ANALISIS DE LA EVOLUCION

DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y
DE REGULACION EN LA INDUSTRIA
AEROPORTUARIA EN COLOMBIA!

RESUMEN

El transporte aéreo colombiano esta experimen-
tando un vertiginoso desarrollo que dio inicio hace
dos décadas. Este periodo coincide con el inicio e
implementacion continuada de politicas publicas
elaboradas especificamente para el sector del
transporte aéreo, orientadas en dos lineas bien
definidas, por un lado en la desregulacion y libera-
lizacién de la industria, tanto aerocomercial como
aeroportuaria, y por otro lado en la privatizacion de
las infraestructuras aeroportuarias. Por ello este tra-
bajo tiene el objetivo de describir, analizar y evaluar
en qué medida las politicas pUblicas, regulatorias
y de inversion implementadas por las instituciones
colombianas contribuyeron al actual desarrollo de
la industria aeroportuaria en Colombia.
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ABSTRACT

The Colombian air transport is experiencing rapid
development, which began two decades ago.
This period coincides with the start and continued
implementation of public policies designed specifi-
cally for the air transport sector, oriented at two dis-
tinct lines, on the one hand on the deregulation and
liberalization of the industry, commercial aviation
and airport, and on the other side the privatization
of airport infrastructure. Therefore, this study has
the objective of describe, analyze and evaluate to
what extent the public, regulatory and investment
policies, implemented by Colombian institutions,
contributed to the current development of the
airport industry in Colombia.
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1 twrropuccron

En la década de 1990 muchos paises de América Latina y el Caribe (L&C)
se embarcaron en un proceso de reforma estructural sin precedentes. La
privatizacién en América Latina empez6 mas temprano, se difundié mas y con
mayor rapidez que en cualquier otra parte del mundo en desarrollo. Las politicas
publicas desarrolladas por entonces implicaban acciones en dos campos bien
definidos, la desregulacion / liberalizacion y la privatizacion de infraestructuras de
servicios. En este Ultimo concepto en la década de 1990 los ingresos acumula-
dos provenientes de la privatizacién en 18 paises latinoamericanos alcanzaron
el 6% del PIB. De 1990 a 2001 la inversién privada sélo en infraestructuras
llegd a USD 361 mil millones (World Bank, 2007).

Entonces, en el contexto del transporte aéreo, las politicas publicas actua-
ron para desregular y liberalizar el sector aerocomercial y permitir la entrada o
creacion de mas operadores aéreos en los diferentes paises. Y por otro lado,
el sector de aeropuertos experimenté una transformacioén, aun en curso, que
dio lugar a la entrada de la participacion del sector privado bajo diferentes for-
mulas de concesién aeroportuaria en varios paises latinoamericanos (Espirito
Santo, 2013; ICAO, 2013a; Serebrisky, 2012; ICAO, 2011; Mendiola et al.,
2011; Carvallo, 2008; Lipovich, 2008; Rico Galeana, 2008; Bosch y Garcia
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Montalvo, 2003; CLAC-ACI, 2003; Espirito Santo et al., 2001). Como resultado
de esta dindmica entre 1993 y 2008 el sector privado invirti6 mas de USD
9,5 mil millones en los aeropuertos de la regiéon L&C. Argentina, Colombia y
México juntos representaron casi el 80% del total de inversiones en la region
(Serebrisky, 2012). Este proceso de privatizacién del sector aeroportuario en
América Latina implicé también un reordenamiento institucional, en cuanto a
competencias y responsabilidades, de las diferentes agencias tanto gestoras
como reguladoras de la industria del transporte aéreo como asi también en el
desarrollo de las politicas de regulacion en la industria de aeropuertos (meto-
dologfas tarifarias, etc.) (Serebrisky et al., 2011).

Colombia no fue ajena a esta transformacioén. El transporte aéreo colom-
biano esta experimentado un vertiginoso y dinamico desarrollo, nunca visto
en toda su historia, que dio inicio aproximadamente hace dos décadas. Este
periodo coincide con el inicio de una continuada implementacion de politicas
publicas elaboradas especificamente para el sector del transporte aéreo. El
desarrollo de las politicas publicas ha conducido a que el transporte aéreo se
haya transformado en poco tiempo es uno de los servicios mas importantes
de la economia colombiana. En primer lugar, debido a la topografia del pais
que dificulta la operacion de otro tipo de transporte, facilita la integracion y la
conectividad, por ello el transporte aéreo es esencial para conectar y llegar a
algunas de las regiones mas lejanas de la geografia colombiana. En segundo
lugar, y debido a la particular situacion geografica de Colombia, en el centro
(norte-sur) del continente americano y con frontera a los océanos Atlantico (a
través del mar Caribe) y Pacifico, permite la conexién con la economia regional
y mundial, hecho que resulta imperativo dada la dindamica de la globalizacion
en el mundo. En este sentido, el estado colombiano considera el transporte
aéreo un servicio publico esencial, lo cual pone de manifiesto su papel como
un factor vital para el desarrollo econémico nacional.

El crecimiento del trafico aéreo en Colombia ha venido reforzado desde la
década de los 90 por una politica publica de liberalizacién del espacio aéreo
en los mercados interno y externo, y por el re—direccionamiento de la inversién
publica hacia la modernizacién y actualizacion de las infraestructuras aeropor-
tuarias, concesionando los aeropuertos de mayor trafico del pais. En efecto,
desde la apertura econémica de 1991 Colombia pasé de una regulacién que
hacia restrictivo el acceso al mercado a un esquema de libertad vigilada. Fue
asf como en los Ultimos veinte afnos, después de tener una aerolinea nacional
se permitié la entrada al mercado de nuevos participantes, hasta llegar al
modelo en el que via distintas formas de reorganizacién empresarial se cuen-
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ta en el mercado con importante participacion de capital extranjero. A nivel
internacional la liberalizacién se llevo a cabo a través de la celebracion varios
acuerdos bilaterales, asi como la decision de celebrar ciertos acuerdos de cie-
los abiertos con varios paises (ORE, 2011; IADB, 2007; CAF, 2006). Por otra
parte, la primera generacion de concesiones aeroportuarias se implementd en
la mitad de la década de los 90, y a partir de ese momento se han desarrollado
otras tres generaciones. Estas politicas publicas se han complementado con
algunas reformas institucionales donde el estado colombiano re-estructur6 la
autoridad aeroportuaria nacional, que administra los aeropuertos y el espacio
aéreo colombiano, con el objetivo de fortalecer los aspectos relacionados con
las concesiones y descentralizacién aeroportuaria.

En definitiva, en este trabajo se describira y analizara como las diferentes
politicas publicas, de inversion y de regulacién impactaron en el desarrollo de la
industria aeroportuaria colombiana, y se evaluara la dimension de sus efectos
mediante el analisis de indicadores de transporte aéreo, de competitividad y
econdmicos. A tal efecto en primer lugar, seccidn 2, se desarrolla un elemento
conceptual de base para el analisis posterior, el modelo de propiedad de los
aeropuertos y su relacion con la liberalizacion del transporte aéreo, todo ello a
nivel global. Posteriormente, la seccion 3 describe la organizacién institucional
de la industria del transporte aéreo y aeroportuaria en Colombia. Paso seguido,
la seccién 4 desarrolla en detalle la regulacion de la industria de aeropuertos
y del transporte aéreo en Colombia. La seccién 5 analiza, siguiendo una linea
cronolégica, el desarrollo y la aplicacion de las politicas publicas en transporte
aéreo y materia de aeropuertos como asi también las politicas de inversion en
infraestructura aeroportuaria. Posteriormente, en la seccién 6, se describe y
analiza los efectos de las politicas publicas y de inversién a través del estudio
de varios tipos de indicadores, de transporte aéreo, competitividad y econé-
micos. En pendltimo lugar, se describe de que manera el estado colombiano
daréa continuidad a las politicas publicas y de inversién en aeropuertos. Y final-
mente, en la Ultima seccion, se desarrollan las conclusiones mas relevantes
de la presente investigacion.

2 MODELOS DE PROPIEDAD DE LOS AEROPUERTOS

En la literatura especializada del sector no siempre se distingue de forma
explicita entre el propietario, el gestor y el regulador del aeropuerto debido a que
propiedad y gestion han ido unidas desde el nacimiento de la industria aeropor-
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tuaria. Hoy en dia, y al igual que en el pasado, el operador de un aeropuerto no
siempre coincide con el propietario de las infraestructuras y terrenos, es por eso
gue un primer aspecto a clarificar es qué se entiende por propietario, gestor y
regulador de un aeropuerto. Por lo general, el gestor es el responsable, y por
lo tanto tiene las competencias de la operacién del aeropuerto, mientras, el
propietario posee el terreno y/o las infraestructuras en las que se desarrollan las
diferentes actividades aeronauticas y aeroportuarias. En los inicios de la industria,
y hasta hace sélo tres décadas, en la mayoria de los paises, propietario y gestor
del aeropuerto eran una misma entidad, la autoridad publica.

Ahora bien, hay un hito que producird a medio plazo un gran impacto en
la organizacién y gobierno/gestién de un aeropuerto, y es la liberalizacion del
transporte aéreo, iniciada en Estados Unidos en 1978, cuyos éxitos, en tér-
minos de reduccion de tarifas aéreas, incremento del trafico de pasajeros y
numero de vuelos estan ampliamente documentados (Levine, 2006; Winston y
Peltzman, 2000; US DoT, 2000, 1996, 1990; Transportation Research Board,
1999, 1991,; Morrison y Winston, 1995). La iniciativa en Estados Unidos tuvo
continuidad en Europa a mediados-finales de la década de 1980, siendo el
Reino Unido el precursor/pionero en este continente, cuyo origen, desarrollo y
resultados también cuenta con un amplio tratamiento bibliografico (Burghouwt
y de Wit, 2015; Dobruszkes, 2009; Vogel, 2006; Belén Rey, 2003; Williams,
2002, 1994; Thompson, 2002; Button, 2001; CAA, 1998, 1995; Graham,
1998; Morrell, 1998; Reynolds—Feighan, 1995; Doganis, 1994). Luego cada
region del mundo tendria su propia velocidad, en el caso de América Latina el
proceso de liberalizacién del transporte aéreo inicia a principios de la década
de 1990 (CAF, 2006; Dozo, 1989; Vasquez, 1988). La liberalizacién afecta, en
primer lugar al sector aerocomercial, y posteriormente al sector aeroportuario
(Gerber, 2002). Entonces, la liberalizacion del transporte aéreo impacta en el
sector aeroportuario en la generacion de alternativas al modelo de propiedad
(tradicional) publico, principalmente se permite la entrada del capital privado
dando lugar a otras nuevas formulas de propiedad y gestién de los aeropuertos.
A partir de ese momento, y hasta el presente, se identifican tres modelos de
propiedad: publico, privado y mixto.

El modelo de propiedad publica presenta a su vez varias formulas, puede
ser de caracter nacional, regional e incluso local (municipal), y la propiedad
recae en entidades publicas de alguno de estos tres niveles de la adminis-
tracion. El modelo de propiedad privada puede darse mediante dos formulas:
bien con transferencia de la propiedad (terrenos, instalaciones, etc.), o bien
sin transferencia de la propiedad, como los casos de concesiéon, BOT (Build,
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Operate and Transfer), LBO (Lease, Build and Operate), contratos de gestion,
etc. Aunque la titularidad 100% privada es la forma menos habitual por la
reticencia de los Estados a perder el control de una infraestructura tan estra-
tégica como un aeropuerto, esta forma se ha dado en algunos aeropuertos de
gran importancia como lo son algunos del Reino Unido que pasaron a manos
privadas después de la venta de la British Airports Authority (Humphreys et al.,
2007; Francis and Humphreys, 2001; Humphreys, 1999; Parker, 1998). En
otro orden, muchos gobiernos optan por realizar contratos de concesion a largo
plazo en los que una empresa privada, generalmente adjudicataria via concurso
o licitacidn publica, se encarga de la construccién de ciertas infraestructuras
e instalaciones, permitiendo la entrada de capital privado sin necesidad de
transferir la propiedad (Graham, 2014; Gillen, 2011; Wittmer et al., 2011;
Oum et al., 2003; Caves y Gosling, 1999).

El modelo mixto de propiedad suele dar lugar a una sociedad con participacion
de inversores privados en el capital de una empresa inicialmente pdblica, normal-
mente a partir de la salida a bolsa de una parte del capital mediante una oferta
publica de venta. También se dan casos en los que una parte de las acciones se
venden directamente a un inversor estratégico, a instituciones financieras o a
otro gestor aeroportuario. La estructura de propiedad de estos aeropuertos varia
desde empresas practicamente publicas con una pequena participacion privada,
normalmente utilizada como fuente de financiacion, a empresas de propiedad
practicamente privadas, en las que los gobiernos se reservan una parte de la
propiedad como mecanismo de control. El porcentaje de participacion varia en
cada caso siendo lo mas habitual una participacion del propietario privado de
menos del 50% (Wittmer et al., 2011; Gillen y Niemeier, 2008).

3 ORGANIZACION INSTITUCIONAL DEL SECTOR

El esquema institucional existente en Colombia divide la administracion
publica del transporte aéreo en tres instancias con diferentes niveles de
participacion (SIC, 2013). En primer lugar se encuentra el Ministerio de
Transporte, que gestiona y lidera la regulacién, desarrollo, vigilancia y control
del sector del transporte en Colombia. El Ministerio de Transporte tiene res-
ponsabilidades generales y especificas estipuladas en la Ley 489 de 1998,
ahora bien, el Ministerio delega muchas de sus competencias en entidades
dependientes especializadas de su propia cartera, en el caso especifico de la
modalidad transporte aéreo el Ministerio de Transporte delega competencias
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y responsabilidades a la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil
(en adelante Aerocivil) y a la Agencia Nacional de Infraestructuras (en adelante
ANI) (Ministerio de Transporte, 2011). En segundo lugar se tiene a la Aerocivil
gue es una entidad adscrita al Ministerio de Transporte, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente, para ejercer las funcio-
nes de la Autoridad Aerondutica en todo el territorio nacional (Ministerio de
Transporte, 2004). Esta unidad tiene como jurisdiccion y competencia regular,
administrar, vigilar y controlar el uso del espacio aéreo colombiano por parte de
la aviacion civil, y coordinar las relaciones de ésta con la aviacion del estado;
desarrollando las politicas, estrategias, planes, programas y proyectos sobre
la materia, contribuyendo de esta manera al mantenimiento de la seguridad y
soberania nacional. Aerocivil es también responsable de la administracion de
los aeropuertos del pais y en ese sentido también de la adecuacién y cons-
truccion de los mismos. Y en tercer lugar se tiene a la Agencia Nacional de
Infraestructura (ANI), creada mediante Decreto 4165 de 2011, y que tiene a
cargo de la elaboraciéon e implementacion de todos los contratos de concesién
del sector transporte (todos los modos), y cuyas funciones y competencias
comprende: planear, coordinar, estructurar, contratar, ejecutar, administrar y
evaluar proyectos de concesiones y otras formas de asociacion publico privada,
para el disefo, construccién, mantenimiento, operacién, administracion y/o
explotacién de la infraestructura publica de transporte en todos sus modos y
de los servicios conexos o relacionados.

4 REGULACION DE LA INDUSTRIA DE AEROPUERTOS

Y DEL TRANSPORTE AEREO EN COLOMBIA

4.1. HISTORIA INSTITUCIONAL DE LA REGULACION

Alo largo del siglo XX la regulacion de la actividad aeronautica y del transporte
aéreo en Colombia estuvo a cargo de instituciones publicas que fueron cambian-
do de nombre, de competencias especificas como asi también de ministerio del
cual dependian funcionalmente. La primera aproximacion a la reglamentacién
aeronautica civil en Colombia se dio en 1919 a través de la ley 126 del 31
de diciembre, por medio de la cual en el marco de otras determinaciones,
el gobierno dispuso dos aspectos basicos: la obligacién de las empresas de
aviacién de informar al Estado sobre sus actividades y el derecho de la nacién
a tomar los elementos de aviacion, si asi fuese necesario. Posteriormente, el
2 de noviembre de 1933, mediante el Decreto 1080, se determiné adscribir

DAAPGE 26/ 2016 / pp. 7-42

13



14

la aviacién civil al Ministerio de Agricultura y Comercio, sin embargo, al ano
siguiente, mediante el decreto 1682-Bis de 1934, se dispuso que todo lo rela-
cionado con la aviacion civil se adscribiera al Ministerio de Guerra. En 1938 se
crea la Direccién General de Aerondutica Civil que inicialmente siguié adscrita
y dependiente en su totalidad del Ministerio de Guerra, a la cual se le facult6
principalmente para que expidiera los reglamentos necesarios para regular
la actividad del transporte aéreo. En 1939, la Direccién de Aerondutica Civil,
comienza a funcionar como organismo independiente de las fuerzas militares
pero seguiria dependiendo del Ministerio de Guerra. El 18 de octubre de 1951
mediante Decreto 1956 se cred el Departamento Nacional de Aeronautica Civil,
sustituyendo el nombre anterior y se pone a dicha unidad bajo la autoridad del
Ministerio de Obras Publicas. El 18 de junio de 1960, el Gobierno Nacional
cred mediante el Decreto 1721, el Departamento Administrativo de Aeronautica
Civil, que se le asigné tareas especificas técnicas y administrativas para definir
la politica aerondutica. Luego, el Departamento Administrativo de Aeronautica
Civil fue reorganizado por el Decreto 3140 de 1968, que crea la Divisién de
Entrenamiento. Finalmente, y ya en el afo 1993, se cre6 mediante Decreto
2724 la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil dependiente del
Ministerio de Transporte, situacion vigente al presente (Miranda y Gutiérrez,
2008; DAFR, 2006; SENA, 2006; Sequera Duarte, 2004).

4.2. REGLAMENTOS AERONAUTICOS DE COLOMBIA

Existen una serie de normativas establecidas por Aerocivil con el objetivo
de vigilar y controlar la operacion aeroportuaria del pais, esta regulacion es
aplicada a los diferentes campos de la operacion de los aeropuertos que, bajo
el criterio de esta entidad, deben ser objeto de los mismos. Asi, es funcién de
Aerocivil formular y desarrollar estrategias, politicas, normas y procedimientos
sobre la materia de transporte aéreo y regulacién aeroportuaria.

Entonces, Aerocivil bajo las competencias y funciones adquiridas en la Ley
105 de 1993, del Decreto 2724 de 1993, y de la Ley 336 de 1996 desarrolla
un documento regulatorio denominado Reglamentos Aeronduticos de Colombia
(RAC) (Aerocivil, 2014e; Miranda y Gutiérrez, 2008), en este documento Aero-
civil establece que estos reglamentos se deben aplicar de manera general por
todos los agentes aeronauticos colombianos o extranjeros localizados en los
limites colombianos en todas las actividades relacionadas con la aeron4utica.
Los RAC son un compendio de normas distribuidas en 20 partes que contienen
toda la informacién necesaria para conocer los requisitos que deben cumplir
todos y cada uno de los agentes aeronauticos.
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4.3. EL FORMATO DE LA REGULACION EN EL SECTOR AEROPORTUARIO

Una ola de reformas estructurales, liberalizaciéon de los mercados y pri-
vatizaciones tuvo lugar en la regién de América Latina y el Caribe durante la
década de 1990. La industria de los aeropuertos también se vio afectada por
esta ola reformista. A mediados de 2000, varios paises de la regién habian
comenzado a permitir la participacion del sector privado en la gestién de las
infraestructuras aeroportuarias. Sin embargo, el cambio de propiedad no fue
uniforme en todo el subcontinente. Los paises que decidieron dar cabida a la
participacion privada en el sector aeroportuario tuvieron que hacer frente al
aspecto mas dificil del modelo de privatizacion en América Latina: como disenar
y poner en practica de forma eficaz y eficiente la regulacién econdémica (Sere-
brisky, 2012). Esto implicaba no so6lo gestionar las politicas de regulacién (por
ejemplo, metodologias arancelarias), sino también el disefo institucional de la
autoridad gubernamental competente (ya sea como comisiones independientes
o departamentos gubernamentales) (Serebrisky et al., 2011).

Las practicas internacionales ejemplifican dos tipologias principales de regu-
lador aeroportuario. El primer tipo de regulador puede ser caracterizado por la
presencia de un regulador independiente que toma las decisiones principales
en el sector. El segundo tipo de regulador, basandose en la ley de la compe-
tencia, prescinde de cualquier tipo de regulacién directa, basandose en gran
medida en consultas entre un aeropuerto y sus usuarios. Las disposiciones
legales permiten a las autoridades de la competencia controlar la conducta
anticompetitiva, incluyendo la posibilidad de imponer la regulacién de precios
y/o controles mas estrictos (OECD-TIF, 2010; Starkie, 2006; Starkie, 2002;
Gillen, 2011; Kunz, 1999; Doganis, 1992). Entonces, la mayoria de los paises
latinoamericanos que decidieron concesionar sus aeropuertos crearon agencias
reguladoras para vigilar y hacer cumplir los contratos de concesion y la calidad
de los servicios. En los casos en que la mayor parte de la prestacion de los
servicios aeroportuarios se mantuvo como propiedad del Estado, el papel de
regulador era puesto en manos de departamentos gubernamentales con inde-
pendencia limitada (Serebrisky, 2012). En el caso de Colombia, la funcién de
regulacién recae en la agencia (gubernamental), no independiente, Aerocivil
(Miranda y Gutiérrez, 2008; NERA, 2002).

Un estudio realizado a finales de la anterior década evaluaba los atributos
y prestaciones de los dos tipos de agencias reguladoras actuantes en América
Latina en el sector de los aeropuertos, las independientes y las no independien-
tes (Serebrisky, 2012). El estudio buscaba evaluar comparativamente ventajas
y desventajas de los dos modelos y proponer mejoras. Los indicadores usados
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en el estudio fueron cuatro: autonomia, transparencia, responsabilidad en la
rendicién de cuentas y calidad de la burocracia. Por «autonomia» el estudio
analizaba cuatro sub indicadores relacionados a los tomadores de decision:
a) configuraciéon del equipo de directivo (0 nombramiento de autoridades); b)
independencia en la elaboracién del presupuesto; c) capacidad para nombrar
o remover miembros del equipo directivo; d) justificar porque miembros del
equipo directivo pueden ser removidos. El indicador «transparencia» trabajaba
sobre cinco sub indicadores: consultas publicas; efectos legales de las consul-
tas publicas, publicacién de las decisiones de la agencia; publicacién (abierta)
de vacantes en la agencia; y registro de las reuniones de la alta direccion. El
indicador «rendicién de cuentas» incluye tanto su dimensién interna como ex-
terna, reportando su desempeno a otros entes y/o autoridades y contemplando
la responsabilidad juridico-legal de los directivos de la agencia. Y el indicador
«calidad burocratica» analizaba tres aspectos principales: a) los niveles de
formacion (académica) del personal del organismo regulador; b) la flexibilidad
y los poderes de la agencia para decidir sus propias politicas de recursos
humanos; y ¢) la publicacion de las vacantes de la agencia para tres tipos de
perfiles: gerentes, técnicos y personal administrativo (quedan excluidos los
miembros de la alta direccion).

En la Tabla 1 se muestran los resultados para Colombia, cuya agencia
reguladora (Aerocivil) es del tipo no independiente. La valoracion global com-
parativa, que compara el indicador respectivo entre todos los paises (y tipos
de reguladores) de la regién analizados, acusa, por un extremo, una valoracion
muy positiva en el indicador «autonomia» (la puntuacidon mas alta de todos los
paises analizados), pero por otro lado registra una valoracién muy negativa en
el indicador «calidad de la burocracia».

Tabla 1.
Evaluacién de las prestaciones de la agencia reguladora colombiana Aerocivil

Indicador Puntaje (0-1) Valoracion comparativa
Autonomia 0,82 Muy positiva
Transparencia 0,4 Negativa

Rendicion de cuentas 0,63 Positiva

Calidad de la burocracia 0,38 Muy negativa

Fuente: Serebrisky, 2012.
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4.4. LAREGULACION ECONOMICA DE LOS AEROPUERTOS

La principal preocupacion de todos los agentes reguladores en el sector ae-
roportuario es determinar cémo se establecen o fijan las tarifas. La regulacién
de tarifas en los aeropuertos es de gran importancia debido a que esta industria
tiene caracteristicas de monopolio natural y por lo tanto se hace necesaria la
regulacion de precios (Adler et al., 2014; Kupfer et al., 2013; Hancioglu, 2008;
OUM et al., 2004; Forsyth, 1997). En los aeropuertos las tarifas se vinculan a
ciertos servicios aeronauticos provistos por los mismos, como son: el uso de
la pista, estacionamiento de aeronaves, control de trafico aéreo, los servicios
meteoroldgicos, otros relacionados con el mantenimiento y/o servicios a las
aeronaves, y el manejo de pasajeros (OACI, 2013). Hay diferentes enfoques para
el establecimiento de las tarifas reguladas, pero se pueden agrupar bajo dos
metodologias principales: caja Unica y caja doble (CAA, 2010; Starkie, 2008).
En la primera de estas dos metodologias, los costos operativos relacionados
con los servicios aeronauticos se recuperan a través de los ingresos generados
por las actividades tanto aeronauticas como no—aeronauticas, éstas de indole
exclusivamente comercial (Diaz Olariaga, 2015; Benito, 2008); una practica
habitual, arraigada en el concepto de la caja Unica, es que con las ganancias
de las actividades comerciales (es decir con los ingresos no-aeronauticos) se
contribuye a mantener bajos los niveles de los aranceles aeronauticos; este
modelo permite la existencia de lo que en la industria se denomina subvenciones
cruzadas (Kratzsch y Sieg, 2011). Por otro lado, bajo el modelo de caja doble,
los costes operativos relacionados con los servicios aeronauticos se recuperan
exclusivamente a través de los ingresos obtenidos por la prestacién de servicios
aeronauticos, es decir via los ingresos aeronauticos.

Ahora bien, para poder fijar las tarifas las agencias reguladoras desarrollan
un modelo econdémico y financiero integral, y para alimentar este modelo los
reguladores desarrollan manuales de contabilidad regulatoria que especifican la
informacién que los operadores de los aeropuertos deben entregar y/o someter
a las agencias regulatorias (OACI, 2013).

Y finalmente, los reguladores aeroportuarios deben gestionar el sensible y
complejo equilibrio entre politica arancelaria y la calidad del servicio prestado
por los operadores aeroportuarios. Cuando se regulan los aranceles (y mas
aun cuando éstos estan sujetos o limitados a un precio tope) los operadores
de aeropuertos tienden, naturalmente, a limitar o incluso disminuir la calidad
del servicio con el fin de reducir sus costos operativos y por lo tanto obtener
mayores margenes de beneficio (Forsyth et al., 2010). En este contexto, los
reguladores suelen introducir ciertos incentivos para que los operadores au-
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mentan la calidad del servicio que prestan (Adler et al., 2015; Defilippi, 2015;
Starkie, 2006).

Entonces, y en el contexto regional, la mayoria de los aeropuertos de
América Latina utilizan (de forma explicita en algunos casos e implicita en la
mayoria) el modelo de caja Unica (Serebrisky, 2012). Y en base a lo explicado
recientemente, en lo que se refiere exclusivamente a Colombia, a continuacion
se detallan las principales caracteristicas de la regulacion econémica de sus
aeropuertos (Serebrisky, 2012; NERA, 2002).

* Agencia reguladora: Aerocivil.

* La agencia reguladora debe regular a operadores aeroportuarios privados.
* La agencia reguladora, Aerocivil, fue creada antes de la entrada de ope-
radores privados a la industria.

* La agencia reguladora utiliza el modelo de ‘caja Unica’.

* Los costos de los servicios aeronauticos no son recuperados a través de
sblo las tarifas aeronauticas.

e Las tarifas no—aeronduticas no estan sujetas a regulaciéon alguna (y en
Colombia se denominan tarifas no-reguladas).

* La agencia reguladora utiliza un modelo econémico-financiero para ges-
tionar la fijacion de las tarifas.

* La agencia reguladora utiliza un manual de contabilidad regulatoria.

* La agencia reguladora realiza auditorias de tipo econémico—financiero.

5 DESARROLLO Y APLICACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

5.1. ORIGEN E IMPLEMENTACION

El Plan Nacional de Desarrollo, elaborado cada cuatro anos por el Depar-
tamento Nacional de Planeaciéon (en adelante DNP), es el documento que
sirve de base y provee los lineamientos estratégicos de las politicas publicas
(incluido el plan de inversiones) formuladas por el Presidente de la Republica
de Colombia a través de su equipo de Gobierno. Su elaboracién, comunicacion,
evaluacién y seguimiento es responsabilidad directa del DNP

En los planes nacionales de desarrollo anteriores al ano 2002 se definen
politicas publicas de inversién en infraestructuras del transporte en general, con
un gran énfasis en el transporte por carretera, por entonces no se establecian
politicas concretas para el sector del transporte aéreo. El primer plan nacional
de desarrollo que establece politica publica para el sector del transporte aéreo,
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aunqgue de forma indirecta e implicita, es el plan del periodo 2002-2006 (DNP.
2002). En su seccion «Infraestructura Estratégica para el Transporte» el plan
afirma que el gobierno nacional dara continuidad a la politica de inversiones en
infraestructuras, donde se supone estan incluidas las del sector aéreo. Luego,
el plan nacional de desarrollo 2006-2010 (DNP, 2006) da un salto sustancial
en el establecimiento de politica plblica para el transporte aéreo. A la vista de
la evolucion del movimiento de carga aérea y la creciente participacion de ésta
en el valor del comercio exterior, el gobierno nacional reafirma la importancia
gue el transporte aéreo ha adquirido en Colombia en los Ultimos anos. Por ello
el plan fija que las acciones relacionadas con la infraestructura aeroportuaria
se deben enfocar hacia el mejoramiento en el sistema de transporte aéreo de
carga y pasajeros, a través de la intervencion sobre terminales aéreos y pistas
en aquellos nodos de importancia estratégica para la competitividad nacional y/o
regional. Ademas, el gobierno afirma que continuara con la implementacién de
los programas de participacién privada para la administracién y modernizacion
de infraestructura aeroportuaria y la orientacion de las inversiones en este tipo
de proyectos, de acuerdo con los volimenes de trafico. Asimismo, el gobierno
nacional elaborara planes de articulacion eficiente y arménica de los aeropuertos
que optimicen la operacién de estos con el marco territorial y/o regional de los
cuales hacen parte. Y adicionalmente fija que Aerocivil debera implementar
programas orientados a generar recursos financieros provenientes de actividades
relacionadas con la prestacién del servicio de transporte aéreo, tales como la
explotacién comercial de los terminales y servicios de aeronavegacion. Poste-
riormente, el plan nacional de desarrollo 2010-2014 (DNP, 2010), en conside-
raciéon con el importante crecimiento de la industria y su aportacién estratégica
a la economia nacional a la fecha (2010), establece que el gobierno nacional
continuara con la aplicacion de politicas para el buen desempenio técnico, legal
y financiero de los contratos de concesién aeroportuarios en marcha (ocho a la
fecha) y los que en un futuro se celebren. Adicionalmente el plan afirma que el
gobierno nacional implementard un programa para mejorar la infraestructura
de 17 aeropuertos que representan una operacion regular de pasajeros en las
capitales de departamento y puntos estratégicos identificados por Aerocivil.
En otros 32 aeropuertos se implementard un programa para mantener las
condiciones basicas de operacion. En aquellas regiones apartadas donde el
transporte aéreo se presenta como la mejor alternativa de comunicacion, se
adelantaran las labores de mejoramiento y mantenimiento de los aeropuertos
regionales, incorporando la variable de riesgo en la definiciéon de las acciones
programadas. Para atender el crecimiento del transporte aéreo Aerocivil moder-
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nizara la infraestructura aeronautica como los sistemas de tecnologia satelital
y los sistemas de comunicacién, navegacion y vigilancia del espacio aéreo que
se establecen en el Plan de Navegacion Aérea (PNA-COL) (Aerocivil, 2014a),
plan que a su vez esta orientado por el Plan Mundial de Navegacion Aérea de
la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (ICAO, 2013b) de manera que
se promueva junto con los paises vecinos, un sistema integral apropiado para
la aviacion del futuro. También, se buscara ampliar la cobertura nocturna de la
operacion de las terminales aéreas que sirvan de nodos de comercio y permitir
el aterrizaje y despegue simultaneo. En cuanto a la gestién del espacio aéreo,
el Reglamento Aerondutico Colombiano (RAC) (Aerocivil, 2014e) debera ser
actualizable y flexible para adaptarlo al entorno econémico del sector aeronautico
y el cumplimiento de estandares y tratados internacionales, con el propésito de
incentivar alin mas la competencia en el mercado nacional.

5.2. IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN EL SECTOR AEROPORTUARIO

Sobre la gestion de la infraestructura aeroportuaria Colombia ha seguido la
tendencia regional de concesionar la administracién de dichas infraestructuras
(Serebrisky, 2012; Bosch y Garcia Montalvo, 2003; CLAC-ACI, 2003), como
son los casos de Brasil (Espirito Santo, 2013; ICAO, 2013a: Espirito Santo et
al., 2001), Bolivia (ICAO, 2011), Pert (Mendiola et al., 2011), Chile (Carvallo,
2008), Argentina (Lipovich, 2008), México (Rico Galeana, 2008), entre otros.
Este modelo busca liberar al estado del alto gasto requerido por la infraestruc-
tura aerondutica. Este proceso esta regulado por una ley nacional (Ley 80 de
1993, articulo 30). Por otra parte, el estado nacional, a través de otra norma
(DNP, 1994) consagré el proceso de concesiones de aeropuertos a través de
un plan de ordenamiento de la infraestructura aeroportuaria. EI documento
ademas de plantear una renovacion tecnolégica, autorizé el proceso de conce-
sién de los aeropuertos a empresas privadas, y considerd la contraprestacion
econdmica para el estado como Unico elemento para entregar la concesion.
A esta contraprestacion se le definié como destino: a) alimentar el fondo de
compensacion aeronautica para subsidiar a los aeropuertos no rentables, b)
financiar nuevas inversiones en dichos aeropuertos y c¢) financiar los servicios
de trafico aéreo y seguridad. Lo anterior significaba paralelamente que Aerocivil
pudiera concentrar sus labores en la operacion, control, desarrollo y manteni-
miento del sistema de espacio aéreo y la supervision de las operaciones aéreas.

Entonces, desde mediados de la década de los noventa, y en cuatro fases
temporales, denominadas generaciones, el gobierno colombiano, a través Aero-
civil, entregd en concesién varios aeropuertos del pais, un total de 18, los méas
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grandes e importantes de los 75 que administra la autoridad publica aeronautica
(Aerocivil, 2014b; CAF, 2010), con el fin de obtener una mejor administracion,
modernizacion y expansion, operacion, explotacién comercial y mantenimiento de
las terminales aéreas de mayor uso. Bajo el objetivo planteado de las concesiones
aeroportuarias del pais, la empresa, sociedad, consorcio o ente concesionario
de los aeropuertos se desempefa Unicamente como administrador del mismo.
Los datos de dichas concesiones se relacionan en la Tabla 2, y en la Figura 1

se muestra la distribucion geografica de los aeropuertos concesionados.

Tabla 2.

Aeropuertos concesionados

Concesion Aeropuerto Ciudad Inicio / fin
de concesion
Airplan, S.A. Antonio R. Betancourt Carepa 2008 / 2032
El Carafno Quibdd
José Maria Cérdova Rionegro
Las Brujas Corozal
Los Garzones Monteria
Olaya Herrera Medellin
AeroCali, S.A. Alfonso Bonilla Aragon Cali 2000/ 2020
Opain, S.A. El Dorado Bogota D.C. 2007 / 2027
SACSA, S.A. Rafael Nufez Cartagena de Indias 1996 /2013
CASYPR, S.A. Gustavo Rojas Pinilla San Andrés 2007 / 2027
El Embrujo Providencia
Aerop. de Oriente, S.A.S. Palonegro Bucaramanga 2010/ 2025
Camilo Daza Clcuta
Simén Bolivar Santa Marta
Yarigliires Barrancabermeja
Almirante Padilla Riohacha
Alfonso Lépez Pumarejo Valledupar
Aeropuertos Colombia SPV  Ernesto Cortissoz Barranquilla 2015/ 2030

Fuente: Ministerio de Transporte, 2015; Aerocivil, 2014c; ANI, 2014.

La primera generacion de concesiones se realiz6 bajo un modelo de ingresos
minimos garantizados al concesionario, con lo cual éste no asumia ningun ries-
go. En esta generacion se ceden al concesionario todos los ingresos regulados
y no regulados de los aeropuertos, a cambio de una contraprestacion fija para
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el Estado. También se establecia para el concesionario la responsabilidad del
manejo, mantenimiento y operacion del terminal, pista, rampa, instalaciones
aeroportuarias y ayudas audiovisuales de aproximacion y zonas accesorias.
En esta generacién las concesiones no contenian un plan maestro, lo que
hizo imposible que se identificaran y cuantificaran las inversiones necesarias
y por lo tanto, las que se realizaron fueron en obras menores de la terminal,
determinadas por el mismo concesionario. De esta manera, la vinculacion del
capital privado a la infraestructura fue insignificante (SIC, 2013).

A partir de la segunda generacién de concesiones, concretadas en el
periodo 2000-2007, las contraprestaciones para la Aerocivil se distribuyen
entre unos cargos fijos y unos variables sobre el ingreso bruto del concesio-
nario. Este cambio en los términos de la privatizacién de los aeropuertos se
hizo necesario debido a que los ingresos que estaba recibiendo Aerocivil de
ciertos aeropuertos no eran suficientes para llevar a cabo las inversiones que
se tenian previstas. Asi mismo, se previeron responsabilidades dependiendo
de los diferentes agentes involucrados en el proceso y como consecuencia se
hizo una reasignacién de los riesgos. El concesionario quedd a cargo de una
serie de inversiones obligatorias y de rehabilitacién, vinculadas a condiciones
de demanda, a través de los planes maestros en el que establecian las ne-
cesidades a corto, mediano y largo plazo, con una aproximacion en costos
de las mismas. Estas Ultimas debian llevarse a cabo dentro de los primeros
doce meses a partir del inicio del contrato, de lo contrario entrarian a aplicar
determinadas sanciones (Fedesarrollo, 2011).

En la tercera generacién de concesiones, ano 2010, se mantienen y mejoran
las condiciones de la segunda. No obstante, las diferencias mas importantes
se dan en que, por un lado, la forma de determinacién del aumento del por-
centaje de los ingresos brutos no se hace sobre ingresos fijos y variables sino
que corresponde a un porcentaje determinado, que el concesionario debe
pagar a Aerocivil. De otra parte, se define como obligatorio el cumplimiento
del plan maestro y por tanto la ejecucién de las inversiones a cargo y riesgo
del concesionario, definiendo un modelo de ingresos estimados a partir de los
cuales se equiparan los ingresos regulados generados.

La cuarta generacion de concesiones dio inicio el 30 de diciembre de 2014,
con la concesién del Aeropuerto Internacional de Barranquilla-Ernesto Cortis-
soz. La autoridad publica hizo entrega del aeropuerto al nuevo concesionario
en el primer semestre de 2015. La inversion prevista para la ampliacién y
modernizacién del aeropuertos es de USD 135 millones (constantes de 2014)
(Ministerio de Transporte, 2015).
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Figura 1.
Distribucion geografica de los aeropuertos concesionados en Colombia
(2015). Datos de trafico en millones de pasajeros (M pax) ano (2014)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Aerocivil, 2015.

5.3. DESARROLLO DE LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS DEL TRANSPORTE

En la Ultima década, Colombia ha hecho grandes esfuerzos para incrementar
la inversién publica en infraestructura de transporte, que pasé de 0,48% del PIB
de media para finales de década de los 90, a 0,5% del PIB en promedio entre
2001y 2010, y a 1,62% del PIB de media en los primeros cuatro anos de la
presente década (ver Figura 2). Mientras la inversion publica tuvo una tasa de
crecimiento promedio del 16% anual en términos reales, la tasa de crecimiento
de la inversion privada fue en promedio del 44% por afio, con un aumento de su
participacion en la inversion total, que era del 6% en el ano 2000, al 42% en
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el ano 2010. El incremento en la inversion en infraestructura de transporte fue
especialmente fuerte a partir del 2004. Entre ese afno y el 2010 el crecimiento
real promedio fue del 21% anual (Fedesarrollo, 2014; CPC, 2014).

Los incrementos de la inversion pulblica en infraestructura son el resultado
no sélo de las mayores tasas de crecimiento econémico, sino también del
hecho de que para la politica publica han cobrado importancia temas como
la integracién del territorio nacional y el protagonismo de la infraestructura en
la conectividad de las regiones y en la competitividad de los productos nacio-
nales. Asimismo, y a pesar de esta dinamica de inversién en infraestructuras
del transporte, el gobierno colombiano es consciente de que para satisfacer el
crecimiento potencial de la demanda de infraestructura que se podria generar
en la proxima década es necesario invertir anualmente mas de 3% del PIB hasta
2020 (DNP, 2014), incluyendo, por supuesto, la parte de la inversién que pueda
financiarse mediante concesiones con el sector privado (Yepes et al., 2013).

Figura 2.
Inversidn en infraestructuras del transporte (todos los modos)
como % del PIB nacional
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Fuente: MHCP, 2015; Fedesarrollo, 2014; Ministerio de Transporte, 2014; CPC, 2014.
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5.4, POLITICA DE INVERSIONES EN AEROPUERTOS

La politica de concesiones de aeropuertos vino acompanada de una politica
de inversiones. La inversion publica en infraestructuras de transporte aéreo ha
venido creciendo paulatinamente en la Ultima década hasta llegar a un 14%
como porcentaje del PIB de transporte aéreo en el ano 2013, el doble con
respecto a una década atras (Ministerio de Transporte, 2014). Por otro lado,
la inversién privada en aeropuertos ha evolucionado de acuerdo a la dinamica
propia de las concesiones, pasando de inexistente en el ano 1996, ano cero
de inicio de las primeras concesiones, a un 20% como porcentaje del PIB de
transporte aéreo en el afno 2010 (Fedesarrollo, 2012) (ver Figura 3).

En esta linea, en los Ultimos aios el plan de concesiones generd un importante
paquete de inversion privada en casi todos los aeropuertos concesionados, ahora
bien, dichas inversiones estan programadas en calendario, esto implica que al dia
de la fecha ya se ha realizado inversién, pero como los contratos son a largo plazo
(ver Tabla 2) se prevé mas inversién en el futuro. En la Figura 4 se detalla tanto
la inversion realizada por los operadores privados en los diferentes aeropuertos
gue operan en el periodo 2010-2013 como la inversién publica total acumulada
para el mismo periodo. Para tener una idea mas clara de la inversién realizada,
la inversion privada media anual en el periodo 2010-2013 representa el 18%
del PIB del transporte aéreo en el afo 2013 (Ministerio de Transporte, 2014).

Figura 3.
Inversién, publica y privada, en aeropuertos
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Figura 4.
Inversion privada (por operador aeroportuario) y publica
en el periodo 2010-2013
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Fuente: Aerocivil, 2014c; Fedesarrollo, 2013.

6 EFECTOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y DE INVERSION

6.1. ANALISIS DE LOS INDICADORES DE TRANSPORTE AEREO

Como se menciond con anterioridad hay tres hitos que marcan el antes y el
después en el desarrollo del transporte aéreo colombiano. El primero, la libera-
lizaciéon del sector del transporte aéreo, iniciada en el afio 1991. El segundo,
la norma fijada por el gobierno nacional, a través de la Direccién Nacional de
Planeacioén, en el ano 1994 (DNP 1994), la cual establece el reordenamiento
institucional y de financiamiento del sector aerondutico, asi como el plan de
expansion del sistema aeroportuario, lo que se derivd, entre otras acciones, en
el inicio de un programa de concesién privada de varios aeropuertos de la red.
Y el tercer hito relevante es la primera definicion de un importante paquete de
politicas publicas especificas y exclusivas para el sector del transporte aéreo
colombiano en el plan nacional de desarrollo 2006-2010 (DNP, 2006).

Entonces, en base a estos hitos, se puede evaluar un primer indicador del
sector, el crecimiento de trafico de pasajeros totales entre los afos 1979 y
2014 (Figura 5) y el de carga aérea total transportada entre 1998 y 2014
(Figura 6) (Aerocivil, 2015). Como se aprecia en la Figura 5, la liberalizacion
del sector del transporte aéreo (iniciada en 1991) representd el despegue de
la industria, que venia de una década de crecimiento casi nulo. La 1ray 2da
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generacion de concesiones, en los anos 1996 y 2000 respectivamente, no
tuvieron un impacto relevante en el crecimiento del transporte aéreo, evento
gue ademas se vio perjudicado por la gran crisis econémica que experimentd
Colombia entre 1999 y 2002 (Fedesarrollo, 2011). Sin embargo, es a partir
del ano 2004 cuando empieza un relevante crecimiento del sector del trans-
porte aéreo, cuyo impulso lo da la privatizacion del principal aeropuerto del
pais, Bogotd—El Dorado (afio 2007) (que gestiona el 46% del tréfico total de
pasajeros y el 69% del total de la carga aérea), y posteriormente la 3ra gene-
racion de concesiones aeroportuarias (que finalizé en el ano 2010). En lo se
refiere al transporte aéreo de carga, el mismo se ha triplicado en las Ultima
tres décadas (Aerocivil, 2015). Nuevamente destacar que las dos fuertes cai-
das en el crecimiento (ver Figura 6) se deben, en primer lugar, a la gran crisis
econdmica colombiana de 1999-2002, y en segundo lugar, a la Ultima crisis
econdmica internacional de 2008-2009.

Figura 5.
Desarrollo de pasajeros (PAX) totales transportados en Colombia
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Figura 6.
Desarrollo de carga aérea total transportada en Colombia
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6.2. ANALISIS DE LOS INDICADORES DE COMPETITIVIDAD DE LA INDUSTRIA

En el presente trabajo, para analizar y evaluar los estandares de competiti-
vidad alcanzados por la industria aeroportuaria en Colombia, se recurre a dos
informes de caracter global, muy reconocidos y ampliamente utilizados para el
analisis de los indicadores de competitividad, éstos son: The Global Competitive-
ness Report 2014-2015 (WEF, 2014) y The Travel & Tourism Competitiveness
Report 2015 (WEF, 2015), ambos realizados por el Foro Econdmico Mundial.

En primer lugar, durante mas de tres décadas, el Informe (anual) Global de
Competitividad (en adelante GCR) del Foro Econémico Mundial (en adelante
WEF) ha estudiado y realizado una evaluacion comparativa de todos los factores
que sustentan la competitividad de un pais. Desde el inicio, el objetivo ha sido
proporcionar informacién y estimular el debate entre todas las partes interesadas
sobre las mejores estrategias y politicas para ayudar a los paises a superar los
obstaculos para mejorar su competitividad. Desde 2005 el WEF tiene basado el
analisis en la competitividad global sobre el indice de Competitividad Global (en
adelante GCI), una herramienta integral que mide los fundamentos microecono-
micos y macroecondmicos de la competitividad nacional (WEF, 2014). Entonces,
el GCR define la competitividad como «el conjunto de instituciones, politicas y
factores que determinan el nivel de la productividad de un pais» (WEF, 2014, p. 4).
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El GCI contempla la valoracion ponderada de varios componentes que a
su vez miden un aspecto diferente de la competitividad. Estos componentes
estan agrupados en los que el informe denomina «pilares de competitividad»,
doce en total en el Ultimo informe (WEF, 2014). Uno de esos pilares es el de
infraestructuras. Segun el GCR una infraestructura eficiente es fundamental
para garantizar el funcionamiento eficaz de la economia, ademas es un factor
importante en la determinacién de la ubicacién de la actividad econémica y
el tipo de actividades o sectores que pueden desarrollarse dentro de un pais.
Una infraestructura bien desarrollada deberia reducir el efecto de la distancia
entre regiones, integrando el mercado nacional, y conectar los mercados de
otros paises y regiones a un bajo costo. Ademas, la calidad y tamafo de las
redes de infraestructura impactan significativamente en el crecimiento eco-
némico y reducen las desigualdades de ingresos y la pobreza en una variedad
de maneras (WEF, 2014).

Entonces el mas importante indicador de analisis, dentro del pilar infraes-
tructura, es el de «calidad de la infraestructura de transporte aéreo». En dicho
indicador, Colombia tiene un puntaje por encima de la media regional (Latino-
américa) y muy préximo a la media mundial, y ocupa una posicién media en
el ranking global (78 de 144) (ver Figura 7). Para realizar una comparativa en
la evolucion del indicador, en el Informe Global de Competitividad 2006-2007
(WEF, 2006), en el indicador «calidad de todas las infraestructuras», Colombia
presentaba un puntaje muy bajo (3,2 entre 1y 7), y su posicién en el ranking
global también era muy baja (82 de 125 paises analizados).

Y el otro indicador de interés es el de «asientos disponibles por kildmetro» o
mas conocido por sus siglas en inglés ASK (Available Seat Kilometer). El ASK
es una medida de capacidad usada en la industria del transporte aéreo, y se
calcula multiplicando el nimero total de asientos (vacios u ocupados) disponi-
bles para los pasajeros por el nimero de kildmetros que éstos vuelan, en otras
palabras es una medida de la capacidad ofertada, y mientras mas alto sea el
indicador mas robusta es la industria del transporte aéreo en un determinado
aeropuerto o un sistema de aeropuertos (a nivel regional y/o pais); y el indicador
contempla tanto la oferta a nivel doméstico como a nivel internacional. En este
concepto Colombia presenta un valor de ASK por encima de la media regional
latinoamericana, y en cuanto a la posicién global en este indicador Colombia
ocupa una posicion alta en el ranking mundial (39 de 144) (ver Figura 8).
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Figura 7.

Indicador «calidad de la infraestructura de transporte aéreon.
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Figura 8.

Indicador «asientos disponibles por kildmetro».
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El Foro Econdmico Mundial edita anualmente el Informe de Competitividad
en Viajes y Turismo (en adelante TTCR), cuyo objetivo es proporcionar una
plataforma para el andlisis de la competitividad en la industria de los viajes
y el turismo a nivel mundial, y que la misma contribuya a un eficaz desarrollo
econdmico de los diferentes paises (WEF, 2015).

En el nlcleo del informe actual (WEF, 2015) se presenta el indice de Compe-
titividad en Viajes y Turismo (en adelante TTCI). El objetivo del TTCI, que cubre
un registro de 141 economias, es proporcionar una herramienta estratégica
integral para «establecer el conjunto de factores y politicas que permitan el
desarrollo sostenible del sector viajes—turismo y que a su vez contribuyan al
desarrollo y la competitividad de un pais» (WEF, 2015, p. 3). El TTCI sirve
también para que los paises puedan realizar un seguimiento de su progreso
en el tiempo en las distintas areas o sectores medidos/evaluados. En el actual
informe el TTCI se compone de varios indicadores (90) distribuidos en los de-
nominados pilares de competitividad (14 en total). Uno de dichos pilares, el
pilar 10, corresponde a «Infraestructura de Transporte Aéreo», compuesto por
seis indicadores. El informe considera que la conectividad aérea es esencial
para la facilidad de acceso de los viajeros hacia y desde los paises, asi como
el movimiento dentro del pais (WEF, 2015).

En este pilar se utilizan algunos indicadores que son iguales o0 muy similares
a los utilizados por el GCR 2015, recientemente analizado, y cuyos resultados
son también similares (en lo que se refiere a Colombia), por lo que no se
vuelven a repetir. Pero hay un par de indicadores diferentes no analizados en
el GCT 2015 que si se citan a continuacion. En primer lugar, se encuentra el
indicador «densidad aeroportuaria por millén de habitante urbano», lo que se
refiere al nUmero de aeropuertos con al menos un vuelo programado por cada
millén de habitante en zona urbana. Este indicador esta haciendo referencia a
la caracteristica de la red aeroportuaria del pais, tanto en lo que se refiere a su
distribucion geogréafica y el acceso a la red de aeropuertos (y al servicio publico
de transporte aéreo) por parte de la poblacién urbana, como a la dimensién
de la infraestructura aeroportuaria. En este indicador Colombia ocupa una
posicion media a nivel regional (ver Figura 9). Y un segundo lugar, se tiene el
indicador denominado «nlimero de lineas aéreas que operan en el pais», todas
incluidas, tanto nacionales como extranjeras, y con vuelos programados desde
el pais. Este indicador da una idea de la dimensién del subsector industrial
aerocomercial, y al desarrollo de dicho mercado; dicho indicador también
esta relacionado a la capacidad (ofertada) en infraestructura aeroportuaria del
pais. En este indicador Colombia presenta una cifra por encima de la media
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regional (ver Figura 10). El sector aerocomercial en Colombia es aln incipiente
y la conectividad internacional esta creciendo vertiginosamente, por ejemplo
en el periodo 2004-2014 las rutas principales internacionales, que unen a
Colombia con el mundo, aumentaron un 144% con la regién de Norteamérica
y un 150% con Europa (Aerocivil, 2015). En definitiva, aunque el indicador es
relativamente bueno, es de esperar, viendo la tendencia, una mejora importante
en el mismo a corto—medio plazo.

Figura 9.
Indicador «densidad aeroportuaria».
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Nota: medido en 2014. Entre paréntesis la posicién del pais en el ranking mundial (141 paises)
en el indicador analizado. Fuente: WEF, 2015.

ANALISIS DE LA EVOLUCION DE LA POLITICAS PUBLICAS. .. / Oscar Diaz Olariaga



Figura 10.
Indicador «nUmero de lineas aéreas operativas en el pais».
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en el indicador analizado. Fuente: WEF, 2015.

6.3. ANALISIS DE INDICADORES ECONOMICOS DEL TRANSPORTE AEREO

En el presente trabajo la dimensién e impacto econémico de la industria del
transporte aéreo colombiano se mide desde dos vertientes: a) por su contribu-
cién al PIB, y b) soporte a otras industrias. En primer lugar, la participacion del
PIB del transporte aéreo al PIB nacional de Colombia ha sido practicamente
constante en la Ultima década, del orden 0,43%, aunque experimenta una
importante alza ininterrumpida desde el ano 2010, alcanzando el 0,52% en el
ano 2013 (Banco de la Republica, 2014). Sin embargo la participacion por-
centual del subsector transporte aéreo en el sector transporte ha crecido en la
Ultima década (2,5%) mientras éste Ultimo practicamente ha sido invariable con
respecto al PIB nacional en el mismo periodo (Ministerio de Transporte, 2014).
Y comparando la evolucién de los tres medios de transporte, aéreo, maritimo y
terrestre, en el periodo 2000-2013, el PIB del transporte aéreo fue el que mas
crecié, 6% de media anual en el periodo, por 4,1% del PIB transporte terrestre
y sblo 1% para el PIB transporte maritimo (Ministerio de Transporte, 2014).
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Y en segundo lugar, en lo que se refiere al soporte a otras industrias, el trans-
porte aéreo de carga esta siendo un soporte importante para el comercio exterior
colombiano. En el periodo 2000-2013 las exportaciones via aérea crecieron un
304%, aunque las importaciones via carga experimentaron un crecimiento casi
nulo en el mismo periodo (Ministerio de Transporte, 2014). Y en otro orden,
mencionar que la contribucién del transporte aéreo al turismo es relevante, sobre
todo si se tiene en cuenta que en Colombia el turismo es el tercer generador de
divisas luego del petroleo y el carbén (MinCit, 2014). En el periodo 20042013
el incremento de visitantes extranjeros, que entraron por via aérea, fue del 186%;
en el 2013 entraron al pais via aérea 1,8 millones de turistas, el 86% del total,
el resto entrd por via maritima (en cruceros) (MinCit, 2014).

7 CONTINUIDAD DE POLITICAS PUBLICAS Y DE INVERSION EN AEROPUERTOS

El gobierno nacional colombiano seguira dando continuidad y a la vez refor-
zando las politicas publicas en la industria del transporte aéreo. Por un lado, y
con el fin de cubrir la brecha de atraso en inversién publica en infraestructura
y tecnologia con respecto al sector internacional, el Plan de Navegacion Aé-
rea de Colombia para el periodo 2013-2019 (Aerocivil, 2014c) tiene como
objetivo fundamental incrementar la cobertura, calidad y competitividad de la
infraestructura aeroportuaria y aeronautica para mejorar la prestacion de los
servicios, la seguridad y satisfaccion de los usuarios del transporte aéreo. De
acuerdo con este plan para el periodo 2013-2019 las necesidades de inver-
sion ascienden a USD 1,84 mil millones (constantes de 2012) los cuales se
distribuyen de acuerdo a la siguiente formula: a) infraestructura aeroportuaria:
63,4%; b) infraestructura aeronautica: 19,3%; c) seguridad aeroportuaria:
11,7%,; d) fortalecimiento institucional: 5,6%.

En otro orden, el gobierno nacional aprobé en el ano 2013 una partida
presupuestaria para financiar un proyecto asociado al primer terminal del pais
denominado «Construccion y Mejoramiento de Infraestructura Aeroportuaria,
Aeropuerto EI Dorado», por un monto de COP 167 mil millones (corrientes)
(aprox. USD 87,8 millones) a desarrollar en tres periodos fiscales, 2013, 2014
y 2015 (DNP, 2013). Y el gobierno central también aprobd, para el sector
transporte, los recursos para el periodo fiscal 2015 en materia de transporte
aéreo, que seran de COP 0,41 bhillones (corrientes) (aprox. USD 221,3 millones)
destinados a construccidon y mejoramiento de infraestructura aeroportuaria y
gestion del espacio aéreo (DNP 2014b).
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Y por otro lado, el plan nacional de desarrollo 2014-2018 (DNP, 2014)
presenta una apuesta clara a la continuidad de la politica de inversion publica
en infraestructuras del transporte en general y del aéreo en particular. El prin-
cipal objetivo del plan en materia de infraestructura del transporte es aumentar
el ritmo de inversién. Con el propdsito de cerrar la brecha de infraestructura
y mejorar las condiciones de conectividad del pais, el gobierno aumentara el
ritmo de inversion en el sector transporte (todos los modos) a un nivel del orden
del 3% del PIB anual y lo mantendra de manera sostenida durante la proxima
década. En lo que se refiere al transporte aéreo en particular, el plan nacional de
desarrollo 2014-2018 prevé la ejecucion de las ciertas estrategias relevantes,
como por ejemplo culminar la cuarta generacion de concesiones aeroportuarias
(iniciada en diciembre de 2014 con la concesion del Aeropuerto de Barranqui-
lla, y quedando pendiente un grupo de cuatro aeropuertos por concesionar);
mantener el ritmo inversién en los aeropuertos de las grandes ciudades y de
las ciudades intermedias a través de contratos de asociaciéon publico—privada
y/o concesion con el objetivo de aumentar la capacidad, mejorar la calidad del
servicio y permitir la conectividad nacional e internacional; ampliar/expandir
el Aeropuerto de Bogota—El Dorado y la infraestructura aeroportuaria de los
aeropuertos de Medellin, Cartagena, Bucaramanga, Santa Marta, Monteria,
Valledupar y Quibdé (DNP 2014).

8 CONCLUSIONES

Las méas relevantes politicas publicas en el sector del transporte aéreo co-
lombiano llegan a mediados de la primera década del presente siglo, luego de
gue el sector experimentara una normalizacion y estabilizacion de su marco
institucional que comenzé en el primer tercio del siglo XX y culminé practica-
mente a mediados de los 90. No es sino hasta mediados de la década del
2000 cuando el gobierno nacional colombiano, a la vista de la evolucién de
los indicadores de la industria, toma verdadera conciencia de la importancia
estratégica del transporte aéreo para la economia nacional. Por ello, aunque
en planes nacionales de desarrollo de mediados-finales de los 90 y principios
del 2000 y via otros instrumentos legislativos (normas y decretos ad doc) en
la misma época ya habia en ejecucién ciertas politicas para el sector, es re-
cién a mediados y finales de la década del 2000 cuando las mas importantes
politicas publicas del transporte aéreo surgen a través de dos planes nacio-
nales de desarrollo, de los periodos 2006-2010 y 2010-2014, siendo luego
implementadas, administradas y controladas principalmente por la Autoridad
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Aeronautica Nacional, Aerocivil, y en segunda medida por la Agencia Nacional
de Infraestructuras. Los indicadores de la industria delatan que tanto el pro-
grama de concesiones aeroportuarias al sector privado, realizada en tres fases
temporales entre 1996 y 2010, como la desregulacién y liberacién progresiva
del sector aerocomercial, iniciada a principios de los 90, fueron claves para
el impulso, consolidacién y reforzamiento de la industria del transporte aéreo
colombiano. Los efectos e impacto de las politicas publicas y de inversion en
la industria aeroportuaria lo ilustran con claridad los indicadores aqui expues-
tos. Dichas politicas han contribuido a ampliar y mejorar la oferta de servicio
de transporte aéreo, han ayudado a mejorar los estandares de competitividad
de la industria, alcanzado valores aceptables en el contexto internacional, e
indirectamente han propiciado que el transporte aéreo, por un lado, contribuya
de una forma mas significativa a la riqueza nacional, y por otro lado soporte
e impulse el crecimiento de otros sectores estratégicos del pais, como por
ejemplo el turismo y el comercio exterior.
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