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ALCALDIA MAYOR DE CARTAGENA DE INDIAS

PROYECTO DE ACUERDO DE 2026

“POR MEDIO DEL CUAL SE CREA LA EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR, Y SE
DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”.

Cartagena de Indias, D.T. y C., agosto de 2026

Doctor

HERNANDO PINA ELLES

PRESIDENTE

CONCEJO DISTRITAL DE CARTAGENA DE INDIAS
Ciudad

Cordial saludo:

Asunto: Proyecto de Acuerdo de 2026 - “POR MEDIO DEL CUAL SE CREA LA EMPRESA GRAN
MALECON DEL MAR, Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”.

En uso de mis atribuciones Constitucionales y legales, presento a consideracion del Honorable Concejo
Distrital de Cartagena el Proyecto de Acuerdo relacionado en el asunto, cuyos fundamentos legales y de
justificacion se sefalan en la siguiente:

EXPOSICION DE MOTIVOS
L. COMPETENCIA

El articulo 2 de la Constitucion Politica consagra como fines esenciales del Estado: “servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la
vida econdémica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asequrar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo”.

Por otra parte, en el articulo 209 del mismo texto, se sefala que “la funcién administrativa esta al servicio
de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacion y la
desconcentracioén de funciones, encontrando adicionalmente en el articulo 210 que las entidades del orden
nacional descentralizadas por servicios sélo pueden ser creadas por ley o por autorizacion de ésta, con
fundamento en los principios que orientan la actividad administrativa”.

En cuanto a las competencias del Alcalde Mayor para presentar proyectos de acuerdo, el articulo 315 de
la Constitucion Politica contempla entre sus funciones:

“3. Dirigir la accion administrativa del municipio; asequrar el cumplimiento de las funciones y la
prestacion de los servicios a su cargo

4. Suprimir o fusionar entidades y dependencias municipales, de conformidad con los acuerdos
respectivos

5. Presentar oportunamente al Concejo los proyectos de acuerdo sobre planes y programas de
desarrollo econémico y social, obras publicas, presupuesto anual de rentas y gastos y los demas

que estime convenientes para la buena marcha del municipio.”

Pagina 1 de 24




2, Alcaldia Mayor de
/) Cartagenade Indias

ALCALDIA MAYOR DE CARTAGENA DE INDIAS

PROYECTO DE ACUERDO DE 2026

“POR MEDIO DEL CUAL SE CREA LA EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR, Y SE
DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”.

En el mismo sentido, el articulo 91 de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de
2012, “Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios”:

“(...) ARTICULO 91. FUNCIONES. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la
Constitucion, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente
de la Republica o gobernador respectivo.
Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:
A) En relacion con el Concejo:
1. Presentar los proyectos de acuerdo que juzque convenientes para la buena
marcha del municipio (...)".

Por su parte, el articulo 311 constitucional sefala que “al municipio, como entidad fundamental de la division
politico-administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley,
construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participaciéon comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones
que le asignen la Constitucion y las leyes”.

En cuanto a las competencias constitucionales del Honorable Concejo Distrital, el articulo 313 sefiala como
facultades de dicha corporacion:

“1. Reglamentar las funciones y la eficiente prestacion de los servicios a cargo del Distrito.(...)
3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas funciones de las
que corresponden al Concejo.

6. Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de sus dependencias;
las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleos; crear, a
iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y empresas industriales o comerciales y
autorizar la constitucion de sociedades de economia mixta”.

La Ley 136 de 1994, modificada por la ley 1551 de 2012, consagra que el alcalde en ejercicio de su
investidura como maxima autoridad administrativa del municipio, debera cumplir los postulados de la
administracion publica, los principios y funciones del régimen municipal y para ello adecuar el devenir
administrativo de la administracion local, expresando de manera puntual en el articulo 71, en cuanto a la
iniciativa que:

“Los proyectos de acuerdo pueden ser presentados por los concejales, los alcaldes y en materias
relacionados con sus atribuciones por los personeros, los contralores y las Juntas Administradoras
Locales. También podran ser de iniciativa popular de acuerdo con la Ley Estatutaria
correspondiente.

PARAGRAFO 1o. Los acuerdos a los que se refieren los numerales 2o., 30., y 60., del articulo 313
de la Constitucién Politica, sélo podran ser dictados a iniciativa del alcalde”.

Las anteriores disposiciones legales reiteran el compromiso del legislador sobre una decidida voluntad
politica de apuntarle al trabajo arménico pero sostenible desde el punto de vista administrativo entre las
dos principales instancias del orden distrital, que han de verse reflejadas en un trabajo de cooperacion y
colaboracion mediante la integracion de esfuerzos, recursos y capitales entre publicos y privados para el
desarrollo de sus comunidades tanto desde el punto de vista social, econémico y cultural.
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. INTEGRACION DE LA RAMA EJECUTIVA - SECTOR DESCENTRALIZADO POR
SERVICIOS

La Corte Constitucional por medio de la sentencia C-295 de 1995, sefiala que la descentralizacién
administrativa obedece a una concepcién politica y a una técnica y modelo de organizacion y
funcionamiento de la rama ejecutiva del poder publico, la cual implica la concrecién o asuncién, bajo un
régimen de autonomia, por organismos que son personas juridicas, de funciones o potestades propias del
Estado o de actividades que comportan la actuacion de éste en el campo de la actividad privada, o la
gestion y satisfaccion de necesidades regionales y locales. La descentralizacion administrativa se erige
ademas como un instrumento para la intervencion estatal en la explotacion y uso de los recursos naturales,
la produccion, utilizacion y consumo de bienes y en la prestacion de los servicios, para las finalidades
previstas en la Constitucion (art. 334).

Adicionalmente, indica la Corte que la Constitucién consagra, de una parte, la descentralizacién
territorial, establecida con una base geografica y un evidente valor democratico, en cuanto constituye el
escenario natural dentro del cual los propios interesados, bajo un régimen de autonomia, buscan la
satisfaccion de las necesidades regionales y locales, y de otra, la descentralizaciéon por servicios, que
implica la existencia de personas juridicas dotadas de autonomia juridica, patrimonial y financiera,
articuladas juridica y funcionalmente con el Estado, a las cuales se les asigna por la ley unos poderes
juridicos especificos 0 competencias para la gestion estatal en asuntos que normalmente pertenecen a la
actividad privada.

La Ley 489 de 1998 contempla en su articulo 1° que su objeto es regular el ejercicio de la funcién
administrativa, determinar la estructura y definir los principios y reglas basicas de la organizacion y
funcionamiento de la Administracion Publica. Seguidamente, en el articulo 39 preceptia que la
Administracion Publica se integra por los organismos que conforman la Rama Ejecutiva del Poder Publico
y por todos los demas organismos y entidades de naturaleza publica que de manera permanente tienen a
su cargo el ejercicio de las actividades y funciones administrativas o la prestacion de servicios publicos del
Estado colombiano.

Anade la norma que las gobernaciones, las alcaldias, las secretarias de despacho y los departamentos
administrativos son los organismos principales de la administracion en el correspondiente nivel territorial.
Los demas les estan adscritos o vinculados, cumplen sus funciones bajo su orientacion, coordinacion y
control en los términos que sefialen la ley, las ordenanzas y los acuerdos, segun el caso.

Adicionalmente, el articulo 38 de la Ley 489 de 1998 textualmente consagra que:

“La Rama Ejecutiva del Poder Publico en el orden nacional, esta integrada por los siguientes
organismos y entidades:

1. Del Sector Central:
a) La Presidencia de la Republica;

b) La Vicepresidencia de la Republica;
¢) Los Consejos Superiores de la administracion;
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d) Los ministerios y departamentos administrativos;
e) Las superintendencias y unidades administrativas especiales sin personeria juridica.

2. Del Sector descentralizado por servicios:

a) Los establecimientos publicos;

b) Las empresas industriales y comerciales del Estado;

c¢) Las superintendencias y las unidades administrativas especiales con personeria juridica;

d) Las empresas sociales del Estado y las empresas oficiales de servicios publicos domiciliarios;
e) Los institutos cientificos y tecnolégicos;

f) Las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta;

g) Las demas entidades administrativas nacionales con personeria juridica que cree, organice o
autorice la ley para que formen parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico.

PARAGRAFO 1.- Las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta en las que el
Estado posea el noventa por ciento (90%) o mas de su capital social, se someten al régimen
previsto para las empresas industriales y comerciales del Estado”.

Precisa la normatividad en cuestion en los articulos 68 y 69, en cuanto a las entidades descentralizadas,
lo siguiente:

“‘ARTICULO 68. ENTIDADES DESCENTRALIZADAS. Son entidades descentralizadas del orden
nacional, los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado,
las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta, las superintendencias y las unidades
administrativas especiales con personeria juridica, las empresas sociales del Estado, las empresas
oficiales de servicios publicos y las demas entidades creadas por la ley o con su autorizacién, cuyo
objeto principal sea el ejercicio de funciones administrativas, la prestacién de servicios publicos o
la realizacion de actividades industriales o comerciales con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio. Como 6rganos del Estado aun cuando gozan de autonomia
administrativa estan sujetas al control politico y a la suprema direccién del érgano de la
administracion al cual estan adscritas.

Las entidades descentralizadas se sujetan a las reglas sefialadas en la Constitucion Politica, en la
presente ley, en las leyes que las creen y determinen su estructura organica y a sus estatutos
internos.

Los organismos y entidades descentralizados, sujetos a regimenes especiales por mandato de la
Constitucion Politica, se someteran a las disposiciones que para ellos establezca la respectiva ley.

PARAGRAFO 10. De conformidad con el inciso segundo del articulo 210 de la Constitucién
Politica, el régimen juridico aqui previsto para las entidades descentralizadas es aplicable a las de
las entidades territoriales sin perjuicio de las competencias asignadas por la Constitucién y la ley a
las autoridades del orden territorial.

PARAGRAFO 20. Los organismos o entidades del Sector Descentralizado que tengan como

objetivo desarrollar actividades cientificas y tecnologicas, se sujetaran a la Legislacion de Ciencia
y Tecnologia y su organizacion sera determinada por el Gobierno Nacional.
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PARAGRAFO 3o. Lo dispuesto en el presente articulo no se aplica a las corporaciones civiles sin
animo de lucro de derecho privado, vinculadas al Ministerio del Medio Ambiente, creadas por la
Ley 99 de 1993.

ARTICULO 69. CREACION DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS. Las entidades
descentralizadas, en el orden nacional, se crean por la ley, en el orden departamental, distrital y
municipal, por la ordenanza o el acuerdo, o con su autorizacién, de conformidad con las
disposiciones de la presente ley. El proyecto respectivo debera acompafiarse del estudio
demostrativo que justifique la iniciativa, con la observancia de los principios sefialados en el articulo
209 de la Constitucion Politica.”

Tal como se detalla, las entidades descentralizadas por servicios, de conformidad con la Constitucion, art.
210, y el la Ley 489 en cita, pueden ser creadas por la ley o con su autorizacion. Tal evento se reconoce
expresamente mediante el articulo 49 en cita, donde se dispone que:

‘ARTICULO 49. CREACION DE ORGANISMOS Y ENTIDADES ADMINISTRATIVAS.
Corresponde a la ley, por iniciativa del Gobierno, la creacién de los ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y los demas organismos y entidades
administrativas nacionales.

Las empresas industriales y comerciales del Estado podran ser creadas por ley o con
autorizacién de la misma.

Las sociedades de economia mixta seran constituidas en virtud de autorizacién legal.
PARAGRAFO. Las entidades descentralizadas indirectas y las filiales de las empresas industriales
y comerciales del Estado y de las sociedades de economia mixta se constituiran con arreglo a las
disposiciones de la presente ley, y en todo caso previa autorizacion del Gobierno Nacional si se
tratare de entidades de ese orden o del Gobernador o el Alcalde en tratandose de entidades
del orden departamental o municipal”.

Referente a los actos de creacién de entidades descentralizadas, el articulo 50 de la Ley 489 de 1998
preceptua que estos deberan determinar sus objetivos y estructura organica, y asi mismo indicar el soporte
presupuestal y la estructura organica. La norma expone que la estructura organica comprende la
determinacion de los siguientes aspectos: “1. La denominacién. 2. La naturaleza juridica y el consiguiente
régimen juridico. 3. La sede. 4. La integracion de su patrimonio. 5. El sefialamiento de los 6rganos
superiores de direccion y administracién y la forma de integracién y de designacion de sus titulares, y 6. El
Ministerio o el Departamento Administrativo al cual estaran adscritos o vinculados. PARAGRAFO. Las
superintendencias, los establecimientos publicos y las unidades administrativas especiales estaran
adscritos a los ministerios o departamentos administrativos; las empresas industriales y comerciales del
Estado y las sociedades de economia mixta estaran vinculadas a aquellos; los demas organismos y
entidades estaran adscritos o vinculados, segun lo determine su acto de creacion.”.
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Il REGULACION DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES DEL ESTADO -
EICE

La Ley 489 de 1998, regula la potestad organizativa del Estado, en torno a la creaciéon de entidades
descentralizadas por servicios y aspectos que involucra su régimen juridico, dentro de las cuales admite la
procedencia de las empresas industriales y comerciales del Estado - EICE, regidas por los articulos 85
y S.S., segun se detalla a continuacién:

“ARTICULO 85. EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES DEL ESTADO. Las empresas
industriales y comerciales del Estado son organismos creados por la ley o autorizados por ésta,
que desarrollan actividades de naturaleza industrial o comercial y de gestion econémica conforme
a las reglas del Derecho Privado, salvo las excepciones que consagra la ley, y que reunen las
siguientes caracteristicas:

a) Personeria juridica;

b) Autonomia administrativa y financiera;

c) Capital independiente, constituido totalmente con bienes o fondos publicos comunes, los
productos de ellos, o el rendimiento de tasas que perciban por las funciones o servicios, y
contribuciones de destinacion especial en los casos autorizados por la Constitucion.

El capital de las empresas industriales y comerciales del Estado podra estar representado en
cuotas o acciones de igual valor nominal.

A las empresas industriales y comerciales del Estado y a las sociedades de economia mixta se les
aplicara en lo pertinente los articulos 19, numerales 20., 40., 50., 60., 12, 13, 17, 27, numerales
20., 30., 40., bo., y 70., y 183 de la Ley 142 de 1994.

PARAGRAFO. Las disposiciones legales que protegen el secreto industrial y la informacion
comercial se aplicaran a aquellos secretos e informaciones de esa naturaleza que desarrollen y
posean las empresas industriales y comerciales del Estado.

ARTICULO 86. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA Y FINANCIERA. La autonomia administrativa y
financiera de las empresas industriales y comerciales del Estado se ejercera conforme a los actos
que las rigen; en el cumplimiento de sus actividades, se cefiiran a la ley o norma que las creé o
autorizé y a sus estatutos internos; no podran destinar cualquier parte de sus bienes o recursos
para fines diferentes de los contemplados en la ley o en sus estatutos internos; ademas de las
actividades o actos alli previstos, podran desarrollar y ejecutar todos aquellos que sean necesarios
para el cumplimiento del objeto asignado’.

Conforme viene dicho, las EICE son entidades de derecho publico con personeria juridica independiente,
autonomia administrativa y financiera, y capital independiente, constituido totalmente con bienes o fondos
publicos comunes, los productos de ellos, o el rendimiento de tasas que perciban por las funciones o
servicios, y contribuciones de destinacion especial en los casos autorizados por la Constitucion.

Referente a su régimen juridico, el articulo 85 en cita establecié que las EICE desarrollan actividades de
naturaleza industrial o comercial y de gestion econdmica conforme a las reglas del Derecho Privado.

Por su parte, referente al régimen de contratacion, el articulo 93 dispuso inicialmente, que los actos que

expidan las EICE para el desarrollo de su actividad propia, industrial o comercial o de gestion econémica
se sujetaran a las disposiciones del Derecho Privado.
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Posteriormente, conforme al articulo 14 de la Ley 1150 de 2007, modificado por el articulo 93 de la Ley
1474 de 2011, las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, las Sociedades de Economia Mixta
en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), sus filiales y las Sociedades
entre Entidades Publicas con participacion mayoritaria del Estado superior al cincuenta por ciento (50%),
estaran sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, con excepcién de
aquellas que desarrollen actividades comerciales en competencia con el sector privado y/o publico,
nacional o internacional o en mercados regulados, caso en el cual se regiran por las disposiciones legales
y reglamentarias aplicables a sus actividades econdmicas y comerciales, sin perjuicio de lo previsto en el
articulo 13 de la presente ley. Se exceptian los contratos de ciencia y tecnologia, que se regiran por la Ley
29 de 1990 y las disposiciones normativas existentes.

El transito legislativo referente al régimen juridico y contractual ha sido abordado por el Consejo de
Estado en la Sentencia del 19 de marzo de 2021, de la Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccién A, Consejero Ponente: José Roberto Sachica Méndez dentro del proceso 76001-23-
31-000-2004-05155-01(51363), en los siguientes términos:

“48. En la base constitucional, las empresas industriales y comerciales del Estado -EICE- han sido
catalogadas como parte de la rama ejecutiva del poder pablico y por tanto, de la estructura de la
administracién, norma que ademas le atribuye al Congreso la facultad para crearlas o autorizar su
constitucion y a las Asambleas y Concejos, la de su creacion directa .

49. Las EICE fueron definidas primigeniamente por el Decreto 1050 de 1968 como organismos
creados por la Ley o autorizados por ésta, que desarrollan actividades de naturaleza industrial o
comercial de acuerdo a las reglas del derecho privado, salvo las excepciones consagradas en la
Ley, y que retnen las siguientes caracteristicas: i) personeria juridica; ii) autonomia administrativa
y iii) capital independiente.

50. El sometimiento de las EICE al régimen de derecho privado se justific6, seqgun ha tenido
oportunidad de determinar esta Corporacion, en “la necesidad de que en su actividad industrial y
comercial, tradicionalmente ajena al Estado y propia de los particulares, ellas actien en términos
equivalentes a éstos cuando realicen actividades similares, sin tener prerrogativas exorbitantes
que atenten contra el derecho a la igualdad ni estar sujetas a procedimientos administrativos que
entraben sus actuaciones y las pongan en situacién de desventaja frente a sus competidores”.

51. De manera que, por regla general, el régimen juridico tanto de los actos como de los contratos
de las EICE corresponde al contenido en las normas civiles y comerciales, con el propésito de que
“sus actividades de explotacion industrial o comercial se desarrollen con las mismas oportunidades
y las mismas ventajas o desventajas que las adelantadas por aquellos , es decir, por los
particulares, de suerte que ninguna prerrogativa les permite a estas entidades superponerse a sus
competidores, pues en el juego econémico al que incursionan, el Estado es un participe mas,
independientemente de que a su gestion le sean aplicables los principios de la funcién
administrativa y de responsabilidad fiscal, como adelante se indicara.

52. Para efectos contractuales, segun la Ley 80 de 1993, las EICE son “entidades estatales” y por
lo mismo, se someten a las normas que gobiernan el denominado contrato estatal , debiéndose
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considerar que en estas reglas, existe un trato diferencial para las mismas, atendiendo al objeto y
naturaleza juridica de su actividad, pues el contrato estatal no se define por el régimen legal que
le aplica sino por el sujeto que lo suscribe. Es por esto, entre otros, que en su articulo 14 se
establecié que “en los contratos que tengan por objeto actividades comerciales o industriales de
las entidades estatales (...) se prescindira de la utilizacién de las clausulas o estipulaciones
excepcionales”.

53. Luego, con la expedicion de la Ley 489 de 1998 el legislador reiter6 que las empresas
industriales y comerciales del Estado son organismos que desarrollan actividades de naturaleza
industrial o comercial conforme a las reglas del derecho privado, salvo las excepciones que
consagre la ley, e incluyé en tal régimen la actividad de gestion econémica de esas empresas; de
modo que las actividades que éstas desarrollan estan sujetas a la ley (derecho civil y comercial), a
la norma que las cred o autorizé y a sus estatutos internos, sin perjuicio de que, ademas de las
actividades o actos alli previstos, estan facultadas para “desarrollar y ejecutar todos aquellos que
sean necesarios para el cumplimiento del objeto asignado”.

54. En linea con esta disposicion, el articulo 93 de dicha normativa dispuso, respecto al régimen
de los actos y contratos de las EICE, que ‘[lJlos actos que expidan las empresas industriales y
comerciales del Estado para el desarrollo de su actividad propia, industrial o comercial o de gestion
economica se sujetaran a las disposiciones del Derecho Privado.”

55. Por su parte, la Ley 1150 de 2007, mediante la cual se introdujeron medidas para la eficiencia
y la transparencia en la Ley 80 de 1993, en su articulo 13 relativo a los “principios generales de la
actividad contractual para entidades no sometidas al estatuto general de contratacion de la
administracién puablica”, reconocié la existencia de regimenes contractuales excepcionales al del
Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica para ciertas entidades estatales
conforme al mandato de la Ley.

56. En tal sentido, la norma antes indicada, en su articulo 147, dispone que las EICE no se
encuentran sometidas en su actividad contractual al Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Publica cuando quiera que “desarrollen actividades comerciales en competencia
con el sector privado y/o publico, nacional o internacional o en mercados regulados, caso en el cual
se regiran por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a sus actividades econémicas
y comerciales”

57. Se observa, entonces, que la regla contenida en la Ley 1150 de 2007 de manera alguna excluye
el principio fijado por la Ley 489 de 1998, en tanto esta dltima determina que los actos y contratos
de las EICE relacionados con su actividad propia de gestion econémica y/o industrial se sujetan a
las reglas del derecho privado, mientras que la primera es complementaria de ésta, al establecer
que también se sujetara a dichas reglas cualquier actividad comercial desarrollada en competencia
con los particulares o en mercados regulados.

58. Lo anterior se explica desde una perspectiva teleoldgica, en la medida en que las EICE son la
expresion directa de una especial forma de gestién de los asuntos a cargo del Estado en donde

" Modificado por el articulo 93 de la Ley 1474 de 2011.
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son requeridos mecanismos e instrumentos juridicos idéneos y habilitantes para la adecuada
realizacion de actividades de naturaleza industrial, comercial y de gestién econémica, dentro de
los cuales se encuentra la sujecién de sus actos y contratos a las normas mercantiles y civiles que
les permitan competir en las mismas condiciones que los particulares, sin las estructuras rigidas
asociadas a un régimen legal especifico, como corresponde a las reglas contractuales de las
entidades publicas sujetas al estatuto general de contratacion del estado.

59. En relacion con el ambito de actuacion de estas empresas, la jurisprudencia constitucional ha
explicado que ‘[fl]a aplicacién de normas de derecho privado a entidades de naturaleza publica
resulta igualmente posible y suele presentarse sobre todo en las denominadas entidades que no
pueden regirse exclusivamente por las reglas del derecho publico en cuanto a su finalidad exclusiva
industrial o comercial y a la confluencia de recursos de particulares, situacion que obedece a la
necesidad de dotar a tales entidades de la versatilidad y capacidad de accién inmediata que les
permita competir en igualdad de condiciones con las entidades del sector privado” . Corrobora lo
dicho, la circunstancia segun la cual dicho régimen tiene sustento en que la actividad de las EICE
no se circunscribe a la atencién de tareas administrativas, las cuales son inherentes a otra tipologia
de entes publicos, v.gr. los establecimientos publicos .

Mediante el concepto C-700 de 2024 suscrito por la Dra. Carolina Quintero Gacharna como Subdirectora
de Gestidon Contractual de la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente,
frente a consulta elevada, preciso lo siguiente:

“El sometimiento parcial de las empresas industriales y comerciales del Estado al régimen de
derecho privado, se ha justificado por “la necesidad de que en su actividad industrial y comercial,
tradicionalmente ajena al Estado y propia de los particulares, ellas actien en términos equivalentes
a éstos cuando realicen actividades similares, sin tener prerrogativas exorbitantes que atenten
contra el derecho a la igualdad ni estar sujetas a procedimientos administrativos que entraben sus
actuaciones y las pongan en situaciéon de desventaja frente a sus competidores (...). Por ello, la
regla general es que en sus actos y contratos rijan las normas de derecho privado, salvo en cuanto
a sus relaciones con la Administracién y en aquellos casos en los que por expresa disposicion legal
ejerzan alguna funcién administrativa, puesto que alli si debera dar aplicacion a las reglas de
derecho publico pertinentes (...) .

De acuerdo con la jurisprudencia, lo anterior se justifica en el principio de igualdad, ya que, si
Estado desarrolla actividades similares a los particulares, debe actuar no solo desprovisto de
poderes exorbitantes sino también con la misma eficacia y eficiencia que los sujetos de derecho
privado. No en vano:

La razén de ser de la aplicacién del régimen de derecho privado a estas entidades radica en la
necesidad de que en su actividad industrial y comercial, tradicionalmente ajena al Estado y propia
de los particulares, ellas actien en términos equivalentes a éstos cuando realicen actividades
similares, sin tener prerrogativas exorbitantes que atenten contra el derecho a la igualdad ni estar
sujetas a procedimientos administrativos que entraben sus actuaciones y las pongan en situacion
de desventaja frente a sus competidores.
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Se trata pues, de que sus actividades de explotacion industrial o comercial se desarrollen con las
mismas oportunidades y las mismas ventajas o desventajas que las adelantadas por aquellos, sin
que influya para nada su investidura de entidad estatal, que puedan actuar como particulares,
frente a las exigencias de la economia y del mercado.

Es importante destacar, entonces, que el articulo 14 de la Ley 1150 de 2007, modificado por el
articulo 93 de la Ley 1474 de 2011, esclarecio6 las dudas que producia el confuso articulo 93 de la
Ley 489 de 1998 a propdsito del régimen contractual de estas entidades. Por lo tanto, las empresas
industriales y comerciales del Estado, las Sociedades de Economia Mixta, sus filiales y las
Sociedades entre Entidades Publicas en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta
por ciento (50%), estan sometidas, por regla general, al Estatuto General de Contratacién de la
Administracién Publica, excepto aquellas EICE que:

i) desarrollen actividades comerciales en competencia con el sector privado y/o publico,
nacional o internacional o
ii) desarrollen actividades en mercados regulados, eventos en los cuales ellas se rigen por

las disposiciones que regulen su actividad.

Lo anterior, no implica dar incumplimiento a lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley 1150 de 2007,
esto es, del deber que le incumbe a la EICE de aplicar, acorde con su régimen legal especial, los
principios de la funcién administrativa y de la gestion fiscal consagrados en los articulos 209 y 267
de la Constitucion Politica, y el régimen de inhabilidades e incompatibilidades previsto legalmente
para la contratacion estatal .

(...)

De conformidad con las explicaciones anteriores, en torno a los fundamentos juridicos que requlan
el régimen contractual aplicable a las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, a cada
entidad estatal le corresponde analizar si se encuentra en alguno de los supuestos establecidos
en el articulo 14 de la Ley 1150 de 2007, para definir si su régimen contractual es el Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica o si estan exceptuadas de él y, por tanto, si
se rigen por un régimen especial, como seria el derecho privado. (...)”

En conclusién conforme a la normatividad vigente, la EICE — EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR -
realizara sus actividades de naturaleza industrial o comercial y de gestidon econdmica conforme a las reglas
del Derecho Privado segun lo prescrito por los articulos 85 y 93 de la Ley 489 de 1998. Sin embargo, con
ocasién a su participacion estatal superior al cincuenta por ciento (50%), estara sometida al Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica en aquellos casos determinados en el articulo 14 de
la Ley 1150 de 2007, modificado por el articulo 93 de la Ley 1474 de 2011, y demas normas que las
modifiquen, adicionen, o complementen. Para tales efectos, la entidad adoptara el Manual de Contratacién
en los términos de ley.

Referente al régimen juridico laboral de las EICE, el inciso segundo del articulo 5° del Decreto Ley 3135
de 1968, consagra que las personas que prestan sus servicios en las Empresas Industriales y Comerciales
del Estado son trabajadores oficiales; sin embargo, los estatutos de dichas empresas precisaran qué
actividades de direccion o confianza deban ser desempefiadas por personas que tengan la calidad de
empleados publicos.
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Mediante el Concepto 220101 de 2020 del Departamento Administrativo de la Funcién Publica al
conceptuar sobre la tematica, se precisé lo siguiente:

“De conformidad con lo anterior puede afirmarse que por regla general la clase de vinculo de
quienes prestan sus servicios en las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, es la de
trabajadores oficiales.

En los estatutos internos de la entidad deben precisarse cuales actividades de direccion o
confianza deban ser desempenfadas por personas que tengan la calidad de empleados publicos.
Se precisa que el empleado publico se vincula a la administracién mediante una modalidad legal o
reglamentaria y el acto se concreta en el nombramiento y la posesion. En esta modalidad el
régimen del servicio esta previamente determinado en la ley; por regla general el ingreso, la
permanencia, el ascenso y el retiro se rigen por el sistema de carrera administrativa.

La sentencia C-283/02 de la Corte Constitucional, declaro exequibles las expresiones "Las
personas que prestan sus servicios en las empresas industriales y comerciales del Estado son
trabajadores oficiales" , contenida en el inciso segundo del articulo 5° del Decreto-ley 3135 de
1968; "Quienes presten sus servicios en las empresas industriales y comerciales y en las
sociedades de economia mixta departamentales son trabajadores oficiales”, contenida en el inciso
segundo de los articulos 233 y 304 del Decreto-ley 1222 de 1986; "Las personas que prestan sus
servicios en las empresas industriales y comerciales y en las sociedades de economia mixta
municipales con participacion estatal mayoritaria son trabajadores oficiales", contenida en el inciso
segundo del articulo 292 del Decreto-ley 1333 de 1986.

Atendiendo la citada normativa, las Empresas Industriales y Comerciales que se hubieren
constituido como Sociedades con participacion estatal mayoritaria del Estado, se conforman por
trabajadores oficiales, a excepcion, de aquellos sefalados en los estatutos que deban desarrollar
actividades de direccion o confianza, los cuales tendran la calidad de empleados publicos. Razén
por la cual, los empleados publicos y los trabajadores oficiales se diferencian en cuanto a la forma
de vinculacion, fundamentalmente.”.

Conforme a lo anterior, quienes laboren en la EICE - EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR, seran
trabajadores oficiales, sin perjuicio que en los estatutos, se establezca las actividades de direccion o
confianza, que seran ejercidas por empleados publicos.

Iv. JUSTIFICACION DE LA NECESIDAD

1. Introduccién
Cartagena de Indias representa un caso emblematico de contradiccion urbana: A pesar de ser una ciudad
histéricamente ligada al mar, ha enfrentado persistentes barreras fisicas y funcionales que restringen el

acceso ciudadano continuo y equitativo a él.

La franja costera comprendida entre Playa Azul (La Boquilla) y el limite del Centro Histdrico (Las Tenazas),
evidencia actualmente discontinuidades peatonales, presion vehicular sobre la avenida Santander que
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constituye de las principales vias urbanas, procesos de erosién costera que constituyen un riesgo a la
ciudad y un notorio déficit de espacio publico efectivo costero, que se suma a los bajos indicadores de
espacio publico utilizable por habitante en toda la ciudad. Todas estas circunstancias se encuentran
debidamente diagnosticadas en el Plan de Desarrollo Distrital “Cartagena Ciudad de Derechos”.

Efectivamente la actual situacion de la linea costera urbana limita la materializacion de derechos
ciudadanos como la movilidad segura, la recreacién y acceso al espacio publico y el disfrute a un ambiente
saludable, al tiempo que reduce la competitividad turistica y la calidad de vida en la ciudad.

En este contexto, el proyecto “Gran Malecdn del Mar” surge como una intervencién orientada a reconciliar
Cartagena como ciudad frente al mar y elevar los estandares de espacio publico urbano y particularmente
costero, integrar la seguridad vial y la movilidad en procesos de ciudad con vocacion turistica y conservar
y aprovechar un ecosistema de playa que se ve impactado por la cotidianidad urbana.

El malecdn se concibe como un parque lineal metropolitano, resiliente y seguro, que articula barrios,
destinos turisticos y el Centro Histérico bajo criterios de accesibilidad universal, arborizaciéon nativa y
operacion sostenible.

No obstante, la magnitud y complejidad del proyecto lo distinguen de la mayoria de espacios publicos
existentes en Colombia, pues implica retos técnicos, administrativos y de gobernanza poco comparables
con experiencias nacionales previas. En efecto, el aprovechamiento y la administracion, operacion y
mantenimiento de la infraestructura proyectada es un reto que debe acompasarse con las rigidas
estructuras administrativas y publicas tradicionales y que al mismo tiempo debe complementarse para que
su funcién, mas alla de ser infraestructura publica sea también un eje generador de desarrollo y de impacto
econdmico y turistico para la ciudad.

Desde la perspectiva juridico, administrativa y contractual, el proyecto hoy en ejecuciéon cuenta con actos
y tramites habilitantes, como el licenciamiento ambiental y la concesién sobre zonas de bajamar, asi como
esquemas de contrataciéon de obra publica e interventoria. Sin embargo, la operacién futura del malecén
plantea interrogantes sobre el modelo de gestion mas eficiente para administrar un espacio publico costero
de gran escala y complejidad.

A partir de lo expuesto y con base al estudio demostrativo adjunto se determiné como alternativa mas
favorable la creacion en el Distrito de Cartagena de la Empresa Industrial y Comercial del Estado —
EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR, que tenga como objeto la administracién, aprovechamiento,
explotacion, operacion y el mantenimiento de la infraestructura del Gran Malecén del Mar, y los espacios
publicos conexos con la finalidad de rentabilizar la operacion y liberar al sector central del Distrito de sus
costos.

2. Gran Malecén del Mar - Alcance y componentes del proyecto (primera etapa)
En el marco de la primera etapa del Gran Malecén del Mar de Cartagena, es fundamental resaltar que la
propuesta se estructura sobre un corredor peatonal y de movilidad blanda activa, orientado a transformar

la relacion de los habitantes y visitantes con el frente maritimo de la ciudad.

Esta etapa inicial incorpora componentes que responden tanto a criterios de conectividad, como a
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estandares internacionales de calidad urbana, sostenibilidad y seguridad, alineados con los objetivos
estratégicos definidos en el Plan de Desarrollo Distrital 2024-2027.

El eje de conectividad blanda se materializa en la creacion de un sendero peatonal principal, continuo y
accesible, acompafiado de una ciclorruta paralela que facilita la movilidad activa. La implementacion de
cruces seguros, sefalizacidn horizontal y vertical, y mobiliario urbano de alto desempefio, no solo promueve
la integracién fisica entre barrios y destinos turisticos, sino que también responde a la necesidad de
incrementar el espacio publico efectivo y fomentar estilos de vida saludables entre la poblacion.

Por otro lado, el espacio publico de esta etapa se concibe como un sistema de senderos y plazoletas de
encuentro con vocacion regional, plataformas mirador, destacando el Mirador del Sol, y la incorporacion
de un hito recreativo emblematico como la “Rueda de Cartagena”. Estos elementos se integran a un
sistema de sombra mediante pergolados e Islas Verdes y un paisajismo con especies nativas, lo que
contribuye a la habitabilidad y resiliencia climatica del entorno costero, ademas de diversificar la oferta
turistica y cultural de la ciudad.

La proteccién costera y el manejo de drenaje constituyen otro pilar fundamental de la intervencién. La
ejecucion prioritaria de espolones, escolleras y enrocados esta orientada a la estabilizacion de la playa y
la mitigacion del oleaje, mientras que la adecuacion de los drenajes pluviales busca reducir los
encharcamientos y proteger la infraestructura peatonal. Estas acciones resultan esenciales para garantizar
la seguridad y funcionalidad del espacio, asi como para preservar el patrimonio ambiental del sector
costero.

En cuanto a los servicios al visitante y la operacion, el disefio contempla la instalacion de un Centro de
Atencién al Turista (CAT) y puntos de informacién, bafios publicos, duchas en los sectores aptos, ademas
de iluminacién LED y semaforizacion en intersecciones criticas. De igual forma, se prevén zonas de
aprovechamiento econémico bajo reglas estrictas de imagen urbana y seguridad, como la habilitaciéon de
quioscos en concreto, respondiendo a las exigencias de carga, durabilidad y control de riesgos destinados
a fortalecer la economia local y garantizar una experiencia de calidad para residentes y turistas.

La gestion del estacionamiento se plantea mediante una oferta concentrada en nodos estratégicos (Playa
Azul, Marbella y Cabrero), complementada por una gestién activa de la demanda que incluye sefalizacion,
control de acceso y mecanismos de disuasion para evitar el estacionamiento indebido. No obstante la
prioridad del proyecto es la movilidad peatonal y ciclista en la franja de borde, en coherencia con los
objetivos de sostenibilidad y equidad urbana del proyecto.

La primera etapa de la obra avanza actualmente con la intervencién de 5,1 kilbmetros entre Playa Azul,
Marbella y Cabrero, sin embargo, la administracién Distrital prevé la realizacion etapas sucesivas hasta el
barrio Bocagrande, con miras de extender las bondades turisticas de dicho proyecto, la correlativa
ampliacién del espacio publico y la proteccién costera de la ciudad.

3. Alineacidn del proyecto del Gran Malecén del Mar con el Plan de Desarrollo Distrital 2024—
2027

El proyecto del Gran Malecén del Mar de Cartagena responde de manera directa y estratégica a una serie
de necesidades fundamentales identificadas en el Plan de Desarrollo Distrital (PDD) 2024-2027 “Cartagena
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Ciudad de Derechos”, tales como:

a.) Déficit de Espacio Publico. En primer lugar, una de las problematicas mas apremiantes para
Cartagena ha sido el déficit de espacio publico efectivo por habitante. Segun diagndsticos previos, la ciudad
contaba con apenas alrededor de 6,16 m? de zonas verdes por persona, cifra que la ubica por debajo de
los estandares internacionales recomendados y que repercute directamente en la calidad de vida y el
bienestar de sus habitantes. El Plan de Desarrollo Distrital fijo como meta aumentar este indicador a 10 m?
por habitante, y el Gran Malecon del Mar se concibe precisamente como una obra que permite contribuir a
alcanzar este objetivo. El proyecto contempla la adecuacién de mas de 100.000 metros cuadrados de
espacio publico lineal sobre la franja costera, incrementando el area disponible para el esparcimiento y la
recreacion. La primera fase incluye la construccién de senderos peatonales y ciclorrutas, facilitando la
movilidad sostenible y el acceso equitativo al espacio publico.

b.) Fortalecimiento del sector turismo. Otra necesidad prioritaria para el desarrollo de Cartagena,
identificada en el PDD 2024-2027 “Cartagena Ciudad de Derechos”, es el fortalecimiento de su sector
turistico con proyeccion internacional. Tradicionalmente, la ciudad ha dependido de su patrimonio histérico
para atraer visitantes, pero el Malecon introduce un nuevo eje contemporaneo que busca posicionar a
Cartagena como un destino de referencia en el Caribe y a nivel internacional. Elementos como el Mirador
del Sol estan disefiados para convertirse en iconos urbanos y turisticos, diversificando la oferta de
atractivos y aumentando la capacidad de la ciudad para recibir visitantes. Se estima que el Malecén podra
recibir alrededor de 25.000 visitantes diarios, lo cual tendra un impacto positivo en la economia local y en
la imagen internacional de Cartagena.

c.) Dinamizacion de la economia. EI componente econdmico y social es otra de las necesidades
centrales abordadas por el proyecto. Cartagena enfrenta retos en materia de empleo, especialmente en
sectores informales vinculados al turismo y al comercio en playa. El Malecén del Mar es un proyecto que
responde como motor de dinamizacién econdémica, promoviendo la creacion de empleo formal y el
desarrollo de nuevos negocios. Los primeros analisis propios de la Alcaldia proyectan la generacion de
mas de 600 empleos directos para “actores de playa” como vendedores y operadores turisticos, facilitando
la formalizacion de quienes actualmente laboran en la informalidad. Asimismo, el disefio del Malecén
incluye la habilitacion de mas de 3.400 m? en quioscos y locales comerciales para que empresarios,
comerciantes y emprendedores locales puedan ofrecer productos tales como comidas tipicas, artesanias
o servicios de alquiler de bicicletas, incentivando asi el emprendimiento y la economia.

d.) Sostenibilidad ambiental. La sostenibilidad ambiental y la ampliaciéon de areas verdes urbanas
representan otra necesidad clave que el proyecto aborda, en linea con los compromisos del Plan de
Desarrollo Distrital. El disefio del Malecon incorpora aproximadamente 60.000 m? de areas verdes
ajardinadas y la implementacién de “Islas Verdes” cada 500 metros, que funcionaran como espacios
sombreados y refrescados naturalmente para el disfrute de residentes y visitantes. Ademas, se proyecta
que el Malecon se articule con el programa distrital de siembra de 300.000 arboles urbanos, destacando la
reforestacion con especies adaptadas al ambiente costero, con lo cual se busca mitigar el impacto
ambiental, mejorar la calidad del aire y contribuir a la adaptacién climatica de la ciudad.

Adicionalmente, el proyecto Malecdn del Mar desarrolla las siguientes lineas del Plan de desarrollo, asi:

a) Linea 4 - Cartagena Ciudad Conectada y Sostenible
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La integracién de paseos y ciclorrutas que garanticen trayectorias ininterrumpidas, junto con la
implementacion de cruces seguros, constituye un eje central para promover la movilidad activa y sostenible
que conforman esta linea del plan de desarrollo. Asimismo, la optimizacién de la semaforizacién y la
sefalizacion en puntos estratégicos es clave para facilitar el desplazamiento de los usuarios y fortalecer la
seguridad vial, especialmente en sectores de alta afluencia.

En el marco de la infraestructura verde y azul, la arborizaciéon con especies nativas, agrupadas en lo que
se denomina Islas Verdes, representa una estrategia efectiva para mejorar la calidad ambiental y contribuir
a la resiliencia del borde costero. EI manejo adecuado del drenaje pluvial, junto con acciones de
estabilizacion de la playa y proteccion costera, no solo preserva el patrimonio natural, sino que también
protege la infraestructura urbana frente a los ataques del clima y el oleaje. Estas intervenciones se alinean
con los objetivos de sostenibilidad y conservacion ecolégica que rigen el proyecto.

La seguridad vial emerge como un aspecto prioritario en la operacion del espacio publico. La instalacién
de sistemas de iluminacion adecuados y el control de trafico en intersecciones criticas son medidas
esenciales para reducir accidentes y fomentar ambientes seguros para peatones y ciclistas.

El control de velocidad en zonas adyacentes y la jerarquizacion de modos de transporte, otorgando
prioridad al transito peatonal y ciclista en la franja costera, contribuyen a crear una experiencia urbana mas
equitativa y saludable.

Esta vision integral responde tanto a las necesidades de los residentes como a las expectativas de los
visitantes, consolidando un entorno urbano moderno, inclusivo y resiliente.

b) Linea 3 — Desarrollo Econémico Equitativo

El turismo sostenible se presenta como un pilar fundamental para el fortalecimiento de la marca ciudad,
permitiendo que Cartagena consolide su posicionamiento nacional e internacional mediante Ila
diversificacion de experiencias para residentes y visitantes, tal intencion constituye ésta linea del plan de
desarrollo.

En ese mismo tépico, con el Malecén del Mar se proyecta la creacién de miradores estratégicos, plazas
emblematicas y una agenda dinamica de actividades culturales constituye una oportunidad para enriquecer
el portafolio turistico y atraer diferentes segmentos de publico y turistas adicionales a los que ya son
tradicion para la ciudad por su patrimonio histérico.

Este enfoque promueve la generacion de empleo directo e indirecto, dinamizando la economia local y
contribuyendo a la inclusién social en el territorio.

En cuanto al desarrollo de la economia local, resulta prioritario avanzar hacia la formalizacion y regulacién
de la oferta gastronémica, asi como de los servicios asociados a la movilidad activa, tales como ciclotalleres
y alquiler de bicicletas. De igual manera con comercios complementarios y conexos desde la venta de
artesanias y recuerdos turisticos hasta comercios complementarios de niveles superiores con vocacion de
servir al turista nacional y extranjero.
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La estrategia que se desarrolla en ésta linea en el Malecén proyectado no solo responde a la demanda
creciente de experiencias urbanas mas saludables y sostenibles, sino que también fomenta la integracion
efectiva de emprendimientos locales, generando oportunidades de negocio y fortaleciendo el tejido
empresarial de la ciudad.

La implementacion de mecanismos claros de regulacién, acompafiados de exigencias en materia de
calidad, seguridad y sostenibilidad, permitira evitar la proliferacion de practicas informales y garantizara la
coherencia estética y funcional de los servicios prestados. En este sentido, es recomendable que la
administracion distrital o el responsable del Malecdén asuma un rol proactivo de integraciéon y supervision
de la oferta, articulando esfuerzos con los diferentes actores del sector y promoviendo el desarrollo
econdémico equitativo en beneficio de toda la comunidad.

¢) Linea 1 - Seguridad Humana

En esta linea del Plan de Desarrollo Distrital resulta imprescindible abordar el concepto de ambientes
seguros mediante una intervencién integral que combine infraestructura, gestién institucional y cultura
ciudadana. La adecuada iluminacion de las areas de transito, especialmente en corredores peatonales y
ciclovias, no solo mejora la visibilidad y disuade conductas delictivas, sino que también incrementa la
percepcion de seguridad entre los ciudadanos y usuarios del parque lineal.

Para el desarrollo de ésta linea en el Malecén de encontrara la presencia institucional, a través de vigilancia
activa y patrullajes periédicos por parte de las autoridades competentes, contribuye de manera significativa
a la prevencion de incidentes y al fortalecimiento del sentido de proteccion comunitaria.

Adicionalmente, la sefializacion clara y visible de los tramos no aptos para bafio representa una medida
fundamental para evitar accidentes y garantizar el bienestar de los ciudadanos vy turistas.

Asi mismo la implementacién de protocolos de operacién y atencioén al usuario que incluyan informacion
preventiva, orientacion y respuesta oportuna ante emergencias, asi como canales de comunicacion directa
entre operadores y usuarios. Estos protocolos deben ser disefiados bajo estandares de calidad y adaptados
a las particularidades del entorno costero, asegurando que la experiencia en el espacio publico se
desarrolle en condiciones 6ptimas de seguridad y confianza.

En cuanto a la prevencion, resulta prioritario reducir los factores de riesgo asociados a la movilidad y la
ocupacion del espacio urbano. La intervencion debe enfocarse en eliminar cruces inseguros mediante el
redisefo de intersecciones y la instalacion de elementos de control de trafico, asi como en la regulacién
del uso de calzadas para evitar ocupaciones indebidas que puedan poner en peligro a peatones y ciclistas.

La identificacion y mitigacion de puntos ciegos en el trazado urbano es esencial para garantizar trayectorias
visibles y seguras. Finalmente, la promocién de la educacion vial, tanto para residentes como para
visitantes, debe formar parte de una estrategia permanente que fomente el respeto por las normas, la
convivencia y la corresponsabilidad ciudadana en la construcciéon de una Cartagena mas segura, equitativa
y resiliente.

d) Linea 2 - Vida Digna
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La calidad del espacio publico constituye un eje central para la transformacion urbana sostenible y la mejora
de la calidad de vida en Cartagena. El incremento de metros cuadrados de espacio publico efectivo, asi
como la ampliacion de areas verdes por habitante, no solo responde a estandares internacionales de
habitabilidad, sino que también promueve una ciudad mas equitativa e inclusiva.

El Gran Malecon esta diseiado bajo principios de accesibilidad universal, garantizando que todas las
personas, sin importar sus capacidades fisicas o condiciones socioecondmicas, puedan disfrutar
plenamente del entorno urbano. La creacion y el acondicionamiento de parques, plazas y senderos verdes
deben contemplar criterios de disefio universal, eliminando barreras arquitectdnicas y facilitando la
movilidad para adultos mayores, personas con discapacidad y familias con nifios pequefos.

Por otro lado, la promocion de la salud y el bienestar a través del espacio publico cobra especial relevancia
en el contexto costero de la ciudad. Fomentar la actividad fisica cotidiana y la recreacién en cercania al
mar no solo incentiva estilos de vida saludables, sino que también fortalece el sentido de pertenencia y la
apropiacion social del territorio. La integracion de circuitos peatonales, ciclovias y zonas de esparcimiento
junto a la playa permite que tanto residentes como visitantes accedan a oportunidades de ejercicio y
relajacion, contribuyendo a la prevencion de enfermedades crénicas y al bienestar emocional de la
poblacion. Estas acciones, ademas, consolidan a Cartagena como un referente de ciudad saludable,
resiliente y orientada a la calidad de vida de sus habitantes.

e) Linea 5 - Innovacién Publica y Participacion Ciudadana

La consolidaciéon de una gobernanza interinstitucional robusta representa un componente esencial en el
desarrollo y ejecucion de proyectos urbanos de alto impacto, como los que actualmente promueve la
Alcaldia de Cartagena. Es indispensable que exista una articulacién efectiva entre la administracion distrital,
el operador de la infraestructura, las autoridades ambientales y maritimas, y demas entidades competentes.
Este trabajo conjunto facilitara la obtencién de licencias y concesiones necesarias para la intervencién en
zonas costeras, garantizando el cumplimiento de la normativa vigente y la proteccion del entorno natural.

La apertura de espacios de socializaciéon con comunidades locales y gremios empresariales contribuye a
una comunicacion bidireccional, donde las inquietudes, observaciones y aportes de los diferentes actores
son considerados en la toma de decisiones. Este enfoque participativo no solo promueve la confianza y la
apropiacién social del proyecto, sino que también fortalece la legitimidad institucional y Ila
corresponsabilidad en la construccion de una Cartagena mas inclusiva, sostenible y resiliente. Tales
procesos no deben abordarse solo desde la conceptualizacion del proyecto sino también visionarse como
parte de la operacion permanente de la infraestructura atendiendo que sera un gran espacio de
convergencia ciudadana y de mudltiples actividades desde las institucionales hasta las comerciales,
pasando por las deportivas.

4. Viabilidad para la creaciéon de la EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR
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El Gran Malecon del Mar surge como respuesta a una necesidad publica fundamental para Cartagena: la
imperiosa tarea de reconectar la ciudad con su mar, a través de la creacion de un parque lineal costero
que se caracterice por su seguridad, resiliencia, accesibilidad y capacidad de adaptacion a distintas
actividades y programas. Este proyecto no es solo una obra de infraestructura, sino una apuesta decidida
por el bienestar colectivo y la integracién urbana, respaldada por su alineacién con el Plan de Desarrollo
Distrital 2024-2027 y por la experiencia comparada en otras ciudades de la region que han demostrado la
importancia de este tipo de espacios para revitalizar la vida urbana y fomentar el sentido de pertenencia
entre los ciudadanos.

Sin embargo, la pertinencia y el éxito del Gran Malecén dependen de que su ejecucion y operacién estén
fundamentadas en criterios sdlidos y responsables. Es imprescindible contar con defensas costeras
adecuadas que protejan tanto el espacio como a sus visitantes de los embates naturales, asi como con
una curaduria de usos que garantice la convivencia, la diversidad de actividades y la sostenibilidad a largo
plazo. El mantenimiento intensivo, por su parte, sera la clave para preservar la calidad del entorno, asegurar
la limpieza y el cuidado de las areas verdes, y mantener la infraestructura en éptimas condiciones para el
disfrute de toda la comunidad.

Todas esas responsabilidades deben quedar claramente asignadas para la EMPRESA GRAN MALECON
DEL MAR propuesta, que fungird como administradora, operadora y gestora del aprovechamiento y
mantenimiento de la infraestructura de tal manera que garanticen la conservacioén y la efectiva y eficiente
gestion integral permanente.

a) Competencia del Concejo Distrital de Cartagena de Indias

De acuerdo con el Articulo 313, en su numeral 6, de la Constitucion Politica, corresponde a los Concejos
determinar la estructura de la administracion y crear y/o autorizar la constituciéon de entidades
descentralizadas indirectas. Bajo esta premisa, y atendiendo la iniciativa del Alcalde Mayor, esta
corporacion tiene la potestad soberana de dotar a la ciudad de un ente descentralizado que responda a la
necesidad de surtir la administracion, aprovechamiento, explotacion, operacion y el mantenimiento de la
infraestructura del Gran Malecon del Mar.

b) Especialidad del Régimen Distrital

Como Distrito Turistico y Cultural, Cartagena cuenta con un régimen especial definido en la Ley 1617 de
2013 y la Ley 2082 de 2021 (Ciudades Capitales). Estas normas nos otorgan la autonomia para adoptar
modelos de gestidén que potencien nuestra competitividad.

¢) Ruta de Gobernanza

De acuerdo con la revisidon de las normas vigentes sobre tratamiento de espacio publico y su especial
connotacion en malecones de playa y ribera, la hoja de ruta de gobernanza recomendada para la
Administracion, Operacion y Mantenimiento (AOM) del Gran Malecén del Mar de Cartagena se estructura
en un esquema de gestidon publica especializada, descartando la privatizacion total y la administracion
directa por parte de la Alcaldia.
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La proposicion de gobernanza consta de (i) Estructuraciéon y conformacion de una entidad especializada
descentralizada para su operacion, (ii) Declaracion distrital de interés turistico del Gran Malecon del Mar
por el Concejo Distrital, (iii) Estructura de gobernanza y operacién (iv) Articulacion institucional.

La empresa que se cree tendra autonomia para recaudar ingresos por aprovechamientos econémicos
regulados (eventos, publicidad, quioscos, alquiler de espacios) y reinvertirlos directamente en el
mantenimiento (limpieza, seguridad, jardineria) sin depender del ciclo anual del presupuesto distrital
exclusivamente, aun cuando podra participar de transferencias, cesiones y de ingresos por contratos, asi
como de recursos para ejecucion de convenios. Ademas, la estructuracién de una entidad descentralizada
especializada no solo asegura la preservacion del caracter publico del malecén, sino que permite una
operacion continua, transparente y orientada a resultados, reduciendo la dependencia de los ciclos
presupuestales y fortaleciendo la capacidad de gestién a largo plazo.

Seguidamente, el Distrito de Cartagena mediante la Secretaria de Turismo promovera ante el Concejo
Distrital la declaratoria como Bien de Interés Turistico del Gran Malecén del Mar de Cartagena — Atractivo
Turistico, en cumplimiento del Decreto 190 de 2022 y del Ley 1617 de 2013. Sobre el particular, el articulo
85 de la Ley 1617 de 2013, regula que “La declaratoria de un bien, conjunto de bienes, area del territorio,
actividad, evento o acontecimiento como recurso turistico en alguna de las modalidades previstas en esta
Ley, es prerrogativa de las autoridades distritales y seran declarados como tales mediante acuerdos del
concejo distrital expedido a iniciativa del alcalde distrital. A los concejos distritales corresponde determinar
las condiciones, requisitos y procedimientos a los que se sujetara tal declaratoria, asi como el manejo que
debe darse a las areas del territorio distrital, bienes, eventos, acontecimientos objeto de tal declaratoria.”
Particularmente, la Secretaria de Turismo previo a la radicacion del Proyecto de Acuerdo por el cual se
declare el Gran Malecdn del Mar como atractivo turistico ante el Honorable Concejo Distrital de Cartagena
de Indias, debera obtener conceptos técnicos de la DIMAR, la autoridad ambiental, el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (Decreto 190 de 2022), entre otras.

Bajo esta linea la creacién de la EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR se convierte en el inicio de la
gestion administrativa que derivara en que el Gran Malecon del Mar de Cartagena sea un Bien de Interés
Turistico.

El Malecdn tendra un estatus legal que permitira su administracién especializada sin perder su caracter
publico, y Cartagena avanzaria hacia un modelo de gobernanza moderno, alineado con las mejores
practicas internacionales y preparado para asegurar que el Malecén del Mar se consolide como un referente
urbano, turistico y comunitario para las préximas décadas.

5. ¢Por qué una Empresa Industrial y Comercial del Estado?
De acuerdo a lo contenido en el estudio demostrativo, las Empresas Industriales y Comerciales del
Estado (EICE) son entidades publicas creadas mediante ley o acuerdo, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio independiente, cuyo objeto consiste en la realizacion de actividades de caracter
industrial o comercial.

El patrimonio de la entidad propuesta estara conformado exclusivamente por capital publico, lo cual
asegura que el control estratégico permanezca integramente en cabeza del Distrito.
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Este tipo de entidad es especialmente util cuando se requiere un régimen contractual agil y flexible, pero
se desea mantener un control publico total sobre las decisiones, los activos y las utilidades. Para el caso
del Gran Malecén del Mar, una EICE permitiria ejecutar directamente los contratos de mantenimiento,
limpieza, jardineria, iluminacion, eventos y aprovechamientos temporales, sin depender del ciclo
presupuestal anual del Distrito, y reinvirtiendo sus excedentes en el mismo sistema de espacio publico.

En suma, la descentralizacion por servicios es el instrumento juridico mas eficaz para dotar al Distrito de
Cartagena de una estructura institucional moderna, técnica y estable, capaz de sostener en el tiempo la
operacion del Gran Malecén del Mar, asegurando el equilibrio entre el interés publico, la eficiencia operativa
y la sostenibilidad financiera.

6. Conclusiones — Resumen Ejecutivo

El proyecto mas emblematico que se desarrolla actualmente en Cartagena, es el Gran Malecén del Marr, el
cual busca posicionar la ciudad como referente internacional en turismo, sostenibilidad y desarrollo
econdémico. Asi, este proyecto se fundamenta en tres pilares, a saber: buen diseiio, obra bien
ejecutada y un modelo de operacion y mantenimiento adecuado. En este marco, se desarroll6 la
asesoria técnica para el disefio de un esquema de gestion y financiacion para el Malecon del Mar que
asegure la adecuada operacién de este espacio, garantizando su sostenibilidad.

En el marco de esta, se realizé un proceso de consulta ciudadana mediante encuestas y grupos focales
que arrojo hallazgos para el disefio operativo, por ejemplo, el 95.5% de personas con vehiculos manifesto
disposicion a pagar por parqueadero, evidenciando aceptacion de esquemas de cobro razonables; y el
92.6% de los encuestados espera encontrar comida tradicional, reafirmando la importancia de preservar la
identidad gastrondémica cartagenera. En cuanto a servicios basicos, el 43% mostro disposiciéon a pagar por
el uso de bafos bien mantenidos, lo que aunque deja una puerta no tan marcada al cobro si envia un
mensaje claro de la importancia de mantener muy bien estos espacios.

Mas aun, los grupos focales revelaron que los ciudadanos desean un malecon accesible tanto fisica como
econémicamente, con oferta diversificada para todos los estratos socioeconémicos, y demandan presencia
constante de cultura cartagenera (mediante murales, artesanias y expresiones locales), ademas de un
espacio seguro con presencia policial visible e iluminacién adecuada.

Luego, se realizd un analisis normativo evaluando alternativas juridicas para la gestion del espacio, se
compararon cuatro opciones: Empresa Industrial y Comercial del Estado (EICE), Sociedad de Economia
Mixta (SEM), gestion directa por la Alcaldia, y esquemas de concesién o Alianza Publico-Privada (APP).
Asi, la alternativa mas recomendada para el caso fue la creacion de una EICE, por ofrecer un régimen
privado flexible, reinversion del 100% de excedentes en el mismo proyecto, viabilidad dada la magnitud de
la inversion, y posibilidad de ampliacion progresiva de espacios a mantener.

En consecuencia, se plantea un modelo operativo que contempla una Junta Directiva integrada por
miembros del gabinete Distrital, y una estructura operativa que incluye un Gerente General, Asesor Juridico
externo, Gerente de Proyectos (para integracion posterior en caso de manejar nuevos escenarios),
Subdirector de Mantenimiento (con equipo de infraestructura eléctrica/hidrosanitaria y guardas),
Subdirector Administrativo y Financiero (contador, abogado de contratacion, recepcionista), y Subdirector
Comercial y de Operaciones (lider de operaciones, profesionales de comunicaciones, guias turisticos).
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Adicionalmente, y atendiendo la solicitud de plantear propuestas encaminadas a asegurar un
funcionamiento 6ptimo del Malecon, se defini6 un mix comercial diversificado que incluye el
aprovechamiento econémico de espacios comerciales, parqueaderos, juegos mecanicos, gerencia de
operacion y mantenimiento de espacios publicos, y activaciones culturales, eventos y publicidad. Las
recomendaciones operativas establecen, ademas, un plan de némina segun temporadas turisticas, con
ajustes estacionales para optimizar recursos, una segmentacion por zonas con horarios diferenciados y
una estrategia de seguridad. Asi, se enfatiza la importancia de activaciones constantes de espacio publico
mediante actividades culturales, espacios verdes, arte publico y mercados locales.

Con la operaciéon de la Empresa propuesta se definen las actividades, capacidades institucionales y
equipos necesarios para garantizar un funcionamiento continuo del Gran Malecén del Mar, asi la gestion
operativa se concibe como un proceso dinamico que articula mantenimiento, programacion de actividades,
coordinacion del aprovechamiento del espacio publico, control del espacio publico y la proteccion de
derechos humanos y enfoque diferencial.

Por otro lado, el modelo financiero proyecta sostenibilidad gradual con EBITDA positivo a partir del afo
2031, los ingresos proyectados para 2027 alcanzan $3.12 mil millones, escalando hasta $18.47 mil millones
en 2035. Siendo las fuentes de financiacién principales el aprovechamiento econémico de los espacios,
parqueaderos, juegos mecanicos y activaciones. Del mismo modo, los costos incluyen personal ($4.56 mil
millones en 2027), mantenimiento ($1.59 mil millones), servicios publicos ($1.09 mil millones) y gastos
operativos ($694 millones).

Asi, con una estructura organizacional clara, un mix comercial diversificado y un compromiso con la
identidad cultural cartagenera, este proyecto esta llamado a generar impactos positivos duraderos, a
incrementar los ingresos municipales, dinamizar la economia, fortalecer el turismo y, fundamentalmente,
recuperar un espacio de clase mundial para el disfrute de cartageneros y visitantes, consolidando a
Cartagena como destino sostenible de talla internacional.
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V. Caracteristicas de la Empresa

Atendiendo a lo establecido con el estudio demostrativo, la entidad tendra las siguientes caracteristicas:

Item Descripcién
Denominacion: EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR

Naturaleza juridicay | Empresa Industrial y Comercial del Estado, dotada de
caracteristicas personeria juridica, autonomia administrativa, patrimonio
independiente.

La empresa sera una entidad descentralizada por servicios
del Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de Indias,
vinculada a la Secretaria de Turismo.

Fundamento Legal Articulos 38, 50, 68, 69, 85y s.s. de la Ley 489 de 1998.

Domicilio Cartagena de Indias

Objeto Social El objeto social de la empresa sera la administracion,
aprovechamiento, explotacion, operacion y el
mantenimiento de la infraestructura del Gran Malecon del

Mar.
Duracién Indefinida.
Organos de | Direccion y Administraciéon: Junta Directiva y un Gerente
direccion, General, quien sera su representante legal.
administraciéon y
representacion
Participacion y | Distrito: 100%
Aportes Aportes iniciales: Dos mil millones de pesos ($
2.000.000.000 COP).
Régimen Juridico Régimen Juridico: El régimen juridico y contractual sera el

determinado por los articulos 85y 93 de la Ley 489 de 1998,
y en el articulo 14 de la Ley 1150 de 2007, modificado por
el articulo 93 de la Ley 1474 de 2011, respectivamente, y
demas normas que las modifiquen, adicionen, o
complementen.

Régimen Laboral: Determinado en el articulo 5° del
Decreto Ley 3135 de 1968.

Control Control fiscal del Estado, ejercido en forma posterior y
selectiva por intermedio de las respectivas contralorias.
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VL. APORTES Y ASIGNACIONES

Los aportes de la EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR seran 100% del Distrito Turistico y Cultural de
Cartagena de Indias.

Para efectos del aporte inicial de recursos destinados a la conformacion del patrimonio inicial de la
Empresa, el presente proyecto de acuerdo contempla la transferencia por parte del Distrito de hasta dos
mil millones de pesos ($ 2.000.000.000 COP).

Ademas, a partir de la vigencia 2027 el Distrito le asignara a la Empresa anualmente el uno por ciento (1%)
del Impuesto Predial Unificado — IPU, circunstancia que implicara la reduccién de los recursos asignados
a CORVIVIENDA y la modificacion del Acuerdo 181 del 10 de julio de 2025.

En consecuencia, se hace necesario modificar el articulo 2° del Acuerdo 181 del 10 de julio de 2025,
determinando que el quince por ciento (15%) del valor estimado en el presupuesto de rentas de los recursos
por concepto del impuesto predial unificado IPU, seran de destinacion especifica del Distrito y se
distribuiran asi:

Porcentaje Entidad
Trece por ciento 13% CORVIVIENDA
INSTITUTO DISTRITAL DE ACCION COMUNAL Y DEL
Uno por ciento1% CARIBE IDACCC
Uno por ciento1% EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR

Adicionalmente se propone que la Empresa realice el cobro y recaudo del aprovechamiento econdémico
del espacio publico, vias, escenarios, zonas verdes y los bienes inherentes al proyecto Gran Malecoén del
Mar, conforme a lo previsto en el Decreto 1504 de 1998, y demas normas que rijan la materia. En estos
términos la Empresa obtendra los recursos de estas fuentes y del giro ordinario de sus negocios.

VIL. IMPACTO FISCAL

El articulo 7 de la Ley 819 de 2003 establece que “en todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto
de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera hacerse
explicito y debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo”. Por ello, “debera incluirse
expresamente en la exposicién de motivos y en las ponencias de tramite respectivas los costos fiscales de
la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo”. EI mismo
articulo consagra que en las entidades territoriales el tramite previsto para el analisis de impacto fiscal sera
surtido por la Secretaria de Hacienda respectiva.

En ese sentido, se debe anotar que la Secretaria de Hacienda Distrital, luego de revisar la iniciativa, emitié
concepto de impacto fiscal viable el cual se adjunta a la presente.
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VIl.  ANEXOS

Estudio Demostrativo - Modelo de Gestién — Ruta de Gobernanza — Modelo Financiero
Analisis de impacto fiscal
Acta del Consejo de Politica Fiscal de Cartagena- CONFISCAR

IX. SOLICITUD

En los anteriores términos se solicita la creacion de la EMPRESA GRAN MALECON DEL MAR, de acuerdo
a la Ley 489 de 1998, como una empresa industrial y comercial del estado, perteneciente a sector
descentralizado el orden Distrital constituida con el 100% de los aportes provenientes del Distrito Turistico
y Cultural de Cartagena de Indias, para que realice la administracién, aprovechamiento, explotacion,
operacion y el mantenimiento de la infraestructura del Gran Malecén del Mar.

Cordialmente,
Original Firmado

DUMEK JOSE TURBAY PAZ
Alcalde Mayor de Cartagena de Indias D. T. y C.

RESPONSABLES NOMBRES Y APELLIDOS CARGO FIRMA
Aprobd Milton José Pereira Blanco Jefe Oficina Asesora Juridica
Revisé Rafael Castillo Arroyo Asesor Codigo 105 Grado 47

Los arriba firmantes declaramos que hemos revisado el presente documento y lo encontramos ajustado a las normas y
disposiciones legales y/o técnicas vigentes y por lo tanto bajo nuestra responsabilidad lo presentamos para firma del remitente.
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