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Introduccion

La presente investigacion tiene el objetivo de realizar un andlisis sistematico, de
armonizacion legal y evaluacion integral en materia constitucional, jurisprudencial y legal
del cobro que se realiza a los turistas por la entrada al Departamento Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina: la Tarjeta de Turismo. El interrogante surgio luego de
tener en consideracion diferentes noticias nacionales donde daban cuenta de la cantidad de
turistas que ingresaban a las islas cada afio. De esta manera, teniendo en cuenta el alto valor
de la tarjeta de turismo y la cantidad de turistas que diariamente pagan esta cifra, resulté de
gran interés la destinacion y regulacion de estos recursos, ya que las necesidades
[insatisfechas] del archipiélago, su ecosistema y sus habitantes se hacen cada vez mas

evidentes y urgentes.

Se evaluaran las normas que regulan los derechos de circulacion y residencia en el
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina las cuales dan lugar
al nacimiento del cobro. Estas se interpretaran de acuerdo a las normas constitucionales que
regulan la materia, asi como igualmente se hara un analisis hacendistico y tributario con

respecto al tema.

Se intentard demostrar si para dar cumplimiento al mandato constitucional, existe la
necesidad de reformar la regulacion con respecto al control de la densidad poblacional en el
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, asi como las
medidas necesarias para preservar los recursos naturales y ambientales del Archipiélago y
evitar dafos irreversibles en el ecosistema, o si por el contrario la norma vigente cumple con
todos los requisitos constitucionales y legales para regir permanentemente. Para ello se

determinara la naturaleza del cobro y se analizara la normatividad que le dio vida.

Igualmente, se realizard un analisis en cuanto a la constitucionalidad de la creacion de una
norma tributaria (creacion de un tributo), por medio de un decreto del Presidente de la
Republica, como es el caso. Lo anterior debido a que, en virtud del decreto 2762 de 1991 del

Presidente de la Republica, se cred el cobro de la Tarjeta de Turismo (que incluye igualmente



el costo de la contribucion por uso de la infraestructura publica turistica), la cual, a la fecha,
para el Departamento Archipiélago es una renta departamental que se cobra a todos los
turistas, y estas, segun la norma constitucional, deben ser creadas por el Congreso de la
Republica.

Luego del fallo de la Haya, que entre otras disposiciones le concedié a Nicaragua parte del
mar territorial del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, la situacion de
alerta en el territorio insular ha incrementado considerablemente. Cientos de pescadores y
familias que dedicaban su economia a la pesca artesanal o industrial se vieron gravemente
afectadas luego de las reclamaciones de Nicaragua. En virtud de ello se hace necesario
aumentar la rigurosidad y efectividad en el control de la densidad poblacional de las islas y
el cuidado y preservacion de los recursos naturales con el fin de salvaguardar el derecho a la

vida, sobre todo a la vida viable y digna de los habitantes del territorio insular colombiano.

Toda investigacion busca dar solucion a un problema planteado. La presente es de caracter
descriptivo, buscara dar solucion al problema juridico especificamente por medio de un
analisis formal y material de las normas constitucionales y legales que regulan los derechos
de circulacion y residencia en el departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, que crean y regulan el cobro de las tarjetas de turismo y la destinacion que se
le da a dichos recursos. EI material utilizado es de tipo documental, asi como igualmente se
obtuvieron testimonios pertinentes y conducentes que permitieron enriquecer la

investigacién y obtener otras perspectivas con respecto al tema.

Se utilizaron herramientas constitucionales, tales como los derechos de peticién, para tener
certeza de las normas a estudiar y evaluar a lo largo de la investigacion. De esta manera se
pudo delimitar el objeto de estudio, centrando la busqueda especificamente en las

regulaciones vigentes.

En el desenlace de la investigacion, se procedera a desarrollar, en primer lugar, un contexto
histérico del Departamento Archipiélago desde el inicio de su historia conocida. De esta

manera se podréan entender diferentes circunstancias que se viven en la actualidad, fruto del



desarrollo histérico del lugar. Esta primera busqueda constituira el primer capitulo del

proyecto.

El cuerpo del proyecto buscara dar respuesta al problema juridico en el orden que éste fue
planteado. De esta manera, el segundo capitulo introducird el marco constitucional y legal
del cobro estudiado a través de un desarrollo doctrinario que demuestre, por medio de la
consideracion de varios autores, la necesidad de un ordenamiento juridico y de unas leyes
gue nos guien. Se introducira el marco constitucional del cobro en estudio, comenzando por
la norma general nacional (en materia de tributacion y creacién de leyes) y concluyendo en
las disposiciones constitucionales especiales que se refieren al control de la densidad
poblacional del Departamento Archipiélago. Esta misma l6gica se seguird en el punto
siguiente al desarrollar el marco legal del tributo; inicialmente se expondra la norma nacional

general para luego culminar con la evaluacion de la norma local que regula la materia.

En el tercer capitulo se buscara tener en consideracion todas las cuestiones en torno a la
tarjeta de turismo. Al evaluar su creacion, objeto y destinacién se podra responder al
interrogante de si existen rasgos de ilegalidad o inconstitucionalidad en el cobro o las normas
que lo crean. Asi mismo, se buscara demostrar la naturaleza del cobro determinando si es un

tributo y posteriormente, si es un impuesto, una tasa o una contribucion segun la ley.

Mas adelante, en el cuarto capitulo, se analizaran los diferentes conflictos normativos y se
establecera si existen choques en la piramide normativa. Esto permitira que en capitulo

siguiente se realice un ejercicio de armonizacion legislativa.

La etapa de conclusiones estara compuesta de dos fases: en primer lugar, se realizaran las
conclusiones teoricas generales con referencia a los problemas y objetivos planteados al
inicio de la investigacion, proponiendo soluciones a la problematica existente. En la segunda
fase de las conclusiones se buscard materializar dichas soluciones planteadas. Es decir, se
debera realizar un borrador, anteproyecto o bosquejo que brinde una orientacion clara acerca
de las medidas a tomar para la proteccion de los derechos que se estan viendo vulnerados y

dar solucién efectiva al problema de la poblacion de las islas.



CAPITULO 1

Contexto historico y cultural de San Andrés, Providencia y Santa Catalina

El Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, situado sobre el Mar Caribe a
720 kilometros al noroeste de la costa continental de Colombia y a 110 km de la costa
nicaraguense, esta integrado por las islas de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, los
islotes Bolivar y Abuquerque, los cayos Cotton, Haynes, Johnny, Roncador, Quitasuefio,
Serranilla, Serrana, Rocky y Cangrejo, y los bancos Alicia y Bajo Nuevo, entre otros. Las
Unicas que se encuentran permanentemente habitadas son las tres primeras islas. El territorio
insular constituye una extension terrestre de 52,5 kmz, con aproximadamente 300.000 km2

de mar territorial (James, 2016).

Actualmente, cuenta con 79.000 habitantes (DANE, 2019) asentados en las islas de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina, las cuales suman aproximadamente 45 kmz de
extension. Los otros cayos, bancos e islotes representan los 7.5 kmz restantes, pero no se

encuentran habitados (Gobernacion de San Andrés). Lo anterior quiere decir que_la densidad

siendo las islas mas densamente pobladas del Caribe, y una de las primeras en el mundo, por

encima de Japon.
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Figura 1. Ubicacién Geografica del Archipiélago de San Andrés Providencia y
Santa Catalina.

Fuente: Plan Maestro de Turismo para la Reserva de la Biosfera Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina (2003)



El Departamento Archipiélago fue declarado Reserva Mundial de Biosfera por la UNESCO,
en el afio 2000. La barrera arrecifal de la isla de Providencia es la segunda con mayor
extension en el hemisferio occidental, con 32 kmz de largo, después de la isla de Belice y la
tercera a nivel mundial (James, 2016). La isla de San Andrés, con una extension de 27 kmz,
es producto de sedimentos calizos recientes y se encuentra rodeada de varios cayos.
Providencia es producto de un volcan extinguido durante el periodo del mioceno medio y
superior, tiene una extension de 17 kma. Por su parte, Santa Catalina cuenta con tan solo 1
km2 de extension, esta ligada a la isla de Providencia por un canal de 150 metros -el Canal
Aury- y se conecta a esta por un puente (Gobernacion de San Andrés). El archipiélago en
general carece de fuentes o corrientes de agua dulce, tan solo Providencia cuenta con una de
ellas. Por ello, la planta desalinizadora con que cuentan las islas surte un poco a la poblacién
con agua consumible, sin embargo, la demanda es mayor a lo que se puede cubrir y en casi

ningun sector hay acceso al agua potable.

Desde 1510, Espafia tomé posesion oficial de la costa de Centro América, desde el cabo
Gracias a Dios hasta el rio Chagres, llamada “Mosquitia”, por los indios miskitos que la
poblaban. Es en este momento que las islas de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
aparecen por primera vez en los mapas europeos (Gobernacién de San Andrés). Sin embargo,
los conquistadores mostraron poco interés en poblarlas por los peligros de encallar en los
arrecifes que las bordeaban o en los bajos de Roncador, Serranay Serranilla. Ademas, estaban
mas interesados en promover asentamientos en las areas continentales, en las zonas donde
habitaban numerosas poblaciones indigenas con mejores climas y minas de metales preciosos
(Eastman, 1992). En este periodo, las islas fueron puestas bajo la administracién de la Real
Audiencia de Panamd y, en 1544, la Corona las puso bajo la jurisdiccion de la Capitania

General de Guatemala.

1.1. Proyecto puritano de Inglaterra

Fue tan solo un siglo més tarde, en 1631, cuando un grupo de puritanos ingleses llego a las

islas en busca de un lugar idéneo para establecer su proyecto utopico religioso, donde se



asentaron de forma permanente, las cuales bautizaron con el nombre de Providencia, y que
los espafioles habian llamado Santa Catalina. Aproximadamente cien puritanos atravesaron
el Atlantico a bordo del barco “Sea Flower”, desde el puerto de Londres hacia el Nuevo
Mundo. El afio anterior se habian conformado en Inglaterra dos corporaciones puritanas para
establecer colonias en América, una en Massachusetts y la otra en Providencia, la cual seria
llamada “Old Westminster”. Ambas tenian como objetivo principal estructurar una sélida

comunidad religiosa en las Indias (Kupperman, 1995).

Los promotores de la colonia dirigida a Providencia eran un distinguido grupo de hombres
de negocio y lideres puritanos, muchos de los cuales luego fueron reconocidos opositores de
Carlos I. Gracias a su suelo de origen volcanico se facilitaban los cultivos y huertos y su
cauce de agua dulce hacian estas islas mas atractivo para los puritanos. De esta fecha no se

tienen registros de asentamientos en la isla de San Andrés (Suarez, 2016).

1.2. Los indios Miskitos

Una vez llegaron los colonizadores ingleses, se encontraron con una comunidad indigena
originaria de Nicaragua, los indios miskitos, tribu que, aunque no residia definitivamente en
las islas, la visitaba continuamente y habian logrado forjar un estrecho lazo cultural con aquel
territorio deshabitado. Es esta comunidad la que realmente construyd el tejido de la cultura
islefia, y el primer pueblo del que se puede hablar en virtud de las islas. Los indios miskitos
eran zambos por su mezcla con los negros cimarrones y con los esclavos salvados de los
naufragios. Estos fueron atraidos por los bosques y aguas marinas del archipiélago, donde se
aprovisionaban de finas maderas y pescaban tortugas, langostas, caracoles y peces. Los
espafoles no fueron capaces de dominar a los indios de estas zonas, teniendo en cuenta que
tenian un conocimiento importante sobre las armas tradicionales de su cultura, y porque eran
numerosos. Por el contrario, los ingleses les propusieron una vision de proyecto comercial,

donde los atrajeron y se convirtieron en sus aliados. (Meisel-Roca, Adolfo, et al., 2016).



Los miskitos, con el concurso de los corsarios, sometieron a las demas tribus y comunidades
de la region a su poderio, convirtiéndose asi en una amenaza seria para los colonizadores

esparioles de Centroamérica.

En 1632 los colonizadores se dedicaron principalmente a las tareas agropecuarias, basando
sus actividades en los cultivos de tabaco, cafia de azlcar, rubia y algodon para exportar.
Adicionalmente, incluyeron cultivos que pondrian a producir especificamente para su
subsistencia, entre los que se encontraban la batata, los frijoles, higos, naranjas, yuca, pifia,
platano y banano; también criaron diversos animales como aves y cerdos que trajeron en los
barcos de la colonia. La pesca y la comercializacion de maderas se constituian como

actividades complementarias a la economia de ingresos de los colonos.

La falta de mano de obra llevé a que los ingleses trajeran a Providencia los primeros esclavos,
con lo cual se intensificaron las actividades de pirateria y contrabando. Poco a poco la colonia
de Providencia “Old Westminster” se constituyd en una base fortificada para la pirateria que
en ese momento tenia mas éxito que la agricultura. En 1634 habia 40 piezas de artilleria
distribuidas en 14 puntos fortificados (Meisel-Roca, Adolfo, et al., 2016).

En 1640, Inglaterra conformd una monarquia miskita y corond al cacique Old Man I, cuya

dinastia rigi6 el poder de Mosquitia durante 207 afios (Cardona, 2017).

1.3. Fracaso de “Old Westminster”

Poco tiempo después de su llegada, los puritanos caribefios se vieron envueltos en una disputa
interna que afectaba las perspectivas de sobrevivencia de la colonia; sin embargo, al parecer,
estas disputas eran solo los sintomas de problemas mas profundos. Historiadores sostienen
que la razén fundamental de la caida del proyecto consistio en que sus promotores tomaron
como marco rector un sistema institucional deficiente y diferente a los ya conformados en

otras colonias exitosas (Kupperman, 1995).
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Cuando a los colonos puritanos de Providencia le negaron el derecho a la propiedad de las
tierras, estos decidieron invertir en la compra de esclavos, situacion que no estaba ocurriendo
en otras colonias inglesas en América en ese momento. En 1637 los esclavos representaban

cerca del 50 % de la poblacién de Providencia (Newton, 1985).

Los historiadores Engerman y Sokoloff (2002) sostienen que instituciones como la esclavitud
no son simplemente variables exdgenas que imponen los colonizadores, sino que ellas estan
determinadas en buena medida por la dotacion inicial de factores como los climas y suelos,
los cuales se hacian apropiados para el cultivo de productos que se caracterizan por ser de
economia de escala en la produccion, tales como el azucar y el algodén. La esclavitud
entonces trajo como resultado una gran desigualdad en los niveles de ingreso, capital
humano, riqueza y poder, que luego contribuyo a reforzar la trayectoria divergente de esas
economias. Los puritanos de Providencia en poco tiempo se vieron enfrentados con una
situacion en la cual la légica econdmica hacia conveniente la importacion de esclavos para

el cultivo de algodén.

No obstante las contingencias ya existentes, una circunstancia adicional terminaria de enredar
las perspectivas de la colonia. Debido a que la isla estaba cerca de las rutas de navegacion de
los barcos espafioles, los puritanos pronto se vieron involucrados en el negocio de la pirateria,
con la venia de los promotores de la colonia. Esta circunstancia llevaria finalmente a la
desaparicion del proyecto puritano en el Caribe, ya que las autoridades espafiolas tomaron la
decisién de eliminar ese enclave inglés para poder garantizar la seguridad de sus barcos
(Newton, 1985).

1.4. Ocupaciones militares y pirateria
Con la instalacion de la poblacion en la isla de Providencia en 1641, inicia un periodo de 36
afios de ocupaciones militares en que espafioles e ingleses se disputaron la propiedad de las

islas, los unos por derecho de descubrimiento y los otros por derecho de colonizacion. De

estos 36 afios, 21 fueron de ocupacién espafiola y 15 de ocupacion britanica (Segovia, 2002).
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El 6 de mayo de 1641, una flota compuesta por once barcos y dos mil hombres, bajo el mando
del capitan Francisco Diaz Pimienta, en representacion de Espafia, zarp6 de Cartagena hacia
Providencia con el propdsito de eliminar la presencia inglesa. Fue asi como el 24 de mayo,
las tropas espafiolas derrotaron la de los pobladores puritanos y capturaron a 350 de ellos.
Estos dltimos serian luego embarcados hacia el puerto de Cadiz, mientras que los 381

esclavos decomisados se enviaron a Cartagena de Indias para ser vendidos (Ibidem).

Después de 1641, los espafioles mantuvieron una pequefia patrulla en Providencia para evitar
que fuera repoblada por los ingleses. Sin embargo, en 1960, la isla de Providencia fue
ocupada durante 15 meses por el pirata Mansveldt y luego reconquistada por Espafa.
Después de 1670 los espafioles retiraron sus tropas y las islas estuvieron deshabitadas por
mas de 50 afios, hasta que fueron repobladas por colonos de Jamaica, Escocia e Irlanda
(Clemente, 1994). Estos pobladores estaban dedicados a la extraccion de maderas, al cultivo
de algodon con esclavos y a la captura de tortugas y los productos obtenidos de aquellas

actividades eran exportados a Europa.

En este mismo afio Sir Henry Morgan, corsario y almirante de la Armada Inglesa, y en ese
momento gobernador de Jamaica, recibe 6rdenes de Oliver Cromwell, Primer Ministro de
Inglaterra, de tomar nuevamente a Providencia por considerarla clave para vigilar la ruta de

los navios espafoles y para dominar este territorio de las Antillas.

En 1775 la Capitania General de Guatemala, deleg6 al teniente Tomas O”Neille con la misién
de expulsar a los ingleses y holandeses del archipiélago, bajo autoridad del Virrey Antonio
Caballero y Gongora. Mientras tanto, la produccion y exportacion de algodon estaba en su

auge y Espafia comenz0 a interesarse por las islas (Gobernacion de San Andrés).
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1.5. Las islas bajo el Virreinato de Nueva Granada

Después del Tratado de Versalles en 1783, los espafioles tenian el firme propoésito de

expulsar a los pobladores ingleses ubicados en varios enclaves en Centroamérica y su costa.
Sin embargo, los habitantes de San Andrés y Providencia pidieron un permiso especial para
quedarse, con la condicion de que se convertirian al catolicismo y declararian su lealtad a la

Corona Espafiola (Eastman, 1992).

El teniente O’Neill solicito que el archipiélago fuera puesto bajo jurisdiccion del Virreinato
de Nueva Granada, acto que se dio el 20 de noviembre de 1803, en el cual la Corona espafiola
emitié una cédula u orden real que puso al archipiélago de San Andrés y la Costa de los

Mosquitia bajo jurisdiccion de la Real Audiencia de Santa Fe de Bogota.

Durante la Guerra de la Independencia, las islas, que hasta entonces seguian leales a la
Corona, continuaron sus relaciones comerciales y administrativas con la sede colonial
provisional que, sin embargo, perdia rapidamente la capacidad de controlar los apresurados
avances de la emancipacion de las Américas espafiolas. Entre 1818 y 1821 el francés Luis

Aury, tomo las islas y se puso al servicio de las tropas de Simén Bolivar.

El 23 de junio de 1822 se iz6 por primera vez la bandera de Colombia en las islas y los
cabildos de San Andrés y Providencia firmaron su adhesion a la Constitucion de Cudcuta
después de la visita de Luis Per( de Lacroix. Las cinco islas principales se convirtieron en el

Sexto Canton de la Provincia de Cartagena, en 1822 (Gobernacion de San Andrés).

En 1912, y tras una campafia dirigida por Francis A. Newball desde el periddico The
Searchlight (El Faro), fue aprobada la ley 52 del 26 de octubre, que creé la Intendencia de
San Andrés y Providencia, como territorio nacional separado del Departamento de Bolivar,

del cual formaba parte (Meisel-Roca, Adolfo, et al., 2016).

Los gobiernos de Colombia y Nicaragua firmaron el Tratado Esguerra-Barcenas, el 24 de
marzo de 1928, en el cual el pais suramericano reconocia a Nicaragua la soberania sobre la

Costa de Mosquitia y, a su vez, el pais centroamericano reconocia la soberania de Colombia
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sobre el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina. EI 5 de mayo de 1930 se

firmd el Protocolo que confirmaba el Tratado de 1928 (Gobernacion de San Andreés).

1.6. La era de las exportaciones de coco (1853- 1953)

Cuando la mayor parte de la América hispana se independizd a comienzos del siglo XIX,
San Andrés y Providencia declararon su lealtad a la Gran Colombia el 23 de junio de 1822.
La abolicion de la esclavitud provoco importantes cambios sociales y econdémicos que
incidieron en el poblamiento y en el medio natural del territorio islefio. La liberacion de la
totalidad de los esclavos se dio de una forma gradual y se inicié con la ley del parlamento
britdnico que suprimi6 la trata de africanos a partir de 1807. Una segunda ley dispuso la
supresion de la esclavitud a partir de 1834, proponiendo un sistema de aprendizaje para los
ex-esclavos, que fue finalmente abolido en 1838. El gobierno colombiano por su parte,

ordend por ley la abolicion de la esclavitud en sus territorios en el afio de 1851 (ibidem).

No obstante, pocos aspectos cambiaron en la economia y la sociedad. Durante ese periodo se
continud exportando algodon, cultivado por esclavos, del cual eran propietarios una minoria

blanca que hablaba inglés. Solo fue en 1853 cuando se hizo efectiva la manumision.

Posteriormente, los plantadores de San Andrés se dedicaron al cultivo del coco, ya que este
producto tenia una gran demanda en el mercado estadounidense. Ademas, tenia la ventaja de
que requeria muy poca mano de obra y que los suelos islefios eran adecuados para su cultivo.
El agente comercial de los Estados Unidos en San Andrés escribio el 31 de diciembre de
1873 lo siguiente:
Los cambios comerciales y sociales en esta isla desde el afio 1850 hasta el presente han sido
maravillosos. En esa época la esclavitud existia y el algoddn se cultivaba con esclavos.
Existian unas palmeras de coco de cuyos frutos se extraia aceite [...] Fue alrededor del afio
1850 que el interés de unos cinco o seis agricultores se orient6 hacia la siembra de cocos y
con anterioridad a la manumision habian hecho grandes siembras de cocoteros que hoy son

el sustento de sus descendientes en condiciones muy comodas [...] (National Archives, 1961)
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En 1883, San Andrés y Providencia exportaban cuatro millones de cocos por afio. Esta cifra
se habia incrementado a 16 millones en 1906. Sin embargo, ya a final de la década de 1920
existia la inquietud de que los limites de la expansidn exportadora se estaban alcanzando y

empezaban a aparecer rendimientos decrecientes (Meisel-Roca, Adolfo, et al., 2016).

La situacién econdmica de San Andrés se deteriord drasticamente debido a las sequias de
1929 a 1932, y a la proliferacién de ratas, aspectos que afectaron la productividad de los
cocoteros. Las cosas se empeoraron con la caida de los precios del coco en el mercado
internacional como resultado de la Gran Depresion. La consecuente crisis econdmica llevo a
que muchos habitantes abandonaran la isla en las décadas de 1930 y 1940. Algunos se
radicaron en la zona del Canal de Panama, en la costa de Centroamérica y el continente
colombiano. En 1951 la poblacion de las islas era de 5.675 habitantes, 853 menos que en el

censo de 1938. El gedgrafo James J. Parsons (1954) escribio:

Es muy probable que haya més nativos de San Andrés y Providencia viviendo en Colony en
la zona del Canal que en las mismas islas. Casi todo el mundo ha vivido y trabajado en algin
momento de su vida en Colon. Sin embargo, més recientemente los campos petroleros del
valle del Magdalena en Colombia han atraido un nimero creciente de islefios en busca de

trabajo.

A comienzos de la década de 1950 San Andrés y Providencia se encontraban en crisis
economica profunda como resultado de la caida en las exportaciones de coco, la despoblacién

y la emigracion.

1.7.Declaracion de puerto libre (1953- 1991)

Un siglo después de la independencia de Espafia, la interaccion comercial entre las islas y el
territorio colombiano fue minima. Ademas, existian pocas oportunidades para el contacto

directo de los habitantes de la isla con la poblacion del resto del pais. No obstante, esa

situacion empezd a cambiar desde finales de la década de 1940 con el inicio de los vuelos
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comerciales que en forma regular empezaron a conectar la isla con las principales ciudades
colombianas. El 13 de noviembre de 1946 se inauguro el primer vuelo comercial regular a

San Andrés desde una ciudad colombiana, en este caso Cartagena (El Siglo, 1946).

En 1953, por resolucion del gobierno de Gustavo Rojas Pinilla, San Andrés y Providencia se
convierten en puerto libre. Esta medida del Estado colombiano tuvo como objetivo, por un
lado, promover el desarrollo econémico del archipiélago mediante el libre comercio y el
fomento de la industria turistica y por el otro, incorporar las islas como espacio social,

politico, econdmico y cultural al territorio nacional.

Como resultado de la legislacion que establecié a San Andrés como puerto librei, la llegada
masiva de turistas a la isla se hizo latente. Por esa época, Colombia seguia un modelo de
desarrollo econémico fuertemente proteccionista de la industria nacional, razén por la cual
los productos importados, tales como los bienes de consumo durable, podian valer en el

mercado local varias veces su precio frente al del mercado internacional.

La legislacion sobre el puerto libre les permitia a los turistas colombianos introducir al
continente colombiano articulos comprados en San Andrés sin pagar aranceles, hasta un cupo
relativamente alto (Lopez, 1963). Fue asi como se volvidé muy atractivo volar a la isla para
comprar objetos importados tales como electrodomésticos, perfumes y licores. El resultado
fue un ascenso continuado en el numero de turistas que llegaban al territorio islefio,

especialmente del resto de Colombia.

Ya en 1960 estaban llegando a San Andrés un total de 54.517 turistas al afio, de los cuales
53.800 provenian del resto del pais. Un analisis muy sencillo acerca de los determinantes del
namero de turistas per capita muestra que esta variable estaba muy correlacionada con la tasa

de cambio real del peso colombiano con respecto al dolar. Por tanto, cuando la tasa de cambio

1 Por un decreto de 1953 San Andrés fue declarado puerto libre; es decir, los productos importados estaban
libres de aranceles. Luego, la Ley 127 de 1959 y el Decreto Reglamentario 00445 de 1960 establecieron las
caracteristicas de la zona libre.
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real estaba bajando, la atraccion relativa de San Andrés se incrementaba, ya que los bienes

extranjeros en pesos se abarataban (Meisel-Roca, Adolfo, et al., 2016).

La situacion de puerto libre tuvo enormes consecuencias para la economia, la sociedad y la
identidad cultural de San Andrés, que aun perduran. Uno de los cambios primordiales se dio
en la poblacion, debido al ingreso de inmigrantes colombianos y extranjeros, principalmente
arabes, que llegaron para quedarse y establecerse como comerciantes. También, llegaron
trabajadores de otros lugares del pais para la construccion de hoteles, viviendas y demas
infraestructura urbana. La mayor parte de los trabajadores provenian de los departamentos

del Caribe continental colombiano.

La poblacion de San Andrés se incrementd de los 3.705 habitantes que tenia en 1951 a 14.413
en el censo de 1964. Este rapido aumento demografico continu6é durante las dos décadas
siguientes y, ya en 1993 la poblacion estaba en 56.361 habitantes (Ibidem)2. La enorme
expansion de la poblacion fue posible debido a la inmigracion constante. Ello se ve
claramente en el censo de 1964, en el cual los inmigrantes representaron el 50,6 % de la
poblaciéns. La inmigracion fue benéfica por cuanto permitié una expansion econémica que

no hubiera sido posible con solo los nativos.

No obstante los beneficios innumerables que trajo consigo la nueva situacion en las islas, no
se hicieron esperar las consecuencias negativas para la poblacion raizal o nativa del
archipiélago. La poblacién local fue marginada de las principales actividades econdmicas
relacionadas con el turismo y el comercio. Ademas, las actividades principales en ese
momento, como era el cultivo de coco y la pesca ya no eran competitivas, teniendo en cuenta

los nuevos precios que habian llegado con el puerto libre.

En 1962, entre los comerciantes inscritos en la Camara de Comercio de la isla los raizales

eran solo el 14,6 % del total, los demés eran inmigrantes recientes. Ademas, el capital de los

2 Pag 39.
3 Departamento Archipiélago San Andrés, Providencia y Santa Catalina, 1991
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negocios de los raizales era solo el 8 % del total. El desplazamiento econdmico de los nativos
se agravé aun mas después de este afio. Al final de este periodo los raizales eran una minoria
en los sectores econdmicos que generaban mas empleo: construccion, comercio, hoteleria y
restaurantes. En 1993, en esos sectores los raizales solo participaron con el 13,7 % de todos

los empleos, principalmente en los cargos de mas baja remuneracion (DANE, 1995).

En el censo de 1993 hubo solo tres sectores en los cuales el empleo de los raizales fue
mayoritario: agricultura, pesca y Gobierno; sin embargo, solo el sector Gobierno empleaba
un buen nimero de raizales ya que la pesca y la agricultura no eran actividades de primer

orden en la economia local (Meisel-Roca, Adolfo, et al., 2016).

Después de la declaratoria de puerto libre en 1953, San Andrés se convirtié en el gobierno
local con mas recursos fiscales en Colombia. Esto en razén a que todas las mercancias
extranjeras que llegaban a la isla, aunque estaban exentas de aranceles, tenian que pagar un
impuesto local del 10 % de su valor. Para 1961 los recaudos tributarios per capita de San
Andrés eran 3,4 veces mas altos que los de Cundinamarca (L6pez, 1963). En 1987 en la
cuspide del modelo del puerto libre, San Andrés recibia méas impuestos locales per cépita que

todos los demas entes territoriales de Colombia y 12,6 veces mas que el promedio.

Con los recaudos tributarios del impuesto del 10 % a las importaciones se suponia que San
Andrés debia proporcionar educacién y servicios basicos a sus habitantes. Aunque algo de
eso ocurrio, en la medida en que hubo una captura del gobierno local por parte de la élite
raizal, la mayor parte de los recursos fiscales se fueron para incrementar la burocracia del
gobierno en la isla, lo cual llevo a que el grueso de la poblacion residente se beneficiara muy

poco.

Cuando el gobierno de Virgilio Barco empezé un proceso gradual de eliminacion del modelo
proteccionista que el pais habia seguido en forma activa desde la década de 1940 para
promover la industrializacién, San Andrés se encontraba en una posicion muy vulnerable, ya

que su prosperidad econémica se basaba en una legislacion de excepcion al proteccionismo.
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Por tanto, al desaparecer en forma casi completa ese modelo durante el gobierno de César

Gaviria (1990-1994), la economia de la isla entro en crisis.

El legado de la era del puerto libre fue negativo en varios campos. La infraestructura turistica
desarrollada a partir de 1951 era deficiente en muchos aspectos. Dado que la principal
atraccion para los turistas era la posibilidad de comprar articulos extranjeros a bajos precios,
la calidad de la infraestructura hotelera no era tal que pudiera competir internacionalmente.
En el norte de la isla, donde se ubicaron la mayoria de los hoteles y el comercio, muchas de
las construcciones bloguean la vista del mar, entre algunos edificios se dejé muy poco espacio
y casi no se dejaron areas verdes (DNP, 2002). La calidad de los servicios publicos tales
como el agua potable, alcantarillado, energia y recoleccion de basuras era muy deficiente.
Ademas, por la falta de adecuados controles e inversiones en la conservacion ambiental, la

isla empezd a mostrar sintomas de deterioro en su ecosistema (Coralina, 2002).

1.8.La liberalizacion del régimen de comercio exterior y la bausqueda de un nuevo modelo

econdémico para San Andrés, 1991-2003

El modelo econdmico proteccionista con altos niveles de aranceles que hacian més caros los
articulos importados para fomentar la industria nacional, se logr6é eliminar durante el
gobierno de César Gaviria en 1990 a 1994. El numero de turistas que entraba a la isla
disminuy6 sustancialmente ya que no existian razones para viajar a comprar articulos
extranjeros. Es mas, resultaba més econdmico adquirirlos en el comercio formal del
continente colombiano, teniendo en cuenta que, para que los mismos ingresaran a las islas,
se debia pagar por el costo de su transporte. Con el fin del “turismo de compras” hubo un
cambio hacia un tipo de turistas con un poder de compra mucho mas bajo y que llegaba para
disfrutar del sol y las playas en paquetes todo incluido, a menudo con tarifas muy econdémicas
(Meisel, 2003)a4.

4 Entrevista con Ana Maria Fajardo, directora de Ashotel, San Andrés, 31 de octubre de 2002.
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1.9. Constitucion Politica de 1991

En 1991 se abre un nuevo camino para el archipiélago que le implic6 otros rumbos
economicos, politicos y socio culturales. La era del puerto libre, que significo para el
archipiélago el deterioro de su medio natural y cultural, finalizé y comenzé un nuevo ciclo

de reconstruccién con las herramientas legales que le otorgd la Constitucion Politica de 1991.

En el campo politico, la Constitucion no solo elevo el territorio del archipiélago a la categoria
de Departamento, lo cual significé un avance considerable para el proceso de planificacién,
gestion e inversion, sino que también le dispuso un régimen especial que tuvo como proposito
fundamental apoyar a la comunidad nativa y darle prioridad a las condiciones demogréficas

y ambientales de las islass.

En virtud del articulo 310 de la Constitucion Nacional, se dispuso la creacion de la Oficina
de Control de Circulacion y Residencia (OCCRE)s cuya principal tarea es la de controlar la
inmigracion y la densidad de poblacion en el territorio insular. El control de la densidad de

la poblacion se baso en la sobrepoblacion de la isla, la cual, para entidades locales como

Coralinaz, es la causa principal del deterioro de su medio ambiente (Coralina, 2002). Este

mismo articulo constitucional sefiala que, mediante ley aprobada por la mayoria de los

A través del Decreto 2762 de 1991, “por medio del cual se adoptan medidas para controlar

5 Articulo 310 de la Constitucion Politica

6 Creada por medio del Decreto 2762 de 1991.

7 La Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
(CORALINA) es una entidad publica con autonomia administrativa y financiera, patrimonio propio y
personeria juridica. Esta integrada por las entidades territoriales de su jurisdiccion.
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la densidad poblacional en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y

Santa Catalina” se busco dar cumplimiento a esta norma constitucional. El anterior fue

expedido por el Presidente de la Republica en uso de las facultades que le confiere el articulo

42 transitorio, el cual establece que, mientras el Congreso expedia las leyes de que trata el

Hoy en dia, las islas reciben mas de un milldn turistas al afio, y segun cifras de la Secretaria
de Turismo, hasta el mes de julio del afio que avanza habian ingresado a San Andrés, en
calidad de turistas, 738.109 personas, lo que quiere decir que seguramente sobrepasara
nuevamente el millon de turistas en la presente anualidad. En 2017 la cifra fue de 1.064.097
turistas y en 2016 fueron 926,617s.

En la actualidad, el Gobierno ni los habitantes del territorio insular tienen conocimiento
suficiente del tema de las islas oceanicas mas densamente pobladas quiza del mundog, y aln
no existe conciencia nacional de lo que esto significa y los efectos irreversibles que dia a dia
se producen en las condiciones y posibilidades de vida digna, sostenible y sustentable en el
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina (Francis, 2012). Esta es la
verdadera justificacion del cobro la tarjeta de turismo, que igualmente incluye el cobro de la
contribucion por Uso de la Infraestructura Publica Turistica, por el ingreso al Archipiélago

de todo turista o0 persona no residente.

Y a pesar que el afio 2016 ingresaron a la isla 926,617 turistasio, y en el 2017 fueron

1,064,097 lo que representd para el Departamento en este tltimo afio un ingreso aproximado

s Informacion obtenida en visita a la Secretaria de Turismo en San Andrés.

9 En 1993 mediante sentencia C-530, la Corte Constitucional afirmé en la etapa de andlisis de las pruebas lo
siguiente: “En la audiencia ptblica celebrada en el marco de este proceso se afirmé que incluso en el caso
urbano San Andrés es la isla mas poblada no del Caribe sino del mundo, por encima incluso de Japén.” La
situacion se mantiene vigente.

10 Cifras brindadas por la Secretaria de Turismo del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina.
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de $ 84,395,661,264 (en pesos colombianos) por concepto de Tarjeta de Turismo, y
aproximadamente $ 27,006,781,860 por Contribucion para el Uso de la Infraestructura
Publica Turisticai1, el deterioro medioambiental y los problemas que giran en torno a los
recursos naturales y el cuidado del ecosistema son evidentes y crecientes, lo que hace
preguntarse si estos dineros estan siendo debidamente destinados para lo que fueron creados

por el legislador.

Otros problemas como la seguridad (en los Gltimos meses se ha desatado una ola de sicariato,

asaltos y violaciones a turistas nunca antes vista en las islas) y el acceso a los servicios

publicos afectan directamente a los visitantes de las islas y deberian ser tenidos en cuenta en
la destinacion de los recursos recaudados. En la actualidad los residentes de la isla no tienen

condiciones de sanidad y salubridad son alarmantes. Todo esto se hace evidente al hablar con

la comunidad y las diferentes autoridades; hay conciencia de los problemas, pero no se

implementan mecanismos efectivos para solucionarlos.

El “impuesto de Tarjeta de Turismo y contribucion por Uso de la Infraestructura Publica

Turistica”12 es uno de los mayores ingresos de la Gobernacion del departamento, solo en el

Departamento Archipiélago para esa vigencia fiscalis, teniendo en cuenta que el mismo se

aprobo6 en $ 323,931,689,239,50 (moneda colombiana) y se recaudaron por concepto de

11 Teniendo en cuenta los valores de Tarjeta de Turismo y Uso de la Infraestructura Publica Turistica
establecidos mediante el Decreto No. 0013 del 2017 por medio del cual se reajusta el valor de la misma para
ese afio.

12 De esta manera se denomina la tarjeta de turismo en el capitulo XIX del Estatuto Tributario del
Departamento Archipélago, Ordenanza 020 de 2006, elevando (erradamente) el cobro de la tarjeta a la
categoria de “impuesto” y haciendo.

13 Ordenanza No. 016 de 2016 mediante la cual la Honorable Asamblea Departamental aprueba el
Presupuesto de Ingresos y de Gastos del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina para la vigencia fiscal del afio 2017.
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Tarjetas de Turismo y contribucion por uso de la infraestructura puablica turistica
aproximadamente $ 111,402,443,124 (moneda colombiana)14. Esto hace necesario y urgente
que este cobro sea debidamente regulado y destinado especificamente para dar cumplimiento

a los fines constitucionales que le dieron nacimiento.

1.10. El Archipiélago de San Andres, Providencia y Santa Catalina y el fallo de la

Haya del 19 de noviembre del afio 2012 — Antecedentes historicos

Uno de los antecedentes juridicos mas antiguos y que a la vez resultan mas relevantes en la
disputa por el territorio de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, es la Real Orden del
30 de noviembre de 1803, mediante la cual se le reconocen ciertos derechos a la actual
Republica de Colombia mediante la segregacion de las islas que conformaban el archipiélago
de San Andrés y parte de la costa de Mosquitos de la Capitania de General de Guatemala,
integrandolas al Virreinato del Nuevo Reino de Granada de manera que este ultimo las
administrara, defendiera e impusiera los tributos necesarios. Dicha orden expresaba lo

siguiente:

Excelentisimo sefior.

El Rey ha resuelto que las Yslas de San Andres, y la parte de la costa de Mosquitos desde el
cabo de Gracias a Dios inclusive hacia el rio Chagres, queden segregadas de la Capitania
General de Guatemala, y dependientes del Virreinato de Santa Fe, y se ha servido S:M:
conceder al governador de las expresadas Yslas Don Tomas O Neille el sueldo de dos mil
pesos fuertes anuales en lugar de los dos mil y doscientos que actualmente disfruta. Lo aviso
a Vuestra Excelencia de Real Orden a fin de que por el ministerio de su cargo se expidan las
que correspondan al cumplimiento de esta soberana resolucion. Dios guarde a Vuestra
Excelencia muchos afios, San Lorenzo 20 de noviembre de 1803.

Joseph Antonio Caballero.

Al Sefior Don Miguel Cayetano Soler. (Blanco, Sociedad Geografica de Colombia)

14 Teniendo en cuenta la cifra de entrada de turistas para el afio 2017 brindada por la Secretaria de Turismo
del Departamento Archipiélago y los valores de Tarjeta de Turismo establecidos mediante Decreto No. 0013
del 2017 por medio del cual se reajusta el valor de la misma para ese afio.
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La orden fue notificada al sefior Virrey de Santa Fe mediante documento del 30 de noviembre
de 1803 que emanaba de la Junta de Fortificaciones de Defensa de las Indias, (ibidem) y
ratificada con otra disposicién expedida el 26 de mayo de 1805 en Aranjuez, la cual dieron a
conocer al Virrey de Santa Fe y al Capitan General de Guatemala. Para cumplir dicha orden
a cabalidad, Colombia y las Provincias Unidas de Centro América, de la cual hacia parte
Nicaragua, se vieron en la necesidad de establecer los linderos internacionales. Iniciaron las
acciones con la mision del Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario, Don Pedro
de Molina, quien en el afio de 1825 celebr6 un pacto en conjunto con el Plenipotenciario de
Colombia, Don Pedro Gual. Dicho pacto se denomindé “Tratado de Union, Liga y
Confederacion Perpetua” y fue sancionado en marzo de 1825. En referido pacto invoca el
principio internacional “uti possidetis”, el cual en esencia consiste en el respeto por los
limites territoriales establecidos al momento de la independecia, el cual habia sido aceptado
en 1810 por las republicas hispanoamericanas. (MINCULTURA, 2012). El pacto cita
textualmente: “Ambas partes contratantes se garantizan mutuamente la integridad de sus
territorios respectivos en el mismo pie en que se hallaban naturalmente antes de la presente
guerra de Independencia...” (ARCHIVO GENERAL DE LA NACION — Colombia, Fondo
Ministerio de Relaciones Exteriores — Tratados Internacionales, 1825).1s

Luego de varias actuaciones diplomaticas que intentaban definir los limites politico
administrativos entre ambos paises, continuaron las disputas entre los britanicos y la
Monarquia espafiola, quien sigui6 considerando lo propio. Hacia el afio de 1815 Don Pablo
Morillo expidi6 un decreto durante la Reconquista en la que declaraba bloqueada la costa del
Virreinato hasta el Cabo Gracias a Dios. Posteriormente, luego de constituida la Republica
se expidieron diversos actos administrativos que da cuenta de la soberania sobre los
territorios. En 1822 el General Santander sancion6 un Decreto que mantenia el dominio y
expresamente indicaba que se debia mantener el control y administracion sobre Mosquitia.

Luego se expidio la Ley de Division Territorial en 1824 incluyendo el Canton Norte de San

15 Ibidem
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Andrés, y en 1825 se firmd un tratado entre Colombia y Centro América el cual ratificaba
dicha soberania, junto con otros diversos tratados y manifestaciones que igualmente lo
hacian. (MINCULTURA, 2012)

Seguido de esto, en el afio de 1928 se concluyo y firmo, en la ciudad de Managua, por parte
de los plenipotenciarios designados para tal efecto, el “Tratado sobre cuestiones territoriales

entre Colombia y Nicaragua”, o Tratado Esguerra-Barcenas, el cual dispuso lo siguiente:

La Republica de Colombia y la Republica de Nicaragua, deseosas de poner término al litigio
territorial entre ellas pendiente, y de estrechar los vinculos de tradicional amistad que las
unen, han resuelto celebrar el presente Tratado, y al efecto han nombrado a sus respectivos
plenipotenciarios (...)

(...) Quienes después de canjear sus plenos poderes, que hallaron en debida forma, han

convenido en las siguientes estipulaciones:

Articulo 1: La Republica de Colombia reconoce la soberania y pleno dominio de la Republica
de Nicaragua sobre la costa de Mosquitos comprendida entre el cabo de Gracias a Dios y el
Rio San Juan, y sobre las islas de Mangle Grande y Mangle Chico, en el Océano Atlantico
(Great Corn Islan y Little Corn Islan); y la Republica de Nicaragua reconoce la soberania y
pleno dominio de la Replblica de Colombia sobre las islas de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina y todas las demas islas, islotes y cayos que hacen parte de dicho archipiélago
de San Andrés.

No se consideran incluidos en este tratado los cayos de Roncador, Quitasuefio y Serrana; el
dominio de los cuales esta en litigio entre Colombia y los Estados Unidos de América.

(Tratado Esguerra-Barcenas, 1928)

Sin embargo, a pesar de las diferentes disposiciones y tratados, aunados al amplio nimero de
testimonios documentales que vinculan el Archipiélago al territorio colombiano por décadas,
el gobierno de Nicaragua presentd demanda ante la Corte Internacional de Justicia (CIJ) en
diciembre del afio 2001. Nicaragua pretendia indemnizaciones relacionadas con la titularidad

sobre ciertas islas en el Caribe occidental. La demanda solicitaba lo siguiente:
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En 1821, fecha de la independencia de Espafia, las Provincias que formaban la Capitania
General de Guatemala se convirtieron en la Federacion de Estados Centroamericanos y la
soberania sobre todas las islas correspondientes a este territorio fue traspasada a los Estados
recién independizados en virtud de un titulo original en la época de la Colonia, confirmado
por el principio del uti possidetis juris. Los grupos de islas y cayos de San Andrés y
Providencia pertenece a aquellos grupos de islas y cayos que en 1821 se hicieron parte de la
recién formada Federacién de Estados Centroamericanos y, tras la disolucion de la
Federacién en 1838, estas islas y cayos pasaron a formar parte del territorio soberano de
Nicaragua. En relacién con el asunto del titulo, el Gobierno de Nicaragua considera que el
instrumento conocido como el Tratado Barcenas-Esguerra, suscritoen Managua el 24 de
marzo de 1928, carecia de validez legal y en consecuencia no puede proporcionar

un fundamento de titularidad colombianacon respecto al Archipiélago de San Andrés.

En la medida en que sean susceptibles de apropiacién, el Gobierno de Nicaragua también
reclama titularidad con respecto a los cayos de Roncador, Quitasuefio, Serrana y Serranilla,
que yacen al norte del Archipiélago de San Andrés y estan situados dentro del golfo
formado por las costas de Centroaméricay Colombia en el Caribe occidental. (Demanda

— Solicitud de la Republica de Nicaragua ante la Corte Internacional de Justicia, 2001)
1.11. Controversia Territorial y Maritima (Nicaragua c. Colombia). 2001-2012

El gobierno nicaragliense fund6 su demanda en la jurisdiccion de la Corte contenida en las
disposiciones del articulo XXXI del Tratado Americano de Soluciones Pacificas del 30 de
abril de 1948 o “Pacto de Bogota”, del cual ambos Estados eran parte. Igualmente, lo hizo en
virtud de las declaraciones que se hicieron por ambas partes y consideradas como aceptacion
de la jurisdiccion de la Corte, segun el articulo 36 del Estatuto de la Corte Permanente de
Justicia Internacional. Nicaragua pretendia con dicha solicitud, una condicion previa para la
determinacion definitiva de las areas maritimas que le pertenecian. Expuso en su demanda
que, desde 1945, el derecho internacional ha contemplado los derechos soberanos a la
explotacién de los recursos de la plataforma continental, junto con el derecho a una zona

economica exclusiva, la cual es la franja maritima que se entiende desde el limite exterior del
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mar territorial hasta una distancia de 200 millas nauticas contadas a partir de la linea base,
haciendo referencia también a las disposiciones del Derecho del Mar de 1982 (Demanda —
Solicitud de la Republica de Nicaragua ante la Corte Internacional de Justicia, 2001). En su

demanda, Nicaragua le solicit6 a la Corte:

Determinar el curso de la frontera maritima Unica entre las zonas de plataforma continental y
zona econdmica exclusiva pertenecientes respectivamente a Nicaragua y a Colombia, de
conformidad con los principios equitativos y las circunstancias pertinentes reconocidos por

el derecho internacional como aplicables a dicha delimitacion de una frontera maritima Unica.

Dicha solicitud resultaba lo suficientemente amplia para que se abarcara una determinacién
de la frontera entre la plataforma continental y la zona econdémica exclusiva generadas por
los diversos espacios maritimos que correspondian a las islas colombianas y la costa
continental de Nicaragua (Sentencia Corte Internacional de Justicia, 2012). La Constitucién
nicaraguense de 1948 afirmaba que el territorio comprendia las plataformas continentales en
los oceanos Atlantico y Pacifico, asi como los Decretos de 1958 que trataban de la
explotacion de recursos naturales y de petroleo disponian que los recursos de la plataforma
continental le pertenecian al Estado de Nicaragua. La demanda expresaba que el referido
Tratado Esguerra-Béarcenas, el cual no acepta como valido, era un tratado de delimitacion
cuyo objeto fue el reconocimiento mutuo sobre ciertos territorios insulares y continentales,
contrario a lo defendido por Colombia, quien segun Nicaragua ha transformado el
“instrumento invalido” en un tratado de delimitacion de areas que eran consideradas como
alta mar hasta la Segunda Guerra Mundial, privando a Nicaragua de la plataforma continental
y la zona econdmica exclusiva que les pertenece (Demanda — Solicitud de la Republica de

Nicaragua ante la Corte Internacional de Justicia, 2001).

En este punto, Colombia afirma que debe entenderse que el Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, esta conformado por una cordillera submarina separada e
independiente a la plataforma continental geografica de Nicaragua, alrededor del cual se ha

desarrollado un complejo sistema eco-cultural que ha perdurado por més de dos siglos, que
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concuerda con la delimitacion territorial que hasta la fecha se tenia. Por lo anterior, al ser
alterado este sistema, se ocasionarian alteraciones que afectarian el equilibrio econémico,
cultural tradicional arraigado al orgullo y la identidad de los sanandresanos nacionales.
(MINCULTURA, 2012)

En el afio de 2007, la Corte Internacional de Justicia se declaré competente para tratar el tema
sentenciar la disputa territorial existente. Posteriormente, mediante sentencia del 19 de
noviembre del afio 2012, la Corte concede a Colombia la soberania sobre los siete cayos del
archipiélago, y a la vez reconoce a Nicaragua parte del territorio maritimo que hasta el
momento pertenecia a Colombia. A continuacién los argumentos que tuvo en cuenta para

ello.

Con respecto a la geografia, la Corte pone de presente que, en cuanto a la pretension de
Nicaragua sobre la soberania de las islas de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, carece
de jurisdiccion con respecto al tema, toda vez que la soberania sobre estas tres islas habia
sido determinada por medio del Tratado Esguerra-Barcenas de 1928, por medio del cual
Nicaragua reconoce a Colombia la soberania sobre estas costas. La delimitacién maritima

era entonces el problema a resolver.

La Corte reconocié que el derecho aplicable era el derecho internacional consuetudinario, y
las partes concordaron que los articulos 74 y 83 sobre la delimitacion de la zona econémica
exclusiva y la plataforma continental de la Convencion de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar (CONVEMAR), de la cual Colombia no hacia parte, son un reflejo de este
derecho. Igualmente lo es el articulo 121 sobre el régimen juridico de las islas. La Corte
determind cudles eran las costas pertinentes de las partes, debido a que la delimitacion
resolveria las pretensiones mediante el trazado de una linea de separacion entre las areas
maritimas involucradas. Nicaragua sostenia que el area pertinente era toda la zona
comprendida entre su costa, en el occidente, y una linea situada a 200 millas nduticas desde
la costa e islas de Nicaragua, en el oriente. Colombia por su parte afirmaba que su soberania

sobre las islas impedia cualquier reclamacion del Estado nicaragliense sobre los espacios
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maritimos al oriente de las islas colombianas. (Sentencia Corte Internacional de Justicia,
2012).

Para efectuar la delimitacion, la Corte en primer lugar establece una linea provisional de
delimitacion entre los territorios de las partes, incluyendo los insulares. En la segunda etapa,
entra a considerar si existen circunstancias que justifiquen un desplazamiento o ajuste de la
linea media o de equidistancia provisional, para lograr un resultado equitativo. Y en altimo
lugar, efectlia un test de falta de proporcionalidad para evaluar si en el resultado obtenido
mediante la linea de frontera del paso precedente, existe una falta de proporcion significativa

que requiera un ajuste adicional (Ibidem).

Por todo lo anterior, la Corte dispuso reconocer la soberania de Colombia sobre las islas de
Albuguerque, Bajo Nuevo, Cayos del Este-Sudeste, Roncador, Quitasuefio, Serrana y
Serranilla. Asi mismo, admitié la pretension de Nicaragua mediante la cual le solicitd
declarar que “la forma de delimitacion apropiada, dentro del marco geografico y juridico
constituido por las costas continentales de Nicaragua y Colombia es una frontera de
plataforma continental dividiendo en partes iguales las titularidades superpuestas sobre

plataforma continental de ambas partes”. Igualmente, decidié que la frontera maritima:

(...) la linea de la frontera maritima Unica delimitando la plataforma continental y las zonas
econdmicas exclusivas de la Republica de Nicaragua y la Republica de Colombia seguira

lineas geodéticas conectando los puntos con las siguientes coordenadas:

Latitude north Longitude west
1. 13° 46' 35.7" 81°29'34.7"
2. 13° 31' 08.0" 81° 45'59.4"
3. 13°03' 15.8" 81° 46' 22.7"
4, 12°50'12.8" 81° 59' 22.6"
5. 12°07' 28.8" 82°07' 27.7"
6. 12°00' 04.5" 81° 57'57.8"
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Desde el punto 11la linea de frontera maritima continuard hacia el oriente a lo largo del
paralelo de latitud (coordenadas 13° 46' 35.7" N) hasta que alcance el limite de 200
millas nduticas desde las lineas de base desde las cuales se mide el mar territorial de
Nicaragua. Desde el punto 6 (con coordenadas 12° 00' 04.5" N y81° 57' 57.8" W),
localizado sobre un arco de circulo de 12 millas nauticas alrededor de Alburquerque, la
frontera maritima continuard a lo largo de dicho arco de circulos hastaque alcance el
punto 7 (con coordenadas 12° 11' 53.5" N y81° 38' 16.6" W) que esta localizado sobre el
paralelo que pasa a través del punto mas al sur del arco de circulo de 12 millas nauticas
alrededor de los Cayos del Este-Sudeste. La linea de frontera sigue entonces ese paralelo
hasta que alcanza el punto més al sur del arco de circulo de 12 millas alrededor de los Cayos
del Este-Sudeste en el punto 8 (en las coordenadas 12° 11' 53.5" N y 81° 28' 29.5" W) y
continGa a lo largo de dicho arco de circuloshasta su punto méas al oriente (punto 9 con
coordenadas 12° 24' 09.3" N y 81° 14' 43.9" W). Desde dicho punto la linea de frontera
sigue el paralelo de latitud (coordenadas 12° 24' 09.3" N) hasta que alcance el limite de 200
millas néuticas desde las lineas de base desde las cuales se mide el mar territorial de

Nicaragua;

En sintesis, La Corte concedi6é aproximadamente 75 mil kilometros de aguas colombianas a

Nicaragua.

1.12. Consecuencias del fallo de la Haya para los habitantes de las islas de San Andrés,

Providencia y Santa Catalina.

Los principales afectados por el fallo de la Corte son los pescadores, tanto artesanales como
industriales, debido a que obtenian gran parte de sus recursos de las aguas concedidas a
Nicaragua. Luego del 19 de noviembre, las grandes empresas de pesca industrial que hasta
la fecha llevaban a cabo sus actividades en el departamento archipiélago migraron hacia
Nicaragua, y siguen pescando donde siempre lo habian hecho, pero ahora afiliadas a este
Estado. Segun la Secretaria de Agricultura del Departamento Archipiélago, los pescadores

artesanales han visto diezmada su principal fuente de sustento. A ello se suma el temor de
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Ilevar sus embarcaciones a la ahora zona nicaragliense, por miedo a las autoridades del lugar.
Asi las cosas, los pescadores deben frecuentar los mismos bancos de pesca, los cuales se han
visto debilitados en sus recursos. Segun la Gobernacion, otros factores climéaticos como el
fenomeno del Nifio, que ha producido calentamiento en las aguas, han obligado a los
cardimenes a desplazarse a zonas mas profundas, lo que dificulta la actividad pesquera en la
zona insular colombiana. La produccion de pesca de peses, langostas, crustaceos y demas, se
ha reducido considerablemente, ocasionando una variacion en la dieta de los nativos islefios,
quienes acostumbraban a alimentarse de frutos del mar. Los precios de los productos marinos
también han incrementado considerablemente, algnos productos se consiguen al doble del
precio que antes se econtraba en el mercado local (El Pais, 2015).

Todo lo anterior agrava la situacién de las islas y sus habitantes. Aunado a la sobrepoblacion
y el incremento de la densidad poblacional que afecta directamente los recursos naturales del
ecosistema del archipiélago, la falta de sustento econémico y la escacés de alimento se suman
a los problemas del territorio insular. Ello pone en alerta extrema al territorio, debido a que
se hace alin méas necesario establecer controles efectivos que permitan la proteccion de los

recursos naturales y del medio ambiente del archipiélago. La urgencia es inminente.
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CAPITULO 2
Marco Constitucional y Legal del Cobro/Tributo —Tarjeta de Turismoy

Contribucién por Uso de la Infraestructura Pablica Turistica

"Encontrar una forma de asociacion que defienda y proteja con la fuerza comun la persona y
los bienes de cada asociado, y por la cual cada uno, uniéndose a todos, no obedezca sino a si
mismo y permanezca tan libre como antes.” Tal es el problema fundamental cuya solucion
da el Contrato social.

(Rousseau)

2.1. Doctrina

Desde el inicio de los tiempos el hombre ha buscado vivir en sociedad. Es un ser social por
naturaleza y necesita relacionarse con otros iguales para sobrevivir. Aristételes afirmoé que
“el hombre es un ser naturalmente sociable, y que el que vive fuera de la sociedad por
organizacion y no por efecto del azar es, ciertamente, o un ser degradado, 0 un ser superior a
la especie humana” (Aristdteles, La Politica)1s, en otras palabras, quien no viva en sociedad
debe ser un animal o un dios, ya que como ¢l mismo lo afirma posteriormente, “la naturaleza

arrastra, pues, instintivamente a todos los hombres a la asociacion politica” (Ibidem).17

Se podria afirmar que la primera asociacion que forma el hombre es la familia, que busca ser
una unién casi permanente y en virtud de la cual nacen diversos lazos y relaciones. En
palabras de Rousseau (1762), “la mas antigua de todas las sociedades, y la Unica natural, es
la de 1a familia”1s. ES normalmente el primer contacto del hombre con otros seres, el primer
grupo al que pertenece y dentro del cual debe desenvolverse. “Por lo pronto, es obra de la
necesidad la aproximacién de dos seres que no pueden nada el uno sin el otro: me refiero a
la unién de los sexos para la reproduccion” (Aristoteles, La Politica)19. Los hijos dejan luego

el hogar para formar una nueva familia, haciendo a la vez que la actual crezca.

Pero los miembros de una sola familia no pueden suplir todas las necesidades que pueda

llegar a tener una persona en su vida y desarrollo, por lo que las familias se ven en la

16 La Politica de Aristdteles. Pagina 3.
17 Pagina 4.

18 El Contrato Social

19 La Politica de Aristdteles. Pagina 2.
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necesidad de asociarse entre si.

La primera asociacion de muchas familias, pero formada en virtud de relaciones que no son
cotidianas, es el pueblo, que justamente puede Ilamarse colonia natural de la familia, porque
los individuos que componen el pueblo, como dicen algunos autores, «han mamado la leche

de la familia», son sus hijos, «los hijos de sus hijos». (Rousseau, 1762)

El mundo esta poblado de familias que forman pueblos con diferentes costumbres, lenguajes,
caracteristicas fisicas, y todas las variantes posibles. Estos grupos asentados en cierto
territorio tienen ideales comunes, asi como personales y unen fuerzas para velar por su
cumplimiento y defender el lugar donde se desenvuelven. “La asociacion de muchos pueblos
forma un Estado completo, que llega, si puede decirse asi, a bastarse absolutamente a si
mismo, teniendo por origen las necesidades de la vida, y debiendo su subsistencia al hecho
de ser éstas satisfechas”(Aristoteles, La Politica).2o Las sociedades o asociaciones modernas

se encuentran organizadas en forma de Estados.

Todo Estado o Nacidn necesita también cierta organizacion y unas reglas que la rijan para
que pueda funcionar de manera armoénica. Surge entonces la necesidad de un Gobierno para
ese Estado, que cree reglas para su funcionamiento, seguridad y subsistencia, y que imponga
sanciones para aquellos que las quebranten. “La justicia es una necesidad social, porque el
derecho es la regla de vida para la asociacion politica, y la decision de lo justo es lo que

constituye el derecho” (Ibidem).21

La constante lucha por el Poder, sea para conseguirlo o limitarlo, ha llevado al hombre a idear
un complejo sistema que le ha facilitado la vida en sociedad. La historia es testigo de que la
creacion de estas reglas de convivencia, su legitimacion y el hecho de seguir las mismas ha
sido motivo de guerras, disputas y también pactos y alianzas. Rousseau (1762) esta de
acuerdo en que la fuerza por si sola no hace el derecho, y en que no se esta obligado sino a

obedecer a los poderes legitimos. ElI Contrato social, o ese acuerdo entre el Estado y su

20 La Politica de Aristételes. Pagina 3.
21 Pégina 4.
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poblacién, no busca mas que, como lo expresa el mismo Rousseau, “una forma de asociacioén
que defienda y proteja con la fuerza comun la persona y los bienes de cada asociado, y por
la cual cada uno, uniéndose a todos, no obedezca sino a si mismo y permanezca tan libre
como antes” (Rousseau, 1762). Es por esto que nace el Estado, y quienes lo habitan se

someten a sus reglas.

Las sociedades se basan en sistemas de relaciones de poder que pueden ser de varios tipos;
politico, social, economico, religioso, entre otros. El poder es una necesidad social, y a su
vez, es una relacion que se basa en el efecto reciproco entre quienes lo detentan y quienes lo
ejercen. Loewestein (1976) afirma que, en la sociedad estatal, el poder politico resulta ser un
efectivo control social de los detentores del poder sobre los destinatarios del mismo,
entendiendo esto como la capacidad de los primeros de obligar a los destinatarios gobernados
a obedecer las decisiones tomadas o determinadas por ellos, es decir, a ejercer su voluntad.
De aqui que muchos sistemas de gobierno defiendan la democracia y la eleccion popular, de

manera que quienes detenten el poder sean directamente elegidos por la Nacion.

Pero como se menciond, el poder por si solo no basta. Maquiavelo (1989) afirma que para
conservar el Poder y que este sea duradero, es necesario sentar unas bases solidas, cuyo
principal fundamento sean las leyes y la fuerza militar 22. En la actualidad, el Estado tiene el
monopolio de la fuerza armada, y por medio de su empleo puede hacer cumplir sus
decisiones, potestad que lo diferencia de otro tipo de organizaciones. La autoridad no
solamente se alimenta por la fuerza, sino que debe existir un consentimiento por parte de los
habitantes del territorio que legitima este uso de la fuerza y en general los actos de los
gobernantes y quienes dictan las normas, de manera que ellos también se vean protegidos
por este orden juridico y no surjan dificultades en el ejercicio de la autoridad. Por ello, los
gobernantes y gobernados acuerdan seguir una serie de reglas que cobijan a ambas partes y
se comprometen a abstenerse de realizar cualquier acto que contrarie el ordenamiento. De
esta manera se controla a los que detentan el poder y se protege los derechos de los

ciudadanos. Igualmente, la fuerza armada permite el ejercer y hacer cumplir de manera

22 P4g. 63
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legitima las normas del territorio, a la vez que defiende la soberania del mismo ante terceros.
Es por esto que el monopolio de la fuerza esta en cabeza del Estado mismo, quien crea sus
leyes, las ejecuta y las hace cumplir por medio del él mismo, un sistema triangular

equilibrado, o de tridivision de poderes.

En el sistema de democracia representativa al que hace parte el Estado colombiano, el poder
es ejercido por el pueblo a través de sus representantes, mediante mecanismos que garantizan
la participacion en la toma de decisiones que afectan a la colectividad. Los gobernantes son
elegidos por medio de voto popular y secreto, donde la mayoria decide. Los parlamentarios

aquellos que crean las leyes son la representacion formal de la persona que materializa la
idea del pueblo y vela por sus necesidades y fines comunes. La Nacion es el titular de la
soberania, pero delega su ejercicio en los representantes que elige, quienes expide actos y
normas en su nombre. El articulo 105 de la Constitucion de Colombia de 1986, expresaba
que “los individuos de una y otra Camara representan a la Nacion entera, y deberan votar
consultando Unicamente la justicia y el bien comun”. Esto quiere decir que el mandato es
colectivo, el representante no lo es solo de las personas que lo eligieron y votaron por él sino

de la nacion entera.

Las leyes garantizan un sistema uniforme, donde se trate a todos segun las mismas y que
éstas permitan a su vez que se imponga una sancion a los que la transgreden. Son la
materializacion de la voluntad del pueblo, la conceptualizacion de sus ideales y la manera
como la poblacion delimita sus intereses y necesidades. Con la creacion de un sistema
armonico de leyes, el pueblo asegura un orden que los llevara a la consecucion de sus ideales
colectivos y personales. Asi mismo, el poder se debe limitar para que no se transforme en
tirania ni despotismo, ya que, por su naturaleza, el ser humano tiende a extralimitarse, y el
poder termina encerrando en si mismo la semilla de su propia degeneracion. Montesquieu
(1748) afirma que en cada Estado hay tres clases de poderes: el legislativo, el ejecutivo de
las cosas que pertenecen al derecho de gentes (ejecutivo), y el ejecutivo de las que pertenecen

al civil (judicial).
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Es necesaria esta division ya que, como lo menciona Montesquieu, si el poder legislativo y
el ejecutivo se encontraran en manos de una misma persona 0 corporacion, existe la
posibilidad de que el monarca o el senado creen leyes tiranicas y las ejecuten de la misma
manera, coartando la libertad de los gobernados. Lo mismo sucederia si no se encontrara
separado el poder judicial de alguno de estos poderes, ya que quienes fueran jueces y a la
misma vez legisladores o gobernantes tendrian arbitrariamente el imperio de la vida y la
libertad de la poblacién, poder que al no estar limitado resulta contraproducente y hasta
peligroso. Por lo general, la manera de materializar lo anterior, por medio de leyes que
sienten las bases de una sociedad s6lida y organizada, son las Constituciones mismas, que

buscan ademas de dictar normas y un orden juridico, limitar el ejercicio del poder.

Anteriormente, la palabra Constitucion se utilizaba para designar las reglas de tipo religioso.
En nuestro pais, cuando se fundé nuestro Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario, Fray
Cristobal de Torres Otorgd las constituciones que contenian normas monarcales. Luego el
concepto de Constitucion evoluciond a finales del siglo XV 111 para referirse a la organizacion
coherente del Estado con instituciones organizadas racionalmente de acuerdo al pensamiento
y filosofia de la época (Vidal, 1996).

Tanto por darle seguridad a los ciudadanos en cuanto a sus derechos como para limitar el
ejercicio del poder de los gobernantes, las constituciones contienen las normas y principios
rectores del Estado y deben ser consignadas por escrito. De esta manera se materializa el
concepto del contrato social de Rousseau, en el cual se concibe el ejercicio del poder politico
y la sociedad como el resultado de un pacto o asociacion entre gobernantes y gobernados, y
la Constitucién hace las veces de contrato escrito (Ibidem). Se entiende entonces que esta
compilacién normativa debe ser la norma superior, con una jerarquia suprema que la blinde

de cualquier tipo de transgresion.
Dentro de las fuentes del derecho, la doctrina ha hecho una division entre formales y

materiales. Los materiales pueden entenderse como toda situacion factica que motive el

contenido de una fuente formal. A su vez, las fuentes formales hacen referencia a la manera
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como el ordenamiento juridico se manifiesta a través de normas juridicas que deben ser
generales, impersonales y abstractas, aplicables a todas las situaciones de hecho que puedan
enmarcarse dentro del supuesto de la norma (Fonseca, 1992). Dentro de estas fuentes
formales se encuentran las leyes, los tratados internacionales, los principios generales del
derecho, la jurisprudencia, la doctrina constitucional, y la costumbre. Cuando existen vacios
normativos o se detecta una falencia en la ley, es preciso suplirlos mediante la interpretacion
de las mismas, para ello los jueces se pueden valer de las deméas fuentes como los principios
generales del derecho, la jurisprudencia o la costumbre, los cuales llegan a tener la misma

validez de las leyes escritas. Sin embargo, a pesar que deben ser tomadas en consideracién

para la creacion e interpretacion de las normas, ninguna de las fuentes puede contrariar las
disposiciones constitucionales. El articulo cuarto de nuestra Carta Politica establece que “La

Constitucion es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion y

la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales”.

La Constituciéon Politica brinda una idea de la jerarquia de las normas en Colombia. El
articulo 230 establece que “Los jueces, en sus providencias, s6lo estan sometidos al imperio
de la ley. La equidad, la jurisprudencia, los principios generales del derecho y la doctrina son
criterios auxiliares de la actividad judicial”. Al respecto, la Corte Constitucional afirmé en
sentencia C-037/2000:

El ordenamiento juridico colombiano supone una jerarquia normativa que emana de la propia
Constitucion. Si bien ella no contiene disposicion expresa que determine dicho orden, de su
articulado puede deducirse su existencia, asi no siempre resulte sencilla esta tarea. En efecto,
diversas disposiciones superiores se refieren a la sujecion de cierto rango de normas frente a
otras. Ademas de ser evidente que las normas constitucionales ocupan, sin discusion, el
primer lugar dentro de la jerarquia del ordenamiento juridico, dentro de la propia Carta, no
todas las normas son igualmente prevalentes. Pero mas alla de la supremacia constitucional,
de la propia Carta también se desprende que las leyes expedidas por el Congreso dentro de la
Orbita de competencias que le asigna la Constitucion, ocupan, en principio, una posicion
prevalente en la escala normativa frente al resto del ordenamiento juridico. Asi las cosas,

tenemos que los actos administrativos de contenido normativo, deben tener por objeto el
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obedecimiento y cumplimiento de la ley, de donde se deduce su sujecion a aquella. Tenemos
entonces que, de manera general, la normatividad juridica emanada de autoridades
administrativas o de entes auténomos, debe acatar las disposiciones de la ley, tanto en su

sentido material como formal.

Tenemos entonces que en primer lugar de la piramide normativa se encuentra la Constitucion
Politica, junto con el bloque de constitucionalidad, seguida de las leyes expedidas por el
Congreso. Luego, los actos administrativos que deben estar sujetos a las dos anteriores y en
general la normatividad emanada de autoridades administrativas o entes autbnomos. De esta
manera se logra una armonia legislativa donde todo acto debe obedecer a la voluntad del

legislador y defender los fines y deberes constitucionales.

Y para el correcto funcionamiento del Estado, es necesario garantizar el cumplimiento de los
deberes y la observancia de los derechos de los ciudadanos. Asi mismo, se establecen

obligaciones y responsabilidades que permiten el correcto funcionamiento del aparato estatal.

Una de esas obligaciones es el fundamento del derecho tributario; el deber de tributar. Asi
como los ciudadanos gozan de la seguridad y demas beneficios que les brinda el Estado, la
nacion debe contribuir al financiamiento de las necesidades y gastos del mismo.

Profundizaremos acerca de este deber en el subcapitulo siguiente.

2.2. Marco constitucional de la Tarjeta de Turismo

Por mandato constitucional, todos los miembros de la comunidad nacional y aquellos que
llevan la calidad de “colombiano”, estamos llamados a dignificar la Nacion y engrandecerla,
y a cumplir las leyes y la Constitucion para ejercer los derechos y libertades en ellas

salvaguardadas, lo cual también implica ciertas responsabilidades. El articulo 95 de nuestra

Carta Politica, establece algunos deberes de las personas y los ciudadanos. Entre ellos se
encuentran dos de especial atencion en el tema objeto de estudio: el deber que tenemos de
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justicia y equidad. Este segundo supone que el pago de tributos, rentas e impuestos, son

deberes ciudadanos y que el Estado tiene la potestad de cobrar estas sumas para sufragar sus
gastos. Lo anterior, como se mencion0, siempre en observancia de los principios de equidad

y justicia.

El fundamento de la tributacion es el deber de contribuir a esos dos principios. EIl poder

tributario hace parte del poder financiero del Estado, mediante el cual se logra la consecucion

de los recursos necesarios para la financiacion de los gastos e inversiones. Este poder

Ademaés del deber de tributar y contribuir con el financiamiento de los gastos e inversiones
del Estado, la Constitucion Politica establece que, en tiempos de paz, solamente el Congreso,
las asambleas departamentales y los concejos distritales, estan facultados para imponer
contribuciones fiscales o parafiscales. Las mismas leyes, ordenanzas o los acuerdos locales
que estos emitan, pueden permitir que las autoridades fijen las tarifas de las tasas y
contribuciones a cobrar, para de esta manera lograr una redistribucion del ingreso y recuperar
los costos de los servicios que prestan a la comunidad. Sin embargo, a pesar que las
autoridades puedan llegar a tener la potestad de definir estas tarifas, el sistema para definir
tales costos, la forma como se cobraran y la manera como se repartiran tienen que estar

consignadas en la ley, ordenanza o acuerdo local (Constitucién Nacional, articulo 338).

Entre los deberes especificos del Congreso de la Republica consagrados en la Constitucion
Nacional en su articulo 150, este 6rgano, el Unico facultado para crear leyes, reformarlas y
derogarlas, tiene entre otras, la potestad para establecer contribuciones fiscales y
excepcionalmente parafiscales, establecer las rentas nacionales y fijar los gastos de la
administracion. En adicion, el Congreso puede revestir excepcionalmente al Presidente de la

Republica de facultades extraordinarias para que este pueda expedir normas con fuerza de
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ley cuando la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje, pudiendo modificar
los decretos leyes dictados por el Gobierno en uso de estas facultades. Como la misma norma

lo expresa, “estas facultades no se podran conferir para expedir cddigos, leyes estatutarias,

organicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar impuestos”
(resaltado fuera del texto). Asi las cosas, el Unico legitimado y facultado para decretar
impuestos en Colombia es el Congreso de la Republica y en algunos casos las asambleas

departamentales o los concejos distritales.

El principio de legalidad contiene en si el principio de la reserva de ley. En materia tributaria,
supone que solo se pueden imponer tributos en virtud de una norma juridica con las
caracteristicas formales de toda ley, y que solo el cuerpo colegiado instituido para representar
al pueblo mediante la creacion de leyes puede hacerlo. Asi las cosas, el poder ejecutivo, la
administracion o los érganos del Gobierno, no tienen la facultad de crear obligaciones
tributarias ya que carecen de competencia para ello, solamente la tiene el legislador, en

nuestro pais, el Congreso de la Republica.

En palabras de la Corte Constitucional en su sentencia C-602 de 2015, “la competencia del
legislativo en esta materia es palmaria, en la medida en que en el numeral 10 del mismo
articulo (150 de la CP) se establece que ni siquiera a través de las facultades extraordinarias
se puede conferir al Presidente de la Republica la facultad para decretar los impuestos”

(paréntesis fuera del texto). Méas adelante afirma la Corte (2015) lo siguiente:

(...) el principio de legalidad en materia tributaria se funda en el aforismo “nullum tributum
sine lege” que exige un acto del legislador para la creacion de un gravamen, el cual se
desprende de la maxima segun la cual no hay tributo sin representacién. Este principio surge
a la vida juridica como garantia politica con la inclusion en la Carta Magna inglesa de 1215
de la institucion “no taxation without representation”, universalmente reconocida como uno

de los pilares del Estado liberal - democratico.
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Asi mismo, mediante sentencia C-060/2018 la Corte dispuso lo siguiente:

La reserva legal en materia tributaria y la correlativa exigencia de legitimidad democratica
para las normas de indole fiscal, es una de las caracteristicas definitorias del Estado
constitucional. En efecto, el proyecto politico liberal que lo precedid tuvo entre sus bases, en
particular para el caso estadounidense, el principio de no taxation without representation, el
cual esta enfocado a imponer como condicién para la validez de la obligacion tributaria la
existencia de un procedimiento democratico participativo, asi como la concurrencia de los

sujetos destinatarios de los impuestos en dicho proceso de formulacion normativa.

A partir de esta premisa, la Constitucion establece reglas precisas que confiere al Congreso
la competencia amplia, exclusiva y general, para definir los impuestos. Asi, el articulo 150-
12 confiere al Legislativo la funcién de establecer las contribuciones fiscales vy
excepcionalmente, las de caracter parafiscal. En el mismo sentido y de una manera mas
precisa, su articulo 338 fija las reglas que gobiernan el principio de legalidad tributaria, a
saber (i) que salvo en los casos en que concurran estados de excepcion, solamente el
Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales, podran
imponer contribuciones fiscales o parafiscales. Con todo, debe también tenerse en cuenta que,
conforme los articulos 300-4 y 313-4, las entidades territoriales ejercen su potestad tributaria
dentro del marco fijado por la Constitucion y la ley; (ii) la ley, las ordenanzas y los acuerdos
deberén fijar directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos y bases gravables, y las
tarifas de los impuestos; (iii) en el caso de las tasas y contribuciones, las corporaciones
publicas mencionadas pueden permitir a las autoridades gubernamentales fijar la tarifa de las
mismas, a condicién que aquellas hayan definido el método y el sistema para su célculo; y
(iii) las normas que determinen contribuciones fiscales sobre la base de hechos ocurridos
durante un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience
después de iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo. Esta regla

corresponde al principio de irretroactividad de las normas tributarias.

Pero la Constitucion Nacional de 1991 también se preocup0 por el tema especifico de las

islas y el crecimiento poblacional desmesurado en el archipiélago, por lo que buscé dotar de

proteccion especial a este territorio. El Departamento Archipiélago de San Andrés,
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insular _colombiano merece especial proteccion y cuidado. En su articulo 310, la Carta

Politica dispone que el Departamento Archipiélago se regira por normas especiales en

materia fiscal, administrativa, de inmigracion y de fomento econémico, establecidas por el
legislador. Especificamente decreta que se podra limitar los derechos de circulacion y
residencia, asi como establecer controles a la densidad poblacional de las islas, mediante ley

aprobada por la mayoria de los miembros de cada camara. También podran regular el uso

del suelo y someter a condiciones especiales la enajenacion de bienes inmuebles, todo lo

Estas disposiciones constitucionales buscaron garantizar el principio de igualdad, consagrado
en el articulo 13 de la misma Carta Politica, ofreciendo un trato diferencial o accién
afirmativa al Departamento Archipiélago con una finalidad especifica de proteccion y

preservacion. Dicho de otro modo, al ofrecer este trato diferencial al departamento insular,

el territorio insular. Al respecto, la Corte dijo lo siguiente en su sentencia C-530 de 1993:

La distincion entre discriminacion y diferenciacion, que es el elemento fundamental para
calibrar el alcance del principio de igualdad. Dicho principio, en efecto, veta la
discriminacion, pero no excluye que el poder publico otorgue tratamiento diverso a
situaciones distintas -la diferenciacién-. El articulo 13 de la Constitucion no prohibe, pues,
tratamientos diferentes a situaciones de hecho diferentes. La distincion entre discriminacion
y diferenciacién viene, a su vez, determinada porque la primera es injustificada y no
razonable. Discriminacion es, por tanto, una diferencia de tratamiento no justificada ni
razonable, o sea arbitraria, y solo esa conducta esta constitucionalmente vetada. A contrario

sensu, es dable realizar diferenciaciones cuando tengan una base objetiva y razonable. El
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punto consiste, entonces, en determinar cuales son los elementos que permiten distinguir

entre una diferencia de trato justificada y los que no lo permiten.

Debido a la urgencia de esta regulacion y proteccién del ecosistema del archipiélago, el
articulo 42 transitorio de la Constitucion Politica establecio que, mientras el Congreso expide
las leyes de que trata el articulo 310 de la misma carta, el Gobierno adoptaria por decreto, las
reglamentaciones necesarias para controlar la densidad de poblacion del Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providenciay Santa Catalina, en procura de los fines expresados

en el mismo articulo.

Fue asi como, en uso de las facultades que le confiere al Presidente de la Republica el articulo
42 transitorio de la Constitucion, se adoptaron medidas para controlar la densidad poblacional
en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina mediante el
Decreto No. 2762 de 1991. En virtud de este mismo decreto, entre otras disposiciones, se
cred la Oficina de Control de Circulacion y Residencia (en adelante OCCRE) y se crearon
los cobros de la Tarjeta de Turismo y Tarjeta de Residencia Temporal, que deben pagar los
turistas y personas no residentes que deseen ingresar al archipiélago junto con la contribucién

por uso de la infraestructura publica turistica.

Sin embargo, la transitoriedad implica desaparicion con el tiempo y una norma que lleva
funcionando alrededor de 28 afios sin animos de ser reformada o derogada, ha perdido el
caracter de transitoria. Lo anterior, aunado a que en virtud de dicho decreto se cobra el
impuesto de Tarjeta de Turismo, como lo han denominado -erradamente- las diferentes
disposiciones normativas locales (que han elevado el cobro a la categoria de impuesto),
contrariando las disposiciones de los articulos 150 (numeral 12), 310 y 338 de la Carta
Politica, asi como el principio de reserva de ley en materia tributaria, que establecen que solo

en Congreso podra crear impuestos.
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La jurisprudencia, en reiteradas oportunidades2s, ha reconocido la voluntad explicita del
Constituyente de establecer un régimen especial y distinto al nacional para el Departamento
Archipiélago, atendiendo a su particular situacién geogréfica, econémica, cultural y social.

En adicion, la Corte ha dispuesto que:

El Constituyente de 1991 fue consciente de la importancia del Archipiélago y de los peligros
gue amenazan la soberania colombiana sobre él. Esto explica por qué la actual actitud politica
se basa en la defensa de esa soberania, partiendo de la base de reconocer estos hechos: a) la
existencia de un grupo étnico formado por los descendientes de los primitivos
pobladores de las islas; b) las limitaciones impuestas por el territorio y los recursos
naturales, al crecimiento de la poblacion; ¢) la capacidad y el derecho de los islefios para
determinar su destino como parte de Colombia, y mejorar sus condiciones de vida. (Sentencia
C-530-93)

Jurisprudencialmente se ha explicado que las limitaciones constitucionales a la libertad de

circulacion y residencia se fundamentan en tres valores constitucionales.

El primero es un problema de sobrepoblacion, que ademas de afectar fisicamente a la isla,
perjudica a sus habitantes, pues la administracién no cuenta con los suficientes recursos para
atender las necesidades basicas de la poblacion. En segundo lugar se encuentra la proteccion
al medio ambiente, pues la sobrepoblacion puede afectar considerablemente el  frégil
ecosistema de las Islas. Y finalmente, la proteccion a la diversidad cultural, pues buena parte
de los islefios son integrante de comunidades nativas, un grupo humano con diferencias
culturales considerables respecto del resto de la poblacion del pais, y con una identidad

cultural protegida por la Constitucion (Sentencia C-118-2004)

Por todas estas razones, se ha justificado reiteradamente que debido a las particularidades
que presenta el territorio insular, se justifica y se hace razonable constitucionalmente un trato

diferenciado a las comunidades islefias raizales del Departamento Archipiélago, a las que el

23 Ver sentencias C-1118-04, C-530-93, C-039-00, C-086-94, C-053-99, C-454-99, C-1117-02, entre otras.
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Constituyente dot6 de proteccion especial mediante los articulos 2, 13, 79, 310 y 42

transitorio de la Carta Politica.

2.3. Marco juridico-legal de la Tarjeta de Turismo

La ley tributaria impone a los ciudadanos el deber de aportar recursos al Estado, con el fin
de que los redistribuya equitativamente y supla sus necesidades. La forma mediante la cual
el Estado suple sus necesidades y las de sus habitantes, de manera que pueda velar por el bien
comun y garantizar la consecucién de los fines del Estado, es por la obtencion de recursos
obtenidos de la explotacion de sus propios bienes, asi como por las actividades que desarrolla
y los servicios que presta. lgualmente, el Estado nutre su patrimonio recurriendo al
patrimonio de los particulares, por medio de la imposicion de sanciones, el cobro de multas
y a través de los tributos. El poder de imposicién del Estado lo dota de legitimidad para
obligar a sus habitantes a contribuir con el pago de tributos. Estos se pueden dividir en tres

categorias: impuestos, contribuciones y tasas.

Los impuestos son tributos que se pagan al Estado sin contraprestacion equivalente que
beneficie directamente al contribuyente, es decir, se exigen sin necesidad que exista una
contraprestacion del Estado, simplemente segln la capacidad financiera del contribuyente.
Los contribuyentes son los responsables directos del pago del tributo, es decir, sobre quienes
se realiza el hecho generador de la obligacion sustancial. 24 Segun el Estatuto Tributario de
los impuestos administrados por la Direccién General de Impuesto Nacionales (Decreto 624
de 1989), la obligacion tributaria sustancial se origina al realizarse los presupuestos previstos
en la ley como generadores del impuesto y tiene por objeto el pago del tributo. Asi las cosas,
el hecho oponible puede estar constituido por cualquier hecho o acto de naturaleza juridica o

econoémica que ponga de manifiesto la capacidad contributiva del sujeto pasivo.

Por otra parte, las tasas son tributos que se pagan como contraprestacion a un beneficio o

24 Estatuto Tributario de los Impuestos Administrados por la Direccion General de Impuestos Nacionales.
Colombia.
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servicio prestado por el Estado. Como lo expresa la Corte Constitucional mediante sentencia
C-545/94, “la tasa es el tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion
efectiva y potencial de un servicio publico individualizado en el contribuyente. Su producto
no debe tener un destino ajeno al servicio que contribuye al presupuesto de la obligacion”.
La prestacién del servicio puede ser local o estatal, y solo se generara el cobro si

efectivamente se realiza la utilizacion del mismo.

Las contribuciones especiales son pagos que se realizan al Estado por inversiones que
benefician a cierto grupo de personas. EI hecho oponible en este caso resulta de la obtencion

por parte del sujeto pasivo de un beneficio por el aumento de valor de sus bienes, fruto de la
realizacion de obras publicas o la ampliacion de servicios publicos. Un ejemplo de ellas es la
valorizacion. Los ingresos que se recaudan por este concepto deben destinarse a sufragar los

gastos de la obra o servicio que generaron el cobro.

El cobro de la tarjeta de turismo fue creado en virtud del Decreto 2762 de 1991, expedido
por el Presidente de la Republica en uso de las facultades extraordinarias conferidas por el
articulo 42 transitorio de la Constitucion Politica, dispuesto para limitar los ejercicios de
circulacion y residencia en el territorio insular, establecer controles a la densidad de la
poblacién, regular el uso del suelo y someter a condiciones especiales la enajenacion de
bienes inmuebles en las islas, con el fin de proteger la identidad cultural de las comunidades
raizales y preservar el ecosistema del archipiélago, en procura de los fines defendidos por el
articulo 310 de la Constitucion. Al respecto, actualmente existe confusién debido a que,
mediante mediante la adquisicion de la tarjeta de turismo se recaudan dos cobros diferentes;
uno por el valor mismo de “la tarjeta de turismo” y otro por concepto de “contribucion por
uso de la infraestructura publica turistica”. Segun el articulo 22 del Decreto 2762 de 1991, la
Asamblea Departamental del Archipiélago determina el costo de las tarjetas de turismo, sin

contener ninguna disposicién adicional acerca de dichas tarjetas.

En otras palabras, cuando un turista desea ingresar a las islas, debe adquirir una Tarjeta de

Turismo por valor aproximado de $ 110.000 pesos colombianos. Dicha tarjeta de turismo
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expresa lo siguiente al respaldo: “Con su contribucion usted nos ha ofrecido un invaluable
apoyo en nuestra intencion de mejorar la infraestructura turistica y de mantener y conservar

los atractivos naturales que lo motivaron a escoger las islas como destino”. Sin embargo, lo

anterior no resulta del todo cierto debido a que solamente el dinero recaudado por concepto

(13 2

Posteriormente, por medio de la Ley 47 de 1993 “Por la cual se dictan normas especiales

para la organizacion y el funcionamiento del Departamento Archipiélago de San Andres,
Providencia y Santa Catalina”, se establecieron reglas especiales para el territorio insular, en
procura del articulo 310 de la Constitucion Politica. En su articulo 19 crea la “constribucion
para el uso de la infraestructura publica turistica que debera ser pagada por los turistas y los
residentes temporales del Departamento Archipiélago...”. El mismo articulo establece que
la empresa transportadora sera la encargada de realizar el cobro del valor correspondiente.
Seguidamente, el articulo 20 que se refiere al monto y destinacién de la contribucién para el
uso de la infraestructura publica turistica, estipula que el mismo serd determinado por la
Asamblea Departamental de acuerdo con el tiempo de permanencia de las personas y la
actividad que se pretenda desarrollar. Finalmente establece este mismo articulo que los
recaudos percibidos por esta contribucion se destinaran especificamente a la ejecucion de
normas relacionadas con el mejoramiento, mantenimiento, adecuacion y modernizacion de
la infraestructura puablica turistica del departamento y la preservacion de los recursos
naturales. Sin embargo, la ley no se refiere a la tarjeta de turismo ni a la destinacion que se

le debe dar a los recursos recaudados por dicho concepto.

Luego de ello, fue sancionada la Ley 915 de 2004 “por la cual se dicta el Estatuto Fronterizo
para el desarrollo econdmico y social del Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina”. La mencionada ley tampoco contiene disposiciones
relacionadas con el cobro que se hace a los turistas y residentes temporales que desean

ingresar al departamento archipiélago.
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Finalmente, por medio de Ordenanza 020 de 2006 (Estatuto Tributario del archipiélago),
expedida por la Asamblea Departamental del Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, se reguld formalmente la “contribucion por uso de la
infraestructura publica turistica”. Sin embargo, no existe norma que cree 0 regule
formalmente el cobro de “tarjeta de turismo”, el cual a la fecha es tenido como una renta
departamental que ingresa al presupuesto del Departamento Archipiélago sin una destinacion
especifica. La mencionada ordenanza y demas disposiciones legales que regulan la materia,
se limitan a afirmar que dicho impuesto2s fue creado por el Decreto 2762 de 1991 y que es
diferente a la contribucion por uso de la infraestructura publica turistica. Las diferentes
ordenanzas que estipulan el costo de la tarjeta de turismo hacen una diferenciacion especifica

en cuanto al porcentaje que se destina para la contribucion por el uso de la infraestructura

publica turistica y aquel que corresponde al valor de la tarjeta de turismo.

25 En la presente investigacion se utiliza el término “impuesto” en algunas ocasiones para referirse a la tarjeta
de turismo, a pesar que legalmente no esté constituido como tal, ya que el titulo del Capitulo XIX del Estatuto
Tributario del Departamento Archipiélago (Ordenanza 020 de 2006) reza “Impuesto de Tarjeta de Turista y
Uso de la Infraestructura Publica Turistica”.
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CAPITULO 3

Tarjeta de Turismo y Contribucion por Uso de la Infraestructura Pablica Turistica.

La Tarjeta de Turismo fue creada, como se mencion0 anteriormente, por el decreto 2762 de
1991. Al adquirir una tarjeta de turismo, se realiza el pago de dos conceptos: el valor de la
contribucion por uso de la infraestructura publica turistica y aquel que se cobra por el costo
de la tarjeta de turismo en si. A pesar que ambas fueron creadas para dar cumplimiento a lo
establecido en el articulo 310 de la Constitucion Politica, solo los recursos recaudados por
concepto de la contribucion por uso de la infraestructura publica turistica son destinados
para el cumplimiento de dichos fines constitucionales. Por su parte, el dinero recaudado por
tarjeta de turismo es de libre destinacion y la Gobernacion del archipiélago no tiene control

ni registro alguno de la destinacion que se le da a los mismos.

De otro lado, el decreto 2762 de 1991 igualmente contempla el cobro de la expedicion de la
tarjeta de residencia temporal que deben adquirir aquellas personas que tengan un animo de
permanencia por un periodo mayor al permitido para los turistas, el cual tampoco se

encuentra regulado ni creado por norma nacional o local alguna.

A continuacion, se evaluaran las normas que dieron nacimiento a cada uno de los cobros, en

orden cronologico:

3.1. Decreto 2762 de 1991

El Decreto 2762 de diciembre de 1991, dictado por el Presidente de la Republica en uso de
las facultades que le confiere el articulo transitorio 42 de la Constitucion, para la consecucion
de los fines de que trata el articulo 310 de la misma Carta, contempla en su parte considerativa
las razones y motivos que llevaron a la creacion de la medida especial. En primer lugar, se
fundamenta en el alto indice de densidad demografica en el Departamento archipiélago, en
continuo crecimiento, aunado al acelerado fendmeno migratorio en el territorio insular, que

dificulta el desarrollo de las comunidades indigenas e interfiere directamente en otro de los
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principales problemas; el peligro en el que se encuentran los recursos naturales y ambientales
del archipiélago que hacen necesario tomar medidas para evitar dafios irreversibles en el
ecosistema. Estas condiciones y necesidades que llevaron a la creacion del decreto todavia

subsisten, y dia a dia se agravan.

Todo esto hace que aun sea necesario a la implementacion o reformulacion de medidas que
permitan controlar y regular el derecho de circulacién y residencia en el archipiélago y a la
vez sufragar los gastos de mantenimiento y preservacion del medio ambiente y el espacio
publico. Sin embargo, el gran interrogante es si el cobro de la tarjeta de turismo decretado
por el Presidente en uso de facultades transitorias, esta siendo efectivo para los fines que le
dieron vida, y si este decreto estd dando cumplimiento al articulo 310 de la Carta Politica,

entre otras disposiciones constitucionales.

El mencionado decreto de 1991 tiene por objeto “limitar los derechos de circulacion y
residencia en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina”,
creando la Oficina de Control de la Circulacién y Residencia (OCCRE)z2s para la realizacion
y cumplimiento de las disposiciones en €l contenidas, creando también el cobro de Tarjeta
de Turismo y la Tarjeta de Residencia Temporal, pagado por turistas y residentes temporales

que deseen ingresar al archipiélago por un tiempo determinado.

Solo quienes cumplan con las condiciones establecidas en los primeros articulos del decreto,
podran fijar su residencia en el archipiélago de forma permanente, y solo aquellos con esta
calidad de residentes podran trabajar de forma permanente en las islas, estudiar en un
establecimiento educativo del archipiélago, ejercer actividades de comercio e inscribirse en
el registro mercantil, y ejercer el derecho al sufragio para elecciones departamentales y
municipales. Las personas que no atiendan a esta calidad son considerados turistas y deben

adquirir la tarjeta de turismo para el ingreso a las islas. Lo anterior con el fin de limitar el

26 Articulo 22 del decreto 2762 de 1991.
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derecho de residencia y circulacion. La calidad de residente igualmente se podra perder si se

configura alguna de las causales establecidas en dicha norma.

También se podra adquirir la calidad de residente temporal obteniendo la tarjeta
correspondiente, la cual, segun el decreto, serd expedida por la Oficina del Control de
Circulacion y Residencia - OCCRE. Los residentes temporales tienen la facultad de
permanecer en el territorio por el tiempo que les sea autorizado, para realizar la actividad que
motivo el otorgamiento de este derecho y solo podra utilizarse para ello. La norma establece
el limite de un afio para el otorgamiento de la residencia temporal, prorrogables hasta por el
mismo tiempo sin sobrepasar los 3 afios. Es valido aclarar que la expedicion de esta tarjeta
conlleva un tramite completamente diferente a la expedicion de la tarjeta de turismo, y como
la norma lo indica, se concede a juicio de la OCCRE, luego de evaluar las condiciones

particulares de cada caso.

Asi mismo, los empleadores que requieran contratar trabajadores no residentes en el
Departamento Archipiélago, deberan acreditar la idoneidad y necesidad de quien pretenda
trabajar en la isla demostrando que no se cuenta con el personal para realizar la labor en todo
el territorio insular, obtener la residencia temporal para el trabajador por el tiempo y duracion
del contrato, constituir una péliza que garantice el cumplimiento de las disposiciones del
decreto y pagar una suma de dinero destinada a la creacién de un fondo especial para la

capacitacion de los residentes del archipiélago.

En sintesis, en virtud del mencionado decreto, quienes no cuentan con la calidad de residentes
y deseen ingresar al territorio insular, deberan obtener una tarjeta de turista (o en su defecto
de residente temporal), a través de las oficinas de turismo, agencias de viajes y demas oficinas
de transporte. La tarjeta de turismo solo se podra expedir a quien cuente con tiquete personal
e intransferible de ida y regreso en calidad de turista y que no se encuentre dentro de la lista
de personas que tienen prohibido el ingreso al Departamento Archipiélago, de acuerdo con

la informacion suministrada por la OCCRE.
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Segun el decreto 2762/91, los turistas s6lo podran permanecer en el territorio insular por un
lapso de cuatro (4) meses al afio, continuos o discontinuos, y los residentes temporales por el
tiempo que se les haya autorizado. Quienes superen este tiempo o se encuentren en el
territorio sin la tarjeta de turismo, se consideran en situacion de irregularidad, seran devueltos
a su lugar de origen y obligados a pagar una multa de hasta 20 salarios minimos legales

mensuales vigentes.

El articulo 32 del decreto 2792/91 estipula que la Asamblea Departamental determina el costo
de la expedicion de las tarjetas a que se refiere el decreto. El incumplimiento de cualquiera
de las disposiciones consagradas en el decreto ley, generan sanciones y multas que se pagan
a la OCCRE, “destinadas a la adecuada aplicacion de las medidas contempladas para el
control de la densidad demogréafica en el Archipiélago y para la realizacion de obras de

conservacion y mantenimiento del medio ambiente en €1”.27

Hasta este punto pareciera que las regulaciones y el tributo cobrado tienen una destinacion
especifica, en procura de los fines expresados en la Constitucion en el momento de su

creacion. Sin embargo, al indagar acerca de la destinacién que se le da a esta renta

departamental, se encontré algo diferente. El decreto no contiene disposiciones que

sujetos pasivos, ni el hecho generador del tributo o su destinacion. Tampoco se encuentran

contenidas estas disposiciones en una norma nacional, local, ordenanza o acuerdo. Es decir,

existe un vacio normativo en cuanto a este cobro que se realiza a todos los turistas que
ingresan a el territorio insular. En otras palabras, a pesar que el decreto contempla el cobro
de la tarjeta de turismo, no se conoce otra disposicion legal que formalmente cree el tributo
o lo regule, que establezca los elementos sustanciales del mismo, ni que destine sus recursos
al cumplimiento de cierto fin. Por ello, los recursos recaudados por este concepto no entran
a cumplir las disposiciones constitucionales por las cuales se creo el cobro, sino que entran a

hacer parte del patrimonio de la Gobernacién y esta los puede destinar para lo que considere

27 Articulo 31 del decreto 2762 de 1991.
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pertinente. Esto, aunado a la corrupcién existente, hace que no sea posible verificar la
destinacion que se le da a los recursos ni se puedan direccionar al cumplimiento de ciertas

metas o fines

Lo mismo sucede con la expedicién de las tarjetas de residencia temporal.

La sentencia C-530 de 1993 trata la exequibilidad del decreto 2762 de 1991, luego que una
ciudadana lo demandara en su totalidad al considerar que viola el derecho a la igualdad
(articulo 13 de la Constitucion), el derecho de libre circulaciéon (articulo 24 de la
Constitucion), el derecho al trabajo (articulo 25 de la Constitucion) y el derecho a participar
en la conformacién, ejercicio y control del poder politico (articulo 40 de la Constitucion). La
Corte entra entonces a realizar un analisis constitucional con respecto a los derechos
supuestamente violados, estableciendo, entre otras cosas, que el decreto demandado
establece un régimen especial y que “la limitacion a los derechos de circulacion y residencia
en aras al control de la densidad en las Islas es una finalidad razonable en la medida en que
ella es constitucionalmente admisible, como quiera que esta explicitamente consagrada en el
articulo 310 de la Carta”. La misma sentencia establece que el Decreto 2762 de 1991
desarrolla las normas constitucionales, en la medida en que el control de la densidad
poblacional no tiene otra motivacion que la de proteger la vida o hacerla viable, y reza: “Es
un problema de supervivencia: el riesgo que la norma revisada aspira superar es de orden
letal no sélo para las generaciones venideras sino incluso para la poblacion actual de las

islas”.

A pesar que todo lo anterior es cierto y que el decreto persigue fines que son
constitucionalmente admisibles, la manera como actualmente se encuentra regulada la
materia no responde a la forma como la Constitucion dispuso que se ejercieran dichos

controles, ya que las facultades conferidas al Presidente eran transitorias y ya han

transcurrido aproximadamente 28 afios desde que fue decretada la norma. Por lo anterior, se
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Como resultado del anélisis constitucional que realiza la Corte en la mencionada sentencia,
el Decreto 2171 de 2001, por medio del cual se reglamenta el Decreto 2762 de 1991, reza lo

siguiente en sus consideraciones: “Que de conformidad con la sentencia c-530 de 1993 de la

Corte Constitucional, el Decreto 2762 de 1991 constituye una norma con fuerza de ley ”.

(Subrayado fuera del texto)

Debido a que la

no ha habido iniciativas legislativas que busquen regular la materia de la manera como se
encuentra constitucionalmente establecido, dotando de permanencia una disposicion

transitoria. En otras palabras,

3.2. Ley 47 de 1993.

Mediante la Ley 47 de 1993, el Congreso de la Republica dictd normas especiales para la
organizacion y el funcionamiento del Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina. El objeto de dicha ley fue dotar al departamento de un estatuto
especial que permitiera su desarrollo dentro del marco fijado por la Constitucion en su
articulo 310, atendiendo a las condiciones geograficas, culturales, sociales y economicas del

territorio insular.

Como se menciond anteriormente, esta ley crea una contribucion que actualmente se cobra
junto con el valor de la tarjeta de turismo. En sus articulos 19 y 20 dispone la creacion de la

En este punto es valido realizar una observacion acerca de la destinacion que la norma

dispuso para los recursos recaudados en virtud de la contribucion referida, debido al titulo o
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denominacién del tributo (Contribucion por uso de la infraesructura pablica turistica), ya que

los dineros no solo son destinados para la ejecucién de normas tendientes al mejoramiento,

mantenimiento, adecuacion y modernizacion de la infraestructura puablica turistica del

departamento, sino que también se dispone para la preservacion de los recursos naturales del

archipiélago. Sin embargo,

3.3. Estatuto Tributario del Departamento Archipiélago - Ordenanza 020 de 2006.

La Ordenanza 020 de 2006 (Estatuto Tributario del Departamento Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina), expedida por la honorable Asamblea Departamental
de San Andrés Isla, se refiere en su capitulo XIX al “Impuesto de Tarjeta de Turista y Uso
de la Infraestructura Publica Turistica”. Este titulo resulta confuso por varios factores; en

primer lugar, se presta para ser interpretado de manera equivocada, ya que se podria pensar

que el capitulo trata de un solo tributo 0 impuesto, teniendo en cuenta igualmente que se
cobran conjuntamente. Por otra parte, permitiria pensar que se regulardn ambos tributos, ya
que el titulo del capitulo se refiere tanto a la tarjeta de turismo como a la contribucion por
uso de la infraestructura puablica turistica. Por altimo, la denominacion le otorga al cobro de

la tarjeta de turismo la categoria de “impuesto”, lo que genera imprecisiones y confusiones.

El primer articulo de este capitulo, el 258, establece la naturaleza del “tributo” y reza lo

siguiente:
CAPITULO XIX
IMPUESTO DE TARJETA DE TURISTA Y USO DE LA INFRAESTRUCTURA
. .

Articulo 258. Naturaleza. La Contribucion por el Uso de la Infraestructura Publica

Turistica es un tributo Departamental de origen Legal que se aplica a los Turistas y

Residentes Temporales que ingresan al Departamento, sin perjuicio de los valores que

por concepto de la correspondiente tarjeta haya pagado por concepto de la tasa creada
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por el Articulo 32 del decreto 2762 de 19912s. (Subrayado fuera del texto).

Luego de la lectura de este articulo surge una primera diferenciacién entre la contribucion

tarjeta de turismo. Sin embargo, nada expresa el estatuto respecto de la naturaleza del cobro

de tarjeta de turismo, y a la vez existe una ambigledad en a la denominacion de este cobro,

13 2

El siguiente articulo del Estatuto Tributario del Departamento Archipiélago establece el

hecho generador del “tributo” y demanda:

Articulo 259. Hecho Generador. El hecho generador de la contribucién por el Uso de

la Infraestructura Publica Turistica esta constituido por:

1. El ingreso al territorio del Archipiélago de cualquier persona en su calidad de
Turista.

2. La autorizacion, mediante acto administrativo debidamente ejecutoriado, para el
ingreso al Departamento de la persona a quien se le haya reconocido la calidad de
residente temporal, por la Oficina de Control de Circulacion y Residencia
OCCRE, previo el tramite administrativo correspondiente.

PARAGRAFO.- La contribucion para el Uso de la Infraestructura Pablica Turistica

es un tributo independiente al costo de expedicion de las Tarjetas de Turista y la

Tarjeta de Residencia Temporal regulados por el Decreto 2762 de 1991.

28 Articulo 32 del decreto 2762 de 1991: “La Asamblea del Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina determinara el costo de la expedicidn de cada una de las tarjetas a que se refiere
este Decreto”. Es menester resaltar que el articulo 14 del mismo decreto 2762 de 1991 establece que los que
deseen visitar el departamento archipiélago en calidad de turistas, deberan obtener la tarjeta de turista mediante
los procedimientos establecidos, a través de las oficinas de turismo, las lineas aéreas o por las oficinas de
transporte maritimo de pasajeros, dependiendo el medio en el que viajen, y presentarla a las autoridades
competentes antes de ingresar a las islas.
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En este punto, la norma reitera la diferenciacion existente la contribucion por uso de la
infraestructura pablica turistica y la tarjeta de turista o residente temporal que regula el
decreto 2762 de 1991. Sin embargo, de la lectura del articulo se concluye que el tributo tiene
dos hechos generadores, cuando en realidad se refiere a dos presupuestos diferentes que

onfiguran dos cobros diferentes, es decir, cada uno de ellos origina el nacimiento de una
obligacion tributaria diferente. EI primer numeral se refiere a las personas que ingresan en

calidad de turistas al archipiélago (quienes deberan obtener una tarjeta de turista), mientras

que el segundo numeral del anterior articulo se refiere a la expedicion de la tarjeta para
aquellas personas que ingresen en calidad de residente temporal. Posteriormente el paragrafo
se contraria expresando que la contribucién para el Uso de la Infraestructura Pablica Turistica
es un tributo independiente al costo de expedicion de Residencia Temporal regulados por el

Decreto 2762 de 1991, lo cual resulta una contradiccion que genera confusion.

Més adelante, el articulo que establece los montos a cobrar y especifica la distribucién de los
valores por cada concepto, ordena para ese primer afio de cobro, que los veintiséis mil pesos
($ 26.000 COP) que se cobrarian por concepto de tarjeta de turismo y contribucion para la
infraestructura publica turistica serian divididos de la siguiente manera: veinte mil pesos ($
20.000 COP) por concepto del costo de la tarjeta de turismo y seis mil pesos ($ 6.000 COP)

por concepto de la contribucion para el uso de la infraestructura publica turistica. Es decir,

erca_de un % destinado a la tarj le tu ) ) J
pablica turistica. Posteriormente, la ordenanza determina que este Gltimo monto,
correspondiente al Uso de la Infraestructura Publica Turistica, serd destinado por la
administracion departamental para gastos de inversion en Infraestructura Publica Turistica y
preservacion de los recursos naturales, después de haber descontado el 20 % correspondiente
I icipio d idenci

La Asamblea Departamental en la citada norma se abstiene de realizar una reglamentacion o

regulacion de la tarjeta de turismo y de los dineros que se reciben por ese concepto. No se

. . . -z
PIECE 0S elemento 0S O O PDULO 0 O
d d ) d d d (d d

hecho generador ni los sujetos pasivos de la tarjeta de turismo. Debido a que tampoco se
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establece una destinacion especifica para el tributo de tarjeta de turismo, los montos

recaudados por ese concepto no cuentan con una destinacion especifica, sino que son una

renta departamental, d

Todo esto permite afirmar que existe un vacio normativo que esta permitiendo que los
recursos que fueron pensados para dar cumplimiento a las disposiciones constitucionales que
permiten la limitacion de los ejercicios de controlacion y residencia en el departamento
archipiélago, asi como las normas tendientes al control de la densidad poblacional y la
proteccidn del ecosistema y los recursos naturales del territorio insular, sean invertidos
indiscriminadamente en los gastos del departamento, sin darle prioridad a las normas y fines

constitucionales para los cuales fue creado el cobro.

que lo cree. Se ha transformado erradamente un simple tramite administrativo contemplado

en el decreto 2762 de 1991, como lo es la adquisicion de una tarjeta que los identifique como

turistas, en un impuesto sin sustento legal.
Teniendo en cuenta que el estatuto tributario no regula el tributo de tarjeta de turismo sino

se limita a establecer una tarifa base o inicial para su cobro y una formula de incremento

anual, sin tratar el tema de su necesidad, destinacion, el hecho generador, el sujeto pasivo, y
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en general todo aquello que implica el decreto de un impuesto o contribucion, no se puede

En este momento se presenta uno de las principales causas por la cuales el recaudo del dinero
no es suficiente para suplir los fines y las necesidades para los que fue creado el tributo.
Cuando el encargado (empresa transportadora o agencia de viaje) recauda el dinero de la
Tarjeta de Turismo y Uso de la Infraestructura Pablica Turistica, dentro de los primeros cinco
dias de cada mes debe entregar esta suma a las autoridades departamentales. La Secretaria de
Hacienda del Departamento recibe el dinero junto con la relacion de los turistas que pagaron
cada una de las tarjetas de Turismo y se encarga entonces de hacer la distribucion; el
porcentaje recaudado por concepto de contribucion por el uso de la infraestructura publica
turistica, aproximadamente 24 %, es destinado como se mencioné al mantenimiento y
adecuacion de la infraestructura publica y la preservacion del ecosistema y el medio
ambiente, mientras que el porcentaje recaudado por concepto de tarjeta de turismo, el 76 %
restante, es de libre destinacion dentro del patrimonio del Departamento, y como lo menciona
la Gobernacion del Archipiélago, no se puede saber en qué se invirtieron los recursos. Lo
anterior permite evidenciar que es necesaria una restructuracion de estos ingresos, de manera
que los tributos atiendan a las necesidades que llevaron a su creacion y den cumplimiento a

las disposiciones constitucionales.

Este afio, mediante decreto 010 de 2019, el Gobernador del Departamento Archipiélago
establecio el valor de la Tarjeta de Turismo y la Contribucion para el Uso de la Infraestructura
Publica Turistica. Si un ciudadano desea ingresar a la isla en calidad de turista, debe pagar al
momento de comprar el boleto de avion o antes de ingresar al mismo, la tarjeta que lo
identifica como turista por valor de $112.500 pesos o su equivalente en ddlares. De este

recaudo,

cuenta que segun cifras de la Secretaria de Turismo ingresan a la isla aproximadamente un

millén de turistas al afio,
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3.4. La actualidad y realidad de las islas

Desde la creacién del cobro de tarjeta de turismo y contribucion por uso de la infraestructura
publica turistica, existen y subsisten diferentes situaciones y realidades que limitan el
crecimiento econdmico, cultural y social de las islas. Por ejemplo, el acceso a los servicios
publicos basicos es muy limitado, afectando tanto a residentes como turistas en igual medida.

El gran interrogante es ¢cuan sostenible es el turismo en el archipiélago?

Sin duda alguna el departamento archipiélago es el territorio colombiano que mas depende
del turismo. Las islas son visitadas anualmente por mas de un millén de turistas y mas de la
mitad de los establecimientos de comercio del territorio se dedican a actividades comerciales.
Sin embargo, pese a su potencial atractivo como centro turistico y comercial, los niveles de
pobreza y la baja calidad del empleo resultan alarmantes y evidentes. A pesar que los turistas
representan un ingreso considerativo en la economia de las islas, la entrada de tantas personas
diariamente hace que recursos limitados como el agua potable sean un privilegio de pocos.
Para los residentes de la isla, conseguir agua potable no es tan facil, ya que deben adquirirla
embotellada en el comercio y no todos tienen los recursos para hacerlo. El agua suministrada

por el acueducto no es potable, tan solo sirve para satisfacer ciertas necesidades, pero no es
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apta para el consumo humano. De esta manera, sin importar el estrato econdmico al que
permanezcan, los habitantes deben salir en basqueda de agua potable y racionarla de manera
que puedan subsistir. En las zonas del norte y los sectores hoteleros, donde se concentra la
mayor parte de la poblacidn turista, el suministro de agua marca una continuidad de 23 a 24
horas al dia, contrario a lo que sucede en las zonas rurales y residenciales, que es de apenas
11 horas diarias. En algunos sectores como los Almendros, Natania y la Loma, tan solo

cuentan con suministro de agua una o dos veces a la semana (Revista Semana, 2017).

Aunado a lo anterior, la corrupcion que se evidencia ha traido como consecuencia, a traves
de los afios, que no se concluyan obras como el alcantarillado, tan necesarias para la
subsistencia y vida digna de los habitantes. Desde décadas atras se lee en los titulares de los
periddicos locales que ya se cuenta con los recursos para concluir estas obras, sin embargo,
ninguna administracion las ha podido terminar. Un gran porcentaje de la poblacién de las
islas presenta necesidades basicas insatisfechas. Segun cifras de la empresa de alcantarillado,
a diciembre de 2015 la cobertura del alcantarillado en todas las islas era de un 34 %, en la
actualidad esta ciifra es inferior al 60 % y las zonas rurales no cuentan con este servicio. Gran
parte de la poblacién dispone sus aguas residuales en pozos sépticos, y para el afio de 2011
cerca del 80 % de las viviendas de la isla no contaban con un sistema de vertimento de aguas
residuales (Coralina, 2011, p.7). En la actualidad, la cifra no ha variado mucho. Se ha visto
como en los Gltimos afios, han cerrado en varias ocasiones los cayos de Bolivar y Johnny Cay

por desbordamiento de las aguas negras, debido a que el mar es el principal receptor de estas.

La seguridad en las islas también ha disminuido considerablemente. Olas de sicariato,
crimenes, robos y demas, nunca antes vistos en las islas, han puesto en peligro la vida y la
seguridad de turistas y residentes. A lo anterior se han sumado los escanadalos de corrupcion
destapados durante los ultimos meses. La inconclusion de un gran numero de obras, que
incluian “megacolegios” hicieron que el panorama se agravara con la decersion escolar de
cientos de nifios y adolescentes que se quedaron sin la oportunidad de estudiar por los

penosos sucesos que han enviado a la carcel a los ultimos dos gobernadores.
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Otro de los alarmantes problemas que ponen en cuestionamiento la viabilidad de la vida y el
turismo en las islas es el problema de las basuras. Desde el afio 2013, el departamento
archipiélago cuenta con una planta incineradora de basuras que hasta el dia de hoy no se ha
utilizado. A pesar de haberse invertido cerca de 35 mil millones de pesos en la planta, la
empresa que administra la planta es ajena a la Gobernacion, y aunque parezca sorprendente
hasta la fecha no se han puesto de acuerdo para quemar las toneladas de basura que se
encuentran en el relleno sanitario Magic Garden, que a simple vista parece un edificio de
basura de seis pisos. Todo esto es de conocimiento publico y las diferentes autoridades
ambientales y administrativas de la isla refieren lo mismo. A pesar de ello, nada se ha hecho
al respecto. Lo anterior se suma a que la manera como se disponen las basuras no cumple
con el plan de manejo dispuesto por las autoridades ambientales, y el reciclaje tampoco ha
sido una opcidn viable. Todo esto ha generado numerables incendios en el relleno sanitario
debido a las constantes emisiones de gases, poniendo en peligro la vida del ecosistema y la
subsistencia de las especies que en él habitan, sin hablar de la calidad de vida de las personas

del lugar.

Estos problemas afectan tanto a residentes como turistas, quienes dia a dia acceden a las
playas contaminadas para vacacionar u obtener alimento de ellas, no tienen acceso al agua
potable y viven en condiciones deprolables debido al mal manejo de los recursos y la
corrupcion. Sin embargo, los mas afectados son los habitantes de la isla, en especial los
raizales y nativos, quienes deben ver como los pocos recursos son retenidos en los sectores
turisticos. Todo esto hace necesario que el cobro de tarjeta de turismo compense este terrible
impacto y garantice a los habitantes la viabilidad de la vida y la subsistencia en condiciones
dignas. Para ello, la destinacion del mismo debe ser especifica y tendiente a combatir estos
problemas que se han venido evidenciando a través de los afios, sin la implementacion de

soluciones efectivas.
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CAPITULO 4

Conflictos normativos

4.1. Decreto 2762 de 1991 vs. Articulo 310 Constitucion Politica de Colombia

Si bien es cierto que el decreto 2762 de 1991 fue creado por el Presidente con el fin de
controlar la densidad poblacional en el Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, en aras de dar cumplimiento a lo estipulado en el articulo 310
de la Constitucion, también es cierto que la Constitucion Politica de Colombia establece
especificamente que estos controles y normas deben ser creadas por medio de ley aprobada

por la mayoria de los miembros de cada camara.

Esta estipulacion busca garantizar que las normas sean proferidas en procura de los fines del
Estado y atendiendo al principio de la representacion, ya que el cuerpo colegiado es elegido
por la Nacién y representa la voluntad del pueblo. Asi las cosas, no puede haber otra forma
de dictar estas disposiciones ya que la Constitucion Politica es norma de normas y se debe
dar estricto cumplimiento a la misma, de tal manera que ninguna otra disposicién la contrarie.
De esta manera, se presenta un conflicto entre el referido decreto y el articulo 310 de la

Constitucion Politica.

A su vez, el cobro de Tarjeta de Turismo creado en virtud del decreto 2762 de 1991, expedido
por el Presidente de la Republica en uso de las facultades extraordinarias que le concede el
articulo 42 transitorio de la Carta Politica, no tiene la destinacion de suplir las necesidades
de que trata el articulo 310 de la Constitucion, ya que este demanda que las disposiciones y
normas especiales que se creen para el Departamento Archipiélago, se realizaran con el fin
de proteger la identidad de las comunidades nativas y preservar el medio ambiente y los
recursos naturales del Archipiélago. Asi las cosas, al no tener una destinacion especifica, no
se puede afirmar que el tributo creado sea destinado para controlar la densidad poblacional
del archipiélago, proteger la identidad cultural de las comunidades nativas o preservar el

medio ambiente, los recursos naturales y en general el ecosistema del territorio insular. Lo
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anterior quiere decir que, a pesar que el cobro de la tarjeta de turismo se fundamenta en el
articulo 310 de la Constitucion, no se puede afirmar que da cumplimiento al mismo toda vez

que su destinacion es diferente a lo alli dispuesto.

4.2. Decreto 2762 de 1991 vs. Articulo 42 transitorio Constitucion Politica de Colombia

El mencionado decreto 2762 de 1991 fue expedido en uso de las facultades extraordinarias
que le confiere al Presidente de la Republica el articulo 42 transitorio de la Constitucion
Politica. Sin embargo, el texto de la norma permite determinar que estas disposiciones
buscaban ser transitorias y se fundamentaban en la necesidad urgente de regular las materias
de que trata el articulo 310. Se entiende que el Congreso, desde la creacion de la norma
transitoria, ha tenido la oportunidad y el tiempo debido para tratar el tema en ambas camaras,

y dicho decreto debid permanecer vigente hasta que el Congreso dictara las referidas normas.

La transitoriedad implica desaparicion en el tiempo. A pesar que no existe una formula o
definicion que permita delimitar la transitoriedad o darle un término de tiempo, se entiende
por transitorio aquello que no busca la permanencia, sino por el contrario, que sera

reemplazado o sustituido posteriormente.

La Sentencia C-592/92 trata una demanda de inconstitucionalidad, donde el ciudadano que
expresa “Que el articulo lo. del Decreto 2651 de 1991, desconocid la transitoriedad de las
normas que contiene al establecer un plazo de 42 meses, el cual no corresponde a la
fugacidad, a la temporalidad y a la poca duracién que estan llamadas a tener tales

disposiciones". La Corte establece en dicha sentencia:

Dicese transitorio de lo que pasa, de lo momentaneo, de lo contrario a lo indefinido.

iempo, de acuerdo

con la racionalizacion que de los efectos normativos y de su permanencia, hubiese
hecho el Presidente de la Republica o la Comision Legislativa respectivamente. De

suerte que cuando estas autoridades publicas decidieron que el decreto tendria una
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vigencia de cuarenta y dos (42) meses (articulo 10. del Decreto), acataron la exigencia
constitucional de expedir las normas por un término, o con caracter transitorio. En
sentir de la Corte, al no contener el decreto una vigencia indefinida, resulta por este
aspecto constitucional la normatividad revisada, en razon del amplio poder
discrecional que confiri6 el constituyente al Presidente de la RepuUblica para

determinar la transitoriedad de las normas. (Subrayado fuera del texto)

En la citada sentencia, la Corte estima que esa delimitacion del tiempo por el cual regira la

norma, dota a la misma de transitoriedad, debido a que implica que desaparecera luego de
cumplido ese plazo. Sin embargo, y aterrizando al caso en estudio, debido a que el decreto

que existe extralimitacion de las funciones del ejecutivo por causa de la inactividad del pode
legislativo en la materia. En otras palabras, se ha dotado de permanencia las disposiciones
ansitorias expedidas por el ejecutivo para reqular la materia, sin que exista intencién de
reformular las mismas.

A pesar que se podria considerar el referido decreto como una costumbre, la cual llega a tener
igual fuerza normativa que las disposiciones legales, es valido recordar que ninguna ley o
costumbre puede contrariar la Constitucion. El decreto podria cumplir con los elementos para
ser considerado una costumbre, debido a que existe una conciencia comun en cuanto a su

ada, sin embargo,
no se puede olvidar que su aceptacion permanente iria en contra de lo expresamente dispuesto
en la Constitucion. Asi las cosas, la permanencia de la que se han dotado a las disposiciones
contenidas en el decreto 2762 de 1991, resultan contrarias a las disposiciones constitucionales
que permiten el régimen y tratamiento especial de las islas. Se hace necesario que las

disposiciones contenidas en el mismo se regulen por medio de una ley, como lo demanda la

Constitucion, para dar cumplimiento a la misma.
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4.3. Tarjeta de Turismo vs. Constitucion Politica de Colombia

El cobro de la Tarjeta de Turismo especificamente, no fue creado por una ley, ordenanza o

ismo, contrario a lo

que sucede con la contribucion por Uso de la Infraestructura Publica Turistica regulada

mediante Ordenanza 020 de 2006, a pesar que ambos tributos se cobran al mismo momento.
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CAPITULO 5

Armonizacion Legislativa.

Para dar estricto cumplimiento al articulo 310 de la Constitucion Politica, es necesario que
se expida una ley ordinaria, la cual sea debatida y aprobada por la mayoria de ambas camaras

en el Congreso, mediante la cual se regulen los derechos de circulacion y residencia en las

islas, y se protejan los recursos naturales del territorio. Esta ley debe crear una contribucion

0€ 1dl Manera que 10 ecurso eal -- ddOosS efe i dmente para H. dS NE ‘.q.‘ QUE
tiene el ecosistema del archipiélago, sus habitantes y visitantes. Para ello es necesario que se
presente en el Congreso un proyecto de ley, teniendo en cuenta las formalidades que se

requieren para ello, contenidas en las disposiciones que regulan la materia.

Asi las cosas, la ley debe contener, ademas de las disposiciones del Decreto 2762 de 1991
que establecen limites a los derechos de circulacion y residencia, una reglamentacion que
cree formalmente la contribucion especial y destine sus recursos a suplir los fines por los que

fue creada la norma.

Por medio de dicha ley, se reglamentara lo dispuesto en el articulo 310 de la Constitucién
dando cumplimiento al mismo. De igual manera, con la creacion y regulacion formal de la
contribucion especial de tarjeta de turismo, se garantizard el cumplimiento de las
disposiciones constitucionales mediante la cual se establece que no puede existir tributo sin
una norma preexistente que lo cree e igualmente se responderé a la representacion, mediante
la cual el cuerpo colegiado o Congreso de la Republica, es el Unico 6rgano facultado para

expedir tributos.
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CAPITULO 6
Conclusiones

6.1. Conclusiones Generales

Luego de culminada la presente investigacion, se puede afirmar que, para dar cumplimiento
a la Constitucion, especialmente al articulo 310, es necesario que se debata nuevamente en
el Congreso de la Republica el tema de la limitacion de los derechos de circulacion y
residencia en el territorio insular y se establezcan disposiciones tendientes a la preservacion

de la identidad cultural de los raizales, asi como del ecosistema y los recursos naturales del

territorio, debido a que las disposiciones existentes no resultan suficientes y existen vacios

Los vacios normativos han generado confusiones presupuestales y dificultades en la
administracion de los recursos. lgualmente, existe confusion por la falta de reglamentacion
de factores como la tarjeta de turista y de residente temporal, las cuales se confunden con la
contribucion por el uso de la infraestructura publica turistica, y de las cuales se tiene la
creencia se encuentran debidamente reglamentadas, cuando en realidad el decreto 2762/91
simplemente se limita en sus articulos a mencionar el cobro de las mismas, sin crearlas

formalmete como tributos o reglamentar su cobro o la destinacidn de los recursos obtenidos.

En la actualidad, los residentes temporales y turistas que desean ingresar a las islas pagando
la tarjeta de turismo correspondiente, tienen la creencia que los recursos seran destinados
para invertir en la infraestructura publica turistica del departamento, suplir las necesidades
ambientales del territorio, controlar la densidad demografica en la poblacion y demas fines

constitucionales del articulo 310. Sin embargo, la falta de regulacion efectiva de los tributos
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hace que los dineros recaudados por este concepto tengan una destinacion diferente a la que
le dio nacimiento a los mismos, especialmente los recursos obtenidos en virtud del valor de

la tarjeta de turismo.

Se puede concluir que

MMMMMMMMMAWMMM

, por medio del

cual, entre otras disposiciones, se cre0 el cobro de la tarjeta de turismo (que en el

Departamento se tiene como un impuesto) y la contribucion por el uso de la infraestructura

publlca turistica. Esla_caslumhte_cgnimna_la_caasluugmn_ya_que_[a_mtsma_mspme

claro que el recaudo de dichos recursos es completamente necesario, sin embargo, deben ser

debidamente destinados y distribuidos, y creados de acuerdo a lo que ordena la ley.

Para materializar lo anterior, se propone que en la ley ordinaria a crearse, ademas contener
de las disposiciones que en la actualidad incluye el decreto 2762 de 1991, donde se
establezcan las calidades de “residente”, “residente temporal” y “turista”, debera crearse
formalmente la contribucion especial para el fomento del desarrollo del turismo sostenible
en el departamento archipiélago, la cual sustituira los cobros que actualmente se realizan por
concepto de tarjeta de turismo y contribucion por uso de la infraestructura pablica turistica.
Se trata de reformar y unificar una herramienta ya existente, que actualmente se utiliza y de
la cual existe una conciencia de obligatoriedad, para dotarla de legitimidad y fuerza juridica

de manera que no contradiga las disposiciones constitucionales. Este cobro debe permanecer,
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a manera de tributo, debido a que, configura en si mismo una limitacion para los turistas que
deseen ingresar al archipiélago; al haber un cobro extra, solo aquellos con la capacidad
contributiva para cancelar dicho valor podran ingresar al territiorio insular, dismunuyendo
(no significativamente), o evitando que aumente, el numero de personas que ingresan a las
islas. Por otra parte, el dafio irreversible que dia a dia se causa a los recursos naturales y al
medio ambiente del archipiélago, hacen que resulte de extrema urgencia que se tomen

medidas tendientes a mitigar dicho impacto.

La contribucion especial para el fomento del desarrollo del turismo sostenible en el
departamento archipiélago debe ser destinada especificamente para la preservacion y cuidado
del ecosistema de las islas, compensando al archipiélago mediante medidas y programas de
conservacion y preservacion de los recursos naturales y el medio ambiente, el dafio que es
causado por el impacto que supone el ingreso de alrededor de 3.000 personas al dia.
Igualmente, debe ser destinado para la ejecucion de normas tendientes a frenar el acelerado
crecimiento demografico en el territorio insular, principal causa del deterioro ambiental. La
ley debe disponer la destinacion especifica de este tributo para que el mismo dé cumplimiento

Unicamente a las disposiciones constitucionales y sea utilizado solo para este concepto.

La conservacion de la Reserva de Bidsfera Seaflower, la preservacion de la barrera arrecifal,
la limpieza de las playas, el mantenimiento de los bancos y el cuidado de las especies
terrestres y marinas, entre otras similares, deben ser el destino que se le brinde a parte de los
recursos obtenidos por concepto la contribucion especial para el fomento del desarrollo del
turismo sostenible en el departamento archipiélago, debido a que fueron los motivos que
llevaron al nacimiento del tributo. Asi mismo, se deberan implementar los dineros en la
educacion de los raizales y turistas, que los instruya al ciudado de los recursos naturales no
renovables y limitados, creando conciencia de la necesidad de la implementacion de estas
medidas y de las consecuencias que su inobservancia puede conllevar. Al crear una
conciencia colectiva de la necesidad de ciudado que tiene el territorio insular, turistas y
residentes buscaran preservar el ecosistema que los rodea y que les brinda sustento

diariamente. La educacidn es clave, debido a que en la actualidad no existe un entendimiento
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local del peligro en el que se encuentran los habitantes de las islas, tanto seres los humanos
como las diferentes especies que en él habitan. Las regulaciones permitiran la vida viable en

el lugar y la preservacion del ecosistema.

Igualmente, los recursos recaudados por concepto de contribucion especial para el fomento
del desarrollo del turismo sostenible en el departamento archipiélago deben destinarse para
la ejecucion de normas relacionadas con el mantenimiento, mejoramiento, adecuacion y
modernizacion de la infraestructura turistica del departamento, dotando a las islas de espacios
llamativos que resulten atractivos tanto para los turistas como para los residentes de las islas.
Se deberan invertir los recursos obtenidos por este concepto, en diferentes estructuras e
instalaciones que fomenten el desarrollo del turismo, principal actividad econdémica del lugar
y sustento de los habitantes. De esta manera se mejoraran los servicios basicos, el sistema
vial y de transporte, las vias publicas que permiten a los turistas acceder a los sectores
comerciales y los servicios que se deben brindar para garantizar una estadia placentera. Por
medio de la construccion de parques, atracciones turisticas, andenes, ciclorutas, bafos
publicos, entre otros, se mejorara la calidad de vida de los residentes y asi mismo la
experiencia de los turistas al visitar el lugar. Los servicios de seguridad y proteccién a los

turistas también deben ser provistos y garantizados con este cobro.

Con la destinacion especifica de este tributo se garantizard, no solo un adecuado servicio y
una experiencia agradable y grata para los turistas y visitantes temporales, sino también la
creacion de condiciones y oportunidades para el desarrollo a gran escala del territorio insular,
el crecimiento de la economia y en general el desarrollo cultural de la sociedad que habita
las islas. Con ello, igualmente se garantiza la creacion de nuevos trabajos para los nativos y
la poblacion, brindando un beneficio reciproco entre residentes y turistas, mediante los

nuevos proyectos que se realizarian con estos recursos.
Por su parte, deberéa crearse una contribucién especial que se cobre a aquellas personas que

deseen permanecer temporalmente en el territorio insular en calidad de residentes temporales,

de manera que se legalice esta herramienta que igualmente ya existe, pero que, tal como la
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tarjeta de turismo, no se encuentra regulado en ninguna norma local o nacional, y sus recursos
tampoco estan siendo debidamente invertidos para dar cumplimiento a las disposiciones
constitucionales que le dieron vida. De esta manera se contrarresta el impacto de la
permanencia de estas personas durante el tiempo que les fue concedido para realizar las
labores que es hayan autorizado, en procura de los fines que defiende el articulo 310 de la
Constitucion Politica.

6.2. Materializacion de las conclusiones: Borrador de Proyecto de Ley

PROYECTO DE LEY DE 2019
“Por medio de la cual se adoptan medidas para controlar la densidad poblacional en

el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina”
EL CONGRESO DE COLOMBIA
En uso de las facultades que le concede el articulo 310 de la Constitucion politica de
Colombia.
CONSIDERANDO:
Que el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina presenta un
alto indice de densidad demografica, lo cual ha dificultado la viabilidad de la vida y el

desarrollo de las comunidades humanas en las Islas;

Que el acelerado proceso migratorio al Departamento Archipiélago de San Andrés,

Providencia y Santa Catalina es la causa principal del crecimiento de su poblacion, atentando
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contra la identidad cultural de las comunidades raizales y comprometiendo la conservacion
del patrimonio cultural nativo, por lo que se hace necesario adoptar medidas para regular el

derecho de circulacién y residencia en el territorio insular;

Que el incremento poblacional desmesurado ha puesto en peligro los recursos naturales y
ambientales del Archipiélago desencadenando un proceso de deterioro en el ecosistema del
archipiélago, por lo que se hace necesario tomar medidas inmediatas para evitar dafios

irreversibles en el habitat;

Que el articulo 310 de la Constitucidn Politica consagra explicitamente que el Departamento
Archipiélago podra limitar el ejercicio de los derechos de circulacion y residencia, establecer
controles a la densidad de la poblacion, regular el uso del suelo y someter a condiciones
especiales la enajenacidn de bienes inmuebles con el fin de proteger la identidad cultural de

las comunidades nativas y preservar el ambiente y los recursos naturales del Archipiélago;

Que el Decreto 2762 de 1991 fue expedido por el Presidente de la Republica en uso de las
facultades que le confiere el articulo transitorio 42 de la Constitucion Politica de Colombia,
para adoptar medidas tendientes a controlar la densidad poblacional en el departamento
archipiélago mientras el Congreso expide las leyes de que trata el articulo 310 de la

Constitucion Politica,

DECRETA:

CAPITULO |
OBJETO

ARTICULO 1°. OBJETO. La presente ley tiene por objeto limitar y regular los derechos
de circulacién y residencia en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, en procura de los fines expresados en el articulo 310 de la Constitucion

Politica.
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CAPITULO Il
RESIDENTES PERMANENTES Y TEMPORALES

ARTICULO 2°. RESIDENTES. Tendra derecho a fijar su residencia en el Departamento
Archipiélago quien se encuentre en una de las siguientes situaciones:

a) Haber nacido en territorio del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, siempre que alguno de los padres tenga, para tal época, su domicilio en el
Archipiélago;

b) No habiendo nacido en territorio del Departamento, tener padres nativos del Archipiélago;
¢) Tener domicilio en las islas, comprobado mediante prueba documental, por mas de 3 afios
continuos e inmediatamente anteriores a la expedicion de este Decreto;

d) Haber contraido matrimonio valido, o vivir en unidn singular, permanente y continua con
persona residente en las islas siempre que hayan fijado por méas de 3 afios, con anterioridad
a la expedicion de este Decreto, el domicilio comun en territorio del Departamento
Archipiélago;

e) Haber obtenido tal derecho en los términos previstos en el articulo siguiente.

PARAGRAFO. Las personas que por motivos de educacion hayan debido ausentarse de las
islas por un tiempo determinado, se les contara tal lapso a efectos de lograr el cumplimiento
de los términos sefialados en los literales ¢) y d), siempre que en el Departamento
Archipiélago permanezcan como residentes su conyuge o compariera permanente, sus padres

0 hijos.

ARTICULO 3°. RESIDENCIA PERMANENTE. Podra adquirir el derecho a residir en
forma permanente en el Departamento Archipiélago quien:

a) Contraiga matrimonio o establezca union permanente con un residente, siempre que se fije
el domicilio comudn en el Departamento, a lo menos por 3 afios continuos. Al momento de
solicitar la residencia permanente se debera acreditar la convivencia de la pareja;

b) Haya permanecido en el Departamento en calidad de residente temporal por un término

no inferior a 3 afios, haya observado buena conducta, demuestre solvencia econémicay, a
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juicio de la Junta Directiva de la Oficina de Control de Circulacion y Residencia, resulte

conveniente su establecimiento definitivo en el Archipiélago.

La Junta decidira sobre la conveniencia de que trata el literal anterior, tomando en cuenta la
oferta de mano de obra en el Departamento Archipiélago, la densidad poblacional en el

mismo Yy las condiciones personales del solicitante.

ARTICULO 4°. DERECHO DE RESIDENCIA. El derecho de residencia a que se refieren
los articulos anteriores de este Decreto, confiere la facultad de domiciliarse en una de las
islas que conforman el Departamento Archipielago de San Andrés, Providencia y Santa

Catalina.

El cambio de domicilio, dentro del Departamento, que implique traslado de una isla a otra,
requerira de la autorizacion previa de la Oficina de Control de Circulaciéon y Residencia, la
cual tendra en cuenta al efecto: la densidad poblacional y la suficiencia de los servicios

publicos en la isla a la que se pretende el traslado.

ARTICULO 5°. DERECHOS EXCLUSIVOS DE LOS RESIDENTES. Soélo los
residentes del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
podran ejercer, dentro del territorio del Departamento, los siguientes derechos:

1. Trabajar en forma permanente.

2. Estudiar en un establecimiento educativo del Archipiélago.

3. Inscribirse en el Registro Mercantil y ejercer actividades de comercio de manera
permanente.

4. Ejercer el derecho al sufragio para las elecciones departamentales y municipales.

ARTICULO 6°. PERDIDA DE LA CALIDAD DE RESIDENTE. Perdera la calidad de

residente quien se encuentre en una de las siguientes situaciones:

a) Haber fijado domicilio fuera del territorio del Departamento Archipiélago de San Andrés,
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Providencia y Santa Catalina, por un periodo continuo superior a 3 afios;

b) Haber violado las medidas de control de circulacion y residencia contempladas en la
presente ley;

c) Haber violado las disposiciones sobre la conservacion de los recursos naturales y

ambientales del Departamento Archipiélago de San Andrés y Providencia.

PARAGRAFO. En ningun caso perderan su calidad de residentes las personas que hayan
nacido en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, ni las

personas que, no habiendo nacido en él, tengan padres nativos del Archipiélago.

ARTICULO 7° RESIDENTES TEMPORALES. Podran fijar temporalmente su
residencia en el Archipielago, las personas que obtengan la tarjeta de residente temporal

correspondiente, por una de las siguientes razones:

a) La realizacion, dentro del Departamento, de actividades académicas, cientificas,
profesionales, de gestion pablica o culturales, por un tiempo determinado;

b) El desarrollo de actividades laborales por un tiempo determinado hasta por un afio
prorrogable por lapsos iguales, que en ningin caso sobrepasen los 3 afios, previo el

cumplimiento de las disposiciones sefialadas en este decreto;

El interesado en obtener la residencia temporal, debera demostrar que tiene vivienda

adecuada y capacidad econOmica para su sostenimiento en el Archipiélago.

ARTICULO 8°. CALIDAD DE RESIDENTE TEMPORAL. Se extiende la calidad de
residente temporal, en las mismas circunstancias y por el mismo lapso, al conyuge o

compariero permanente, y a los hijos de quien la ha obtenido.
PARAGRAFO. Los hijos de quien ha obtenido la calidad de residente temporal podran

adelantar sus estudios en los establecimientos educativos del Departamento Archipiélago,

durante el tiempo que les es permitido permanecer alli.
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ARTICULO 9. DURACION DE LA RESIDENCIA TEMPORAL. Los residentes
temporales podran permanecer en el territorio del Departamento Archipiélago durante el
tiempo que se les ha autorizado para el desarrollo de la actividad que motivo el otorgamiento

de este derecho; y deberd ser utilizado so6lo para el cumplimiento de dicho proposito.

En todos los casos la residencia temporal seré otorgada por periodos méximos de un (1) afio,

prorrogables hasta por el mismo tiempo, sin que sumados sobrepasen los tres (3) afios.

ARTICULO 10°. PERDIDA DE LA CALIDAD DE RESIDENTE TEMPORAL.

Perdera la calidad de residente temporal, quien:

a) Realice dentro del territorio del Departamento actividad diferente a la que motivo el
otorgamiento de tal derecho;

b) Haya violado las medidas de control de circulacion y residencia contempladas en la
presente ley;

c) Haya violado las disposiciones sobre la conservacion de los recursos naturales y

ambientales del Departamento Archipiélago de San Andrés y Providencia.

Quien pierda la calidad de residente en las anteriores circunstancias deberd salir

inmediatamente del Departamento Archipiélago.

ARTICULO 11°. CONTRATACION DE TRABAJADORES NO RESIDENTES. Para
la contratacion de trabajadores no residentes en el Departamento Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina, debera el empleador cumplir con los siguientes

requisitos:
a) Constituir una poliza de seguro mediante la cual garantice el cumplimiento, por su parte y

la del trabajador, de las disposiciones de la presente ley;

b) Demostrar la idoneidad laboral de quien pretende trabajar en el Archipiélago sin ser
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residente;

c) Pagar una suma de dinero, por una sola vez, correspondiente a un salario minimo legal
mensual, por cada persona no residente que emplee, la cual seré destinada a un fondo especial
para la capacitacion laboral de los residentes en el Departamento Archipiélago;

d) Obtener la residencia temporal para el trabajador, por el tiempo de duracion del contrato.

PARAGRAFO. Los trabajadores contratados conforme lo dispone este articulo, deberan
laborar en la actividad declarada y con el patrono que cumpli6 los requisitos para la obtencion
de la respectiva tarjeta. ElI incumplimiento de esta disposicion sera causal de pérdida de la

residencia temporal en los términos de la presente ley.

PARAGRAFO 2. Los empleadores que dieren empleo a los no residentes sin el
cumplimiento de los anteriores requisitos seran sancionados con multas sucesivas de hasta

100 salarios minimos legales mensuales vigentes (100 SMLMV).

ARTICULO 12°. CONTRIBUCION ESPECIAL PARA EL DESARROLLO
SOSTENIBLE EN EL DEPARTAMENTO ARCHIPIELAGO DE SAN ANDRES,
PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA. Créese la Contribucion Especial Para el
Desarrollo Sostenible en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, que debera ser pagada por las personas que deseen aquirir la calidad de residentes
temporales o permanentes en el Departamento Archipiélago, con el fin de mitigar el impacto
de su permanencia en el territorio y contrarrestar los efectos de la alta densidad poblacional

en el lugar.

ARTICULO 13°. HECHO GENERADOR DE LA CONTRIBUCION ESPECIAL
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN EL DEPARTAMENTO
ARCHIPIELAGO DE SAN ANDRES, PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA. El
hecho generador de la Contribucion Especial Para el Desarrollo Sostenible en el
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina esta constituido por

la autorizacion mediante acto administrativo debidamente ejecutoriado, para el ingreso al
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Departamento Archipiélago, de la persona a quien se le haya reconocido la calidad de
residente permanente o temporal, por la Oficina de Control de Circulacion y Residencia

OCCRE, previo el trdmite administrativo correspondiente.

ARTICULO 14°. SUJETO PASIVO DE LA CONTRIBUCION ESPECIAL PARA EL
DESARROLLO SOSTENIBLE EN EL DEPARTAMENTO ARCHIPIELAGO DE
SAN ANDRES, PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA. Las personas que hayan
obtenido debidamente la autorizacion para el ingreso al Departamento en calidad de residente
permanente o temporal, en los eventos en los que se genera la obligacién de pago de la
Contribucion Especial Para el Desarrollo Sostenible en el Departamento Archipiélago de San

Andrés, Providencia y Santa Catalina.

Articulo 15°. MONTOS DE LA CONTRIBUCION ESPECIAL PARA EL
DESARROLLO SOSTENIBLE EN EL DEPARTAMENTO ARCHIPIELAGO DE
SAN ANDRES, PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA. Se fija el valor de la
Contribucion Especial Para el Desarrollo Sostenible en el Departamento Archipiélago de San
Andreés, Providencia y Santa Catalina bajo los siguientes parametros:

a) Dos Salarios Minimos Legales Mensuales Vigentes (SMLMV) por el primer afio de
permanencia o convivencia.

b) Un Salario Minimo Legal Mensual Vigente (SMLMV) por el segundo afio de permanencia
0 convivencia.

c) El 75% de un Salario Minimo Legal Mensual Vigente (SMLMV) por el tercer afio de
permanencia o convivencia.

d) Tres Salarios Minimos Legales Mensuales Vigentes (SMLMV) por concepto de tarjeta

definitiva.

ARTICULO 16°. DESTINACION DE LOS RECURSOS OBTENIDOS POR
CONCEPTO DE CONTRIBUCION ESPECIAL PARA EL DESARROLLO
SOSTENIBLE EN EL DEPARTAMENTO ARCHIPIELAGO DE SAN ANDRES,
PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA. El monto de los recursos seran destinados a la
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ejecucion de normas tendientes al control de la densidad poblacional en el departamento
archipiélago, a la preservacion y cuidado de los recursos naturales, el ecosistema y el medio
ambiente del territorio insular, asi como para gastos de inversion en infraestructura publica
turistica, especificamente para la ejecucion de normas relacionadas con el mejoramiento,
mantenimiento, adecuacion, y modernizacién de la infraestructura publica turistica del

departamento.

ARTICULO 17°. TARJETA DE RESIDENCIA PERMANENTE O TEMPORAL.
Aquellas personas que deseen ingresar al Departamento Archipiélago en calidad de
residentes permanentes o temporales, deberan aquirir la correspondiente Tarjeta de
Residencia Permanente o Temporal, la cual sera expedida por la Oficina de Control de
Circulacion y Residencia a traves de las oficinas de turismo, agencias de viajes, despachos

de las lineas aéreas o empresas de transporte maritimo de pasajeros.

Para la expedicion de la tarjeta correspondiente, se tendra en cuenta el cumplimiento de los
requisitos de la presente ley, la densidad poblacional en el Archipiélago, la suficiencia de sus

servicios publicos y las condiciones personales del solicitante.

Mediante la obtencion del documento denominado “Tarjeta de Residencia Permanente o
Temporal”, las personas que deseen obtener la calidad de residentes temporales o
permanentes, sufragaran el costo de la Contribucion Especial Para el Desarrollo Sostenible

en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

ARTICULO 18°. EXIGENCIA DE LA TARJETA DE RESIDENCIA PERMANENTE
O TEMPORAL. Los hoteles o establecimientos de alojamiento del departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, deberdn exigir a las personas
antes de su registro o ingreso como huéspedes, la correspondiente tarjeta de residente
permanente o temporal. El incumplimiento de la presente disposicion, dara lugar a la
suspension de la licencia de funcionamiento por la entidad competente a solicitud de la
OCCRE.
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Igualmente, los propietarios de los inmuebles al momento de celebrar un contrato de
arrendamiento o facilitar hospedaje, estdn en la obligacion de exigir al arrendatario o
huésped, la presentacion de la tarjeta respectiva. EI incumplimiento de estas disposiciones

acarreard las sanciones previstas en la presente ley.

ARTICULO 19°. SEGUIMIENTO Y CONTROL. Las personas que ostenten la calidad
de residentes temporales, deberan presentarse a la Oficina de la OCCRE cada dos (2) meses,
para efectos de control. En caso de cambio de direccidn, deberan informar a la misma oficina

a mas tardar al dia habil siguiente del cambio.

La entidad publica o privada a la que se encuentre vinculado un residente temporal, debera
informar a la OCCRE de la terminacion de la actividad para la que le fue otorgada la
residencia temporal, por lo menos con tres (3) dias habiles de anterioridad a que esta ocurra

y procurar el retorno del residente temporal a su ultimo lugar de embarque.

CAPITULO 111
TURISTAS

ARTICULO 20°. TURISTAS. Los que deseen visitar el Departamento Archipiélago de San
Andreés, Providencia y Santa Catalina en calidad de turistas, es decir, quienes no cuenten con

la calidad de residentes permanentes o temporales, deberan:

a) Obtener la tarjeta de turismo mediante la cual se realiza el cobro de la “contribucion para
el fomento del turismo sostenible en el Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina”, mediante procedimientos expeditos, a través de las oficinas
de turismo, agencias de viajes, despachos de las lineas aéreas u oficinas de transporte
maritimo de pasajeros;

b) Presentar a los funcionarios competentes, al momento del arribo al territorio insular, la

tarjeta que los identifica como turistas.
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ARTICULO 21°. CONTRIBUCION PARA EL FOMENTO DEL TURISMO
SOSTENIBLE EN EL DEPARTAMENTO ARCHIPIELAGO DE SAN ANDRES,
PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA. Créese la Contribucién para el Fomento del
Turismo Sostenible en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, que debera ser pagado por los turistas que ingresen al Departamento Archipiélago
de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, sin perjuicio de la aplicacion de las

disposiciones que rijan para las entidades territoriales.

ARTICULO 22°. HECHO GENERADOR DE LA CONTRIBUCION PARA EL
FOMENTO DEL TURISMO SOSTENIBLE EN EL DEPARTAMENTO
ARCHIPIELAGO DE SAN ANDRES, PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA. El
hecho generador de la Contribucion para el Fomento del Turismo Sostenible en el
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina esta constituido por
el ingreso al territorio del Departamento Archipielago de cualquier persona en su calidad de

Turista.

ARTICULO 23°. SUJETO PASIVO DE LA CONTRIBUCION PARA EL FOMENTO
DEL TURISMO SOSTENIBLE EN EL DEPARTAMENTO ARCHIPIELAGO DE
SAN ANDRES, PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA. Las personas que viajen al
territorio del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, en
calidad de Turistas en vuelos comerciales, en naves o aeronaves particulares, u otros, seran
las responsables del aporte, en los eventos en los que se genera la obligacion de pago de la
Contribucion para el Fomento del Turismo Sostenible en el Departamento Archipiélago de

San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

ARTICULO 24°. MONTOS. El valor de la Contribucion para el Fomento del Turismo
Sostenible en el Departamento Archipiélago de San Andrés se fija en ciento doce mil
quinientos pesos colombianos ($ 112.500 COP), o su equivalente en Ddlar de Estados Unidos
de América segln la tasa vigente. Los valores establecidos en el presente articulo se

incrementaran cada afio de acuerdo a con el Indice de Precios al Consumidor (IPC) fijado
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por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

ARTICULO 25°. DESTINACION DE LOS RECURSOS. El monto de los recursos seran
destinados a la ejecucion de normas tendientes al control de la densidad poblacional en el
departamento archipiélago, a la preservacion y cuidado de los recursos naturales, el
ecosistema y el medio ambiente del territorio insular, asi como para gastos de inversion en
infraestructura publica turistica, especificamente especificamente para la ejecucion de
normas relacionadas con el mejoramiento, mantenimiento, adecuacion, y modernizacién de

la infraestructura publica turistica del departamento.

ARTICULO 26°. TARJETA DE TURISMO. Mediante la obtenciéon del documento
denominado “Tarjeta de Turismo”, los turistas que deseen ingresar al Departamento
Archipiélago sufragaran los gastos de la Contribucion para el Fomento del Turismo

Sostenible en el Departamento Archipiélago de San Andreés, Providencia y Santa Catalina.

ARTICULO 27°. REQUISITOS PARA LA OBTENCION DE TARJETAS DE
TURISMO. Las oficinas de turismo, agencias de viajes, lineas aéreas o empresas de
transporte maritimo, expediran la tarjeta de turista a quien cumpla con los siguientes
requisitos:

a) Adquiera el tiquete personal e intransferible de ida y regreso al Departamento
Archipiélago;

b) No se encuentre dentro de la relacion de las personas que no pueden ingresar al
Departamento, de acuerdo con la informacién suministrada por la Oficina de Control de

Circulacién y Residencia.

PARAGRAFO. Las personas que se desplacen al Departamento Archipiélago utilizando un
medio de transporte privado, deberan acreditar tal situacion mediante certificacion de la
autoridad aeronautica o portuaria correspondiente. De esta manera suplirdn el cumplimiento
del requisito contemplado en el literal a) del presente articulo, para la obtencién de su

respectiva tarjeta de turista.
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ARTICULO 28°. EXCEPCIONES. Quedan exentos del pago de la tarjeta de turismo las

siguientes personas:

1. Los Servidores Publicos nacionales que ingresen de forma temporal al Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina para ejercer jurisdiccion o
autoridad politica, judicial, civil, administrativa o militar.

2. Los integrantes de las Fuerzas Militares o de Policia que ingresen en ejercicio de sus
funciones al Departamento Archipiélago.

3. Los diplomaticos acreditados ante el Gobierno Nacional que desempefien labores

consulares en el Departamento Archipiélago.

ARTICULO 29°. PERMANENCIA EN EL TERRITORIO. Las personas que Viajen en
calidad de turistas al Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, sélo podran permanecer en el territorio por un lapso de cuatro (4) meses continuos

o discontinuos, al afo.

PARAGRAFO. Podran permanecer por un lapso de hasta seis (6) meses los turistas que se
encuentren en una de las siguientes situaciones:

a) Ser titular del derecho de dominio sobre uno o méas bienes inmuebles situados en el
territorio del Departamento Archipiélago;

b) Tener vinculos familiares hasta el segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad

o0 primero civil, con un residente de las islas.
ARTICULO 30°. El porte de la tarjeta que identifica la calidad que ostenta todo aquel que
se encuentre en territorio del departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia 'y

Santa Catalina, es obligatorio.

Los hoteles o establecimientos de alojamiento del departamento Archipiélago de San Andrés,

Providencia y Santa Catalina, deberan exigir a las personas antes de su registro o ingreso
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como huéspedes, la correspondiente tarjeta de residente permanente o temporal. El
incumplimiento de la presente disposicion, dara lugar a la suspension de la licencia de
funcionamiento por la entidad competente a solicitud de la OCCRE.
Igualmente, los propietarios de los inmuebles al momento de facilitar hospedaje, estan en la
obligacion de exigir al arrendatario o huésped, la presentacion de la tarjeta respectiva.

El incumplimiento de estas disposiciones acarreara las sanciones previstas en la presente ley.

CAPITULO VI
SITUACION DE IRREGULARIDAD

ARTICULO 31° SITUACION DE IRREGULARIDAD. Se encuentran en situacion

irregular las personas que:

a) Ingresen al Departamento Archipiélago sin la respectiva tarjeta;

b) Permanezcan dentro del Departamento Archipielago de San Andrés, Providencia y Santa

Catalina, por fuera del término que les ha sido autorizado;

c) Violen las disposiciones sobre conservacion de los recursos ambientales o naturales del
Archipiélago;

d) Realicen actividades laborales dentro del Archipiélago, sin estar autorizado para ello.

e) Habiendo perdido la calidad de residentes no hayan abandonado la isla.

Las personas que se encuentren en situacion irregular seran devueltas a su lugar de origen y

deberan pagar una multa hasta de veinte salarios minimos legales mensuales.

PARAGRAFO. Cuando se establezca que una persona sea devuelta a su lugar de origen,

bastara con que sea regresada a su lugar de ultimo embarque.

ARTICULO 32°. El Director de la OCCRE mediante resolucion motivada, debera declarar
que una persona estd en situacion irregular, impondra la multa correspondiente y
consecuentemente en el mismo acto ordenara que sea devuelta a su Gltimo lugar de embarque.
El Comando Departamental de Policia garantizara el cumplimiento de esta orden, para cuyo

efecto la OCCRE le prestara el concurso que sea necesario.
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CAPITULO V
OFICINA DE CONTROL DE CIRCULACION Y RESIDENCIA

ARTICULO 33°. OCCRE. La Oficina de Control de Circulacion y Residencia (OCCRE),
creada como 6rgano de la administracion del Departamento Archipiélago, sera la encargada

de la realizacion, ejecucion y cumplimiento de las disposiciones de la presente ley.

ARTICULO 34°. COMPOSICION DE LA OCCRE. La Oficina estara integrada por un

Director y una Junta Directiva.

ARTICULO 35°. DIRECTOR DE LA OCCRE. El Director de la Oficina serd nombrado
para periodos de un afo, por la Junta Directiva, de terna presentada por el Gobernador del
Departamento Archipiélago, y podra ser reelegido. Seran sus funciones:

a) Expedir las tarjetas de residente y residente temporal, conforme lo dispone la presente ley;
b) Proponer a la Junta Directiva el disefio de planes y programas de control poblacional;

c) Coordinar técnica y administrativamente, de manera permanente, la Oficina de Control de
Circulacion y Residencia;

d) Convocar a reuniones extraordinarias a los miembros de la Junta Directiva de la Oficina
de Control de Circulacién y Residencia, cuando a su juicio, sea necesario para el desarrollo
de las disposiciones de la presente ley;

e) Adoptar y poner en marcha medidas de emergencia, tendientes a la solucion de
eventualidades que pongan en peligro el control de la densidad demogréfica en el
Departamento Archipiélago de San Andrés y Providencia;

) Imponer las sanciones a que hubiere lugar en desarrollo de las disposiciones de la presente
ley, mediante resolucion motivada que prestara mérito ejecutivo por la via de la jurisdiccion
coactiva;

g) Someter para la aprobacion de la Junta Directiva el informe anual de actividades antes del
altimo dia del mes de febrero;

h) Informar a la autoridad competente sobre las personas que se encuentren en situacion

irregular en el departamento, de conformidad con los lineamientos establecidos en la presente
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ley, para efectos de que se adopten las acciones legales pertinentes;
i) Las demés que le sefialen las disposiciones legales pertinentes y la Junta Directiva de

conformidad con la ley.

ARTICULO 36°. JUNTA DIRECTIVA DE LA OCCRE. La Junta Directiva de la Oficina
estara integrada por:

a) El Gobernador del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, quien la presidirg;

b) Un delegado del Ministro de Gobierno;

c) El Director del Departamento Administrativo de Seguridad, DAS, o su delegado;

d) El Alcalde de cada municipio del Departamento Archipiélago de San Andrés y
Providencia, o su delegado;

e) El Comandante Departamental de Policia o su delegado;

f) Dos representantes de la comunidad nativa de San Andrés y un representante de la
comunidad nativa de Providencia, elegidos mediante votacion, dentro de la respectiva
comunidad;

g) Un representante de las organizaciones no gubernamentales y un representante de las
juntas de accion comunal del Departamento, elegidos mediante votacién de sus miembros;
h) El Director de la entidad encargada del manejo y administracién de los recursos naturales

renovables del Departamento, o su delegado.

ARTICULO 37°. FUNCIONES DE LA JUNTA DIRECTIVA. La Junta sesionara
ordinariamente una vez cada mes y extraordinariamente cuando asi lo considere el Director.
Seran sus funciones:

a) Fijar de conformidad con las normas constitucionales y legales vigentes, la politica de
control de la densidad poblacional del Departamento Archipiélago;

b) Aprobar o rechazar los planes y programas de control poblacional, sometidos a su
consideracion por el Director de la Oficing;

c) Recomendar a las autoridades competentes, el desarrollo de planes y programas para la

preservacion, defensa y rescate de los recursos naturales del Departamento Archipiélago;

87



d) Fijar los procedimientos para la expedicién de las tarjetas de que trata este Decreto;

e) Declarar la pérdida de la residencia y residencia temporal, en el Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, cuando se cumplan los
presupuestos contemplados en el presente Decreto;

f) Autorizar el cambio de domicilio dentro del Departamento Archipiélago, de los residentes
en las islas, cuando lo considere conveniente para el control de la densidad poblacional;

g) Ordenar la realizacién periddica de censos poblacionales en el territorio del Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, en coordinacion con la entidad
nacional competente;

h) Disefiar e implementar mecanismos y programas para lograr la salida definitiva de
personas del Archipiélago, con el fin de reducir la densidad poblacional;

i) Crear el reglamento interno de la Oficina de Control de Circulacion y Residencia.

Habra quérum para sesionar cuando se reunan por lo menos la mitad mas uno de los
miembros de la Junta, y las decisiones de la Junta seran tomadas por mayoria absoluta de los

votos de los miembros presentes.

PARAGRAFO. Las personas que se acojan a los programas de salida del archipiélago que
la OCCRE disefie en virtud del literal h) del presente articulo, deberan entregar a dicha
oficina su tarjeta de residentes. En consecuencia, cuando requieran ingresar nuevamente al

Archipiélago, deberan cumplir con los requisitos previstos en la presente ley.

ARTICULO 38°. SESIONES DE LA JUNTA DIRECTIVA. La Junta Directiva sesionara
ordinariamente por lo menos una vez al mes, previa convocatoria realizada por el Director,
con antelacion no inferior a ocho dias calendario.

Las reuniones extraordinarias de la Junta Directiva, podran ser convocadas en cualquier
tiempo por el Director de la OCCRE o a solicitud del Presidente de la Junta Directiva o cinco
de sus miembros, con antelacion no inferior a cinco dias habiles.

El Director o quienes soliciten la convocatoria a reuniones extraordinarias, deberan indicar
previamente los motivos de citacion y los asuntos que seran sometidos a su consideracion.

En la junta extraordinaria s6lo se podran debatir los temas para los cuales fue convocada.
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PARAGRAFO. La Junta Directiva podra invitar a sus sesiones a los servidores publicos y
demas personas que considere necesarias para la discusion de temas especificos.

El Director de la OCCRE ejercerd la Secretaria de la Junta Directiva, para lo cual deberd
convocar a las reuniones, elaborar las actas respectivas y las demas funciones que sefiale la

Junta Directiva.

ARTICULO 39°. ACUERDOS DE LA JUNTA DIRECTIVA. Las decisiones de la Junta
Directiva se denominaran "Acuerdos de la Junta Directiva" y deberan llevar la firma de quien

presida la reunién y del Secretario de la Junta.

ARTICULO 40°. DELEGACION DE FUNCIONES. De conformidad con la Ley 489 de

1998, la Junta Directiva podra delegar algunas de sus funciones en el Director de la OCCRE.

ARTICULO 41°. RECURSOS. Contra los actos administrativos proferidos por el Director
de la OCCRE, procedera el recurso de reposicion y el de apelacion ante el Gobernador del
departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

En las resoluciones que declaren a una persona en situacion irregular y ordenen su devolucién
a su lugar de origen o declaren la pérdida de la residencia, los recursos se concederan en el

efecto devolutivo.

ARTICULO 42°. REGISTRO Y CONTROL. La OCCRE abrira un registro alfabético y
cronologico de turistas y residentes temporales, en el cual indicard su nombre, su
identificacion, la fecha de llegada y de partida, y el total de tiempo que ha permanecido
durante ese afio dentro del Departamento Archipiélago.

Las autoridades encargadas de realizar el registro, deberan publicar y distribuir un boletin
que contendrd la informacion detallada de las personas que no pueden ingresar al
Departamento Archipiélago.

Asi mismo, incluirdn un informe, en las mismas condiciones, de aquellas personas que no
pueden permanecer en el Departamento por un lapso superior a diez dias, porque les falta

menos de ese lapso, para completar el término de permanencia que les es permitido.
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ARTICULO 43°. PRESUPUESTO DE GASTOS. El Director de la OCCRE presentara a
consideracion del Gobernador del departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y

Santa Catalina, el presupuesto de gastos de la oficina para el afio siguiente.

ARTICULO 44°. CONVENIOS. La Oficina de Control de Circulacion y Residencia —
OCCRE-, podra celebrar convenios con la Registraduria Nacional del Estado Civil, para
efectos del disefio y las caracteristicas de seguridad de las tarjetas de residencia temporal y
permanente y para elaborar las tarjetas de residencia permanente.

PARAGRAFO. Cuando la Registraduria conociere de la defuncién de un residente

permanente hara la anotacion respectiva y la comunicara oportunamente a la OCCRE.

CAPITULO VI
INCUMPLIMIENTOS Y SANCIONES

ARTICULO 45°. El incumplimiento de las disposiciones de la presente ley por algin
miembro de la Junta Directiva o del Director de la Oficina de Control de Circulacion y
Residencia sera causal de destitucion inmediata sin perjuicio de la accidn disciplinariay penal

a que hubiere lugar.

ARTICULO 46°. Las agencias de viajes o de turismo que incumplan las disposiciones de la
presente ley deberan pagar multa sucesiva hasta por el valor de trescientos salarios minimos
legales mensuales vigentes (300 SMLMV) y se les podra suspender la licencia de
funcionamiento por la entidad competente, a solicitud del Director de la Oficina de Control

de Circulacién y Residencia.

ARTICULO 47°. Las compaiiias transportadoras nacionales o extranjeras que incumplan las
disposiciones de este Decreto, seran obligadas a transportar de regreso al turista al lugar de
origen, deberan pagar multa sucesiva hasta por el valor de quinientos salarios minimos
legales mensuales vigentes (500 SMLMV) y se les podra suspender la licencia de

funcionamiento por la entidad competente, a solicitud del Director de la Oficina de Control
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de Circulacion y Residencia.

ARTICULO 48°. Los hoteles o establecimientos de alojamiento del Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina deberan exigir a las personas,
antes de su registro como huéspedes, la correspondiente tarjeta.

El incumplimiento de esta disposicién acarreara la imposicion de multas sucesivas hasta por
el valor de doscientos salarios minimos legales mensuales vigentes (200 SMLMV) y se les
podra suspender la licencia de funcionamiento por la entidad competente, a solicitud del

Director de la Oficina de Circulacion y Residencia.

ARTICULO 49° Quienes siendo residentes permanentes en el departamento Archipiélago
de San Andrés, Providencia y Santa Catalina de conformidad con las disposiciones de la
presente ley, encubran o presten su concurso para la violacion de las disposiciones sobre
residencia o control poblacional, seran sancionados con multas sucesivas de hasta 100

salarios minimos legales mensuales vigentes (100 SMLMV).

ARTICULO 50°. Todas las multas a que se refiere el presente Decreto se pagaran a la
Oficina de Control de Circulacion y Residencia, y seran destinadas a la adecuada aplicacion
de las medidas contempladas para el control de la densidad demografica en el Archipiélago

y para la realizacién de obras de conservacion y mantenimiento del medio ambiente en él.

CAPITULO VII
OTRAS DISPOSICIONES

ARTICULO 51°. El Gobierno Nacional, en coordinacion con las distintas entidades e
instituciones encargadas de desarrollar los planes de vivienda de interés social, otorgaré
prelaciones, facilidades y ejecutara programas especiales que beneficien a las personas
residentes en el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina,

gue deseen obtener vivienda en otro departamento del pais.
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ARTICULO 52°. Las medidas tendientes a lograr el control demograéfico y la proteccion del
medio ambiente, seran difundidas ampliamente dentro del Departamento y en general en todo
el pais, de tal manera que se logre la concientizacion de islefios y visitantes, sobre la necesaria
intervencion de todos, en la proteccion de la identidad cultural de las comunidades nativas y
la preservacién del medio ambiente y los recursos naturales del Departamento Archipiélago

de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

ARTICULO 53°. Las de la presente ley que hacen mencion a las disposiciones sobre
conservacion de los recursos naturales y ambientales del departamento Archipiélago de San
Andreés, Providencia y Santa Catalina, comprenden las contenidas en la Ley 99 de 1993y en

la Ley 388 de 1997 y deméas normas que las modifiquen, adicionen o reglamenten.

ARTICULO 54°. VIGENCIA. La presente Ley rige a partir de su promulgacion y deroga
todas las disposiciones que le sean contrarias, en especial el decreto 2762 de 1991 y el
decreto 2171 de 2001.
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