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Ciudad

Asunto: Rad. 2019011660 - Respuesta a solicitud de concepto para determinar
la Calidad de Entidad Concedente en los acuerdos de concesion de las
infraestructuras de transporte a fin de aplicar la normatividad contable,
expedida por la Contaduria General de la Nacién.

Apreciada Doctora:

Con relacion a su oficio 3302.2019011660, suscrito por la Secretaria General Y proyectado
por la coordinadora del Grupo de Contabilidad de esa Direccidn, de manera atenta damos
respuesta, la cual conté plenamente con el apoyo y acompafiamiento de la Oficina de
Comercializacién, como area competente en materia de concesiones.

Si bien es cierto el oficio 3302.2019011660, enmarca la solicitud de pronunciamiento
juridico en las Resoluciones 533 de 2015, 484 de 2017 y 602 de 2018 proferidas por la
Contaduria General de la Nacion, asi como el Decreto 4165 del 03 de noviembre de 201 1,
que faculta las funciones de la Agencia Nacional de Infraestructura; no es menos cierto,
que el pronunciamiento jurfdico solicitado debe tener en cuenta otros elementos normativos
que definen el Marco Conceptual para la preparacién y presentacidn de la informacién
financiera de las Entidades de la Infraestructura de transporte ante el Ente rector Contable
de Colombia.

Por lo tanto, es importante sefialar la siguiente normatividad, a fin de proferir un concepto
integral, que permita aclarar la condicion de Entidad Concedente para reconocer, medir,
revelar y presentar la informacién financiera ante la Contaduria General de la Nacién.

MARCO NORMATIVO:

1. Decreto 260 del 28 de enero de 2004, modificado por el Decreto 823 del 16 de
mayo de 2017.
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a. Jurisdiccion y Competencia.

L.a Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil es “fa autoridad en materia
aerondutica en todo el territorio nacional y le compete regular, certificar, vigilar y
controlar a los proveedores de servicio a la aviacion civil, el uso del espacio aéreo
colombiano, y la infraestructura dispuesta para ello.

Le corresponde también con cardcter exclusivo prestar los servicios a la navegacion
aérea y operar fas ayudas requeridas para que la navegacion en el espacio aéreo
colombiano se efectiie con seguridad. Asi mismo, tiene bajo su responsabilidad Ia
operacion, explotacion y provisién de servicios aeroportuarios de Jos
aerédromos a su cargo”' Subrayado y negrilla fuera de texto.

Bajo este referente, la Unidad dentro de sus funciones, presenta una doble condicion
de Autoridad Aerondautica y de Prestador de Servicios; este Ultimo, en servicios de
Navegacién y Servicios Aeroportuarios. La facultad de la doble condicién permite a la
Autoridad Aerondutica regular, certificar, vigilar y controlar al proveedor de servicios
aeroportuarios, inclusive si la prestacion de los servicios aeroportuarios los realiza la
misma Aeronautica Civil.

b. Objetivo, Ingresos y Patrimonio.

La Unidad en busqueda de garantizar el desarrolic de la aviacion civil y de la
administracién del espacio aéreo?, cuenta con los siguientes ingresos y patrimonio:

“1. Los aportes que reciba del Presupuesto Nacional.

2. Los bienes que posea la Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil -
AERQCIVIL, v los que adguiera a cualguier titulo.

3. Las sumas, valores o bienes que la Unidad reciba por la prestacion de servicios de
cualquier naturaleza v demds operaciones que realice _en cumplimiento de las
funciones que le han sido asignadas.

4, Las sumas, valores o bienes que la Unidad reciba por la enajenacion o
arrendamiento de cualquiera de los bienes de su propiedad o de los que adminisire en
nombre de la Nacion.

Y Articuto 2°. Decreto 260 del 28 de enerc de 2004, ( Modificado por Articulo 19, Decreto 823 de 16 de mayo de 2017.)
Jurisdiccidn y competencia
2 Articulo 3° Ibidern.
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5. El producto de los empréstitos internos o externos que contrate conforme a la ley.
6. El producto de las sanciones que imponga conforme a la ley.

7. Los ingresos por concepto de permisos de operacion, matriculas de aeronaves y
ficencias del personal de vuelo, asi como los que provengan de autorizaciones para
construccion y operacion de pistas y aerédromos.

8. Las tasas, tarifas v derechos por la _prestacién de los servicios aeronauticos v
aeroportuarios o los que se generen por las concesiones, autorizaciones, licencias o
cualquier ofro tipo de ingreso o bien pattimonial.’® Subrayado fuera de texto.

¢. Funciones,

La Unidad en uso de sus funciones para el desarrollo de la prestacion del servicio
aeroportuario se le faculta “Ejecutar las actividades necesarias para administrar,
mantener y operar la infraestructura aerondutica de su competencia...” y “...propiciar
la participacion regional y los esquemas mixtos en la administracion aeroportuaria.” *

2. Decretos 4164 y 4165 de 03 de noviembre de 2011,

El presidente de la Republica, en uso de las facultades extraordinarias gue le confirié
la Ley 1444 de 2011”5 cambia la Naturaleza juridica del Instituto Nacional de
Concesiones INCO a Agencia Nacional de Infraestructura ANI® Yy reasigna parcialmente
unas funciones de la Aerocivil al INCO, Hoy ANI en los siguientes términos:

a. Reasignacidn parcial a la ANI de funciones de Aerocivil.

Con el propdsito de garantizar la eficiencia en la prestacion del servicio publico de
transporte, el Decreto 4164 de 2011, reasigna parcialmente las funciones de Aerocivil
exclusivamente en lo relacionado con la “Estructuracicn, celebracion y gestion
contractual de los proyectos de concesion y de cualquier otro tipo de asociacion
ptiblico-privada referida a las dreas de los aerédromos -lado aire ¥ lado tierra. definidas
éstas de acuerdo con los Reglamentos Aeronduticos de Colombia. Las demés
funciones, en especial las relacionadas con el ejercicio de la Autoridad Aerondutica,

3 Articulo 4° Ibidem,
3 Numerales 14 y 27 del Articulo 5° Ibidem.
5 Literal @) articulo 18 de iz Ley 1444 del 2011
§ Articulo 1° Decreto 4165 del 03 de noviembre de 2011. Cambio de Naturaleza Juridica y Denominacicn def Instituto
Nacional de Concesiones.
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Aeroportuaria_y de_la_Aviacion Civil sequirdn_siendo de la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civif"”. (Subrayado fuera de texto).

b. Riesgos transferidos de Aerocivil a ANI.

El paragrafo primero del articulo primero del Decreto 4164 de 2011, establece que “los
riesgos asociados a la gestién contractual de los contratos de concesion de las dreas
de los aerédromos se entienden transferidos a partir de la subrogacién de los dichos
contratos. En todo caso, para garantizar la defensa del Estado, la Unidad Administrativa
Especial de Aerondutica Civil prestard el apoyo y acompafiamiento necesario al INCO
en los fribunales de arbitramento v procesos judiciales que este asuma’. En este orden,
para el modo aeroportuario, la facultad que se le transfiere a la ANI, en cuanto a riesgos
del contrato de concesidn, corresponden a la aplicacién de la metodologia dispuesta
para la identificacién, analisis y asignacion de los riesgos dentro de defensa del estado
y la gestidn contractual, no la afectacion en que las entidades descentralizadas incurren
y deben incluir en sus presupuestos, para cubrir obligaciones pecuniarias sometidas a
condicién®, tal como lo prevé la Ley 448 de 1998, mediante fondo de contingencias®.

¢. Transferencia de la Infraestructura.

El articuto 3°del Decreto 4164. Establece que “Las dreas de los aerddromos -lado aire
v lado tierra- a cargo de la Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil que
se requiera para la celebracion de_contratos de concesion u ofra modalidad de
asociacion publico-privada, serdn eniregadas a titulo de administracion al Instituto
Nacional de Concesiones, antes de la suscripcion del respectivo contrato.

A Ia terminacion de un contrato de concesién u otra forma de asociacion publico-privada
el Instituto Nacional de Concesiones (INCO) deberd regresar las dreas de los
aerddromos -lado aire y lado tierra- asociadas al respectivo contrato a fa Unidad
Administrativa Especial de Aerondutica Civil,”® Subrayado y negrilla fuera de texto.

Esto también se establece en el articulo 26 del Decreto 4165 de 2011.1

7 Articulo 1° Decreto 4164 del 03 de noviembre de 2011, Reasignacicn de fas furciones relacionadas con la estructuracion,
celebracidn y gestion contractual de los proyectos de concesidn asociados a fas dreas de los aerddromos.

8 Articuio 3° Ley 448 del 21 de julio de 1995, Objeto del Fondo.

9 Articulo 2° Ley 448 del 21 de julio de 1998, modificado por ef articulo 89 de la Ley 1955 del 25 de mayo de 2019. Fondo
de Confingencias de las Entidades Estatales.

10 Articulo 3° Decreto 4164 def 03 de noviembre de 2011, Transferendia de fa Infraestructura.

L Articula 26° Decreto 4165 del 03 de noviembre de 2011, Transferencia de fa Infraestructina.
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3. Normatividad Contable:

Resolucion 533 del 08 de octubre de 2015.

fncorpora, como parte integrante del Régimen de Contabilidad Publica, la estructura
del Marco normativo para entidades de Gobierno, que se conforma por los siguientes
items:

» El Marco Conceptual para la Preparacion y Presentacién de informacion
Financiera;

s Las Normas para el Reconocimiento, Medicion, Revelacior y Presentacién de los
Hechos Econémicos

e Los Procedimientos Contables

e Las Gufas de Aplicacion

o El Catadlogo General de Cuentas

e vy la Doctrina Contable Publica.

Adicionalmente estabiece su aplicacién y clasificacién por las entidades de gobiemno
que se encuentran bajo el ambito del Régimen de Contabilidad Plblica.

Por dltimo, anexa el cronograma para la aplicacién marco normativo, el cual comprende
la preparacion obligatoria y primer periodo de aplicacién.

Como se evidencia, esta norma es de caracter general gue informa las fechas para
revelacidn de informacion y no aclara la condicién de concedente solicitada mediante
concepto.

Resolucion 113 del 01 de abril de 2016.

El articulo 2°, Modifica el numeral 1.1. de la Norma de Acuerdos de Concesidn desde
la perspectiva de la entidad Concedente, contenida en el Capitulo V Otras Normas, de
las Norma para el Reconocimiento, Medicion, Revelacion y Presentacion de los hechos
economicos, del Marco Normativo para Entidades de Gobierno asi:

[1]
1.1. Reconocimiento y medicién de activos en concesion.
La entidad concedente reconocerd los activos en concesién, siempre y cuando:

a) Controle o regule los servicios que debe proporcionar el concesionario con
el activo, asi como los destinatarios y el precio de los mismo.”
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Respecto del punto nos referiremos en dos sustentos asi:

e La Unidad en uso de sus facultades de Autoridad Aeronautica, Vigila y
Controla los servicios que el operador aeroportuario presta. Es asi como, los
Reglamentos Aeronauticos de Colombia, definen las reglas que debe cumplir
el concesionario para garantizar el desarrollo de la industria del transporte en
condiciones de seguridad; tema muy propio del modo aéreo, que difiere de
otros modos.

« En el proceso de estructuracion del contrato de concesion, la Unidad establece
una resolucion génesis de la concesidn, en la que se estipulan los ingresos
aeroportuarios concesionados y su forma de actualizacion en todo el periodo
de ejecucion contractual. Es asf como, las tarifas por ingresos concesionados
para su actualizacién periddica son interpuestas por las Sociedades
Concesionarias, a través de ANI, ante Aerocivil. La Unidad en uso de sus
tacultades de Autoridad, se pronuncia frente a la conformidad ¢ no en su forma
de actualizacion, y aprueba su actualizacion ante el Concesionario y la
Agencia.

Dentro de la ejecucion de la vida contractual del proyecto, si existiese una
variacion en el cédlculo de las tarifas concesionadas, por aumento o
disminucién del precio de las tarifas, la Sociedad Concesionaria y la Agencia,
deben aportar los estudios respectivos para que la Unidad, en uso de sus
facultades, se pronuncie mediante Resolucién, modificando la estructura
tarifaria.

114

b) Controle, a través de la propiedad el derecho de uso u olros medios,
cualquier participacion residual significativas en el activo al final del plazo
del acuerdo de concesion.”

Como lo establece el numeral 2. del Articulo 2°. Decreto 260 del 28 de enero de
2004, (Modificado por Articulo 1°. Decreto 823 de 16 de mayo de 2017.)
Jurisdiccién y competencia. La Unidad tiene dentro de sus ingresos y patrimonio,
los “Los bienes que posea la Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil
- AEROCIVIL, v los que adquiera a cualquier titulo.” '

La condicion de propiedad de estos bienes, dentro de la estructura de los decretos
260 de 2004, 4164 y 4165 de 2011 y 823 de 2017, no ha sido cedida a la Agencia.
Simplemente, y como se consignd anteriormente, “Las dreas de los aerddromos -
lado aire v lado tierra- a cargo de la Unidad Administrativa Especial de fa Aerondutica
Civil que se requiera para la celebracién de coniratos de concesidn u otra modalidad
de asociacion publico-privada, serdn entregadas a titulo de administracion al
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Instituto Nacional de Concesiones, antes de Ia suscripcion del respectivo
contrato.”?

De otra parte, es importante mencionar que, la Unidad cede los derechos de cobro
por ingresos aeroportuarios a la Sociedad Concesionaria durante el tiempo de
ejecucion contractual. Esto permite pagar la Inversién, operacion y mantenimiento,
asi como la remuneracion de la Sociedad concesionaria por el desarrollo del
proyecto concesionado. Asi mismo, son fuente de ingreso para el pago de
obligaciones, los cuales se administran mediante patrimonio auténomo por el
Fideicomitente (Generalmente el Concesionario). De existir recursos de
excedentes en las cuentas previstas de Aerocivil, revierten a la Unidad al termino
del contrato. A manera de Ejemplo mencionamos lo siguiente:

Contrato de concesién No. 7000002 OK 2010, aeropuertos San Andres y
Providencia.

El numeral 4. Cuenta Predios, De la cldusula 17.1.2 Cuentas del Fideicomiso.

{3

4. Cuenta Predios

En esta Cuenta se depositaran los recursos equivalentes al treinta por ciento (30%) de la
propuesta econémica ofrecida por el Proponente en la Licitacidn Publica No, 5000103 de
2005. El traslado de estos recursos se realizars a partir del momento en que se perfeccione
el Contratoe de Concesidn y, teniendo en cuenta las previsiones consignadas en la presente
clausula, hasta ef momento de terminacion del presente Contrato.

Esta Cuenta se incrementard con los rendimientos generados por la inversion de log
recursos equivalentes al treinta por ciento (30%) de la propuesta econémica ofrecida por el
proponente en (a licitacién por parte de la entidad fiduciaria administradora de los recursos.  »

En esta cuenta, se consignaban los recursos que mes a mes acrecentaban el
monto para la adquisicion de los predios para la expansién del aeropuerto de San
Andres, para cumplir con certificacién del aerédromo. Desde el inicio de la
concesion {afio 2007}, y aunque Aerocivil cedid el derecho de cobro de los ingresos
aeroportuarios regulados y no regulados al concesionario, los recursos fueron
fondeados por CASYP hasta la terminacién unilateral del contrato (afio 2015).

12 Articulo 3° Decreto 4164 del 03 de noviembre de 2011, Transferencia de la Infraestructura, y Articulo 26° Decreto 4165
del 03 de noviembre de 2011, Transferencia de la Infraestructura,

Pagina 7 de 11

"y



REPUBLICA DE COLOMBIA

Unidad Administrativa Especial

Finalmente, estos recursos que no fueron ejecutados por imposibilidad de
adquisicién predial a causa de la consulta previa, fueron devueltos a Aerocivil en
el afio 2015 mediante giro al Tesoro Nacional.

Por todo lo expuesto en la explicacién a los puntos a) y b), se demuestra claramente el
control que Aerocivil tiene sobre los aeropuertos concesionados y que influyen en los
activos de! proyecto. Ello sin deterioro de la funcién que la Agencia, en calidad de
Administrador, lleva a los contratos de concesion, en cuanto a su estructuracion y
gestién contractual.

Resolucidn 602 del 13 de diciembre de 2018.

El articulo 6°, Incorpora al Marco Normativo para Entidades de Gobierno, el
Procedimiento contable para el registro de los hechos econdmicos relacionados con
los acuerdos de concesidn de infraestructura de transporte, en cuanto a los activos en
concesion, los recursos en los patrimonios auténomos constituidos por los
concesionarios, los pagos por anticipado y anticipos realizados a los concesionarios; y
los pasivos, ingresos y gastos asociados con dichos acuerdos, asf:

“ARTICULO 62. Incorporar, al Marco Normativo para Entidades de Gobierno, el
Procedimiento contable para el registro de fos hechos econdmicos relacionados con
los acuerdos de concesion de infraestructura de transporte, con el siguiente fexto:

A continuacién, se desarrolla el procedimiento contable que aplicardn las entidades
concedentes, que se encuentren bajo el ambito del Marco Normativo para Entidades
de Gobierno, para el registro de los hechos econdmicos que se originan en los
acuerdos de concesion de infraestructura de transporte, en relacion con. los activos
en concesion; los recursos en los patrimonios autdnomos constituidos por los
concesionarios; los pagos por anticipado v anticipos realizados a los concesionarios;
v los pasivos, ingresos v gastos asociados con dichos acuerdos.

La entidad concedente es aquella que tiene el control de los activos en concesion,
de los cuales espera obtener un potencial de servicio o generar beneficios
econémicos futuros, v que asume los riesgos y pasivos asociados g dichos activos.
Lo anterior, con independencia de que la entidad concedente tenga la titularidad legal
de los activos en concesion o suscriba el acuerdo de concesion.

La entidad concedenie reconocerd los activos que proporcione el concesionario y
{a mejora o rehabilitacion a los activos existentes de la entidad concedente, siempre
y cuando Ja entidad concedente u otra del mismo sector: a) controle o regule
los servicios que debe proporcionar el concesionario con el activo, los
destinatarios o el precio de los mismos y b) controle (a través de la propiedad,
del derecho de uso o de ofros medios) cualquier participacion residual
significativa en el activo al final del plazo del acuerdo de concesion.
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Este procedimiento también aplicard, en lo que corresponda, a las entidades que
tengan la titularidad legal de activos de infraestructura de transporie (en
adelante, entidades titulares), que se encuentren bajo el ambito del Marco
Normativo para Entidades de Gobierno y que entreguen dichos activos a una
entidad gestora de acuerdos de concesién que actue como entidad
concedente.”

La norma nos puntualiza que, la calidad de Concedente se le otorga a aguella entidad
que cumpla las siguientes condiciones, con independencia que tenga la titularidad legal
de los activos en concesion o suscriba el acuerdo de concesion, asi:

1. Tiene el control de los activos en concesion, de los cuales espera obtener
un potencial de servicio o generar beneficios econémicos futuros

Para el presente escrito, se presentd en la explicacion a la Resolucion 113 del 01
de abril de 2016, y las razones por las que Aerocivil ostenta la calidad de
Concedente por control de Activos.

De otra parte, uno de los pardmetros que existen para concesiohar una
infraestructura de transporte aéreo, precisamente es la mejora en los niveles de
servicio. Esto manifestado en un crecimiento y eficiencia de la capacidad
aeroportuaria para atender mayor demanda trasportada de pasajeros, con mayor
confort, y operaciones de aeronaves en condiciones seguras.

Estos lineamientos de medicion de servicio se encuentran parametrizados en
Organizaciones Internacionales como lo es la IATA {para los terminales) y la FAA
(para las pistas y areas de movimiento).

Por ende, la Aerocivil busca dentro de esta mejora de servicio, que sus aeropuetios
sean medios, en lo posible autosostenibles, que conecten las regiones y generen
recursos para el sustento de los sistemas de Navegacion y Aeroportuarios
Colombianos.

2. Asume los riesgos v pasivos asociados a dichos activos

Como se explicé en el literal b. del numeral 2. del Marco Normativo del presente
escrito, la facultad que se le transfiere a la ANI, en cuanto a riesgos del contrato
de concesion, corresponden a la aplicacion de la metodologia dispuesta para la
identificacion, andlisis y asignacion de los riesgos dentro de defensa del estado y
la gestion contractual.
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Aqueilos riesgos por fuera del marco de la metodologia de riesgos propuesta por
el Ministerio de Hacienda; como pueden ser, incremento de la inversion en
aeropuertos por necesidad de capacidad de infraestructura debido a aumento en
el trafico, debe ser asumida por la Aerocivil y debe incluirla dentro de su
presupuesto. Para el gjemplo presentamos:

E| contrato de concesién 6000169 OK de 2008, tuvo un dimensionamiento inicial
de inversién maxima, con proyeccion 2027, para atender 27 millones de pasajeros
movilizados. En la ejecucion de los primeros 5 afios del proyecto, y debido al
crecimiento exponencial del trafico de pasajeros, se requirid redimensionar el
proyecto a fin de ajustar el plan de inversiones y poder atender la creciente
demanda futura, hecho que por utilidad y servicio publico, se redimensiono.

Este mayor valor de inversion se estructurd y proyecto pagarse en el mismo plazo
contractual, tema que se ha incluido en los presupuestos de la Aerocivil hasta el
2027.

Por lo anterior, la Agencia estructura y gestiona a titulo de administrador el contrato
de concesién y asume los riesgos de defensa del estado. Sin embargo, los riesgos
y pasivos asociados a los activos de los aeropuertos y aumento de inversién son
asumidos por Aerocivil.

CONCLUSIONES:

1. En general, la calidad de concedente de la infragstructura de transporte lo ejerce la
Agencia Nacional de Infrastructura. Toda vez, que a la luz de la resolucidn 602 de
2018, la calidad de concedente se otorga a aquella entidad que cumple con las
condiciones previstas en la norma, como son: '

“ 2 entidad concedente es aquella que tiene el conirol de log activos en concesion, de los cuales
espera obtener un potencial de servicio o generar beneficios econdmicos fulures, y que asume los

riesgos v pasivos asociados a dichos actives. Lo anterior, con independencia de que la entidad
concedente tenga Ia titularidad legal de los activos en concesidn o suscriba el acuerdo de concesion”.

Esto claramente puede aplicarse de manera general, a infraestructura de transporie en la
que por disposicién de las normas, la entidad titular entrega a la ANI como entidad gestora
del contrato la facultad de estructurar, supervisar y controlar el proyecto, perdiendo con ello
la condicion de control de la infraestructura, pues es la agencia en su calidad de
concedente, quien gestiona el proyecto, y con el devenir del tiempo, al finalizar el contrato,
la infraestructura revierte a la Entidad titular.
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A manera de ejemplo, esto puede entenderse claramente, cuando INVIAS entrega a la
Agencia, la infraestructura para que estructure y gestione el proyecto de APP en concesidn,
y la entidad titular, se subsume a recibir la contraprestacion por el proyecto, asi como la
informacidn financiera que la Agencia en su calidad de concedente y bajo el amparo de la
norma, le informe al Instituto.

Sin embargo, en el caso de la Aerocivil, se aclara gue la Unidad [leva una doble condicién, de
prestador de servicio y autoridad aeronautica, tal como lo reza los decretos 260 de 2004, modificado
por el Decreto 823 de 2017 y la reasignacién parcial de las funciones que el Decreto 4164 de 2011
le concede y que la faculta para llevar el control de los activos de la infraestructura aeroportuaria
en toda la vida del proyecto; tanto en la etapa precontractual ( planificacién y dimensionamiento
de los aeropuertos), como en la contractual (autoridad de vigilanciz facultada por normas
internacionales para proteccién de la seguridad operacional y de facilitacion).

Es decir, segun el Decreto 4164 de 2011 la ANI solamente ostenta una funcidn relacionada
con fa estructuracion, celebracion y gestién contractual de las dreas de los aerodromos, y
respecto de tales dreas, solo la calidad de administrador y no de titular de derecho de
dominio, toda vez que la infraestructura existente es de propiedad de la Aerocivil y a ella le
corresponde efercer el derecho de dominio sobre la misma.

Cordialmente,

\

ETJULIO\#@EYRE SANCHEZ
Jefe Ofickia de Comercializacion e Inversién (E)

Elabord: German Ramirez/ Profesional Aerondutico Oficina de Comercializacién e lnversién

Revisé: Maritza Gamero Tarres- coordinadora grupo Asistencia legal
Ruta electrénica: WoogAADNInternc\2019018169
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