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Resumen ejecutivo

El desarrollo de infraestructura con vinculacién de capital privado se remonta a
mediados de la década de 1990, con la estructuracién, asignacién de riesgos y ejecucién
de los proyectos de infraestructura en varios sectores, de acuerdo con los lineamientos del
Documento CONPES 2775 Participacién del Sector Privado en Infraestructura Fisica'.
Paralelamente, entre 1998 y 2001, fue proferido el el marco juridico aplicable al régimen
de obligaciones contingentes de las entidades estatales con el fin de implantar un sistema
basado en un criterio preventivo de disciplina fiscal, que permitiera provisionar los recursos
necesarios para atender las obligaciones contingentes previo a su materializacién, y evitar
asi la volatilidad en el Presupuesto General de la Nacién y las entidades territoriales.

Dicho sistema se materializé a través del Fondo de Contingencias de las Entidades
Estatales. Para el caso de obligaciones contingentes contractuales, el mencionado fondo se
ha utilizado principalmente en proyectos de infraestructura vial, aplicando la normatividad
descrita en la Ley 448 de 19987 y sus decretos reglamentarios. A partir de la expedicién de
la Ley 819 de 20033, en forma oficial, por efectos de transparencia, se relacionan en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo los pasivos contingentes que podrian afectar la estabilidad
financiera del pais®.

Durante los Gltimos veinte afios se han venido desarrollando lineamientos sobre el
manejo de la politica de riesgo contractual del Estado colombiano y la asuncién de riesgos
en procesos de participacién privada en infraestructura para los diferentes sectores,
contenidos en diferentes documentos CONPES®. El objetivo principal del presente CONPES,

! Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/2775 .pdf.

2Por medio de la cual se adoptan medidas en relacién con el manejo de las obligaciones contingentes de las
entidades estatales y se dictan ofras disposiciones en materia de endeudamiento publico.

3 Por la cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se
dictan ofras disposiciones.

4 Se debe tener en cuenta que las obligaciones contingentes de mayor importancia se generan a partir de
desastres naturales, garantias otorgadas para el desarrollo de proyectos de infraestructura con participacién
privada, garantias concedidas en operaciones de crédito publico, procesos judiciales contra el Estado y los
capitales exigibles por los organismos multilaterales.

5 Documento CONPES 3107 Politica de Manejo de Riesgo Contractual del Estado para Procesos de Participacién
Privada en Infraestructura; Documento CONPES 3133 Modificaciones a la Politica de Manejo de Riesgo
Contractual del Estado para Procesos de Participacién Privada en Infraestructura Establecida en el Documento

CONPES 3107 de abril de 2001; Documento CONPES 3760 Politica de Manejo de Riesgo Contractual del


https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/2775.pdf

es plasmar, la politica de riesgos contractuales del Estado Colombiano para proyectos

aeroportuarios.

Aunado a lo anterior, al ser proyectos de una naturaleza especial del sector
infraestructura, es necesario efectuar un andlisis de riesgos que especifique de manera clara
y particular los riesgos que de manera general se pueden presentar en proyectos
aeroportuarios, con el fin de darles un adecuado manejo durante la ejecucién de los
contratos. En este sentido, los lineamientos vigentes no se encuentran actualizados respecto
de la normatividad expedida con posterioridad a la Ley 1508 de 2012°¢ como lo es la Ley
1682 de 2013".

Bajo los antecedentes descritos, y teniendo en cuenta el objeto misional de las entidades
concedentes, asi como las actividades propias de lucro de los inversionistas privados que
ejecutardn el contrato de asociacién piblico-privada (APP), se hace necesario hacer una
revisién de los riesgos que pueden asumir contractualmente las entidades en proyectos
aeroportuarios. En particular, resulta fundamental orientar y recomendar una estructura de
asuncién de riesgos, en la cual se establezcan las dreas en las cuales se enmarcan los riesgos
que podria asumir tanto la entidad estatal contratante, como los que podrian ser transferidos
al concesionario y los que podrian ser compartidos por las partes, en la estructuracién de
proyectos aeroportuarios con participacién de capital privado en infraestructura, con o sin
aportes del sector piblico.

Los lineamientos definidos en el presente documento unifican en un solo documento
CONPES la politica de riesgos contractual del Estado colombiano para proyectos
aeroportuarios y sustituyen y/o actualizan los lineamientos establecidos con anterioridad en
los Documentos CONPES 2775, 3107, 3133, 3714 y 3807 en materia de infraestructura
y/o de proyectos aeroportuarios. Se busca que los lineamientos establecidos en este
documento sean aplicados en adelante, atendiendo a las buenas précticas de la
estructuracién, contratacién y seguimiento contractual de proyectos.

Estado para Procesos de Participacién Privada en Infraestructura; Documento CONPES 3800 Modificacién al
Documento CONPES 3760 “proyectos viales bajo el esquema de asociaciones puiblico privadas: cuarta
generacién de concesiones viales”, y Documento CONPES 3807 Modificacién al Documento CONPES 3107
“Politica de manejo de riesgo contractual del estado para procesos de participacién privada en infraestructura”.
los documentos se encuentran  disponibles en  https://www.dnp.gov.co/CONPES/documentos-
conpes/Paginas/documentos-conpes.aspx.

¢ Por la cual se establece el régimen juridico de las Asociaciones Piblico Privadas, se dictan normas orgdnicas
de presupuesto y se dictan otras disposiciones.

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


https://www.dnp.gov.co/CONPES/documentos-conpes/Paginas/documentos-conpes.aspx
https://www.dnp.gov.co/CONPES/documentos-conpes/Paginas/documentos-conpes.aspx

Clasificacién:  Consultar la clasificacién JEL para escoger las categorias pertinentes.

Palabras clave: asignacién de riesgos, lineamientos de politica, obligacién contingente, mecanismos
de compensacién, proyectos aeroportuarios.


https://www.aeaweb.org/econlit/jelCodes.php?view=jel#A
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Tabla 1. Evolucién de la Politica de Riesgos en proyectos Aeroportuarios



SIGLAS Y ABREVIACIONES

Aerocivil Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil

ANI Agencia Nacional de Infraestructura

APP Asociacién piblico-privada

CONPES Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

DAA Diagnéstico ambiental de alternativas

FAA Federg/ Ayiafion Administration (en espafiol, Administracién Federal
de Aviacién)

FCEE Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales

IPC indice de precios al consumidor

NIIF Normas Internacionales de Informacién Financiera

NOTAM Notice to airmen (en espafiol, aviso a navegantes)

OACI Organizacién de Aviacién Civil Internacional

RAC Reglamento Aerondutico Colombiano



1. INTRODUCCION

Desde la expedicién, en 1955, del Documento CONPES 2775 Participacién del sector
privado en infraestructura fisica®, se han establecido politicas para el manejo de riesgo
contractual del Estado en procesos de participacién privada en infraestructura.
Posteriormente, en el 2001, el Consejo de Politica Econémica y Social (CONPES), emitié el
Documento CONPES 3107 Politica de Manejo de Riesgo Contractual del Estado para
Procesos de Participacién Privada en Infraestructura®, que fue modificado a través del
Documento CONPES 3133 Modificaciones a la Politica de Manejo de Riesgo Contractual
del Estado para Procesos de Participacién Privada en Infraestructura establecida en el
Documento CONPES 3107 de abril de 2001'°, con lineamientos aplicables para varios
sectores productivos.

El tema cobré mayor importancia con la expedicién de la Ley 1508 de 201211,
mediante la cual se creé el esquema de proyectos bajo la modalidad de asociacién pdblico-
privada (APP), como instrumento de vinculacién de capital privado'?. Consecuentemente, el
CONPES ha emitido varios documentos en los que se establecen los lineamientos del manejo
contractual del Estado, respecto de los riesgos que se pueden presentar durante la ejecucién
de proyectos que se encuentran bajo el esquema de participacién privada.

Actualmente, se encuentran vigentes documentos CONPES expedidos en sectores
especificos tales como, el Documento CONPES 3760 Politica de Manejo de Riesgo
Contractual del Estado para Procesos de Participacidn Privada en Infraestructura'®, el
Documento CONPES 3800 Modlificacién al Documento CONPES 3760 Proyectos viales bajo
el esquema de asociaciones puiblico privadas: cuarta generacién de concesiones viales'* y
el Documento CONPES 3961 Lineamientos de politica de riesgo contractual del Estado para
proyectos de Sistemas Férreos de pasajeros cofinanciados por la Nacién.'®

8 Disponible en hitps://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/2775.pdf.
® Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3107 .pdf.
10 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3133.pdf.

1 Por la cual se establece el régimen juridico de las asociaciones piblico-privadas, se dictan normas orgdnicas
de presupuesto y se dictan otras disposiciones.

12 | esquema de APP se materializa en un contrato entre una entidad estatal y una persona natural o juridica
de derecho privado, para la provisién de bienes piblicos y de sus servicios relacionados, lo cual involucra la
retencién y transferencia de riesgos entre las partes.

13 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3760.pdf.
14 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3800.pdf.
15 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3961 .pdf.



https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/2775.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3107.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3133.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3760.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3800.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3961.pdf

Respecto a los proyectos aeroportuarios, se emitié el Documento CONPES 3807
Modificacién al Documento CONPES 3107 Politica de manejo de riesgo contractual del
Estado para procesos de participacién privada en infraestructura’® que incorpord un nuevo
capitulo que describe los lineamientos de politica de distribucién de riesgos especificos para
los proyectos aeroportuarios desarrollados bajo esquemas de APP.

En la actualidad se han expedido varias normas, relacionadas entre otras relacionada
con la consulta previa, la implementacién de normas internacionales de informacién
financiera (NIIF) y normas internacionales especificas para proyectos aeroportuarios, las
cuales tienen implicaciones en la asignacién y el manejo de riesgos en los proyectos de este
tipo. Por esta razén, se hace necesario consolidar en un documento CONPES la politica de

riesgos contractual aplicable a proyectos aeroportuarios.

Aunado a lo anterior y teniendo en cuenta las necesidades que se presentan en las
nuevas estructuraciones y en los proyectos que se encuentran en ejecucién, es posible concluir
que los documentos CONPES expedidos con anterioridad, no reflejan en forma integral y
precisa una propuesta que recoja las particularidades que podrian presentarse en proyectos
aeroportuarios. Por esta razén, resulta fundamental brindar lineamientos y recomendaciones
especificas, en los cuales se reconozcan las particularidades que afectan la asignacién de
los riesgos en el proceso de estructuracién, contratacién y seguimiento de proyectos
aeroportuarios; por ejemplo, en aspectos relacionados con cambios en normatividad
internacional con respecto a la seguridad fisica de los aeropuertos, para la proteccién de la
aviacién civil contra actos de interferencia ilicita (security'”) y que requiera de inversiones no
previstas en la etapa de estructuracién afectando los ingresos del proyecto, o respecto a
temas inherentes a los horarios de cierre requeridos para adelantar las actividades de
construccién y de operacién y mantenimiento de la infraestructura aeroportuaria, tales como
las ventanas operacionales de aviso a navegantes (NOTAM, por sus siglas en inglés'8), entre
otros.

Este documento se compone de cuatro secciones, incluida la presente introduccién. La
segunda seccién presenta los antecedentes y justificacién de politica de riesgo contractual

16 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3807 .pdf.

17 Seguridad {security): proteccién de la aviacién civil contra los actos de interferencia ilicita. Este objetivo se
logra mediante una combinacién de medidas, recursos humanos y materiales. Reglamentos Aeronduticos de
Colombia. RAC 160 - Seguridad de la Aviacién Civil.

18 Notice to airmen: aviso distribuido por la Red Fija de Telecomunicaciones Aeronéduticas {AFTN, por sus siglas
en inglés) que contiene informacién relativa al establecimiento, condicién o modificacién de cualquier instalacién
aerondutica, servicio, procedimiento o peligro, cuyo conocimiento oportuno es esencial para el personal
encargado de las operaciones de vuelo. Reglamentos Aeronduticos de Colombia, RAC-1.
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del Estado. La tercera incluye el objetivo general, la clasificacién de los riesgos que se pueden
presentar en materia aeroportuaria y los lineamientos para la asignacién de cada drea de
manera general y en cada riesgo de manera especifica. Asi mismo, se hace referencia al
lineamiento para la asuncién de los riesgos compartidos y los mecanismos de compensacién
aplicables. Por dltimo, en la cuarta seccién, se presentan las recomendaciones al CONPES.

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

2.1. Antecedentes normativos

La participacién privada en infraestructura se remonta a principios de la década de
1990, cuando se expide la Ley 1 de 1991", la cual establece que las empresas privadas
pueden constituir sociedades portuarias para construir, mantener, operar puertos, asi como
prestar los servicios portuarios asociados. Posteriormente, a través del articulo 365 de la
Constitucién Politica de Colombia de 199120 se permitié que inversionistas privados
participaran en proyectos de servicios publicos y en el desarrollo de infraestructura.

En el afio 1993, se expidieron normas que regularon en mayor medida la participacién
privada para la prestacién de ciertos servicios. En primer lugar, se sancioné la Ley 80 de
19932, que tiene como propésito regular las normas de contratacién piblica en Colombia.
Esta ley introduce la definicién de contrato de concesién que resulta en el punto de partida
para el desarrollo de la primera, segunda y tercera generacién de concesiones viales?.

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

20 |os servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber del Estado asegurar su
prestacién eficiente a todos los habitantes del territorio nacional. Los servicios piblicos estardn sometidos al
régimen juridico que fije la ley, podrén ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades
organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendrd la regulacién, el control y la vigilancia de
dichos servicios. Si por razones de soberania o de inferés social, el Estado, mediante ley aprobada por la mayoria
de los miembros de una y otra cdmara, por iniciativa del Gobierno.

21 Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacién de la Administracién Pdblica.

22 ley 80 de 1993. Articulo 32 numeral 4°: Contrato de concesién. son coniratos de concesién los que celebran
las entidades estatales con el objeto de otorgar a una persona llamada concesionario la prestacién, operacién,
explofacién, organizacién o gestién, total o parcial, de un servicio piblico, o la construccidn, explotacién o
conservacidn fotal o parcial, de una obra o bien destinados al servicio o uso publico, asi como todas aquellas
actividades necesarias para la adecuada prestacién o funcionamiento de la obra o servicio por cuenta y riesgo
del concesionario y bajo la vigilancia y control de la entidad concedente, a cambio de una remuneracién que
puede consistir en derechos, tarifas, tasas, valorizacién, o en la participacién que se le otorgue en la explotacién
del bien, o en una suma periédica, dnica o porcentual y, en general, en cualquier ofra modalidad de
contraprestacién que las partes acuerden.
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Ademds, se expidid la Ley 185 de 19952 con el propésito de impulsar la participacién
privada en infraestructura y la figura de concesién. En este sentido, se otorgaron facultades
al Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico para emitir los lineamientos en los procesos de
participacién privada en proyectos de infraestructura, de manera que se aseguren los
términos financieros mds convenientes para la Nacién.

Durante el primer lustro de la década de 1990, se impulsé la regulacién para el
desarrollo de infraestructura a través de la asociacién con el inversionista privado. Sin
embargo, las entidades estatales en el marco de los contratos de concesién pactaron
obligaciones contingentes a su cargo, tales como, ingresos minimos garantizados y el mayor
valor de predios, entre ofros; las cuales no se reflejaban en un rubro presupuestal
independiente y, por tanto, no se hacian explicitas dentro de las obligaciones de pago de
las entidades contratantes. Por tanto, no era posible cuantificar el impacto explicito que tenian
las contingencias en los presupuestos de las entidades estatales, particularmente, en el
presupuesto del Gobierno nacional. Esto conllevé a que varios de los riesgos materializados
se pagaran a través de titulos de deuda puiblica (TES), lo que generé un deterioro en los
indicadores de sostenibilidad de la deuda piblica y las calificaciones de riesgo crediticio del
pais.

Es asi como, con la expedicién de la ley 448 de 199824, se cred el régimen de
obligaciones contingentes aplicable a entidades del Gobierno nacional y entidades
territoriales?®. El objetivo principal de este régimen es contar con un marco de politica claro,
basado en un criterio preventivo de disciplina fiscal. Esto, en la medida en que se realizan
provisiones preventivas de recursos en el Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales
(FCEE), para que la entidad contratante pague oportunamente la materializacién de las
obligaciones contingentes a su cargo, sin afectar ofros rubros presupuestales.

23 Por la cual se autorizan operaciones de endeudamiento interno y externo de la Nacién, se autorizan
operaciones para el saneamiento de obligaciones crediticias del sector piblico, se otorgan facultades y se dictan
otras disposiciones.

24 Por medio de la cual se adoptan medidas en relacién con el manejo de las obligaciones contingentes de las
entidades estatales y se dictan otras disposiciones en materia de endeudamiento piblico.

25 Articulo 1. Paragrafo: para efectos de la presente ley se entiende por obligaciones contingentes las
obligaciones pecuniarias sometidas a condicion.
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Con el fin de reglamentar la Ley 448 de 1998 y la Ley 185 de 1995%, se expidié el
Decreto 423 de 2001% (compilado en el Decreto 1068 de 2015%). En dicho decreto, se
mencionan aspectos relevantes para el manejo de obligaciones contingentes tales como: (i)
los sectores de riesgo, entre los que se destaca, la infraestructura de transporte que se
desarrolla a través de los contratos de concesién y de participacién privada mencionados en
la Ley 185 de 1995; (ii) las entidades estatales sometidas al régimen de obligaciones
contingentes; [iii) los aspectos presupuestales, referentes a la preparacién e inclusién de
dichas contingencias dentro del rubro de servicio de la deuda; (iv) la aprobacién de la
valoracién de obligaciones contingentes por parte de la Direccién General de Crédito Publico
y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, y (v) el disefio de plan de
aportes al FCEE, el cual es resultado de la valoracién de obligaciones contingentes.

Asi mismo, la segunda seccién de dicho decreto reglamentario menciona la importancia
de la politica de riesgo contractual del Estado y define aspectos relevantes para el desarrollo
y aplicacién de la politica en mencién. En primer lugar, determina que, las entidades estatales
deberdn someterse a la politica de riesgo contractual, en la cual se definen los principios,
pautas e instrucciones que determine el Gobierno nacional, para la estipulacién de
obligaciones contingentes a su cargo. En segundo lugar, otorga al CONPES la facultad de
orientar y recomendar las directrices que deben seguir las entidades estatales al estructurar
proyectos con participacién de capital privado en infraestructura y, de manera especifica, en
lo concerniente a los riesgos que puedan asumir contractualmente las partes, como
obligaciones contingentes. Lo anterior, a partir del principio de que las entidades estatales
deben asumir los riesgos que se adecuen a su cardcter piblico y segin su objeto social?.
Finalmente, este decreto reglamentario otorga la responsabilidad a las dependencias de
planeacién de conceptuar sobre la adecuacién de los contratos a la politica de riesgo
contractual del Estado®.

De la misma manera, la Ley 1753 de 2015%" establecid, en el articulo 35, que el FCEE,
creado por la ley 448 de 1998, es el mecanismo de primera instancia autorizado para

% ey 185 de 1995: Por la cual se autorizan operaciones de endeudamiento interno y externo de la Nacién, se
autorizan operaciones para el saneamiento de obligaciones crediticias del sector piblico, se otorgan facultades
y se dictan otras disposiciones.

27 Por el cual se reglamentan parcialmente las leyes 448 de 1998 y 185 de 1995.
28 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Poblico
2% Decreto 423 de 2001. Articulo 16: Del disefio de la politica de riesgo contractual del Estado.

30 Decreto 423 de 2001. Articulo 18: Del concepto de las dependencias de planeacién sobre adecuacién a la
politica de riesgo contractual del Estado.

31 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.
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atender el pago de las obligaciones contingentes que contraigan las entidades sometidas al
régimen obligatorio de contingencias contractuales del Estado. Posteriormente, a través del
articulo 88 de la Ley 1955 de 2019%, se establecié que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico definird los lineamientos para la aplicacién de los mecanismos alternativos para la
atencién de las obligaciones contingentes a cargo de la Nacién, que podrdn contemplar la
posibilidad de pactarse de forma contractual.

Por ofro lado, a través de la Ley 1508 de 2012% y sus decretos reglamentarios, se
regulé en Colombia el esquema de APP. Bajo dicha norma, se han estructurado los proyectos
del Programa de la Cuarta Generacién de Concesiones Viales y posteriormente proyectos
aeroportuarios. Teniendo en cuenta el nuevo esquema de participacién privada
reglamentado en Colombia y la magnitud de los proyectos estructurados, se observaron
ciertas limitaciones en los lineamientos de politica de riesgo contractual del Estado, por lo
cual se expidieron los Documentos CONPES 3760, 3800 y 3807, y asi generar directrices
actualizadas que permitieran dar continuidad al desarrollo del Programa de la Cuarta
Generacién de Concesiones Viales y de aeropuertos.

Con el paso del tiempo y junto con el desarrollo de los proyectos adelantados bajo el
esquema de APP, se ha ampliado la reglamentacién de la Ley 1508 de 2012, asi como
también se han realizado modificaciones y actualizaciones a diferentes normas que sustentan
el marco regulatorio de las APP en Colombia. Adicionalmente, diferentes cambios normativos
han generado impactos en los riesgos asociados a la ejecucidn de los proyectos. Tal es el
caso de la introduccién de consultas previas y la aprobacién de los diagnésticos ambientales
de alternativas (DAA) de los proyectos, a través del articulo 39 de la Ley 1682 de 2013, que
generan mayores tiempos y por ende sobrecostos no previstos en la fase de estructuracién de
los proyectos. Es por ello por lo que el Estado debe propender por mantener actualizada la
politica de riesgos contractual y en linea con la reglamentacién vigente.

En la Tabla 1 se muestra la evolucién de la politica de riesgos en t#érminos de proyectos
de infraestructura aeroportuaria desde 1995.

32 Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”.

33 Por la cual se establece el régimen juridico de las Asociaciones Piblico Privadas, se dictan normas orgdnicas
de presupuesto y se dictan otras disposiciones.
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Tabla 1. Evolucién de la Politica de Riesgos en proyectos Aeroportuarios

Documento Documento CONPES
] _ Documento CONPES 3107 Y 3807 -Modificacion
Area Riesgo CONPES 2775 3107 para
. 3133
(abril de 1995) (abril de 2001) Aeropuertos
! (junio de 2014)
Gestién Privado Privado
Predial
Sobrecostos Publico Privado
Gestion Privado
Modificaciones a las
licencias cedidas o Privado Privado
vigentes
Ambiental Sobrecostos Licencias Publico Privado Compartido
Nuevas
Obras no previstas
posteriores a la Publico Publico
expedicién de la
licencia
Menores Privado
Redes
Mayores Compartido
Construccién Privado Privado
Operacién Privado
Financiacién Privado Privado
tasa de interés Privado Privado
Cambiario Compartido Privado
Comercial Compartido Privado
Regulatorio Publico Privado Privado
Tributario Piblico Privado Compartido
Tarifario Publico Pablico
Asegurables Privado
Fuerza mayor L o
No Asegurables Piblico Piblico

Fuente: DNP (2020).
2.2. Justificacién

Tal como se ha expuesto anteriormente, la participacién privada en infraestructura se
ha enfocado principalmente en los sectores portuario y vial. Sin embargo, recientemente se
ha visto un incremento en el interés y la participacién en proyectos aeroportuarios ante las
necesidades crecientes de interconexién intermodal y, por tanto, se han presentado ante el
Gobierno nacional una serie de propuestas para el desarrollo de proyectos de este sector.
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En respuesta al interés de adelantar proyectos bajo el esquema APP, tanto de iniciativa
plblica, como de iniciativa privada en proyectos aeroportuarios, resulta fundamental
actualizar la politica de riesgo contractual del Estado. Lo anterior, con el objeto de que se
identifiquen las caracteristicas de este tipo de proyectos y de sus riesgos asociados.

En primer lugar, tal y como estd consignado en las bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 Pacto por Colombia, pacto por la equidad es un objetivo del Gobierno
nacional Desarrollar politicas, planes, programas y proyectos integrados en infraestructura
aerondutica y aeroportuaria, transporte y logistica para el sector aéreo. Como estrategia la
Nacién ha determinado, siguiendo la visién 2030 del plan estratégico aerondutico, enfocar
sus esfuerzos en los ejes de conectividad (para construir redes de servicios de transporte
aéreo eficiente que conecte las regiones del pais con los principales centros de produccidn y
de consumo nacional y mundiall e infraestructura y sostenibilidad ambiental (para lograr que
la infraestructura, servicios aeroportuarios, de navegacién aérea y la intermodalidad cuenten
con capacidad y eficiencia para atender el crecimiento de la demanda del sector). Lo
expuesto anteriormente permite observar claramente como, la infraestructura para proyectos
aeroportuarios constituye un componente importante para el transporte entre las diferentes
regiones del pais, asi como con el exterior, que permite el mejoramiento en la movilidad y la
productividad.

En segundo lugar, dichos proyectos implican un alto componente de inversién fija y de
operacién. Por tanto, se requiere un balance adecuado entre riesgo y retorno para el
inversionista, de tal forma que este tipo de proyectos sean facilmente financiables, promuevan
la competencia del sector privado, generen los incentivos adecuadamente, se ejecuten de
manera efectiva y se cumplan los cronogramas.

En tercer lugar, es importante generar lineamientos claros para las entidades estatales
en relacién con los riesgos que pueden asumir en el marco de estos proyectos, de
conformidad con el objeto para el cual fueron creadas.

En cuarto lugar, el mercado financiero recientemente ha desarrollado mecanismos de
aseguramiento, tales como coberturas, garantias, seguros, entre otros, que permiten al
privado asumir mayor proporcién del riesgo y mitigarlos a través del uso de estos
mecanismos, para proyectos de infraestructura de transporte.

Finalmente, existen desarrollos en el mercado que representan una mejora en las
alternativas para la financiacién de proyectos en el pais, manteniendo el balance entre riesgo
y retorno. Estos esquemas incluyen: titularizaciones de flujos futuros, captura de valores
residuales, entre ofros, los cuales redundan en una mejora en las alternativas para el
desarrollo de proyectos en el pais, manteniendo el balance entre riesgo y retorno.
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Adicionalmente, al tener en cuenta la experiencia aprendida con los proyectos

adjudicados bajo el esquema APP, asi como las mejores prdcticas conocidas en el desarrollo

de proyectos APP a nivel internacional, es posible que se puedan desarrollar mejoras en

politica de riesgo contractual a través de un nuevo documento CONPES, acorde con la

realidad de la contratacién del pais. Lo anterior, toda vez que, los lineamientos vigentes y

aplicables no contemplan las particularidades que podrian presentarse en los diversos tipos

de proyectos aeroportuarios. A continuacién, se presentan algunos ejemplos:

En primer lugar, los ingresos asociados a la prestacién del servicio de transporte aéreo,
derivados de las actividades de operacién de los aeropuertos y en particular los
ingresos no regulados, dependen parcialmente de las acciones y la gestién comercial
adelantada por el concesionario; teniendo en cuenta la influencia y los incentivos que
puede generar sobre la demanda, al proporcionar una oportuna disponibilidad, una
alta calidad y los niveles de servicio adecuados para los usuarios.

En segundo lugar, en algunos casos la entidad concedente puede encargarse de la
realizacién de los disefios y de las obras requeridas o solicitadas con posteridad a la
obtencién de las licencias y/o permisos de cardcter ambiental, asi como las que sean
solicitadas auténomamente por la entidad concedente, siempre que no sean por causas
imputables al concesionario.

En tercer lugar, es importante mencionar los diferentes riesgos asociados a la
construccién y a la operacién y mantenimiento, los cuales son inherentes a la actividad
realizada por el privado, quien debe contar con la experiencia amplia y suficiente para
manejar los eventos asociados al disefio, construccién, operacién y mantenimiento del

proyecto.

En cuarto lugar, las consecuencias de los cambios en las variables econdémicas, asi
como en las condiciones financieras y las variaciones en la liquidez del proyecto
también deberian ser asumidas por el concesionario, toda vez que, las mismas son
inherentes al negocio que es desarrollado por los inversionistas a través de la sociedad
vehiculo de propésito especial y ademés son de igual aplicabilidad para todos los
agentes en la economia. Sin embargo, se exceptian, la falta de recursos para el pago
de la interventoria, por causas no imputables al concesionario, lo cual constituye un
riesgo para la entidad concedente.

Por Gltimo, ante cambios normativos, especialmente en aspectos relacionados con la
normatividad aeroportuaria en temas relacionados con la seguridad fisica de los
aeropuertos, para la proteccién de la aviacién civil contra actos de interferencia
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ilicita®*, resulta necesario analizar la posibilidad de otorgar mayor certidumbre al
concesionario.

De esta forma, las entidades correspondientes en cabeza de quien actie como la
entidad concedente, para proyectos aeroportuarios, asumirdn los riesgos conforme al objeto
para el cual fueron creadas y transferirdn aquellos riesgos determinados por el lucro que
constituye el objeto principal de su actividad. Es importante mencionar que una adecuada
asignacién de riesgos optimiza el uso de los recursos publicos, promueve la competencia y
la participacién del sector privado en proyectos de interés nacional.

3. DEFINICION DE LOS LINEAMIENTOS PARA LA DISTRIBUCION DE RIESGOS

En el presente apartado se presenta la politica de riesgo contractual del Estado
Colombiano para los proyectos de Asociacién Piblico Privada de Iniciativa Piblica o de
Iniciativa Privada y demds esquemas que involucren participacién privada y que tengan como
objeto la provisién de infraestructura, la prestacién de servicios aeroportuarios, asi como los
asociados a la operacién del aeropuerto. Lo anterior, de acuerdo con los términos de la Ley
448 de 1998 y lo establecido en el Decreto 423 de 2001 (compilado en el Decreto 1068
de 2015). En particular, los lineamientos se orientan a presentar la politica de asignacién de
riesgos entre el privado y el piblico para proyectos de infraestructura de transporte aéreo y
de acuerdo con los riesgos propios que puede asumir cada entidad conforme a su naturaleza
y el objeto social para el cual fueron creadas y autorizadas.

3.1. Obijetivo

Definir los lineamientos de politica de riesgo contractual del Estado para los proyectos
bajo el esquema de APP u otros esquemas que involucren participacién privada y que tengan
como objefo la provisién de infraestructura, la prestacién de servicios aeroportuarios o
asociados a la operacién del aeropuerto, con el fin de orientar tanto a las entidades estatales

3 Acto de interferencia ilicita. Actos, o tentativas, destinados a comprometer la seguridad de la aviacion civil
incluyendo, sin que ésta lista sea exhaustiva, lo siguiente: {a) apoderamiento ilicito de aeronaves. (b} destruccién
de una aeronave en servicio. (c) toma de rehenes a bordo de aeronaves o en los aerédromos. (d) intrusién por la
fuerza a bordo de una aeronave, en un aeropuerto o en el recinto de una instalacién aerondutica. (e) introduccién
a bordo de una aeronave o en un Aeropuerto de armas o de artefactos (o sustancias) peligrosos con fines
criminales. (f} uso de una aeronave en servicio con el propésito de causar la muerte, lesiones corporales graves
o dafios graves a los bienes o al medio ambiente. (g) comunicacién de informacién falsa que compromete la
seguridad de una aeronave en vuelo, o en tierra, o la seguridad de los pasajeros, tripulacién, personal de tierra
y publico en un aeropuerto o en el recinto de una instalacién de aviacién civil. También se considera acto de
interferencia ilicita la tentativa de realizar cualquiera de las conductas anteriores, asi como la complicidad o el
favorecimiento en la realizacién de los mismos. Reglamentos Aeronduticos de Colombia. RAC 160 - Seguridad
de la Aviacién Civil.
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en los riesgos que pueden asumir en este tipo de proyectos, conforme a su cardcter publico
y el objeto social autorizado, como a los concesionarios en aquellos relacionados con el
lucro de la actividad econémica a desarrollar, en la provisién de infraestructura, la prestacién
de servicios de aeroportuarios o asociados a la operacién del aeropuerto.

3.2. Esquema de distribucién de riesgo contractual del Estado para proyectos
aeroportuarios

Los lineamientos de politica de riesgo contractual del Estado establecidos en este
documento CONPES serdn aplicables para proyectos que se desarrollen bajo esquemas de
APP, incluyendo, pero sin limitarse a las APP de iniciativa piblica, de iniciativa privada, las
concesiones, entre ofras, que se planteen para el desarrollo de proyectos aeroportuarios.

De acuerdo con los lineamientos generales de politica de riesgos en proyectos de
infraestructura, una asignacién adecuada de los riesgos es aquella que minimiza el costo de
su mitigacién. Esto se logra asignando cada riesgo a la parte que mejor lo controla. Asi
mismo, los riesgos de un proyecto se refieren a los diferentes factores que pueden hacer que
no se cumplan los resultados previstos. En tal sentido, asegurar la adecuada asignacién y
valoracién de los riesgos asociados a cada proyecto es uno de los elementos fundamentales
para la movilizacién de capital privado. Facilitar la transferencia de aquellos riesgos sobre
los cuales esté en mejor capacidad de administrar el concesionario, genera beneficios para
las finanzas pUblicas y reduce contingencias.

A partir de estos lineamientos, ciertos riesgos quedardn en cabeza de la entidad
pUblica, entendida como la entidad concedente. Lo anterior, sin perjuicio de que, en el caso
de los proyectos de iniciativa privada, el originador, en beneficio del proyecto, pueda
mejorar la propuesta de asignacién de riesgos, asumiéndolos en mayor cantidad o mayor
proporcién, en caso de que sean compartidos. Asi mismo, sin perjuicio de que, en el caso
de los proyectos de iniciativa piblica, también se puedan presentar mejoras en términos de
asignacién a favor de la entidad concedente, siempre que no se afecte negativamente el
balance de la ecuacién contractual. De igual forma, en ningin caso, la entidad concedente
podrd asumir una mayor cantidad de riesgos o una mayor proporcidn, en caso de riesgos
compartidos, con relacién a la asignacién base presentada en este documento.

A continuacién, se presentan los lineamientos para la asignacién de las diferentes dreas
de riesgo aplicables a los proyectos aeroportuarios con vinculacién de capital privado.

3.2.1.Riesgo predial
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Este riesgo estd relacionado con la variacién en el costo de los predios®, su
disponibilidad oportuna y la gestién necesaria para su adquisicién en cumplimiento de los
requisitos de ley.

Dadas las buenas prdcticas aplicadas en la estructuracién de los proyectos y la limitada
cantidad de predios a adquirir en los proyectos aeroportuarios, en los que se reduce la
incertidumbre sobre la magnitud de la adquisicién, asi como el de las compensaciones, la
asignacién de este riesgo, incluidos la gestidn, los costos y los sobrecostos en adquisicién,
deberd estar a cargo del concesionario.

Sin perjuicio de lo anterior, en proyectos de aeropuertos nuevos®, asi como aquellos
que requieran compra de predios para la ampliacién o construccién de pista o construccién
de nueva terminal®’, la entidad concedente podrd compartir Gnicamente el riesgo de
variacién en los costos de los predios con el concesionario®, tal y como se estipula en la
seccién 3.3.1 de este documento. En todo caso, la gestidén, compra y sobrecostos asociados
a los predios que adquiera el concesionario y que no sean objeto de reversién a la entidad
concedente, estardn exclusivamente a cargo del concesionario.

Como buena préctica, en linea con las experiencias internacionales, la entidad
concedente, en caso de contar con la disponibilidad de los predios en los que se ejecutard
el proyecto, podré pactar contractualmente la obligacién de su entrega. Para esto, se deberén
especificar las fechas y el estado de entrega de dichos predios, asi como la obligacién para
el concesionario de recibirlos en las condiciones pactadas contractualmente y asumir su
seguridad y defensa juridica.

3.2.2.Riesgo ambiental y social

Este riesgo hace referencia a los efectos favorables y/o desfavorables de la variacién
de los costos y sobrecostos efectivos, que se generaron como resultado de la obtencién y
compensaciones asociadas al cumplimiento de todas las licencias, permisos, autorizaciones
o cualquier instrumento de manejo y control ambiental y compensaciones sociales que sean

aplicables al proyecto aeroportuario. Asi mismo, se incluyen en este concepto las demoras

35 Dentro del costo de los predios, se incluyen las compensaciones socioeconémicas y valores de expropiacién.

36 E| término “nuevos” se refiere a proyectos Greenfield, entendidos como aquellos que se realizan sobre un
drea en la que no existen construcciones, de tal forma que no es necesario demoler, remodelar, mantener o
adaptar estructuras para el desarrollo del nuevo proyecto ni integrarse con otro tipo de sistemas.

% No se refiere a la reconstruccién, expansién, modificacién de un terminal existente.

% Debe cumplir la condicién de que sean estrictamente necesarios para la ejecucién del proyecto y que no
obedezcan a sobrecostos como consecuencia de cambios en el disefio por decisidn unilateral del concesionario.
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en la obtencién o modificacién de dichos trdmites que resulten necesarios para poder
adelantar el proyecto y para cumplir la ley aplicable®.

También se incluyen dentro de este riesgo las obras requeridas por la autoridad
ambiental competente o las solicitadas auténomamente por la entidad concedente, siempre
y cuando no sean solicitadas por razones imputables al concesionario y que sean requeridas
con posterioridad a la expedicién de la licencia, permiso, autorizacién, modificacién o
consultas previas inicialmente protocolizadas para el proyecto.

Teniendo en cuenta lo anterior, este riesgo serd asignado de la siguiente manera en
proyectos aeroportuarios:

(i). Los efectos favorables y/o desfavorables asociados a la gestién ambiental y a la gestidn
para la obtencién de las licencias, permisos, autorizaciones o instrumentos de manejo
ambiental y social, asi como las gestiones y actividades asociadas y/o que se deriven
de los acuerdos de nuevas consultas previas con comunidades estardn a cargo del
concesionario en su totalidad, incluidos los costos de dichas gestiones y las demoras
de los trdmites ante las autoridades competentes. En proyectos de alta complejidad
social, que se adelanten en municipios catalogados como PDET* la gestién de los
reasentamientos podrd ser compartida por la entidad estatal.

(ii). Los efectos favorables y/o desfavorables de cambios unilaterales por decisién del
concesionario respecto a las licencias, permisos, autorizaciones o instrumentos de
manejo ambiental y social o de consulta previa existentes a la fecha de presentacién
de las ofertas*' o a la fecha de la aprobacién de la factibilidad*?, serdn asumidos por
el concesionario. Lo antferior también aplica cuando el concesionario decida, de
manera unilateral, iniciar de nuevo alguno de los trdmites anteriormente mencionados.

% También hace referencia a las demoras en la obtencién de conceptos de cambio menor en los términos de la
normativa ambiental vigente y/o a la obtencién o modificacién de permisos para el uso y aprovechamiento de
recursos naturales que resulten necesarios para poder adelantar los proyectos, obras y actividades establecidos
en el alcance fisico del proyecto, de acuerdo con el plan de obras aprobado.

40 Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial — PDET. Ver Decreto 893 de 2017 “Por el cual se crean
programas de desarrollo con enfoque territorial PDET"”. Posterior a la pérdida de vigencia de la clasificacién
PDET, el riesgo aplicard a municipios cuya complejidad se pueda definir mediante el cumplimiento de todos los
criterios definidos para dicha clasificacién: i} Elevados indices de pobreza, i) Afectacién de economias ilicitas,
iii) débil presencia institucional y iv) mayor afectacién del conflicto armado

41 Cuando se haga relacién a la presentacién de las ofertas en el presente documento se referira al caso de los
proyectos de iniciativa pdblica o de iniciativas privadas cuando el adjudicatario del proceso no es el originador.

42 Cuando se haga relacién a la aprobacién de la factibilidad en el presente documento se referird al caso de
los proyectos de iniciativa privada cuando el originador es el mismo adjudicatario del proceso.
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(iii). Los efectos favorables y/o desfavorables de cambios unilaterales por decisién del

concesionario, que impliquen variaciones en los costos asociados a ofros riesgos
poblicos, privados o compartidos, cuando estos sean derivados de cambios,
modificaciones a las licencias, permisos, autorizaciones o instrumentos de manejo
ambiental y social o de consulta previa, existentes a la fecha de presentacién de las
ofertas o a la fecha de la aprobacién de la factibilidad; o cuando decida iniciar de
nuevo alguno de los trédmites anteriores de manera unilateral. Dichos efectos serdn
asumidos en su totalidad por el concesionario.

(iv).Los efectos favorables y/o desfavorables de la variacién en el valor estimado de las

compensaciones socio ambientales o acuerdos con comunidades, derivadas de las
licencias ambientales, permisos, autorizaciones, instrumentos de manejo ambiental y
social o de consulta previa, que hayan sido cedidos o se encuentren vigentes a la fecha
de presentacién de las ofertas o a la fecha de la aprobacién de la factibilidad, seran

asumidos en su totalidad por el concesionario.

. Los efectos favorables y/o desfavorables de la variacién en el valor estimado de las

compensaciones socioambientales producto de la expedicién de licencias, permisos,
autorizaciones o instrumentos de manejo socio ambiental, posteriores a la fecha de
presentacién de las ofertas o posteriores a la fecha de la aprobacién de la factibilidad,
siempre que las mismas no sean generadas por causas imputables al concesionario,
serdn compartidas entre las partes, tal y como se estipula en la seccién 3.3.1 de este
documento.

(vi).El costo de los acuerdos producto de las nuevas consultas previas, posteriores a la fecha

de apertura del proceso de seleccién o posteriores a la fecha de la aprobacién de la
factibilidad, siempre que las mismas no sean generadas por causas imputables al
concesionario, podrdn ser compartidos entre las partes, tal y como se estipula en la
seccién 3.3.1 de este documento.

(vii). Los costos de obras no previstos en las especificaciones técnicas solicitadas por la

entidad concedente o requeridas por autoridades ambientales, posteriores a la
expedicién de la licencia ambiental o instrumento de manejo ambiental o a la
expedicién de la modificacién del instrumento de manejo y control ambiental vigente,
siempre y cuando sea por razones no imputables al concesionario, podré estar a cargo
de la entidad concedente.

(viii). Los efectos desfavorables correspondientes a pérdidas, dafios, gastos, cargos o

expensas con ocasién de la invasién de la infraestructura aeroportuaria por parte de
terceros, en cualquiera de las etapas del proyecto, serdn asumidas por el
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concesionario. Lo anterior, en fanto que es obligacién del concesionario tomar las
medidas necesarias previstas en la ley aplicable para la defensa y proteccién de la
Infraestructura del proyecto ante las autoridades estatales competentes en la debida
forma y oportunidad.

3.2.3. Riesgo de redes

Se refiere de manera general a los efectos favorables y/o desfavorables derivados del

traslado, intervencién, proteccién o reubicacién de cualquier tipo de infraestructura para el

transporte y suministro de servicios publicos, telecomunicaciones, hidrocarburos y, en

general, de cualquier fluido o cable, con el fin de evitar la afectacién o interferencias con el

desarrollo del proyecto.

dependiendo del tipo de red, de la siguiente manera*

(i)

(i)

El riesgo de mayores valores por interferencia de redes podréd ser compartido
3.

Redes menores, por ejemplo hidrosanitarias, eléctricas, telefénicas, entre otras serdn
asumidas por el privado, teniendo en cuenta que el movimiento de este tipo de redes
se entiende dentro del riesgo de construccién, que el privado puede gestionar de forma
mds eficiente.

Redes mayores, como oleoductos, poliductos, gasoductos o lineas de alta tensién, redes
de fibra éptica*®, podrd compartirse el sobrecosto entre las partes, en consideracién a
su identificacién desde la estructuracién del proyecto.

Redes mayores identificadas, se refiere a todas las infraestructuras para el transporte y
suministro de servicios que hayan sido identificadas durante la etapa de estructuracién
y que se encuentren relacionadas en los documentos contractuales, pliegos de
condiciones o en el cuarto de datos de la estructuracién y que serdn afectadas con el
desarrollo del proyecto. El riesgo de sobrecostos de redes mayores identificadas serd
asumido en su totalidad por el concesionario, teniendo en cuenta que el tratamiento de
este tipo de redes se puede enmarcar dentro del riesgo de construccién y el privado
cuenta con la informacién necesaria y la capacidad para gestionar este riesgo de forma
mds eficiente que el sector pdblico.

43 Siguiendo los lineamientos de este documento, las entidades estatales definirdn contractualmente la
clasificacién de las redes en mayores y menores, dependiendo de las particularidades del proyecto y la afectacion
que se puedan generar a la prestacién del servicio.

4 Se refiere exclusivamente a las redes REAN Correspondiente a la Red Eléctrica Aerondutica y a las redes
RTAN Correspondiente a la Red de Telecomunicaciones Aerondutica.
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e Redes mayores no identificadas, se refiere a todas las infraestructuras para el fransporte
y suministro de servicios que no fue posible identificar durante la etapa de
estructuracién del proyecto y que no se encuentren relacionadas ni descritas en los
documentos contractuales, ni en los pliegos de condiciones o en el cuarto de datos de
la estructuracién y que sean identificadas con posterioridad a la fecha de presentacion
de las ofertas o a la fecha de la aprobacién de la factibilidad.

Asi, el riesgo de sobrecostos de redes mayores no identificadas podré ser compartido
entre el concesionario y la entidad concedente, teniendo en cuenta que los valores para el
tratamiento de este tipo de redes no fueron previstos dentro de la estructuracién. En
consideracién a la magnitud de su tratamiento, la porcién del sobrecosto correspondiente a
la entidad concedente podrd ser asumida de acuerdo con lo establecido en la seccién 3.3.1
de este documento, cuando se trate de causas no imputables al concesionario.

En todo caso la variacién en costos y plazos derivada de la gestién para el traslado,
intervencidn, proteccién y/o reubicacién de las redes estard a cargo del concesionario en su
totalidad.

3.2.4.Riesgo de disefio

Este riesgo hace referencia a los efectos favorables y/o desfavorables sobre los costos,
plazos, cantidades de obra y, en general, cualquier variacién que el acaecimiento de este
riesgo pueda generar sobre otros riesgos, derivado de la elaboracién inicial, modificaciones
o ajustes de los estudios y disefios del proyecto, que deban realizarse para asegurar las
especificaciones técnicas en las actividades e intervenciones a realizar por el inversionista
privado, dadas las caracteristicas del proyecto y la ejecucién del contrato. Asi mismo, hace
referencia a cualquier consecuencia negativa generada para la entidad concedente o para
el proyecto, a propésito de las variaciones en los estudios y disefios base de la estructuracion,

durante cualquiera de las etapas de la ejecucién del contrato.

Por su naturaleza, este riesgo estard a cargo del concesionario, que serd el encargado
de ejecutar los estudios y disefios del proyecto, por lo cual cuenta con una mayor capacidad
para de gestionarlo y administrarlo. La materializacién de este riesgo implica la
responsabilidad de los respectivos andlisis de su variacién, asi como la asuncién, por parte
del concesionario, de los mayores valores de ofros riesgos*® a cargo del piblico que se
generen o que se vean aumentados como consecuencia de cambios en el disefio.

45 Se refiere a los valores adicionales que se generen con el acaecimiento de un evento, sobre oftros riesgos del
proyecto y que sean a cargo de la entidad concedente.
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().

(ii).

De la regla general anterior se exceptian:

Los efectos favorables o desfavorables de los cambios en disefio que resulten de una
decisién unilateral de la entidad concedente y por razones no imputables al
concesionario.

Los efectos favorables o desfavorables de los cambios en disefio que surjan como
consecuencia de nuevas obras solicitadas por la autoridad ambiental o por la entidad
concedente, posteriores a la expedicién de la licencia ambiental y/o instrumento de
manejo ambiental.

3.2.5. Riesgo de construccién

Este riesgo se refiere de manera general a los efectos favorables y/o desfavorables en

la estructura de costos y cronogramas, generados por las variaciones en las cantidades de

obra, precios de mercado de los insumos y plazos para llevar a cabo las actividades de

construccién requeridas en el proyecto. Lo anterior con el fin de cumplir con las

especificaciones técnicas necesarias para la consecucién de los resultados previstos para las

intervenciones a realizar dentro de la etapa preoperativa del proyecto. A continuacién, se

describen algunos de los factores comprendidos en este riesgo.

(i,

().

().

(iv).

v).

Cantidades de obra: mayores o menores cantidades de obra con respecto a las
previstas inicialmente por el concesionario, para cumplir con las especificaciones
técnicas pactadas contractualmente. Se incluyen las asociadas a las condiciones del
suelo donde se desarrollard el proyecto.

Precios de mercado de los insumos: variacién positiva o negativa de los precios de los
insumos, bien sea en moneda local o extranjera.

Plazos: sucede cuando la obra se desarrolla en un tiempo distinto al inicialmente
planteado, lo cual se refleja en variaciones en los costos durante el plazo adicional que
se requiere para culminar las intervenciones.

Disponibilidad de insumos y suministro de equipos: se entiende como la obtencién
oportuna de los insumos y equipos necesarios para llevar a cabo las actividades de
construccién, asi como, el costo y plazos para el suministro de equipos que se requieran
para adelantar oportunamente las actividades de construccién.

Licencias y permisos: obtencién y cumplimiento de licencias, permisos o autorizaciones
para llevar a cabo las actividades de construccién, diferentes a los estipulados en la
seccién 3.2.2. Incluye la gestién y los costos asociados.
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(vi). La variacién respecto a los costos pactados contractualmente que se generen durante
la etapa de construccién por la entrega anticipada o tardia de la infraestructura
existente.

(vii). Los efectos de las condiciones de la entrega de la infraestructura correspondiente al
proyecto, en el estado en que sea entregado por la entidad concedente, en tanto que
sus obligaciones de resultado no se reducirdn para la entrega de las intervenciones ni

para la operacién y mantenimiento ain en la etapa preoperativa.

(viii). Las variaciones en costos y plazos generados por la solicitud de una mayor o menor
cantidad de ventanas operacionales a las previstas inicialmente por el concesionario
para el desarrollo de actividades preoperativas*.

Este riesgo debe ser asumido por el concesionario, toda vez que es quien cuenta con
mayor experiencia, conocimientos y capacidad de manejo sobre las variables que
determinan el valor de la inversién, lo cual tiene relacién directa con el lucro de la actividad
para la cual fue contratado. Lo anterior supone que el contratista cuenta con informacién
suficiente para realizar el costeo y buscar los mecanismos adecuados para la mitigacién del
riesgo, con el fin de dar continuidad al proyecto y cumplir los plazos y las obligaciones
previstas contractualmente?”. Adicionalmente, al tener a su cargo el riesgo de disefio, le
permite al concesionario un mayor manejo de los supuestos, programas, planes y costos
asociados a la realizacién de las obras e intervenciones requeridas para la realizacién del
proyecto.

No existirdn cubrimientos o compensaciones de parte de la entidad concedente como
consecuencia de la variacién de cualquiera de los factores asociados al riesgo de
construccién frente a lo realmente ejecutado, incluyendo, pero sin limitarse a los citados
taxativamente en esta seccién.

3.2.6.Riesgo de operacién y mantenimiento

El riesgo de operacién y mantenimiento se refiere de manera general a los efectos
favorables y/o desfavorables derivados de: (i) las variaciones en las cantidades de obra, {ii)

los precios de mercado de los insumos y su disponibilidad oportuna, {iii) los plazos requeridos

46 |as ventanas operativas estimadas por el concesionario deberan haber sido presentadas y concertadas con la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil mediante el procedimiento especificado en la circular AIC C02/20 del 01 de
febrero de 2020 o aquel documento que derogue el mencionadolo modifique o sustituya.

47 Contractualmente se recomienda definir el alcance de las obras con las que deberd cumplir el concesionario,
asi como los plazos con los que debe cumplir.
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que resulten necesarios para adelantar las obras de mantenimiento y las actividades de
operacién, (iv) la obtencién de licencias, permisos y/o cualquier trdmite requerido para la
provisién de infraestructura, la prestacién de servicios aeroportuarios y/o asociados a la
operacién del aeropuerto, (v) los sobrecostos asociados a los mecanismos de cobertura y/o
aseguramiento a cargo del concesionario durante la etapa de operacién y mantenimiento y
(vi) los demds factores asociados a las variaciones en costos y plazos para dar cumplimiento
a las obligaciones de operacién y mantenimiento, con el objeto de cumplir con la
disponibilidad de la infraestructura, los estdndares de calidad y los niveles de servicios
requeridos para la prestacién del servicio a los usuarios.

Este riesgo debe ser asumido por el concesionario, toda vez que cuenta con mayor
experiencia, conocimientos y fotal control sobre las obras de mantenimiento y las actividades
de operacién del proyecto, lo cual tiene relacién directa con el lucro de la actividad para la
cual fue contratado. Lo anterior supone que el concesionario cuenta con informacién
suficiente para realizar el costeo y buscar los mecanismos adecuados para la mitigacién del
riesgo, con el fin de dar continuidad al proyecto y cumplir los plazos y las obligaciones

previstas contractualmente.

Dentro de este riesgo, por tratarse de aquellos aspectos relacionados con proyectos
aeroportuario, también se incluyen los siguientes aspectos a cargo del concesionario:

(i). La variacién respecto a los costos pactados contractualmente, que se generen en las
obras de mantenimiento y las actividades de operacién, como consecuencia de la

entrega anticipada o tardia de la infraestructura existente.

(ii). Los efectos generados por las condiciones de la entrega de la infraestructura
correspondiente al proyecto, en el estado en que sea entregado por la entidad
concedente, en tanto que sus obligaciones de resultado no se alteran para la entrega
de las intervenciones, ni para la etapa de operacién y mantenimiento.

(iii). Las variaciones en costos y plazos generados por la solicitud de una mayor o menor
cantidad de ventanas operacionales a las previstas inicialmente por el concesionario

para el desarrollo de mantenimiento*®

3.2.7.Riesgo comercial

48 | as ventanas operativas estimadas por el concesionario deberan haber sido presentadas y concertadas con la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil mediante el procedimiento especificado en la circular AIC C02/20 del 01 de
febrero de 2020 o aquel documento que lo modifique o sustituya.
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El riesgo comercial se refiere de manera directa a las variaciones en los ingresos del
proyecto. En proyectos aeroportuarios existen dos tipos de ingresos principales:

(i). Los ingresos regulados: son aquellos cuya actividad de recaudo se cede al
concesionario y que se perciben por la prestacién de los servicios asociados a el uso
de la infraestructura especializada para aviacién del aeropuerto, de conformidad con
la resolucién de tarifas de la Aerocivil o quien haga sus veces.

lii). Los ingresos no asociados a los ingresos regulados: son todos aquellos diferentes de
los ingresos regulados, percibidos por el concesionario, durante la ejecucién del
confrato.

Este riesgo es asignado al concesionario, dado que su ocurrencia depende
mayoritariamente de la gestién comercial que este realice. La demanda, cominmente, se
puede ver afectada por otro tipo de factores, tales como, la aparicién de nuevas rutas aéreas
desde y hacia otros aeropuertos, la mejora o deterioro de los destinos turisticos, asi como la
entrada en operacién de otros modos de transporte o el desarrollo en la eficiencia de los
existentes, entre otros.

De manera general, los ingresos de los proyectos aeroportuarios pueden variar por
diversas causas, entre ofras por:

(i). La demanda del proyecto es diferente a la proyectada.
(ii). La imposibilidad del recaudo.

(iii). Por variaciones en la fecha de la entrega de la infraestructura que serd integrada al
proyecto con posterioridad al acta de inicio y que afecte los ingresos del proyecto.

(iv). De lo anterior, se exceptia, el caso en que, por variaciones en la fecha de la entrega
de infraestructura que serd integrada al proyecto y cuya obligacién de entrega esté a
cargo de una entidad concedente, se afecten los ingresos del proyecto. El efecto
positivo y/o negativo generado por esta causa podrd estar en cabeza del piblico y la
forma de cdlculo de la compensacién de dicho riesgo se pactard contractualmente.

3.2.8. Riesgos financieros y de liquidez

El drea de riesgos de financiacién y de liquidez, se refiere a los efectos generados por
la falta de recursos provenientes de la financiacién y de la falta de recursos liquidos con los
cuales debe contar el concesionario durante la ejecucién del proyecto, para el adecuado
desarrollo y ejecucién de este. Por su naturaleza, quien se encuentra en mejor capacidad de

mitigar y manejar este riesgo es el concesionario. Es asi como, para los proyectos
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aeroportuarios, los efectos favorables y/o desfavorables de los siguientes eventos serdn

responsabilidad del concesionario, entre otros:

().
(ii).

().
(iv).
(v).

(vi).

(vii).

La no obtencién del financiamiento para la ejecucién del proyecto.

La alteracién de las condiciones de financiacién, es decir, los costos efectivos de la
consecucién de la financiacién necesaria para el proyecto en términos de montos

plazos, intereses y comisiones.
La alteracién de la composicién de las fuentes de financiacién del concesionario.
La variacién del monto de financiacién necesaria para la ejecucién del contrato.

La liquidez generada por las variaciones en los ingresos regulados y los ingresos no

asociados a los ingresos regulados.
Lliquidez en general.

Las variaciones en la rentabilidad del negocio y la obtencién de utilidades o sufrimiento

de pérdidas.

En el caso de insuficiencia de recursos para el pago de la interventoria y soporte

contractual por causas no imputables al concesionario, la entidad concedente podrd asumir

dicha insuficiencia respecto a este componente.

3.2.9. Riesgos econémicos y riesgo cambiario

En general estos riesgos hacen referencia a los efectos derivados de las variaciones

y/o cambios en los ciclos de la economia nacional o internacional, asi como el efecto

generado sobre el proyecto de cualquier variable econémica. La totalidad de efectos

asociados a este riesgo deben ser asumidos por el concesionario. En este sentido, se

recomienda el uso de instrumentos financieros como coberturas, garantias o seguros, entre

otro tipo de instrumentos existentes en el mercado que mitiguen el riesgo descrito en esta

seccion.

(ii).

En este riesgo se incluyen los siguientes eventos:

Las variaciones en las condiciones macroecondémicas, en los indicadores econémicos
colombianos o de los paises de donde sean originarios los integrantes del
concesionario o sus accionistas o de ofros paises que puedan afectar la economia

colombiana o el desarrollo del proyecto.

La variacién en el poder adquisitivo del peso colombiano o de cualquier otra moneda,
con efectos en cualquier flujo del proyecto. Asi como la variacién de los flujos del
proyecto, debido a que sus ingresos y egresos pueden estar denominados o dependen

29



del comportamiento de la tasa de cambio frente a monedas distintas al peso

colombiano.

Se exceptian de este riesgo, la porcién en vigencias futuras otorgadas a los proyectos

en los que se pacten montos de aportes piblicos, en cuyo caso, el riesgo asociado Gnicamente

a la indexacién de dichos montos en el tiempo, podrd ser cubierto por la entidad concedente,

conforme se pacte contractualmente.

3.2.10. Riesgo regulatorio

Por riesgo regulatorio se entienden los efectos favorables y/o desfavorables derivados de la

variacién del ordenamiento juridico que surja con posterioridad a la fecha de presentacién de las

ofertas o posteriores a la fecha de la aprobacién de la factibilidad por parte de la entidad concedente.

Este riesgo serd tratado de acuerdo con las siguientes reglas:

(i.

(ii).

().

(iv).

Los efectos de las modificaciones o en general, cualquier cambio en la estructura
tarifaria prevista para el proyecto en la resolucién aplicable, podrdn ser asignados a
la entidad concedente. Lo anterior salvo por cambios unilaterales solicitados por el
concesionario o imputables a este, caso en el cual estos efectos serdn asumidos por el

concesionario.

Los efectos del riesgo de cambios en la legislacién tributaria, entendido como la
imposicién de nuevos fributos o la eliminacién o variacién de los existentes, respecto
de los vigentes a la fecha de presentacién de las ofertas o a la fecha de la aprobacién
de la factibilidad para cada proyecto, que en forma directa y por si sola afecte el costo
de la ejecucién del contrato, podrdn ser compartidos entre la entidad concedente y el
concesionario de acuerdo con lo establecido en la seccién 3.3.2. Se exceptia de la
anterior regla el impuesto de renta cuyos efectos favorables y/o desfavorables seran
asumidos por el concesionario.

Los efectos derivados de los cambios regulatorios, luego de la fecha de presentacién
de las ofertas o a la fecha de la aprobacién de la factibilidad del proyecto, en materia
de seguridad fisica de los aeropuertos, para la proteccién de la aviacién civil contra
actos de interferencia ilicita (en relacién con security) que sean de obligatorio
cumplimiento a nivel internacional y adoptados por la Aerocivil a través de la
normatividad correspondiente y que le sean solicitados al concesionario por la entidad
concedente. Este riesgo podrd ser compartidos entre la entidad concedente y el
concesionario de acuerdo con lo establecido en la seccién 3.3.3.

Llos efectos derivados de los cambios regulatorios, legales y en especificaciones
técnicas, diferentes a los previstos en los numerales anteriores estardn a cargo del
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concesionario y deberdn ser aplicados y/o implementados por el concesionario de
acuerdo con lo establecido en la normatividad emitida.

3.2.11. Fuerza mayor

Los eventos eximentes de responsabilidad corresponden a cualquier evento?,
circunstancia o combinacién de eventos o circunstancias fuera del control razonable de la
parte que lo invoca, que afecte en forma sustancial y adversa el cumplimiento de las
obligaciones derivadas del contrato respectivo, respecto de las cuales se invoca, después de
haber efectuado todos los actos razonablemente posibles para evitarlo. Asi las cosas y, luego
de realizada la debida diligencia y las validaciones correspondientes a las que haya lugar,
se fomardn las acciones segun la clasificacién que se presenta en el pdrrafo siguiente. Dentro
del concepto de evento eximente de responsabilidad se entiende incorporada la fuerza
mayor.

(i). Ante la ocurrencia de eventos no asegurables, la entidad concedente asumird los costos
ociosos de mayor permanencia de obra®, siempre y cuando se demuestre que los
recursos para desarrollar las actividades de construccién quedaron sin posibilidad de
movilizarse o utilizarse, durante la ocurrencia del evento eximente de responsabilidad.
En ning0n caso se incluird lucro cesante dentro de las compensaciones a cargo de la
entidad concedente.

(ii). En el caso de eventos que sean susceptibles de ser asegurables, el concesionario
asumird todos los dafios, perjuicios, pérdidas de los bienes por dafios de terceros sobre
bienes asociados a la infraestructura, propios del concesionario o sus contratistas o
requeridos para las actividades de construccién y operacién y mantenimiento; asi como
la reconstruccién de la infraestructura a su estado previo a la ocurrencia del evento
eximente de responsabilidad. Adicionalmente, asumird el lucro cesante de los eventos
asegurables y no asegurables.

En el caso de que la ocurrencia de un evento eximente de responsabilidad impida al
concesionario concluir las obras o intervenciones del proyecto dentro de los plazos maximos
previstos en el contrato, la entidad concedente podréd introducir mecanismos mediante los
cuales reconozca al concesionario una compensacién especial correspondiente a la porcién

4% Se incluyen acto bélico, golpe de Estado, hallazgo arqueoldgico, descubrimiento de yacimientos, entre ofros.

%0 Unicamente cuando se demuestre que los equipos o bienes quedaron paralizados debido a la ocurrencia del
evento y se generaron costos por esta pardlisis.
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de la remuneracién asociada a lo efectivamente ejecutado y de acuerdo con las condiciones

que se establezcan contractualmente.

Las obligaciones contingentes que se deriven de cualquiera de estos riesgos y que sean
pactadas en el contrato, no serdn susceptibles de ser pagadas a través del FCEE.

3.3. Asignacién de riesgos compartidos

3.3.1.Riesgos de sobrecosto compartidos

(i). Los recursos adicionales a los costos base establecidos contractualmente por riesgo
predial, ambiental y redes podrdn ser compartidos con la entidad concedente. Los
porcentajes serdn definidos contractualmente.

(ii). En los casos de nuevas consultas previas que surjan con posterioridad a la fecha de
presentacién de las ofertas o a la fecha de la aprobacién de la factibilidad o en el caso
de nuevas solicitudes por parte de las comunidades en el marco de consultas previas

por p P
protocolizadas en cumplimiento del articulo 39 de la ley 1682 de 2013, el riesgo de
los costos de dichos acuerdos adicionales serd asumidos por las partes seqgin se defina

p p 9

contractualmente.

3.3.2. Riesgo tributario compartido

los efectos favorables y desfavorables causados como consecuencia de
modificaciones normativas por medio de las cuales se creen o eliminen fributos y/o se
modifiquen los elementos de los fributos existentes con posterioridad a la fecha de
presentacién de las ofertas o a la fecha de la aprobacién de la factibilidad podrén ser

asumidos por las partes segin se defina contractualmente.

3.3.3. Riesgo regulatorio compartido (security)

Los efectos favorables y/o desfavorables derivados de los cambios regulatorios en
materia de security podrdn ser compartidos entre la entidad concedente y el privado de

acuerdo con las siguientes reglas:

(i). Elinversionista privado asumird hasta el porcentaje establecido por la entidad estatal.

i). Los efectos favorables y/o desfavorables se tendrén en cuenta para calcular el efecto neto
derivado de los cambios regulatorios en security, de acuerdo a la metodologia establecida en
el contrato. La medicién de dicho efecto se realizard con base en los ingresos brutos reportados
en los estados financieros bajo normas NIIF del concesionario del afio inmediatamente anterior.

(iii). Si el mayor valor efectivamente causado como sobrecosto neto por parte del concesionario para
un determinado afio supera el porcentaje a cargo del inversionista privado establecido por la
entidad estatal, la entidad concedente asumird el valor que supere dicho porcentaije.
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(iv). Si los cambios regulatorios en materia de security generan efectos netos favorables
para el concesionario superiores al porcentaje a cargo del inversionista establecido
por la entidad estatal, el concesionario deberd reconocerle a la entidad concedente el
monto excedente del porcentaje mencionado.

Se recomienda que la entidad concedente incluya contractualmente la obligacién
especifica de entrega de la informacién necesaria, en el momento en el que esta la solicite
para realizar los célculos anteriormente mencionados.

3.4. Mecanismos de compensacién de riesgos a cargo de la entidad estatal

3.4.1. Mecanismos en iniciativas piblicas e iniciativas privadas con desembolsos de
recursos publicos

Conforme a la Ley 1955 de 2019°', el mecanismo de primera instancia autorizado
para la atencién de obligaciones contingentes es el FCEE. Asi mismo, la Ley 1955 de 2019,
define que el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico reglamentard los mecanismos
alternativos para la atencién de dichas obligaciones, que serdn aplicables a los contratos de
proyectos aeroportuarios cuando sean reglamentados.

3.4.2. Mecanismos en iniciativas privadas sin desembolsos de recursos piblicos

El Decreto 1082 de 2015% define que, para el caso de las iniciativas privadas sin
desembolsos de recursos piblicos, los mecanismos de compensacién por la materializacién
de riesgos asignados a la entidad concedente serdn aquellos que se definan en la
estructuracién del proyecto. Los mecanismos para el reconocimiento de la compensacién por
riesgos asignados al piblico serdn atendidos de forma inmediata por el concesionario y
compensados por la entidad concedente, de acuerdo con los siguientes elementos, pero sin
limitarse a estos:

(i). Fondeo de subcuentas especiales para cubrir riesgos.
(ii). Ampliacién de plazo.

(iii). Modificacién de alcance, dando cumplimiento a los indicadores de disponibilidad,
estdndares de calidad y niveles de servicio pactados originalmente sobre la porcién

51 Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Art. 88. Fondo de Contingencias y Traslados.
Art. 89. Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales.

52 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del sector Administrativo de Planeacién
Nacional.
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que resulte de la modificacién, siempre que no se modifique las intervenciones
indispensables para cumplir con el objeto contractual, que se definen en el contrato.

(iv). Incremento de tarifas.

(v). Otros mecanismos de compensacién alternativos. Consiste en el planteamiento de otro
tipo de obtencién de recursos o disminucién de gastos dentro del marco del proyecto,
acordados por las partes.

La entidad concedente podré pactar el orden de prelacién y los mecanismos aplicables
de acuerdo con las caracteristicas propias de cada proyecto. En todo caso, se deberdn
evaluar la implementacién de estos mecanismos para la cobertura de cada riesgo particular,
toda vez que alguno de estos puede no ser aplicable, dependiendo del riesgo o cuando su
aplicacién pueda generar la materializacién de ofros riesgos.
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4. RECOMENDACIONES

El Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, el Ministerio de Transporte y el

Departamento Nacional de Planeacién recomiendan al Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social (CONPES):

1.

Aprobar los lineamientos de politica de riesgo contractual del Estado para proyectos
aeroportuarios cuando se traten tanto de iniciativas piblicas cémo de iniciativas
privadas.

Solicitar a las entidades concedentes el seguimiento periédico de las obligaciones
contingentes pactadas, de acuerdo con las necesidades del proyecto

Adoptar la implementacién de los lineamientos contenidos en el presente documento
CONPES, con el fin de promover proyectos aeroportuarios, bajo el esquema de APP

que optimicen el uso de recursos piblicos.

Recomendar a las entidades concedentes, en los proyectos de iniciativa privada,
promover que el concesionario asuma una mayor cantidad de riesgos del proyecto o
una mayor proporcién de los riesgos propuestos de forma compartida, de acuerdo
con los lineamientos establecidos en el presente documento. Asi mismo, mantener un
balance adecuado entre los riesgos que asume el concesionario y el reforno asociado

a la ejecucién del proyecto de asociacién piblico-privada.

Recomendar a las entidades concedentes que, previo a la aceptacién de Proyectos
aeroportuarios de Asociacién Pdblico Privada de iniciativa privada en etapa de pre
factibilidad, se evalué si el esquema mas eficiente para el desarrollo del proyecto es
el esquema de Asociacién Piblico Privada. Adicionalmente, se recomienda evaluar
diferentes esquemas de financiacién, tales como titularizacién, valor residual, entre
otros, para seleccionar aquella opcién que optimice los recursos destinados a la
ejecucién del proyecto. Para el efecto, las entidades concedentes dardn aplicacién a
la metodologia contenida en el anexo No. 1 de la Resolucién 1464 de 2016 del
Departamento Nacional de Planeacién o la norma que la sustituya o complemente y
a los demds andlisis que se consideren pertinentes.

Recomendar a las entidades concedentes que verifiquen los costos base sobre los que
se calcula la compensacién de los riesgos que se comparten entre el concesionario y
se revise que los valores se ajusten a la realidad del proyecto y a la informacién
histérica disponible al momento de la estructuracién.

Recomendar a las entidades concedentes que, para el caso de iniciativas privadas,
propendan por la utilizacién de los mecanismos alternativos para la compensacién
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de riesgos a cargo del piblico que no desvirtien el propésito social y econémico y el
alcance inicial del proyecto.
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