entre sus recomendaciones, el documento CONPES 3744 incluye la realizacién de una
evaluacion ambiental estratégica con el fin de «incorporar consideraciones ambientales en
la planeacion estratégica de la infraestructura portuaria futura y sus accesos». Conforme a
la propia recomendacion del documento CONPES, el objetivo de esta evaluacion es la
mejora de la «planeacion estratégica de la infraestructura portuaria futura y sus accesos»
a través de la incorporacion de consideraciones ambientales; es decir, el resultado de
dicha evaluacion debe facilitar el desarrollo futuro de la planificacion portuaria. Ademas,
debera centrarse en dos de los contenidos que abarca el documento CONPES 3744: las
nuevas infraestructuras portuarias y sus accesos.

10 |ncluidas en el Anexo | del Documento CONPES 3611 (Consejo Nacional de Politica Econdmica
y Social, 2009).
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Establecido asi en el propio documento CONPES cuél debe ser el objetivo de la
evaluacién ambiental estratégica, es el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en
coordinaciéon con el Ministerio de Transporte, quien asume su realizacion y establece
formalmente que el objeto debe ser «la Politica Portuaria para un pais mas moderno, en
particular de la ampliacién de la capacidad y la infraestructura portuaria y conexa»
(Conpes 3744, 2013). Se concreta y confirma de esta manera la evaluacion ambiental
estratégica como un documento de politica ya aprobado, en particular de determinados
contenidos del mismo, con la finalidad de mejorar la planificacion desarrollada por ella. Se
establece de esta manera el marco del cual derivar el alcance y los contenidos propios de
la evaluacion ambiental.

De manera concreta, los contenidos objeto de la evaluacion seran los que se incluyen en
el punto 1.a del Plan de Accién del documento CONPES, referido a la estrategia para el
fortalecimiento de la infraestructura portuaria. Esta estrategia esta centrada en aumentar
la capacidad instalada portuaria en los dos litorales colombianos, mediante Ila
consideracion debida de dicha estrategia, en particular el PIOP'! y los elementos de
contexto que el propio documento CONPES 3744 asume en su diagnostico y cita.

11 Documento que el propio CONPES recomienda ratificar.
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2. ALCANCE Y ENFOQUE DE LA EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

Colombia no dispone de norma que regule la evaluacion ambiental estratégica, por lo que
no existe un procedimiento administrativo que establezca cuales deben ser los supuestos
a los que debe aplicarse; cudles los alcances, contenidos, resultados o determinaciones
finales; ni quienes, en qué fase y con qué alcance deben intervenir. Se trata de un
instrumento de reciente experiencia de aplicacion en el pais,*? aunque el entonces
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial edit6 en 2009, junto con la
CEPAL, una guia de evaluacién ambiental estratégica que adaptaba una guia anterior
elaborada para el Ministerio de Medio Ambiente de Espafia. Dicha guia es propuesta por
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible como referente metodolégico y de
alcance para esta evaluacion ambiental.

La experiencia en evaluacién ambiental de proyectos ha puesto de manifiesto la
importancia de ampliar los procesos de evaluacion ambiental a las decisiones estratégicas
de planes y programas. Esto al evidenciarse las limitaciones de los procedimientos y
metodologias tradicionales de evaluacion de impacto ambiental, asi como las dificultades
para adaptarse al caracter de estas decisiones y gestionar adecuadamente las relaciones
de jerarquias que se establecen entre politica y planificacion, y los instrumentos para su
desarrollo. Resulta por ello importante adecuar el proceso de evaluacion ambiental al
caracter mas o menos estratégico y al grado de concrecion de las determinaciones de
cada fase y de cada momento de decision.

El instrumento de evaluacion ambiental estratégica admite muchas aproximaciones
posibles y no existe una Unica metodologia de aplicacién. La metodologia descrita en el
documento de la CEPAL antes citado, y que sirve de base a esta evaluacion, tiene un
caracter esencialmente analitico, basado en la adaptacion de la evaluacion a la naturaleza
—alcance, contenidos, jerarquia— de cada procedimiento de planificacién, con el objetivo
de establecer pautas que ayuden a mejorarlo desde la perspectiva ambiental. La
evaluacion ambiental estratégica debe ser coherente con el perfil estratégico de cada
decision y debe analizar la planificacion en términos de su coherencia con el contexto
econdémico, social, ambiental, territorial o institucional en el que se desarrolla, por lo que la
perspectiva ambiental adquiere en este contexto, necesariamente, un perfil mas
transversal de sostenibilidad ambiental. A diferencia de las evaluaciones de impacto

12 No obstante, la evaluacién ambiental estratégica esta siendo incorporada de manera creciente
en diferentes planificaciones, como los Planes de Desarrollo, que tienen rango de ley desde hace
unos afios.
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ambiental, muy apoyadas en principios de certidumbre e inmediatez del impacto, la
evaluacion ambiental estratégica pretende, de este modo, corregir el rumbo de la politica
y la planificacion estratégica, méas que evaluar sus efectos esperados. Es por ello, en
relacion con lo que resulta habitual en la evaluacién de proyectos, una evaluacion de
caracter mas:

e Cualitativo (en esencia; no pretende, ni podria normalmente, cuantificar impactos),
o focalizado (se centra en los aspectos clave o mas significativos),

e participativo (requiere de una amplia participacién — de agentes institucionales,
sociales y empresariales — que mejore la identificacion de temas clave y
recomendaciones viables y legitime sus propuestas), y

e transversal (reconoce la importancia de sus efectos y dependencia en relacién con
otros ambitos de actuacion que tienen, directa e indirectamente, sobre los
aspectos ambientales que le preocupan).

Al mismo tiempo, la evaluacién ambiental estratégica debe desarrollarse con criterios de
eficacia y claridad de procedimiento, evitando para ello la duplicidad de evaluaciones: si
ya existe un procedimiento previsto para la evaluacién de impacto ambiental de los
proyectos, la evaluacion ambiental estratégica no deberia centrarse en aspectos que, por
procedimiento, por oportunidad y por conocimiento correspondera abordar en esa fase
mas tardia. Por el contrario, la evaluacién ambiental debera adoptar un perfil de alcance
equivalente a de las determinaciones de la politica o la planificacion a las que se aplica.

En el caso de la Politica portuaria para un pais mas moderno, sus determinaciones
adoptan la forma de lineamientos de politica estratégica, pero no llega a formular
estrategias para el desarrollo de estos lineamientos, las cuales deberian ser establecidas
en una planificaciéon estratégica futura, como se deriva del propio CONPES 3744. Asi
pues, la evaluacién ambiental de la politica portuaria debera centrarse en evaluar el
alcance ambiental de sus lineamientos y en proponer criterios y mecanismos de
seguimiento y gestion que aseguren una buena integracion de las consideraciones
ambientales en su planificacion estratégica y operativa posterior. En lo fundamental,
conforme a criterios de no duplicidad de procedimientos, debera dejarse para los
eventuales procesos posteriores de evaluacion de impacto ambiental, aquellos aspectos
cuyo detalle aln se desconoce y que correspondera determinar en fase de proyectos de
ejecucion.

En resumen, la evaluacion ambiental de la Politica portuaria para un pais mas moderno
constituye una oportunidad de establecer una pauta para una mejor integracion de los
aspectos ambientales, en el proceso de su desarrollo posterior y previo a la aprobacion y
ejecucién de sus proyectos y actuaciones de detalle. Se favorece de este modo la
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adecuacion progresiva del proceso de evaluacion al propio proceso de decision,
mejorando este y asegurando mejores resultados ambientales y una mayor sostenibilidad
del modelo portuario. En este sentido, los Ministerios de Transporte y de Ambiente y
Desarrollo Sostenible han entendido y enmarcan el actual proceso de evaluacion
ambiental del CONPES 3744.

La evaluacion ambiental constituye, de este modo, un esfuerzo por mejorar los contenidos
de la politica portuaria nacional, integrando en su toma de decision los aspectos
ambientales. Conforme a lo ya expuesto, los contenidos y alcance de la evaluacion
deberan ser coherentes con los propios del CONPES 3477 —los grandes lineamientos de
politica, con los que establece el marco de actuacién en materia portuaria a medio y largo
plazo, pero que no define las estrategias para su desarrollo ni resuelve aspectos de
disefio de detalle— y sus necesidades de gestion. En consecuencia, la evaluacion
ambiental del CONPES 3744 debe limitar sus contenidos y alcance a dichos lineamientos
y a la forma en que seran gestionados. Adquieren, en definitiva, mayor importancia en
esta fase de evaluacién aquellos aspectos directamente relacionados con el alcance
estratégico y funcional de la politica portuaria, aunque se incluiran también criterios de
caracter mas operativo que clarifiquen y refuercen la orientacion ambiental, que deberan
incorporar las actuaciones y proyectos relacionados con el desarrollo portuario.

Los principios y objetivos de la politica que guardan una relacion evidente con objetivos
de proteccion ambiental fijados en los d&mbitos internacional y nacional, y que a su vez
puedan verse afectados por el desarrollo de los lineamientos que establece el CONPES
3744, constituyen logicamente parte esencial del marco de referencia para la valoracion
de la viabilidad y sostenibilidad ambiental de la politica portuaria.

El contexto de andlisis es, por un lado, de politica y normatividad, y por otro lado,
ambiental. Estos elementos de contexto forman también parte, junto con la
caracterizacion de los efectos comunes de la actividad portuaria y de otras directamente
vinculadas —como accesos y conectividad con la red general de transporte o zona de
actividad logistica—, de lo que aqui denominamos el marco ambiental estratégico, del que
se derivan los criterios ambientales estratégicos con los que se evalla la politica y que
orientan, dan coherencia y sentido al proceso de evaluacion en su conjunto. Son, pues,
estos criterios los que en definitiva determinan concretamente el alcance de la evaluacion
ambiental estratégica.

A los efectos de esta evaluacion y del objeto de la misma, el CONPES 3744 incorpora dos
niveles béasicos de decision, que en consecuencia son los que se abordan en la
evaluacién ambiental: i) el que corresponde a los aspectos y contenidos descritos en sus
lineamientos —basicamente, la ampliacion de la capacidad portuaria instalada para
superar la situacion de saturacién que sufren algunos puertos y poder atender a la
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demanda prevista, considerando el tipo de carga—; y ii) el que aborda aspectos
fundamentales de ubicacion de las principales infraestructuras previstas conforme a las
necesidades descritas en los lineamientos, tanto portuarias como de infraestructuras
viarias anexas.

Sobre la base que define el marco ambiental estratégico que se describe a continuacion y
los criterios ambientales estratégicos que de él deriven —y que son una de las
contribuciones principales del primer ciclo de talleres—, se evaluaron los posibles efectos
ambientales significativos previsibles correspondientes a cada uno de los dos niveles de
decision mencionados. Esta evaluacion es la base para la propuesta de mecanismos de
seguimiento y gestion, que aseguren la adecuada integracion de criterios ambientales en
las futuras fases de la planificacion portuaria.

Una mirada a la serie de planes de expansién portuaria, formulados como documentos
CONPES por la Direccion Nacional de Planeacion (DNP), que se han venido elaborando
entre 1991 y 2013,*® basta para entender la dificultad de establecer un objeto definido de
politica portuaria para su evaluacién ambiental. La recomendacion 6 del CONPES 3744,
gue origina este proceso de evaluacion, limita ésta a los lineamientos que el propio
documento de politica establece en materia de infraestructura portuaria futura y sus
accesos; sin embargo, debe admitirse la dificultad de limitar esta evaluacion a dichos
lineamientos sin contextualizarlos en el conjunto de la politica portuaria. En cuanto
procedimiento técnico y administrativo, la evaluacion ambiental estratégica debe
identificar con claridad cuél es su objeto de evaluacion, y de ahi la ventaja y la importancia
que, pese a sus limitaciones, tiene la delimitacion de alcance que a tal efecto establece la
recomendacion del CONPES 3744.

Conforme a estas delimitaciones, la evaluacion ambiental estratégica de la Politica
portuaria para un pais mas moderno tiene como objeto los lineamientos que el CONPES
3744 establece en su plan de accion, como parte de su estrategia para el fortalecimiento
de la infraestructura fisica portuaria —en concreto, los incluidos en sus epigrafe a.,
referidos a «xaumentar la capacidad instalada portuaria en los dos litorales colombianos»—
y de su estrategia para generar puertos sostenibles e integrados eficientemente con la red

13 Documentos CONPES 2550/1991, 2680/1993, 2939/1996, 2992/1998, 3149/2002, 3342/2005,
3611/2009 y 3744/2013. No puede tampoco desligarse la politica portuaria de otros documentos
CONPES, como el CONPES 3547/2008 «Plan Nacional de Logistica». De alguna manera, se
entiende la politica portuaria como el conjunto de lineamientos establecidos en estos planes de
expansion, aunque se carece de un documento actualizado que contenga y unifique el conjunto de
determinaciones y lineamientos vigentes de dicha politica.
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de infraestructuras de transporte nacional, en lo que se refiere a la ampliacion de la
capacidad portuaria. No obstante, los resultados de esta evaluacién pueden generalizarse
a otros aspectos del desarrollo portuario, incluyendo el sistema portuario fluvial y la
mejora de las instalaciones existentes. Asi, se recomienda que se haga, de forma que el
proceso de evaluacion ambiental integre todos los aspectos esenciales del desarrollo
portuario.

Esta concrecién sobre el objeto de la evaluacion se justifica, ademas, en la realidad en el
modo en que actualmente opera el desarrollo portuario en Colombia,* que genera un
importante vacio de planificacion estratégica entre la determinacion de los lineamientos de
politica (documentos CONPES) y el procedimiento de concesion portuaria. El propio
documento CONPES 3744 centra su recomendacién de evaluacion ambiental en la
necesidad de incorporacion de las consideraciones ambientales en la «planificacion
estratégica futura»: en efecto. Este ultimo CONPES, al igual los anteriores, establece
lineamientos de politica, pero no incorpora la planificaciéon estratégica para su desarrollo.
El propio CONPES 3744 advierte ademés de la necesidad de revisién y actualizacion del
modelo actual de concesién portuaria, aunque no propone medidas de planificacion
estratégica que enlacen dicho modelo con los lineamientos de politica.

En este contexto se sitla el actual proceso de evaluacion ambiental, que debe servir de
enganche, desde la perspectiva ambiental, entre los lineamientos que establece la Politica
portuaria para un pais mas moderno y los procesos ambientales ya existentes —y
determinados normativamente— de licenciamiento ambiental de las concesiones
portuarias. Es importante, pues, que la evaluacion asuma como principal objetivo el de
orientar y ayudar a gestionar el desarrollo de la politica portuaria, apoyando la
incorporacion en su desarrollo de criterios ambientales y de sostenibilidad, estableciendo
para ello:

e Unos objetivos ambientales que se integren con los lineamientos que establece
el CONPES 3744 para la politica portuaria.

e Unos criterios ambientales para su incorporacion en los distintos momentos de la
planificacién estratégica portuaria.

14 El actual modelo portuario, disefiado en la Ley 12 de 1991 y basado en el modelo landlord de
utilizacion frecuente en otros paises, ademas de los beneficios que ha supuesto respecto al modelo
anterior, ha generado también importantes disfuncionalidades, reconocidas en el propio documento
CONPES 3744, que propone estrategias para su superacion.
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e Una propuesta de gestién y seguimiento a la Politica portuaria para un pais mas
moderno en lo que respecta a la ampliacién de la capacidad portuaria y la
infraestructura conexa, para lo cual debera proponer:

- Mecanismos de integracién entre los procesos de planeacion de la infraestructura
portuaria y conexa, y el proceso de EAE.

- Mecanismos de cooperacion interinstitucional que faciliten el desarrollo de las
medidas de gestion a prevenir y/o mitigar los riesgos de sostenibilidad
identificados.

- Formular recomendaciones para instituciones, territorios, instrumentos estratégicos
y los proyectos individuales

En definitiva, respecto a la planificacion estratégica portuaria, esta evaluacion constituye
una herramienta de orientacion desde la perspectiva ambiental y de sostenibilidad, y en
ningln caso una evaluacién de una planificacion estratégica que, hoy por hoy, esta
pendiente de desarrollar. Esta circunstancia determina, desde luego, el alcance y
contenidos de la evaluacion y la diferencia de otras evaluaciones ambientales estratégicas
que se aplican a propuestas o borradores de planificacion y que, en consecuencia, se
centran en la valoracion de dichas propuestas y en la formulacion de recomendaciones de
mejora de las mismas.

No debe, sin embargo, resultar extrafia esta aproximacion, pues, a diferencia de lo que
ocurre con las metodologias de evaluacion de impacto ambiental de proyecto, las
metodologias de evaluacion ambiental estratégica se basan, como ya se ha dicho, en su
necesaria flexibilidad para adaptarse a las circunstancias de planificacién y programacion
estratégica. Con lo anterior se procura asegurar la coherencia entre procesos de
planificacién y de evaluaciéon y respetar los momentos de planificacion, las jerarquias
entre las diferentes fases de definicién de politica, su planificacion y programacién, y su
ejecucion final a través de proyectos y medidas de actuacion: la evaluacion ambiental
estratégica se adapta al entorno y necesidades de planificacion y no al revés.

Consecuencia de todo lo anterior, del modelo de planificacion portuaria en Colombia y del
alcance y del enfoque de la evaluaciéon ambiental que del mismo se deriva, el primer
objetivo es el establecimiento de unos objetivos ambientales que, formulados en un plano
de equivalencia — en cuanto a caracter e importancia — con el resto los lineamientos del
CONPES 3744, se integren conformando parte de la politica portuaria. Complementando
y dando forma a estos objetivos, la evaluacion deberd incluir propuestas para su
desarrollo efectivo en la planificacion estratégica portuaria; y estas propuestas deben
incluir no solo criterios de integracion de las consideraciones (directa o indirectamente)
ambientales, sino recomendaciones sobre cémo hacerlo, implicando a las instituciones
gue corresponda y favoreciendo la adecuada coordinacion entre ellas.

ACON-Miembro Grupo INERCO Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible-0495-64-14-432-
V.01-dic/2014

12



Evaluacién Ambiental Estratégica de la Politica Portuaria para un Pais Mas Moderno

De todo ello, cabe esperar importantes beneficios para el propio desarrollo portuario y su
adecuada integracion ambiental, fundamentalmente:

e La mejora del actual marco de planificacion portuaria, que se beneficiard en su
capacidad para anticipar y gestionar preventivamente los aspectos ambientales
asociados a su desarrollo.

e La mejora en la coordinacién con las instituciones y autoridades ambientales,
reduciendo el riesgo de conflictos de intereses que puedan limitar, retrasar o
perjudicar el desarrollo portuario y dificultar o lastrar el cumplimiento de los
objetivos de la politica ambiental y de las politicas de conservacion. Esto al reducir
plazos, costes de ejecucién y mejorar la integracion portuaria en su contexto
ambiental, social y territorial.

e La creacion, en linea con las mejoras en el modelo de concesién portuario que
plantea el CONPES 3744, de un marco mas coherente, claro, estable y de futuro
para el desarrollo portuario. Esto supone también un beneficio para los
concesionarios portuarios, que veran reducida la incertidumbre en los procesos de
concesion, podran prevenir mejor y gestionar costos y riesgos asociados al
desarrollo de sus proyectos.
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3. MARCO AMBIENTAL ESTRATEGICO DE LA POLITICA PORTUARIA

El conjunto de elementos normativos, de politica, institucionales, competenciales,
ambientales y funcionales que condicionan el desarrollo de la politica portuaria,
constituyen el marco ambiental estratégico para su desarrollo y han determinado tanto el
alcance como los contenidos especificos de la evaluacién ambiental estratégica. El marco
ambiental estratégico ha determinado también la propuesta de objetivos y criterios
ambientales del sistema portuario, que se justifica en: i) su coherencia y capacidad de
desarrollo del marco normativo y de politica ambiental; ii) su integracién con el desarrollo
de las regiones que se veran afectadas por las futuras ampliaciones portuarias, lo que
evita incompatibilidades entre actuaciones que pudieran generar tensiones significativas
de caracter ambiental o que pudieran afectar a la sostenibilidad de sus modelos de
desarrollo; y iii) su capacidad y compromiso de control y minimizacién efectiva de los
efectos ambientales negativos de su ejecucion.

Los objetivos, criterios y demas recomendaciones de esta evaluacion contribuiran, se
espera, con su integracién en la futura planificacion portuaria al hacer de esta una
solucion eficaz que ayude a afrontar mejor los retos de la sostenibilidad y, de este modo,
logre un sistema portuario eficiente, competitivo y sostenible.

El contexto normativo y de politca —el nacional, pero también el internacional,
especialmente en lo que se refiere a los compromisos suscritos por Colombia— establece
una parte importante de los principios orientadores del desarrollo portuario, en el marco
de un sistema de transporte ambientalmente sostenible. En el caso de las actividades
portuarias, el marco de referencia de politicas y normativas de interés ambiental se amplia
y diversifica, precisamente a causa del interfaz maritimo terrestre y la atencion especial
que exigen las zonas costeras.’®

Ademas del marco de politica y normativo, la planificaciéon portuaria debe adaptarse —
precisamente para desarrollar este marco positivamente— a las condiciones particulares
del contexto en las zonas de su desarrollo y a su capacidad de verse afectadas por las
dindmicas y presiones que las nuevas actividades portuarias y conexas pudieran suponer.
El marco ambiental estratégico se completa por ello con un diagnostico general del
contexto ambiental, en el que se desarrollara la politica portuaria y de los efectos

15 politica Nacional Ambiental para el Desarrollo sostenible de los Espacios Oceanicos y las Zonas
Costeras e Insulares de Colombia. Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo, 2000, que, entre
otros, promueve el Manejo Integrado de Zonas Costeras (MIZC).
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ambientales caracteristicos de los diferentes tipos de actividades portuarias que se
quieran desarrollar.

3.1 Principales relaciones con politicas y con el marco normativo

Analizadas desde una perspectiva amplia, las implicaciones ambientales del marco
normativo y de politica proceden, en muchos casos, de politicas y normativas que no son
de caracter estrictamente ambiental, pero que desde distintos ambitos se relacionan con
los principios orientadores de la politica ambiental, y pueden, por ello, influir y condicionar
la viabilidad ambiental del desarrollo de la politica portuaria.

El marco politico y normativo en materia de transporte, infraestructuras y medio ambiente
se refiere de manera recurrente a algunos principios y conceptos basicos: desarrollo
sostenible, uso ordenado y racional del territorio y los recursos, cambio climatico,
minimizacion de la contaminacion, y conservacion y proteccion del medio ambiente.'® Se
encuentran numerosas referencias a estas cuestiones, a partir de las cuales se derivan
principios orientadores claros de la politica ambiental, que debera incorporar la
planificacién portuaria y que sefialan algunos retos del sistema portuario —en general, del
sistema de transporte— a medio y largo plazo: mejora de la eficiencia energética, mejora
de la cohesion social y territorial, contribucion a la sostenibilidad general del sistema e
impulso del desarrollo econémico y la competitividad.

Los lineamientos establecidos por el documento CONPES 3744 deben ser compatibles
con estos principios, en coherencia con las politicas portuarias y de transportes, y deben
incorporar un conjunto de objetivos adicionales, aparte de los estrictamente ambientales,
de fomento del desarrollo y competitividad. Esto sobre la base de la modernizacién del
sector del transporte y la logistica, que estan basados en:

e El desarrollo de los puertos como nodos de una red de transporte intermodal;

e La mejora de la competitividad del sistema portuario de interés general, con el
objeto de captar los nuevos traficos que puedan generarse en una economia
global,

e Lamejora de los accesos vialess y ferroviarios a los puertos;

16 Entre estos Udltimos, resultan ademas de especial interés en el caso portuario los de proteccién
del medio marino y de lucha contra la contaminacién, asi como lo es la delimitacién de zonas
maritimas de especial sensibilidad.
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e El desarrollo de puertos secos y zonas de actividades logisticas; y
e La mejora de la proteccion y seguridad del transporte maritimo.

Estos objetivos se justifican en los principios orientadores establecidos en las politicas
publicas y la normatividad colombiana (entre otras, la ley 105 de 1993, Ley de Transporte,
y 1682 de 2013 o Ley de Infraestructura del Transporte en Colombia) y son pertinentes
con otros antecedentes de documentos CONPES de Politica Portuaria (CONPES 3611 y
3744), de Politica Nacional de Competitividad (CONPES 3527) y de Politica Nacional de
Logistica (CONPES 3547). El Plan Nacional de Desarrollo (Ley 1450 de 2011) traza
asimismo los lineamientos en materia de crecimiento sostenible y competitividad que
promueven, como locomotoras del desarrollo, a las infraestructuras del transporte y la
logistica con un enfoque similar.

3.1.1.1 Desarrollo sostenible

La Constitucion Politica de Colombia establece, en sus articulos 79 y 80, la necesidad de
gue todas las actividades sean sostenibles ambientalmente. En el desarrollo de estos
articulos se establece la necesidad de regular el uso o aprovechamiento de los recursos
naturales y, por ende, el licenciamiento ambiental, regulado legalmente en la Ley 99 de
1993 y en su decreto reglamentario 2041 de 2014Y; e igualmente exigido a las
sociedades portuarias en el articulo 4 de la Ley primera de 1991 (Ley de Puertos) y en los
documentos CONPES correspondientes.

Lo cierto es que, respecto a la adecuada integracion de los puertos en las ciudades de su
entorno, no existe una disposicion que desarrolle la relaciéon de sinergia y sostenibilidad
gue debe existir en la relacién puerto-ciudad, aunque se entiende que su gestion debe
realizarse en un marco de desarrollo sostenible que vele por la proteccion y conservacion
del medio ambiente y la adecuada integracién de los puertos en las ciudades de su
entorno. Si existen, sin embargo, cédigos de referencia promulgados fuera de Colombia
para la mejora de la gestion de sostenibilidad de las autoridades portuarias, de acuerdo
con principios y normas internacionalmente aceptados. Entre ellos, citados por su posible
interés de adaptacion a Colombia, 8 se encuentran el Codigo de Conducta Ambiental*® —
cuya utilizacion por las autoridades portuarias es aconsejada como ayuda para desarrollar
instrumentos que les permitan gestionar asuntos ambientales—, el Codigo para la

17 El Decreto 2041 de 2014 entré en vigor el 1° de enero de 2015.
18 Cédigos editados por la Organizacién Europea de Puertos Maritimos (ESPO).
19 ESPO (2003).
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Conservacion de Aves y Habitat*® —que, destinado a las autoridades portuarias,
planificadores portuarios y reguladores locales, sirve de guia para la gestion de los
impactos, desarrollo portuario, la proteccion de la naturaleza y especies de las zonas
portuarias—, la Guia de Buenas Practicas para ruido en areas Portuarias. Mapas y
gestion del ruido (2008)% o el EcoPorts Port Environmental Review 2009?22 —en el que se
resumen las prioridades, medidas y actuaciones en materia de medio ambiente de los
puertos—.

3.1.1.2  Uso ordenado y racional del territorio y los recursos naturales

El uso racional del territorio, de acuerdo con los intereses generales, la preservacion y
conservacion del patrimonio histérico-cultural y la gestién eficaz de los recursos naturales,
energéticos y del medio ambiente, constituye una politica que debe ser prioritaria y
perfectamente integrada en la legislacién, asumida como componente fundamental de las
politicas sectoriales, incluidas las de transporte y portuaria, que deben apostar por un
territorio equilibrado y sostenible con un modelo portuario mas eficiente y competitivo en
un marco externo de competencia creciente. Colombia esta sentando las bases para la
formulacién de la politica nacional de ordenamiento territorial,® con la que la politica
portuaria deberd buscar formas de articulacion.

3.1.1.3 Cambio climatico, transporte sostenible e intermodalidad

El Protocolo de Kioto sobre el cambio climatico es el principal referente de politica
internacional en esta materia. Colombia, a través de la Ley 164 de 1994, ratifico la
Convencién Marco de Naciones Unidades sobre Cambio Climéatico de 1992.
Posteriormente, firm6 el protocolo de Kioto en 1997 y lo ratificé en 2000 a través de la Ley
629 de 2000. En 2002, con la formulacién de los Lineamientos de Politica de Cambio
Climatico, desarrollados por el Ministerio de Medio Ambiente, se iniciaron una serie de
estrategias orientadas a minimizar los efectos del cambio climatico. En 2003, se presenta
el documento CONPES 3242 Estrategia Institucional para la venta de servicios
ambientales de mitigacion del cambio climatico y, en 2011, el documento CONPES 3700

20 ESPO (2007).

21 ESPO (2008). Donde ESPO hace suyas las recomendaciones del proyecto NoMEPorts (Noise
Management in European Ports). Van Breemen, T. (Compil.) (2008)

22 ESPO (2009).
2 Departamento Nacional de Planeacion, 2013.
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Estrategia Institucional para la articulacion de politicas y acciones en materia de cambio
climatico en Colombia.

Colombia no ha influenciado mucho en la producciéon mundial de gases de efecto de
invernadero, ni se halla dentro de las partes del Anexo | del protocolo, obligadas a limitar
y reducir sus emisiones de GEI. El Protocolo de Kioto define un «mecanismo para el
desarrollo limpio», cuyo proposito es ayudar a los paises en desarrollo (partes no
incluidas en el Anexo ) a lograr un desarrollo sostenible y a ayudar a los paises del Anexo
| a cumplir sus objetivos cuantificados de limitacién y reduccion de emisiones a través del
desarrollo de proyectos que resulten en reducciones certificadas de emisiones.

El sector transporte incide directamente en el desarrollo y crecimiento del pais. Su
participacion en el PIB de Colombia lo convierte en un sector estratégico y fundamental
para el fomento de la competitividad del pais, debido fundamentalmente a su caréacter
transversal e imprescindible para el desarrollo de cualquier actividad productiva. Los datos
de Planeacién Nacional sefialan que durante los Ultimos diez afios el PIB del sector
transporte ha representado cerca del 5% del PIB Nacional — de los cuales, los servicios de
carga por carretera constituyen mas del 70%-. Debido a la importancia de la movilizacion
de mercancias a través de sus carreteras, el transporte en Colombia supone una parte
importante de los costos finales de las mercancias, con una repercusion importante en los
hogares. Por ello, resulta fundamental que el pais promueva el desarrollo de un sistema
de transporte altamente eficiente, que apueste por el cambio modal y la eficiencia
energética como modelo de gestion sostenible.

Actualmente, el gobierno nacional estd enfocado en promover y ejecutar medidas de
mitigacion que permitan un transporte sostenible, que integre las cadenas de
abastecimiento a través de un sistema logistico nacional, que promueva la intermodalidad
y apoye la implementacion de sistemas de transporte publico integrado para la mejora de
la movilidad en las ciudades, y que fortalezca los componentes ambientales en los
proyectos de transporte. Asimismo, se esta promocionando el transporte férreo y fluvial de
carga como complemento o alternativas al transporte carretero; se estan optimizando las
cadenas logisticas al interior de las ciudades (horarios, centros de despacho); el
transporte publico colectivo se viene reestructurando y optimizando, y se vienen
promocionando las ciclorutas directas y conectadas que garanticen seguridad al usuario
para el uso de medios no motorizados. En resumen, se esta implementando un paquete

24 La contribucién de Colombia representa aproximadamente el 0,37% de la contribucion total
mundial, segun datos ofrecidos por el IDEAM en su Segunda Comunicaciéon Nacional (IDEAM,
2010).
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de medidas y acciones estratégicas orientadas y articuladas por el Ministerio de
Transporte desde hace algunos afios, como parte de la politica de Estado, para abordar la
probleméatica del cambio climéatico en el sector transporte. Esto permite contribuir al
desarrollo sostenible mediante el compromiso en Estrategias de Desarrollo Bajo en
Carbono (ECDBC), que pretenden desligar el crecimiento econémico de las emisiones de
gases efecto invernadero.

A nivel internacional, muchas de las estrategias de cambio climatico se basan en gran
medida en la mejora de la eficiencia energética y la promocién del uso de energias
limpias, con medidas concretas en aspectos como la mejora de la eficiencia y la reduccion
de las emisiones de carbono: nuevos motores, combustibles y sistemas de gestion del
trafico. Asimismo, medidas aplicables al transporte maritimo como estrategia para reducir
las emisiones GEI — gracias al menor recorrido de los camiones por carretera—, entre ellas
su mayor participacion en el transporte de mercancias y promover acuerdos con los
operadores para el uso de barcos més eficientes en el transporte maritimo de mercancias.

En Colombia, sin embargo, las actuaciones realizadas son escasas, entre ellas la
promulgacién del Decreto 2658 del 29 de julio de 2011, que modifica parcialmente el
arancel de aduanas, reduciéndolo del 15% al 5% para vehiculos de transporte de mas de
16 pasajeros (partida arancelaria 87.02) y a los vehiculos para transporte de mercancias
de peso total con carga maxima superior a 4.537 toneladas hibridos, eléctricos o
dedicados a gas natural.

La Ley 1715 del 13 de mayo de 2014 establece unos lineamientos para el desarrollo de
tecnologias de energia limpia, aunque aun debe establecerse el procedimiento de
ejecucion. Como norma general, existen unos plazos para que cada una de las entidades
que tienen competencias administrativas decidan la forma de ejecutar el desarrollo de
estos lineamientos. El articulo 6 de la Ley 1715 de 2014 establece que Ministerio de
Minas y Energia, Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG), Unidad de
Planeacion Minero-Energética, Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico, Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, Autoridad Nacional de Licencias Ambientales y
Corporaciones Auténomas Regionales son las entidades con competencias y
responsabilidades en el desarrollo de la Ley, por lo que cada una de ellas debia
establecer su propio Decreto Reglamentario.

3.1.14 Contaminacion

La normativa relativa a la contaminacién en sus diferentes formas es amplia y tiene ya
una larga tradicion nacional e internacional. En linea con las politicas posteriores de
desarrollo sostenible, la contaminacion, reduccion y tratamiento de residuos deben
también ser abordados desde la perspectiva de su contribucion a la sostenibilidad
ambiental.
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De manera muy general, la Ley 105 de 1993 (Ley de transporte) establece en su articulo
4°, al referirse a la proteccion del ambiente, que las autoridades de transporte y ambiental
estaran encargadas de verificar los niveles maximos de contaminacion de los motores —
emision de sustancias, ruidos y gases contaminantes— de las distintas naves y vehiculos.

La normatividad sobre contaminacién de aguas marinas se ha visto, ademas, reforzada
por convenios internacionales. Pueden citarse el Convenio Internacional para el Control y
la Gestion del agua de lastre y los sedimentos de los buques® y el Convenio MARPOL, de
prevencion de la contaminaciéon provocada por buques,?® que establece disposiciones
para prevenir las descargas contaminantes —entre ellas, instalaciones de recepcion de
residuos y aguas residuales, con capacidad adecuada para evitar demoras de los
buques—, asi como reglas y protocolos que deben ser considerados en los planes de
contingencia.

3.1.15 Proteccion y conservacion de la naturaleza

El interés por conservar la biodiversidad es una prioridad de la politica nacional, en linea
con los compromisos de Nagoya.?” Gran parte de los objetivos de conservacion y
proteccion de la naturaleza se ordenan en torno al Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica,?® que ha actuado como catalizador y paraguas de otras iniciativas estratégicas
y legislativas nacionales, tienen un efecto evidente en la determinacién de las condiciones
de viabilidad ambiental de la politica portuaria.

La conservacion de la flora y de la fauna silvestre, y de sus habitats naturales constituye
una pieza fundamental de la politica ambiental colombiana, asentada en un conjunto de
instrumentos clave derivados de la Politica nacional para la gestion integral de la
biodiversidad y sus servicios ecosistémicos (PNGIBSE).?

25 OMI, 2004.
26 Hecho en Londres el 17 de febrero de 1978 y firmado por Colombia por la Ley 12 de 1981.
27 Convencién de la ONU sobre Diversidad Biolégica en Nagoya (Japén), octubre de 2010.

28 Convenio sobre la Diversidad Bioldgica de las Naciones Unidas, ratificado por Colombia en
1994,que se ha desarrollado mediante el Plan Estratégico 2011-2020 del Convenio de Diversidad
Bioldgica y la Politica Nacional de Gestion Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos

2 Colombia. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Politica nacional para la gestion
integral de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos. Bogota D.C., 2012. 134p.
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Tienen también un interés especial las politicas y normativas referidas a la proteccion del
medio marino costero. La Politica nacional ambiental para el desarrollo sostenible de los
espacios oceanicos y las zonas costeras e insulares de Colombia (PNAOCI)* establecio
varias Unidades Ambientales Costeras que fueron posteriormente actualizadas y
reglamentadas mediante el Decreto 1120 del 31 de mayo de 2013. Con caracter general,
la proteccién de la costa y el dominio publico maritimo terrestre estan consideradas en la
Politica Nacional del Océano y de los Espacios Costeros (PNOEC),* cuyo objetivo
general es «propender por el desarrollo sostenible de los espacios oceanicos y las zonas
costeras, que permita mediante su manejo integrado, contribuir al mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion colombiana, al desarrollo arménico de las actividades
productivas y a la conservacion y preservaciéon de los ecosistemas y recursos marinos y
costeros». Entre sus estrategias figura la de «establecer las areas marinas y costeras del
Pacifico y el Caribe como regiones integrales de planificacion y ordenamiento ambiental
territorial, adoptando y caracterizando Unidades Ambientales en cada una de ellas».
Asimismo, la Ley 1450 de 2011, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo,
2010-2014, a través de su Articulo 207, dicta disposiciones relativas a la conservacion de
arrecifes de coral y pastos marinos.

3.2 Contexto para el desarrollo del plan de expansion portuaria establecido en el
documento CONPES 3744

3.21 Sector portuario

Teniendo en cuenta las politicas de internacionalizacion de la economia en Colombia, se
hace necesario contemplar de manera rigurosa la situaciéon de rezago en la que se
encuentra el pais, especialmente en relacién con otros paises americanos, en lo que
respecta a infraestructura vial, férrea y de navegabilidad. Esto justificaria en gran parte la
propuesta del CONPES 3744 de impulsar la creacion de nuevas infraestructuras y la
mejora de las existentes con el objetivo de que sean capaces de absorber los fuertes
crecimientos de trafico, que se esperan si se cumplen los pronésticos de crecimiento en la
consolidacion de la internacionalizacién de la economia, fundamental en las estrategias
de aperturas de mercados instituidas por el gobierno.

%0 Colombia. Ministerio del Medio Ambiente. Politica nacional ambiental para el desarrollo
sostenible de los espacios oceénicos y las zonas costeras e insulares de Colombia. Bogota D.C.,
2000. 76p.

31 Colombia. Politica nacional del océano y los espacios costeros.
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Una buena infraestructura estimula la inversion privada y la acumulacién de capital,
facilitando el desarrollo y el crecimiento econémico y social, lo que puede considerarse
como uno de los factores con mayor capacidad de repercusién en el crecimiento
econdmico del pais. Actualmente, en Colombia la mayoria de la carga que llega y
abandona los puertos lo hacen por via carretera, debido principalmente a la ausencia de
lineas ferroviarias y al subdesarrollo del transporte fluvial en el Magdalena y otros rios. En
el caso del tren, su rentabilidad como alternativa de transporte depende de las
condiciones del terreno, la extension de los recorridos y el tipo de carga que se transporta,
quedando limitado por ello a determinados casos y siendo actualmente los principales
usos de caracter privado para el transporte exclusivo de carbon de exportacion.®

Es asi como la nueva Ley de infraestructura de transporte® prevé o dispone establecer un
engranaje entre los puertos, zonas logisticas portuarias y zonas logisticas multimodales
respecto de la infraestructura vial, ferroviaria y fluvial, como un todo debidamente
integrado. De acuerdo con lo anterior, establece la misma Ley que las acciones de
planificacién, ejecucién, mantenimiento, mejoramiento y rehabilitacion de los proyectos y
obras de infraestructura del transporte deben estar fundadas en los principios de
competitividad, conectividad y eficiencia. De esta manera, el Gobierno Nacional y las
diferentes instituciones encargadas de la coadministraciéon del Estado se encuentran en
sintonia con respecto a la necesidad de potenciar el comercio internacional mediante el
desarrollo generalizado de la infraestructura portuaria al que se refiere la ley. Esto se
evidencia con la expedicién de normas que contemplan procedimientos de tramitacion
mas agiles y eficientes que conminan al cumplimiento de requerimientos ambientales.

Otro punto de andlisis es el referido al incremento en las capacidades de carga, que exige
que en los puertos existentes se deba prever el aumento en sus areas operativas,
terrestres y/o marinas. Debido a la ubicacion de la mayor parte de los puertos en zonas
proximas a asentamientos poblacionales o zonas de sensibilidad ambiental, su ampliacion
puede ser causa de importantes impactos que, en ciertos casos, podria hacer preferible la
realizacion de las expansiones o ampliaciones portuarias hacia el mar. Desde otra
perspectiva, no hay que olvidar que los terminales portuarios a menudo son causa-efecto
de los nucleos urbanos que estan a su alrededor, de tal manera que el puerto y la ciudad
no solo estan unidos por condiciones fisicas interdependientes, sino por aspectos

32 Infraestructura del Transporte en Colombia. Cuaderno de Fedesarrollo No 46. Julio de 2013.

33 ey 1682 de 22 de noviembre de 2013 Por la cual se Adoptan Medidas y Disposiciones para los
Proyectos de Infraestructura de Transporte y se Conceden Facultades Extraordinarias.

ACON-Miembro Grupo INERCO Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible-0495-64-14-432-
V.01-dic/2014

22



Evaluacién Ambiental Estratégica de la Politica Portuaria para un Pais Mas Moderno

funcionales que hacen de sus economias y operaciones un todo necesariamente
integrado. Es decir, los puertos no solo son muelles o terminales maritimos donde recalan
los buques, se concentran y dispersan las cargan, y a los que llegan y desde los que
salen camiones. El puerto es parte de la ciudad donde se inserta, es todo el conjunto de
facilidades, servicios y recursos que concentra el nicleo urbano, donde hay un amplio
espacio para desarrollar actividades paralelas y complementarias a la actividad portuaria,
y donde, ademas, se pueden generar sinergias positivas.

Actualmente, en Colombia las zonas de influencia de las terminales portuarias no se
caracterizan por esta integracion positiva, y evidencian importantes problemas urbanos:
inseguridad, delincuencia y drogadiccion, entre otros, son problemas frecuentes, muchas
veces unidos a fenémenos sociales de pobreza y marginacion, que deterioran el paisaje
urbano y lastran, al mismo tiempo, el desarrollo de la propia actividad portuaria.

En el marco fijado por los principios que orientan la politica ambiental en Colombia,
consagrado en Ley Ambiental General de Colombia,** se quiere apoyar un desarrollo de
las infraestructuras coherente con las politicas de medio ambiente que debiera lograrse
mediante la mejora de los procesos de planeacion, disefio, construccién, operaciéon y
seguimiento de sus proyectos. En lo que se refiere a la politica portuaria, se reitera la
necesidad de que se garantice la proteccion de los ecosistemas marino y costero y sus
recursos naturales, fortaleciendo la gestion ambiental, optimizando los recursos y
minimizando los impactos ambientales en cada una de las actividades del sector portuario
que, desarrolladas en pro de la competitividad, sean compatibles con el entorno en el cual
se desarrollan y permitan la sostenibilidad ambiental del desarrollo portuario nacional.

El CONPES 3744 plantea las estrategias orientadas a mejorar la eficiencia en la
prestacion de los servicios portuarios, tales como la necesidad de la ampliacion de la
capacidad portuaria y el contexto de seguridad integral maritima, como aspectos
fundamentales del desarrollo econdmico del pais y del comercio exterior bajo estandares
internacionales de competitividad. En este escenario, el marco normativo muestra
carencias que podrian acentuarse si se cumplen las expectativas de incremento de carga
portuaria, sobre todo de aquellas cargas que, por su naturaleza, requieran algun tipo de
manejo ambiental especifico, que puedan incrementar los riesgos por incidentes en
cualquiera de las zonas portuarias y que puedan provocar dafios ambientales de gran
magnitud al medio marino. Se carece, asimismo, de una proyeccion futura de los
incrementos de carga por zonas portuarias y por tipo de carga. Ejemplo de lo anterior es

34 Ley 99 de 1993.
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el incremento de la movilizacién de carga de hidrocarburos que se observa en el pais,
principalmente lo relacionado con GNL y GLP. En este sentido, la nueva Ley de
Infraestructura (Ley 1682 de 2013), en su articulo 60, obliga a los puertos que ya manejan
hidrocarburos a garantizar que se destine al menos un 20% de su capacidad para el
manejo de esta carga; pues se carece de normativa ambiental que defina para este tipo
de productos los valores maximos de manejo en las zonas portuarias que garanticen que
con su movilizacién no exista un riesgo de afectacién ambiental al medio marino o
terrestre. Sin embargo, para aquellas zonas portuarias, cuyo volumen sea superior y
estén situados en zonas con alta o mediana sensibilidad ambiental, se requiere de
manejos mucho mas restrictivos y rigurosos, asi como la adopcion de planes de
contingencias adecuados en cuanto a la disminucion de riesgos de incidentes.

Otro aspecto importante se refiere al aligeramiento de carga mediante operaciones de
descargue en fondeo y la conveniencia o no de las mismas, asi como las implicaciones de
éstas con el desarrollo portuario. Al respecto, y desde el punto de vista juridico, se estima
gue la propuesta de descargue en fondeo es contradictoria con el ordenamiento legal
existente, concretamente con la Ley 12 de 1991 (Estatuto de Puertos), la resolucion No 17
de 2007 (DIMAR), la Ley 1242 de 2008 (Estatuto de Navegaciéon Fluvial) y politicas
publicas en materia portuaria establecidas en el CONPES 3744. En la Resolucion 17 de la
DIMAR,® el articulo 6 sefiala las circunstancias especificas para el uso excepcional del
fondeo, que limita a meras contingencias, excluyéndolo en operaciones permanentes.
Asimismo, existen convenios internacionales firmados por Colombia, donde se establecen
los parametros minimos de seguridad operacional en las actividades buque-puerto, en
procura de un equilibrio en el desarrollo econémico. Esto desestima la conveniencia de la
propuesta de aligeramiento de carga en fondeo, que va en contravia de los estandares
internacionales que ofertan los puertos en el mundo bajo condiciones estrictas de
eficiencia y, sobretodo, de seguridad.

El articulo 49 de la Ley 99 de 1993 establece la obligatoriedad de la licencia ambiental,
indicando que «la ejecucion de obras, el establecimiento de industria, el desarrollo de
cualquier actividad, que de acuerdo con la Ley y los reglamentos, pueda producir
deterioro grave en los recursos naturales renovable, medio ambiente, o introducir
modificaciones considerables o notorias del paisaje requerira de un licencia ambiental».

3% Resolucion 17 de 2 de febrero de 2007, por medio de la cual se reglamenta el cobro y se
establecen las tarifas para las areas de fondeo.
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El Decreto 2041 de 2014, vigente desde enero de 2015, reglamenta lo relacionado con el
licenciamiento ambiental de los proyectos, obras o actividades. El decreto establece que,
en los puertos de gran calado y los dragados de sus canales de acceso o en aquellos de
iniciativa publica, la competencia para el otorgamiento o denegacion de la licencia
ambiental corresponde a la ANLA; en el resto de los casos, la competencia correspondera
a la autoridad ambiental regional. En este sentido, es importante evaluar, en términos de
la optimizaciéon del uso del territorio y de la infraestructura portuaria, considerar una
instancia 0 momento que avale estratégicamente la construccion y la dimensién de
puertos, para evitar la proliferacion bajo la figura de pequefios puertos que luego de ser
licenciados en el orden regional pretenden evolucionar rapidamente a Puertos de Gran
Calado. Para proponer una solucion a esto, se puede revisar el mecanismo disefiado en
otra situacion, por el Ministerio de Ambiente en el Decreto 2041 de 2014, donde en el
proceso de licenciamiento de proyectos hidroeléctricos la ANLA solicita concepto a la
UPME sobre el potencial energético del proyecto, lo que en este caso podria ser entonces
un concepto de la Autoridad Portuaria.

El Decreto 2041 de 2014 introduce algunas modificaciones respecto al anterior de 2010
(Decreto 2820), como la eliminacion de la necesidad de obtencién de licencia ambiental
para dragados de mantenimiento de mas de 1.000.000 m*/afio y tampoco contempla la
necesidad de licenciar el fondeo, ya que para su promulgacion esta actividad no se
desarrolla de manera independiente, y solo esta incluida dentro de las operaciones
portuarias de manera excepcional. Asimismo, como no estd definido que el cargue y
descargue en fondeo en el mar o en el rio Magdalena produzca una afectacién o deterioro
al medio, se carece de un andlisis de los potenciales impactos ambientales, negativos o
positivos, que esta actividad puede generar.

Para la autorizacién del fondeo en el rio Magdalena de manera permanente se debe tener
la certeza, en primer lugar, de que el desarrollo de la misma se realiza con procedimientos
gue minimizan los riesgos de afectacion sobre los recursos naturales; y en segundo lugar,
que este no requiere de ningln permiso para el uso o aprovechamiento de algin recurso
natural. En la actualidad, a la luz de la norma no se requiere de una licencia ambiental.
Pero lo més relevante, desde el punto de vista negativo, es que este tipo de operacion
estaria desestimulando la inversion en la creacion de nuevas infraestructuras portuarias,
dada la inseguridad juridica que se suscita.

Desde el punto de vista de la gobernabilidad en Colombia, las leyes que desarrollan la
actividad portuaria estan distribuidas en diferentes entidades o instituciones, lo cual
genera un letargo y en muchas ocasiones, duplicidad de funciones por falta de
delimitacién de las competencias, lo que impide no solo un desarrollo arménico en el
sector portuario, generando consecuencialmente posibles operaciones sub-6ptimas e
ineficientes, sino situaciones potencialmente peligrosas. La situacidn actual no garantiza
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ese desarrollo eficiente que se requiere en los puertos colombianos para afrontar los retos
comerciales que se aproximan, debido a la estructura competencial e institucional de
sector, donde se observa la falta de delimitaciones y carencias competenciales de las
autoridades portuarias regionales. Ejemplo de lo mencionado anteriormente es la
desarticulacion entre entidades como Cormagdalena, Corpamag, DAMAB, DADMA, la
CRA, Superintendencia de Puertos y DIMAR, entre otras.

3.2.2 Medio ambiente marino costero

A pesar de los esfuerzos de conservacion y la gran riqueza ambiental que poseen tanto el
Caribe como el Pacifico colombiano, en la actualidad ambos litorales se ven enfrentados a
diversas presiones de naturaleza ambiental y antropica que amenazan seriamente su
conservacion.

3221 Falta de conocimiento suficiente sobre el medio marino-costero

Aunque en el pais se han realizado esfuerzos por disminuir las carencias de informacion
sobre el medio marino costero®, en la actualidad esta sigue siendo insuficiente, afectando
a la toma de decisiones ambientales y limitando su capacidad de contribuciéon a una
ordenacion integrada de los espacios oceanicos y zonas costeras e insulares del pais.
Existen pocas areas o ecorregiones del pais que disponen de caracterizaciones
completas sobre estructura y composicion de la biodiversidad (Diaz-Sanchez y Batista-
Morales, 2011). El documento Informe del estado de los ambientes y recursos marinos y
costeros en Colombia: afio 2011 (Invemar, 2012) analiza los principales vacios en la
informacion, destacando, entre otros, los referidos a estudios de ecologia poblacional en
tortugas y mamiferos marinos, teméticas relacionadas con la geologia, conservacion, uso
y biodiversidad de los litorales arenosos, dinamica temporal de todas las é&reas de
manglares, esfuerzo de pesca y estructura por tallas de las capturas, caracterizacion del
litoral rocoso o determinacion del impacto de fuentes marinas de contaminacion al mar
(e.g. aguas de lastre).

No obstante, el déficit de informacion existente, son también evidentes algunos avances
de interés, como los realizados por INVEMAR con las actualizaciones del mapa de
ecosistemas marinos de Colombia y del mapa de pastos marinos, la identificacion de
areas potenciales de restauracion de ecosistemas playas, pastos marinos, manglares o

36 Cabe citar, por ejemplo y entre otras, los esfuerzos en este sentido de INVEMAR, CIOH, DIMAR,
CCO, universidades como la del Norte, Cartagena, Magdalena, Tadeo Lozano, EAFIT y Nacional
de Medellin, las CAR, Parques Nacionales, AUNAP 6 ANH.
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corales, la evaluacion del estado de los recursos hidrobiolégicos asociados a los
ecosistemas marinos costeros e insulares y la actualizacion del libro rojo de peces
marinos de Colombia, ademéas de algunos estudios para la mitigacion de la erosion
costera, la actualizacion de la PNIEC, la formulacién del programa nacional de monitoreo,
prevencion, mitigacion y control de la erosiéon costera o el estudio de especies exoticas
(e.g. el plan de manejo y control del pez le6n o los estudios de Penaeus monodon, y
Carijoa riisei).

3.22.2 Contaminacion del recurso hidrico

La contaminacion de los principales rios del pais acaba en los mares Caribe y Pacifico,
alterando la calidad de sus aguas en las desembocaduras. Entre las principales fuentes
de contaminacién del recurso hidrico se encuentran: las descargas industriales y
portuarias, las aguas residuales municipales sin tratar, la mala disposicion de residuos y la
escorrentia de aguas de areas agricolas y mineras.®’ La contaminacion hidrica se
considera un tema clave, debida a la dependencia de la fauna y flora hidrobioldgica de la
calidad del agua; la alteracion de la calidad del agua puede llegar a constituir, asimismo,
un problema de salud puablica, especialmente cuando afecta a zonas con malas
dotaciones de servicios de alcantarillado y acceso a agua potable, pudiendo aparecer,
entre otras, enfermedades gastrointestinales como el célera, que puede ser habitual en
lugares en los que el agua presenta altas concentraciones de coliformes fecales.

Las descargas asociadas con actividades agricolas e industriales realizadas fuera del
perimetro de los centros urbanos, como la mineria y los monocultivos, pueden llegar
facilmente a las aguas marinas por procesos de escorrentia, con el consiguiente aporte de
carga contaminante. En el Pacifico, la mayor carga contaminante la transportan los rios
San Juan, Mira y Patia.® En 2012, el rio San Juan presentd la mayor carga de nitrégeno
inorgénico registrada en todos los rios del pais, con 137,306 t/afio, duplicando las
registradas en el rio Magdalena (61,789 t/afio), que desemboca en el Caribe Colombiano.

Con relacion al aporte en carga de hidrocarburos, los rios Magdalena (204 t/afio), Atrato
(68 t/afo), San Juan (50 t/afio) y Mira (39 t/afio), presentaron en ese afio los mayores
valores respectivamente. A su vez, la contaminacién fecal, reportd los mayores valores
para los rios Magdalena (1.7 x 1021 NMP/afio), Mira (3.5 x 1020 NMP/afio), Atrato (1.5

%7 Vivas-Agua y otros (2012), citado en CEPAL, 2014.
38 Vivas-Aguas et al., 2014.
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x1020 NMP/afio) y San Juan (9.4 x 1019 NMP/afio).*® La extraccién de metales como oro
y platino en los rios que desembocan en el Pacifico (Telembi, Mira, y Curay) inciden en
las descargas de aguas contaminadas con residuos de metales toxicos en el océano
Pacifico colombiano. Se resalta que los contaminantes asociados con actividades mineras
que alcanzan areas fluviales y marinas pueden incidir negativamente sobre la fauna y
flora por cambios en el pH del agua y por bioacumulacién de metales pesados en las
redes tréficas.*® La explotacion, cargue y transporte maritimo de carbon es otra fuerte
importante de impacto, especialmente preocupante en el corredor Ciénaga-Santa Marta,
en el que coinciden cuatro puertos o terminales de carb6n con el desarrollo de actividades
turisticas y con la cercania de areas pobladas.*

En relacion con calidad de aguas marinas (indice ICAM), los ICAMPFF calculados de los
sitios muestreados en aguas del Caribe y Pacifico colombiano en la época de lluvias de
2012 presentaban una condiciones de calidad inadecuada en el 12 % de los casos y
pésima en el 8 %, en estaciones de La Guajira, Magdalena y Antioqufiia; en la estacion
seca de 2013, el 14% de los sitios presentaban condicion inadecuada; mientras que el 6
% mostraban una pésima calidad del agua marino costera para la preservacion de fauna y
flora, en estaciones ubicadas en los departamentos de Antioquia, Magdalena, Bolivar y La
Guajira.*?

3.2.23 Vulnerabilidad de la biodiversidad por diferentes presiones naturales y
antrépicas

Los manglares, arrecifes coralinos, litorales rocosos, pastos marinos, playas, estuarios y
arrecifes de profundidad constituyen los principales ecosistemas marinos y costeros
estratégicos de Colombia. Dichos ecosistemas son fuente de vida y productividad en los
litorales costeros del pais y presentan una biodiversidad intrinseca y exuberante; sin
embargo, se han visto sometidos a diferentes presiones como la erosién costera, la
introduccién de especies ex6ticas, la pérdida o dafio del habitat, la conversion en los tipos
de uso del suelo, las malas practicas agropecuarias o la alteracién y modificaciéon de los

39 |bidem.

40 Majluf, 2002.

41 INVEMAR, 2014.

42 Vivas-Aguas et al., 2014. Op. Cit.
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sistemas hidrolégicos, lo que se suma a las politicas y programas de expansion y
desarrollo sectorial —pesquero, turistico, agropecuario, mineria, portuario, entre otros—.*®

La erosion costera influye de manera significativa en los diferentes ecosistemas
marinocosteros del mundo, en la regiéon Caribe se destaca el caso del Parque Nacional
Natural Corales del Rosario y San Bernardo-PNNCRSB, con un retroceso constante de la
linea de costa que alcanza tasas de hasta 2 m/afio. Para la costa Pacifica colombiana se
presentan graves problemas de erosion como es el caso del poblado de La Barra
(municipio de Buenaventura) el cual para el mismo afio las tasas de erosion alcanzaron
valores cercanos a los 65 m/afio*.

En relacion a la deforestacion, segin el “Quinto Informe Nacional de Biodiversidad de
Colombia ante el Convenio de Diversidad Biol6gica™® publicado por el MADS-PNUD en el
afio 2014, la region del Pacifico colombiano presentd una deforestacién promedio anual
de 22.149 ha/afo, para la misma época la region Caribe tuvo una deforestacion promedio
anual de 40.018 ha/afio Ver la siguiente tabla (Tabla 3-1).

43 |bidem.

4 INVEMAR, 2014

4 MADS y PNUD, 2014
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Tabla 3-1
) Region
Indicador Pacifico Orinoquia Caribe  Andes Amazonia Total
Bosque 1990 (ha) 5249261  2.335.094 2368.779 12565035 41924100 64442269
Deforestacién (ha) 140426 240580 313019 876597 1198018 2.798.639
LU o bosque perdido 268 10.30 1448 698 286
2000 e e e 24058 34302 87,660 119.802 270 864
% bosque perdido promedio anual 027 1.03 145 0.70 0.29 373
Bosque 2000 (ha) 5227673  2.182517 2014227 11716837 40.669967 61811221
Deforestacion (ha) 146269.17 14347989 23656284 48646386 56282308 1575599
% bosque perdido 2.80 6.37 11.74 4.13 138
AL ectacion promedio anual (ha) | 20.254 7% 696 47313 97203 112565 315120
EAULCIN o boscue perdido promedio anual 0,56 131 235 0.83 0.28 533
Bosque 2005 (ha) 5035400  2.123340 1807073 11151591 40096203  60.213.607
Deforestacién (ha) 11074446 4653351 20009007 4354497 39898494 1.191.803
PSS o bosque perdido 220 219 11.07 3.90 1.00
PO\ icidn promedio anual (ha)  22.149 9307 40.018 §7.000 79.797 233361
% bosque perdido promedio anual 044 0.44 221 0.78 0.20 4.07

Fuente: Tomado de Cabrera, E. et al., 2011 citado por Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. 2014.

De acuerdo con el Quinto Informe Nacional de Biodiversidad de Colombia, en el pais se
registran 298 especies invasoras de fauna y flora introducida, de las cuales solo existe
informacion con coordenadas geogréficas para 88 de ellas*®. A su vez, a la fecha 24
especies han sido catalogadas oficialmente como invasoras por el Ministerio del Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible -MADS- a través de la Resolucion 848 de 2008 y la
Resolucion 207 de 2010. En relacién con la vulnerabilidad frente a la presencia de
especies exoticas, se estima que cerca del 40% de las extinciones conocidas desde el
siglo XVII han sido por lo menos parcialmente causadas por factores relacionados con la
introduccion de especies®’.

Segln la PNGIBSE, a pesar de los compromisos internacionales adquiridos por Colombia
en el Convenio sobre Diversidad Bioldgica, donde se establecié como meta para el 2012
contar con sistemas representativos, efectivos y completos de areas marinas protegidas a

4 MADS y PNUD 2014

47 Gutiérrez et al. 2012
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nivel regional y nacional, que fueran eficazmente gestionados y ecol6gicamente
representativos, en dicho afio solo el 8% de las areas marinas y costeras del pais estaban
dentro de una categoria de Area Marina Protegida (AMP). Actualmente, en el pais se esta
trabajando en la creacion del Subsistema de Areas Marinas Protegidas (SAMP), pero este
sistema aun esta en proceso de ser constituido.

A este hecho se le suma la preocupante conclusion de un estudio realizado por el Fondo
Mundial de la Naturaleza (World Wildlife Found), que estimaba, a nivel mundial, una la
tasa de pérdida de biodiversidad marina 5 veces mayor que la terrestre.*

3.2.2.4  Vulnerabilidad del litoral costero por procesos de erosion costera y
cambio climético

A nivel mundial los procesos de erosién costera ocasionados por tala indiscriminada de
manglares, extraccion de arena, edificaciones y cambio climatico se consideran ya entre
los principales problemas ambientales. En las ecorregiones marino-costeras de Colombia
(Caribe y Pacifico) los desencadenantes de procesos erosivos son similares. Con
respecto a los dragados portuarios y el consecuente retiro de estos materiales de los
fondos en las zonas costera, y el depdsito de estos en zonas costa afuera abisales,
también existe un importante desconocimiento, ya que los impactos puntuales
normalmente no son detectados y su acumulacion a nivel regional no es monitoreada y
pasa desapercibida, a pesar de su posible importancia en los efectos sobre la costa
evidenciados en el importante retroceso de playas y del borde litoral en algunas zonas.*.

48 MADS y PNUD, 2014.

4% posada Posada & Henao Pineda, 2008.
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Tabla 3-2 Desencadenantes de erosion costera en las ecorregiones marino-costeras de Colombia

Ecorregion

. CAUSAS DE EROSION
marino-costera

Torrencialidad incrementada (promedio de 300 dias/ailo) que aumenta la tasa de

escorrentia superficial

Extraccion de arenas de las playas para construcciones.

Sobrecarga de playas por aumento en la actividad turistica. fransporte de
Pacifico tractores. motocicletas sobre la playa.

Corrientes ocednicas fuertes.

Manejo inadecuado de aguas de escorrentia.

Mantenimiento para profundizacién del canal de acceso a puertos.

Incremento en la altura del oleaje por la velocidad de los barcos en la entrada a

puertos.

Actividades antropicas como extraccion de arenas, o dragados para puertos.

Destruccion o deterioro de arrecifes.

Subsidencia tecténica - diapirismo de lodos.

Construccion de vias aledaflas a la linea de costa o bordes de acantilados.
Caribe Construccion indiscriminada y sin criterios técnicos de estructuras de proteccion

costera.

Deforestacién (manglares) y extraccion de pastos marinos.

Amueblamiento urbano y de servicios en zonas intermareales y playas.

Construccion de la represa de Urrd que afecta el suministro de sedimentos en el

delta del rio Sinn.

Afectacion del balance sedimentario por construccién de obras costeras.

Fuente: INVEMAR 2013, citado por (MADS y PNUD, 2014)

Tal y como se aprecia en la tabla, las obras y actividades asociadas a la actividad
portuaria figuran entre las causas de estos procesos erosivos: dragados de profundizacién
y mantenimiento de canales de acceso, incremento en la altura del oleaje por la velocidad
de los barcos en la entrada a puertos y afectacion del balance sedimentario por
construccion de obras costeras.

En 2012, el INVEMAR public6 el documento Estudios para la prevencion y mitigacion de
la erosion costera, en el cual se realiza un andlisis de la distribucién y extension en km de
la erosion por departamentos de la costa Caribe y Pacifica colombiana (ver Tabla 3-3). Se
estima que un 21% del litoral del Pacifico y un 16% del litoral Caribe estan sufriendo un
proceso erosivo considerable, con presencia de zonas criticas. Segun este informe, con
las condiciones de cambio climatico de ascenso en el nivel del mar y desbalance
sedimentario, a corto, mediano y largo plazo la erosién encontrada en las costas Caribe y
Pacifico de Colombia terminara en la intensificacion del retroceso costero (INVEMAR,
2012).
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Tabla 3-3 Distribucion y extension en km de la erosién por departamentos de la costa Caribe y
Pacifica colombiana

Total Erosion Total Protegida
Costa Departamento (Km) (Km)
La Guajira 183 11
Magdalena 79 7
Atlantico 9 9
c(::;)rsuti Bolivar 22 28
Sucre 41 16
Coérdoba 89 10
Antioquia 81 6
Choco 105 13
Costa | Valle 35 42
Pacifica | valle del Cauca 9 8
Narifio 98 136

Fuente: INVEMAR, 2012

Segln el MADS y PNUD, 2014, de acuerdo con estudios realizados por el IDEAM y el
INVEMAR, el pais presenta una alta vulnerabilidad en sus costas continentales e
insulares frente a los efectos del cambio climatico, relacionados con el aumento de los
niveles del mar, inundaciones progresivas, erosion e intrusiéon marina. Un incremento en
el nivel del mar implica repercusiones en diferentes ecosistemas marinos, como
manglares, arrecifes coralinos y las playas y playones, los cuales han sido catalogados
como zonas que tienen una vulnerabilidad critica frente a estas situaciones.

3.2.25 Disminucion del recurso pesquero parcialmente documentado

Segun el Informe del estado de los ambientes y recursos marinos y costeros en Colombia:
Afio 2014,% las capturas totales desembarcadas han sido histéricamente mayores en el
Pacifico que en el Caribe. Asimismo, segun series histéricas, se puede evidenciar una
disminucién en la tasa de capturas tanto para el Caribe como para el Pacifico

50 INVEMAR, 2014
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Grafico 3-1 Captura industrial y artesanal desembarcada para el Caribe y Pacifico Colombiano
entre 1990 y 2013. Para el Caso Caribe, en 2013, solo se cuenta con informacion disponible de
pesca artesanal.
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Fuente: Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura (INPA) (Liquidado), Instituto Colombiano para el Desarrollo
Rural (INCODER), Convenio entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la Corporacién Colombia
internacional - CCI (MADR- CCI-2007-2008-2009-2010-2011) y Sistema estadistico pesquero colombiano
(SEPEC), Citado en INVEMAR, 2014.

Es de resaltar, sin embargo, que la informacion del recurso pesquero en Colombia esta
muy fragmentada y dispersa por diferentes razones, principalmente por carencias en los
sistema de control. Esto se evidencia en que a lo largo de 40 afios se han creado 4
instituciones diferentes para manejar el recurso pesquero y que en los trasvases
institucionales ha existido perdida de informacion.

Las estimaciones de capturas totales reportadas para el Caribe en el 2012 (829,9t: 81,3%
artesanal y 18,67% industrial) son las mas bajas del histérico con que se cuenta para esta
region.®® A su vez, entre los afios 2009 y 2010 las capturas totales desembarcadas para el
Pacifico colombiano disminuyeron en un 47 % y en el caso particular de los camarones en
un 59%°%,

51 INVEMAR, 2014

52 INVEMAR, 2012
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Segin INVEMAR®, existen mlltiples causas que podrian estar influenciado esta
disminucién: degradacién y contaminacién de los habitats, sobrepesca, uso de
tecnologias o artes de pesca no selectivos y mayores costos de operacion. La
disminucién en el recurso pesquero pone en riesgo la seguridad alimentaria para una gran
parte de la poblacion que depende de él como fuente de sustento. A su vez, a nivel
ecoldgico, cualquier cambio en la estructura de las comunidades hidrobiol6gicas tiene
efectos en diferentes componentes de las mismas y, por ende, repercusiones en las
respectivas redes tréficas marinas.

El recurso pesquero se ve afectado por los proyectos portuarios principalmente de dos
formas:

1) Desplazamiento de los pescadores artesanales, quienes tienen acceso restringido a
las areas de darsena de giro y operaciones portuarias. Lo anterior, se da por motivos
de su propia seguridad.

2) Generalmente los proyectos portuarios requieren de actividades de dragado para
profundizar su canal de acceso, que implican:

— Desplazamiento temporal del recurso pesquero

— Una pérdida de las comunidades bentonicas —aquellas que estan directamente
relacionadas con el sustrato marino, ya sea porque viven fijas a él o porque
dependen del él para su alimentacion y refugio—. El bentos generalmente se halla
constituido por especies de moluscos, equinodermos, sipunculidos, etc., que
sirven de alimento a las comunidades icticas, quedando afectado el recurso
pesquero al disminuir su fuente alimenticia.

3.2.2.6 Carencias de la institucionalidad ambiental marino costera

Entre los obstaculos y debilidades de la gestién de la diversidad biol6gica en Colombia se
hallan:> la fragmentacion de la gestion ambiental en las instituciones directamente
relacionadas y encargadas, la falta de reconocimiento y gestion de la importancia de los
ecosistemas transformados, los insuficientes mecanismos de participacion ciudadana en
la gestiébn ambiental, y la falta de criterios de sostenibilidad y lineas de accion clara en la
gestion de la pesca y los recursos hidrobiolégicos. Aunque se estan produciendo
progresos, segun la PNGIBSE, existen diferentes problemas relacionados con
deficiencias en la gestién ambiental institucional en el pais, resaltando la baja capacidad

53 Ibidem.
54 MADS y PNUD, 2014. Op. Cit.
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de adaptacion al cambio, que provoca que las instituciones ambientales tarden mucho
tiempo en responder a cambios socio-ecosistémicos e implica que la gestion de estas
instituciones se torne lenta, poco flexible, resistente al cambio y con escasa capacidad de
innovacion.

3.2.3 Problemas territoriales que enfrenta la actividad portuaria

Los puertos son una realidad multifuncional y polivalente con importantes efectos sobre la
cadena logistica y el territorio en los que se sitlan, pues presentan problemas al momento
de querer integrarse adecuadamente en los sistemas de planificacién colombianos.

3.23.1 La planificacion portuaria tiene una relacién con un sistema de
planificacién territorial no acoplado y articulado.

El sistema de planificacion entorno al ordenamiento territorial ofrece una serie riesgos a la
intencion del sector portuario de expandirse y desarrollarse.

El primer elemento que devela esta suerte de disfuncionalidad lo constituye el
funcionamiento mismo del sistema de ordenacion, donde el principal instrumento
corresponde al plan de ordenamiento territorial (POT), que tiene como objetivo establecer
el modelo de ocupacion, desarrollo y administracion del territorio, pero que no siempre
considera adecuadamente las diferentes demandas de uso del suelo de los agentes y las
condiciones de las mismas. Otro factor es que las decisiones tomadas en los POT tienen
menos arraigo que las que son tomadas en el ambito de politica nacional, en el sentido de
que, aun siendo estos una fuente de consulta para decisiones de escala macro, no son
determinantes porque estas decisiones macro no requieren determinar particularidades de
uso, como si sucede cuando se decide hacer factible un proyecto. Cuya accién
corresponde a un nivel de decisibn micro que si debe acudir antes a examinar la
reglamentacion de uso del suelo existente en el area escogida para localizar una
infraestructura dentro del POT. Otro elemento de riesgo es la débil articulacion que existe
entre lo municipal, lo regional y lo nacional. Las dos primeras se configuran como los
elementos basicos del ordenamiento y a cada uno se le asigna un papel determinante en
la planeacion y desarrollo del territorio. Sin embargo, en el caso colombiano, el desarrollo
de la regién como entidad territorial no se ha logrado. Esto se debe en parte no solo a las
dificultades en el manejo de las caracteristicas geograficas, sino a los diferentes conflictos
e intereses que se anteponen a la legislacion y jurisdiccion del territorio en cuanto a su
autonomia, niveles de descentralizacion y disponibilidad de recursos que conllevaria,
ademas, la reorganizacién y/o desaparicion de algunos departamentos y municipios.

Las dificultades para lograr articular y armonizar los procesos de planeacion desde
distintas escalas —desde lo nacional hacia lo regional y de lo regional con lo local- no es
solo un problema de la norma —la Ley 1454 de 2011 de Ordenamiento Territorial (LOOT)-,
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sino también de la forma tradicional de hacer la planeacion en el pais y que se puede
caracterizar por dos elementos: la planeacién fisica sectorial estd centrada en el nivel
municipal y la debilidad organizacional.

En cuanto al primer elemento, la delimitacién del municipio como nucleo de la planeacion,
sin considerar que los procesos poblacionales, econémicos, sociales y culturales superan
sus limites politico-administrativos y alcanzan la dinamica regional, genera un proceso de
fragmentacion en la ordenacion del territorio y en la concertacion y acuerdos de caracter
regional. Esto dificulta la formulacion y ejecucién de planes de ordenamiento y desarrollo
articulados y el desarrollo coherente del territorio regional.

En segundo lugar, el sector portuario se enfrenta en lo local a un problema de debilidad
organizacional de los entes llamados a gobernar y administrar el territorio donde cualquier
iniciativa portuaria debe localizarse. Esta debilidad es debida a la lentitud en los procesos
de descentralizacion fiscal y administrativa y a la ausencia de instrumentos de planeacion,
gestion y descentralizacion regional

Esta debilidad supone limitaciones en el ordenacionn territorial, fundamentalmente:

e Falta de control de la ocupacién desordenada e inapropiada del territorio;
o Desequilibrios en los equipamientos y bienes publicos locales;

e Desequilibrios en la movilidad y disposicion de espacios publicos;

e Combinacién inadecuada de usos y actividades; y

e Fragmentacion del suelo suburbano.

Esta debilidad organizacional tiene matices, ya que la capacidad y fortaleza en la
generacion de recursos de inversion es mayor en algunos entes territoriales, siendo
Barranquilla, entre las principales ciudades portuarias, la que muestra una mayor fortaleza
en su planificacion para el ordenamiento territorial, siguiéndole Cartagena y, en menor
medida, Santa Marta y Buenaventura.

3.2.3.2 La Ley Orgéanica Territorial genera instancias de ordenacion con caracter
regional que deben ser revisadas en la ampliacion portuaria.

La entrada en vigencia de la LOOT potencia el uso de figuras asociativas de caracter
regional, como instrumentos de un nivel espacial —no jerarquico normativo— superior a la
del POT. Por tanto, es importante que el sistema de planeacion portuaria las reconozca
dentro de las variables a considerar en el proceso de decisién sobre un proyecto, sobre
todo en aquellos cuyos alcances puedan escapar del &mbito meramente municipal.
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Esta norma se ocupa principalmente de dos aspectos. Por un lado, crea la Comision de
Ordenamiento Territorial (COT) como un organismo técnico asesor responsable de
evaluar, revisar y sugerir al Gobierno Nacional y al Congreso de la Republica en el
proceso de adopcién de politicas, desarrollos legislativos y criterios para la mejor
organizacion del Estado en el territorio. Adicionalmente, la ley abre la posibilidad para que
se creen comisiones regionales de ordenamiento territorial en los departamentos y los
municipios, cuya funcién seré la de participar en la elaboracién del proyecto estratégico
regional de ordenamiento territorial y orientar las acciones en esta materia. Por otro lado,
la ley da soporte a ocho figuras asociativas entre entidades territoriales, de las que seis
son nuevas. Estas alternativas de asociatividad se orientan hacia propoésitos de
generacion y fortalecimiento de practicas de cooperacion intergubernamental tendentes a
mejorar las posibilidades de la gestion local.

Estas figuras permiten establecer entidades de naturaleza administrativa, de derecho
publico, con personeria juridica y patrimonio propio e independiente de los entes que la
conforman. Adicionalmente, la LOOT establece que la conformacion de estos organismos
no debe repercutir en la generacién de gastos de funcionamiento adicionales para las
entidades territoriales que las conforman o para la nacién; asi como no incrementaria la
planta burocratica. En particular, la ley llama la atencion sobre este hecho para las
regiones administrativas y de planificacion y para las provincias administrativas y de
planificacion.

Estas figuras podrian ser base para desarrollar una alternativa de cooperacion
denominada intercomunal integrada (Ojeda), que tendria como eje la intercomunalidad de
proyectos, mediante la formulacion de objetivos compartidos y la puesta en comdn de los
medios para alcanzarlos, para lo que la definiciébn de una agenda comuin seria la mejor
opcion para unificar intereses que garantice la planificacién a mediano y largo plazo para
el desarrollo de los territorios, y por tanto, también de infraestructuras.

A manera de conclusion, los ajustes generados por la LOOT derivan un doble elemento
gue debe considerarse por el sistema de planeacién portuario. El primer elemento radica
en que no solo debe interesar la existencia de un POT a la hora de ubicar un puerto, sino
que hay que examinar la presencia de instrumentos de ordenacion regional. El otro
elemento radica en que el sector portuario, como agente dinamizador del territorio podria
ser participe y motivador de procesos de ordenacién regional, ya que este tipo de
infraestructura tiene una gran capacidad de vertebracion territorial.

3.2.33 Desarticulacion entre ordenamiento ambiental y territorial

El fenébmeno de la desarticulacion entre el ordenamiento ambiental de proteccion de areas
con objetivos de conservacién y el ordenamiento territorial indudablemente tiene que
observarse desde el marco de planificacion del sector portuario, ya que supone
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dificultades a la hora de materializar una decision portuaria en el territorio. Asi, puede ser
comun encontrar alguna figura ambiental de ordenacién como parque, reserva, o unidad
de manejo especial que esté contrapuesta a la ordenacion territorial dispuesta en el POT.
Un ejemplo de ello es la declaratoria del drea marina de proteccion en la peninsula de
Barl y las disposiciones de uso del suelo establecidas en el POT de Cartagena para
Baru.

El territorio es el escenario fisico y ambiental en donde se dinamiza y convergen los
procesos de desarrollo. Por lo tanto, constituye un elemento integrador entre actividades y
relaciones sociales, econémicas y culturales del hombre. El ordenamiento territorial, a su
vez, presupone una organizacién integral del territorio; un orden interrelacionado de cada
uno de los componentes por los que esta constituido: administrativo, biofisico o ambiental,
social, econémico y funcional. Sin embargo, los acontecimientos naturales de los ultimos
afios presentan contradicciones en cuanto a la integralidad del concepto. Debido a los
multiples inconvenientes que presentan los municipios de Colombia para establecer
politicas territoriales en temas de ordenamiento y de medio ambiente articuladas entre si,
sumado a las dificultades observadas en la construccion de relaciones de los municipios
en cuanto a las directrices territoriales con su entorno geografico, se justifican el presentar
consideraciones sobre la normatividad que define pardmetros e instrumentos para la
organizacion del espacio. Asimismo, queda justificado el evidenciar la necesidad de tener
en cuenta bajo estas normas el aprovechamiento y la proteccion de los recursos naturales
de Colombia, asi como atribuir al ordenamiento territorial su importancia como
herramienta clave para la gestion ambiental.

La prolongacion del aislamiento de las politicas de planeacion territorial ocasiona el
surgimiento de dificultades en el proceso, lo cual requiere nuevamente un diagndstico
actualizado que tenga énfasis en el estudio ambiental, junto con propuestas ajustables y
realistas para la solucién de la problemética general del territorio colombiano, ademés de
solventar los nuevos obstaculos que sobre el tema han surgido y las necesidades propias
de la poblacion. Problematica demostrada en los Ultimos afios en Colombia, con las
consecuencias surgidas de las amenazas y desastres naturales ocurridos en nuestro
territorio, que se han incrementado por la falta de planificacion integral del territorio
nacional.

Cuando se establecen normas propias de OT, como la Ley 388, sobre Principios y normas
sobre desarrollo territorial y urbano, no necesariamente se establece la compatibilidad con
los criterios de ordenamiento ambiental, en procura misma del desarrollo sostenible que
plantea la Constitucion, por lo que estos temas se encuentran en algunos aspectos
desarticulados, incluso confusos en cuanto a competencias e importancia de cada uno de
ellos, teniendo que ser integramente correspondidos. Tal correspondencia debe darse en
el ambito de la una “Ley Nacional de Integracion entre el Ordenamiento Territorial y
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Ambiental”’, como norma que involucre instrumentos para el desarrollo territorial y
ambiental; siendo entonces la LOOT una oportunidad juridica propia para lograr este
objetivo. Al no encontrarse regulada la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, no ha
existido una correlacion idénea entre la distribucion de estas competencias, siendo visible
los procesos de planificacion territorial aislados entre los municipios y entre las regiones
del pais. Los intentos de unificacion de las tematicas ha generado documentacion al
respecto por parte del Gobierno Nacional, como el documento para discusion
Lineamientos para la Politica Nacional de Ordenamiento ambiental del territorio, realizado
por el Ministerio del Medio Ambiente en 1998, importante aporte para la interpretaciéon de
la problematica.

La sectorizacion en el pais del ordenamiento territorial con el ambiental motivé para el
presente documento la generacion de unos principios basicos de integracion por medio de
la articulacién de la LOOT, soportados en dos aspectos base: un diagnéstico nacional
dado al ordenamiento territorial a partir de la Ley 388 y su materializacion por medio de
los POT, y la comparacion con un analisis de la dimensién ambiental nacional actual,
fundamentada en los planes de manejo ambiental municipal (PMA), como instrumentos a
su vez de materializacion del POT.

3.2.34 El sector portuario ha desarrollado una limitada visién estratégica de
relacién entre puerto y territorio

La relacion entre la planificacion portuaria y la ciudad-puerto es incipiente y aun esta por
desarrollarse, tal y como se puede colegir del PIOP, donde se recomienda que, a futuro,
la vision ciudad puerto debe ser un elemento a incluirse dentro del sistema decisor en
materia portuaria. Sin embargo, se considera importante establecer algunos referentes
gue conduzcan a esclarecer un direccionamiento sobre cémo vincular dicha visiéon dentro
de la planificacién portuaria. En primera instancia, la planificacion portuaria debe
reconocer la existencia de competencias de los niveles de gobierno sobre el espacio
portuario. La clave se halla en delimitar el alcance de las mismas, teniendo en cuenta que
han de ser adecuadamente cohonestadas, la competencia estatal sobre los puertos de
interés general con las competencias municipales en materia de urbanismo y las
autonomias en relacion con la ordenacion del territorio.

La Constitucion Nacional, y luego su reglamentaciones posteriores, ha reconocido la
existencia sobre el dominio publico maritimo-terrestre de competencias diferentes que,
lejos de excluirse, se complementan. No obstante, se reconoce también la existencia de
una prevalencia a favor de la competencia estatal, puesto que las competencias sobre
ordenacion del territorio y urbanismo no pueden perturbar el ejercicio de la actuacion del
Estado en materia portuaria.
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En segunda instancia, la planificacion portuaria debe visualizar que la relacion ciudad-
puerto ha vivido o ha pasado por condiciones de asimetria y compatibilizacién, lo que no
ha permitido de alguna manera potencializar los beneficios que una infraestructura de alto
impacto como los puertos genera. Esas asimetrias provienen de los incentivos a la
generacion de externalidades que sobre los puertos se han documentado para Colombia,
tales como:

Generacién de nuevas estructuras en los modelos de ocupacion territorial.
Esta externalidad esta referida al proceso de atraccion de actividades econémicas
y poblaciones derivada de la instalacion de un puerto dentro de un territorio. El
caso colombiano, segln los registros histéricos revisados, muestran evidencias
para los casos de los Puertos de Barranquilla, Santa Marta y Cartagena. En el
caso de Barranquilla, esta evolucion y expansion se ve reflejada por la localizacion
de actividades industriales, relacionados con plastico, metalmecanica, quimicos y
bebidas. En Santa Marta, el auge lo genera la agroindustria bananera. En
Cartagena, el motor lo representa la industria petroguimica, que data de finales de
los afios 50 en la zona industrial de Mamonal, que supuso un efecto “arrastre” con
otras empresas en torno a este sector.

Procesos de fragmentacion del suelo. Esta externalidad se relaciona con la
capacidad de atraccion que tiene el puerto. Capacidad, que si no es ordenada y
orientada, genera localizaciones no integradas, produciendo pequefios guetos o
islas dentro del entorno territorial, la suma de esta condiciéon produce fragmentos
urbanos. En el caso de los puertos colombianos existen claros ejemplos de ellos;
un primer caso lo constituyen los puertos de Barranquilla, Santa Marta, Cartagena
y Buenaventura, donde los procesos de crecimiento urbano han terminado por
limitar considerablemente sus posibilidades de un mayor despliegue urbano
territorial y han generado un entorno urbano disfuncional a la actividad
aeroportuaria. Ello es fuente de conflictividad social, toda vez que los habitantes
de los barrios circundantes desconfian de los procesos de desarrollo portuario y de
la posibilidad de que se encuentren soluciones compartidas debido a diversidad de
intereses.

Problemas de movilidad urbana. En los Ultimos 20 afios, las principales ciudades
portuarias en Colombia (Barraquilla, Cartagena y Santa Marta), han tenido una
dinamica de crecimiento espacial y econdmico, en donde los puertos han sido
agentes dinamizadores. A la par de ese crecimiento, la dinamica del transporte
urbano de la ciudad ha cambiado de manera significativa, debido al incremento
desmedido del parque automotor de vehiculos particulares y motos, acompafiado
con un transporte publico deficiente. A ello hay que sumarle el transporte atraido
por las actividades portuarias, que si bien es cierto es un flujo no urbano, porque
es de carga en su gran mayoria, ha generado serios problemas en la movilidad en
las ciudades. En la actualidad, son mdltiples los problemas de transporte en el que
los puertos son coparticipes del efecto de congestion.
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Ante todos estos problemas, las ciudades han optado por un modelo de transporte, en el
gue los escasos recursos son dirigidos basicamente hacia la construccion de
infraestructura vial, materializado en anillos viales o circunvalaciones hacia los puertos,
gue rapidamente se han saturado sin cumplir su funcionalidad. Si bien proporcionan unas
mejoras de corto plazo en los niveles de servicio de las vias, precisamente éstas generan
una mayor demanda, la cual vuelve a congestionar las vias, de manera que es usual que,
en la ciudad, las obras ya estén congestionadas cuando se inauguran; en este marco se
ha desarrollado la politica publica de transporte del entorno urbano, donde los puertos son
agentes importantes en la busqueda de alternativas de solucion.

e Generacién de cambios en la plusvalia de la tierra. Aunque en Colombia no
existan estudios especificos sobre los puertos como infraestructura generadora de
cambio en las plusvalias de la tierra, si existen fuertes evidencias que este tipo de
infraestructura y su encadenamiento productivo (parque logisticos, industrias, etc.)
tiene un gran efecto de incremento de las plusvalias de la tierra al localizarse en
un territorio.

e Cuando un puerto se localiza en un territorio, se convierte en un hecho urbano-
territorial de alta capacidad de vertebracion, es decir, se inicia la gestacion y
desarrollo de un entorno productivo que localiza actividades e infraestructura, lo
gue inmediatamente genera un cambio en el valor del suelo, que en muchas
ocasiones terminan convirtiéndose en procesos especulativos que desequilibran el
mercado; sin embargo, tales aumentos no son reflejados dentro de las cargas
impositivas que mejoren la gestion publica para la dotacién de equipamientos
urbanos, sino que por el contrario se queda en manos de agentes particulares que
se benefician de ese aumento, por lo que no se trasladan a la inversién publica.

o Este fendmeno no es una responsabilidad directa, en este caso de los puertos,
pero si tiene una participacion indirecta que luego se traduce en efectos negativos
a la productividad del mismo, ya que los entornos portuarios sienten los rigores de
la falta de buenos accesos y mejores condiciones de servicio.

3.24 Contexto social en la costa Atlantica y Pacifica

Las regiones Atlantica y Pacifica presentan realidades sociales en muchos casos
extremadamente complejas, que constituyen un fuerte condicionante para las
posibilidades de desarrollo portuario, al tratarse de poblaciones altamente vulnerables y
sensibles a cualquier actuacion sobre el territorio. La planificacién y el desarrollo portuario
enfrentan riesgos de caracter social y ambiental asociados a estas circunstancias, que
deben ser considerados y adecuadamente gestionados.
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Regidn Atlantica

El 80% de la poblacién de la regiéon atlantica vive en las grandes ciudades costeras
—Barranquilla, Cartagena, Santa Marta, Riohacha, Uribia y Turbo—. Una proporcién
significativa de la poblacion total pertenece a grupos étnicos, en su mayoria con niveles
socioeconémicos y de calidad de vida por debajo de la media: las comunidades indigenas
y negras presentan condiciones econdmicas y sociales marcadamente inferiores con
relacion al resto del pais, y menores servicios y dotaciones, siendo frecuentes la falta de
agua potable, las dificultades para acceder a los servicios sociales (educacién y salud), la
ausencia de aplicabilidad de curriculos etno-educativos y la pérdida de los valores
culturales.

Grupos étnicos. La region cuenta con 18 resguardos indigenas distribuidos
principalmente en los departamentos de Guajira, Magdalena y Antioquia. Los indigenas
Wayuu estan distribuidos en rancherias o pequefios conjuntos de casas que albergan
familias de un mismo parentesco por linea materna. En la Sierra Nevada de Santa Marta,
se encuentran los pueblos indigenas Lijka, Kaggaba, Wiwa y Kankuamo. Para estos
pueblos, los dones que ofrece la naturaleza deben ser retribuidos permanentemente
mediante actos rituales que se conocen como pagamentos. Para ellos existe una
delimitacién precisa de su territorio, denominada Linea Negra, reconocida por el Estado
colombiano mediante la Resolucién 837/1995 del Ministerio del Interior, que determina un
extenso territorio desde Santa Marta hasta la Peninsula de La Guajira.

En Turbo (Antioquia), se encuentra en pueblo indigena Cuna, su estructura social delimita
la propiedad de la tierra y regula en buena parte el movimiento migratorio de su poblacion.
Las poblaciones de comunidades negras estan ubicadas en su mayoria en los municipios
de Cartagena, Santa Catalina, Tolu, Tolu Viejo, San Onofre y San Antero. También hay 17
Concejos Comunitarios reconocidos. En la zona del litoral Caribe solo hay tres
Titulaciones Colectivas, recientemente formalizadas en San Basilio de Palenque, en un
sector de La Boquilla (Cartagena) en el 2012 y en Orika (Islas del Rosario) en mayo de
2014.

Ademés, se han presentado ya antecedentes de concertacibn con comunidades
afrodescendientes en los tramites administrativos de la Licencia Ambiental ante el MADS,
como el caso del Blogue de Exploracion Sismica Santero. Las deficiencias en la oferta y
calidad de los servicios publicos y sociales y las limitadas oportunidades de empleo e
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ingresos son notables y que contrastan con un alto porcentaje de poblacién
econémicamente activa.>®

Necesidades basicas insatisfechas, medidas por el indice (INBI). En la region se
destaca el municipio de Uribia, donde el INBI total es de 96.05. Otros municipios donde se
presentan valores muy elevados del INBI son Los Cérdobas con 85.38, Puerto Escondido
con 84.60, Manaure con 79.75, Necocli con 77.80, Mofiitos con 77.14, San Juan de Uraba
con 75.86 y Arboletes con 72.14. La situacion es mas favorable en los centros urbanos
importantes, como Barranquilla o Santa Marta.

En la region Caribe, las coberturas de servicios publicos se encuentran por debajo del
promedio nacional. Existe una gran inequidad, mas en el sector rural que en el urbano,
debido principalmente a la concentracién de la inversién puablica en infraestructura en los
principales centros urbanos, como Barranquilla o Cartagena.®® Entre los afios 2008 y
2012, en las cabeceras se mantuvieron coberturas de servicios publicos superiores al
70% pero no alcanzaron a 100%, con excepcion del servicio de energia eléctrica;
mientras que en la zona rural esta proporcion se mantuvo por debajo del 40%, con una
cobertura de alcantarillado que no alcanza el 10%.%”

De acuerdo al Censo DANE 2005, el 71,8% de las viviendas de toda la region tenian
acceso a acueducto, valor inferior al promedio nacional (83,4%). En la zona rural de estos
municipios, la cobertura promedio de acueducto es del 33,6%. Por departamentos, solo
San Andrés (59%), Sucre (50,4%) y Atlantico (50,4%) presentan tasas de cobertura
superiores al promedio nacional (47,1%), mientras que La Guajira presenta la mas baja
cobertura en las zonas rurales (14,3%). La cobertura de alcantarillado en la zona rural
de estos municipios es muy baja, 4,1%. Al igual que en la zona urbana, ningdn
departamento de la regién presenta una cobertura superior a la del pais (17,8%). Los
departamentos con menores coberturas rurales son Cérdoba (1,3%), Bolivar (2,4%) y
Magdalena (2,7%).

% Fundacién Universidad del Norte. Vision Colombia Il Centenario: 2019. Visiones Regionales.
Capitulo Caribe. Barranquilla. 2.005.

5 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y Observatorio del Caribe Colombiano. El
Caribe Colombiano frente a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). 2009.

57 Ecopetrol, Observatorio del Caribe Colombiano. Plan Prospectivo y Estratégico de la Region Caribe
Colombiana. El Caribe Posible: Equitativo, Competitivo y Sostenible. Cartagena de Indias. 2013.

58 |bidem.
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Los servicios de salud atraviesan por serias dificultades, debido principalmente a
problemas presupuestales, de infraestructura y falta de personal. Unido a esto, los
pobladores asentados en las zonas rurales, no acceden facilmente a los servicios de
salud ni en igualdad de condiciones a los pobladores de las zonas urbanas, quienes
tienen una mayor y oportuna atencion. Los centros y puestos de salud en las zonas
rurales no funcionan en su mayoria o estan pobremente dotados, obligando a la poblacién
a desplazarse a ciudades como Barranquilla, Santa Marta o Cartagena. Esto se agrava
debido a los altos niveles de pobreza se reflejan en la desnutricion infantil, debido a la
incapacidad de las familias mas pobres para obtener los ingresos suficientes para cubrir
las necesidades nutricionales de los menores. La cifra de desnutricion global en menores
de 5 afios supera el promedio nacional.®®

Educacién En la regién existen falencias y rezagos importantes en educacién con
respecto al promedio nacional; la tasa de analfabetismo esta un 2,4% por encima del
promedio nacional (4,3%). La Guajira presenta la situacién méas desfavorable, con una
tasa de analfabetismo absoluto en jévenes del 26,7%. A pesar del incremento en la
cobertura de educacioén (especialmente en primaria), persisten la baja calidad evidenciada
en que el promedio de la region en las pruebas SABER sigue siendo menor al nacional.®
En todos los municipios, los niveles educativos alcanzados en mayor porcentaje son
Bésica Primaria y Secundaria; los estudios superiores son logrados por una cantidad muy
baja de habitantes, la mayor oferta se concentra en Barranquilla, Santa Marta y
Cartagena.

La tasa de analfabetismo en las comunidades étnicas es mucho mas alta que la regional,
que para la poblacién en edades entre 15 y 24 afios era del 6,7% en el afio 2005, segin
el Censo DANE, mientras que los indigenas y afrodescendientes presentaban tasas de
47,5% y 18,7%, es decir, casi seis y tres veces mayor, respectivamente.®

La presencia de grupos armados y desplazados al margen de la ley en la Regién
Caribe se hace notoria en el panorama nacional al finalizar la década de los 60, cuando

% Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y Observatorio del Caribe Colombiano. El
Caribe Colombiano frente a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). 2009.

60 Ecopetrol, Observatorio del Caribe Colombiano. Plan Prospectivo y Estratégico de la Region
Caribe Colombiana. El Caribe Posible: Equitativo, Competitivo y Sostenible. Cartagena de Indias.
2013.

61 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y Observatorio del Caribe Colombiano. El
Caribe Colombiano frente a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). 2009.
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inician su posicionamiento en la regidon grupos guerrilleros como la FARC, el ELN, el
Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT), la Corriente de Renovacion Socialista
(CRS), y en menor medida por el Ejército Popular de Liberacion (EPL). En los 90, el
escenario se hace mas complejo con la apariciéon de los grupos de autodefensas (AUC),
que no solo inician una guerra contra las guerrillas por el dominio del territorio, sino
también por el control de las actividades ilicitas como el narcotréafico y el contrabando. De
esta manera, en la década de los 90 y la mitad de la siguiente, la regién se vio enfrentada
a un recrudecimiento sin precedentes de la violencia. Con la firma del acuerdo de Santafé
de Ralito, en julio de 2003, comenz6 el proceso de desmovilizacion de las AUC en todo el
pais, logrando que hasta el 2006 disminuyeran las estadisticas asociadas al conflicto
armado. Sin embargo, a mediados de 2006 hacen presencia las bandas criminales que se
han dedicado al cobro de extorsiones, desplazamiento forzado, al reclutamiento de
antiguos ex-combatientes y a perpetrar homicidios y en especial buscaban retomar el
control del narcotrafico (zonas de cultivo, rutas de ingreso y salida al mar y manejo de
carreteras, entre otros). Para finales de 2011, en la Regién Caribe habia
aproximadamente 806 mil personas en condicién de desplazamiento, distribuidas de la
siguiente manera: Bolivar 232.423 personas; Magdalena 161.960; Cérdoba 140.820;
Cesar 138.421 y Sucrel32.420.

Regién Pacifica

La region Pacifica tiene una baja presencia poblacional debido al débil desarrollo
econdmico, con algunas ciudades de tamafio medio, donde se encuentran los principales
puertos. Una caracteristica de esta region es la menor tasa de crecimiento poblacional,
con respecto al resto del pais y su baja densidad, debida principalmente a cuatro factores:
la escasez de buenos terrenos agricolas, el aislamiento, la falta de sistemas de transporte
y las enfermedades.®? En los municipios portuarios méas poblados del litoral, Buenaventura
y Tumaco, y en Guapi la poblacién es mayoritariamente urbana, en contraste con la
mayor parte del resto de municipios, en los que es predominantemente rural.

Muy importante presencia étnica. En esta regién se asientan principalmente
comunidades afrodescendientes e indigenas; la poblacion afrocolombiana del Pacifico es
del 44,71%, en comparacién con la region Caribe, que registra un 26,97%, esto sobre el
total de poblacién que se reconocié6 como Afrocolombiana (4.316.592 personas) en el

62 Romero P. Julio. Geografia Econémica del Pacifico Colombiano. Octubre de 2009.

ACON-Miembro Grupo INERCO Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible-0495-64-14-432-
V.01-dic/2014

46



Evaluacién Ambiental Estratégica de la Politica Portuaria para un Pais Mas Moderno

Censo del 2005.°° En la mayoria de los municipios es notorio el predominio de la
poblacion afrodescendiente, a excepcion de El Litoral, San Juan y Jurad6, donde es
mayor la poblacién indigena.

En la primer década del siglo XXI, cerca del 70% del territorio del Pacifico se ha titulado
como resguardo o como territorio colectivo de comunidades negras. Asi, se tienen 149
Titulos Colectivos de Comunidades Negras, con una extension de mas de 5 millones de
hectareas, cuando en 2011 no alcanzaban el medio millén y 27 solicitudes a titular. En
cuanto a los Resguardos, en los municipios costeros del pacifico colombiano, para el
2013 habia reportados 70, distribuidos asi: Cauca: L6pez de Micay 4 y Timbiqui 4: Narifio:
El Charco 3, La Tola 1, Olaya herrera 3, Santa Béarbara de Iscuandé 1, Tumaco 15;
Chocé: Bahia Solano 2, Bajo Baudd 11, Lirotal de San Juan 10, Jurad6 4, Nuqui 3 y
Buenaventura 9 (Informe Contraloria 2013). De acuerdo con cifras publicadas por el
DANE en junio de 2013, la poblacion proyectada para el 2014 en los resguardos
existentes en los municipios costeros del pacifico es de 30.516 indigenas.®

Para los pueblos afrocolombianos e indigenas del Pacifico, su espacio vital son los mares,
los rios, las playas, las lomas, las montafias y las selvas hiumedas, que no solo les
permiten satisfacer necesidades basicas, sino también espirituales y estéticas. Para estas
comunidades el rio, ademas de proveer alimento y movilidad, es un importante espacio
social al que confluyen en dias de mercado embarcaciones de cerca y lejos; asi mismo,
es un referente importante en la construccion de la identidad colectiva de los grupos que
viven a lo largo de sus orillas;®® también influye en las forma de organizacion y
movilizacion, como es el caso de varios Consejos Comunitarios, que se han estructurado
a lo largo de las cuencas hidrogréficas. Sin embargo, el sentido de pertenencia tejido en
torno al rio se ha debilitado, en parte por la degradacion ambiental, el conflicto armado, la
imposicién de otras formas de produccién y la introduccion de formas de vida mas
urbanas.

8 Proceso de Comunidades Negras PCN. Territorio y conflicto desde la perspectiva del Proceso de
Comunidades Negras. Cali, Colombia, Febrero 29 de 2008.

64 Sin embargo, en este listado no aparecen cuatro resguardos que si son reportados en el 2013
por la Contraloria en otro informe, por lo que se puede considerar como probable que aun
integrando estos dos listados, pueden faltar algunos resguardos.

8 Ulrich OSLENDER, La busqueda de un contra-espacio: ¢hacia territorialidades alternativas o
cooptacion por el poder dominante?
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Importantes niveles de pobreza y de INBI. El indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas de los municipios de la Regién Pacifica estan entre los mas altos del pais;
Choc6 registra un INBI del 79% (el méas alto del pais), el de Buenaventura es
aproximadamente del 36%, excediendo en una proporcion de tres a uno al indicador que
se observa en Cali. En Narifio, los municipios que estan entre la costa del Pacifico y la
Cordillera Occidental, registran un INBI entre el 57 y el 63%. En el caso del Cauca, la
mayoria de los municipios tienen un indicador que varia entre 50 y 80%. En
Buenaventura, el 80,6% de sus habitantes vive en condiciones de pobreza y el 43,5% en
condiciones de indigencia; igual situacion afrontan diez municipios del norte del
departamento del Cauca, que cuentan con poblacion preponderantemente
afrodescendiente e indigena. Los indicadores mas altos se encuentran en los municipios
de La Tola (99.14) y Mosquera (97.81) en el departamento de Narifio y Guapi (97.55) en
el Cauca y Juraddé (93.07) en el departamento de Choc6. Los menores valores se
registran en Bahia Solano (27.89) en el Choc6, Buenaventura (34.52) y Olaya Herrera
(35.27) en Narifio.

Para el departamento del Chocd, la situacion es mas compleja porque la pobreza es casi
el doble del promedio nacional, de 64,9% en comparacién con 37,2% para Colombia en el
afio 2010. Se puede decir que en todos los municipios del litoral, la pobreza obedece a
factores comunes como capacidades humanas e institucionales débiles, escasos recursos
financieros, vulnerabilidad econdémica, economias basadas en la agricultura incipiente y
poco tecnificada, asi como, en la produccion de bienes primarios, con bajos niveles de
productividad, crisis gubernamentales e inestabilidad politica, ingresos bajos y
desigualmente distribuidos, conflicto armado, bajos niveles de inversién e inseguridad
alimentaria crénica.®

Baja cobertura de servicios publicos, menor en poblacién étnica. En el Choco, casi el
90% de la poblacion carece de acceso al agua potable, mientras que en Buenaventura, es
el 35%; en el caso de Narifio, la cobertura en acueducto de los municipios con poblacion
afrocolombiana e indigena es de 48% frente a 88% en el resto del departamento. Con
respecto al alcantarillado, la cobertura urbana es del 10%, frente al 85% en el resto de la
poblacion departamental. En Cauca, la cobertura en acueducto de los municipios con
poblacion étnica es de 79%, frente a 96% en el resto de la poblacion departamental; en
alcantarillado la cobertura urbana de la poblacion étnica es del 52%, frente al 84% en el
resto de la poblacion departamental.

% Fondo para el Logro de los Objetivos del Milenio - MDGIF. Choc6: La Dimension Territorial y el
Logro de los ODM. 2010.
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En general, el servicio de acueducto en la region no cuenta con plantas de tratamiento; la
cobertura en el sector rural es muy baja, sin tratamiento alguno para el agua y con
sistemas de distribucion muy deficientes.” El servicio de alcantarillado es critico en
algunos municipios del Choc6, como Alto Baudd, Atrato, Medio Atrato, Rio Quito y
Riosucio, donde en sus cascos urbanos, la cobertura es inferior al 1%. La capital del
departamento tiene una cobertura urbana de tan solo 14.68%. De otra parte, existen
casos excepcionales como los de Carmen de Atrato y San José del Palmar, donde sus
coberturas urbanas, superiores al 50%, se pueden explicar por su cercania a
departamentos con mayor desarrollo, como Valle del Cauca y Antioquia®®.

Salud. En relacién con la desnutriciéon crénica en nifios, Cauca alcanza el 24%, Chocé el
17% y Narifio un 18%; en materia de mortalidad infantil por EDA Chocé y Cauca ocupan
los primeros puestos a nivel nacional; asi mismo, la regién Pacifica presenta la tasa mas
alta de desnutricion por baja estatura, en el rango de 10 a 17 afios. En lo concerniente a
la morbilidad, las principales causas de consulta durante el afio 2011 fueron la diarrea y
gastroenteritis de presunto origen infeccioso (111.445 casos), la parasitosis intestinal
(107.529 casos) y la hipertension esencial (286.420 casos).

Un indicador relevante de la situacion de la salud es la mortalidad infantil, indicador que
integra diferentes variables como el acceso a la salud (de las madres en la etapa de
gestacion y los neonatos en su primer afio de vida), el entorno fisico, el manejo de aguas
residuales, el control de enfermedades, la ausencia de agua potable, deficiencias
habitacionales, nutricion deficiente y por supuesto con la dificultad para acceder al servicio
médico. La tasa de mortalidad infantil en el litoral Pacifico ha disminuido (para el 2010),
pero sigue alta registrando una situacion grave en Chocé, Narifio y Cauca. Buenaventura
en el 2005 tenia indicadores de mortalidad infantil y materna que triplicaban el promedio
del departamento del Valle del Cauca.

Educacioén. El analfabetismo en el Pacifico esta alrededor del 23,6%, en comparacion a
la regién central, con una tasa de 7,8%; para el 2010 se consideraba que el 42,83% de la
poblacion indigena, censada por la Encuesta Longitudinal Colombiana de la Universidad
de los Andes (ELCA), era analfabeta. De acuerdo con el Ministerio de Educacién, para el
2010 las tasas de analfabetismo de los departamentos del litoral pacifico eran las
siguientes: Cauca con un 10,38%, Choco con 20,89%, Narifio con el 11,06% y Valle con
el 5,22%. Respecto a las Pruebas Saber (grados 5, 9 y 11), la Region Pacifica ha

57 lbidem.
58 |bidem.
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obtenido puntajes por debajo de la media nacional, evidenciando deficiencia en su
calidad. Finalmente, para el 2010, la region registr6 una tasa de cobertura en el nivel
superior del 28%, porcentaje inferior al alcanzado a nivel nacional en el mismo periodo
(37,1%). Por departamentos esta cobertura fue la siguiente: Cauca 26.59%, Chocé
25.75%, Narifio 19.5% y Valle 31.76%°%.

Fuerte presencia del conflicto armado en la region que afecta a las comunidades
étnicas. En la regién se observan ademas actividades licitas de explotacion de recursos
naturales y narcotrafico, que han supuesto la ocupacion de amplias areas de los territorios
étnicos. La irrupcion del conflicto armado en la regién se explica por una dindmica de
reorientacion de las actividades relacionadas con el narcotréfico, ocasionadas en parte
por las fumigaciones en el Putumayo; en las ultimas dos décadas se ha dado una
recomposicion de los circuitos de comercializacion y trafico de drogas ilicitas, que
encontraron una escenario propicio para mover sus mercancias en los esteros y las zonas
selvaticas del Litoral Pacifico. Ademas del narcotrafico, los actores que estan al frente de
este conflicto son las guerrillas de las FARC y en menor magnitud el ELN, las bandas de
neoparamilitares, las fuerzas armadas y la Policia nacional. En la regién, el principal grupo
paramilitar es Los Rastrojos, que entre 2007 y 2011 tuvo una expansion del 200% a nivel
nacional, para el 2012 estaban consolidando su dominio en el corredor Pacifico desde el
Cafion de las Garrapatas en el Valle del Cauca, hasta el municipio de Tumaco en Narifio.
En la regién también operan Los Urabefios, La Empresa, Los Machos, las Aguilas Negras
y las Autodefensas Campesinas de Narifio ACN.

Los intereses que se ciernen sobre estos territorios se resuelven violentamente, en
detrimento de los indigenas y afrodescendientes, con graves violaciones de derechos
humanos y del derecho internacional humanitario (DIH), por su incorporacién a un
conflicto que no les pertenece. Varias de estas comunidades han denunciado estrategias
de violencia por parte de los actores armados interesados en la realizacion directa de
megaproyectos agricolas y de explotacion de recursos naturales, incluso se ha registrado
que algunos actores econdmicos se han aliado con los actores armados irregulares para
generar, dentro de las comunidades, actos de violencia que eliminen o desplacen a su
poblacion de sus territorios ancestrales, como lo sefialé la Contraloria General de la
Republica en su informe sobre la mineria en Colombia (en el 2013) “aparentemente,
algunos actores econdmicos se han aliado con los actores armados irregulares para

69 Ministerio de Educacion Nacional. Regién Pacifico en Educacion, 2011.
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generar, dentro de las comunidades actos de violencia que eliminen o desplacen,
despejando asi el camino para la implementacion de estos proyectos productivos”.

En este contexto, los proyectos asociados al puerto de Buenaventura se han constituido
en factores de presion sobre las comunidades que ocupan los terrenos donde se proyecta
su construccion. La Pastoral Afrocolombiana y lideres de Buenaventura han declarado
gue «en las zonas de interés de megaproyectos y de ampliacién portuaria, se presentan
desplazamientos y tienen la conviccion de que el conflicto no se origina solo por el control
de las rutas del narcotrafico»; en esta misma zona, para el 2012 se registraron ocho
desplazamientos en seis barrios de Bajamar, a lo que se suma un incendio ocurrido el 1
de abril de 2014, en el Barrio Santafé, localizado en el lugar més estratégico para el
megaproyecto de la ampliacién del puerto. Estos patrones de presién sobre la poblacion
se repiten en las zonas asociadas a proyectos como el puerto de Aguadulce, la terminal
maritima Delta del Rio Dagua, el malecén Bahia de la Cruz y la zona franca Celpa, donde
se ha presentado el desplazamiento paulatino de los habitantes hacia la zona rural (El
Espectador, febrero de 2013).

En la zona se tiene la firme conviccién de que sectores de inversionistas han forjado
alianzas de seguridad o proteccion con grupos paramilitares y han promovido el
exterminio, el desprestigio o la expulsion de lideres de los consejos comunitarios. Incluso
se ha hecho evidente el apoyo de las autoridades a mega proyectos, cuando se niegan
solicitudes de nuevas titulaciones o ampliacién de territorios colectivos o resguardos para
otorgarlos a empresarios.

En cuanto a las estadisticas de homicidios, masacres y desplazamiento forzado por
expulsién, se hace evidente la dramética situacion de Tumaco, que presenta unos valores
muy altos, seguido por Buenaventura y Bajo Baudd, Francisco Pizarro y Bahia Solano. En
cuanto a desplazamiento forzado por expulsion, Tumaco continua registrando cifras
alarmantes, siendo el municipio que mas ha expulsado poblacion entre 2008 y 2010
(31.920 personas), mucho mas que Buenaventura (20.117 personas), a pesar de tener la
mitad de la poblacion registrada con relaciéon a Buenaventura.
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3.3 Efectos ambientales caracteristicos de la actividad portuaria

El transporte maritimo es, desde la perspectiva ambiental y de coste—beneficio, un mejor
modo de transporte si se compara con el transporte por carretera, ferrocarril o aéreo,
fundamentalmente por tres razones:”°

- El transporte maritimo es aproximadamente entre dos y tres veces mas eficiente
energéticamente que el transporte de mercancias por carretera, con emisiones de CO»
gue se sitdan entre la mitad y un tercio por unidad de peso y distancia;

- No tiene problemas de congestion;
- Las Unicas infraestructuras necesarias son las de puertos y terminales.™

No obstante, el transporte maritimo genera también otros problemas ambientales: en
muchas regiones del mundo, sus emisiones de SO, y NOy constituyen un foco importante
de acidificacion y eutrofizacion; en los entornos portuarios es frecuente la existencia de
altos niveles de ruido y mala calidad del aire, que pueden llegar a constituir problemas
para la salud; existe riesgo de contaminacion de agua’ y suelo por vertidos de
combustible y de contaminacidon acustica subacuatica; finalmente, las infraestructuras
portuarias y auxiliares generan inevitablemente impactos ambientales adicionales directos
en su entorno fisico y natural, incluyendo pérdida de biodiversidad por dragados,
introduccién de especies exoticas por aguas de lastre, cambios en el litoral costero que
pueden relacionarse con aprovechamiento de manglares, entre otros. El aumento de
tréfico de mercancias y la variacion de rutas maritimas y terrestres que induciran las
nuevas infraestructuras portuarias, asi como su construccion, llevaran también asociados
efectos ambientales. La gestion maritima y portuaria debe potenciar los aspectos
ambientales positivos asociados al transporte maritimo y conocer y gestionar también sus
inconvenientes para muchos de los cuales existen, ademds, soluciones técnicas
adecuadas.

0 Sjodin & Flodstrom, 2007.

" Evidentemente, no se consideran en esta consideracion las infraestructuras de transporte que
conectan con los puertos, al entenderse que su utilidad no es, por lo general, ni exclusiva ni
estrictamente portuaria.

2 A pesar de que se estima que, a nivel mundial, el transporte maritimo es responsable
Unicamente del 12% de la contaminacion de los océanos, segun estudios realizados por GESAMP
(Group of Experts on the Scientific Aspects of Marine Pollution). Citado en CONAMA VIl (2004,
p.6).
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Las fuentes principales de los efectos ambientales negativos en una terminal portuaria
son:” localizacion, construccion y operacion —incluyendo el tréfico y descargas de barcos,
manejo y almacenamiento de las cargas y su transporte por tierra— Los potenciales
impactos incluyen afecciones sobre la calidad del agua, la hidrologia costera, suelos
—contaminacion, residuos—, la biocenosis marina, el paisaje, atmoésfera, clima sonoro y
patrimonio socio-cultural.

La evaluacion de impactos ambientales en proyectos portuarios esta reglamentada por el
Decreto 2041 de 2014; por tanto, cualquier proyecto portuario nuevo debera cefiirse a la
presentacion de los documentos de estudio de impacto ambiental y otros requisitos
contenidos este decreto. Los EIA, deben atender lo previsto en el Manual de Evaluacion
de Estudios Ambientales. Criterios y Procedimientos’™ y a los respectivos términos de
referencia que le suministre la Autoridad ambiental competente. Se sefialan a
continuacion los impactos caracteristicos asociados a la construccion, instalaciones y
operacién de una terminal portuaria. La Tabla 3-6 resume estos impactos.

3.3.1 Construccioén

Con caracter general, la construccion y operacion de una nueva darsena lleva asociadas
obras e instalaciones y procesos que pueden ser causa probable de impactos
ambientales.”™

Tabla 3-4 Obras e instalaciones comunes en nuevas terminales

OBRAS INSTALACIONES

Acondicionamiento de terrenos Instalaciones terrestres

Superficies necesarias para el montaje de | carreteras. vias de ferrocarril
instalaciones, acopio de materiales,

adecuacion de viales y otras demandas de | Areas de almacenamiento y logistica, naves,
terreno. cisternas y areas para graas.

Relleno general para la generacion de la

explanada para el almacenamiento de la | Z0na de actividades logisticas (ZAL).

mercancia, pavimentacién de la explanada.

Puentes, pasos elevados y subterraneos, tuberias,

3 Naciones Unidas (1992).
74 Disponible en http://www.anla.gov.co/contenido/contenido.aspx?catiD=144&conlD=7916

S Manual de Evaluacién de Estudios Ambientales - Criterios y Procedimiento
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OBRAS

INSTALACIONES

Apertura o uso de préstamos y canteras.
Dragados marinos

Diques de abrigo y contradiques, tanto en
talud como verticales (cajones), muelles
destinados al atraqgue de buques
portacontenedores y RoRo, rampas RoRo,

Construccion  de  muelles  auxiliares,
cargaderos, obras de abrigo provisionales y
puerto auxiliar.

Construccion de encofrados de blogues,
hormigén sumergido, viga cantil, espaldén,
etc.

Preparacion o uso de zonas destinadas a
vertederos.

Construccién de carreteras, ferrocarriles,

tineles.
Redes de suministro y servicios, etc.

Zona de actividades
asociada76

logisticas  (ZAL)

etc.

Instalaciones de suministro de agua y energia,
telefonia y de almacenamiento de residuos (aguas
negras, desechos, agua de sentinas, combustibles,
aceite usado).

Edificios de servicio, como dependencias
administrativas, oficinas, talleres de equipamiento y
reparaciones.

Naves y edificios industriales del sector portuario y
secundario.

Instalaciones maritimas

Diques de abrigo y contradiques, tanto en talud
como verticales (cajones), muelles destinados al
atraque de buques, rampas, grias para la
manipulacién de los contenedores desde la
explanada al buque y viceversa.

Instalaciones auxiliares

Instalaciones de mantenimiento y reparacion.

Instalaciones de suministro y de disposicion de
residuos.

Equipos de protecciéon contra incendios y vertidos
accidentales.

Estructuras de circulacion y transporte.

Fuente: Espafia. Puertos del Estado (2008). Guia de Buenas Practicas para la ejecucion de Obras Maritimas.

8 La ZAL no forma, estrictamente, parte del puerto, aunque se suele considerar una infraestructura

anexa.
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Entre los efectos ambientales sobre el medio marino que pueden aparecer durante la
construccion de una terminal destacan:

Contaminacién/alteracion de aguas y fondos marinos por:
- derrames y descargas accidentales de combustible;

- liberacion de contaminantes segun la suspension del sedimento, afluencia
superficial y descargas de fuentes puntuales; y

- cambios en la composicion quimica del agua.

Mayor turbidez, que provoca una disminucién del oxigeno disuelto.
Destruccion del habitat o afeccién de la biocenosis marina.

Cambios en la composicién quimica y circulacion del agua.

Afeccion a la salubridad poblacional.

Degradacion de recursos marinos como playas, acantilados y areas de pesca.
Ingestion y acumulacion de contaminantes en fauna marina.

Modificacion de la batimetria, ocasionando cambios en la dindmica litoral, en las
corrientes, oleajes e intrusiébn del agua salada en las aguas subterraneas y
superficiales en el interior.

Alteracion en la diversidad de las especies y estructuras de las comunidades
bentonicas.

Cambios en la geomorfologia del fondo y la costa, y alteracion del paisaje.
Pérdida del habitat y recursos pesqueros.
Afeccion al patrimonio sumergido: pecios y yacimientos.

Los efectos mas habituales en el medio terrestre incluyen:

Erosién y sedimentacion en zonas de costa si se afecta a la dinamica litoral.

Pérdida de habitats y espacios naturales protegidos.

Afeccion a usos del suelo por ocupacion fisica de terreno.

Impacto paisajistico de grandes estructuras, carreteras, lineas eléctricas, superficies
logisticas, etc.

Modificacion del relieve original en costa, playa y areas interiores.

Riesgos geotécnicos por modificacion del relieve y disposicién de cimentaciones y
estructuras; desprendimientos y avenidas de agua.

Deterioro de la calidad del aire debido al aumento del transito de vehiculos y la
generacion de materia sedimentable y particulas, gases de combustiéon de vehiculos,
maquinarias y ruido durante el proceso de ejecucion de las obras.

Contaminacion de suelos, acuiferos superficiales, profundos y redes de drenaje por
residuos y vertidos generados durante las obras.
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- Afeccion al patrimonio cultural y vias pecuarias por nuevas infraestructuras.
- Afeccion a poblaciones cercanas.

3.3.2 Instalaciones —terrestres, maritimas y auxiliares—

Las diferentes terminales, zonas de actividades logisticas asociadas, las infraestructuras
de comunicacion y abastecimiento y otras instalaciones auxiliares que habitualmente se
disponen total o parcialmente en tierra pueden generar efectos ambientales en el entorno
por extracciébn de materiales, operaciones de relleno, excavaciones, allanamientos,
recubrimiento o sellado de zonas. Durante la construccidon de las instalaciones se
consume agua y materiales y se generan aguas residuales y residuos. Las obras pueden
afectar la calidad del aire y disminuir los niveles de confort sonoro en su entorno.

Las instalaciones maritimas pueden alterar fundamentalmente la hidrodinamica del
entorno —corrientes marinas, oleaje y sedimentacion—y la calidad del agua, fondo marino
y atmoésfera en la zona. Las actividades de dragado y mantenimiento para asegurar la
profundidad navegable pueden aportar sedimentos o interrumpir los procesos de
sedimentacion. Por otro lado, si los dragados no son aprovechados, los vertidos podrian
ocasionar riesgo de afectar a la calidad de las aguas y a la biocenosis marina. La mala
calidad de los materiales de construccion para escolleras, darsenas, muelles y diques
puede aumentar el riesgo de desprendimientos y de contaminacién de las aguas por
corrosion o eco-toxicidad de las pinturas y los disolventes empleados.

Una mala gestion de las instalaciones auxiliares de mantenimiento y reparacion y de
almacenamiento de residuos, en las que se generan y reciben diferentes clases de
residuos, puede provocar la contaminacion de suelos, fendbmenos de lixiviacion,
contaminacion de acuiferos y de aguas superficiales y afecciones al medio marino. Las
infraestructuras de transporte generan ruidos y emision de contaminantes por transito de
vehiculos, transpaletas, apiladores de carga y gruas. Otras instalaciones, como las de
equipos de proteccién contra incendios y de actuacién ante vertidos accidentales, limitan
los dafios ambientales en caso de episodios accidentales.

3.3.3 Operacién portuaria

El funcionamiento de las terminales puede producir efectos ambientales asociados a las
actividades y procesos portuarios, fundamentalmente la carga, descarga Yy
almacenamiento de mercancias —especialmente en el caso de graneles—, asi como otras
operaciones auxiliares desarrolladas en la zona maritima o terrestre, incluidas las
derivadas del conjunto de sectores de servicios, comercio, circulacion o transporte.

En el caso de la actividad portuaria, ademas de sus efectos ambientales directos, es
importante valorar su efecto positivo en el balance general de los costos ambientales
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asociados al sector transporte (ver capitulo 3.1). Los costos ambientales del transporte de
mercancias por barco son significativamente menores que los de otros modos de
transporte, particularmente el avién o el camion. INFRAS y IWW realizaron una
estimacion de los costes externos totales por pais y modo de transporte para cada uno de
los estados miembros de la UE 17 (UE, Suiza y Noruega) y una valoracion de los costos
externos medios unitarios (por t-Km) por componente de costo y por modo de transporte,
para el conjunto de la UE-17, ver gréfica.”

Gréfico 3-2 Costes externos unitarios por modo de transporte y componente de coste, 2000.

(€ 210 2000/ 1.000 Ton - Km) COSTES EXTERNOS UNITARIOS POR MODO DE TRANSPORTE Y COMPONENTE DE COSTE
(€ afio 2000/ 1.000 Ton -Km)
300,00
264,40
Costes Externos Unitarios (€/1000 Ton - Km) Ferrocarril Avion Camidn Barco
250,00 frommmmmmo oo - mn s m oo Accidentes 0,00 0,00 7.80 0,00
Ruido 3,30 870 7.60 0,00
Gontaminacion Atmostérica 8,60 15.20 4410 14,10
200,00 Gambio Cimético 3,30 229,60 17,40 4,30
””””””””””””””” Naturaleza y Paisaje 0,30 3,70 3,00 0,80
Procesos aguas aribay aguas abajo 2,50 7.20 9,10 3,30
Gostes adicionales en zonas urbanas 0,50 0,00 1,50 0,00
160,00 Looemeeee o B Gostes marginales de congestion
Congestidn urbana 30,80
Congestién inferurbana 39,90
Total (sin considerar coste de i 18,50 264,40 90,50 22,50
100,00 +------==--- R T RREE e
m Accidentes m Ruido
50,00 +-----———--- 08 _____ Contaminacién Atmosférica m Cambio Climético
1850 2250 Naturaleza y Paisaje Procesos aguas arrbay aguas abajo
— B _ m Costes adicionales en zonas urbanas
0,00 4
Ferrocarril Avién Camion Barco
Fuente: INFRAS 2004

Fuente: Obtenido de INFRAS/IWW (2004).

La Tabla 3-5 resume las actividades portuarias caracteristicas.”

7 INFRAS/IWW, 2004. Los costes del barco se refieren a navegacion interior. Estimaciones
realizadas para 2000.

8 Listado completo de actividades portuarias en los puertos estatales obtenido de INDAPORT
(Autoridad Portuaria de Valencia, Puertos del Estado, 2002).
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Tabla 3-5 Actividades portuarias caracteristicas

ACTIVIDADES CARACTERISTICAS EN PUERTOS

Tréafico maritimo

Tréafico terrestre

Almacenamiento, carga y descarga de productos petroliferos

Almacenamiento, carga y descarga de graneles liquidos

Almacenamiento, carga y descarga de graneles soélidos

Almacenamiento, carga y descarga de mercancia general contenerizada

Almacenamiento, carga y descarga de mercancia general no contenerizada

Actividad pesquera

Manipulacion y transformacion de graneles sélidos perecederos

Servicios portuarios

Servicios Administrativos

Servicios sanitarios79

Operaciones de emergencia

Actividades de mantenimiento y limpieza dentro del recinto

Dragados marinos

Tratamiento de residuos MARPOL

Obra civil

Instalaciones y mercancias abandonadas o en desuso

Actividades recreativas

Puertos deportivos

Industria metdlica

Industria energética

7 Por la presencia de un PIF (Puesto de Inspeccion Fronteriza), en el que se realizan las
inspecciones de contenedores y vehiculos de transporte. En un PIF hay servicios e inspecciones

de sanidad animal y vegetal.
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Las emisiones de GEI estan asociadas al flujo de transporte y manejo de mercancias.
Una parte de estas emisiones —principalmente diéxido de carbono (COz) y en menor
medida metano (CH.) y 6xido nitroso (N2O)— es consecuencia de la propia operacion de
la terminal: instalaciones de produccion de energia para cubrir la demanda de la terminal,
equipos de manipulacion de cargas, actividades de trasiego en las terminales portuarias,
trafico de buques en la terminal, trafico de camiones y otros vehiculos y trafico
ferroviario.® Con caracter general, el proceso de transporte, carga y descarga y
almacenamiento de mercancias genera emisiones de contaminantes a la atmosfera (CO,
NOy, SO, CO,), ruido, residuos peligrosos y no peligrosos y requiere de grandes
superficies para apilar o almacenar las mercancias. La carga por contenedores, la carga
unificada y la convencional pueden incluir cargamentos peligrosos liquidos o sélidos
—como productos guimicos—, que suponen riesgo de efectos ambientales en caso de que
los envases reciban un tratamiento inadecuado o resulten dafiados.

Las instalaciones portuarias constituyen un elemento funcional de la cadena logistica de
transporte maritimo. Segln sefialan la Organizacién Maritima Internacional (OMI),® la
Camara Naviera Internacional y la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC), el transporte maritimo —cuyas emisiones de CO.
representan del orden del 3% de las emisiones globales— es, con gran diferencia, el
medio de transporte comercial més eficiente en términos de emisiones de GEI —CO., CO,
COV e incluso NOy— por tonelada o pasajero transportados.®? Por el contrario, sus
emisiones de SO, son proporcionalmente mayores que las de otros medios. Con el fin de
reducir estas emisiones, la OMI adopté en 1997 nuevas medidas, que fueron
incorporadas al Anexo VI del convenio MARPOL 73/78, entre ellas el establecimiento de
Areas de Control de Emisiones de SO

Las actividades maritimas de navegacion y sus operaciones vinculadas —control de
residuos de embarcaciones, transbordo, pilotaje, control de trafico maritimo— pueden
afectar a la biocenosis marina y a la calidad de aguas durante las maniobras de atraque,
las operaciones de suministro de combustible y limpieza, mantenimiento y reparacion de
embarcaciones o la disposicién de los residuos. El transito maritimo aumenta el riesgo de
derrames y descargas de sentina, aguas negras, grises y combustibles.

80 International Chamber of Shipping, 2009.

81 Agencia de las Naciones Unidas responsable de proteger el medio ambiente del impacto del
transporte maritimo http://www.imo.org.

82 http://www.shippingandco?2.org/ReducciondelCO2.htm.
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La Tabla 3-6 resume los efectos ambientales méas directos previsibles en la construccion y
operacion de terminales portuarias.

Tabla 3-6 Efectos ambientales caracteristicos de la actividad portuaria

Medio
considerado

Efecto ambiental caracteristico

Derivados de la ocupacion fisica

Biocenosis Alteracion fondo marino, sedimentos
marina Afeccién a habitats y especies de flora y fauna
Afeccion a especies pelagicas y bentonicas
Efectos ocupacién fisica. Pérdida de superficie.
Eliminacion cubierta vegetal, flora terrestre y marina. Turbidez,
sepultamiento.
Afeccién/desplazamiento fauna terrestre y marina. Perturbacion.
Afeccion a integridad, conectividad, coherencia. Potencial fragmentacion
Habitat > - - o -
es acioz Afeccion a recursos precisos para las especies y habitats el lugar (alimento,
P ) agua, calidad de suelos)
protegidos
Afeccibn por las instalaciones y actividades derivadas (colision,
electrocucién, emisiones, ruido, contaminacién luminica, etc.)
Fraccionamiento corredor ecolégico
Alteracion de habitat
Afeccion a figuras de proteccién
Servicios Asociados a los anteriores, alteracién y pedida de valor de bienes y servicios

ecosistémicos

Ecosistémicos, rara vez cuantificado sobre una base técnica.

Patrimonio R - . . -
cultural Ocupacion area influencia bienes patrimoniales terrestres y maritimos
Paisaje Alteracion, contraste paisajistico. Pérdida de calidad visual

Alteracion por modificacion del relieve

Geologiay Afeccion a Lugares de interés geoldgico

geomorfologia

Riesgo natural; inundacion, fracturacion, desprendimiento

Contaminacion de suelos

Calidad del aire

Emisiones de polvo y particulas

Emisiones de gases de combustion y GEI
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Medio
considerado

Efecto ambiental caracteristico

Emisiones de ruido. Confort Sonoro

Contaminacion luminica

Hidrodinamica

Efecto barrera en dinamica litoral

Modificaciones de corrientes/oleaje en la zona

Salubridad
poblacional

Afeccién general a poblaciones préximas

Posible alteracién de calidad de aguas de bafio

Hidrogeologia

Afeccion directa a cauces

Contaminacién/alteracién redes drenaje superficial y afeccién a calidad de
aguas superficiales

Ocupacién de cuenca hidrogeoldgica

Contaminacién/alteracion acuiferos profundos

Contaminacién/alteracién aguas costeras

Socioeconomia

Afeccion al desarrollo urbanistico. Potencial turistico y recreativo de la zona

Alteracion de recursos pesqueros (perdida de habitat, contaminacion)

Ger?eral. 3 Consumo de recursos
(combinacion ircid id . . d .
efectos) Derrames, incidentes, accidentes, situaciones de emergencia
Fuente: Ambiental Consultores — Grupo INERCO, 2014
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4. OBJETIVOS AMBIENTALES PARA EL CONPES 37448

Los objetivos ambientales de la politica portuaria y los criterios que deberan incorporarse
en su planificacion de desarrollo aseguran: i) su coherencia y capacidad de desarrollo del
marco normativo y de politica ambiental que es relevante a la politica portuaria; ii) la
integracion del sistema portuario en el desarrollo de las regiones, evitando
incompatibilidades entre actuaciones que pudieran generar tensiones significativas de
caracter ambiental o que pudieran afectar a la sostenibilidad de los modelos de desarrollo
regional; y iii) su capacidad y compromiso de control y minimizaciéon efectiva de los
efectos ambientales negativos de su ejecucion.

4.1 Objetivos ambientales generales

4.1.1 Contribuir al desarrollo de un modelo territorial ambientalmente
sostenible

El desarrollo portuario integral —i.e. incluyendo su conectividad (vias o ferrocarriles) con
los centros de generacién de carga y pasajeros— esté considerado dentro de un modelo
territorial sostenible y equitativo, y es coherente con las politicas y programas —y en
general con el marco normativo y los compromisos del Estado Colombiano— en materia
portuaria, de ordenamiento territorial, ambiental, social y de sostenibilidad internacionales
y nacionales, a través de una politica integradora y preventiva.

4.1.2 Contribuir al transporte sostenible

El desarrollo portuario favorece la sostenibilidad del transporte de carga y pasajeros por
medio del fomento de los medios maritimos, la eficiencia y eficacia portuaria, la
racionalizacién de la infraestructura portuaria, la integracion en la cadena total de
transporte, la movilidad y la intermodalidad del sistema de transporte y el incentivo de
tecnologias sostenibles, todo ello en un marco de armonizacion de la infraestructura vial,
portuaria y ambiental asociada con los determinantes de ordenamiento territorial,
contribuyendo asi a la politica de potenciacion de los modos maritimo y fluvial para un
pais mas moderno.

83 Los objetivos ambientales son las metas en las que se afirma la politica ambiental portuaria. La
descripcion de los objetivos es por ello expresada como el resultado buscado con su desarrollo.
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4.1.3 Mejorar la gestion preventiva de los riesgos y de respuesta al dafo
ambiental

El sistema portuario dispone de un sistema de informacion completo y actualizado y aplica
una politica eficaz de gestion preventiva del riesgo y de respuesta al dafio ambiental,
incluyendo los hidroclimaticos. La norma aplicable en materia de uso y gestiéon de los
espacios portuarios es coherente con esta politica de gestion preventiva del riesgo.

41.4 Integrar en el desarrollo portuario los objetivos de la politica nacional de
cambio climatico y considerar sus escenarios.

La politica portuaria contribuye de manera activa y eficaz con la politica nacional en
materia de cambio climatico establecida en el documento CONPES 3700 y al Plan
Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico. Se integra, en la gestion de los intereses
publicos, dentro del Plan sectorial de adaptacion y mitigacion del cambio climatico del
transporte y colabora con el Sistema Nacional de Cambio Climatico (SISCLIMA), para
asegurar una accion portuaria coordinada y articulada con las acciones priorizadas por el
Gobierno Nacional en materia de cambio climético.

4.1.5 Fortalecer el liderazgo de las instituciones publicas en la gestién de los
intereses generales ligados al desarrollo portuario

El modelo de gestion privada de los puertos es compatible con el liderazgo publico
—nacional, regional y local— en la gestion de los intereses generales, lo que asegura la
iniciativa y el control desde sus instituciones de la expansion portuaria, favorece la
racionalidad del sistema portuario, la integracion del desarrollo portuario en su contexto
(regional y local) social, ambiental y territorial, fortalece la integracion puerto-ciudad y
rompe la tendencia previa de un sistema portuario atomizado y excluyente, logrando que
sea un servicio de todos y para todos y capaz de generar nuevas oportunidades para las
poblaciones portuarias. Se promueve asi la creacién de puertos con vocacion de servicio
publico, que garantizan su acceso a todos, incluidos grupos o sectores privados pequefios
o sin logistica portuaria propia, y se reducen las areas de intervencion nuevas.
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4.1.6 Promover la evaluacion ambiental continua®

En el desarrollo de la politica portuaria se definen programas de seguimiento y control que
contribuyan a la mejora continua del desempefio ambiental de las actividades portuarias y
de su infraestructura de conectividad, asi como al adecuado funcionamiento de
procedimientos efectivos frente a situaciones imprevistas. Asimismo, la politica portuaria
revisa y adapta permanentemente sus objetivos ambientales a las evoluciones del
contexto, mediante instrumentos de evaluacidn continua que aseguren la vigencia de su
viabilidad ambiental.

4.2 Objetivos ambientales de planificacion de actuaciones
4.2.1 Mejorar la calidad del medio ambiente para una mayor calidad de vida

La politica portuaria contribuye a mejorar la calidad del medio ambiente en el entorno
portuario y a conservar en buen estado los ecosistemas marino-costeros y sus areas de
influencia, mediante una reordenacién de las actividades portuarias y de su infraestructura
de conectividad que permita, por un lado, reducir las afectaciones de las mismas,
gestionar el riesgo y llevar a cabo mejoras en el territorio, y por otro, garantizar el uso
publico de la costa, los usos sociales y ambientales, y los intereses generales del litoral.

4.2.2 Conservar las condiciones ambientales para las actividades econémicas
de desarrollo local

La aplicacion de la politica portuaria es compatible con la conservacion de las condiciones
ambientales relevantes para la economia local, lo que favorece la diversidad de
actividades econdmicas en la zona.

4.2.3 Minimizar la alteracién del litoral, el paisaje y los procesos naturales
asociados, a través de una planificacién de las infraestructuras y
actividades portuarias que las armonice con su entorno natural y cultural

El desarrollo portuario es adecuado a la oferta ambiental, considera el grado de
estructuracion del territorio y minimiza la ocupacion de la franja litoral y de otros espacios

8 La CEPAL (op. Cit) considera la planificacion estratégica como un «proceso continuo que
requiere constante retroalimentacién acerca de cémo estan funcionando las estrategias» y que «es
la base o el marco para el establecimiento de mecanismos de seguimiento y evaluacién de dichos
objetivos es decir, el control de la gestibn no se puede realizar sin un proceso previo de
planificacion estratégica».
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necesarios para sus infraestructuras asociadas, adoptando las medidas necesarias para
reducir su impacto y logrando que la alteracion del litoral sea la menor posible y siempre
asumible y compatible con los objetivos y normativas de proteccion ambiental.

4.2.4 Minimizar las tensiones sobre el territorio a través de una adecuada
coordinacién de la planificacion portuaria con otras politicas y
planificaciones y compatibilizando sus intereses

La politica portuaria se desarrolla a través de una planificacién estructurada, coordinada y
articulada eficientemente con otras politicas y planificaciones sectoriales, regionales y
locales, minimizando las tensiones por conflictos en el uso del espacio y las
incompatibilidades de usos, lo que impulsa desde el ambito portuario y de transporte el
desarrollo regional y local, la integracion social, territorial y de los intereses de proteccion
ambiental, y la seguridad de las personas y las mercancias.

4.3  Objetivos ambientales de caracter operativo

4.3.1 Adoptar en la gestion y operacion portuaria estandares internacionales
en materia ambiental y fortalecer la prevencién y control de la
contaminacion, estableciendo un sistema de prevenciéon y control
integrado de la contaminacion.

El sistema portuario colombiano, en conjunto y en cada uno de sus puertos, opera
conforme a los méas exigentes estandares ambientales internacionales e incorpora
sistemas de prevencion y control integrado de la contaminacion, que tienen en cuenta:

- Ladisminucion de la contaminacion acustica,

- La minimizacién de las emisiones a la atmésfera, incluida la de gases de efecto
invernadero,

- Laimportancia de evitar los vertidos al mar, me doi

- La importancia de evitarla contaminacion del suelo y de las masas de agua y de
garantizar que en ningln caso se superen los niveles establecidos por la norma,

- La gestion integrada de los residuos sélidos y liquidos, que incluya las
instalaciones adecuadas para la recepcién de los desechos generados por
buques,

- Laelaboracion de planes de manipulacién de los residuos sélidos y peligrosos, y

- Laelaboracion de planes de contingencia frente a emergencias de contaminacion.
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4.3.2 Fomentar la ecoeficiencia®®en el uso de energia

La politica portuaria se desarrolla con criterios de sostenibilidad en el consumo de
energia, mediante la utilizacion de tecnologias para el aprovechamiento de fuentes
renovables y para el ahorro energético.

4.3.3 Fomentar la ecoeficiencia en el uso de recursos naturales

La politica portuaria minimiza, en su desarrollo, el consumo de recursos, entre otras
medidas mediante:

e El aprovechamiento y reutilizaciéon de aguas pluviales y de saneamiento,
e Elfomento de la recuperacion y valorizacion de los residuos,

e Larealizacion de disefios que reducen la ocupacion de terreno,

e Un Optimo aprovechamiento de las infraestructuras existentes,

e El establecimiento de protocolos de operacién portuaria adecuados,

e yla utilizacion racional de los recursos.

4.3.4 Implementar las acciones preventivas y compensatorias necesarias para
conservar los componentes y funciones de los ecosistemas

El desarrollo portuario realiza las acciones preventivas, correctoras, de mitigacion y
compensatorias que se requieran con el fin de lograr la integracién ambiental de la
infraestructura con las caracteristicas ambientales de su entorno, garantizando la
conservacion de la estructura, biodiversidad, funcionabilidad y conectividad de los
ecosistemas terrestres y marinos, y de sus servicios ecosistémicos, y consiguiendo la
integridad de los elementos de las especies protegidas y preservando los servicios que
prestan.

8 WBCSD, Cumbre de la Tierra en Rio, 1992.
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5. CRITERIOS AMBIENTALES QUE DEBERAN CONSIDERARSE EN LA
PLANIFICACION PORTUARIA, INCLUYENDO SUS ACTIVIDADES CONEXAS

Los objetivos ambientales deberan desarrollarse en la planificacion y operacion portuaria
a través del conjunto de criterios y recomendaciones que se describen a continuacion.
Junto a criterios y recomendaciones de gestion e integracion del desarrollo portuario en su
contexto mas amplio econdmico, institucional, social y territorial, se incluyen otros
especificos de proteccién ambiental, entre ellos para la proteccion del medio marino, la
lucha contra la contaminacién y el cambio climaticos y la delimitacién de zonas maritimas
de especial sensibilidad. En su conjunto, establecen las pautas que debera seguir el
desarrollo portuario para asegurar su sostenibilidad ambiental.

5.1  Criterios generales de planificacion portuaria ambientalmente sostenible

La politica de expansion portuaria establecida en el documento CONPES 3744 genera
claras oportunidades de desarrollo social y econémico basado en el fortalecimiento del
transporte maritimo y, previsiblemente y en menor medida, del fluvial y ferroviario —ambos
considerados serias alternativas de la red de acceso a los puertos en las previsiones de
desarrollo—, pero no esta exento de importantes y evidentes riesgos ambientales, sociales
y territoriales si el proceso de expansién no se realiza de acuerdo a los objetivos de
sostenibilidad ambiental establecidos, lo que facilita el desarrollo del marco de la politica y
compromisos nacionales e internacionales en materia ambiental, portuaria y maritima.

Conforme este marco y objetivos de politica, los siguientes criterios seran de
consideracion necesaria en la planificacion estratégica de la expansién portuaria y sus
actividades conexas, en su planificacion funcional y en su planificacion operativa, segin
corresponda. Se ha identificado cada criterio con un simbolo representativo de los niveles
de planificacion en los que corresponde su consideracion:

e () Planificacion estratégica — Establece las estrategias o cursos de accion a
largo plazo para alcanzar los lineamientos establecidos en la politica portuaria.®®

8 En su Manual de Planificacion Estratégica e Indicadores de Desempefio en el Sector Publico
(CEPAL, 2009), la CEPAL destaca la importancia de la planificacion estratégica en el sector
publico, como herramienta imprescindible para establecer cudles seran las acciones que se
adoptaran en el mediano y largo plazo para alcanzar los objetivos (lineamientos) estratégicos de la
politica y la «asignacién de recursos en un contexto de cambios y altas exigencias por avanzar
hacia una gestion comprometida con los resultados».
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o (f) Planificacion funcional — Define los elementos a medio plazo para llevar
a cabo el plan estratégico, incluida la planificacion de nuevas ubicaciones
portuarias y sus accesos.®’

e (0) Planificacion operativa — Establece el conjunto de actividades a realizar
en el corto plazo —tareas, recursos, plazos, responsabilidades— y los aspectos
operativos relacionados con las actividades que permiten materializar las acciones
y proyectos portuarios y conexos.

Los criterios se han agrupado por areas que permiten relacionarlos facilmente con los
objetivos ambientales establecidos para la politica portuaria.

5.1.1 Desarrollo sostenible, cohesién social y competitividad. Crecimiento
sostenible en las regiones costeras y mejoramiento de la calidad de vida.

La aplicacién de los principios del desarrollo sostenible debe asentarse firmemente en la
politica portuaria,®® que apueste por una industria maritima innovadora, competitiva y
respetuosa con el medio ambiente, uno de cuyos objetivos debe ser la aplicacion del
concepto de desarrollo sostenible en la explotacion de los recursos de los océanos,
integrando también la mejora de la calidad de vida de las regiones costeras.®® Se busca
de este modo un uso sostenible de los océanos y los mares, que facilite el crecimiento
sostenible de la economia maritima y de las regiones costeras y la mejora de su calidad
de vida, para reducir los niveles de contaminacién en los entornos portuarios.

El modelo de gestion y planificacion portuaria debe adaptarse en lo necesario a esta
finalidad. La importancia para la sostenibilidad del modelo portuario de un sistema de
gestion que garantice la suficiente expresion de los intereses generales ha sido

87 Es en este nivel de planificacién en el que las necesidades de coordinacion con las entidades
regionales y locales, a las que se refiere mas adelante esta evaluacién, pueden resultar mas
evidentes.

88 E| principio de un desarrollo sostenible aparece ya claramente establecido como lineamiento
necesario de la politica portuaria en el Documento CONPES 3611, que se titulé con el
sobrenombre de «Puertos para la Competitividad y el Desarrollo Sostenible», y es asimismo un
referente constante en el Documento CONPES 3744, que nombra su estrategia de accién como
una «Estrategia para generar puertos sostenibles e integrados eficientemente con la red de
infraestructura de transporte nacional».

89 Otra referencia interesante fuera de nuestras fronteras se encuentra en el Libro Verde de la
Comisién Europea sobre politica maritima. Hacia una futura politica maritima de la Unién:
perspectiva europea de los océanos y los mares [COM (2006) 275 finall.
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reconocida y constituye uno de los objetivos ambientales a incorporar a la Politica
portuaria para un pais mas moderno. En este sentido, se realizan recomendaciones para
fortalecer la gestion publica del sector portuario y, en particular, de la expansion portuaria
(ver Fortalecimiento de la gestion pablica en la expansién portuaria pag. 82)

Mejora de la competitividad del transporte maritimo y fluvial (e)

La politica portuaria pretende impulsar el liderazgo en el transporte maritimo y fluvial,
considerado ambientalmente méas amigable, y su contribucion en la mejora de la
competitividad de Colombia, haciendo més eficaz el sistema colombiano de transporte,
fomentando el crecimiento de las ciudades-puerto, del comercio con terceros paises,
aliviando la congestién de algunos de los principales corredores terrestres, mejorando los
enlaces maritimos con otras regiones, y reforzando el aspecto multimodal de la red de
transporte.

Elementos fundamentales de la competitividad son la proteccién y la seguridad maritima
integral, la investigacion y la innovacion, la cualificacion, la contribucion a la mejora de la
calidad de vida de las regiones portuarias y a la creacion de un sistema de transporte
eficiente y sostenible que refuerce el caracter multimodal de los puertos y de la red de
transporte.

Contribucion a la diversificacion y especializacion econ6mica de las zonas de
influencia costera (e)

La necesaria mejora de la competitividad de la empresa colombiana, en un escenario
cada vez mas globalizado, requiere de un sistema portuario que dé un mayor impulso a la
diversificacion y especializacion econémica en las zonas costeras, tanto de las ciudades
como del medio rural, impulsando la creacion y el mantenimiento del empleo y renta en
otros sectores.

Compatibilidad con otras actividades econdémicas, especialmente los usos
tradicionales sostenibles (f)

La multiplicidad y la diversidad de actividades en las zonas marino-costeras constituyen
un evidente factor de contexto para el desarrollo de nuevas iniciativas. Los servicios
publicos y las actividades que precisen del mar para su desarrollo y ubicaciéon —de
manera particular, por los riesgos existentes de incompatibilidad, el turismo y la pesca—
deben ser considerados prioritarios —criterio fundamental para una gestion integrada del
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litoral—, asi como aquellos usos de los recursos naturales basados en la costumbre y
compatibles con las politicas y normas de conservacion,®® lo que contribuye a la
conciliacion del desarrollo econémico con la conservacion y uso responsable de los
recursos y con el respeto a las usos y actividades de las comunidades étnicas
autorreconocidas.

Contribuir a una mejor calidad de vida de los habitantes (e, f, 0)

Contribuir a una mejor calidad de vida y bienestar social para los ciudadanos supone
también facilitar su acceso a bienes y servicios en unas condiciones de movilidad,
adecuadas, accesibles y seguras, en un contexto de desarrollo arménico y equilibrado, de
sostenibilidad, y un medio ambiente saludable y bien conservado, de manera especial en
las regiones costeras. La infraestructura portuaria debera asociarse a la mejora de la
calidad de vida de las comunidades. Se debera velar por un uso eficaz de la
contraprestacion que se destina a los municipios para inversion social. De manera
particular debe considerarse en la planificacion portuaria la situacion de los terrenos de
titularidad colectiva y resguardos indigenas, los cuales son inembargables. Se
recomienda explorar férmulas que compatibilicen la restriccion que deriva de esta
titularidad con el desarrollo portuario, asegurando un beneficio a las comunidades que la
ostentan.

5.1.2 Uso ordenado sostenible del territorio y de los recursos naturales.

Las estrategias de sostenibilidad tienen uno de sus pilares en el uso ordenado y
sostenible del territorio y de sus recursos. Sin embargo, documentos como el CONPES
3744 reconocen que en la actualidad se producen muchos fenémenos de degradacion y
abandono en el entorno de las zonas portuarias, modificando el equilibrio territorial de las
ciudades.™

Desde la perspectiva territorial, la planificacién portuaria —y de sus actividades conexas—
debe promover con eficacia la compatibilidad de usos y la utilizacion racional del espacio,
la diversificacion economica y la mejora en la dotacion de infraestructuras y
equipamientos, contribuyendo con ello a un territorio equilibrado y sostenible. El uso

9% Naciones Unidas, 1992.

91 «Este proceso de abandono de las areas centrales y renovacion y re-habilitacién espontanea de
las antiguas zonas residenciales de estratos medios y altos, terminé produciendo graves
desequilibrios en el territorio de la ciudad, con consecuencias graves sobre los niveles de calidad
de vida, productividad y sostenibilidad de las ciudades» (CONPES 3744).
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racional del territorio, de acuerdo con los intereses generales, la preservacion,
restauracion y conservacion del patrimonio histérico-cultural y la gestiéon eficaz de los
recursos naturales renovables y energéticos, y del medio ambiente, debe de este modo
ser un componente prioritario de la planificacion de la infraestructura portuaria, a través de
un modelo portuario mas eficiente y competitivo en un marco externo de competencia
creciente.

Contribucion al modelo de desarrollo territorial y su sostenibilidad (e, f)

El desarrollo de la red de transporte debe impulsarse en el marco de una ordenacion y
gestion equilibrada e integrada en el territorio (marino y terrestre) y, en el caso del litoral,
se debe asegurar ademas que la ubicacion de la actividad en la zona marino costera se
coordine especialmente con las necesidades de preservaciéon y conservacion de los
recursos naturales, la biodiversidad, los servicios ecosistémicos y el patrimonio histérico
cultural.

Compatibilidad con los objetivos de planificacion y ordenacion del territorio (f)

Las politicas y normas, especialmente las de mayor proyeccion territorial, deben promover
un uso del territorio que sea racional y equilibrado entre los diferentes intereses
generales, que incluya la conservacion del medio ambiente y la gestion eficaz de los
recursos naturales. La coordinacion interadministrativa y la participacion activa de las
diferentes politicas en la ordenacion del territorio resulta necesaria para evitar la
coexistencia de usos y actividades escasa o dificilmente compatibles, que pueden generar
tensiones, dificultando el equilibrio y la sostenibilidad del desarrollo; favorecer la
compatibilizaciéon y coherencia entre los usos del territorio debe constituir una prioridad
para el desarrollo de la politica portuaria, apostando por la integracién puerto-ciudad y la
reordenacion de las zonas con usos urbanos-portuarios.

Entre las politicas que ordenan y planifican el uso del territorio, adquieren especial
relevancia las referidas a la conservacion de los recursos naturales y la biodiversidad —en
particular en las areas definidas en el Sistema Nacional de Areas Protegidas y sus zonas
de influencia, ya que responden a prioridades de la politica ambiental e imponen
condiciones y, a menudo, severas restricciones de uso—, asi como, en su conjunto, las
estrategias y politicas territoriales y de desarrollo regional (ver también Afectacion a la
biodiversidad de la zona marino costera, mas adelante). La consideracion de los
objetivos y criterios ambientales de la politica portuaria en la formulacion de la Politica
General de Ordenamiento Territorial constituiria una evidente oportunidad para lograr una
mayor integracion entre ambas politicas.
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5.1.3 Cambio climético y reduccidon emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI). Eficiencia energética y energias limpias.

Otra de las grandes prioridades de la politica ambiental es la referida al cambio climatico y
a la reducciéon de emisiones GEl, tal y como establece el documento CONPES 3700,
Estrategia institucional para la articulacion de politicas y acciones en materia de cambio
climéatico en Colombia. En esta linea, la politica debe promover un sistema de transporte
mas eficiente en materia reduccién emisiones de gases efecto invernadero y de
adaptacién al cambio climatico. En general, se reconocen las ventajas de los modos
ferroviarios y maritimo-fluviales respecto a otros modos de transporte —transporte por
carretera y aéreo—, por su menor contribucion a la contaminacion atmosférica y el cambio
climatico, por lo que, desde la perspectiva de la politica de cambio climatico, se justificaria
la propuesta de medidas de apoyo al transporte ferroviario en la estrategia de mejora de
los accesos a los principales puertos.

Parte importante de las estrategias de cambio climatico se basan en la mejora de la
eficiencia energética y la promocién del uso de energias limpias. El tema es abordado en
diferentes documentos en el ambito internacional, algunos de los cuales incluyen
propuestas para aumentar la eficiencia y reducir las emisiones de carbono: nuevos
motores, combustibles y sistemas de gestion del trafico. En esta linea, deben apoyarse
medidas aplicables al transporte maritimo como estrategia para reducir las emisiones GEI
—por su contribucién a la reduccién del transporte por carretera—, como el desarrollo de
estrategias y acuerdos con los operadores que favorezcan el uso por las navieras de
barcos mas eficientes en el transporte maritimo de mercancias.

Contribucién a reducir las emisiones de GEl y el consumo de energia y de recursos
naturales (e, f, 0)

Colombia solo contribuye con el 0,37 % de los GEI mundiales; °2 en ese sentido y al ser
un pais en via de desarrollo, no tiene fijados objetivos de reduccion de GEI. Sin embargo,
en la estrategia general de reduccion de emisiones de GEI, pero también en la prevencion
de la contaminacion, la eficiencia energética debe asumir un papel fundamental.®® Entre
las estrategias de eficiencia energética se incluye el fomento de un cambio hacia formas
mas eficientes y limpias de transporte, incluidas una organizacién y logistica mejores, que
logren reducir las emisiones especificas de GEIl y otros contaminantes por unidad

92 IDEAM, op. Cit.
9 Protocolo de Kioto sobre el cambio climético.

ACON-Miembro Grupo INERCO Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible-0495-64-14-432-
V.01-dic/2014

72



Evaluacién Ambiental Estratégica de la Politica Portuaria para un Pais Mas Moderno

transportada, asi como las absolutas, facilitando el cumplimiento de los compromisos
internacionales® —Protocolo de Kioto— o de los objetivos de calidad del aire en
concordancia con la Resolucion 610 de 2010 ( relacionada con la Norma de Calidad del
Aire o Nivel de Inmisién, para todo el territorio nacional en condiciones de referencia) y la
Resolucion 650 de 2010 (Por la cual se adopta el Protocolo para el Monitoreo y
Seguimiento de la Calidad del Aire) y la Resolucion 909 de 2008 (por la cual se
establecen las normas y estandares de emisién admisibles de contaminantes a la
atmésfera por fuentes fijas).

El uso racional y sostenible de los recursos naturales incluye la limitacién del consumo de
aquellos no renovables y la adopcién de mejoras de eficiencia energética en las
instalaciones de servicios de transporte, asi como de medidas de ahorro de agua.
Asimismo, se pueden establecer medidas adicionales especificas para la reduccion de
emisiones en los puertos, entre ellas el suministro de energia eléctrica por parte del
puerto a los barcos.

Conciliacion del desarrollo portuario con el Plan Nacional de adaptacion al cambio
climatico (e, f, 0)

La planificacion estratégica y los desarrollos portuarios deben ser coherentes y contribuir
activamente a los objetivos y medidas que establezca el Plan sectorial de adaptacion y
mitigacion del cambio climatico previsto en la estrategia para la articulacion de politicas y
acciones en materia de cambio climético que establece el documento CONPES 3700.

5.14 Transporte sostenible e intermodal. Transferencia modal de carreteras a
ferrocarriles y puertos. Objetivo de movilidad sostenible para reducir
impactos.

El transporte se potencia como uno de los ejes principales de actuacion hacia un
desarrollo sostenible y en la adaptacion al cambio climético. En esta linea, adquiere pleno
sentido el objetivo de mejora del sistema de transportes y la ordenacion territorial, entre
otras a través de medidas para la inversion en infraestructura puablica y privada para
transporte —ferrocarril, navegacion fluvial, transporte maritimo y operaciones
intermodales—. Es necesario aplicar principios de eficiencia de los puertos y las
infraestructuras maritimas y fomentar su integracion en la red de transporte como nodo
intermodal, desarrollando y estimulando la aplicacion de las reglas de competencia al

9 Colombia no tiene adquiridos compromisos al respecto, pero puede hacer uso de los
instrumentos econdémicos previstos en estos convenios.
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sector y mejorando la integraciéon de las consideraciones ambientales en la planificacion
de las instalaciones portuarias.

La transferencia modal del transporte de mercancias por carretera hacia el ferrocarril y el
transporte maritimo se ha convertido en uno de los principales argumentos de las politicas
internacionales para un transporte sostenible, que deben apostar por realizar propuestas
ambiciosas y concretas, como la de garantizar a largo plazo que todos los puertos
principales estén suficientemente conectados con el sistema ferroviario de transporte de
mercancias. Impulsar la intermodalidad en el transporte y una utilizacion mas eficaz y
sostenible de las infraestructuras, que permitan avanzar hacia un desarrollo equilibrado y
sostenible del territorio, es otra de las prioridades de la politica de transporte.®® Este
concepto de la intermodalidad, que se asienta fuertemente en el mas amplio de movilidad
sostenible, mantiene toda su vigencia en la actual politica nacional de infraestructuras y
transportes. Por un lado, el desarrollo de los modos mas eficientes en materia de
consumo energético, con una especial atencion al transporte de mercancias por ferrocarril
y por via maritima; por otro lado, el impulso a los nodos del sistema de transportes —uno
de los puntos mas débiles del actual sistema de transportes, sobre todo en mercancias—.

El caracter multisectorial en el que se debe desarrollar la politica de transporte, evidencia
la importancia y la necesidad de integrar principios y herramientas de coordinacion y
articulacion para orientar y dar coherencia a las politicas sectoriales que facilitan una
movilidad sostenible y baja en carbono, y mejorar y desarrollar recomendaciones sobre
calidad del aire, paisaje y ruido, la gestion de la demanda y la planificacion de
infraestructuras.

El desarrollo de un modelo de transporte sostenible debe asumir el objetivo principal de
optimizar energética y ambientalmente las necesidades de movilidad de las personas y
los flujos de mercancias. Entre los objetivos a alcanzar en este ambito cabe mencionar los
de lograr un mayor equilibrio modal. Entre las medidas para lograr un sistema mas
eficiente se consideran las de garantizar una buena accesibilidad ferroviaria a los nodos y
plataformas logisticas, desarrollar las infraestructuras de conexion intermodal (terminales
y accesos), y el fomento del transporte maritimo y fluvial como alternativa competitiva y de
gran calidad frente al transporte terrestre de mercancias, y consideradas por ello una
herramienta capaz de contribuir a aliviar la presién ambiental ejercida por el transporte por
carretera, especialmente de cara a las exportaciones.

% Ley 1682 de 2013 (ley de Infraestructura del Transporte); (Ley 105 de 1993, de Transporte)
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En conformidad con este criterio, las actuales politicas de gobierno buscan la
recuperacion de la navegabilidad del rio Magdalena como autopista fluvial alternativa,
intermodal o de transporte combinado que comunicaria comercialmente la costa Caribe
con el centro del pais y contribuiria a la reduccién de los efectos contaminantes
procedentes del transporte terrestre. Esta politica puede hacerse extensiva a otros rios
con potencial de navegabilidad. Sin embargo, el desarrollo del transporte maritimo de
cabotaje o de corta distancia puede ser una alternativa de dificil implantacién en el caso
colombiano, debido a las condiciones geogréficas y técnicas del transporte maritimo.®

Potenciacién de modos sostenibles de transporte y de la intermodalidad (e)

El fomento de los medios de transporte de menor costo ambiental y energético y de la
intermodalidad constituye ya una estrategia comun de politica ambiental, de sostenibilidad
y de transporte y movilidad.”” La necesidad de impulsar el transporte maritimo, fluvial y
ferroviario es asimismo reconocida con frecuencia en las estrategias de cambio climatico
y ahorro, eficiencia energética y movilidad sostenible.

Conexion con la red terrestre de transporte que permita desarrollar una verdadera
cadena logistica (e, f)

La red maritima debe facilitarse dando prioridad a escala nacional a los puertos que estan
bien conectados con la red terrestre, tanto en la costa atlantica como en la pacifica, que
pueden desarrollar una verdadera cadena logistica, procurando que todos los puertos de
mar principales estén suficientemente conectados con el sistema de transporte de
mercancias —especialmente con el ferroviario— Una adecuada conexion con la red
terrestre de mercancias reduce disfuncionalidades, a la vez que contribuye a una mejora
de la calidad y la eficiencia del servicio. En Colombia, el principal problema infraestructural
para la ampliacion portuaria se encuentra sin duda en los accesos terrestres,
especialmente los ferroviarios.

9 Por un lado, los grandes centros de consumo y produccion se encuentran en el interior, haciendo
dificil esta opcién; por otro, la situacién de los puertos: en el caso de la costa atlantica, los grandes
puertos distan tan solo unos 150 kilbmetros entre si, por lo que no es rentable el uso maritimo para
el transporte entre ellos, y en tercer lugar, la comunicacién de estos con el principal puerto del
pacifico, Buenaventura, implicaria la utilizacién del canal de Panama.

97 Véase, a modo de ejemplo, la estrategia de la Union Europea para un Desarrollo Sostenible
(Estrategia de Gotemburgo).
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Utilizacion eficaz de las infraestructuras existentes evitando el sobrequipamiento y
la congestion (e, f)

Para alcanzar un modelo territorial eficiente se debe promover una utilizacién mas eficaz y
sostenible de las infraestructuras, que evite el sobrequipamiento, favorezca la gestion
coordinada de las infraestructuras y ayude a reducir el riesgo de congestion.

5.1.5 Contaminacién atmosférica, de las aguas, por ruido y por residuos.
Desechos y residuos procedentes de los buques.

Las operaciones que se realizan en los puertos, como manipulacion o almacenamiento de
productos que pueden emitir gases a la atmdsfera, pueden generar contaminacion del
aire, debiendo adoptarse medidas para prevenirlos y controlarlos y cumplir con los
objetivos de proteccion medioambiental y de informacién previstos por la legislacion
nacional. Entre las politicas de prevencion debera considerarse el fomento del uso de
electricidad en puertos por los buques atracados,”® que con el objetivo de reducir las
emisiones de los buques y mejorar la calidad del aire en las zonas portuarias, recomienda
estudiar el ofrecimiento de incentivos econdmicos a los explotadores de buques para que
utilicen la electricidad.

La proteccién de las aguas continentales, de transicion, costeras y subterrdneas es otro
de los objetivos prioritarios de la politica ambiental, mediante medidas de prevencién y
reduccién de la contaminacién —incluyendo objetivos de calidad de las aguas—, fomento
del uso sostenible, proteccion del medio acuatico —entre otras, a través del Decreto 1875
de 1979, por el cual se dictan normas sobre la prevencion de la contaminacion del medio
marino—, mejora de los ecosistemas acuaticos y paliacion de los efectos de las
inundaciones y de las sequias. Asimismo, deberan considerarse medidas de ahorro de
agua y, en su caso, ajustarse a lo establecido en la normativa sobre vertido de aguas al
alcantarillado. La actividad portuaria, y en particular la de manejo de contenedores, es
potencial generadora de alteraciones por ruido ambiental, por lo que deberda ajustarse a lo
previsto al efecto en la normativa vigente, incluyendo la Resolucién 0627 del 2006, a
través de la cual se establece la norma nacional de emisién de ruido y ruido ambiental.
Deberéa revisarse la normativa relativa al fondeo de embarcaciones en los entornos
portuarios y las operaciones realizadas por embarcaciones fondeadas, de forma que se

9% Véase en este sentido y como ejemplo de incorporacion de este tipo de medidas a las politicas
portuarias, la Recomendacion de la Comisiéon 2006/339/CE, de 8 de mayo de 2006, sobre el
fomento del uso de electricidad en puerto por los buques atracados en puertos comunitarios.
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asegure que esta practica se realiza conforme a los estandares internacionales y con
todas las garantias previstas en el convenio MARPOL.

Afectacion alas masas de agua continentales (f, 0)

El uso sostenible del agua, basado en la proteccion a largo plazo de los recursos hidricos,
y una gestion sostenible del suministro y la demanda de agua, constituyen politicas
establecidas en la normatividad ambiental colombiana® y recogidas con frecuencia en
otros instrumentos de politica.® Las modificaciones de las caracteristicas fisicas de una
masa de agua superficial o alteraciones del nivel de las masas de agua subterrdnea se
encuentran reguladas en Lineamientos de Politica para el Manejo Integral del Agua, la
Politica Nacional para la Gestién Integral del Recurso Hidrico (PNGIRH)' y la Politica
Nacional Ambiental para el Desarrollo Sostenible de los Espacios Oceanicos y las Zonas
Costeras e Insulares de Colombia.

Efectos en el medio ambiente urbano (f)

La importancia de preservar y conservar la calidad del medio ambiente urbano se
encuentra implicita en gran parte de las politicas y normativas ambientales,'® de
transporte, de desarrollo regional y territorial y de desarrollo sostenible. Esta preocupacion
gueda bien resumida, a los efectos de la influencia que sobre ella tienen las politicas de
transporte, en la Ley 99 de 1993, que incluye referencias a la calidad del medio ambiente
urbano, de manera especifica —y sin olvidar otros aspectos importantes como agua o
residuos—, a la importancia de la mejora de la calidad del aire en el ambito urbano, segin
las Resoluciones 610 y 650 de 2010. En el desarrollo y operacién de las infraestructuras
portuarias se debe favorecer la aplicacion de criterios y el uso de técnicas ambientalmente
mas eficaces y menos agresivas, como las que promueve la infraestructura verde en
relacion con la gestién del agua,'® asegurando el control y gestion efectivos de residuos,

9 Decreto 2811 de 1974 y Ley 99 de 1993 (Ley General Ambiental de Colombia).

100 Como lo es la Politica nacional ambiental para el desarrollo sostenible de los espacios
oceanicos y las zonas costeras e insulares de Colombia (ver n.p. 15).

101 Colombia. Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Politica nacional para la
gestion integral del recurso hidrico. Bogota. D.C.: Colombia, Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, 2010. 124 p.

102 E| decreto 2811 de 1974, que fue para aguas subterraneas reglamentado por el Decreto 1541
de julio 26 de 1978. En dicho decreto se menciona un régimen especial para ciertas categorias de
aguas como las aguas lluvias, las subterraneas y las aguas minerales y termales

103 http://water.epa.gov/infrastructure/greeninfrastructure/index.cfm
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vertidos y emisiones en el marco de las competencias que cada institucion tiene
asumidas.

Riesgo de accidentes desencadenantes de contaminacién marina y fluvial por
vertimientos, emisiones y pérdidas de sustancias peligrosas, incluyendo desastres
ecolégicos, y facilidad de implementacion de sistemas seguridad (e, 0)

La prevencion y reduccién de los vertidos por desastres ecologicos, asegurando el
adecuado nivel de preparacion y respuesta y los medios suficientes para evitar que se
produzcan impactos o riesgos graves para la biodiversidad y las personas, constituye una
prioridad de las politicas de transporte y movilidad, desarrollo territorial y gestién de la
costa y el medio marino.

La obligacién de lograr un buen estado ambiental de las aguas marinas ha sido, por su
parte, suficientemente recogida en el Convenio MARPOL,® que advierte sobre la
necesidad de reducir la contaminacién del medio marino provocada por la descarga de
sustancias peligrosas y reclama la adopcion de medidas especificas de control y
reduccion de los vertidos, las emisiones y las pérdidas de sustancias contaminantes. Esta
politica constituye el eje central del Convenio MARPOL para prevenir la contaminacion
por los buques'® y es también abordada en otros dos convenios suscritos por el Estado
Colombiano, el Convenio Internacional sobre Responsabilidad Civil por Derrames de
Hidrocarburos (CLC),*® y el Convenio Internacional sobre la Constitucion de un Fondo
Internacional de Indemnizacion por Derrames de Hidrocarburos (FUND).*”

5.1.6 Proteccion y conservacion de la naturaleza y la biodiversidad
Afectacion ala biodiversidad de la zona marino costera (f)

La proteccién de espacios a través de alguna de las figuras existentes de conservacion
implica una restriccion de usos y actividades y constituye por ello un elemento de
planificacién del territorio, al imponer condiciones de compatibilidad. No obstante, la
preservacion y conservacion de la biodiversidad constituye en si misma una de las

104 Resolucion 214 de 2013.
105 MARPOL, 1973-1978. Aprobado en Colombia mediante Ley 12 de 1981.

106 CLC, 1992. El convenio entr6 en vigor el 24 de junio de 1990. La Ley aprobatoria del CLC de
1969 con el Protocolo de 1976 fue la nimero 55 de 1989, por su parte la Ley 523 de 1999, aprob6
el Protocolo de 1992 al CLC/69.

107 FUND, 1992. Aprobado en Colombia mediante Ley 523 de 1999.
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politicas prioritarias de Colombia, y su caracter excede la mera proteccion de é&reas
singulares.

Integrar la biodiversidad en las politicas sectoriales e intersectoriales y de manera
especifica en las politicas de transporte y sus infraestructuras facilitara la adopcion de
medidas que ayuden a evitar o «reducir al minimo los efectos adversos para la diversidad
biolégica»'® y garantizar asi la conservacion tanto de los habitats como de las especies,
especialmente cuando se puedan dar afectaciones al sistema de areas protegidas o de
ecosistemas estratégicos areas de sensibilidad ambiental. La compatibilidad de usos con
la conservacion de la biodiversidad debe garantizarse tanto en el medio terrestre como en
el marino, atendiendo de manera especial a las razones por las cuales han sido
designadas esas areas y a los servicios ecosistémicos y funcién amortiguadora que
prestan, conforme a lo establecido en la PNAOCI y la PNOEC,'® asi como en los Planes
de ordenacion y manejo integral de las UAC (POMIUAC).

Es necesario incorporar un marco ancho en el andlisis y valoracion de los servicios que
prestan los espacios naturales, reconociendo la prestacion de servicios ecosistémicos, e
integrar esta vision en la planificacion de las infraestructuras portuarias y conexas. Se
recomienda el uso de metodologias de valoracion econémica de dichos servicios.

Afectacion ala funcionalidad fisica del litoral (f)

La proteccién y uso sostenible del suelo pretende la conservacion de un recurso que es
base para la vida y el desarrollo, evitando su destruccién, erosion, contaminaciéon y
desertizacion. En el litoral, dicha proteccion debe asegurar ademas la conservacion de su
funcionalidad fisica y natural, en particular considerando la dindmica y el funcionamiento
naturales de la zona intermareal y la complementariedad y la interdependencia entre la
parte marina y la parte terrestre, con especial atencidon a la situacion de las areas
coralinas y de manglar y en coherencia con la politica de ordenamiento de las zonas
costeras.

Afectacion al paisaje (f)

El patrimonio paisajistico, en especial aquel con significado cultural, histérico, estético y
ecoldgico, debe ser objeto de conservacion y desarrollo creativo a través de medidas
adecuadas de gestion, planificacién, proteccion y restauracion. Teniendo en cuenta lo

108 Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.
109 Vern.p 30y 31.
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establecido y que aplique de la normatividad ambiental vigente en relacion con el
paisaje.'*°

Posibilidad de establecer medidas preventivas y correctoras del dafio ambiental y
reducir el riesgo de pasivos ambientales (f, 0)

En la planificacion y establecimiento de infraestructuras e instalaciones, la planificacion
portuaria debera considerar la facilidad de sus diferentes alternativas para la introduccién
de medidas eficaces preventivas, correctoras o compensatorias —como, por ejemplo,
garantizar el cumplimiento de los objetivos relacionados con la funcion amortiguadora de
las areas protegidas, segun lo establece el Decreto 232 de 2010 , y asegurar la
conectividad de ecosistemas — destinadas a reducir el dafio ambiental de las actuaciones
que lleguen a preverse.

5.2 Recomendaciones para la planificacion portuaria estratégica
5.2.1 Desarrollo de la planificacion estratégica del sector portuario

La recomendacion 6 del documento CONPES 3744 propone la evaluacion ambiental
estratégica como mecanismo para la incorporacién de las consideraciones ambientales
«en la planeacion estratégica de la infraestructura portuaria y sus accesos». Se vincula de
este modo la incorporacion de las consideraciones ambientales con la existencia de una
planificacion estratégica que, en estos momentos, no existe.''* De este modo, debe
entenderse que la recomendacion del CONPES 3744 se refiere, implicitamente, a la
necesidad de desarrollar dicha planificacién para que su recomendacion pueda ser
efectiva.

Se recomienda, en consecuencia, que el Ministerio de Transporte elabore un plan
sectorial para el sector portuario que incluya, como elemento fundamental, una propuesta
estratégica para el desarrollo de los lineamientos de politica del CONPES 3744 relativos,
al menos, a la infraestructura portuaria y sus accesos. Dicho plan resulta imprescindible
para el desarrollo de los objetivos y para la incorporacién efectiva de los criterios
ambientales propuestos, al menos los de caracter claramente funcional. Este plan
sectorial constituiria, asimismo, el elemento vertebrador en torno al cual articular la

110 Decreto 2811 de 1974, Ley 23 de 1973, Decreto 154 de 1976 y Decreto 1715 de 1978, en
relacién con la proteccion del paisaje.

111 Los planes de expansion portuaria constituyen, en realidad, lineamientos de politica y no
desarrollan estrategias para su ejecucion.
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politica ambiental portuaria y su seguimiento, conforme al modelo de evaluacion y
seguimiento continuo que recomienda esta evaluacion. Disponer de informacion
suficiente, actualizada y de calidad, es fundamental para una adecuada planificacion y
gestion portuaria. Pese a los esfuerzos recientes, siguen siendo evidentes las carencias
en este sentido. La mejora de la informacion de base, incluida la ambiental y el apoyo y
adecuada dotacion de recursos para la investigacion de los espacios marinos, deberia
impulsarse como base para una adecuada planificacion y gestion portuaria. Este esfuerzo
podria canalizarse a través de la creacion de un sistema de informacién marino-costera
(ver jError! No se encuentra el origen de la referencia.).

5.2.2 Fortalecimiento de la gestién publica en la expansion portuaria

El documento CONPES 3744 ya advierte de la necesidad de revision y actualizacion del
modelo actual de concesion portuaria y esta evaluacion a puesto de manifiesto algunas
necesidades de mejora en el mismo para asegurar una mejor consideracion de los
aspectos sociales, territoriales y ambientales en el desarrollo del sistema portuario,
mejoras que deberian organizarse en torno al objetivo de fortalecimiento del liderazgo
publico en la gestién de los intereses publicos que afectan y son afectados por la politica
portuaria.

Se ha identificado como uno de las causas de efectos ambientales negativos asociados al
desarrollo portuario, la falta de liderazgo publico en la gestién del interés general en
materia portuaria y se ha asumido el fortalecimiento de este liderazgo entre los objetivos
ambientales de la politica portuaria (ver pag. 63). Pareceria oportuna, y en este sentido se
recomienda su desarrollo, la existencia de la figura de la Autoridad Portuaria en cada zona
portuaria, al modo en que existe en otros paises, que lidere el desarrollo portuario en cada
zona conforme a los intereses generales y los objetivos y criterios de planificacion
portuaria. Por otro lado, se considera que este liderazgo se veria fortalecido con la
generalizacion de la aplicacion de los procedimientos de ofertas oficiosas para los
procesos de concesiones portuarias, que supondria una mayor capacidad de iniciativa
desde lo publico en la planificacion operativa de la expansion portuaria y, con ello, una
mayor racionalizacion la misma, permitiendo una mejor convergencia entre las
necesidades que deriven de la planificacion estratégica portuaria y los intereses de los
concesionarios. En esta misma linea de impulso al liderazgo de la gestiéon publica, se
recomienda la emisién de unos términos de referencia para los peticionarios, publicos o
privados, de las concesiones y sus renovaciones, que incluyan las condiciones que para
la obtenciéon y renovacion de dichas concesiones se derivan de los criterios 'y
recomendaciones que se proponen. Se recomienda asimismo que dichos términos de
referencia, en sus aspectos relacionados con los objetivos ambientales de la politica
portuaria, sean integrados en los términos de referencia que emiten las autoridades
ambientales para la para la obtencién de licencia ambiental.
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5.2.3 Plan integral de ordenamiento portuario, PIOP

El documento CONPES 3744 identifica al PIOP como herramienta de planificaciéon
portuaria y recomienda su ratificacion,**? dando de este modo continuidad a lo ya
establecido al respecto por el anterior CONPES 3611. El PIOP es considerado de gran
utilidad, especialmente como instrumento pasivo de planificacion por la delimitacion que
realiza de espacios en funcion de su vocacion portuaria y la compatibilidad de dicha
vocacion con objetivos de conservacion de espacios naturales. Para asegurar la vigencia
de sus contenidos, es necesaria su actualizacion periddica, conforme a la metodologia
que el propio PIOP desarrolla y que el CONPES 3611 adopta, e incorporando otros
factores adicionales a los estrictamente fisico y bioticos, entre ellos factores
socioeconémicos, administrativos o de ordenamiento territorial.

Aunque el PIOP viene a incorporar las unidades ambientales costeras (UAC),* no
sustituye en el medio costero a éstas, siendo necesaria la coordinacion con los Planes de
ordenacion y manejo integral de las UAC (POMIUAC) —en particular con su propuesta de
zonificacion, con el apoyo técnico del INVEMAR—y, en general, con las delimitaciones de
espacios y restricciones de uso que impone la normativa ambiental en los espacios de
mayor valor de conservacion. Asimismo, la forma en que el PIOP se integra actualmente
en los documentos CONPES de planes de expansién portuaria (CONPES 3611 y 3744)
puede resultar confusa en cuanto a su alcance, contenidos y consideraciébn como
instrumento de la propia politica portuaria, por lo que se recomienda su adaptacién como
instrumento normativo independiente.

Se recomienda, igualmente, la creacion de un sistema de informacién marino-costera, que
bien pudiera desarrollarse como parte de este mismo instrumento normativo, que sirva de
informacion base de apoyo a la planificacion portuaria y de la operacién de los puertos. Se
recomienda la coordinacion y, en su caso, la articulacion con otros sistemas de
informacion existentes, en particular con el Centro de Investigaciones Oceanograficas e
Hidrograficas (CIOH) de la Armada, que dispone de informacién océano atmosférica para
la costa colombiana, con la plataforma SIAC™* y con la plataforma de erosion costera
COSTERO.™®

112 CONPES 3744, recomendacion 6, p. 42.

113 Decreto 1120 de 2013, que reglamenta las Unidades Ambientales Costeras (UAC) y las
comisiones conjuntas y establece «reglas de procedimiento y criterios para reglamentar la
restriccion de ciertas actividades en pastos marinos».

114 Disponible en https://www.siac.gov.co/portal/default.aspx.
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5.2.4 Otros instrumentos que deberan desarrollarse para su consideracién en
el desarrollo portuario

5.2.4.1 Gestion del riesgo de la expansién portuaria

La planificacion estratégica del sector portuario se propone como una recomendacion
fundamental y necesaria para garantizar la incorporacion de los objetivos ambientales de
la politica portuaria y de sus criterios de ejecucion en el desarrollo portuario. A un nivel
mas operativo, convendra incorporar otros instrumentos de planificacion, como el PIOP y
las UAC, que faciliten una buena integraciéon portuaria y de las infraestructuras conexas
en su contexto territorial. No obstante, los factores que pueden generar tensiones,
conflictos y disfuncionalidades por el desarrollo portuario en el ambito local no se limitan a
los que puedan derivarse de estos instrumentos de zonificacion.

Se precisa de otros instrumentos mas activos de planificacion operativa que ayuden en la
tarea de prevenir y gestionar los riesgos ambientales del desarrollo portuario y que, en
linea con lo que esta evaluacion ha venido poniendo de manifiesto, tienen que ver no solo
con el contexto ambiental directo, sino con la forma en que este se expresa a través de
los elementos sociales, econdémicos, culturales, territoriales e institucionales que
interaccionan en la escala local del desarrollo portuario. Existe, al menos, la experiencia
reciente de aplicacion de un sistema de prevencion y gestion del riesgo ambiental del
desarrollo del sector de hidrocarburos, puesto en marcha y gestionado por la Agencia
Nacional de Hidrocarburos y que, con objetivos y criterios similares a los que aplicarian en
el sector portuario, podria inspirar un desarrollo similar en éste, que funcionase como un
sistema de alertas tempranas. En relacion con el riesgo de desastres, debera considerase
lo dispuesto en la Ley 1523, de 24 de abril de 2012, por la que se adopta la Politica
nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el sistema nacional de gestion
del riego de desastres y se dictan otras disposiciones.

5.2.4.2 Guias, cédigos, recomendaciones y buenas précticas en los desarrollos
portuarios

La gestién portuaria, en el actual modelo portuario colombiano, se organiza a través de
diversas instituciones publicas y de concesionarios privados. Es necesario que tanto unos

115 Disponible en http://www.costero.org/.
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como otros, en el ejercicio de sus competencias, intereses y responsabilidades, se guien
con los mismos criterios de responsabilidad en materia ambiental y de sostenibilidad, que
garanticen el desarrollo de infraestructuras respetuosas con el entorno, las caracteristicas
del territorio, su cultura y sus recursos naturales, y que incorporen criterios de
restauracion, conservacion y uso sostenible de la diversidad bioldgica en los proyectos de
ejecucion y en la planificacion de la operacién portuaria.

Para asegurar también en los niveles de planificacion, actuacion y gestion mas operativos,
la aplicacién de los criterios que establece esta evaluaciéon ambiental, se desarrollaran las
siguientes guias y cédigos de medidas, recomendaciones y buenas practicas que seran
de obligada consideracion e incorporadas a los términos de referencia de las concesiones
portuarias:

- Guia de buenas préacticas para la ejecuciéon de obras maritimas, incluyendo
recomendaciones para la aplicacion en puertos de los criterios de gestion integrada de
zonas costeras y para la buena gestion, cuando corresponda, de la cercania con
areas protegidas;

- Cddigo de conducta ambiental, que ayude a las autoridades en el desarrollo de
instrumentos para la gestion de asuntos ambientales;

- Guia para la gestion de los impactos del desarrollo portuario, la proteccion de la
naturaleza y habitat en las zonas portuarias;

,

- Guia para el célculo de la huella del carbono y la implementacion de medidas para
reducir las emisiones de CO., tanto en las operaciones como en los desarrollos
portuarios;

- Guia de buenas précticas para ruido en areas portuarias:
- [Guia de medidas en puertos para reducir las emisiones y mejorar la calidad del aire};

117

116 Adaptada al plan sectorial de adaptacion y mitigacion del cambio climatico.

117 Incluird una recomendacion sobre el fomento del uso de electricidad en puerto por los buques
atracados, con el objetivo de reducir sus emisiones y mejorar la calidad del aire en las zonas
portuarias; se estudiara el ofrecimiento de incentivos econémicos a los explotadores de buques
para que utilicen la electricidad.
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- Guia de gestion del riesgos naturales (tsunamis, sismos y huracanes).

En relaciéon con el cumplimiento efectivo del Convenio MARPOL, de prevencion de la
contaminaciéon provocada por buques, que establece disposiciones para prevenir las
descargas contaminantes —entre ellas, instalaciones de recepcion de basuras y aguas
sucias, con capacidad adecuada para evitar demoras de los buques—, asi como reglas y
protocolos que deben ser considerados en los planes de contingencia, se propondra a los
puertos y emitiran las oportunas recomendaciones para:

- El establecimiento de planes de recepcién de residuos en las instalaciones portuarias
para la proteccion del medio marino, que incluyan recomendaciones para la
elaboracion de planes de produccion y gestion de residuos y el desarrollo de
instalaciones receptoras de desechos generados por buques y residuos de carga;

- La elaboraciéon de planes de contingencias para la prevenciéon y lucha contra la
contaminacion del dominio publico portuario, para su activacion en caso de accidentes
maritimos con resultado de contaminacién.

5.2.5 Recomendacion de criterios ambientales a considerar para las
autorizaciones de las concesiones portuarias

En linea con lo ya sefialado} s recomienda la inclusion de los siguientes criterios como
requisitos de consideracion exigible para la autorizacion de nuevas concesiones
portuarias.

5.25.1 Emisiones atmosféricas, de gases de efecto invernadero y calculo de la
huella de carbono

Establecimiento de un sistema de prevencién y control integrado de la contaminacién y el
fomento de la ecoeficiencia en el uso de la energia y de los recursos naturales.
Recomendaciones sobre la adopcion de medidas de ahorro energético, alumbrado
energético eficiente, reduccion de GEI, disminucion de la contaminacién luminica y
potenciacién del uso de energias renovables, conforme a los compromisos que promueve
la iniciativa World Port Climate Initiative (WPCI).

Se promovera el uso de las mejores practicas existentes para reduccion de emisiones
aplicadas a la obra, y en las adjudicaciones de obra se deberan valorar como criterios de
adjudicacion las especificaciones de buenas préacticas incluidas por los contratistas. Para
facilitar el adecuado seguimiento de la calidad del aire en el entorno portuario, se
consolidarda un sistema de medicion de contaminantes atmosféricos.Desarrollo de
sistemas de gestion medioambiental (SGMA) en cada puerto, que incorpore indicadores
de consumos energéticos, emisiones y su conversion a toneladas equivalentes de CO; y
todas las categorias de consumos en el calculo de la huella de carbono de la actividad
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portuaria gestionada por el puerto. Estas medidas se adoptaran de forma previa al inicio
de las obras, de forma que se genere una base adecuada de seguimiento a partir de
informacion previa a la actuacion.

Estas medidas quedaran integradas en un plan de actuacién en materia de emisiones
atmosféricas para la construcciéon y operacién portuaria y para los buques y transporte
terrestre que operen en el puerto. En dicho plan se integrarén las medidas adicionales y
de detalle que vayan estableciéndose en las distintas fases y momentos de ejecucion del
proyecto portuario.

5.25.2 Medidas y recomendaciones sobre el ruido

Se formulara un plan de actuacién en materia de ruido, en el que asimismo se integraran
las medidas adicionales y de detalle que vayan estableciéndose posteriormente. El plan
debera asegurar el cumplimiento de lo establecido en la legislacion aplicable en materia
de ruido, en particular en lo referente a la adopcién de las medidas adecuadas de
prevencion de la contaminacién acustica, definiendo protocolos de accion preventiva
contra el ruido.

5.25.3 Biodiversidad del medio terrestre y marino

El establecimiento y aplicacion de medidas relativas a habitats y especies afectadas
debera realizarse junto con el proyecto de disefio detallado de las infraestructuras
portuarias, que permitird conocer el alcance de las afecciones previstas. Entre las
medidas debera incluirse el monitoreo (con un minimo de tres al afio), tanto en agua como
en manglares e incluir la erosion costera. Asimismo, debera valorarse en los proyectos
portuarios, la presencia de areas de reproduccion, alimentacion y estancia, y la existencia
de rutas migratorias, asi como el necesario cumplimiento de las condiciones que las
autoridades ambientales, en el marco de sus competencias, impongan o tengan
impuestas sobre determinadas areas.
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6. SEGUIMIENTO AMBIENTAL DE LA POLITICA PORTUARIA

Es necesario realizar un seguimiento ambiental del desarrollo de la Politica portuaria para
un pais mas moderno que asegure la vigencia de los principios ambientales y del contexto
normativo e institucional en los que se ha basado esta evaluacion, asi como la correcta
observacién de sus objetivos y criterios ambientales en todas las instancias de la
planificacion estratégica portuaria. El seguimiento de los efectos ambientales de los
proyectos de ampliacion portuaria y de sus actividades conexas correspondera
desarrollarlo conforme a lo que, al respecto, ya prevé la normativa ambiental a través de
sus procedimientos de evaluacion y licenciamiento ambiental. Al igual que en el caso de
los proyectos de ejecucion, el seguimiento ambiental de la politica y sus instrumentos de
planificaciéon y desarrollo estratégico debera corresponder al érgano promotor o
sustantivo, el Ministerio de Transporte, que contara con la participacion del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible.

6.1 Plan de seguimiento continuo

Considerando que, a partir del momento de la expedicién del CONPES 3744, debe
esperarse un largo periodo de maduracion para el desarrollo de sus lineamientos (a través
de la completa ejecucion de las actuaciones que resulten necesarias),'*® y considerando
también la interrelacién entre la politica portuaria y los planes y proyectos que la ejecutan,
la evaluacion y seguimiento de sus efectos ambientales debera adaptarse a las posibles
circunstancias cambiantes del contexto e integrar las diferentes fases y niveles en los que
esta se aplica y ejecuta. Asegurar la flexibilidad y capacidad de adaptacion necesaria
durante toda la ejecucién y aplicaciéon de la politica portuaria es, asimismo, uno de los
objetivos ambientales asumidos, que promueve la evaluacion y seguimiento ambiental
continuos.

Se establecen tres niveles en el seguimiento ambiental de la Politica portuaria para un
pais mas moderno:

118 Esta larga maduracién introduce una variable adicional, al existir la posibilidad de que se
produzcan modificaciones en el contexto normativo, de politica, econémico, técnico, ambiental,
institucional o social, que pudieran implicar o aconsejar una revisién parcial de contenidos e incluso
de objetivos de la politica portuaria.
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() de la evolucién de las condiciones de contexto que la determinan,**® ya que una
modificaciéon en las mismas puede suponer variacion de los efectos o de su
importancia —por modificacion en las prioridades y objetivos de la politica
ambiental—, y de la integracion de los objetivos y recomendaciones ambientales
de la politica en la elaboracién de sus proyectos de ejecucion;

(i)  de los efectos de la aplicacion de la politica, es decir, de la puesta en practica de
sus desarrollos operativos —i.e. el desarrollo de los proyectos de expansion
portuaria y de sus actividades conexas—, por ejemplo, los que tengan que ver con
el efecto de los nuevos desarrollos en el reparto modal del transporte de
mercancias y sus consecuencias ambientales, o sobre el modelo de desarrollo
territorial en las principales regiones afectadas;

(i)  de los efectos de la ejecucion de los proyectos portuarios, basicamente los que se
establezcan en los correspondientes estudios de impacto ambiental. En definitiva,
el seguimiento de la Politica, debera incorporar e integrar el de los proyectos que
lo ejecutan y, en su caso, hacerlo a través del seguimiento previsto en la normativa
de evaluacion ambiental.

El seguimiento de la politica debera, por lo tanto, coordinar y efectuar una gestion
integrada del seguimiento realizado a sus diferentes instrumentos de aplicacion y
ejecucion. Se tratara de incorporar también, cuando corresponda, el resultado del
seguimiento de aquellos proyectos necesarios para el buen desarrollo del plan de
expansion portuaria, aunque su ejecucion pudiera no corresponder al Ministerio de
Transporte, como pudiera ser, por ejemplo, el caso de las zonas de actividad logistica
asociadas al desarrollo portuario. Tiene por ello sentido que el plan de seguimiento se
conciba como un instrumento para la evaluacién y control continuados, y que a la vez sea
flexible y dindmico e incluya el seguimiento de los elementos parciales de aplicacion y
ejecucion de la politica, y cuyo contenido detallado se establezca segin vayan
adoptandose y ejecutdndose las decisiones que iran definiendo los escenarios de riesgo e
impacto ambiental. Apoya también este planteamiento el hecho de que el seguimiento de
los efectos generados por la aplicacion y ejecucién de la politica no podra, en la practica,
anticiparse —no puede hacerse un seguimiento de efectos mientras estos no se
produzcan o no se generen las circunstancias que pueden producirlos—, por lo que ni se
justifica ni resulta de interés adelantar innecesariamente una mayor determinacion de sus
contenidos, al existir la posibilidad de que parte de estos resulten después imprecisos o

119 Tanto el nacional como el internacional, asi como los convenios o acciones de relacion de
Colombia con el mundo.
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inadecuados y no se ajusten a los requerimientos que finalmente se establezcan,
fundamentalmente los que incorporen los estudios de impacto ambiental de los proyectos
sometidos a evaluacion.

Se propone un seguimiento flexible y dindmico en su capacidad de dar respuesta a los
requerimientos normativos, adaptables a las modificaciones de contexto y continuado,
facilitando con ello la integracion de los aspectos variables, no conocidos en detalle y no
completamente previsibles en este momento.

Los resultados del seguimiento seran detallados por el Ministerio de Transporte en un
informe anual de seguimiento ambiental de la politica portuaria, que debera presentarse
por primera vez en el primer semestre de 2016 y que sera remitido al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, con la estructura y contenidos bésicos que se
establecen a continuacion. El informe se elaborara con caracter anual y su contenido se
estructura en tres areas de seguimiento: del contexto y actuaciones preparatorias, de los
efectos de las operaciones portuarias y de los efectos previstos de los proyectos a
ejecutar.

6.2 Seguimiento del contexto y actuaciones preparatorias de la «Politica
portuaria para un pais moderno»

(i) Memoria justificativa de la aplicacion y ejecucion de la politica: resumen
de las acciones, publicas y privadas, realizadas como desarrollo de la politica
de expansion portuaria en lo referido a ampliacion de la capacidad portuaria y
actividades conexas. Sus contenidos se referirdn de manera fundamental a los
avances realizados en el periodo al que se refiera el informe de seguimiento y
se completard con la programacion de actuaciones previstas en ejecucion y
aplicacion de la politica a un afo vista.

(i) Revisiéon del marco ambiental estratégico y prospectivas de demanda y
oferta portuaria: analisis de las modificaciones ocurridas, en el periodo
cubierto por el informe de seguimiento, en el marco normativo, el contexto
portuario y ambiental y en los supuestos que han servido para justificar los
lineamientos estratégicos y los objetivos ambientales de la politica, incluyendo
de manera fundamental las necesidades de capacidad portuaria, como
estudios de trafico y demanda.

ACON-Miembro Grupo INERCO Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible-0495-64-14-432-
V.01-dic/2014

89



Evaluacién Ambiental Estratégica de la Politica Portuaria para un Pais Mas Moderno

(iii) Condiciones exigidas para la concesién, elaboracion y ejecucién de
proyectos:? justificacion del modo en que se han incorporado los objetivos y
los criterios ambientales de ejecucién establecidos y recomendados en esta
evaluacion en las condiciones exigidas por los términos de referencia’? para la
concesion, elaboracién y ejecucién de los proyectos de desarrollo de la
politica, y para la revision de la actualizacion de las concesiones vigentes, que
se encuentren en cualquiera de las fases de su tramitacién durante el periodo
al que se refiera el informe de seguimiento.

6.3 Seguimiento de efectos de la aplicacion de la politica

Los efectos de la aplicacion de la politica —es decir, de la puesta en practica de las
operaciones portuarias que desarrollan el plan de ampliacién de la capacidad portuaria
existente— son consecuencia de la accion combinada y coordinada del conjunto de
determinaciones que derivan de la propia politca y no deben, por lo tanto, ser
considerados resultado especifico de uno o varios de sus proyectos de ejecucion.*??

Algunos de los principales efectos ambientales de la politica tienen que ver, segin se
concluye del andlisis del marco ambiental estratégico, con aspectos como la integracion
en los modelos de desarrollo regional o su contribucién esperada en la sostenibilidad del
transporte —intermodalidad, puertos multipropésito, mayor peso de los modos de
transporte menos contaminantes, adaptacion al cambio climatico, reducciéon de emisiones
GEIl por el transporte, etc.—, claramente situados entre las prioridades de politica
ambiental y de sostenibilidad de Colombia.

Establecer y cuantificar la magnitud de la contribucién de las operaciones portuarias y
anexas a estos efectos resulta complicado, especialmente por tratarse el puerto en
esencia de un agente dinamizador y facilitador de los mismos, sin que, a menudo, resulte
posible considerar al puerto como causa Unica ni directa. Por el contrario, serd mas
efectivo analizar el papel del puerto en relacion con los objetivos ambientales de la
politica. Ademas del uso, cuando sea pertinente, de indicadores directos, en este analisis

120 Se recomienda la emision de unos términos de referencia para los peticionarios, pablicos o
privados, de las concesiones que incluyan estas condiciones.

121 En relacién con la recomendacién de emision de estos términos de referencia, ver p. 22.
122 | os efectos de la ejecucion de los proyectos deberan ser materia de consideracion en las

respectivas declaraciones de impacto ambiental, seglin establece la normativa de evaluacion de
impacto ambiental, y se tratan a continuacion.
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se podra considerar la actividad portuaria en relacion con la evolucién de algunos de los
principales indicadores de referencia, nacionales e internacionales, en relacién con el
transporte sostenible, la eficiencia en el consumo de recursos o las tendencias de
evolucion de las emisiones de GEI del transporte, entre otros.

@) Verificacion del cumplimiento de los objetivos de aplicacion de la politica:
andlisis de la contribucién observada a los objetivos ambientales de la
politica. Este andlisis se realizard quinquenalmente y se incorporara al
informe anual de seguimiento que corresponda. El Cuadro 6-1 muestra la
estructura general que debera incorporar este analisis.

Cuadro 6-1 Estructura del andlisis de cumplimiento de los objetivos de aplicacion de la politica

Contribucién a un modelo territorial ambientalmente sostenible
Contribucion al modelo de desarrollo territorial y su sostenibilidad
Contribucién a la diversificacion econémica

Mejora de la calidad de vida de los habitantes

Preservacion de las condiciones ambientales para el desarrollo de actividades
econdémicas (aspectos socioeconémicos y culturales)

Compatibilidad con otras actividades econémicas, especialmente los usos
tradicionales sostenibles

Contribucion a la movilidad sostenible

Mejora de la competitividad maritima

Potenciacién de modos sostenibles de transporte y de la intermodalidad
Conexioén con la red terrestre de transporte

Utilizacion de las infraestructuras existentes

Conservacién ambiental

Biodiversidad marino costera: tendencias observadas y resumen de acciones
preventivas y compensatorias Incluir fluvial

Disminucion de los niveles de los diferentes factores de contaminacion
Medio ambiente urbano: la evolucién de los entornos urbanos portuarios

Gestion de riesgos naturales (tsunamis y sismos y Huracanes) (ver lo incluido
antes).

Planes de contingencias

Accidentes desencadenantes de contaminacion marina por vertidos, emisiones y
pérdidas de sustancias peligrosas (resumen de incidencias y sus consecuencias)

Resumen de medidas adoptadas y resultados de su aplicacion

Fomento de la ecoeficiencia en el uso de energia y de los recursos naturales
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Contribucién a reducir las emisiones de GEl, el consumo de energia y de recursos
naturales.

6.4 Seguimiento de efectos de la ejecucion de la politica

Los proyectos de ejecucién de la politica portuaria en materia de ampliacion de la
capacidad portuaria existente y sus actividades conexas deberan someterse, conforme
establezca la normatividad vigente, al procedimiento de evaluacion de impacto ambiental
y, por lo tanto, deberan realizar un seguimiento del cumplimiento de sus declaraciones de
impacto ambiental. A través del ANLA, se generara un informe anual de consolidacion de
los informes de cumplimiento ambiental (ICA) de los proyectos portuarios y sus accesos,
que sera incorporado al Informe anual de seguimiento de los efectos de la politica. Los
datos relevantes seran asimismo incorporados en los analisis quinquenales sobre el
cumplimiento de los objetivos ambientales de la politica. Se debe tener en cuenta a futuro
el planteamiento que se hace en el Decreto 2041 de 2014 en su articulo 48, sobre el
Registro Unico Ambiental, pero que en el mediano plazo solo se ha previsto para los
sectores Eléctrico, Hidrocarburos y Mineria para que se incorpore el sector de
infraestructura y especificamente Puertos; dado que alli se podria consolidar parte de la
informacion respecto al uso de los recursos naturales.

6.5 Indicadores ambientales

Los indicadores son un instrumento reconocido de seguimiento de las politicas, que
facilitan la comunicacién de los avances en el cumplimiento de sus objetivos estratégicos.
Son, asimismo, un instrumento necesario para el seguimiento y control en la ejecucion de
proyectos. Como parte del seguimiento continuo de la politica portuaria, el Ministerio de
Transporte implementara un sistema de indicadores ambientales que se publicard en
forma de informe anual para su difusion. Los indicadores deberan responder a la pregunta
de cémo se estan cumpliendo los objetivos ambientales establecidos para la Politica
portuaria para un pais mas moderno. El primer informe basado en indicadores debera
publicarse en el primer semestre de 2016, coincidiendo con el primer informe anual de
seguimiento ambiental de la politica portuaria.

Estos indicadores deberan informar, fundamentalmente, del nivel de éxito en la
consideracion de los criterios ambientales establecidos en los distintos niveles de la
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planificacién portuaria, es decir, el estratégico, el funcional y el operativo. Este sistema
sera complementario e independiente de los indicadores que se establezcan para el
seguimiento de proyectos, segun se establezca en sus correspondientes informes de
cumplimiento ambiental (ICA).
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7. COORDINACION INTERINSTITUCIONAL PARA UN MEJOR DESARROLLO
AMBIENTAL DE LA POLITICA PORTUARIA

La capacidad del sistema portuario para afectar el desarrollo econdémico, social, territorial
y ambiental del pais es evidente, asi como lo es su sensibilidad a los condicionantes que
desde estos ambitos de actuacioén se puedan imponer a su desarrollo. Parece imposible
una ejecucion de la politica portuaria ajena al desarrollo, necesidades vy restricciones de
estos otros ambitos, por lo que debe asumirse la importancia de integrar coherente y
consistentemente el desarrollo de la politica portuaria en un esquema de ejecucion
equilibrada de las distintas politicas sectoriales, y de hacerlo desde el reconocimiento
mutuo de las competencias y responsabilidades que las distintas instituciones nacionales,
regionales y locales tienen asumidas y reconocidas en el ordenamiento juridico
colombiano.

La falta de coordinacion y de coherencia en los esfuerzos de planificacion y desarrollo que
se hacen desde los diferentes &mbitos de gestién publica y privada, tienden a evidenciar y
magnificar tensiones entre intereses que, aunque no necesariamente lo sean, se
observan como contrapuestos e, incluso, en muchos casos como incompatibles,
generando disfunciones que, antes o después y de una u otra forma, tienden a generar
conflictos que conllevan efectos ambientales: el comportamiento ambiental de
actuaciones no coordinadas sobre el territorio y de politicas mal integradas tiende a ser
notablemente peor. Ejemplos relacionados con aspectos que han sido ya mencionados en
los criterios ambientales para la planificacién portuaria pueden ser la sobredotacion de
infraestructuras y la pérdida de ordenacion del territorio, la inadecuada prestacion de los
servicios y dotaciones ambientales —e.g. de abastecimiento, saneamiento de aguas o
tratamiento de residuos— o la presion excesiva sobre las areas protegidas y otras areas
de elevado valor de conservacion. Una accion politica coordinada desde los diferentes
sectores implicados tendr4 el efecto de mejorar el comportamiento ambiental de cada plan
por separado y, lo que es mas importante, del conjunto de todos ellos.

Deben buscarse formulas de coordinacion interinstitucional que sean efectivas en el logro
de los objetivos y, a la vez, eficaces en el uso de sus mecanismos, de forma que puedan
considerarse viables, sin desconocer las potencialidades de las instituciones. Se debe
hacer lo necesario para evitar el riesgo de que una inadecuada coordinacién con otras
entidades publicas perjudique la normal aplicacion y desarrollo de la planificacion
portuaria, de manera especial en todo lo que pudiera suponer de riesgo la aplicacion
incompleta o insatisfactoria de criterios y medidas de interés ambiental. Por ello, resulta
de gran interés la identificacion de las necesidades de actuacién coordinada,
fundamentalmente con otras entidades publicas, considerando en particular los
procedimientos requeridos y los plazos previsibles para su ejecuciéon, que asegure una
gestion agil y eficaz del desarrollo de la planificacién portuaria, a fin de evitar potenciales
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conflictos que pudieran menoscabar o interferir en la aplicacion de los criterios
ambientales asumidos.

Seria un error pretender que todas las areas de coordinacion que interesan a la politica
portuaria deben ser coordinadas desde las instituciones portuarias: en realidad,
corresponderan a las instituciones portuarias aquellos aspectos que emanan directamente
de sus necesidades de actuacion y que sitla a éstas en el centro mismo de los esfuerzos
de coordinacion; otras necesidades, sin embargo, tendran en las instituciones portuarias
un actor interesado e incluso principal, pero no central, al referirse a aspectos en los que
lo portuario constituye uno mas de los intereses en juego o en los que no hay
competencia directa de las instituciones portuarias, o esta es comparativamente menor.
Por ello, algunas de las recomendaciones de coordinacidon que se hacen, aunque surgen
desde la evaluacién ambiental de la politica portuaria, se entiende que correspondera
asumirlas, en su caso, a otros.

7.1 Conformacion de una mesa nacional para el seguimiento ambiental de la
politica portuaria

Se ha propuesto un Iplan de seguimiento ambiental para la ampliaciéon de la capacidad
portuaria y actividades conexas prevista en el documento CONPES 3744, cuya finalidad
es la de establecer un contexto adecuado de revision del marco ambiental estratégico de
la politica portuaria, informar sobre el avance de su planificacion y actuaciones de
desarrollo, y evaluar la ejecucién de la politica portuaria, teniendo en cuenta los
indicadores de desempefio ambiental. El elemento central de este plan de seguimiento es
un informe anual que se debe presentar, de manera detallada y conforme a los contenidos
descritos, el estado de desarrollo de la politica portuaria y sus previsiones a corto, medio y
largo plazo, y pueda ser presentado a otras entidades publicas y privadas del orden
nacional, regional y local. Dicho informe constituye un instrumento que puede ser de gran
eficacia para articular en torno a €l un mecanismo efectivo de coordinaciéon
interinstitucional que satisfaga las necesidades de actuacion coordinada y consensuada.

El Ministerio de Transporte, con el apoyo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, constituird y presidira una mesa nacional para el seguimiento ambiental de la
politica portuaria, que se reunira, de manera ordinaria, al menos una vez al afio para
presentar y discutir el borrador de informe anual de seguimiento de la politica portuaria. A
dicha mesa seran invitadas a participar con caracter permanente las entidades publicas
nacionales y regionales que ostentan las competencias en materia de transporte, medio
ambiente, asuntos sociales, economia y ordenacion del territorio, asi como la autoridad
maritima y, con caracter especial, a aquellas otras entidades nacionales y regionales v,
muy especialmente, locales cuyos intereses pudieran verse afectados por las actuaciones
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referidas en el informe de seguimiento, asi como representantes de las asociaciones
portuarias.

La mesa debera establecer las necesidades, mecanismos, supuestos y recursos de
coordinaciéon para un seguimiento viable y efectivo. Sera objetivo principal de la mesa la
discusion de los temas y actuaciones incluidos en el informe anual de seguimiento, con
especial atencion en la identificaciébn de otras politicas, planes, determinaciones o
actuaciones que pudieran afectar o verse afectadas significativamente por los desarrollos
portuarios y conexos previstos, proponiendo en su caso las necesarias medidas de
coordinacién y buscando el consenso que garantice la compatibilidad y coherencia de
todas las actuaciones previstas.

7.2 Otras medidas recomendadas

La escasa coordinacién y la falta de consenso en torno a los intereses, prioridades y
actuaciones de las diferentes entidades publicas son a menudo consideradas como una
de las causas fundamentales que cuestionan la sostenibilidad (ambiental, aunque no solo)
de la planificacién y desarrollo de las politicas sectoriales. La politica de transporte, como
politica integradora del desarrollo econémico y social, se encuentra entre las mas
sensibles a estas limitaciones. La mayor dificultad para superar esta situacion tiene a
menudo que ver con la falta de liderazgo que las instituciones interesadas estan en
condiciones o dispuestas a ejercer para lograr un acompafiamiento efectivo de los
procesos de coordinacion. Esto suele ser asi porque, atendiendo al reparto de
competencias, no siempre correspondera asumir la responsabilidad de la coordinacion a
entidades con un interés elevado en el éxito de la misma y podrd esperarse, en estos
casos, que el interés por asumir el esfuerzo, costo y riesgo de ejercer el liderazgo
adecuado decaiga notablemente.

Entre los aspectos que, con bastante seguridad, podran dificultar el desarrollo de la
politica ambiental, se han identificado carencias o deficiencias de los procedimientos de
licenciamiento y de la normativa ambiental, sistemas de informacion incompletos,
deficientes y desactualizados, escasa presencia de entidades de ambito regional o
ausencia de una planificacion territorial con vision regional y verdadera vocacion
integradora y de transversalidad —que, por ejemplo, integre suficientemente las areas
protegidas—. Aun siendo evidentes, muchos de estos son aspectos que dificiimente
podrian gestionarse desde el ambito de liderazgo que corresponde a las competencias de
los Ministerios de Transporte o de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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Un buen paso en este sentido, de interés no solo para un mejor desarrollo de la politica
portuaria, pero sin duda de gran valor para ésta, seria la organizacion de mesas
regionales (region Atlantica y region Pacifica), que podrian constituirse a través de las
Regiones administrativas de planificacion especial (RAPE),'®* que reuniesen a
instituciones nacionales, regionales y locales para tratar temas y proyectos de interés
comun y favorecer posicionamientos de consenso. Sin embargo, ante la falta de creacion
hasta el momento de estas regiones, son los Consejos Territoriales de Planeacion (CTP),
dependientes del Sistema Nacional de Planeacién, y especialmente los de caracter
departamental, los que mejor podrian constituirse en el marco adecuado para la
organizacion de estas mesas. Existen algunos otros antecedentes de iniciativas recientes
o en desarrollo, como la denominada mesa de negociacién del Pacifico la mesa regional
caribe —recientemente creada en el Il Congreso Nacional de Areas Protegidas (julio de
2014)—, que podrian resultar asimismo de interés en ausencia de los CTP.

123 Las RAPE, agrupaciones departamentales reconocidas por el Art. 306 de la Constitucion
Politica, tienen como objetivo principal el desarrollo econémico y social de su territorio. Hasta el
momento, la Gnica creada es la RAPE Region Central.
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8. GESTION AMBIENTAL DE LA POLITICA PORTUARIA

El procedimiento de evaluacion de la Politica portuaria para un pais mas moderno ha sido
realizado voluntaria y coordinadamente por los Ministerios de Transporte y de Ambiente y
Desarrollo Sostenible. Los resultados de esta evaluacion son asumidos por ambos
ministerios con el objetivo de lograr, a través de su aplicacion efectiva, un desarrollo
portuario que compatibilice las necesidades para el pais de mejora del sector a través de
la expansion portuaria con los objetivos de la politica ambiental y de sostenibilidad que
Colombia tiene establecidos.

Ante la ausencia de un marco normativo para la gestion de los resultados de la evaluacion
ambiental estratégica, se requiere el establecimiento de un sistema de gestion especifico
gue asegure el éxito del proceso iniciado en el logro de los objetivos propuestos. Dicho
sistema debe determinar las responsabilidades que corresponde asumir a cada uno de los
ministerios, de forma que estos puedan organizarse y asignar los correspondientes
recursos para garantizar la aplicacion efectiva de las determinaciones y recomendaciones
de esta evaluacion.

El sistema de gestion comprende tres aspectos:

e Mecanismo de adopcion de los resultados de la evaluacion ambiental estratégica
e Organizacion de su seguimiento

e Articulacion con los procedimientos normativos de evaluacion ambiental de
proyectos

8.1 Adopcién de los resultados de la evaluaciéon ambiental estratégica

El Ministerio de Transporte recibe con interés y se compromete a considerar las
recomendaciones realizadas relativas al desarrollo de una planificacion estratégica de la
politica portuaria y a la necesidad de impulsar un mayor liderazgo en la gestién publica del
desarrollo portuario —a través, fundamentalmente, de la mayor presencia de la autoridad
portuaria en las zonas portuarias y de un cambio en la gestién del modelo landlord que
impulse el mecanismo de ofertas oficiosas—. La primera, resulta condicion sine qua non
para la completa aplicacién de la recomendacién 6 del documento CONPES 3744. La
segunda, de mayor calado por lo que supone de modificacion de estructuras y
procedimientos, se considera también fundamental para asegurar un modelo portuario
sostenible en Colombia. ElI Ministerio de Transporte asume, asimismo, las otras
obligaciones surgidas de esta evaluacion, entre ellas y fundamentalmente, las relativas a
la adopcion de los objetivos y criterios ambientales, al seguimiento de la evaluacién y a la
configuraciéon de una mesa nacional de coordinacién interinstitucional en materia de
politica portuaria y apoyo a las mesas regionales.
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Por su parte, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, reconoce la importancia
de este proceso para el objetivo de un desarrollo portuario compatible con los objetivos de
la politica ambiental y de sostenibilidad y se compromete a impulsar su aplicacion
efectiva, en los términos previstos en la evaluacion. De manera particular, asume sus
compromisos en el apoyo al proceso de seguimiento de la evaluacion y coordinacién y de
participacién en la organizacién y participacién en la mesa nacional de coordinacion
interinstitucional y se compromete a apoyar la inclusiéon en la agenda de las mesas
regionales —a través de las CTP o del mecanismo que finalmente se decida— del
seguimiento ambiental de la planificacion y actuaciones portuarias.

El documento de evaluacion ambiental estratégica es ratificado por el Ministerio de
Transporte y por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Los objetivos
ambientales de la evaluacién seran integrados con los lineamientos de la politica
portuaria,*** mediante su adicion al documento CONPES 3744, adquiriendo de este modo
el mismo nivel de reconocimiento.

8.2 Organizacién para el seguimiento ambiental de la politica

Tanto el Ministerio de Transporte como el de Ambiente y Desarrollo Sostenible designaran
a la mayor brevedad sus respectivos responsables a cargo del seguimiento ambiental de
la politica portuaria, quienes conformardn un comité que se reunira, con caracter
ordinario, trimestralmente, y con caracter extraordinario cuando haya razones que lo
justifiquen y asi sea requerido por cualquiera de sus integrantes.

La planificacién estratégica portuaria sera objeto de evaluacién ambiental estratégica, que
facilitard y verificara la adecuada integracién de los objetivos, criterios ambientales y
demas recomendaciones establecidos en esta evaluacion. Dicha evaluacion sera
realizada de manera coordinada por los Ministerios de Transporte y de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, que finalmente ratificardn sus resultados. Para asegurar unos
Optimos resultados, el Ministerio de Transporte iniciara la evaluacién ambiental en los
momentos iniciales de la planificacion portuaria estratégica, asegurando de este modo
gue la integracion de las consideraciones ambientales se hace de manera temprana en la
planificacién. A tal fin, el Ministerio de Transporte informara al de Ambiente y Desarrollo
Sostenible de su intencion de iniciar la planificacién estratégica de la politica portuaria, de
sus objetivos y contenidos inicialmente previstos y de los plazos estimados para su

124 Al respecto, se recuerda la recomendacion realizada en el sentido de unificar en un Unico
documento actualizado la politica portuaria.
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realizacion. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, considerando dicha
informacion, trasladara entonces al Ministerio de Transporte su valoracion del alcance que
debera tener la evaluacion ambiental estratégica. Dicho alcance incluira, en cualquier
caso, la necesidad de valoracién de alternativas razonables de planificacién y la
justificacion de como se han considerado los objetivos, criterios ambientales y demas
recomendaciones pertinentes establecidos en esta evaluacién, en la selecciéon de la
alternativa que finalmente se adopte. Asimismo, y a la vista de cuales sean las
previsiones de planificacion operativa del desarrollo portuario que establezca la
planificacién estratégica y de los resultados de la evaluacién ambiental, se estableceran
los requisitos de evaluacion ambiental para la planificacion portuaria operativa.

8.3 Relacion de la evaluacion ambiental estratégica con los procedimientos de
licenciamiento ambiental

Para que la evaluacion ambiental estratégica resulte efectiva y atractiva en su aplicacion,
debe articularse con los procesos de evaluacion de impacto ambiental de los proyectos
que desarrollan la politica portuaria, regulados a través del procedimiento de licencia
ambiental. La necesidad de esta articulacion se comprende mejor al recordar que es
fundamentalmente a través de los proyectos, como la politica portuaria se desarrolla, y si
se reconoce esa vinculacion entre la politica portuaria y los proyectos portuarios, no se
entenderia la desvinculacion de sus respectivos procedimientos de evaluacion ambiental.

La evaluacion ambiental estratégica ha determinado la necesidad de mejorar el marco de
planificacién portuaria, de forma que se haga mas evidente la cascada de decisiones,
desde las mas estratégicas hasta las mas operativas, que deben constituir el marco de
desarrollo de los proyectos portuarios, como requerimiento imprescindible para asegurar
la correcta incorporacion de los criterios ambientales. Al mismo tiempo, se ha entendido
que la evaluacion ambiental estratégica debe ayudar a conformar un marco mas claro
para que el desarrollo de los proyectos portuarios se ajuste a los requerimientos de la
politica ambiental y vea facilitado, de este modo, la obtencion de las correspondientes
licencias. Nada de esto puede entenderse si no se garantiza la adecuada articulacion
entre los distintos procedimientos ambientales, y entre estos y los procedimientos de
ejecucion de la politica portuaria. Esta articulacion es posible por el compromiso que,
tanto el Ministerio de Transporte como el de Ambiente y Desarrollo Sostenible, adquieren
con la evaluacion ambiental estratégica y con sus resultados.
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