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INTRODUCCION

Cuando se ejecutan grandes obras publicas y macro proyectos de inversion por parte
del Estado, se infiere que su fin ultimo es el mayor beneficio posible a la sociedad y
asi garantizar el bien comun. Supuesto que se complejiza en el caso colombiano, ya
que es un Estado en pleno proceso de descentralizacion, en cuyo marco ain no se han
redistribuido totalmente las competencias entre la nacién y las entidades territoriales,
ni se ha realizado la respectiva asignacion de recursos. En ese panorama la toma de
decisiones en los diferentes niveles de gobierno se convierte en un problema
mayusculo, ya que las decisiones o lineamientos de las autoridades nacionales pueden
estar en contravia de lo que realmente determinada entidad territorial® requiere.

A lo largo de la presente investigacion se pretende analizar las relaciones de
poder entre autoridades de orden nacional y territorial en un Estado en proceso de
descentralizacion, para lo cual se estudiaran de manera particular las decisiones que
toman dichas autoridades en torno a uno de los macro proyectos de inversién mas
importantes, significativos y determinantes para el pais: la modernizacién del
Aeropuerto Internacional EI Dorado — AED-. Este caso se escoge no s6lo porque
permite evidenciar perfectamente la discordia entre la nacion y los Ordenes
territoriales. Sino porque por si mismo El Dorado, al ser el aeropuerto de mayor
impacto en el pais, permite transformar a tal punto el territorio; que afecta a todos los
ordenes geograficos: la ciudad, los municipios vecinos, el departamento y el pais
convirtiéndose en uno de sus principales motores de desarrollo.

Para mayor claridad sobre la importancia de la modernizacion de los
aeropuertos, basta con revisar cdmo a nivel mundial la concepcion de dichos
equipamientos se ha transformado, pasando de ser equipamientos dedicados de
forma Unica y exclusiva al trafico aéreo a convertirse en polos de desarrollo regional

y configurarse como ciudades-aeropuerto,? este concepto se ha desarrollado e

'En Colombia segun el articulo 286 ° de la Constitucién Politica de 1991; son entidades territoriales
los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas. Asi como las regiones y
provincias que constituyan en términos de la Constitucién y la ley.

? Comparar. Gilller, Michael y Giiller, Mathis. Del aeropuerto a la ciudad aeropuerto, 2002. p.11.



implementado con gran éxito en la ultima década, con €l se pretende que las
autoridades y los gestores aeroportuarios planeen conjuntamente la modernizacion del
aeropuerto, con el objetivo de articularlo de manera efectiva con su entono y exaltarlo
como una centralidad en la ciudad. De ahi que la modernizacion del Aeropuerto El
Dorado, sea un tema primordial tanto para Aerocivil como para las autoridades en los
diferentes niveles de gobierno y suscite el interés de diversos actores desde el sector
publico y privado hasta la ciudadania.

Una vez presentados los dos referentes basicos que guiaran el estudio de
caso; por un lado la descentralizacion y por el otro la posibilidad de conformar una
ciudad-aeropuerto, se puede sefialar que el objetivo de esta investigacion es
caracterizar las relaciones de poder en el interior del Estado colombiano, entre
autoridades de nivel nacional y territorial, entendiendo cémo se manifiestan en el
proceso de modernizacion del Aeropuerto ElI Dorado y consolidacion de la ciudad-
aeropuerto; con el desarrollo del objetivo se tendra un panorama mas claro sobre la
importancia y la vigencia que tiene para Colombia el debate sobre la
descentralizacion.

Se plantean como propositos especificos de investigacion: describir como ha
sido el proceso de toma de decisiones sobre la modernizacion del Aeropuerto El
Dorado y qué actores han intervenido en el mismo, a la luz del proceso
descentralizador; de igual forma se quiere analizar el enfoque de los conceptos sobre
modernizacion del Aeropuerto EI Dorado que sostiene la postura de cada uno de los
actores delimitados, estableciendo asi sus intereses, y finalmente identificar los
impactos de las decisiones tomadas frente a la modernizacion del Aeropuerto El
Dorado en relacion con la consolidacion de la ciudad-aeropuerto, el desarrollo de la
ciudad, la region y el pais.

En ese sentido, se da paso a la comprobacion de la tesis que sustenta la
investigacion, la cual sefiala que la diversidad de conceptos ante a la modernizacion
del Aeropuerto ElI Dorado, bajo los cuales intervinieron las autoridades de orden
nacional y territorial, hace que las relaciones de poder en torno al proceso de toma de
decisiones se caractericen por la confrontacion de competencias, ausencia de
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cooperacion y coordinacion. Lo que lleva a la superposicion de los niveles de
gobierno, limitando la posibilidad de potencializar el Aeropuerto EI Dorado y de
consolidar una ciudad — aeropuerto. Y en ese sentido, se demostraran las falencias
que ha generado la descentralizacion en Colombia, expresado en la débil relacion
entre Nacion y Distrito.

La delimitacion del periodo de tiempo (2000 — 2011) se justifica, si se tiene
en cuenta que fue la época en la que se tomaron las decisiones relevantes frente a la
modernizacion del aeropuerto. Si bien a partir de 1999 se iniciaron los estudios para
la modernizacion del puerto, es en el afio 2000 y mas exactamente el 2001 cuando la
Aerondutica Civil de Colombia como entidad gestora del aeropuerto presenté el Plan
Maestro Aeropuerto ElI Dorado, que finalmente luego de diversos ajustes y tras el
respectivo proceso de licitacion hecho por parte del Gobierno Nacional fue entregado
para su ejecucion a la sociedad concesionaria Operadora Aeroportuaria Internacional
(OPAIN S.A)), que finalmente empez0 a operar el aeropuerto en enero de 2007.

Por otro lado, es durante este periodo cuando se observa la diversidad de
propuestas que surgen alrededor de la modernizacion del aeropuerto, ya que tanto el
distrito como el departamento se percatan de la importancia que tiene dicho macro
proyecto, y en cierta medida como respuesta a lo planteado en el Plan Maestro
Aeropuerto El Dorado; las autoridades locales construyen sus propias nociones de lo
que esperan de la modernizacion del aeropuerto y lo expresan principalmente en
documentos institucionales como el Macroproyecto Urbano Regional Aeropuerto El
Dorado, diferentes documentos elaborados por Cémara de Comercio de Bogota
como, Aeropuerto ElI Dorado una oportunidad para el desarrollo regional, e incluso la
Operacion Estratégica Fontibdn — Aeropuerto EI Dorado — Engativa, entre otros.

Al revisar dichas propuestas e instrumentos de planeacién; se puede realizar
un esquema que condense las visiones de cada nivel de gobierno y que a su vez
permita evidenciar el porqué de las decisiones tomadas sobre la modernizacion del
AED. Esto con el objetivo de mostrar el problema de fondo que se pretende abordar
en la presente investigacion; la falta de claridad sobre la descentralizacion en
Colombia, ya que a pesar de que las diferentes entidades territoriales manifestaron sus
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propuestas, visiones y ambiciones frente a la modernizacion del AED, lo que primé
fueron las decisiones que se tomaron desde la Nacion o nivel central del gobierno. En
ese sentido, este estudio de caso, es una investigacion de caracter retrospectivo, ya
que describe el caso y las relaciones de poder que durante dicho periodo de estudio se
presentaron, haciendo de esta una investigacion netamente cualitativa.

Finalmente se pretende dar una vision critica de la descentralizacion en
Colombia, expresada en la ausencia de una adecuada Ley Organica de Ordenamiento
Territorial que defina las competencias e instrumentos pertinentes a cada nivel de
gobierno para ejercer control, poder y decision sobre el territorio. En ese sentido se
busca comprender las dinamicas bajo las cuales deben ocurrir los procesos de toma de
decisiones desde los diferentes niveles de gobierno en relacion con problemas,
demandas, politicas publicas, macro proyectos de inversion y obras publicas, que
ocurran en un nivel local. Se indaga por la organizacion del Estado de abajo hacia
arriba y que tiene en cuenta las particularidades de cada territorio, tal como lo plantea
el concepto de multinivelismo flexible del ordenamiento territorial®.

El multinivelismo flexible del ordenamiento territorial, sefiala que la
autoridad que estd mas préxima a determinado problema o necesidad, es la que
realmente puede aplicar politicas efectivas para solucionarlo o intervenirlo; en
Colombia ha sido impulsado por la Agencia Alemana de Cooperacion Técnica -GTZ-
, ya que en Alemania se fortalecen los gobiernos subnacionales, no sélo por ser un
Estado Federal, sino porque se ha aplicado este concepto, favoreciendo asi un
elevado grado de descentralizacion y sobretodo una adecuada ejecucion y planeacion

de politicas publicas.

® Concepto impulsado por Thorsten Sagawe, asesor principal de la GTZ para el programa
"Fortalecimiento de la descentralizacion y el Desarrollo Local” en Colombia, que apunta a un esquema
moderno y flexible de descentralizacion en el cual se deben tener en cuenta las particularidades de
cada territorio.
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1. INCIDENCIA DEL MODELO DE ESTADO COLOMBIANO

A lo largo de este capitulo se pretende estudiar el grado de afectacién que tuvo la
organizacion del Estado colombiano y la carencia o falta de implementacion de una
Ley Organica de Ordenamiento Territorial —LOOT-, sobre el proceso de
modernizacion del Aeropuerto El Dorado —AED-, entendiéndose dicho proceso como
la forma en que se planed, concertd, licitd, contrato, adjudico y ejecutd el proyecto
para modernizar el AED y por supuesto los actores que intervinieron en cada una de
las fases.

La importancia de la organizacion del Estado radica en que es en razon de
ella que se pueden tomar las decisiones relevantes sobre el territorio, lo que se
reglamenta mediante una Ley Organica de Ordenamiento Territorial, que a su vez
debe inscribirse en un modelo de Estado; en el caso de Colombia con tres
caracteristicas principales: republica unitaria, descentralizada y con autonomia de sus
entidades territoriales.* De alli que el valor de dicha ley sea muy elevado, ya que por
medio de ella es como se regula el territorio, por lo tanto se espera que se ocupe de
“establecer las competencias, entidades, autoridades, recursos, funciones y servicios,
respondiendo a la l6gica de la descentralizacion y a la garantia de la autonomia de los

entes territoriales’™

, es decir la LOOT establece con claridad las competencias de
cada autoridad y da el poder de decision sobre el territorio.

Ahora bien, para proceder a revisar si las decisiones sobre la modernizacién
del Aeropuerto El Dorado se tomaron bajo esta légica, hay que evidenciar qué tipo de
ordenamiento territorial regia en Colombia en el periodo de estudio, teniendo en
cuenta que solo a final del periodo seleccionado en el estudio de caso (2000 - 2011),
el 28 de Junio de 2011, fue sancionada la Ley Organica de Ordenamiento Territorial®,

tras 19 proyectos de ley en esta materia fallidos; sin embargo el contenido de dicha

* Comparar Republica de Colombia. Constitucién Politica de Colombia de 1991. Articulo 1. Consulta
electrdnica.

® Ver Miranda, Johana. “Ley Organica de Ordenamiento Territorial” Observatorio legislativo del
Instituto de Ciencia Politica Hernan Echavarria Oldzaga. Boletin No. 186. (Agosto de 2011). p.1.

® Congreso de Colombia. “Ley 1454 de 2011 Por la cual se dictan normas orgénicas sobre
ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”, 2011.
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ley, no satisface plenamente los requerimientos de una ley orgénica en este tema, es
decir: “establecer la organizacion politico administrativa clara y precisa del Estado, y
mediar como un instrumento para el desarrollo, en la medida que podia establecer el
marco normativo de gestion, planificacion y respuesta a las necesidades y demandas
de derechos, por parte de todas las autoridades y niveles de gobierno™”.

Hecha la anterior precision, el marco normativo a la luz del cual se tomaron
las decisiones relevantes frente a la modernizacion del AED y qué, de cierta forma,
condicion0 el accionar de los diferentes niveles de gobierno o actores durante el
proceso implica revisar, como primera medida la Constitucion Politica de 1991, luego
la Ley 388 de 1997, conocida como Ley de desarrollo territorial, la cual recoge y
actualiza de acuerdo con la Constitucion dos leyes sobre el ordenamiento del
territorio (Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991) y, por Gltimo y no menos importante,
el Decreto Ley 1421 de 1993, Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito
Capital de Santafé de Bogota.

Sin embargo y como se vera a continuacion, los conflictos que se generaron
en torno a la modernizacion del AED en su mayoria se fundamentan en la debilidad
del proceso de descentralizacion que ha tenido Colombia, lo que favorecié la
prevalencia de las autoridades de orden nacional durante dicho proceso.

1.1 TENSIONES GENERADAS POR EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA

Las reglas sobre la descentralizacion en Colombia son no claras y este proceso desde
sus origenes no ha tenido el respaldo legal del Estado, ni la voluntad politica de los
dirigentes para llevarlo a cabo plenamente y, aunque se ha dado cierto grado de
autonomia a las autoridades locales, el disefio que se ha aplicado ha sido evaluado y
replanteado constantemente, porque “la descentralizacion, como proceso, debe ser

dindmica para corregir aquellas cosas que la pueden estar afectando, al mismo tiempo

’ Ver Miranda. “Ley Organica de Ordenamiento Territorial”. p. 4.



debe entenderse que su desarrollo requiere un proceso de maduracién para ser
apropiada™®.

El referente principal para analizar las decisiones tomadas sobre el proyecto
de modernizacion del AED a la luz del proceso descentralizador es la Constitucion

Politica de 1991, que en su articulo 288 sefiala:

La ley organica de ordenamiento territorial establecerd la distribucién de competencias entre
la Nacion y las entidades territoriales. Las competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad en los términos que establezca la ley.’

Y es precisamente en el cumplimiento o no de dichos principios que se
expresan las tensiones generadas por la descentralizacion, entre la autonomia que
reclaman las entidades territoriales frente al poder central, Nacion; ya que “en
términos generales, este conjunto de principios operan como orientaciones generales
de como deben ser las relaciones entre la nacion y las entidades territoriales, y en este
sentido, cémo se distribuyen sus funciones y competencias™*.

Teniendo en cuenta que son estos tres principios los que daran las pautas
para evaluar las relaciones de poder entre las autoridades nacionales y territoriales en
torno al proceso de modernizacion del Aeropuerto ElI Dorado, es necesario
profundizar en su definicion.

El principio de concurrencia supone que la actividad del Estado debe
cumplirse con la participacion de los distintos niveles de gobierno, lo que significa
que debe existir un criterio de distribucion de competencias que permita que sean
atribuidas a distintos 6rganos, sin que sea posible la exclusién de entidades que, en
razén de la materia, estén llamadas a participar. Asi mismo, obliga a que las distintas
instancias del Estado actlen donde su presencia sea necesaria para la adecuada

satisfaccion de sus fines, sin que puedan sustraerse de esa responsabilidad.™

® Ver Barberena, Viviana. “Las preguntas sin respuesta de la descentralizacion: La encrucijada y los
nuevos caminos”. En 25 afios de la descentralizacion en Colombia, 2010. p. 59.

% Ver Republica de Colombia. Constitucién Politica de Colombia de 1991. Articulo 288. Consulta
electrdnica.

1% Ver Miranda. “Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial”. p. 3.

'Comparar Corte Constitucional. “Sentencia C-149 de 2010”. MP: Jorge Ivan Palacio. Bogota, 2010.
Consulta electronica.
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El principio de coordinacion sefiala que las diferentes instancias de gobierno
(nacional, departamental y municipal) trabajen armonicamente cuando sus
competencias sean concurrentes y asi las distintas autoridades del Estado contribuyen
al logro de los fines de la accion estatal por medio de la coordinacién, que debe darse
desde el momento de la asignacién de competencias y tiene su manifestacion més
clara en la fase de ejecucion de las mismas.*

Finalmente, el principio de subsidiariedad corresponde a un criterio tanto
para la distribucion como para el ejercicio de las competencias. Significa que la
intervencion y correspondiente atribucion de competencias debe realizarse en el nivel
mas proximo al ciudadano, en la medida en que son esas autoridades las que mejor
conocen los requerimientos, en ese sentido la accion estatal comienza en el plano
local. Pero a su vez, el principio de subsidiariedad significa que las autoridades de
mayor nivel pueden intervenir en los asuntos de las instancias inferiores cuando éstas
se muestren incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus responsabilidades.®

Ahora bien, teniendo claridad sobre estos principios y conociendo qué
entidades y/o autoridades representan a cada nivel de gobierno en el estudio de caso,
a saber: el gestor del aeropuerto, Aeronautica Civil de Colombia, una entidad adscrita
al Ministerio de Transporte, que representa el poder central, y las autoridades locales
y regionales -el distrito, los municipios vecinos y el departamento, entre otras, se
procedera a evidenciar el marco legal que rigié la toma de decisiones durante el
proceso Yy que caracteriza el grado de descentralizacién del Estado Colombiano.

1.1.2. La Ley 388 de 1997 y el Plan de Ordenamiento Territorial. Con la
promulgacion de la Ley 388 de 1997 se buscaba dar un mayor numero de
herramientas a las autoridades locales (departamento, municipio y distrito) para
ejercer autonomia sobre el territorio y asi fomentar su ordenamiento; de igual forma
dicha ley pretendia complementar la planificacion economica y social con la

dimensidn territorial por medio de:

12 Comparar Corte Constitucional. “Sentencia C-149 de 2010”. MP: Jorge Ivan Palacio. Bogota, 2010.
Consulta electronica.
13 Comparar Corte Constitucional. “Sentencia C-149 de 2010”. MP: Jorge Ivan Palacio. Bogota, 2010.
Consulta electronica.
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1. La definicién de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo, en
funcion de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientales.

2. El disefio y adopcidn de los instrumentos y procedimientos de gestién y actuacion que
permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las actuaciones sectoriales que
afectan la estructura del territorio municipal o distrital.

3. La definicion de los programas y proyectos que concretan estos propésitos.™

Para el cumplimiento de dichos objetivos se crea un instrumento basico
denominado Plan de Ordenamiento Territorial -POT-, que debe hacerse tomando en
cuenta las relaciones intermunicipales, metropolitanas y regionales, y se define como
el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas,
actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacién del suelo.*®

Aunque también quedan expresados ciertos determinantes que se deben
tener en cuenta a la hora de formular los POT, que en su mayoria obedecen al
cumplimiento de normas de mayor jerarquia impuestas por autoridades nacionales o
de conformidad con lo sefialado en la Constitucién Politica de 1991,por ejemplo: El
sefialamiento y localizacion de las infraestructuras basicas relativas a la red vial
nacional y regional, puertos y aeropuertos, sistemas de abastecimiento de agua,
saneamiento y suministro de energia, asi como las directrices de ordenamientos para
sus &reas de influencia.'®

Por otro lado, con la Ley 388 de 1997 se intentd delimitar las funciones de
cada nivel de gobierno, tal como se expone en cada uno de los cuatro numerales del
articulo 7°, donde se sefialaron algunas de las competencias de la nacién, el
departamento, las areas metropolitanas, el municipio y el distrito. Sin embargo, dicho
articulo fue declarado inexequible por la Corte Constitucional, en Sentencia C-795
del 2000.

1.1.3. ;Como se organiza el Distrito Capital? En el articulo 322° de la
Constitucién Politica de Colombia de 1991 se sefiala que la ciudad de Bogota se

organizard como Distrito Capital y que su régimen politico, fiscal y administrativo

4 Comparar Congreso de Colombia. “Ley 388 de 1997 Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la
Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones.”,1997. articulo 6. Consulta electronica.

1> Comparar Congreso de Colombia. “Ley 388 de 1997 Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la
Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones.”, articulo 9. Consulta electronica.

16 Comparar Congreso de Colombia. “Ley 388 de 1997 Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la
Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones.”, articulo 10, numeral 3. Consulta electrénica.
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seréd el que determinen la constitucion y las normas y leyes especiales que para el
mismo se dicten. En correspondencia a dicho planteamiento surge el Decreto Ley
1421 de 1993 en el cual se reglamentan los anteriores aspectos y ademas se deja
estipulado que el Distrito Capital goza de autonomia para la gestion de sus intereses.
Asi mismo, explica la estructura administrativa de Bogota y sefiala las funciones
tanto del Alcalde Mayor como del Concejo Distrital.

Lo relevante para este estudio es que en una de las atribuciones del Concejo
de Bogota es adoptar el Plan General de Ordenamiento Fisico del territorio, el cual
incluird entre otras materias, la reglamentacién de los usos del suelo y el desarrollo
fisico en las reas urbanas y rurales.'” Este Plan es el aspecto que orienta la inversion
en el ordenamiento territorial del Plan de Desarrollo del Distrito, que a su vez debe
estar armonizado con el Plan de Desarrollo de la Nacion.

En ese sentido, es otro de los condicionantes de la descentralizacion, ya que
aungue se dé un cierto grado de autonomia, por lo general las autoridades locales
deben seguir los lineamientos del gobierno central, y a su vez debe existir coherencia
y relacion en la formulacion de politicas publicas de los subniveles de gobierno con
las de la Nacidn, de forma que se condiciona la gestién y margen de accion de estos y
se empodera al gobierno central.

1.2. PLANEACION Y DISENO DE LA CONCESION AEROPUERTO EL
DORADO

El objetivo de la concesion AED esta definido por la Aeronautica Civil de Colombia

de la siguiente forma:

El Gobierno Nacional dando prioridad a la ejecucion de proyectos que impulsen la mayoria
de recursos privados y que produzcan un efecto positivo en la generacion de empleo y paz,
esta adelantando un proceso para vincular capital privado para el mejoramiento de la

' Comparar Presidente de la Repiiblica de Colombia. “Decreto ley 1421 de 1993 Por el cual se dicta el
régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogotd”, 1993. Articulo 12, numeral 5.
Consulta electronica.
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capacidad y los niveles de servicio del aeropuerto El Dorado de Bogota, en un horizonte de
largo plazo.18

Alli se refleja que desde su concepcidn inicial el proceso de modernizacion
fue liderado y conducido por el gobierno central, no sélo porque fue impulsado por la
Aerocivil, entidad de orden nacional, sino porque desde su misma definicion se
reafirma estd instancia central de poder como rectora del proyecto.

La entrega del proyecto para modernizacién el Aeropuerto ElI Dorado, Plan
Maestro AED, se planea en tres fases iniciales, que por la importancia y los diferentes
intereses frente al macro proyecto no se cumplieron a cabalidad:

Cuadro 1. Fases para la Concesién AED

Contratacidn

de la firma que
asesorara al

Gobierno en la
estructuracion

Estructuracion
técnica, legal
y financiera

Licitacion v
adjudicacion
del aeropuerto
al sector

privado

Julio 2003 a unio 2004 a Agosto 2005 a
Mayo 2004 Julio 2005 Julio 2006

Fuente: Aerondutica Civil de Colombia. Concesiones Aeroportuarias. EI Dorado. (Generalidades).
Consulta electrénica.

Como bien lo resume el cuadro anterior, durante la primera fase se esperaba
tener a la firma asesora para la estructuracion del proyecto y al finalizar en 2006 la
adjudicacion del mismo, pero lo que realmente ocurrié fue un reajuste del Plan
Maestro Aeropuerto ElI Dorado, que previamente habia sido presentado por la
Aerocivil en 2001, y la adjudicacion a OPAIN S.A en 2006.

Lo esperado por la Aerocivil para la concesion en cuanto a la participacion y

objetivos del gobierno se condensa en el siguiente gréafico:

8 Ver Aeronautica Civil de Colombia. Concesiones Aeroportuarias. El Dorado. Generalidades.
Consulta electronica.
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Gréfico 1: Objetivos de Aerocivil con la Concesion AED

Clima de inversion

adecuado

necesaria — Situacion
Fiscal de Colombia
Atractivo modelo de Mejorar la gestiony
participacion de eficienciaenla
sector privado prestacion del
servicio

Condiciones

Apalancar la inversion

de Objetivos
Ao e del
Participacion Gobi
Marco regulatorio y Privada obierno

régimen tarifario

clarosy estable \ Vinc_ular oper_adores °
inversionistas
privados
Tasa de retorno Asegurarla
adecuada sostenibilidad de

Sistema Aeroportuario

Fuente: Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, Concesion Aeropuerto El Dorado,
“Presentacion Dr. Fernando Sanclemente”. (Octubre 9 de 2006). p.6.

De ahi que se refleje el trasfondo de la presente investigacion, ya que dada la
importancia de la modernizacion del Aeropuerto EI Dorado, tuvo que ser un proceso
de formulacion con mas participacion de los diversos actores afectados, pero lo que
refleja grafico una relacion Unicamente entre el Gobierno Nacional (Aerocivil) y
quien ganase la licitacién y fuese el operador del Aeropuerto, es decir, OPAIN.

Dadas las anteriores condiciones, y al ver que el proceso licitatorio se estaba
dando sélo a nivel central, las diversas entidades territoriales y sus entes de gobierno
empezaron a tomar conciencia de la importancia del macro proyecto y las
oportunidades que a partir de su modernizacion se generarian, asi como de la
necesidad y obligacion de participar activamente dentro del mismo. Principalmente
ocurre en el distrito, pero con el paso del tiempo las diferentes autoridades
territoriales y actores relevantes para el proyecto se van visibilizando.

1.2.1. Intervencion de los actores con base en el marco normativo. Como
primera medida hay que sefialar que los actores relevantes para la investigacion son:
de un lado, el Gobierno Nacional por medio del Ministerio de Transporte y la
Aerocivil, que como ya se ha dicho representan el poder central. Por otro lado estan

12



las entidades territoriales que segun el grado de afectacion empezaron a visibilizar su
posicion e intereses en torno a la modernizacion de AED, dentro de las cuales estan el
gobierno distrital, principalmente por medio del Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital'®, la Gobernacién de Cundinamarca, las alcaldias menores de las
localidades de Engativéa y Fontibon y sus respectivas comunidades.?

Ademas estan otros actores que no tienen poder administrativo, pero que
debieron tomarse en cuanta a la hora de realizar la modernizacién del aeropuerto, y
que para el presente estudio de caso no seran el eje central, ya que se estudian las
relaciones de poder entre los diferente niveles de gobierno; pero si se debe destacar
que son importantes al momento de ejecutar un proyecto de las dimensiones de la
modernizacion del AED. Dentro de este grupo estan principalmente el sector privado,
teniendo en este las Aerolineas que operan en el Aeropuerto, la industria, desde los
grandes exportadores como es el caso de los floricultores, ASOCOLFLORES, hasta
quienes tienen establecimientos comerciales al interior del aeropuerto, los
transportadores de carga, como es el caso de la Federaciobn Colombiana de
Transportadores de Carga — COLFECAR- y la Camara de Comercio de Bogota.

A pesar de que se generaron diferentes documentos en los cuales los actores
expresaban sus intereses y enfoques sobre el aeropuerto, hay que sefialar que en su
mayoria se dieron después de que el Gobierno Nacional establecié el Plan Maestro
Aeropuerto EI Dorado como el instrumento que regiria la modernizacion del
equipamiento, lo que evidencia que los principios sefialados en la ley en cuanto a la
concurrencia, subsidiariedad y coordinacion no se ejecutaron en la formulacion y los
estudios previos que produjeron el Plan Maestro Aeropuerto El Dorado, de alli que se
empiecen a generar todo tipo de tensiones entre las autoridades de los niveles

territoriales.

9 Hoy Ilamada Secretaria de Distrital de Planeacién
20 \er anexo 1: Tabla comparativa de instrumentos de planeacién por entidades territoriales.
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2. CONFLICTOS FRENTE AL PROCESO DE MODERNIZACION DEL
AEROPUERTO EL DORADO

Tal y como se evidencid en el capitulo anterior, uno de los principales conflictos
analizados en el presente estudio de caso es la falta de claridad sobre la
descentralizacion en Colombia y sobre las competencias que le corresponden a cada
autoridad territorial. También interesa analizar otro de los factores principales que
generaron tensiones durante el proceso de modernizacion del Aeropuerto EI Dorado,
que fue la diferencia en los enfoques que presentaban los actores delimitados®, en
cuanto a lo que esperaban de dicha modernizacion y como la concebian desde sus
propios intereses, lo cual sera analizado a continuacion.

Para revisar dichos enfoques hay que remitirse a lo que implica la
modernizacion de un aeropuerto hoy en dia y, en ese sentido, este capitulo pretende
mostrar un referente basico sobre la manera como se debe planear en la actualidad un
aeropuerto, en comparacion con lo que se ha hecho durante la ejecucion del Plan

Maestro Aeropuerto EI Dorado.

2.1. CONCEPTO CIUDAD-AEROPUERTO.

En la actualidad el medio de transporte de mayor crecimiento es el trafico aéreo, por
lo tanto los aeropuertos han dejado su condicién de maquinas reguladoras del trafico
situadas en la periferia para convertirse en infraestructuras de transporte decisivas
para la transformacion del entorno metropolitano area metropolitana, lo que implica
que por medio de estos equipamientos y con inversiones y operaciones estratégicas
adecuadas, se convierte al aeropuerto en un polo de desarrollo econdmico,
caracterizados por ser centros de actividad cuyo alcance transforma la ciudad, la

regién y hasta el pais.?

21 \er anexo 1
22 \er Giiller y Giller. Del aeropuerto a la ciudad aeropuerto. p. 11.
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Para desarrollar lo anterior, es necesario entender que el aeropuerto no esta
aislado del territorio, y por ende la configuracion de una ciudad-aeropuerto se da en la

adecuada relacion del puerto con su entorno, asi:
Para definirla territorialmente, podria decirse que la ciudad — aeropuerto es un conjunto mas
0 menos denso de actividades relacionadas con el aeropuerto y su funcionamiento, asi como
otras actividades comerciales y empresariales situadas en la plataforma aeroportuaria y su
entorno. Sin embargo, este conjunto recibe el nombre de ciudad aeropuerto sélo si muestra las
caracterfsticas cualitativas de una ciudad (densidad, accesibilidad, entorno, servicios).?®

Con base en esta definicion, es una realidad que la posibilidad conformar
una ciudad-aeropuerto a partir del Aeropuerto ElI Dorado estd estrechamente
relacionada con la operacién de modernizacion del mismo. Ahora bien, a pesar de que
“Los aeropuertos acostumbran a entenderse como entidades gobernadas por sus
propias reglas, su propia dindmica y su propia legitimidad, como entidades que estan
fuera del control de las autoridades locales y regionales™, hoy en dia y para la
consolidacién de una ciudad-aeropuerto, es necesario que coincidan tanto las
autoridades locales, regionales y estatales, como las entidades publicas y privadas, y
que involucren a la comunidad. Para generar una planificacion en conjunto y que
quién gestione el aeropuerto tenga plena conciencia de que no opera dicho
equipamiento aisladamente sino que impacta absolutamente todo su entorno.

2.1.1. Del Aeropuerto a la Ciudad-Aeropuerto. Para lograr una efectiva
transformacion de un equipamiento de la magnitud de un aeropuerto, que funciona
aisladamente, a convertirlo en una ciudad-aeropuerto, hay que tener en cuenta ciertos
aspectos en la planificacion y el entorno, que son identificados por Giiller & Giller.®

Dentro de los componentes de investigacion que describen y analizan en el
libro y tras observar otras experiencias internacionales, principalmente en la

planeacion y funcionamiento de aeropuertos europeos, establecer como criterios

2 Guller y Glller. Del aeropuerto a la ciudad aeropuerto. p.70.

#*Guller y Glller. Del aeropuerto a la ciudad aeropuerto. pp. 111y 112

% Se autodefinen como una joven empresa de arquitectos y urbanistas, con sedes en Rotterdam y
Zurich, que propone un nuevo acercamiento a la investigacion, planificacion y los proyectos urbanos
desde la exploracion del impacto que ejercen las infraestructuras de gran escala —puertos, aeropuertos o
nodos de transporte publico- en las ciudades contemporaneas, cuyos planteamiento se recogen el libro
Del aeropuerto a la Ciudad- Aeropuerto, publicado en 2002.
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rectores para el éxito de la transformacion aeroportuaria: que la transformacion parta
de una estrategia empresarial de la entidad gestora del aeropuerto, con el objetivo de
obtener beneficios empresariales; que su trasformacion esté relacionada y articulada
con el desarrollo regional, en la cual se tenga en cuenta de forma amplia el entorno
aeroportuario; que permita la conformacion de nodos regionales y mundiales y que su
ampliacion esté posicionada estratégicamente, dentro de los sistemas de transporte de
la ciudad y la region. Para atender estos criterios es fundamental que exista una
relacién armonica y complementaria entre el gestor del aeropuerto y las autoridades
locales y regionales, y que exista la voluntad politica de encaminar los esfuerzos
hacia un mismo objetivo que represente el mayor beneficio para todos y cada uno de
los actores.

2.1.2 Experiencias internacionales exitosas. En términos de aplicacion del
concepto de ciudad-aeropuerto se tienen como referentes principales aquellos
aeropuertos que han logrado posicionarse en el mundo y que tienen un entorno
adecuado y articulado con el equipamiento. En su mayoria dichos aeropuertos se
ubican en Europa, ya que es una constante que los diferentes paises del continente
apliquen politicas especificas para la planeacion del ordenamiento territorial a escala

local y regional.”®

De ahi que logren llevar a su maximo potencial el equipamiento y
generar verdaderos polos de desarrollo econémico, que se traducen en aumento de
ingresos para cada uno de los niveles de gobierno y el sector privado.

El éxito mencionado radica en que realmente estan claros los parametros de
descentralizacion, las politicas de ordenamiento y planeacion del territorio son
dindmicas y permiten la relacién y a su vez autonomia de los subniveles de gobierno,
acorde con el modelo de Estado Federal bajo el cual se organizan algunos de estos
paises, como es el caso de Alemania. En el caso de Espafia, el modelo de
descentralizacion es fuerte y realmente se aplica, en el marco de una monarquia
parlamentaria organizada en forma de comunidades auténomas. En un contexto que

empodera a las autoridades locales y territoriales y les da un mayor margen de

% Ver Molina, Angela. “El aeropuerto El Dorado como elemento de planeamiento multiescalar y
articulador urbano regional: Instrumentos y actores de planeacion”, 2011. p 74. Documento
electronico.
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maniobra, también existe un dialogo concertado entre los diferentes actores
relacionados con los aeropuertos y la voluntad politica de dirigir los esfuerzos hacia
un mismo objetivo.

a. Aeropuerto de Schiphol. Es el aeropuerto de Amsterdam, esta ubicado
en el municipio de Haarlemmermmer a 15 Km de la ciudad, se considera uno de los
mejores aeropuerto de Europa por su funcionamiento y elevados volimenes de carga
y pasajeros, ademas esta totalmente articulado con su entorno y su crecimiento ha
sido planeado de acuerdo al poder competitivo de su ubicacion, reservando territorio
para constantes modernizaciones. Se concibe como una ciudad en si mismo, como
una centralidad, por lo cual est4d perfectamente conectado con las otras redes de
transporte las 24 horas del dia. Un ejemplo de ello es que posee una estacion
subterranea de tren que conecta con el centro de Amsterdam y con algunas ciudades
principales de Paises Bajos, Bélgica y Alemania.”’

No so6lo tiene un gran desempefio en los servicios del lado aire del
aeropuerto, por el contrario, el lado tierra también se caracteriza por su eficiencia y
por ofrecer diversos servicios a sus visitantes, es referente basico en cuanto a logistica
para carga y cadena de exportacion, ya que ha dispuesto en su entorno las
instalaciones adecuadas para el mantenimiento de todo tipo de mercancias, en
especial de flores, lo cual ha logrado posicionarlo mundialmente en cuanto a volumen
de exportaciones y crecimiento econémico.”®

En cuanto a la planeacién del entorno del Aeropuerto de Schiphol, se
evidencia que ha sido un trabajo conjunto entre los diferentes actores, es decir, gestor
aeroportuario y autoridades locales y regionales, lo cual se refleja en que éste se
constituye como un nodo de intercambio regional y se le atribuye la denominacién de
Puerta de Europa, por su capacidad de hacer negocios, innovacion y desarrollo.?

Es el referente principal cuando de se trata de hablar de ciudades-aeropuerto,
ya que ejemplifica perfectamente las condiciones que deben existir para que funcione

como tal, incluso cuando se habla del aeropuerto como medio para exportar una

27 Comparar Aeropuerto de Schiphol. Transporte hacia y desde Schiphol: (tren). Consulta electrénica.
28 Comparar Gufa de comercio Holanda. Informacién comercial: (Economia). Consulta electrénica.
2% Comparar Guia de comercio Holanda. Informacién comercial: (Economia). Consulta electrénica.
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marca, es decir, generar una nueva imagen del aeropuerto que ya no depende Unica y
exclusivamente de sus servicios, arquitectura y pistas de vuelo, sino de asumir una
orientacion mas comercial que aumente su nivel de ingresos para ampliar y mantener
la infraestructura del aeropuerto, por lo tanto se valen de promover en sus
instalaciones actividades de reunion, negocio o de ir de compras, convirtiéndose en
un producto aeroportuario mucho méas complejo.*

Adicional a lo anterior, el Aeropuerto de Schiphol se conecta
internacionalmente a través del adecuado uso de las tecnologias de la informacion y
la comunicacion, ya que su pagina web muestra a sus visitantes todos los servicios
con que cuenta el aeropuerto tanto en el lado aire como el lado tierra, y tiene
disponibilidad para visualizar los contenidos de la pagina en nueve idiomas, lo cual es
una muestra mas de la impecable planeacion del aeropuerto y su constante
actualizacion en todos los &mbitos.

En la siguiente imagen 1 se puede apreciar una panoramica del Aeropuerto
de Schiphol, las diferentes vias de acceso que permiten una adecuada conexién con el
municipio, la ciudad de Amsterdam y la region en general.

Imagen 1. Fotografia Aeropuerto de Schiphol

Fuente: Megaconstrucciones. Aeropuerto de Schiphol. Consulta electrdnica.

%0 Giiller y Giiller. Del aeropuerto a la ciudad aeropuerto, 2002. p. 49.
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b. Aeropuerto de Frankfurt. Es el tercer aeropuerto mas transitado de
Europa, detras del aeropuerto de Londres y el de Paris, Aeropuerto Charles de Gaulle,
su importancia a nivel de competitividad hace que la ciudad de Frankfurt sea la mas
importante de Alemania en términos econémicos y de transportes. Su impacto en el
desarrollo regional del &rea metropolitana se extiende sobre los Estados de Hesse,
Bavaria y Rhineland-Palatinate, estd en la frontera del territorio de la ciudad de
Frankfurt, y es el gobierno local de dicha ciudad el principal actor a cargo de la
planeacion y la expansion del aeropuerto.®*

El aeropuerto tiene total conexion con otras redes de transporte, cuenta con
su propia estacion de trenes de largo recorrido y su propia estacién de trenes
regionales. “Los vuelos para distancias de hasta 500 km estan siendo reemplazados
por rutas del tren de alta velocidad que realiza conexiones directas entre aeropuertos,
por lo que la integracion con el tren de alta velocidad es decisiva para la
competitividad del aeropuerto y la regién” *.

Las autoridades aeroportuarias de Frankfurt (Fraport) junto con las
autoridades locales y el sector privado, promueven y gestionan un importante
proyecto situado en el area del aeropuerto. Se trata del complejo Airrail Center, el
cual supone un nuevo concepto en lo relativo a las Ilamadas ciudades- aeroportuarias,
es un centro empresarial con 170.000 m? de construccién con nueve plantas que
incluye 2 hoteles, un centro médico, oficinas, grandes aéreas comerciales y 1000
estacionamientos, cuya clave de éxito esta en la conectividad mediante transporte
rodado, ferroviario y aéreo.®

El aeropuerto de Frankfurt se encuentra dentro de los limites de la ciudad y
de su bosque sagrado lo cual ha obligado a la entidad gestora, Fraport, a desarrollar
opciones innovadoras de desarrollo que demandan la cooperacion entre estd y las

autoridades locales. Asi, el aeropuerto de Frankfurt se caracteriza por ser una discreta

1 Comparar Molina. “El aeropuerto El Dorado como elemento de planeamiento multiescalar y
articulador urbano regional: Instrumentos y actores de planeacion”, p. 107. Documento electrénico.

%2 \er Molina. “El aeropuerto El Dorado como elemento de planeamiento multiescalar y articulador
urbano regional: Instrumentos y actores de planeacion”, p. 108. Documento electrénico.

%3 Ver Giiller y Giller. Del aeropuerto a la ciudad aeropuerto. p. 100
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ciudad-aeropuerto, localizada en la raiz de la generacién del nodo de intercambio
regional y que influye enormemente su area metropolitana. Su motor para el
desarrollo econdmico esta ligado al centro empresarial Airrail y a la distribucion de
las instalaciones de su plataforma aeroportuaria, ademéas se le define como un
aeropuerto hibrido por integrar de una manera diferente y modular las actividades de
la ciudad-aeropuerto con la estacion de tren de una manera compacta. **

Imagen 2. Fotografia aeropuerto de Frankfurt y Airrail Center

Fuente: Glller y Glller. Del aeropuerto a la ciudad aeropuerto. p.101

2.2. AEROPUERTO INTERNACIONAL EL DORADO.

La idea de construir el Aeropuerto El Dorado surge en 1955 bajo en la presidencia del
General Gustavo Rojas Pinilla, buscando remplazar el aeropuerto de Techo, y en
1959 entra en operacion con el objetivo de ser el terminal aéreo mas importante del
pais, era un aeropuerto acorde con el tamafio de la ciudad de esa época y que en su
momento se situaba lejos del perimetro urbano de la ciudad; sin embargo con el pasar
del tiempo la masiva densificacion y crecimiento urbano de la ciudad, hicieron que
quedara atrapado entre las localidades de Engativa y Fontibon.

3 Comparar Molina. “El aeropuerto El Dorado como elemento de planeamiento multiescalar y
articulador urbano regional: Instrumentos y actores de planeacion”, p. 113. Documento electronico.
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En la actualidad el Aeropuerto El Dorado se ubica al occidente de la ciudad
y a 15 km del centro, es el aeropuerto con mayor flujo de pasajeros y de carga a nivel
nacional y ha logrado posicionarse entre los principales de Latinoamérica desde 2006,
ya que ha mantenido un crecimiento constante en cuanto al trafico aéreo: el
Aeropuerto El Dorado cerré6 con 18°762.502 pasajeros movilizados® durante el
2010, segun cifras del Consejo Internacional de Aeropuertos. *°

Imagen 3: Fotografia Aeropuerto el Dorado

Fuente: Panoramica Aeropuerto Internacional El Dorado, google maps. 2006

Del mismo modo hay que reconocer que la ciudad y el aeropuerto se
encuentran ubicados geoestratégicamente, muy cerca a la mitad del continente, lo que
equipara los tiempos de vuelo hacia el norte o hacia el sur del mismo, facilitando la

% Para entender las dimensiones de crecimiento del trafico aéreo hace falta tener presente que las
aerolineas adscritas a AviancaTaca Holding registraron la movilizacion de 23°092.533 viajeros, para
un incremento del 12,9% en el nimero de pasajeros transportados en 2012, respecto al afio anterior.

% Airports Council International-ACI. Centro de datos: Trafico mundial de aeropuertos reporte 2010.
Consulta electronica.
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rapida conexion con las capitales y ciudades principales de América, y también con
ciudades importantes en Europa.

Imagen 4: Localizacion estratégica de Bogota, en el mercado global

Fuente: Cdmara de Comercio de Bogota. “Aeropuerto Eldorado. Una oportunidad para el desarrollo
regional. Propuestas para la integracion del Aeropuerto Eldorado con el entorno urbano y regional”,
2008. p. 23

Dicha posicion estratégica permite potencializar ain méas el aeropuerto El

Dorado, si se tiene en cuenta que los tiempos de vuelo hacia América del norte y
Europa no son extremadamente largos y en su mayoria no requieren escalas de viaje,
lo que es un factor de potenciacion econdmica, ya que es en esos lugares donde se
encuentran los principales socios comerciales del pais, Estados Unidos con un 38% y
la Unién Europea con un 15% de recepcion de los productos exportados.®’

A finales de la década de los 90, al advertir el elevado crecimiento del
aeropuerto en cuanto a su volumen de operaciones aéreas y ver la importancia
internacional que ha cobrado el trafico aéreo a nivel mundial, el AED se fue
quedando limitado para satisfacer a los usuarios y prestar sus servicios y competir en
el escenario internacional, por lo que su gestor aeroportuario, Aeronautica Civil de
Colombia, contraté con una empresa francesa para que realizard los estudios de
modernizacion pertinentes, que produjo la formulacion del Plan Maestro Aeropuerto
El Dorado, documento entregado en el afio 2001, y frente al cual empezaron de

3 Comparar Central Inteligence Agenci — CIA. The world Factbook.Colombia (economy). Consulta
electrénica.
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inmediato a levantarse voces que alertaban sobre la inconveniencia e improcedencia
de dicho plan y sobre los serios problemas de proyeccion, disefios y financiacion que
el mismo mostraba.®

Tras iniciarse el proceso de modernizacion del AED surgen diferentes
propuestas por parte de las autoridades locales y otros actores relevantes en relacion
con el aeropuerto, que buscan articular la modernizacién de la infraestructura
aeroportuaria (eje basico del Plan Maestro) con la ciudad y la region, siguiendo los
planteamientos del concepto de ciudad-aeropuerto. De alli que surjan diferentes
conflictos y tensiones entre las autoridades locales, regionales y nacionales en torno a

este macro proyecto.

2.3. ENFOQUE DE LAS PROPUESTAS DE MODERNIZACION DE LAS
ENTIDADES TERRITORIALES

Como se ha expresado anteriormente, los diferentes niveles de gobierno expresaron
sus ambiciones e intereses frente a la modernizacion del AED, por lo tanto es
fundamental realizar un andlisis general de los principales instrumentos de planeacion
presentados por los actores, con el objetivo de extraer sus puntos mas relevantes y asi
poder descifrar el enfoque de sus propuestas®®. Cada uno de ellos tiene debilidades y
fortalezas en cuanto a los aspectos que trata, lo cual se refleja en la siguiente tabla:

Tabla 1. Matriz debilidades y fortalezas instrumentos AED

PROYECTO/ DEBILIDADES FORTALEZAS ACTOR
INSTRUMENTO
Plan Maestro del Instrumento Moderniza las Aeronautica civil y

Aeropuerto Eldorado
y Concesion para la
modernizacion y
operacion del
Aeropuerto El

independiente que no
se articula con los
demas instrumentos
La concesion es
limitante debido a su

instalaciones del
aeropuerto para
mejorar los servicios
del lado aire.

OPAIN

38

% \er Anexo 2

Vallejo, Ana. Logistica de exportacion en el entorno del Aeropuerto El Dorado. 2012. p. 4.
Documento electronico.
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Dorado

alcance y objetivo
especifico.

No tiene en cuenta el
area de influencia del
AED, lo concibe
como una isla.

Macro proyecto
Urbano Regional del
Area de Influencia
del Aeropuerto el
Dorado -MURA-

Limitado margen de
accion, en cuanto a la
modernizacion del
puerto y su entorno,
por la ejecucion del
Plan maestro.

Intento de
articulacion con la
region por medio de
una politica
territorial para el area
de influencia directa
del AED. Afianza la
posibilidad de
conformar una regién
—capital con ocasion
de la modernizacion
del puerto.

Gobernacion de
Cundinamarca

Operacion estratégica
Fontibon —
Aeropuerto -
Engativa

Ambito de accion
limitado, débil
articulacion con la
region, la integracion
es limitada y su
planeacion
focalizada.

Establece la
necesidad de
recuperar, ordenar el
entorno y generar
actividades que
anclen el Aeropuerto
al territorio

Planeacioén Distrital

Fuente: Adaptacion propia del autor con base en la Matriz de andlisis de proyectos e instrumentos con
relacion al Aeropuerto El dorado en el contexto regional y su articulacién. Comparar Molina. “El
aeropuerto ElI Dorado como elemento de planeamiento multiescalar y articulador urbano regional:
Instrumentos y actores de planeacion”, p 50. Documento electronico.

A pesar que existen otras propuestas relevantes sobre la modernizacion del
AED, la matriz se limita a las formuladas por las entidades territoriales y el gobierno
central, ya que son el objeto de estudio principal de la investigacion, como se puede
observar la propuesta menos ambiciosa, que solamente se dedicaba a la
infraestructura fue la que se impuso ante las otras, sin embargo y con el paso del
tiempo dicha propuesta, es decir el Plan Maestro ha tenido que actualizarse con el fin
de lograr articularse con el area de influencia, lo que representa mayores costos y

aumento de tiempo de concesion.
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2.3.1. Plan Maestro Aeropuerto El Dorado, enfoque de la Nacion. Es el
documento basico sobre el cual se ha realizado y esta realizando la intervencion de
modernizacion en el AED, los estudios preliminares se dieron desde 1999 y en el afio
2000 se realizo la formulacion del Plan Maestro del Aeropuerto, que fue presentado por
la Aerocivil y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, y fue
realizado por el Consorcio Plan Maestro Eldorado, conformado por las firmas Aéroports de
Paris (ADP), The Louis Berger Group, Inc., Ingetec S.A., C.E.l. Ltda., y Euroestudios, S.A%

Es un plan que se preocupa Unica y exclusivamente por la infraestructura del
Aeropuerto como tal, por aumentar los servicios del lado aire, ignorando el entorno
del aeropuerto y los planes de ordenamiento territorial tanto del distrito como de los
municipios vecinos. Simplemente se considera al AED como un equipamiento
aislado, al que hay que modernizar aumentar su capacidad de tréfico tanto de carga
como de pasajeros, sin embargo sus proyecciones no se corresponden con la realidad
ya que el volumen de pasajeros que proyectaba para 2020 era de aproximadamente
10, 7 millones de pasajeros, cifra que a la fecha ha sido sobrepasada con creces.

En el siguiente plano se observa la forma en que se concibe la
modernizacion del aeropuerto y que finalmente es la que por decisién del gobierno
nacional se entrega para su ejecucién a OPAIN S.A.

Imagen 5. Plan Maestro Aeropuerto El Dorado — Aerocivil
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Fuente: Aeronautica Civil de Colombia. Plan Maestro Aeropuerto EI Dorado. Consulta electrénica.

0 Ver Molina. “El aeropuerto El Dorado como elemento de planeamiento multiescalar y articulador
urbano regional: Instrumentos y actores de planeacion”, p .27. Documento electronico.
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2.3.2. MURA y Operacion Estratégica Fontibon-Aeropuerto el Dorado-
Engativa, Enfoques de las autoridades locales. Estos dos documentos de
planeacion sobre la modernizacion del AED surgen como respuesta al Plan Maestro y
en un intento por articular la modernizacion del puerto con su entorno, en primera
medida para mitigar el impacto de la cercania al aeropuerto y en segunda instancia
para lograr un transformacion del territorio con el fin de potencializar el AED para
convertirlo en una centralidad para la ciudad y la region.

a. Macro proyecto Urbano Regional del Area de Influencia del
Aeropuerto el Dorado -MURA- Para empezar hay que sefialar que su formulacion
se da bajo un proceso més participativo que el de la formulacion del Plan Maestro, ya
que no es so6lo un actor el que propone determinadas cuestiones en torno al AED, por
el contrario, el MURA, aunque surge tras disposicion del CONPES 3490*, su
formulacién estuvo a cargo de la Gobernacion de Cundinamarca y la Secretaria
Distrital de Planeacion, aparece en 2008 como un instrumento estratégico de politica
territorial para el area de influencia directa del AED, cuyo objetivo es promover una
estructura territorial que permita el desarrollo de la region capital a partir de las
dinamicas que surgen del proceso de modernizacion del Aeropuerto EI Dorado, para
lo cual se estructura en tres elementos bésicos: el modelo funcional territorial, la
centralidad Aerdpolis y una propuesta de movilidad. *?

El modelo funcional de ocupacion territorial pretende formular acciones
urbano regionales para lograr un desarrollo del territorio en el area de influencia del
AED a partir de la implementacion de una estrategia territorial que articule los usos,
ocupacion y manejo del suelo, infraestructura y logistica en el territorio de la zona de
influencia del AED.* Por otra parte, esta concepcion frente a la modernizacion del

AED, plantea la centralidad Aerdpolis como fundamento del “desarrollo de un

*! Documento emitido por el Departamento de Planeacién Nacional; Octubre de 2007.

2 Comparar Gobernacién de Cundinamarca, TAU Consultora Ambiental-Ambiental Consultores.
“Formulacién del Macroproyecto Urbano Regional del Area de Influencia del Aeropuerto El Dorado -
MURA-”, 2008. p. 18. Documento electrénico.

** Comparar Gobernacién de Cundinamarca, TAU Consultora Ambiental-Ambiental Consultores.
“Formulacion del Macroproyecto Urbano Regional del Area de Influencia del Aeropuerto El Dorado -
MURA-”, p. 18. Documento electronico.
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modelo concentrado en la subregién de estudio, cuyos efectos sobre el AED
disminuyen la sostenibilidad futura del Aeropuerto, por la tendencia aumentar la
presion urbana sobre su entorno” 4.

La centralidad de Aeropolis estd compuesta por los municipios Funza,
Mosquera, Madrid, parte de los Municipios de Cota y Tenjo, las localidades de
Fontibon y Engativa en el distrito, se concibe como una unidad territorial de
sostenibilidad, en donde se constituya un espacio urbano de alto nivel y calidad, para
lo cual tiene tres aspectos o roles a cumplir: proteger al AED de la presion y
favorecer al mejoramiento de la estructura ecoldgica, posibilitar la apertura de la
region, se vertebra territorio desde el AED, mejorar la movilidad regional y
constituirse como un anillo de acceso al AED.*

Por ultimo, dentro de los elementos basicos del MURA esta la propuesta de
movilidad, cuyo objetivo es “plantear un esquema para mejorar la movilidad
subregional, que sea capaz de optimizar la conectividad horizontal, asi como de
acceso al AED. La propuesta se compone de dos contextos, uno regional y el otro de
accesibilidad al AED” .

De acuerdo con tales evidencias, el MURA tiene una vision y enfoque de
integracién de la region, el distrito y el AED, es el documento que tiene mayores
proyecciones y ambiciones respecto a la modernizacion del AED y el que incorpora
con mayor claridad el concepto de ciudad- aeropuerto. Sin embargo, su margen de
accion se limita ya que no se articula de manera efectiva con el Plan Maestro y con el
gestor aeroportuario, y se da mas como una herramienta de planeacion institucional

para el ordenamiento territorial del area de influencia del AED.

“  \er Gobernacion de Cundinamarca, TAU Consultora Ambiental-Ambiental Consultores.

“Formulacion del Macroproyecto Urbano Regional del Area de Influencia del Aeropuerto El Dorado -
MURA-”, p. 33. Documento electronico.
* Comparar Gobernacién de Cundinamarca, TAU Consultora Ambiental-Ambiental Consultores.
“Formulacién del Macroproyecto Urbano Regional del Area de Influencia del Aeropuerto EI Dorado -
MURA-”, p. 34. Documento electronico.
* Ver Gobernacién de Cundinamarca, TAU Consultora Ambiental-Ambiental Consultores.
“Formulacion del Macroproyecto Urbano Regional del Area de Influencia del Aeropuerto EI Dorado -
MURA-”, p. 45. Documento electronico.
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Para su ejecuciéon el MURA requiere acciones participativas y de
concertacion entre las autoridades territoriales que necesariamente afectan el
ordenamiento territorial, la destinacion de recursos y determinacion de usos del suelo,
por lo cual se pone a prueba la voluntad politica de dichas autoridades, ya que por
ley los anteriores determinantes son de la competencia de los municipios y del
Distrito Capital en sus territorios; asi mismo se necesita que el Departamento y la
Nacion apoyen e impulsen el MURA, en la medida que sus acciones sean armonicas
con los planes y politicas concernientes al mismo.*’

Ahora bien, si las autoridades locales y el gestor aeroportuario, con el
apoyo del gobierno central, estan dispuestos a seguir los lineamientos de MURA,
seria, a pesar del tiempo perdido por la corta vision en cuanto a la planeacion del
AED caracteristica del Plan Maestro, una posibilidad de mejorar notablemente el
rendimiento en si del AED y los beneficios econémicos y sociales para su area de
influencia, al mismo tiempo que se cumplirian los principios de concurrencia,
coordinacion y subsidiariedad, lo que refleja que el proceso de descentralizacion a
pesar de sus tropiezos se puede fortalecer, con la voluntad politica de los diferentes
niveles de gobierno.

b. Operacion Estratégica Fontibon-Aeropuerto ElI Dorado- Engativa
(OEFAE). Es el instrumento de planeacion realizado por la Secretaria Distrital de
Planeacion, oficializado mediante Documento Técnico de Soporte Operacion
Estratégica Fontibdn — Aeropuerto Engativa, que se inicio con la formulacion de esta
operacion estratégica entre 2005- 2007 y se ha ido actualizando hasta la fecha, de
acuerdo al Plan de Ordenamiento Territorial. ElI enfoque de la OEFAE permite
entender la postura del distrito frente a la modernizacion del aeropuerto, en la medida

que pretende:

...convertir al rea de influencia del Aeropuerto Internacional ElI Dorado en una gran
Plataforma de Comercio Internacional que combine la produccidn liviana de alto valor
agregado, con servicios logisticos y empresariales de talla internacional, que posicionen a la

*" Molina. “El aeropuerto El Dorado como elemento de planeamiento multiescalar y articulador urbano
regional: Instrumentos y actores de planeacion”, p. 41. Documento electrénico.
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Region Capital en el mercado mundial, aprovechando las dindmicas generadas por el
proceso de modernizacion del Aeropuerto.®®

En dicha vision se encuentra una nocion méas compleja y completa de lo que
significa la modernizacion del AED, ya que se ven elementos alusivos al concepto de
ciudad-aeropuerto. Para lograr dicha vision plantean tres lineas u objetivos
especificos: equidad -construir socialmente el territorio-, productividad -potenciar
nuevas actividades productivas- y sostenibilidad -articulacion con la estructura
ecoldgica regional-.

La OEFAE, es mucho mas incluyente con las comunidades vecinas del
aeropuerto, ya que son las mas afectadas por el proceso de modernizacién; sin
embargo la comunidad, al ver el grado de afectacion se ha organizado en torno al
tema y han creado grupos comunitarios en los que hacen el seguimiento a la
modernizacion de AED, realizan gestiones ante autoridades locales y nacionales y
también formulan propuestas de mejoras e inclusion a los diferentes instrumentos de
planeacion sobre el AED, presentados anteriormente, y buscan participar en las

decisiones que puedan afectarlos, tan es el caso de Comunidades Unidas®.

2.4. CONFRONTACION DE LOS NIVELES DE GOBIERNO

Una vez descritas las propuestas sobre la modernizacion del AED que reflejan la
postura de cada nivel de gobierno, es pertinente retomar el tema de la
descentralizacion, considerando que en este proceso de planeacion, segun indican las
evidencias, poco y nada hubo en cuanto a aplicacion de los principios de
concurrencia, subsidiariedad y coordinacion. Aungue es una constante que los
gestores del aeropuerto quieran realizar sus tareas de planificacion de forma

autonoma, hay que recordar que, como se advierte en Guller & Giller:

No resulta sorprendente, por tanto, que el aeropuerto trate de trasladar sus
competencias en materia de planificacion del lado aire a todas sus nuevas actividades

*8\er Secretaria Distrital de Planeacion. “Documento Técnico de Soporte, Operacién Estratégica
Fontibén — Aeropuerto —Engativa ”, 2011. p. 12. Documento electronico.
9 Ver anexo 4
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empresariales en el lado tierra. Este traslado conlleva inevitablemente conflictos con las
autoridades locales y regionales. Dos asuntos son especialmente inquietantes: ;Deberia ser
competencia exclusiva del gestor aeroportuario no sélo dirigir el aeropuerto, sino también
actuar como promotor inmobiliario en ese nodo de intercambio regional e internacional tan
importante? Si la repuesta es negativa, ¢como deben asignarse las responsabilidades, con
respecto a las nuevas actividades, entre el aeropuerto y las autoridades locales/regionales?*

Como se ha evidenciado a lo largo del documento, no debe ser competencia
exclusiva del gestor aeroportuario actuar en el perimetro del aeropuerto y su area de
influencia, para constituir un nodo de intercambio regional, por lo tanto y en relacion
con la segunda pregunta, para el caso del AED, las responsabilidades en ausencia de
una LOOT no son del todo claras, entonces el referente es la Ley 388 de 1997, es
decir los Planes de Ordenamiento Territorial. Ante este panorama y por la
envergadura del macro proyecto, desde su inicio se han presentado conflictos y
tensiones entre las autoridades locales y regionales, en relacidn con las decisiones de
la nacion.

La primera expresion de dichas confrontaciones se da por la diversidad de
propuestas frente a la modernizacion del AED y que no necesariamente se articulan
entres si, propuestas que por su relevancia han sido expuestas anteriormente en el
documento y que reflejan los diferentes enfoques y ambiciones de cada autoridad; sin
embargo, otra tension que se generd y que tuvo mayor cubrimiento mediatico es la
forma en que se realizé el proceso de licitacion y concesion del Plan Maestro, lo cual
es la base para posteriores enfrentamientos entre el distrito y la nacion y también
entre quién ganaria la concesion -OPAIN S.A.- y la Aeronautica Civil de Colombia.

2.4.1. Exposicion mediatica de las tensiones frente a la modernizacion
del AED. El cubrimiento en medios de comunicacion que se dio respecto a la
modernizacion del AED, abordd dos temas fundamentales, que permiten observar
hasta qué punto llegaron a confrontarse los diferentes actores. El primer aspecto es el
desarrollo de la concesion como tal, los estudios previos, el seguimiento a las firmas
que estaban en la puja por el proyecto hasta que finalmente se le otorga a OPAIN

S.A., y posteriormente las disputas entre la Aerocivil y el consorcio por los retrasos

0 Guller y Guller. Del aeropuerto a la ciudad aeropuerto. p. 54.
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en la entrega de las obras, los diferentes cambios y ajustes al proyecto y los costos
que se han aumentado considerablemente.

El otro aspecto relevante que cubren los medios de comunicacion es la
relacién de poder que enfrenta principalmente al distrito y la nacién, en la medida que
de acuerdo a la forma en que se estructur6 el Plan Maestro AED, se dejo de un lado
la vision del distrito, lo cual es un absurdo al ver las implicaciones e impacto de la
modernizacion de la terminal en su area de influencia y la ciudad como tal. De alli
que el distrito considerara que, de no ser tenido en cuenta este aspecto en la
modernizacion, tenia que desarrollar una gestion paralela para articular el AED con la
ciudad, por lo que empiezan a surgir otras propuestas como el MURA y la OEFAE.

A través del cubrimiento en medios de comunicacion se puede establecer de
forma cronoldgica® lo que ocurria alrededor de este macro proyecto. Para hacer un
recuento de la informacion, en primer lugar se describiran los aspectos puntuales
informados por los medios de comunicacidon, principalmente por medio de Noticias
Caracol, y posteriormente se describiran diferentes analisis y opiniones expresadas en
columnas y articulos de opinion frente a la modernizacién del AED, lo anterior
durante el periodo de estudio delimitado.

Para empezar, hay que decir que el proceso previo a la presentacion del Plan
Maestro por parte de la Aerocivil, no tuvo mayor relevancia ni cubrimiento en medios
de comunicacion, este proceso se dio a finales de los 90, y buscaba enfrentar la
precariedad del aeropuerto frente al desempefio de sus funciones y las proyecciones
en aumento de trafico esperadas, con base en el aumento mundial del mismo. Pasado
este tiempo, el Plan Maestro es presentado en 2001, aunque se le realizan diferentes
reajustes y sélo hasta el 15 de Junio de 2005 es que se anuncia publicamente, por
parte del entonces Ministro de Transporte, Andrés Uriel Gallego, y el director en ese
momento de la Aerocivil, Fernando Sanclemente, que se va a entregar en concesion el

Aeropuerto El Dorado a la firma que realice la modernizacion; en ese entonces este

51 \er anexo 3.
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proyecto se presupuestaba en 500 millones de dolares y la pretension inicial era pasar
de 8 a 16 millones de pasajeros en el afio, terminada la concesion es decir 2025 .
Durante mas de un afio se dio todo el proceso para poder concesionar el
proyecto, periodo en el cual las diferentes empresas licitantes se enfrentaron a toda
costa por quedarse con el proyecto y de cierta manera algunas empresas al interior de
la disputa denunciaban vicios y posible corrupcién en la adjudicacion del contrato®.
Se enfrentaron principalmente 5 consorcios, entre los cuales estaba OPAIN S.A.,
cuyo accionista mayoritario es Odinsa, empresa de Luis Fernando Jaramillo y
William Velez Sierra, amigos personales del entonces Presidente Alvaro Uribe
Velez,>® lo que hizo que se reafirmara la idea de posibles vicios de corrupcién en la

adjudicacidn del contrato, como se sefiala en un articulo de Revista Semana:

Esta concesion fue bastante polémica, y la pelea por quedarse con ella, mas alla de los
argumentos técnicos, termind convirtiéndose en una sacada de trapitos al sol entre todos los
participantes. Asi que el gobierno debe manejar el tema con pinzas, pues existen muchas
susceptibilidades que pueden degenerar en millonarios pleitos y pérdida de tiempo.
Cualquier ajuste que implique modificaciones es muy riesgoso. El interés del concesionario
por entregar a la ciudad la mejor propuesta no puede ser una excusa para abrirles boquetes a
futuras demandas. Es claro que en estas circunstancias, tanto por la urgencia de ampliar el
aeropuerto, como por la sensibilidad que hay entre los demés constructores sobre el tema, el

gobierno debe abstenerse de jugar con fuego.54

Finalmente una vez entregada la concesion, se visibilizan los problemas que
dicha modernizacion le traerd al distrito, por lo cual este empieza a ser un actor mas
participativo y principal detractor de la ejecucion de la obra, hay que sefialar que el
tema del AED no era el Unico tema en que generaba confrontaciones entre estos dos
niveles de gobierno, la maxima expresién de dichos conflictos se dio durante la
presidencia de Alvaro Uribe Vélez y la alcaldia de Luis Eduardo Garzén, derecha e
izquierda enfrentadas, aunque mas alla de las ideologias politicas en cuanto a la

amplia agenda que tiene que ver con ambos gobernantes, decidieron la creacién de

52\/er anexo 3: Notas de la emisién de Noticias Caracol, en cuanto al proceso de entrega de la
concesion entre Junio 15 de 2005 y Agosto 24 de 2006

53 Ver anexo 3: Informe Especial Noticias Caracol, Octubre 14 de 2009

> Revista Semana. “Jugar con fuego”, (Mayo de 2007). Documento electrénico.
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una mesa de concertacion para limar asperezas sobre ElI Dorado, Transmilenio, la

financiacion de la expansion de la ciudad y el desarme. *°

El tema més algido es El Dorado. Garzén siempre ha mostrado reparos al proceso de
licitacion para la ampliacion del aeropuerto. Lucho piensa que mientras la Nacion sélo tiene
mente para el problema del terminal, a la ciudad le tocara lidiar con los efectos del aumento
de pasajeros y carga: llevar TransMilenio, abrir nuevas vias de acceso, servicios publicos,
parqueaderos y reubicar en 10 afios a las 12.000 familias que viven a los lados de las pistas.
También hay diferencias de concepcion. Bogota aspira a construir una ciudad-aeropuerto,
para convertir EI Dorado en uno de los polos de desarrollo y para esto se necesitaria una
profunda transformacién del uso de la tierra alrededor, con el fin de desarrollar los negocios
que hoy genera un terminal aéreo, como bodegas, centros logisticos y de negocios, hoteles,
comercio, entretenimiento. Esto no se logra con un aeropuertico o una "pichurria”, como lo
ha advertido el Alcalde.

Iniciando el proceso de ejecucion de obras por parte de OPAIN S.A.,
empiezan los cambios sobre lo que se habia pactado inicialmente en el proyecto, ya
que en principio no se pensaba demoler el aeropuerto, sino remodelar su estructura,
esto a finales de 2007 y principios de 2008, sin embargo la toma de decisién de si se
tumba o no el aeropuerto se extiende hasta noviembre de 2009, lo que hace que se
demoren las obras y no se cumplan las fechas acordadas. Todo esto por la limitada
vision que presentaba el Plan Maestro y la improvisacion en cuanto  al
aprovechamiento de lo que representaba el terminal, en términos de los volimenes de
transporte de carga y pasajeros.

Es durante ese periodo que se agudizan las tensiones entre la Aerondutica
Civil de Colombia y OPAIN S.A., hasta el punto de la aplicacion de multas a OPAIN
S.A. por parte de la Aerocivil debido al incumplimiento y retraso de las obras, por lo
cual OPAIN S.A. lleva el caso a un tribunal de arbitramento, explicando que las
demoras se deben a los cambios sustanciales que se presentaron en relacion con la
propuesta inicial de modernizacién; por lo cual el Gobierno acude a la Sala de
Consulta del Consejo de Estado, ya que el concesionario evidencia la necesidad de la
demolicion de la torre de control, sin embargo esto aumenta los costos de la

inversion, por lo tanto hace que la concesion se alargue para poder sacar beneficio de

> Comparar Revista Semana. “Pulso de poderes”, (Mayo de 2006). Documento electrénico.
% Ver Revista Semana. “Pulso de poderes”, (Mayo de 2006). Documento electrénico.
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lo que tiene que invertir.>" Las obras como tal finalmente se empiezan a entregar en
Octubre de 2012.

También es conveniente revisar otro proceso mediatico, acerca de como se
dieron las relaciones con el entorno del aeropuerto, principalmente con las
Localidades de Fontibén y Engativa, cuyos habitantes al ver el grado de afectacion de
la vecindad con el AED, tomaron conciencia de la necesidad de visibilizar sus
demandas, lo cual ocurre a finales de 2008, cuando por ejecucién de las obras de
modernizacion del AED se empiezan presentar restricciones en la movilidad y acceso
a dichas localidades.

Debido a los impactos para las localidades vecinas y a que es
responsabilidad del Distrito Capital organizar el entorno del AED, bajo la
administracion de Samuel Moreno se empiezan a crear comités especiales para
acompanar a las comunidades afectadas. Si bien en ese entonces el Alcalde Mayor
afirmaba que “nosotros tenemos una responsabilidad enorme y es reglamentar el plan
del ordenamiento zonal y eso serd definitivo para todo el tema competitivo de la
ciudad y en ese sentido tiene que ver una relacion muy armdnica entre el Ministerio
de Transporte, el Distrito y el Concesionario"®, la tarea se limit6 en un principio a
flujo de informacion pero sin participacion determinante de la comunidad, lo que
mejoro tiempo después con la creacion de grupos comunitarios como Comunidades

Unidas Macroproyecto Aeropuerto El Dorado™®.

> Ver anexo 3: Notas de la emisién de Noticias Caracol, en cuanto al proceso de entrega de la
concesion entre de Febrero a Noviembre de 2009

%8 El Espectador. “Localidades afectadas por obras de "El nuevo Dorado" negociaran con el Distrito”,
(Septiembre de 2008). Documento electrénico.

% Es un grupo comunitario de la Localidad de Fontibon que ha participado activamente desde el afio
2010 en los temas del entono aeroportuario, protegiendo sus intereses como principal comunidad
afectada.
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3. IMPACTO DEL MODELO DESCENTRALIZADO EN LAS DECISIONES
FRENTE A LA MODERNIZACION DEL AEROPUERTO EL DORADO Y
OTRAS PROPUESTAS

Una vez demostrado que la toma de decisiones frente a la modernizacién del AED no
fue el resultado de un proceso de participacién adecuado, en el cual los diferentes
actores y niveles de gobierno expresaran sus opiniones y ambiciones respecto al
mismo, y sobretodo fueran tenidas en cuenta las posiciones y enfoques de las
autoridades locales, debido a la necesidad de ordenar el territorio del entorno
aeroportuario, se valida la afirmacién de que la modernizacion del AED simplemente
fue un proceso en el cual se dio prelacion a la limitada vision e intereses de la Nacion
y que como consecuencia trajo la construccion de un aeropuerto aislado del territorio
y con grandes limitantes para desarrollar su verdadero potencial.

Ahora bien, para este estudio de caso se tiene en cuenta la estructura del
Estado colombiano y el proceso de descentralizacion, instaurado en Colombia desde
1986, y a la luz de los avances que se han dado en el tema, como es el caso de
declarar la autonomia de las entidades territoriales® y de crear mecanismos como el
Plan de Ordenamiento Territorial, asi como establecer como principios rectores de la
descentralizacion la concurrencia, la subsidiariedad y la coordinacion entre los
niveles de gobierno, es claro que el proceso previo a la entrega de la concesion, es
decir, la primera fase dispuesta por la Aerocivil, en la cual se realizarian los estudios
pertinentes para modernizar el terminal aéreo, hasta la entrega de la concesion,
fueron en contra de la Constitucién y las leyes, ya que dichos procesos estuvieron
solo a cargo del gobierno central, es decir, del Ministerio de Transporte y Aerocivil.

Asi mismo, gozando de su autonomia y en un intento por organizar el
territorio, tanto la ciudad como el departamento formulan sus documentos vy

estrategias para conectar el AED con su entorno, pero no han sido suficientes para

% \/er Republica de Colombia. Constitucién Politica de Colombia de 1991. Articulo 287. Consulta
electrénica.
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integrar de manera efectiva al AED temas tan cruciales como las redes de transporte,
en particular Transmilenio, la reubicacion de viviendas de Fontibon y Engativa por la
ampliacion de la terminal, la integracion regional y la ejecucion de modelos
ambientales sostenibles. Aun siguen siendo temas algidos tras este proceso, debido a
que no son competencia de un solo actor y/o autoridad de determinado nivel de
gobierno, y deben ser planeados en conjunto, pero en la mayoria de los casos no
existe la voluntad politica para sacar adelante los proyectos y sin la ejecucion de ellos
no se potenciara el AED ni se lograra establecer una ciudad—aeropuerto.

Por el contrario, lo que podria suceder es que Colombia sea sustituida por
otros paises que no tienen la misma localizacién para establecer un Puente Aéreo
entre las Ameéricas, Europa y el Oriente. En ese sentido, los paises que aprovechen
los resultados de la improvisacion frente al AED pueden ser Panama, Venezuela,
Per( y Chile, paises que facilmente reemplazarian a El Dorado.*

Descrito el panorama del AED durante el periodo de estudio, y tras dejar en
claro que una de las responsabilidades mas grandes en cuanto a la falta de planeacion
estratégica en torno a la modernizacion del AED, es la débil descentralizacion en
Colombia, es preciso sefialar algunos errores puntuales de los actores que provocaron
grandes enmendaduras durante el proceso y que no han permitido una adecuada
articulacién con la ciudad y que desencadenaron en lo que se ha hecho con el AED y
la ciudad.

En primer lugar, la Aerocivil como gestora del AED, porque no visualizo ni
proyectd oportunamente el elevado crecimiento de operaciones aéreas en el AED, lo
que le impidié reservar con antelacion el suelo para la expansion de la terminal aérea;
el Distrito y los municipios del area de influencia, que también tienen una enorme
responsabilidad, porque no gestionaron oportunamente la adecuada conexion del
AED con su entorno o simplemente ignoraron los efectos del mismo en el territorio.
Asi mismo, la comunidad residente en las Localidades de Fontibon y Engativa, ya

gue su ubicacion en la ciudad y cercania al centro es una ventaja comparativa que se

®! Comparar Gaviria, Gustavo. “El remiendo de El dorado”. El Espectador. (Marzo de 2008).
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anula respecto a los impactos del ruido, congestion y desorden por colindar con el
AED. Y no se puede dejar por fuera el sector empresarial, desde las aerolineas, los
transportadores aéreos y terrestres, los grandes exportadores y hasta los agentes

urbanizadores, que tampoco expresaron sus intereses frente al futuro del AED.®?

3.1. EL AEROPUERTO EL DORADO Y SU ENTORNO

Finalizado el periodo de estudio 2011 y en la actualidad, una vez entregadas por parte
de OPAIN S.A. gran parte de las obras de modernizacion, entre ellas el nuevo muelle
internacional, vale la pena revisar el impacto tanto del Plan Maestro como de las
diferentes propuestas e instrumentos de planeacion que se generaron y que
anteriormente se describieron, con el fin de establecer si realmente se ha dado una
nueva organizacion del territorio de influencia del AED que logré conectarlo con su
entorno.

3.1.1. Conectividad con otras redes de transporte. Transmilenio. Uno de
los problemas de articular el AED con la ciudad y la region son las vias de acceso al
aeropuerto, tanto para los usuarios del puerto, como para quienes tienen que
transportar carga para la exportacion de mercancias. Las vias, tanto a nivel de la
ciudad como del departamento, son una herramienta Gnica que por si misma aumenta
los ingresos y permite realizar una adecuada conexion con el aeropuerto, tal como en
el Aeropuerto de Frankfurt o Schiphol, que tienen disponibles diversos sistemas de
movilidad y diferentes alternativas de acceso para conectarse con su entorno.

Inicialmente el Plan Maestro no contemplaba estos aspectos, por lo cual en
el seno del MURA y la OEFAE se pone en evidencia la necesidad e importancia de
las redes de transporte para el AED y para Bogota. En ese sentido, y entendiéndose
como una red de transporte el acceso a Transmilenio y la posibilidad de que el

sistema llegue hasta el aeropuerto, se registra uno de los mas graves errores, que

®2 Comparar Saldfas, Carmenza. “Aeropuerto EI Dorado: Crénica de un desastre anunciado”. Razén
Publica. (Noviembre de 2009).
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evidencia la falta de coordinacion y la poca voluntad de las autoridades de todos los
niveles, asi como del concesionario, para ponerse de acuerdo, en un tema tan
relevante y estratégico, por lo cual la conexion a través de este medio de transporte

con la ciudad, no ha sido posible,

...ya que para la conexién de Transmilenio hasta el aeropuerto El Dorado hace falta la
construccion de 2,5 kilémetros, para los cuales el presidente Juan Manuel Santos se habia
comprometido con el alcalde Petro a financiar la obra, sin embargo, la Administracién
Distrital, en cabeza del Instituto de Desarrollo Urbano (IDU), no llegé a ningin acuerdo y
esos recursos seran destinados a otros proyectos.

Asi mismo ocurre con diversos temas de gran importancia frente al AED,
debido a que los actores desconocen politicas y acuerdos emitidos por sus pares y en
ese sentido no se da una planeacién conjunta, en este caso particularmente el trabajo
que se habfa realizado entre el Bogota y Cundinamarca para la integracion regional.®*
De la misma forma, el caos en la ciudad y la reubicacion viviendas de Fontibon y
Engativd obedece a la falta de planeacion desde los inicios del AED, en cuanto a
reservar terrenos para su expansion, responsabilidad de Aerocivil, pero también del
Distrito por no frenar a tiempo la densificacion del sector, cambiando el uso de los

suelos aledafios al AED.

3.2. EL AEROPUERTO EL DORADO Y LA REGION CAPITAL

Para poder contribuir desde el AED a establecer realmente la region capital, hay que
seguir de forma répida y concertada entre los diferentes niveles de gobierno, los
lineamientos del MURA, que plantea un modelo funcional para el ordenamiento del
territorio con base en una centralidad aeroportuaria (Aerépolis) y que genera mejoras
en la accesibilidad desde la region hacia el aeropuerto y viceversa, logrando un

verdadera articulacion con Bogota, la region y el pais. En ese sentido, la forma en que

% Ver EI Espectador, “Bogota se quedé sin recursos para construir Transmilenio hasta El Dorado”,
(Diciembre de 2012). Documento electronico.

® En ese sentido y después de formulada la Ley 388 de 1997; bajo la Administracién de Antanas
Mockus (2001-2003) se da inicio a un proceso de integracion de Bogotd con la regién en la
denominada Mesa de Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca, debidamente incorporado en la
revision del POT 2003. Todo esto simultaneamente con la formulacion y entrega del Plan Maestro, que
acogié muchas recomendaciones y sufri6 muchos ajustes desde otros &mbitos, pero que no atendid este
concepto de integracion regional, en el que se concibe al AED como un centralidad para el desarrollo
de la region.
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se concibe el aeropuerto revela el verdadero trasfondo de una ciudad-aeropuerto y
permite llevar el AED a su maximo potencial como nodo de intercambio regional y
polo de desarrollo econémico.

Aunque ya se ha descrito la propuesta conceptual del MURA, a continuacién
se muestra graficamente los componentes de este Macro proyecto y la forma en que
se estructura:

Gréfico 2: Vision MURA

Fuente: Gobernacion de Cundinamarca, TAU Consultora AmbientaI—AmbientaI Consultores.
“Formulacion del Macroproyecto Urbano Regional del Area de Influencia del Aeropuerto
Eldorado -MURA-", p. 118

En el anterior y basico grafico se muestra una estructura proyectada desde el
aeropuerto hasta la region, en ese sentido, se amplifica el area de influencia del
mismo y se constituyen innumerables oportunidades de desarrollo econémico para
cada todos y cada uno de los municipios aledafios y en general para la region, las
cuales solo se concretaran en la medida los gobierno locales armonicen sus planes

basicos de desarrollo y ordenamiento territorial en sintonia con el MURA.
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3.3. ANALISIS DEL PROCESO DE MODERNIZACION DEL AED A LA LUZ
DEL CONCEPTO DE MULTINIVELISMO FLEXIBLE.

Retomando la problematica de fondo de la investigacion, hay que tener en cuenta que
las tensiones entre autoridades nacionales y territoriales se ocasionan por la ausencia
de una LOOT, lo que a su vez refleja la contaminacion de la descentralizacion en
Colombia, en cuanto a la falta de voluntad politica de quienes tienen el poder de
decision, para delimitar de forma adecuada la distribucion de competencias e
instrumentos que permitan el cumplimiento de los principios de concurrencia,
coordinacion y subsidiariedad. Dichas tensiones se replican en diferentes &mbitos y
proyectos en los que ambas autoridades tienen que relacionarse para decidir sobre
proyectos de inversion o formular y ejecutar politicas publicas, el trasfondo de esa
relacion de poder en la que se sobrepone la nacién sobre las entidades territoriales se

argumenta asi:

Cuatro argumentos se utilizan para justificar el fortalecimiento de centro sobre las periferias.
El deficit fiscal, para cuya reduccion se acude al recorte de las transferencias. El orden
publico, en virtud del cual se aumenta el celo y control central sobre recursos, funciones y
prerrogativas de las autoridades locales. El logro de la eficiencia y moralidad del gasto, que
realza la inmoralidad de los gobiernos locales. Finalmente, los acuerdos de integracion se
evocan para socavar las regulaciones nacionales y competencias locales que entraben la
plena libertad de los inversionistas.®

Sin embargo, se reconoce que el proceso de descentralizacion en Colombia,
se ha transformado en el tiempo y a pesar de las fallas ha tenido, cada vez se le da
mayor importancia de las entidades territoriales y su autonomia, de alli que se
empiece a experimentar la necesidad consolidar un nuevo ordenamiento territorial,
con el fin de “redisefiar el mapa de la representacion politica y las facultades de
intervencion de los poderes piblicos en la planeacién del desarrollo...”.%®
Identificando el problema principal de la descentralizacion en Colombia

como la ausencia de una politica adecuada de ordenamiento territorial, que no define

®Ver Restrepo, Dario y Cérdenas, Raul. “Crisis del centralismo y nuevos retos para las entidades
territoriales: una mirada desde Colombia” Cuadernos del Cendes. 2004. Documento electrénico.

% Comparar Restrepo y Cérdenas. “Crisis del centralismo y nuevos retos para las entidades
territoriales: una mirada desde Colombia”. Documento electrénico.
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la forma en que se distribuye la soberania en el territorio, se entiende porque se
refuerzan las tensiones entre las autoridades nacionales, que representan el centro y
las autoridades territoriales que representan la periferia. Evidenciado en que, por un
lado, las entidades territoriales demandan del centro mayor autonomia, mayor
participacién de la riqueza nacional, mayor libertad para asignar los recursos que les
son transferidos, mayor protagonismo en los asuntos de interés nacional y de
autodeterminacion del desarrollo local; y por otro lado, las autoridades nacionales
pretenden recortar las transferencias, intervenir los modelos de desarrollo local y
condicionar la agenda de gestién local, haciendo que esté en armonia con la de la
nacion.®’

Para evitar ese tipo de tensiones, es valido dar una mirada a las politicas de
ordenamiento territorial de Europa, principalmente de Alemania y Espafia, paises que
se destacan en este dmbito, ya que han logrado dar solucién a la asignacion de
responsabilidades entre los niveles de gobierno, en estos paises el municipio es el
responsable de suplir los servicios basicos en su jurisdiccion, por ser la unidad
territorial mas cercana al ciudadano.

Pero de la misma forma, se reconoce que no todas las instancias locales
tienen la suficiente capacidad para suplir todas las necesidades o intervenir
aisladamente las demandas o problemas que les afecten, ante lo que se promueve la
creacion los llamados niveles intermedios locales, figuras que se encuentran entre el
nivel central de gobierno y las entidades territoriales, para prestar los servicios de
forma asociativa, lo que se traduce en mayor eficiencia y eficacia de la
administracion publica, de alli que surja el concepto de multinivelismo flexible del
ordenamiento territorial.

3.3.1. Multinivelismo flexible del ordenamiento territorial. EI concepto se

ha forjado principalmente en Europa, y ha sido definido por el asesor principal de la

%" Comparar Restrepo, Dario y Cardenas, Raiil. “Descentralizacion, desarrollo e integracién: crisis del
centralismo y nuevos retos para las entidades territoriales”. En Ordenamiento territorial.
Reivindicacion de la descentralizacion para el desarrollo. 2003. p. 57

®® Comparar Sawage, Thorsten. Descentralizacién y gobiernos intermedios locales: tres experiencias

internacionales, 2004. p. 4.
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Agencia Alemana de Cooperacion Técnica para el desarrollo (GTZ) para el programa

Fortalecimiento de la descentralizacion y el Desarrollo Local, Thorsten Sagawe,

quien argumenta que en un pais tan diverso como Colombia a través de este concepto

se puede dar una nueva construccion de Estado, para el autor “la descentralizacion es

un medio y no un fin, que busca otorgar a los gobiernos subnacionales, legitimas
5 69

competencias y recursos que responden a su territorio y sus ciudadanos” %, asi

mismo sefiala que:
En un pais tan grande con caracteristicas tan diferentes el ordenamiento territorial en
Atlantico o en Cundinamarca son totalmente diferentes, hay que tener en cuenta esas
particularidades, no se puede aplicar lo mismo para Magdalena o para el Vichada. Ese es uno
de los temas pendientes de la descentralizacién, yo no lo llamaria descentralizacién, yo lo
llamaria reconstruccion del Estado para lograr mejorar su presencia y eficiencia a base de
esos diferentes modelos dentro del pais™.

Por lo tanto, segin este concepto el ordenamiento territorial debe ser
construido de abajo hacia arriba y teniendo en cuenta las particularidades de cada
territorio, es decir, en el estudio de caso, la autoridad competente para decidir sobre
el predio del aeropuerto y el territorio del perimetro, era el gobierno distrital, hecho
que realmente no ocurrié, ya que fueron solamente el gestor del aeropuerto y la
Aerocivil, quedando sin atender la necesidad de articular las decisiones tomadas por
las autoridades locales y regionales frente al AED y su entorno, para lograr constituir
una ciudad- aeropuerto.

En estos términos, es posible entender la precariedad de la operacion de
modernizacion del AED, que a pesar de que en la parte del equipamiento, —la
terminal- pueda lograr un disefio medianamente competente, se va a quedar corto en
términos de competitividad y desarrollo econémico, por no haber tenido en cuenta su
entorno desde un principio. Simplemente se dio a la luz de la vision del gestor
aeroportuario, primaron sus intereses y vision reducida frente a la gran oportunidad

que representaba modernizar el AED.

* Ver Thorsten Sagawe, Seminario Internacional, Presentacién Balance de la descentralizacion en
Colombia, Consulta electrénica.

" \er Barberena. “Las preguntas sin respuesta de la descentralizacién: La encrucijada y los nuevos
caminos”. p.81.
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CONCLUSIONES

A manera de conclusion se evidencia que las cuestiones de fondo que afectaron
realmente la modernizacion del AED empiezan desde la contaminacion de la
descentralizacion en Colombia, que no ha puesto en la agenda nacional ni ha dado la
definido claramente las competencias de cada nivel de gobierno mediante una
verdadera Ley Organica del Territorio, por lo cual se da la superposicion de unos
niveles de gobierno sobre otros y, por lo general, como en el caso del AED, los
intereses que priman son los de la Nacién.

Lo anterior conlleva efectos perversos, que afectan a todos los niveles de
gobierno ya que, a pesar de que en el caso de la modernizacién del AED, la vision
que primara fuera la del nivel nacional, al dejar de lado la articulacion con el distrito
y la region, todos los niveles de gobierno dejan de recibir diariamente elevadas sumas
de dinero, lo que se traduce en pérdidas y deja a cada uno de los niveles de gobierno
pero en el especial a la nacion relegada frente a otros Estados que pueden tomar
ventaja de su posicion y articular sus aeropuerto de forma efectiva, como es el caso
de Panama.

Por otro lado, la afectacion tan elevada en las comunidades vecinas del
aeropuerto evidencia la escasa participaciéon y vinculacion de las mismas de forma
activa en el proceso, hecho que s6lo genera reacciones a partir de 2009cuando se
empiezan a ver afectados, debido a la expansion inevitable de la obra de
modernizacion. Un caso particular es el de Comunidades Unidas, grupo comunitario
de Fontibon, que ha formulado propuestas con una vision comunitaria, y realizado
todo tipo de gestiones ante diferentes instituciones y entes gubernamentales.”*

Asi queda demostrada la absoluta necesidad de iniciar verdaderos procesos
que permitan y fortalezcan la descentralizacion en el pais, debido a que en la

formulacién de proyectos o estrategias que impacten determinantemente a diferentes

™ \er Comunidades Unidas. Gestion documental. Consulta electrénica.

43



niveles de gobierno, es fundamental incorporar el modelo de multinivelismo flexible
del ordenamiento territorial. Este permite lograr mayores beneficios para los actores
involucrados, al formularse dichos planes, proyectos, estrategias o politicas publicas
desde la autoridad mas cercana a la problematica y bajo un proceso de dialogo
participativo que verdaderamente concilie las visiones de los diferentes actores
respecto a una problematica, en cualquier caso resultados mejores que los obtenido
mediante un solo actor, como en el caso de la modernizacion del AED, asi este actué
en representacion de la Nacion y sea el responsable de la intervencion sectorial.

Sin la inclusion y participacion de los actores responsables de la articulacion
del aeropuerto con el territorio, en ausencia de las comunidades que habitan el
entorno y desconociendo las posibilidades de desarrollo econémico que se derivan del
aeropuerto; las soluciones del gobierno central pueden quedarse cortas v,
rapidamente, ser insuficientes. En tiempos de competitividad global, someter las

ciudades a este desgaste puede ser, sin duda, un costo demasiado elevado.
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ANEXOS

Anexo 1: Tabla comparativa Instrumentos de planeacion AED

Actor Actividades, Resultados y/o
Entidades ylo Enfoque actuaciones e Documentos de
Corporaciones Instrumentos de referencia.
Criterios Planeacion.
Nacion Ministerio de | Modernizar el | Formulacion, Entrega del Plan
Transporte y equipamiento para | planeacion y | Maestro Aeropuerto
Aeronautica  Civil | aumentar su capacidad | ejecucion del Plan | EI Dorado a OPAIN
de Colombia de carga y volumen de | Maestro Aeropuerto | para su ejecucion.
pasajeros. Se asume la | El Dorado. | Afio 2006.
modernizacion de la | Presentado en 2001.
infraestructura de
manera aislada.
Departamento Acrticular la | CONPES 3490, | Surge el  Macro
Nacional de | modernizacion del | Octubre de 2007 proyecto Urbano
Planeacion, Aeropuerto el Dorado Regional -MURA-
Ministerio de | con la region y el
Ambiente Vivienda | distrito capital.
y Desarrollo
Territorial y
Ministerio de
Transporte
Departamen- | Gobernacion de | Hacer que la| Toma fuerza el | Se enmarca dentro
to Cundinamarca modernizacion del | concepto de | del MURA
Aeropuerto EI dorado, | Aeropolis, que busca
tuviese mayor impacto | mayor inclusién de
en la denominada | los municipios
“region capital”. vecinos Madrid,
Funza y Mosquera.
Distrito Alcaldia de Bogot4 | Articular la | Operacion Documento Técnico
y Departamento | modernizacion del | Estratégica Fontibén- | de Soporte Operacién
Administrativo de | Aeropuerto con la | Aeropuerto El | Estratégica Fontibdn-
Planeacion Distrital | ciudad, con el fin de | Dorado-Engativa. Aeropuerto El
llevarlo a su méximo Dorado- Engativa
potencial.
Municipios Gobiernos locales | No se identifica | Lineamientos de
de Funza, Madrid y | ninguna posicion clara | acuerdo a la gestion
Mosquera. o interés frente a la | de la Gobernacién de | Ninguno
modernizacion del | Cundinamarca.
Aeropuerto El Dorado.
Localidades Juntas Se encuentran en el | Las JAL son canal de | Se  establecen las

Administradoras
Locales -JAL- vy
Grupos
comunitarios
(Comunidades
Unidas).
Localidades
Engativa y
Fontibén.

entorno  préximo del
Aeropuerto y en donde
se asume que se debe
presentar la  mayor
renovacion urbana, sin
embargo no participan

durante el proceso
previo a la
modernizacion del

AED. Lacomunidad al

comunicaciéon  entre
las autoridades del

distrito y la
comunidad.

Se establecen mesas
de planificacién
aeroportuaria,  pero
posterior a la

ejecucion de obras en
el AED.

mesas de
planificacién
aeroportuaria con la
localidad, para
compartir
informacién, sin
embargo no tienen

mayor relevancia.
Por otro lado durante
el periodo




ver el grado de
afectacion se organiza
y empieza su
participacién a partir de

Los

comunitarios
expresan sus intereses
y realizan diferentes

grupos

seleccionado para el
estudio de caso, la
comunidad se ha
organizado en el

2008. gestiones ante las | grupo “Comunidades
entidades del distrito | Unidas”, pero no
y la nacion. tienen una actuacién
y postura
medianamente clara,
hasta 2012 y 2013.

Fuente: Cuadro elaborado por el autor de la presente monografia con base en la informacion tomada de los
instrumentos de planeacion sobre el AED: Plan Maestro Aeropuerto El Dorado, CONPES 3490 de 2000, Macro
proyecto Urbano Regional del Area de Influencia del Aeropuerto EI Dorado -MURA-, Documento Técnico de
Soporte Operacion Estratégica Fontibon — Aeropuerto- Engativa.




Anexo 2: Gréfico visiones desde la planeacién del Aeropuerto

. Aeropuerto

EIDorado

Modelo funcional tenitorial. |
Centralidad aeroportuaria
Mejora de la accesibilidad
al AED

Fuente: Molina, Angela. “El aeropuerto El Dorado como elemento de planeamiento multiescalar y articulador urbano
regional: Instrumentos y actores de planeacion”, 2011. p 70. Documento electronico.



Anexo 3: Archivo Noticias Caracol 2005 a 2012.

Se adjunta un CD con las siguientes notas sobre la modernizacion del AED, emitidas por Noticias

Caracol de 2005 a 2012:

Fecha emisién Tema de la noticia

© ©° N o gk~ w DN

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.

24.

15/Jun/2005
31/May/2006
02/Jun/ 2006
16/Jun/2006
31/Jul/2006
24/Ago/2006
12/Sep/2006
17/3ul/2007
26/Jul72007

21/Sep/2007
20/Ene/2008
14/Mar/2008
19/Mar/2008
18/Sep/2008
27/Sep/2008
20/Feb/2009
20/Mar/2009
14/Ago/2009
14/0Oct/2009

12/Nov/2009
12/Feb/2010

11/Ago/2010
03/Dic/2010

14/Mar/2012

Anuncio de futura concesion AED

Guerra entre firmas por la licitacion del AED

Invitacién a empresa licitantes por parte del Gobierno Nacional
Anuncia 5 consorcios en disputa por la terminal

Disputa por la modernizacion del AED

Se adjudica la concesién a OPAIN S.A.

Suscripcion del Contrato entre OPAIN S.A. y Aerocivil

Propuesta de demolicion de la terminal aérea
Anuncio de demolicion del AED, declaraciones Luis Eduardo
Garzon

Comienzo de obras d demolicion

Impuesto de valorizacion a OPAIN S.A.

Molestias a viajeros por el polvo

Demolicion del AED para realizar el futuro Muelle Internacional
OPAIN S.A. No entregara las obras para Marzo del afio siguiente
Comienzo de demolicién, genera caos de movilidad

OPAIN no entregara obras, se generan multas por incumplimiento.
Consulta al Consejo de Estada para aprobar la demolicion

La demolicién se convierte en la piedra en el zapato

Informe Especial
Acuerdo de demolicidn hasta que se entregue nueva terminal.
Cierre de vias de acceso por dos afios
solicita entregar base de CATAM

Diciembre 03/Acuerdo entre el Gobierno Nacional y OPAIN frente a
modernizacion de AED

Restricciones de movilidad



25.
26.
217.
28.
29.
30.

28/Ag0/2012
17/0ct/2012
17/0ct/2012
19/0ct/2012
19/0ct/2012
20/0ct/2012

Avances en modernizacién de terminal internacional.
Anuncio de inauguracién de la obra

Noche Ceremonia de inauguracion de la obra

Medio dia Informe Especial

Noche Inauguracion de la terminal

Llegada primer vuelo al nuevo terminal Internacional.



Anexo 4: Comunidades Unidas, Resumen ejecutivo Una mirada comunitaria.

Nuestra propuesta busca, mediante el analisis de aspectos importantes para la
Comunidad, un replanteamiento de la revision al Plan de Ordenamiento Territorial (POT) por
parte de la Secretaria de Planeacion Distrital con el objetivo fundamental de lograr un equilibrio y
equidad territorial, fundamentado en el beneficio social, buscando la disminucién de las
afectaciones ambientales, sociales, econdmicas y territoriales de la Operacion Aeropuerto.

Buscar un verdadero equilibrio en lo que se est4 viendo a nivel de desarrollo local con
las oportunidades generadas por el Macroproyecto Aeropuerto, porque al dia de hoy en la
comunidad como tal, la que habita en el territorio, no existe de manera efectiva esa oportunidad
de desarrollo e inclusion.

La propuesta del POT de dejar el territorio para desarrollo industrial y/o econdmico de
un tercero lo que hace es ir en contravia justamente de la propuesta de revision y de los
propdsitos fundamentales planteados en ella.

Los planes de reubicacion de mas o menos 130 mil personas en la localidad, crearian la
necesidad de territorio para un estimado de 30 mil viviendas, hecho que en las condiciones
actuales no es viable, maxime cuando las Administraciones Nacional y Distrital estan priorizando
la entrega de soluciones de vivienda a familias ubicadas en los anillos periféricos dela ciudad de
estrato 1 y 2. Debe tenerse en cuenta que la poblacion a desplazar en nuestra localidad se ubica
mayormente en estrato 3 y 4, con un buen equipamiento publico generando renta en la mayoria
de los casos con sus inmuebles, quienes no tendrian acceso a otras ubicaciones en igualdad de
condiciones, adicionalmente, el llevar a cabo estos dos procesos de reubicacion simultaneamente
seria una labor complicada y costosa, en la localidad de Fontibdn generaria un sobrecosto de 7
veces lo que implicaria mitigar los efectos lesivos de la Operacion Aeropuerto.

Proponemos el manejo de mecanismos de mano con las Secretarias Distritales que
permitan desarrollar programas reales de apoyo a la pequefia empresa, a l1os comunitarios para
gue puedan ingresar en los planes de desarrollo propuestas que tengan relacién con las funciones
del aeropuerto, asi mismo, hacer seguimiento, generar programas Yy realizar planteamientos que
beneficien en doble via, tanto a la comunidad como al aeropuerto y sus operaciones.

La Unica forma en que estos objetivos pueden ser alcanzados es que la Operacion
Estratégica y el Plan de Renovacion propuesto realmente permitan generar esas oportunidades

que hasta la fecha no se han podido ver por parte de la Comunidad, necesitamos vivir cerca del



empleo, del desarrollo del Macro Proyecto y de los servicios urbanos, por ello nuestra propuesta
apunta a la NO SALIDA del territorio donde es més viable contar con esas garantias, se debe
garantizar un sistema de transporte integral, y a la sazon, en este momento con la puesta en
marcha del Sistema Integrado de Transporte, el Transmilenio, el Tren de Cercanias, los accesos y
ampliaciones de las vias y aun el mismo aeropuerto, contamos con un territorio que podria
garantizarnos todos esos factores.

En este sentido, proponemos la implementacion de una estructura que permita de manera
efectiva a la Comunidad cohabitar con el desarrollo que implica el Macro Proyecto Aeropuerto y
que, de la misma manera, equilibre la ecuacion social y espacial dentro del territorio.

Apuntamos a la priorizacion de la inversion en la mitigacion del impacto de afectacion
ambiental en temas sensibles como el ruido, la calidad del aire, la proteccion de las fuentes
hidricas, y en general de todos los temas relacionados con el desarrollo socioecondémico
planteados en este proyecto.

Es importante destacar que antes de generar cualquier modificacion urbanistica se debe
decretar a las UPZ de la zona prioritaria como Zonas Aeroportuarias, garantizando su
valorizacion y permitiendo que quienes quieran o deban vender, lo hagan en las mejores
condiciones econdmicas; en la actualidad este proceso estd presentado a la inversa, es decir,
primero se desplaza la poblacion y posteriormente se decreta la Zona Aeroportuaria.

Se debe organizar el territorio con vivienda digna no de 1 o 2 pisos, sino con edificios
como los propuestos en el POT, de 5 pisos, generando mejores oportunidades de vivienda y de
territorio.

Asi el panorama reiteramos que nuestra mejor opcion es la de la permanencia en el
Territorio, redistribuyendo la poblacion afectada en el mismo, conservando sus arraigos,
tradiciones y costumbres aprovechando el contar con vias, parques, infraestructura adecuada de
colegios, hospitales, servicios publicos y en general la casi totalidad de las necesidades basicas
cubiertas.

Se debe coordinar los programas de dotacion de equipamiento y mejoramiento integral
mediante una redefinicidn a fondo de las areas afectadas y sus 3 anillos, atender las reubicaciones
poblacionales a que hubiere lugar dentro de la localidad para incluir variables sociales, procesos
de planificacion de modo que favorezcan y sigan continuando la construccion de las redes

sociales a las que esta acostumbrada esta comunidad, sin salir de ella, con todo lo que implica su



habitat potenciando todo lo construido dentro del proceso de desarrollo de estos casi 400 afios de
existencia de la comunidad de Fontibon.

Con relacion a la zona de afectacién, cuyos barrios en su gran mayoria tienen mas de 40
afios de existencia (en algunos casos incluso mas de 60), el fortalecimiento de las redes sociales
debe estar acompafiado de oportunidades de trabajo acorde con la nueva vision que se tiene del
aeropuerto y de la region.

Entendiendo que la finalidad de la Operacion Estratégica es el desarrollo de las
intervenciones socioeconomicas y acciones urbanisticas en las areas de la misma para contribuir a
las politicas de construccion territorial de consolidacion a corto, mediano y largo plazo
orientando los recursos de inversion e incluyéndolos en los planes, programas y ejecuciones de la
Administracion de turno, Comunidades Unidas visualiza la necesidad de hacer los planteamientos
necesarios para garantizar la programacion de los recursos para que permitan atender a la
Comunidad frente a las afectaciones que ha venido sufriendo y donde la falta de recursos para la
mitigacion de estos impactos plantean el desplazamiento como Unica salida para ceder el
territorio a un proyecto de Plataforma Logistica que no garantiza, bajo ninguin escenario, el
verdadero desarrollo comunitario.

Con el fin de velar por la sostenibilidad ambiental y la seguridad de la poblacion frente a
los riesgos naturales es indispensable garantizar a los barrios afectados por el taponamiento del
colchén hidraulico que no van a verse impactados por la ampliacion del aeropuerto ni por la
construccién de las edificaciones que pretende hacer el operador OPAIN en esa area y su
territorio colindante, (tal es el caso de los colindantes sobre la Avenida de la Esperanza: El
Tridngulo y Las Brisas), es vital estar pendientes y con la Secretaria Distrital de Ambiente ser
veedores de la construccion técnica de los desagiies y manejos que conllevan estos temas
hidraulicos, para evitar la devolucion de las aguas y el taponamiento de las zonas inundadas que
permiten el colchon de amortiguamiento frente a una catastrofe o un riesgo natural de
desbordamiento del Rio Bogota.

En temas como la movilidad el impacto seria dramético y no seria muy significativo el
beneficio frente a las expectativas sobre dimensionadas que se tienen del Macro Proyecto
Aeropuerto, nuestro planteamiento es el de definir al maximo detalle la zona de afectacion para
poder generar una barrera de amortiguacion con relacion al desarrollo y expansion del

aeropuerto, reubicando a las personas que sean necesarias con mejores perspectivas, asi mismo



generando programas Y alternativas en las areas colindantes a esta zona primaria de afectacion
como techos verdes, sistemas de insonorizacion de Gltima tecnologia corrigiendo los errores que
se cometieron en el pasado, equipamientos que garanticen una calidad de vida y con vias de
acceso que faciliten la movilidad.

Asi mismo, debemos trabajar en la inclusion y verdadero desarrollo dentro de la
programacion que se tiene para los 30 afios de convivencia con los operadores administradores
del aeropuerto, asi como permitir generar verdaderas oportunidades de trabajo y desarrollo, de
inversion en cuanto a la responsabilidad social y empresarial que tendrian las empresas
generadoras de los impactos y que actualmente obtienen grandes beneficios sin pensar en la
poblacion afectada por sus operaciones.

En la eventualidad de un inminente traslado de los tanques de Ecopetrol se requiere un
plan alternativo que le ofrezca a las Comunidades de los barrios colindantes, El Triangulo y Las
Brisas, una alternativa de permanencia en la localidad, por tal motivo debemos voltear la mirada
hacia los predios sobrantes del disefio definitivo de la Avenida ALO en Fontibon, donde se
podria pensar en el desarrollo de soluciones de vivienda para estos habitantes.

Con respecto a la poblacion localizada alrededor de la Avenida de la Esperanza en
donde se podria generar una barrera de mitigacion con destino a parques industriales y/o
proyectos relacionados con la operacion del aeropuerto, se permitiria ocupar este territorio
planteando a estas Comunidades opciones de compra que permitan el mejoramiento de sus
condiciones actuales garantizando las compensaciones a las que tengan derecho.

Los planes de re densificacion de la ciudad hacia arriba implican la desaparicion de
barrios caracteristicos de la localidad, para el caso concreto la Urbanizacién Rubén Vallejo
Jaramillo podria ser considerado uno de estos ejemplos, dada su arquitectura, su disefio y la
concepcidn armonica entre zonas verdes y unidades habitacionales con interaccion entre casas y
edificios que cohabitan con equipamientos especificos, se propone la basqueda de declaratoria de
Patrimonios Arquitectonicos de la ciudad con una mirada hacia el futuro, en cumplimiento de los
planteamientos conceptuales del POT.

La Comunidad no esta afectando con su localizacion el desarrollo de la Nacion, es ese
desarrollo el que esta afectado a la Comunidad, si bien esa ampliacién se esta haciendo dentro del
aeropuerto, lo que tenemos que buscar es la mitigacion de esos impactos, porque

lamentablemente ni la Nacion ni el Distrito nos pueden garantizar lo que estad proponiendo el



POT, la Unica forma de garantizarlo es la permanencia de la Comunidad en el territorio
mejorando sus condiciones y haciendo efectiva la mitigacion del impacto.

Fuente: Comunidades Unidas. “Resumen ejecutivo Una mirada comunitaria”, 2013. Documento

Electroénico.



