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Colombia necesita adoptar una agenda estratégica 

para poder atender el rezago en que se encuentra el 

sector de infraestructura de transporte. Dos 

reformas largamente aplazadas son determinantes 

para el éxito de esa agenda: Primero, aprovechar la 

oportunidad que representa la agenda de Cambio 

Climático para hacer la infraestructura de una 

manera más consistente con nuestra geografía. 

Segundo, desarrollar las instituciones que 

acompañan el desarrollo físico de la agenda de 

transporte. Estas se han convertido en obstáculo 

para la buena planeación, el desarrollo adecuado de 

los proyectos de infraestructura y la gestión de su 

funcionamiento regular, especialmente de la 

infraestructura vial regional.
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PRÓLOGO

El estudio titulado "La Infraestructura de Transporte en Colombia" es la 

más reciente investigación sobre infraestructura y su impacto en competi-

El Trabajo académico realizado por Fedesarrollo, además de hacer un 

riguroso análisis sobre el rezago vial y multimodal del país, trae al debate 

público uno de los más grandes retos que debe afrontar la construcción 

-

trucción de una infraestructura capaz de soportar los embates del cambio 

climático. Los lectores del estudio deberán recordar el enorme impacto de 

la crisis invernal que azotó al país en el último trimestre de 2010 y 2011. El 

temporal desbordó el cauce del Río Magdalena sobre los departamentos de 

la costa norte, inhabilitó la malla vial del centro y norte del país, dejando 

un porcentaje muy alto de la frontera agrícola bajo agua. 

Este episodio de la vida nacional mereció un capítulo en particular 

dentro del estudio, el cual apunta en la misma dirección de la posición 

que la Cámara Colombiana de la Infraestructura ha pregonado desde sus 

inicios hace ya 10 años: la capacidad de resistencia de la infraestructura a 

de las obras. Una topografía compleja, como la de nuestro país, en un cli-

ma cambiante genera grandes vulnerabilidades, lo que obliga a plantear 

la necesidad de contar con mejores criterios técnicos de construcción de 

de adaptación al cambio climático y mitigación de riesgos ambientales.

Otra de las virtudes que recoge la investigación, es que ayuda a di-

mensionar el tamaño del rezago en materia la obra civil para el transporte 

estado de la malla vial, la cual no alcanza ningún nivel de competencia 

regional ni internacional. Adicionalmente, aunque parezca inverosímil, 

xiii



el mismo dato, lo que hace que al momento de diagnosticar el tamaño del 

de decisiones de política pública. 

En materia portuaria, si bien los resultados son un poco más alenta-

dores, se encontró que los terminales trabajan al límite de su capacidad 

instalada, lo que plantea verdaderos desafíos toda vez que aún falta por 

desgravar una parte importante del comercio con Estados Unidos y aún 

no entra en vigencia el acuerdo comercial logrado con la Unión Europea y 

Corea del Sur, con los que se espera que el volumen de carga aumente en 

los terminales portuarios. 

Sumado a lo anterior, Fedesarrollo calcula que la red terciaria pesa el 

67% del total de la malla vial del país y entre la red secundaria y terciaria 

suman casi el 90% del total de las vías colombianas. Lo anterior nos lleva 

de resolver los atrasos en competitividad, ayuda a resolver las brechas de 

pobreza que son evidentes entre regiones y frente a los grandes centros 

urbanos. 

Sin duda esto lleva implícito el debate sobre el rol que deben desempeñar 

las autoridades regionales, pues a juicio de nuestro gremio, la descentraliza-

ción de la infraestructura vial es un proceso inconcluso que no ha funcionado 

del todo bien. En la teoría, la delegación de competencias es clara en lo que 

hace al mantenimiento vial de la red terciaria, pero las ambigüedades en 

la práctica son permanentes. A ello se tendría que adicionar que los mu-

que se requieren para descargar sobre ellos la responsabilidad de ampliar, 

mantener y garantizar la calidad de la infraestructura que conecta al país. 

Reconocemos que en los últimos 4 años, el total de la inversión en in-

fraestructura ha aumentado a casi 1.4% del PIB, pero se requiere que el 

lo que equivale a invertir USD$ 11.500 millones anuales. Esto permitirá que 

la brecha no aumente y que lo que tenemos pueda mantenerse. Enorme 

xiv Infraestructura de transporte en Colombia



y privados y en el que el gremio de la infraestructura espera seguir con-

tribuyendo. 

para el futuro del país: debemos invertir más y mejor en infraestructura si 

queremos lograr una Colombia competitiva y próspera. 

Finalmente, invito a hacer de esta investigación, una lectura serena con-

el estado del arte de las políticas públicas en infraestructura de transporte 

en Colombia. 

Juan Martín Caicedo Ferrer

Presidente Ejecutivo

 Prólogo xv





 Executive Summary 1EXECUTIVE SUMMARY

1. Lags in road infrastructure and investment needs

The lag in Colombia's road infrastructure is widespread: it comprises roads, 

railroads, maritime ports, and airports. The country's entire transport in-

frastructure, particularly roads, is poorly endowed. Notwithstanding the 

fact that the region as a whole (Latin America) lags vis-à-vis East Asia's 

developing countries and also behind many other developing countries, 

Colombia never rates above the region's average. The aforementioned fact 

prevails even after weighting income differentials, its particular demograph-

ics, and the country's macroeconomic structure against other nations1. Any 

country with such characteristics should have at least 26 percent more 

roads than those Colombia actually has: that is, approximately 45 thousand 

extra kilometers. Unpaved roads explain in good measure the country's 

lag in absolute terms but, in relative terms, the gap in paved roads is even 

bigger: 30 percent. 

Likewise, the country is not equipped with the necessary railroads. It 

must be said though, that this latter diagnosis must be taken cautiously: 

terrain conditions, the lengths to be traveled, and the type of cargo to be 

of these facilities do show high saturation levels which, in turn, will only 

worsen with economic growth and the expected trade boom once the Free 

Trade Agreements come into effect (the latter will be particularly true for 

maritime ports). On its own, the rapidly growing numbers of passengers 

has already exposed the saturation of the airport system.

1

1  This estimate is based on a benchmark of endowments' density proposed by Yepes, Pierce, and 
Foster (2008).
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Poor infrastructure provisions are only made worse by the low quality of 
the services offered. According to estimates drawn from the World Economic 
Forum's Global Competitiveness Report, the country's infrastructure has 
become less competitive. And this is true even for airports, the means of 
transport in which Colombia ranks better. Even though railroads showed 
some improvement from 2006 to 2010, the country's position, as is the 
case with all other transport modes, is still 70 percent below the countries 
ranked2 in Chart 1. 

The main reason behind this lag is, basically, low levels of investment, 
both public and private. On the one hand, public investment in infrastruc-
ture has been historically poor, and on the other, private investment has 

Chart 1. Global Competitiveness Index. Ranking in Percentiles

Source: Calculations based on data from the World Economic Forum.
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2  The ranking shows percentages for those countries better ranked than Colombia. The higher the 
number the worse the rank of a country. 
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these are compounded by a complex geography, remote demand centers, 
and climate and meteorological phenomena that generate high depreciation 
rates of the capital invested in the sector. The low level of public investment, 
particularly in the 1990s, can be explained by a criterion whereby social 
investment was favored over investments in productive infrastructure. We 

with long and medium term returns are not top priority, plus the politi-
cal economy behind the decision to invest. All these factors interact and 
reinforce each other generating low levels of investment in infrastructure 
as well as the asymmetric behavior of the (economic) cycles: investment 

in times of growth.
Despite the fact that this trend has changed over the last years closing 

the infrastructure gap will demand considerable efforts. Investment in 
transport infrastructure, not including urban infrastructure, was around 

percent of GDP invested on average from 2001 to 2009. Our estimates3 for 
three transportation modes (roads, railroads, and ports) point towards an 
investment need in infrastructure of at least 3,1 percent of GDP per year 
up to 2020. 20 percent of this investment should be allocated to close the 
infrastructure gap and the remaining 80 percent to attend the expected 
increase in demand. As far as roads are concerned, 70 percent of the total 
investment should go to roads already paved. 60 percent of this investment 
should be allotted for growth capital and 40 percent for maintenance.

Having said this, we would like to add that assessing the state of Co-
lombia's infrastructure is no easy task: the poor quality of the available 
data is a conspicuous obstacle, for the economists certainly, but above all, 
for the adequate planning of the network and the sector as a whole, i.e., 
the total road kilometers reported by the Ministry of Transport present 

3  We use the macro approach developed in Fay and Yepes (2003), and Yepes (2008).
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wide and unreliable shifts and gulfs4. Inconsistencies mainly arise in the 
fact that data on secondary and tertiary roads, which apparently amount 
for 86 percent of the country's national network, are not systematically 
gathered or compiled. Nor are paved roads subjected to regular follow 
ups -the only available information is for the paved primary road network 
managed by INVÍAS.  

2. Climate change: An opportunity to implement long delayed 
changes 

The deterioration and losses suffered by the transport infrastructure due 
to the rainy season that hit the country by the end of 2010 and in early 
2011, should be seen as the last straw that broke the camel's back. The low 
technical standards that have historically characterized the construction 

the sector, are both not only a problem that goes back a long way but also 
the root of the problem and of the damages. In this context, what has to be 
done is to review the criteria which have been used when deciding where 
and how to invest.   

Thus, the crisis associated to the last rainy season gives rise to the fol-
lowing question concerning planning and investment in infrastructure: 
How much rainwater can a road withstand? The answer to this apparently 
trivial question rests on several factors, all of them in principle related to 
the sort of engineering with which roads are designed and built. Neverthe-
less, the engineering in question will in due turn answer with yet another 
question: How much water is it required or expected to withstand? And 
as is the case whenever investments are being evaluated, the amount to 

4  According to "Transporte en Cifras 2011", by the Ministry of Transport, the total number of roads 
went from 129 thousand kilometers in 2009 to 204 thousand in 2010.
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is expected to hold, without forgetting, of course, the natural impact of the 
country's geology and its tropical whereabouts.

Nevertheless, and considering all the works that need to be built, opting 
for a transport infrastructure of enough quality to warrant climate- and 
topographic- resistant roads, might not be the best option for all sections 
and stretches of the relevant route. Of course any infrastructure of such 

the present costs of such investment should be pondered, since they could 
-

timal decision should be guided by the ratio established between present 
and future costs, ratio which will depend on the roads and thoroughfares' 
vulnerability and all of the above will in turn relate to their design and 
uses, the climatic or meteorological contingencies, and the topographic 
conditions which vary largely across the length and breadth of the country's 
territories. Only some of those places (where a particular combination of 
these factors coincide) will merit increasing the construction costs for the 
sake of utmost quality. 

The real challenge of an agenda that really wants to face climate change is 
therefore to balance the aforementioned dilemma, and to do so, the relevant 
sector's institutional structure must be adjusted and developed. This agenda 
should focus on increasing and optimizing the available information for all 
decision-making vis-à-vis the scale of the investment and on developing 
a contracting and hiring structure that includes within those decisions the 
future risks the relevant works face. The mapping and periodic updating of 
the risk areas and of the most vulnerable spots of the transport infrastructure 

gathering all major breakthroughs in new building materials, techniques, 
and designs, is also essential in order to provide good information as to 
the adequate standards and construction costs. As far as the second goal is 
concerned, joint procurement for the construction and maintenance work 
should be encouraged -as is the case with many concessions and franchises 
managed by the private sector- plus the creation of a market in risk insurance 
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that plays a role as a third agent in the overall supervision of the works and 
as a buffer in case of any possible contingency. The suitable management of 
risk and an appropriate insurance system would also diminish the problem 
of information asymmetries among the agents involved in the works, i.e., 

3.  Secondary and tertiary networks: An essential requirement for 
regional development
 

The secondary and tertiary networks constitute almost 90 percent of the 
country's roads and they are crucial for both regional development and 
reducing rural poverty. Peru is a good example to follow in this matter: the 
substantial improvement of roads and communications in the rural areas, 
which took place from 2001 to 2011, reduced travelling times between poor 
districts and cities from 13 to 5 hours on average, with the consequent ef-
fect of rural growth and poverty reduction.

The decentralization of road infrastructure in Colombia is as yet an un-

and responsibilities is clear in theory, but ambiguous in practice. Thus, the 
-

ary and tertiary roads, has not been steady, and therefore maintenance has 
not been preventive, as it should be, but rather corrective. Furthermore, to 
the fact that most local and territorial entities and authorities do not have 
the planning, management, and investment capacity to develop their own 
infrastructure, we have to add the absence of precise road inventories and 

the corresponding stretches of road, both very serious problems which in 
turn create confusion as to who is responsible for what and muddles as to 
the particular competence of the different departments and municipalities 
vis-à-vis the management of the network.  

the lessons to be learned from the successful cases, such as Peru's program 
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'PROVÍAS Descentralizado'. That country's Ministry of Transport created 
two units: 'PROVÍAS Nacional', for the management and supervision of 
projects related to the national road network, and 'PROVÍAS Descentral-
izado', for the restoration and maintenance of departmental and rural 
roads, the development of institutional skills and competences concerning 
the management of road infrastructure, and the coordination of national 
transport infrastructure policies with regional development. The results 
are conclusive: 15 thousand kilometers of roads restored; the creation of 

times, plus very positive impact assessments.
We think the following proposals could contribute to improve the sate 

of the country's secondary and tertiary road network, with the consequent 
boost for regional development and the reduction of rural poverty: 

 The creation of a decentralized INVÍAS, similar to the Peruvian decen-
tralized PROVÍAS, whose goal would be to coordinate, promote and give 
technical assistance to the regional entities in order to develop transport 
infrastructure. Also, the creation of an information system to aid the 

and establishing investment priorities.

Backing up projects which can be executed via Public-Priavate Part-

nerships (PPP) with regional interests. In order to do so, it is essential 
to coordinate both FONADE and FINDETER's functions with those of 
the Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) and the late Financiera 
Energética Nacional (FEN), now called Financiera de Desarrollo Nacional 
(FDN).

Technically strengthening all the departments in order for them to 
assume the coordination of the project or give technical support to the 
relevant municipalities vis-à-vis the maintenance of tertiary roads.
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Encouraging partnerships among the municipalities and the voluntary 

cession of their competences and responsibilities to the departments 
or of small municipalities to bigger cities (following the city-region plan) 
vis-à-vis the management of the tertiary road network.

Making good use of the relevant royalties in maintenance regional 
projects such as those carried out (among others) by the Comprehen-
sive Renovation and Maintenance Program (PIRM in Spanish). In this 
context, FINDETER and FONADE could play an essential role identi-
fying regional projects and supporting sub-national authorities when 
structuring the projects. We would also recommend the creation of a 
research program on new or alternative materials for tertiary roads, to 

4. Institutions, current regulations, and persistent obstacles 

When examining the institutions that surround decision-making relative 
to the extension and improvement of infrastructure, three main issues 
should be taken into account: i) the support given to the regional entities 
when structuring secondary and tertiary road construction and mainte-
nance projects; ii) adjustments due to climate change; and iii) reviewing 
the procurement regulations. 

In order to support the regional entities when structuring projects for 
the construction and maintenance of secondary and tertiary roads, we 
propose the creation of a decentralized INVÍAS similar to the decentralized 
PROVÍAS in Peru. The said entity will be in charge, as we have already 
said, of strengthening the management of the regional entities vis-à-vis 
road infrastructure and of coordinating transport infrastructure policies 
with regional development. On the other hand, the process of structuring 

relevant projects with the general royalties system's budget, encourage 
research on new and alternative materials for the tertiary roads and thus 
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create conditions to optimize the extant infrastructure. The resources of 

be used for this purpose.
In Section II of this executive summary we mentioned the necessary 

institutional changes in order to strengthen processes conducive to a better 
adaptation to climate change. Among those changes one is the periodical 
drafting of risk maps to identify vulnerable areas and stretches, acquiring 
a systematized knowledge on the best construction practices, and make 
an effort to improve reaction times when hit by disasters. 

It is essential to review both the relevant entities and the regulations 
for the procurement of long term great projects. As to the procurement of 
public works, we propose improving the existing schemes to encourage 
contractors in order to make the most of the advantages offered by the 
franchising or concession system set up for this type of works. This could 
be done, for example, by binding both road construction and maintenance 
in the original contracts. In doing so, this would contribute to the inclusion 
of quality criteria when adjusting to climate change. It is important as well 
not to neglect the system for the subsequent control of infrastructure works 
characterized by the long time taken to execute them and their great dimen-

in the process of awarding public contracts, somehow going back to the 
previous control system, could reduce the uncertainty faced by many con-
tractors and at the same time speed and ease up the subsequent processes.

The main problems faced by infrastructure works executed via Private-
Public Partnerships (or franchises with the private sector) have in the past 

has lead to continuous contract re-negotiations and the advancement of 
rash offers in the tendering processes, since the bidders expect, beforehand, 
renegotiating the contract once it is awarded. The answer so far given to 
this problem, i.e., the allocation of the relevant work by drawing lots, is 
not the wisest: when choosing the proposals the lower-priced is frequently, 
if not always, ruled out. 
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The national Infrastructure Agency (ANI in Spanish), created by the cur-
rent Government, is successfully heading forwards in the restructuring and 
technical management of the concessions already underway. It is a good 
starting point which most probably will imply putting into effect more ad-
equate construction awarding processes, capable of drafting schemes with 
appropriate incentives for the contractors avoiding future renegotiations. 
Over the last few months, and in accordance with the recommendations 
put forward by President Santos' assigned Commission for Infrastructure, 
a few necessary institutions have been created to complement and support 

the Consejo Intersectorial de Infraestructura ("Infrastructure Intersectoral 
Council"). The construction processes via private concessions tend to draw 
out over time due to a lack of intergovernmental coordination in such as-
pects as the provision of public services; securing environmental licenses; 
prior consultation with local communities, and the acquisition of grounds. 

The ideal is to reach a state of affairs whereby the tending for construction 
contracts is opened only once ANI has completely solved, via an intergov-
ernmental process, the purchase of land and/or grounds, the awarding of 
environmental licenses, the proper coordination of public services, and 
the prior consultations with the relevant communities. Of course a period 
of transition is required; we are here dealing with a long term process. In 
the meantime, the most urgent steps to be taken should focus on speeding 
up the processes within the Environmental Licenses National Authority 
(ANLA in Spanish) and the creation of a database with the inventory of the 
relevant communities and their location, a task to be done by the Ministry 
of Internal Affairs.

Besides the institutional changes of the sector, it is crucial to review 
the criteria and indicators to measure the contractors and new institu-
tions' performance, in order to warrant that the guidelines for the needed 
institutional changes are being followed properly, that is, focused on the 
entities' redesign, self-assessment, and explicit feedback. In short, we 
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propose identifying criteria that allow for a thorough follow-up to ensure 

at least so far, evaluation is limited to intermediate criteria such as sheer 
expenditure.

 yrammuS evitucexE





 Resumen Ejecutivo  13

13

RESUMEN EJECUTIVO

1. Rezago de la infraestructura vial y necesidades de inversión

El rezago de la infraestructura vial de Colombia es generalizado: abarca 
-

tructura de transporte, especialmente en carreteras, son bajas. Aun cuan-
do la región en su conjunto (Latinoamérica) registra un atraso frente a la 

la mediana de la región. Aun después de controlar por las diferencias de 

persiste1 -

atraso en términos absolutos, pero en términos relativos la brecha es aún 

este diagnóstico debe leerse con cautela: la rentabilidad del tren como alter-
nativa de transporte depende de las condiciones del terreno, la extensión de 
los recorridos y el tipo de carga que se transporta. El tren es una solución 
rentable sólo en determinados casos.

el crecimiento económico y el auge del comercio asociado a la entrada en 
-

mente en los puertos). El crecimiento acelerado del número de pasajeros, 
por su parte, ya puso en evidencia la saturación del sistema aeroportuario.

1  Esta aproximación se desarrolla con base en la estimación de un benchmark de densidad dotacional 
propuesto por Yepes, Pierce y Foster (2008).
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ranking de los Indicadores de Competitividad Global del Foro Económico 

los años 2006 y 2010, su posición, al igual que la del resto de modos, sigue 
2

La principal explicación de este atraso se encuentra en los bajos ni-
veles de inversión, tanto pública como privada. La inversión pública en 
infraestructura ha sido históricamente pobre y la privada, por factores 

ranking

100

Carreteras

2006 2010 2012

Vías férreas Puertos Aeropuertos

80

60

40

20

0

70

78

88 86

73
76

66

76

87

42

64

74

2  El ranking 



 Resumen Ejecutivo  15

-
ción del capital que se invierte en el sector. Los bajos niveles de inversión 
pública, en especial durante la década de los años noventa, obedecen a 
un criterio que privilegia la inversión social sobre la productiva. A todo lo 

de mediano y largo plazo de la inversión en capital son menos prioritarios, 

retroalimentan y se refuerzan mutuamente para generar niveles bajos de 
inversión en infraestructura y un comportamiento asimétrico de la misma 
frente a los ciclos: es la primera que se recorta en las crisis y la última que 
se expande en las fases de expansión.

Si bien la tendencia ha cambiado durante los últimos años -la inversión 
en infraestructura de transporte, excluyendo la infraestructura urbana, fue 

grandes esfuerzos. Nuestras estimaciones3 para tres modos de transporte 

incremento esperado de la demanda por los servicios que presta la infraes-

pavimentadas. La distribución entre expansión de capital y mantenimiento 

3  Se utiliza la aproximación macro desarrollada en Fay y Yepes (2003), y Yepes (2008).



16 Infraestructura de transporte en Colombia

de kilómetros totales de carretera que reporta el Ministerio de Transporte 
4. Las inconsistencias se originan, 

principalmente, en el hecho de que la información sobre las redes secun-
daria y terciaria, cuya participación en la red vial nacional se estima en un 

regular de la red vial pavimentada -los únicos datos disponibles son los 
kilómetros de red vial primaria pavimentada a cargo del INVÍAS-. 

2.  El cambio climático: una oportunidad para implementar cambios 
largamente aplazados

en la infraestructura de transporte deben ser vistas solamente como la gota 

y las fallas institucionales del sector son un problema de vieja data y las 
causas de fondo de estas pérdidas. En este contexto, lo relevante es revisar 
los criterios que se aplican para la toma de las decisiones de inversión. 

La crisis asociada con la ola invernal deja rondando una pregunta sobre 

carretera? La respuesta a esta pregunta aparentemente trivial depende 

-

ubicación en el trópico.

4  Según "Transporte en Cifras 2011", del Ministerio de Transporte, el número total de carreteras pasa 
de 129 mil kilómetros en el 2009 a 204 mil en el 2010.
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infraestructura de transporte cuya calidad garantice la resistencia de las 

-

y ancho del territorio nacional. Sólo en los lugares donde se dé una com-

de construcción en aras de una mejor calidad. 
El reto de una agenda que contemple y afronte a cabalidad el cambio 

-
tucionalidad del sector debe ajustarse y desarrollarse. Esa agenda se debe 
concentrar en aumentar y optimizar la información disponible para la toma 
de decisiones de inversión y en desarrollar una estructura de contratación 
que incorpore a esas decisiones el riesgo futuro de la construcción. Para 
lograr el primer objetivo es fundamental la construcción y actualización 

de la infraestructura de transporte. Es pertinente, también, que alguna 
entidad sea responsable de recopilar los avances en materiales, técnicas y 
diseños de construcción, y que suministre una buena aproximación de los 

objetivo se debe promover la contratación conjunta de la construcción y 
del mantenimiento -tal como lo hacen las concesiones administradas por 
el sector privado-, y de otro lado el desarrollo de un mercado de asegura-
miento de riesgos que sirva como tercer agente para la supervisión y como 
amortiguador de choque en caso de cualquier posible eventualidad. Una 
gestión idónea en relación con el riesgo y un sistema apropiado de asegu-
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entre los agentes que intervienen en las obras, a saber, planeadores del 

3.  La red vial secundaria y terciaria: un requisito indispensable 
para el desarrollo regional

pobreza rural. Perú es un buen ejemplo a seguir en este sentido: las mejoras 

los años 2001 y 2011 redujeron los tiempos de viaje entre los distritos pobres 
y las ciudades de 13 a 5 horas en promedio, con el consiguiente efecto en 
el crecimiento rural y la reducción de la pobreza en el campo.

La descentralización de la infraestructura vial en Colombia es un pro-
ceso inconcluso y no ha funcionado bien: la asignación de competencias 

terciarias, en consecuencia, no es estable, y por esta razón el mantenimiento 

y de gestión de proyectos de inversión en infraestructura se suma la ausen-

-secundaria, terciaria- que le corresponde a cada tramo de carretera, lo que 
origina una confusión de responsabilidades y un cruce de competencias 
entre departamentos y municipios en la gestión de la red. 

aprender la lección de casos exitosos como el de PROVIAS Descentraliza-

PROVIAS Nacional, para la gestión y administración de proyectos en la 
red vial nacional, y el PROVIAS Descentralizado, para la rehabilitación y 
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capacidad institucional en gestión de infraestructura vial y la articulación 

resultados son contundentes: 15 mil kilómetros rehabilitados, la creación 
de empresas para el mantenimiento, una reducción notable de los tiempos 
de viaje y evaluaciones de impacto positivas.

regional y la reducción de la pobreza rural: 

 Crear un INVÍAS Descentralizado, al estilo del PROVIAS Descentra-
-

camente a los entes territoriales para el desarrollo de infraestructura de 
transporte. También, crear un sistema de información que ayude a dichas 

Apoyar los proyectos que se puedan ejecutar mediante Asociaciones 

Público Privadas (APP) de interés territorial. Para esto es indispensable 
coordinar las funciones de FONADE y FINDETER con las de la Agencia 
Nacional de Infraestructura (ANI) y la antigua Financiera Energética 
Nacional (FEN), ahora Financiera de Desarrollo Nacional (FDN).

Fortalecer técnicamente a los departamentos para que asuman la 
coordinación o el apoyo técnico a los municipios para los programas 

Estimular la asociación de municipios y promover la cesión volun-

taria de competencias de los municipios a los departamentos o de los 
municipios pequeños a las ciudades (esquema ciudad-región) para la 
gestión de la red vial terciaria.

Aprovechar los recursos de las regalías en proyectos regionales de man-
tenimiento como los que, entre otros, adelanta el Programa Integral de 
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Rehabilitación y Mantenimiento (PIRM). En este contexto, FINDETER 

de proyectos regionales y en el apoyo a los gobiernos subnacionales 
en la estructuración de proyectos. Se plantea también la creación de 

4.  Instituciones, avances normativos y obstáculos persistentes 

La revisión de la institucionalidad que rodea las decisiones para ampliar y 
mejorar la infraestructura debe comprender tres grandes temas: i) el apoyo 
a los entes territoriales para la estructuración de proyectos de construcción 
y mantenimiento de las redes secundaria y terciaria; ii) la adaptación al 

Para apoyar a los entes territoriales en la estructuración de proyectos 
con miras a construir y mantener las redes secundaria y terciaria se propo-
ne la creación de un INVÍAS Descentralizado, a imagen y semejanza del 

se dijo, de fortalecer la gestión de los entes territoriales en relación con la 

con el desarrollo regional. Por otra parte, se debe fortalecer la estructu-
ración de proyectos de los entes territoriales para que éstos los puedan 

La sección dos de este resumen ejecutivo mencionó los cambios institu-

esos cambios se encuentra la actualización periódica de mapas de riesgo 
-
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capacidad de reacción ante las calamidades. 
Es fundamental revisar las entidades y la reglamentación para la con-

tratación de proyectos de gran envergadura y de largo plazo. En cuanto a 
la contratación de obras públicas, se propone mejorar el esquema de incen-
tivos para los contratistas, aprovechando las ventajas que ofrece el sistema 

control posterior para obras de infraestructura, caracterizadas por la larga 
duración de su ejecución y sus grandes dimensiones. Paradójicamente, la 

-

expeditos los procesos subsiguientes.
Los problemas principales de las obras de infraestructura construidas 

mediante esquemas de APP, o concesión al sector privado, se han asociado 
en el pasado a fallas en el diseño de los proyectos. Esto ha conducido a 
continuas renegociaciones de los contratos y a la presentación de ofertas 
temerarias en los procesos licitatorios, pues los licitantes esperan poder 
renegociar el contrato una vez se gana el proyecto. La solución que se le 
ha dado a este problema es asignar las obras mediante un sistema de sor-
teos, solución ésta bastante poco sabia: la escogencia de la propuesta con 

La Agencia Nacional de Infraestructura (ANI), creada por el actual 
Gobierno, avanza positivamente en la estructuración y manejo técnico de 
las concesiones en curso. Se trata de un buen punto de partida que segu-

que generen los esquemas de incentivos adecuados para los constructores, 
de forma tal que prevenga su renegociación. En los últimos meses, y si-
guiendo las recomendaciones de la Comisión de Infraestructura designada 
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por el gobierno Santos, se han creado algunas instituciones necesarias para 
complementar y apoyar los cambios. Entre ellas se destaca la creación del 
Consejo Intersectorial de Infraestructura. Los procesos de construcción 
mediante concesiones privadas se dilatan en el tiempo por la ausencia de 
coordinación intergubernamental en aspectos como la provisión de servi-
cios públicos, la obtención de licencias ambientales, la consulta previa a 

de resolver estas fallas de coordinación. El ideal es llegar a un estado de 
cosas en el que las licitaciones de construcción se abran una vez la ANI haya 
resuelto, mediante un proceso intergubernamental, la compra de predios, 
el otorgamiento de licencias ambientales, la coordinación de servicios pú-
blicos y las consultas previas con las comunidades. Pero esto requiere un 

la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) y la creación de 
una base de datos con el inventario de las comunidades y de su ubicación, 
tarea a cargo del Ministerio del Interior.

-
terios e indicadores que miden el desempeño de los contratistas y de las 

del cambio institucional actúen correctamente, orientadas hacia procesos 
de autoevaluación, retroalimentación y rediseño de las entidades. La pro-

La evaluación, en la actualidad, se limita a criterios intermedios como la 
ejecución del gasto.
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Estado de la provisión de la infraestructura 
de transporte

1. Introducción

El consenso sobre el atraso sustancial de la infraestructura de transporte en 
Colombia es general. El rezago incluye puertos y aeropuertos, el estado de 
congestión de la red troncal y el lento progreso en la planeación y ejecución 
de los proyectos. Con excepción de los aeropuertos, la densidad del inven-
tario de infraestructura de transporte es muy cercana a la mediana de los 

-

Una de las principales causas de este atraso es el bajo nivel histórico de 
inversión en el sector. Aunque parece paradójico que el atraso se acentúe 
mientras que la inversión crece en términos reales y como porcentaje del 

desborda la capacidad de una red de transporte en la que históricamente se 
ha invertido poco. Esto quiere decir que, si bien los aumentos en la inversión 
han servido para cerrar la brecha histórica, se han quedado cortos de cara 
al crecimiento actual de la demanda de servicios de transporte. A esto se 

impulso que el crecimiento económico le da a la demanda: los resultados 

Revertir ese rezago exige grandes inversiones que seguramente superan 
los recursos disponibles. Dadas las condiciones, es fundamental contar con 
una agenda de inversiones estratégica que reconozca los principales cuellos 

23
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objetivo de largo plazo de la provisión de infraestructura de transporte. Este 

transporte. Promover el desarrollo económico local, impulsar la demanda 

objetivos subordinados de ese primer gran objetivo. 
La infraestructura de transporte debe entenderse entonces como un 

sistema que integra diferentes modos y niveles de servicio de acuerdo con 

sistema surge del hecho de que ningún nivel de servicio funciona solo. Se 
debe aprovechar la complementariedad y reconocer las posibilidades de 
sustitución entre modos de transporte. En general, y a pesar de los montos 
que se destinen, las agendas de inversión orientadas a servir múltiples ob-

no logran otra cosa que contribuir al atraso.

en Colombia en el contexto internacional, se estima la magnitud del atraso 
en algunos de los modos y los requerimientos de inversión para alcanzar 
los niveles y la calidad de la infraestructura capaces de dar respuesta a la 
demanda de estos servicios y, por último, se plantea la necesidad de una 

estructuración.

2.  ¿En qué consiste el atraso de la infraestructura de transporte en 
Colombia?

La mayor densidad de la infraestructura de transporte obedece a un mayor 
nivel de desarrollo económico. Sin embargo, el aumento de los niveles de 

-
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tos de construcción- o, por el contrario, eviten que la falta de infraestructura 

relación positiva entre producto y densidad de infraestructura, no todos 

Desde un enfoque macro, el nivel óptimo de infraestructura se esti-

aproximación exige información detallada que sobrepasa los alcances de 
este documento). 

En comparación con la aproximación micro, la macro tiene un alto nivel 
de agregación, de forma que no captura la distribución de la demanda 
entre modos de transporte ni entre diferentes ubicaciones. Por ejemplo, el 
enfoque macro que aplicamos en este trabajo no registra cuellos de botella 

-

se fundamenta en procedimientos econométricos que aprovechan las va-

información que se necesita y ofrece un punto de referencia sobre qué tan 

Antes de empezar a evaluar el estado de la infraestructura en Colom-
bia se debe llamar la atención sobre la precaria calidad de la información. 

de kilómetros totales de carretera que reporta el Ministerio de Transporte. 

27 mil kilómetros entre el 2007 y el 2008, menos de 34 mil entre el 2008 y el 

datos del Ministerio de Transporte, desagregados de acuerdo con el tipo 
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5 (Cuadro 5), 

el 2006 y el 20106. En cambio, los datos departamentales consolidados por 
7. 

Fuente: Ministerio de Transporte (2011 y 2012) e Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial (WDI 
por sus siglas en inglés).
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de la red secundaria son responsables los departamentos, y de la red terciaria los municipios, los 
departamentos e INVÍAS. De acuerdo con el proceso de descentralización iniciado en los años 

a las entidades territoriales. Pero la falta de recursos y de capacidad para hacer el mantenimiento 

6  El Ministerio de Transporte reporta un crecimiento de 35.341 kilómetros en cuatro años (casi 9 

del nivel nacional a las entidades territoriales. 

7  Las cifras del Ministerio de Transporte para el 2011 se publicaron cuando el proyecto se encontraba 
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-
tico de la información, en particular en los casos de las redes secundaria 
y terciaria. Para el 2010, por ejemplo, se incluyeron datos depurados e 

Por otro lado, el informe sobre los Desarrollos Económicos Recientes en 
Infraestructura en Colombia del Banco Mundial (REDI por sus siglas en 
inglés, 2004) menciona que estas inconsistencias se deben, en parte, a 
que la participación conjunta de varias instancias gubernamentales en la 

duplique. Este fenómeno se hizo evidente, en especial, antes de la disolución 
del Fondo Nacional de Caminos Vecinales (FNCV) en el 2003 (el Anexo II 
analiza en profundidad los problemas de los datos de carreteras). 

Sobre la red vial pavimentada no hay seguimiento: los únicos datos disponi-
bles son los kilómetros de red vial primaria pavimentada a cargo del INVÍAS. 
De nuevo, los mayores problemas se encuentran en la red vial secundaria 

Indicadores Globales de Desarrollo del Banco Mundial. Esta serié aún no 
incluye el dato del 2010, pero según el comportamiento de los años an-

27.577 kilómetros de la red terciaria que fueron transferidos a INVÍAS tras 
la disolución del Fondo Nacional de Caminos Vecinales (FNCV) en el 2003. 

8.

8
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nivel de desarrollo.
Para efectos de este reporte tratamos de solucionar estos problemas corri-

de las series que aún registraban inconsistencias (el Anexo II muestra en 

serie corregida sólo se utiliza en la estimación de las brechas en carreteras 

La utilización de la media móvil sólo permite suavizar la serie de datos pero 

por otra parte, no se utilizan en el resto del documento porque, desde un 

Colombia). Las comparaciones simples muestran que las dotaciones de la 
infraestructura de transporte en Colombia son inferiores a la mediana de 

Los indicadores para Colombia nunca superan la mediana latinoamericana 

(actualmente tiene 129.485 kilómetros de carreteras9 y 1.223 kilómetros 

9  Se toma el dato del año 2009.
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El panorama es parecido cuando se comparan las densidades de las 

acompañado por un aumento de la inversión en infraestructura (China y 

-

-

En general, el bajo nivel de dotaciones se ve agravado por la precaria 
calidad de la infraestructura. El Indicador de Competitividad Mundial (ICM) 
del Foro Económico Mundial puntúa y construye un ranking de diferentes 

la calidad de diferentes tipos de infraestructura. Desde el año 2009, la po-

La percepción de los empresarios sobre la infraestructura de transporte ha 
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seleccionados*

Fuente: Con base en los Indicadores Mundiales de Desarrollo del Banco Mundial.
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seleccionados* (Continuación)

Vías férreas
2 de área

Fuente: Con base en los Indicadores Mundiales de Desarrollo del Banco Mundial.
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Cuadro 2. Brecha de dotaciones de infraestructura
Sector Desviación del Benchmark Brecha de 

 valor ideal  dotación

Datos originales

2 5.587 km
2 39.013 km
2 44.600 km

Datos corregidos para vías
2 2.367 km
2 13.508 km
2 15.875 km

Fuente: Con base en WDI.
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Fuente: Con base en WDI y Yepes, Pierce y Foster (2008).
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mejor posición en años anteriores, ha tenido una escalada fuerte y negativa 

del 2007, pero la tendencia se revirtió en el 2011 y 2012 (Cuadro 3). 

de transporte interno. Transportar un contenedor de 20 pies en el interior 

El atraso en términos de cantidad y calidad de la infraestructura de 
transporte que muestran los indicadores tiene diferentes manifestaciones 

durante los últimos años: en el 2010, de la red primaria a cargo del INVÍAS, 

frente a los valores del 2003). 
-

-

Cuadro 3. Indicador de Competitividad Mundial - Percentil en el ranking

 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Calidad de las carreteras 69,6 71,8 67,9 75,9 77,7 76,1 87,5

Calidad de la infraestructura ferroviaria 86,4 90,1 74,6 74,4 73,4 69,7 75,7

Calidad de la infraestructura portuaria 65,6 82,4 80,6 80,5 75,5 76,8 86,8

Calidad de la infraestructura aérea 42,4 47,3 47,8 60,9 64,0 66,2 73,6

Fuente: Informes de Competitividad Global. 
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sólo son importantes para cerrar la brecha, sino también para subsanar el 
aumento de la demanda. 

TEU en países de la región (US$)

Fuente: BBVA (2012).
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Cuadro 4. Distribución de vías según vehículos promedio por día (%)

 

2000 30,69 45,10 22,19 2,02
2001 30,51 43,56 23,70 1,14
2002 30,33 43,72 21,87 1,22
2003 30,28 43,51 23,15 3,06
2004 28,62 41,38 28,44 1,46
2005 25,18 45.17 26,72 2,61
2006 22,13 46,27 30,58 3,63
2007 17,25 41,86 35,69 5,20
2008 20,21 40,08 34,03 5,69
2009 18,21 43,82 33,28 4,69

Fuente: Ministerio de Transporte (2011).
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A pesar de que las carreteras colombianas han perdido posición en el 

Índice de Competitividad Global (ICG)10, se comenzó ya a destinar recursos 

no es contundente: la calidad de la red pavimentada a cargo de INVÍAS 

empeoró durante la última década (el porcentaje en buen estado pasó de 

11. Pero los kilóme-

tros de doble calzada aumentaron: pasaron de 400 a 801 kilómetros entre 

el 2003 y el 2009, y se ganó experiencia en la estructuración de programas 

exitosos de mantenimiento (ejemplo de éstos es el Programa Integral para 

la Rehabilitación y el Mantenimiento (PIRM) de INVÍAS) (Cuadro 5). 

-

cemento, basuras y materiales varios es muy reducido. De los 1.223 kiló-

alta intensidad, principalmente para el transporte de carbón. Se esperaba 

10  El ICG es un indicador construido por el Foro Económico Mundial (FEM) que pondera indicadores 
de doce pilares de competitividad, uno de los cuales es la infraestructura. Los datos para construir 
los indicadores provienen de organizaciones multilaterales (Fondo Monetario Internacional, Banco 
Mundial y la Organización de Naciones Unidas, entre otros) y de la Encuesta de Opinión para 
Ejecutivos que lleva a cabo el FEM.

11 -

cabeza de esta entidad se redujo: de 9.615 kilómetros se pasó a 7.959,6 entre el 2003 y el 2010. 
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 Longitud  Crecimiento  
 (kilómetros) 2006-2010

Red primaria INVÍAS 14.143 13.386 11.463 11.320 -2.680 -18,9
 Concesionada 2.628 3.400 5.919 5.883 3.291 125,2
 Total 16.771 16.786 17.382 17.382 611 3,6

Red secundaria Departamentos 34.918 34.918 38.315 42.954 3.397 9,7
 

Subtotal (Primaria + Secundaria)  51.689 51.704 55.697 55.697 4.008 7,8

Red terciaria INVÍAS 27.577 27.577 27.577 27.577 0 0,0
 Departamentos 0 0 21.469 13.959 21.469 
 Municipios 72.761 37.953 86.633 100.409 13.872 19,1
 

Fuente: Ministerio de Transporte (2011).

Cuadro 6. Red férrea en funcionamiento

Vía férrea km Miles de Producto

  toneladas (2010)

Cerrejón 150 31.400 Carbón

Prodeco - Puerto Drummond) 193 36.000 Carbón

y 2011. Por diferencia, los 72 kilómetros restantes de los 1.223 kilómetros activos pertenecen al tramo 
Grecia-Barrancabermeja.
Fuente: Ministerio de Minas (2011), CCI.

-
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-

2019. Si la participación del modo férreo se mantiene constante, en el 2013 

en el 2019, en comparación con los 67 millones de toneladas de carbón que 
se transportaron en el 2010.

Lo que no es claro es que las inversiones en la infraestructura férrea o 

de los productos que se movilizan por este medio o que produzcan el au-
mento de la competitividad de los productos nacionales. La experiencia 

demanda y territorio para consolidar el modo férreo como una alternativa 
-

menes de carga -carga que debe estar consolidada- y pasajeros, y conecta 
grandes distancias. Por otra parte, su construcción exige terrenos de curvas 

Rusia. Cuando se trata de distancias cortas y de una demanda no muy alta, 

-

18.225 kilómetros navegables y 6.500 kilómetros no navegables. Existen 32 
12. El fortaleci-

12  Los puertos de interés nacional cumplen funciones de centros de transferencia de carga, sirven de 
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se viene promoviendo desde el 2002: se han destinado recursos orientados 

propone un tercer corredor alternativo para la zona centro con Santa Marta.
-

del comercio exterior, en especial tras la entrada en vigencia del Tratado 
de Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos, y de los tratados que 

tendencia creciente: de 91,8 millones de toneladas en el 2005, se pasó a 
131,9 millones de toneladas en el 2010. Para los próximos años se esperan 
aumentos mayores. Simulaciones con modelos gravitacionales indican 

frente a los volúmenes agregados que se transportan, las importaciones 

generan cuellos de botella para el comercio exterior. Para mejorar el nivel 

a otros puertos con capacidad libre o construir nuevos. En el 2010 se utilizó 

-
taron altos niveles de congestión portuaria13 (Cuadro 7). Una inspección 
que evaluó según el tipo de productos transportados muestra que la zona 

-

13  Se habla de congestión portuaria cuando el porcentaje de utilización de la capacidad instalada es 
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-
mente de carbón- en 32 millones de toneladas al año (MTA) en el 2013 y en 

operativas, y el Gobierno nacional ejecutó obras para la profundización de 
los canales de Barranquilla, Santa Marta y Cartagena.

por tipos de productos, es importante garantizar que las conexiones inter-

y 2011 hubo avances, en el 2012 los puertos perdieron competitividad. Esto 

El mayor reto para el modo aéreo es responder a los fuertes aumentos 
de la demanda de viajes de pasajeros. Después de un lento crecimiento 

Cuadro 7. Capacidad y saturación de las zonas portuarias

Zona portuaria Volumen transportado Capacidad Saturación
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mayor demanda de infraestructura para la carga por este modo. 

-

Agencia Nacional de Infraestructura (ANI). Estas concesiones, incluida la 
-

nes para dar respuesta a los incrementos de pasajeros y del movimiento 
de carga. Sin embargo, la percepción sobre la calidad de la infraestructura 

del percentil 42,4 al 64 en el ranking del ICG. 

aéreo

Fuente: Ministerio de Transporte (2011).
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3. ¿Por qué existe un rezago?

El rezago de Colombia en dotaciones de infraestructura, en especial en 
carreteras, obedece a la combinación de varios factores, entre los que 
sobresalen los niveles históricamente bajos de inversión. A esto se suma 

centros de producción y de demanda, y altas tasas de depreciación del 

la baja inversión en mantenimiento y la precaria capacidad institucional. 
Durante la última década se ha reconocido que los bajos niveles de 

principios de la década de 1990. Se argumenta que es el resultado de la 
prelación que se le ha dado a la inversión social desde la Constitución de 

La Constitución de 1991 prioriza el gasto social sobre todas las de-

PIB, principalmente porque gastos como las pensiones, las transferencias 
et al., 

et al., 2008).

-

lograra a expensas del gasto productivo. Perry et al. (2008) argumentan que 

en indicadores de corto plazo, no se tiene en cuenta la intertemporalidad de 
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los retornos a futuro de la inversión productiva. En esta medida, es posible 

reducciones del gasto productivo y, por lo tanto, menores tasas de crecimiento.
-

puesto, para el que no se reconocen sus retornos de mediano y largo plazo, 
et 

al. et al.

para hacer inversiones en el sector, porque de éstas no pueden obtener rédi-

y la crisis del ciclo económico: en las etapas de auge, los recursos públicos 

social, por ejemplo), mientras que en los momentos de crisis los ajustes 
de presupuesto se hacen reduciendo el gasto productivo (los recortes de 

ve agravada por las pugnas regionales en el Congreso, que impiden la 
ejecución de los proyectos a los que los estudios técnicos han dado prio-
ridad, para en cambio impulsar las obras localizadas en las zonas de alta 
concentración de votantes (Plan Maestro de Transporte -PMT 2010-2032).

reducción de la brecha en dotaciones. El PMT 2010-2032 resalta que la 
dispersión de los principales centros de producción y de consumo, y su 

-
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De otro lado, la escasez de recursos afecta tanto la provisión de nueva 
infraestructura como su mantenimiento. La falta de inversión en manteni-
miento ha sido una de las principales causas del rezago de la infraestructura 

también por los altos costos que exige su reconstrucción y rehabilitación. Se 
estima que la inversión necesaria para reconstruir un kilómetro de carretera 

periódicos y de rutina. 

rehabilitación y mantenimiento en los tres niveles de gobierno. Durante 
la década de los años noventa, el presupuesto de INVÍAS se congeló en 

presupuesto de aproximadamente un tercio. Las labores de mantenimiento 
se aplazaron, con el consecuente desgaste de la infraestructura vial. Por 
otra parte, no ha habido una partida constante que los departamentos y 
municipios destinen expresamente al mantenimiento de la red secundaria 
y terciaria. Esto se debe en parte a que las apropiaciones para el manteni-

acumula un pasivo de mantenimiento vial.
No obstante lo anterior, en los últimos años ha habido cambios positivos, 

tanto en los niveles de inversión en expansión de capital y mantenimiento, 
como en la institucionalidad que acompaña los incrementos en la inversión. 

Con una tendencia creciente, entre 2000 y 2010 Colombia invirtió en pro-

anual en términos reales, la tasa de crecimiento de la inversión privada 
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una participación similar, pero se desplomó con la crisis de 1999. El incre-
mento en la inversión en infraestructura de transporte fue especialmente 
fuerte a partir del 2004. Entre ese año y el 2010 el crecimiento real promedio 

14. 

en puertos y en ferrocarriles en la primera mitad de la década pasada (aso-

14

de infraestructura pública. Entre el 2009 y el 2010, la información se solicitó mensualmente a través 
de los ministerios respectivos. Algunos datos adicionales se construyeron conforme a la meta del 
Plan Plurianual de Inversiones que se estableció en el Plan Nacional de Desarrollo. Por su parte, 
la inversión pública proviene de las apropiaciones vigentes del Banco de Programas y Proyectos 
de Inversión Nacional -BPIN. 

(Como porcentaje del PIB)

Nota: La inversión total no incluye transporte urbano.
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Nota: La inversión total no incluye transporte urbano.

tipo (Miles de millones de pesos constantes de 2010)
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por tipo (Miles de millones de pesos constantes de 2010) (Continuación)
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por tipo (Miles de millones de pesos constantes de 2010) (Continuación)
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importantes de inversión pública en aeropuertos.

altos de la década en los dos últimos años. Entre el 2008 y el 2010, la inver-
sión en infraestructura de transporte creció 0,49 puntos porcentuales (pp) 
del PIB, comportamiento que se explica por el incremento de la inversión 
en carreteras (0,30 pp), puertos (0,09 pp) y aeropuertos (0,08 pp). En ese 

Los incrementos de la inversión pública en infraestructura son el resultado 
no sólo de las mayores tasas de crecimiento económico, sino también del 

la integración del territorio nacional y el protagonismo de la infraestructura 
en la conectividad de las regiones y en la competitividad de los produc-
tos nacionales. Por su parte, la experiencia ganada con las dos primeras 
generaciones de concesiones y la ejecución de la tercera, acompañadas de 

inversión privada en el sector.
Paralelamente se han promovido también programas de manteni-

miento y rehabilitación vial. INVÍAS ha estado a la cabeza de proyectos 

los Administradores Viales y las Cooperativas de Trabajo Asociado para 
el Mantenimiento Rutinario. Estos proyectos y programas han buscado 
subsanar los problemas de los años anteriores, garantizando recursos para 

15, pero 

15  De acuerdo a un estudio contratado por el DNP, entre el 2005 y el 2009 aumentó la calidad de las 
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Vale la pena resaltar los aumentos en la inversión pública para la estruc-
turación de proyectos de transporte a partir del 2011. Mientras que entre el 
2007 y el 2010 se invirtieron en promedio 11 mil millones de pesos, en el 2011 
el monto ascendió a 125 mil millones y a 145 mil millones en el 2012 (BBVA, 

una mejor percepción de la calidad de la infraestructura, en parte por el 
tiempo que toma construir, pero también por el fuerte rezago histórico que 
hoy se ve agudizado por la mayor demanda de estos servicios. Si bien la 

la mayor demanda de infraestructura de transporte. En este contexto es 

4. ¿Cuánto se debería invertir?

las necesidades futuras de inversión se deben considerar dos dimensiones: 
tiempo y tipo de inversión. Las necesidades de infraestructura deben re-

infraestructura debe planearse para satisfacer no sólo la demanda actual 
sino también el crecimiento de la demanda en el futuro próximo; la segunda 
dimensión llama la atención sobre el hecho de que tanto la calidad como 
el nivel de provisión son relevantes para satisfacer la demanda. 

Para estimar la inversión necesaria con miras a cerrar el rezago actual 
en dotaciones se utiliza el benchmark
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-
tadas. Este último se calcula a partir de la calidad que reporta INVÍAS16. 

proyectado de la demanda se parte del modelo desarrollado por Fay y 
Yepes (2004) y Yepes (2008). Estas estimaciones utilizan la correlación entre 

de la composición del PIB, para proyectar el inventario de infraestructura 

anual entre el 2012 y el 202017. Por último, se tiene en cuenta la inversión 
necesaria en mantenimiento para proteger la calidad de la infraestructura. 
Ésta se estima aplicando las tasas de depreciación (Yepes [2008]) al inven-

Demanda futuraDemanda actual

Tasa de depreciación de
infraestructura existentepavimentadas

Proyección de la
demanda (Yepes, 2008)

Benchmark
elaborado

Dotaciones

Calidad

Fuente: Elaboración de los autores.

16

regular estado deben someterse a mantenimiento periódico y aquéllas en buen estado o en muy 
buen estado deben someterse a mantenimiento de rutina. 

17

2012.
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pavimentadas se evalúan a partir de los costos de construcción estimados 

El Cuadro 8 muestra los resultados de cada una de estas dimensiones. Sólo 
se incluyen tres de los cinco sectores en consideración, a saber, carreteras, 

Para satisfacer la demanda actual y futura de la infraestructura de puer-

Cuadro 8. Requerimientos de inversión de la infraestructura de transporte

 Para cerrar la brecha Inversión anual 
 hasta 2010 2011-2020 

   Calidad Dotaciones Expansión  Mantenimiento Total  Inversión anual
   de capital   2011-2020 con
      cierre de brecha 

 Como porcentaje del PIB 

Total 1,0 6,8 1,3 1,1 2,5 3,1

 Millones de dólares (2010)

Total 2.835 19.619 4.967 4.329 9.297 11.542

Fuente: Con base en World Development Indicators, International Energy Agency, US Energy Information Adminis-

tration, UN World Urbanization Prospects: The 2009 Review MT (2011).
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a la expansión de capital y mantenimiento para suplir los incrementos 

porcentual corresponde al cierre de la brecha que registra la calidad de las 

Carreteras 
(kilómetros)

Fuente: Con base en World Development Indicators, International Energy Agency, US Energy Infor-
mation Administration, UN World Urbanization Prospects: The 2009 Review MT (2011).
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Fuente: Con base en World Development Indicators, International Energy Agency, US Energy Infor-
mation Administration, UN World Urbanization Prospects: The 2009 Review MT (2011).
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dar respuesta a la demanda por los servicios de carreteras entre el 2011 y 

El nivel de inversión para satisfacer la demanda actual y futura de in-

fraestructura es alto, en comparación con los niveles de los últimos años. 

PIB), mientras que las necesidades estimadas implican una inversión de 23 
18)19. Por su 

parte, el banco de proyectos para ejecutar el Plan Nacional de Desarrollo 

2010-2014 estima una inversión de 58 billones de pesos en el cuatrienio, 
20. 

Aumentar los niveles de inversión es determinante, pero no debe ser el 

único camino. Debe tenerse en cuenta, de un lado, que en el mejor escenario 

para cerrar la brecha en infraestructura de transporte durante los próximos 

18

del PIB del 2011.

19  Estas necesidades de inversión, sin embargo, son superiores a las que prevén otros documentos 

20  El banco de proyectos priorizados estima una inversión total de 62 billones de pesos para el cua-
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otros factores que entorpecen el desarrollo de las obras de infraestructura 

de los recursos, sino también de priorizar inversiones cuyos retornos no 

una agenda estratégica que, entendiendo la infraestructura de transporte 

Concebir la infraestructura de transporte como un sistema consiste en 
tener en cuenta la complementariedad y las posibilidades de sustitución de 
los modos de transporte de acuerdo con el territorio y el sector que sirven. 

no quiere decir que la agenda deba enfocarse exclusivamente en la red vial 
troncal. Cada modo de transporte juega un rol diferente en la conectividad 
y sirve a diferentes sectores: los puertos cumplen una función fundamental, 

su baja participación en los volúmenes de comercio exterior, es estratégico 

conectividad de zonas relativamente aisladas del sistema primario de 

participación es baja si se compara con el modo carretero, es crucial para 
el transporte de productos como el carbón. 
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-
mentos en el 2010

Fuente: Con base en MT (2011).
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Cada modo de transporte juega un papel diferente según el sector econó-

servicio de transporte por carreteras y el Mapa 3 muestra todos los modos 
de transporte. El modo carretero, que se concentra en la zona andina y del 

Barranquilla y Santa Marta), pero las condiciones geológicas de Orinoquia 

La experiencia española, descrita en profundidad en el Recuadro 1, ilustra 
la importancia de contar con una agenda estratégica que entienda la infraes-
tructura de transporte como un sistema, tanto en la complementariedad de 
los diferentes modos como de acuerdo a su relevancia en las diferentes zonas 

Mapa 1
Acceso a carreteras

Mapa 3
Acceso a todos los modos de transporte

Fuente: Ospina (2004) en Banco Mundial (2004).
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Recuadro 1. Más, no necesariamente es mejor. 

La inversión en infraestructura en España en los últimos 20 años

Durante los últimos 20 años, España ha hecho grandes inversiones en infraestructura y hoy cuenta 

-
cidad (AVE) en uso (2.230 kilómetros), después de China y por delante de Japón (2.090 kilómetros) 
y Francia (1.893 kilómetros). 

algunos de los nuevos aeropuertos tienen menos de cuatro vuelos semanales y existen estaciones de 

España hay 6 en Francia, 15 en Japón y 4 en Alemania. De otro lado, las inversiones se hicieron sin 
considerar la sustitución entre los diferentes modos de transporte, ni los costos de mantenimiento 

realidad no ha superado los 16 mil VPD.

sólo tuvo 37 pasajeros. Otros aeropuertos como el de Logroño, Ciudad Real, Albacete, Burgos y 
León se encuentran en una situación similar.

las capitales de provincia estuvieran a menos de cuatro horas de Madrid a través del tren de alta 
velocidad. Hoy existen estaciones en pequeños pueblos que son utilizadas con baja frecuencia, 
no sólo por el tamaño de su población, sino porque no es un medio de transporte viable para 
los pobladores. En el 2009, 5.630 pasajeros utilizaron el AVE para desplazarse entre Madrid y 

-
riamente por 10.600 personas. Un caso similar es el de Tardienta, la ciudad con menos habitantes 

capital. En el 2011 se cerró la ruta Toledo-Albacete, porque por ésta transitaban tan sólo nueve 
personas a la semana y generaba un costo de €18.000 mensuales. 

Estas inversiones se hicieron a partir de agendas de infraestructura organizadas, como el Plan Es-
tratégico de Infraestructura y Transporte 2005-2020. Sin embargo, las estimaciones de las dotaciones 
necesarias no se hicieron estratégicamente, de modo que respondieran a la demanda de corto y 

de oportunidad sobre los usos alternativos que pudo haber tenido la inversión.
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en infraestructura superan la demanda de servicios, la inversión termina 
resultando infructuosa y excesivamente costosa para el sector público.

La concepción de una agenda estratégica requiere, en primera instancia, 

satisfagan las demandas del mediano plazo del sector productivo. Por otra 

todas las medidas que buscan liberar los cuellos de botella, no sólo por 
las limitaciones de presupuesto, sino porque cada una tiene un nivel de 
complejidad diferente.

En este caso es fundamental acordar un conjunto de criterios que prio-
ricen las inversiones que se necesitan para liberar los cuellos de botella y 
ayuden a sopesar su viabilidad. El REDI (2004) propone un método de 

en la implementación es baja o alta, se entiende que los resultados de las 

El impacto de un proyecto es alto si produce resultados sustanciales en 
ahorro de recursos públicos o apalancamiento de recursos privados; o si 

infraestructura. La agenda estratégica consiste en elegir un conjunto de 

ejecutarse primero, pues generan un alto impacto y los resultados pueden 
apreciarse en el corto plazo. Los que tienen una prioridad y un nivel de 

-

-
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la reasignación de recursos o, en el corto plazo, como medida alternativa, 
-

coordinación y negociación entre los agentes involucrados.

6. Conclusiones

-

Desde una perspectiva macro, la inversión deseable en infraestructura 
de transporte carretero, portuario y férreo, dejando de lado aeropuertos e 

-

dado el nivel de desarrollo de Colombia. Para cerrar la brecha que tiene 
-
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por supuesto, haciendo los esfuerzos necesarios para no volver a caer en el 
atraso. El monto anual regular de inversión en capital nuevo para responder 

en su totalidad a mantenimiento. Por su parte, las carreteras pavimentadas 

Esta inversión supera el promedio anual que contempla el Plan de 

de ser el ajuste de las reglas del juego para estimular la inversión privada 
en infraestructura. Esta última ha empezado a recuperarse tras la fuerte 

en la primera mitad de la década del 2000. 

proyectos en los que se materializa se encaminan a facilitar el transporte 
de bienes y personas, es decir, a dar coherencia al sistema de transporte 
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CAPÍTULO DOS

Implicaciones del cambio climático para 
las decisiones de inversión en el sector 
de transporte

1. Introducción

La crisis que desató el invierno del 2010 y 2011 en la infraestructura del 
transporte en Colombia dejó rondando una pregunta sobre la planea-

esta pregunta aparentemente trivial depende de varios factores que en 

su ubicación en el trópico: tanto el diseño como el uso de la infraestructura 
-

ducir en la infraestructura de transporte y ponen sobre la mesa la necesidad 
de reconsiderar los criterios para la toma de decisiones de inversión en el 
sector. Las pérdidas que año a año sufre la infraestructura de transporte 

central de la infraestructura en Colombia; es apenas el detonante de un 
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Si bien las restricciones presupuestales instalan una disyuntiva entre 
cantidad y calidad para la provisión de infraestructura, la destrucción y el 

reducir costos futuros. Una mejor calidad garantiza que en el futuro se 
incurra menos en costos de reconstrucción y rehabilitación. Invertir en el 

expensas de una menor expansión de la red.
Decidir sobre la calidad óptima no es un asunto que se pueda tomar 

como obvio o dado. La decisión debe partir de valoraciones técnicas sobre 

de la infraestructura y los costos de construcción. También hay que tener en 

en qué lugares es apropiado invertir en infraestructura de mejor calidad 

con estudios y diseños técnicos sólidos que permitan evaluar la relación 

En Colombia, cuando se toma la decisión entre mejor calidad y mayor 

cantidad . El resultado de largo plazo de esa forma de decidir la agenda de 
inversión es la falta de concordancia de la infraestructura en su conjunto 

llenas de agua y en alturas superiores a los 3 mil metros son problemas que 

a ellos se debe responder con construcción de calidad apropiada. Invertir 
-
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los fenómenos naturales en general ofrecen la oportunidad de repensar la 
lógica de las decisiones de inversión y de adoptar criterios técnicos com-

en el mediano y largo plazo.

en la infraestructura de transporte y sobre las medidas apropiadas para 
enfrentarlo. La tercera sección desarrolla un modelo que explica el tipo de 
decisiones técnicas a las que se enfrentan los gobiernos para solucionar 

adopción de decisiones técnicamente subóptimas.

una gestión adecuada del riesgo para que el proceso de decisión sea óptimo. 
Se contemplan factores adicionales que pueden afectar de manera indirecta 
esta decisión y se concluye resaltando la importancia de los criterios técnicos. 

2. Consecuencias del cambio climático

del agua en las carreteras aumenta la vulnerabilidad de la infraestructura 

aumenta la sedimentación y se debilitan los diques y muros de contención.

la ola invernal 2010-2011. De acuerdo con la valoración del BID y la CEPAL, 

de la inversión en infraestructura de transporte para ese año. En su gran 
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anormal, sus efectos en la infraestructura y la población pusieron de 
presente la necesidad de idear estrategias de acción frente al cambio cli-

de concebir estrategias para la adaptación y mitigación. La adaptación se 

de los sistemas naturales y humanos ante los efectos reales o esperados 

reemplazos tecnológicos que reducen el insumo de recursos y las emisio-
nes [de gases contaminantes] por unidad de producción" (CONPES 3700 

prestación de servicios de transporte, la adaptación tiene que ver con la 
provisión de infraestructura (en este último tipo de medidas se concentra 
este documento).

-

Cuadro 9. Pérdidas por la ola invernal 2010-2011

Modo  Valoración de las pérdidas Participación % del PIB

 (millones de pesos) (%)  

Aeropuertos 60.410 1,8 0,011
Fluvial  23.120 0,7 0,004
Puertos 2.873 0,1 0,001
Total 3.391.154  0,62

Fuente: BID y CEPAL, 2012.
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pueden ser preventivas (una mejor calidad de la nueva infraestructura 
de transporte cuando sea necesario) o reactivas (mantenimiento y recons-
trucción de la infraestructura afectada (Ilustración 1). En los dos casos, el 
grado óptimo de inversión, dado por una decisión de equilibrio ideal entre 

presentes y futuros asociados a la infraestructura.

3. ¿Cuándo es necesario invertir más para adaptarse al cambio 
climático?

La decisión sobre la calidad de la infraestructura en la que se ha de invertir 

por ejemplo). Esta sección presenta un modelo sencillo de elección que 

atención, por otra parte, en tres temas que deben ser contemplados para 

Generación
de GEI

Pérdida de
competitividad

de los 
productos

Mayor 
depreciación 
(Calidad) + 
Destrucción
del stock de

infraestructura

Fenómenos 

acentuados 
(cambio 

Adaptación
preventiva

Mitigación
Adaptación

reactiva

Ilustración 1. Políticas de mitigación y adaptación al cambio climático

Fuente: Elaboración propia.
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La decisión de invertir en infraestructura tradicional o en una de mayor 
resistencia depende de la consideración de los costos presentes y futuros de 

los costos de mantenimiento y reconstrucción en el futuro. A esto se suma el 

relación entre los costos iniciales y los costos esperados de la inversión. Es 
óptimo invertir en mejor calidad si el monto de dinero adicional a los costos 

relación entre costos iniciales y futuros no es el mismo en todo el territo-

lluvias y la demanda. 
En el Recuadro 2 se expone el modelo que formaliza estos criterios. La 

idea central es que la decisión sobre el tipo de infraestructura a construir 

Para cada tipo de infraestructura, la probabilidad de derrumbe depende de la 

también entre segmentos, de acuerdo a su función en la cadena productiva 
o a su función social. Puesto que la función primordial de la infraestructura 
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Recuadro 2. Modelo sobre la decisión entre calidades de infraestructura 
de transporte

Cj j
siguientes existe una probabilidad, Pj, de que la infraestructura sea fuertemente golpeada por fenómenos 

, siempre que se invierta mj en mantenimiento. Por lo tanto, con probabilidad (1- Pj) se 

j =  - mj. Con probabilidad Pj la infraestructura no se puede utilizar. En este caso no se 

de exposición, se asumen como iguales al costo de construcción, Cj
e

presente con una tasa de descuento 

j  = - Cj
t [Pj (- Cj ) + (1 - Pj ) ( j )]

j  = - Cj +  [Pj (- Cj ) + (1 - Pj ) ( j )]

Donde

 =
 
Si se considera que sólo existen dos tipos de infraestructura, resistente (R) y tradicional (T), se debe invertir 

T (1)

R T      (1)

- CR +  [PR (- CR ) + (1 - PR ) ( R - CT +  [PT (- CT ) + (1 - PT ) ( T)]      (1a)

 {[ R - PR( R + CR )] - [ T - PT( T + CT R - CT      (1b)

 [(1 - PR )( R ) - (1 - PT )( T )] [CR - CT ] +  [PR CR - PT CT ]       (1c)

La desigualdad puede entenderse de dos formas. La ecuación (1b) compara la diferencia de los costos 
( j - PR ( j + 

Cj )) 
(1c)

R en vez de T deben ser mayores a la 
diferencia de los costos presentes y futuros. 

su función en la cadena productiva o su función social. Puesto que la función principal de la infraestructura 

el diseño, los materiales y la mano de obra.

t=1

c
_

c

(1 - )

c c
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el mediano y largo plazo costos muy altos de mantenimiento y de re-

y del terreno permiten estimar una baja probabilidad de derrumbe, puede 

calidad- y asumir los costos de reconstrucción cada vez que algún segmento 

-
cios netos de las distintas posibilidades de calidad de infraestructura afecta 

en algún grado, y quien toma decisiones tiene dudas sobre los modelos 

en ciertos segmentos de carretera.

descuento  (Recuadro 2), en particular si se tiene en cuenta la disyuntiva 
entre cantidad y calidad a la luz de los recursos de inversión, que siempre 

toma decisiones le otorga un mayor valor al momento presente -por razones 

tiene un peso bajo en la decisión. Supongamos que quien toma las decisio-

de gobierno entrega el mayor número de carreteras posible, y no menos 
pero de mejor calidad. A este personaje no le importan las consecuencias 

sus votantes tiempo después de terminada su administración. Y un tercer 
y último sesgo aparece cuando hay imprecisión en la medición del riesgo 
de las diferentes calidades de infraestructura. La estimación acertada del 
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condiciones puntuales de la zona. Éstas son mediciones complejas que 
requieren la conjunción de varios elementos técnicos y de simulación.

Del modelo intertemporal propuesto se concluye que i) se debe hacer 
-

zarse con mejor información. Si la medición de los factores que afectan los 

es rentable, o bien porque, haciendo lo contrario -se invierte en infraes-

costosa cuando esa infraestructura es altamente vulnerable a los fenómenos 

sentidos, y la única forma de evitar el sesgo potencial de las decisiones es 

-

cisiones

Hasta ahora se ha dicho que, en primer lugar, se requiere una aproximación 

riesgo de las opciones de construcción. Pero las mediciones y los criterios 
de decisión se afectan tanto por la incertidumbre de las condiciones futu-
ras como por otro tipo de sesgos. Por lo tanto, en segundo lugar, se deben 
considerar estos sesgos. Ahora introducimos un tercer paso que consiste 
en diferenciar las inversiones de acuerdo a su impacto.

-
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tipo de infraestructura de transporte del que se trate y de los diferentes 
materiales y diseños que se utilicen para proveer una mayor adaptación 

de transporte e incorporando estimaciones sobre los factores de riesgo. Los 

construcción según los factores considerados por los modelos de transporte: 

valor del excedente del productor y del consumidor a la luz de diferentes 

a decidir qué tipo de infraestructura construir.

son diferenciados: un mismo corredor puede tener tramos con condicio-

si los sesgos de percepción afectan la tasa de descuento. Tomar decisiones 

la totalidad de una agenda de inversión, genera costos mucho mayores a 
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segmentos deben tener el mismo tratamiento. Unos pueden ser sujeto de 
inversión con mayor calidad y otros con calidad tradicional. 

conjunto, la agenda puede resultar siendo costosa y hacer que se tomen 
-

mas de información y los sesgos en la toma de decisiones pueden, aunque 
minimizados, llevar a invertir innecesariamente grandes sumas de dinero. 

riesgos para el aprendizaje.
Entre los segmentos que requieren inversión en mejor calidad, hay 

algunos cuyos impactos potenciales sobre lo social o lo productivo son lo 

posible que éstos representen, en conjunto, la mayor proporción de ki-
lómetros inicialmente considerados para invertir en mejor calidad, dada 

haya desarrollado una capacidad institucional reactiva que permita que 
los costos asociados a la eventualidad sean bajos y no superen aquellos de 
haber invertido en una mejor calidad. Esto quiere decir que en ocasiones, 
y en términos de contratación y reconstrucción, la decisión acertada puede 
consistir en dejar que los eventos ocurran y en resolverlos en su momento.

segmentos tiene dos ventajas. Primero, la probabilidad de que menos del 
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como puede haber errores de medición, esperar que ocurran los daños 
en la infraestructura es una manera de calibrar los modelos de forma 
iterativa. Esto supone, por supuesto, que existe una institucionalidad que 
regularmente depura los datos sobre el estado de la infraestructura y la 
información de los inviernos de diferentes intensidades para actualizar 
los modelos propuestos y determinar si algunos segmentos deben pasar 

mayor calidad y acompañar con el desarrollo de la institucionalidad para 
mejorar los modelos. Esto siempre y cuando se desarrolle en paralelo la 
capacidad institucional reactiva necesaria.

4.  Una ilustración de los requerimientos de inversión como con-
secuencia del cambio climático

Para determinar el costo adicional que implica construir una infraestructura 

los costos de infraestructura tradicional (éstos corresponden a los utilizados 

El Cuadro 10 muestra que los incrementos de las necesidades de in-

-
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Cuadro 10. Inversión necesaria para cerrar la brecha en vías pavimentadas 
ante los efectos del cambio climático
 Brecha actual Inversión anual 
 2010 2011-2020 

   Calidad Dotaciones Expansión  Mantenimiento Total  Inversión anual
   de capital   2011-2020 con
      cierre de brecha 

 Como porcentaje del PIB 

Escenario 1 0,99 3,72 1,30 0,48 1,79 2,14
Escenario 2 0,99 3,80 1,33 0,48 1,82 2,17

 Millones de dólares (2010)

Escenario 1 2.835 10.668 4.921 1.830 6.760 8.101
Escenario 2 2.835 10.881 5.019 1.830 6.895 8.221

Fuente: Con base en World Development Indicators, International Energy Agency, US Energy Information Adminis-
tration, UN World Urbanization Prospects: The 2009 Review MT (2011).

las necesidades de inversión promedio anual crecen tan sólo 0,01 puntos 
porcentuales ($29 millones de dólares), y 0,04 puntos porcentuales ($ 149 
millones de dólares) en el escenario 2. Si el presupuesto disponible por año 

75 y 50 kilómetros respectivamente (Cuadro 11).

 Infraestructura tradicional Infraestructura resistente

Escenario 1 15 10
Escenario 2 75 50

Fuente: Con base en World Development Indicators, International Energy Agency, US Energy Infor-
mation Administration, UN World Urbanization Prospects: The 2009 Review MT (2011).
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adecuado que haga que los constructores incorporen los riesgos de mediano 

adelantar estudios precisos de gestión del riesgo. A partir de éstos se identi-

mejores técnicas de construcción y de acciones de aseguramiento, también 

La gestión del riesgo se puede adelantar mediante un estudio de las 
distintas alternativas de construcción y calidad, también implementando 
esquemas que obliguen a los contratistas a asumir una parte del riesgo y con 

frente a eventualidades. La ejecución de planes adecuados de aseguramiento 
es una acción fundamental para la inversión en infraestructura.

gestión del riesgo es posible encontrar la aproximación adecuada para 
afrontar la construcción correcta de la institucionalidad, la normatividad 
y la selección de técnicas para las inversiones en infraestructura.

principales razones por las cuales no se hacen inversiones en mejor calidad, 
-

Una inversión óptima supone una serie de etapas previas al inicio de 

acogida social, en detrimento de aquellas que resultan óptimas, se convier-

La distorsión aparece cuando, entre inversiones de mayor calidad, costos 
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se escoge, por supuesto, la peor opción -obras de menor calidad-, que es 

diseñar agendas y emprender acciones institucionales que erradiquen 
el incentivo perverso que va en detrimento de la escogencia de obras de 

también a combatir este problema.
A este serio problema se suma la falta de información necesaria para 

cumplir con el proceso de escogencia óptimo. Los problemas técnicos que 

completamente informada. Hay incertidumbre sobre la verdadera vulnera-

decisiones en el sector público tenga menos información sobre los riesgos 
y la calidad de la obra que el constructor e inclusive que el asegurador pri-
vado. Por esa razón es recomendable hacer una gestión óptima de riesgo, 
una actualización permanente de los mapas de riesgo y un proceso cons-
tante de actualización en conocimientos técnicos. Es fundamental que el 
constructor y los aseguradores compartan los riesgos de una obra de menor 
calidad -al menos parcialmente-. Muchas obras de concesión aplican hoy 

especialmente en esquemas tradicionales de obra pública, obstaculizan 
también la toma de decisiones de construcción óptimas.

6. Avances y agenda pendiente para contrarrestar los efectos del 
cambio climático 

Las emergencias invernales no sólo han servido para llamar la atención 
sobre la necesidad de considerar nuevas técnicas de construcción y so-
bre el riesgo que representan ciertas zonas del territorio nacional, sino 
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que también han puesto en evidencia la necesidad de contar con una 
agenda institucional que permita incorporar el riesgo en las decisiones 
de inversión.

En el primer punto no partimos de cero. A pesar de que hace falta sis-
tematizar la información sobre puntos y tramos estratégicos vulnerables, 
la información que se tiene hasta hoy es valiosa. INVÍAS, por ejemplo, 

En cuanto al segundo punto, y con miras a que también las concesio-
nes privadas optimicen sus decisiones de calidad de construcción, se han 
incorporado mecanismos, mediante acuerdos público-privados, para que 

-

mantenimiento futuro.

de instituciones que alineen los incentivos de los sectores público y pri-

construcción, varias dimensiones de la institucionalidad deben ser debi-
damente desarrolladas.

Los entes deben tener la capacidad de modelar los efectos de los fenó-
-

de la infraestructura de transporte.
También se debe llegar a estar en capacidad de promover construcciones 

-
ción disponible al concebir y desarrollar los términos de contratación y a 
reducir los costos que trae consigo el utilizar mejores técnicas o materiales 
en la construcción o rehabilitación de la infraestructura.
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La institucionalidad, a su vez, debe propiciar y facilitar la capacidad 
reactiva en términos de contratación y reconstrucción en los puntos que 
sufran grandes impactos. En este sentido se destacan los mecanismos de 
aseguramiento mediante la transferencia de riesgos a los distintos agentes 
o mercados. 

Se debe promover la creación de un esquema de incentivos que traslade 
en la contratación los riesgos al constructor; comprometiendo el manteni-
miento, por ejemplo, como se hace tradicionalmente en el caso de las obras 

-
dares de construcción de las obras. Probablemente el aseguramiento pleno 
ante desastres naturales sea muy costoso, pero la experiencia chilena enseña 
que es posible avanzar de manera importante en esta dirección. A pesar de 

la reconstrucción tras el gran terremoto del 2010 obedeció a estas medidas.

-
venciones; y iii) fortalecimiento de la institucionalidad.

-

afrontarse de manera integral mediante los estudios técnicos mencionados.
Por otra parte, la restricción de recursos obliga a priorizar las interven-

niveles altos de vulnerabilidad, debe ser reconstruida o rehabilitada. Se le 
debe dar prioridad.
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-
lecida para que el proceso sea completo, integral y satisfactorio. Para ello 
hay que impulsar esquemas de incentivos que tengan en cuenta que existen 
diferentes tipos de riesgo y que los términos contractuales deben tratarlos 

-
gos contractuales: previsibles, no previsibles, cubiertos por el régimen de 

21. 

inversión en infraestructura y establecer las prioridades para los distintos 
casos con todos los requisitos técnicos.

7. Conclusiones 

-
lombia; es apenas el detonante de un problema estructural y de fondo: un 

directos en la infraestructura de transporte: una mayor depreciación del 
capital y un mayor riesgo de destrucción que se traducen en costos por la 

No obstante la importancia de esos impactos, es crucial señalar que el nudo 

21

"aquellos relacionados con la seriedad de la oferta, el cumplimiento de las obligaciones contractua-

expuesta la Administración según el tipo de contrato". Por su parte, los riesgos imprevisibles son 

(su existencia o magnitud) de determinados eventos.
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asociados.

viables, se debe considerar el uso de incentivos como el traspaso del riesgo 
a los constructores, el desarrollo de una mercado de aseguramiento del 
riesgo y la aceptación de un grado de riesgos que se deben correr mientras 
se cierran los faltantes de información.

Los posibles impactos ponen también sobre la mesa la necesidad de 
considerar medidas de adaptación: tener la posibilidad cambiar los dise-
ños y usar materiales alternativos para la construcción, con miras a una 

como se dijo ya, a lo largo y ancho del territorio nacional: dependen de la 
demanda del servicio (intensidad de uso), de las condiciones del terreno 

de una mejor calidad.
Por otra parte, se debe tener en cuenta que la percepción del riesgo real 

y posiblemente la valoración de lo que pueda ocurrir en el futuro pueden 
resultar sesgadas. Esto último se agudiza y agrava porque el gobierno de 
turno toma decisiones de inversión de corto plazo, con consecuencias para 

el mediano y largo plazo en costos muy altos de mantenimiento y recons-
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demanda de una infraestructura de ese orden.

contar con una institucionalidad desarrollada que permita incorporar el 
componente de riesgo en varios sentidos, a saber: decidiendo el tipo de 
construcciones que se emprendan a partir del conocimiento de las alternati-
vas, de un esquema de incentivos sólido en las condiciones de contratación 

a las eventualidades. 

de diques y muros de contención que exigen estas zonas, por ejemplo, im-
plica inversiones altas. Plantear y discutir en estos casos estrategias como 

es fundamental. 
Las simulaciones de este impacto sobre las necesidades de inversión 

-

el debate y mejorar el desarrollo institucional. Es posible que, a la luz del 
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Descentralización

1. Introducción

en Colombia algunos procesos de descentralización del transporte, las 

particular la Ley 105 de 1993: a partir de entonces se distribuyen las com-
petencias y recursos entre la nación y los entes territoriales y se reglamenta 
la planeación del sector. Pero el proceso no fue completo y tuvo problemas 

del transporte carretero, hace un balance de sus problemas y propone una 
-

mera se describe la inversión de los diferentes niveles gubernamentales en 
el sector transporte; en la segunda se analiza la relación entre el desarrollo 
de la infraestructura vial secundaria y terciaria, y el desarrollo regional; en 
la tercera sección se revisa el proceso de descentralización desde el punto de 
vista de las competencias y recursos de los diferentes niveles de gobierno 
para el desarrollo y mantenimiento de la infraestructura de transporte y 
se evalúan los resultados; en la cuarta sección, por último, se propone una 

de desarrollo y mantenimiento de la infraestructura vial regional. 

2.  Inversión en el sector transporte por niveles de gobierno

El Cuadro 12 ilustra la distribución sectorial del gasto de inversión de los 

Gobierno nacional, equivalente a $3,9 billones, se dirigió al sector transporte. 

83
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de todos los niveles de gobierno, correspondiente a $9,2 billones, se destinó 

regionales superó la inversión del Gobierno nacional. Los datos disponibles 
sugieren que esto viene ocurriendo desde mediados de la década pasada. 

Entre los años 2008 y 2010, la inversión total en el sector transporte creció 

de la inversión de los municipios, es importante resaltarlo, la hicieron las 
22: la inversión de las trece ciudades principales 

Cuadro 12. Estructura de la inversión de niveles de gobierno por sector 
(2010)
Sector Gobierno Departamentos Municipios Total
 nacional

Fuente: Ejecuciones presupuestales SICEP (Inversión-Compromisos); Ejecución PGN 2010 -Compromisos DNP-MHCP.

22 
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Cuadro 13. Estructura de la inversión por niveles de gobierno 
(2010)
Sector Gobierno Departamentos Municipios Total
 nacional

Fuente: Ejecuciones presupuestales SICEP (Inversión-Compromisos); Ejecución PGN 2010 -Compromisos DNP-MHCP.

(Miles de millones de pesos constantes de 2010)

Fuente: Ejecuciones presupuestales SICEP (Inversión -Compromisos); Ejecución PGN 2010 -Compro-
misos DNP-MHCP.
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inversión municipal se destinó a infraestructura de transporte urbano y 

3. La red secundaria y terciaria, y el desarrollo regional

203.338 kilómetros23, de los cuales 17.143 corresponden a la red primaria24, 
55.458 a la red vial secundaria, 135.679 a la red vial terciaria y 12.251 kiló-
metros a redes viales privadas. Los 135.679 kilómetros de la red terciaria se 
distribuyen de la siguiente forma: 27.577 kilómetros a cargo del Instituto 

-
nicipios (ver Ilustración 2).

23  Los inventarios sobre la red vial terciaria aún se encuentran en desarrollo.

24

Agencia Nacional de Infraestructura.

Ilustración 2. Distribución de la red vial

Privados

Red primaria

Red secundaria

Red terciaria

6%

67%

8%

19%

Concecionada

INVIAS33%

67%

INVIAS

Departamentos

Municipios20%

16%
64%

Fuente: Documento "Caminos para la prosperidad", DNP.
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Mientras que la red secundaria conecta las cabeceras municipales en-

redes secundaria y terciaria para el desarrollo regional. 

-
rrollo regional:

a fondo las ventajas y externalidades positivas que ésta trae para su cre-
cimiento económico, como lo ha demostrado la evidencia internacional. 

-
dades es bajo. Esto probablemente responda, en buen grado, a la falta de 
una infraestructura de transporte (principalmente de red vial primaria) 
que conecte las grandes ciudades con las ciudades intermedias, y que 
permita la especialización de las ciudades en vez de un funcionamiento 

La brecha entre las condiciones de vida y los niveles de pobreza de los 
centros urbanos y de las zonas rurales sigue siendo muy amplia. Mien-
tras que en el 2011 el porcentaje de la población urbana en situación de 

decir, un promedio similar al de la pobreza rural. Aunque las razones 
que explican este marcado contraste en términos de pobreza son múl-
tiples, la carencia de una infraestructura de transporte que posibilite 
la integración de las veredas a las cabeceras municipales y de éstas a 
los principales mercados, sin duda alguna, es uno de los principales 
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impulsar el desarrollo de las zonas rurales (incluyendo en éstas tanto 
las cabeceras municipales como las zonas rurales dispersas).

La reducción de la pobreza rural exige, por lo tanto, el desarrollo y me-
joramiento de la red secundaria y terciaria de carreteras. Un buen ejemplo 
en este sentido es Perú. Un estudio reciente muestra que las mejoras sus-

25. 

25 

(Número de horas)

-
merciales. La información proviene de dos muestras realizadas por el Instituto de Perú. En los años 
2001 y 2006 respondieron 164 distritos, y para la segunda muestra, en el 2006 y 2011, participaron 182 
distritos. La información del año 2006 promedia las dos muestras.
Fuente: Webb (2012).
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La extensión de la red vial terciaria por departamento guarda propor-

condiciones de dicha infraestructura y de la red vial secundaria apoyan la 
hipótesis de que la falta de infraestructura de transporte de calidad es uno 
de los factores que explican el rezago de amplias regiones en Colombia en 
términos de ingresos y productividad. 

viales secundarias, respectivamente, se encuentra en buen estado.
La información disponible sobre la red vial terciaria muestra una si-

Fuente: DANE y DNP.
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en buen estado, y en Cundinamarca, que es el departamento en mejores 

encuentra en mal estado). El porcentaje de red vial terciaria en mal estado 

La necesidad de mejorar la red secundaria y terciaria de carreteras ha 
surgido también frente a las demandas de transporte que se derivan de 
las "locomotoras" de la agricultura y del sector minero26. En efecto, la red 
terciaria es fundamental para articular los centros rurales de producción 
agropecuaria y los centros de acopio y distribución de mediana y gran 
escala, para movilizar los insumos que requiere la producción minera y 

Fuente: DNP.
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transportar sus productos cuando no hay otras alternativas (como el trans-
porte férreo en el caso del carbón). 

Con este criterio, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) 
desarrolló recientemente un Indicador de la Concentración de la Actividad 

-

como un promedio ponderado de las participaciones de la producción 

información, y de acuerdo a la importancia de la actividad agropecuaria, se 
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la agregación por departamentos del número de municipios de acuerdo con 
su prioridad ICAA. Sobresale la importancia de Cundinamarca, Santander, 

red vial terciaria por habitante (rural) y la proporción de municipios que 
en cada departamento tienen importancia para la producción agropecuaria 
(ICAA igual a 1 y 2). 

Con la excepción de Cundinamarca, la red vial secundaria en buen esta-

nuevo es la excepción). 
En conclusión, y a la luz de estas cifras, el desarrollo regional y la re-

ducción de la pobreza rural en Colombia pide con urgencia una estrategia 

(ICAA)

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR).
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orientada a mejorar la calidad de la infraestructura de su red vial secun-
daria y terciaria.

4. La descentralización del transporte en Colombia

La Ley 105 de 1993 para el sector transporte distribuyó las competencias y 
recursos entre la nación y los entes territoriales y reglamentó la planeación 
del sector. Las competencias de los diferentes niveles de gobierno y los 
modos de transporte aparecen en el Cuadro 14.

La transferencia de carreteras de la red vial secundaria y terciaria de la 

debe trazar el plan de transferencia y asegurarse de que las entidades estén 
en capacidad de asumir y cumplir estas responsabilidades. Aunque la Ley 

(ICAA)

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y DNP.
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1960, señaló que era posible transferir funciones a los departamentos. De 

27. 

acuerdo al modo de transporte (Cuadro 15). A diferencia de lo que ocurre 

el gasto en inversión en el sector transporte de los gobiernos regionales 
no proviene principalmente de las transferencias del nivel central, sino en 
una alta proporción del cobro de peajes, de las sobretasas al diesel y a la 
gasolina, y de recursos propios. En el caso de los departamentos, la sobre-

26 

transporte
Modos de transporte/

Niveles de gobierno

Carreteras

Aeropuertos

Puertos

Sistemas de 
transporte masivo

Nación

 Presupuesto general 
Peajes, valorización 
Fondo de Administración 

 Petrolera (FAEP)
Sobretasa a la gasolina
Créditos 

Presupuesto general 
Tasa aeroportuaria 
Impuesto de timbre para 

 pasajes al exterior
Créditos

Presupuesto general 
Tarifa de fondeo 

Presupuesto general

Municipios

Sobretasa a la gasolina
Recursos propios

 

Sobretasa a la gasolina
Recursos propios
Tarifas de operación y tasas
Valorización

Departamentos

Sobretasa al diesel y a la 
 gasolina 

Peajes 
Recursos propios

Fuente: Ley 310 de 1996, Decreto 3260 de 2003, Conpes 3368 de 2005, Banco Mundial (2009) y Ospina, G. (2004).
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transporte masivo. En el caso de los municipios, la sobretasa a la gasolina 

urbanas secundarias y terciarias. 
Los peajes hacen parte de los recursos que se deben invertir en la cons-

fueron recaudados. Las tasas hacen referencia al derecho de parque que 
-

total o parcialmente la construcción de infraestructura de transporte. 
-

ciación de la nación. En el sector transporte, las entidades son autónomas 
en la elección de sus proyectos de inversión de infraestructura y de la 

por medio de contratos que otorgan los departamentos y municipios, y el 

de expansión, rehabilitación y mantenimiento. 

-

de la nación. La descentralización de la infraestructura de transporte vial 
es una materia pendiente. 

-
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hacer una distinción clara de las responsabilidades que las distintas instan-
cias de gobierno tienen sobre las carreteras (Banco Mundial, 2004, p. 75). 
No existen inventarios viales con información precisa sobre la cantidad, el 

la que pertenece un tramo vial y su estado de acuerdo a su funcionalidad. 
De otro lado, en muchos casos el nivel de gobierno que invierte asume 

secundarias y terciarias que les corresponden cuando la nación ha invertido 
en ellas (Banco Mundial, 2009, p. 81).

Fuente: DNP.

Km. Invías
Km. Departamento
Km. Municipios
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Aunque algunos impuestos se destinan a la infraestructura de transporte 

(2010) lo señala: se cedió la responsabilidad, pero no los recursos para 
mantener la red vial. Por esta razón, el mantenimiento que se hace de las 

al diesel y a la gasolina- y las necesidades de gasto en mantenimiento vial 
en los entes territoriales.

La gestión de los entes territoriales en relación con la red terciaria 

limitaciones presupuestales y a una pobre capacidad de gestión (Maldo-
nado, 2011, p. 207). Los problemas administrativos y de implementación 
de sistemas de gestión vial no sólo atañe a los municipios sino también a 

(Roda et al., 2010, p. 146). Adicionalmente, dado que las inversiones y la 
-

Mundial, 2009, p. 81).
De otro lado, la priorización de inversión en obras o en su mantenimiento 

un salto cualitativo hacia la descentralización de la red vial en Colombia:

 La experiencia en programas de rehabilitación y mantenimiento vial que 

como el Programa Integral de Rehabilitación y Mantenimiento (PIRM). 
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Éste se implementó entre los años 2005 y 2009 para el mantenimiento 
de la red vial primaria, con recursos del presupuesto nacional, y per-

secundaria y terciaria (ver Recuadro 3). 

Los Planes Viales Regionales que adelanta el Ministerio de Transporte 

y terciaria y fortalecer institucionalmente a los departamentos para la 
gestión de la infraestructura vial (ver Recuadro 4 )28.

-
-

tos de alcance regional. En éste caben perfectamente los proyectos de 
rehabilitación y mantenimiento de la malla vial secundaria y terciaria.

No hay razón alguna para no aprovechar esta coyuntura y producir 

por asignaciones directas y fondos regionales. Este monto duplica la in-
versión en infraestructura de los departamentos y municipios en el 2010. 
El verdadero reto es la estructuración de buenos proyectos y que estos 

la formulación y estructuración de proyectos, entidades como FONADE 

formulación y estructuración de proyectos regionales de rehabilitación y 
mantenimiento de la red vial secundaria y terciaria. La coordinación estre-

28  Normatividad relacionada con el Plan Vial Regional: Conpes 3480 de 2007; Conpes 3481 de 2007; 
Ley 1151 de 2007.
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Recuadro 3. Una buena práctica: el Programa Integral de Rehabilitación y 
Mantenimiento (PIRM)

El Programa Integral de Rehabilitación y Mantenimiento (PIRM) es un programa del Instituto Nacional 

2004 y al Plan Estratégico de INVÍAS “Infraestructura para la competitividad, integración y desarrollo de 

los principales corredores viales nacionales no concesionados.

El PIRM hizo parte de una estrategia para resolver los problemas relacionados con el deterioro de la red 
no concesionada, el aumento del pasivo vial y los incrementos en los costos de operación. Los principales 

para cada año. La priorización de los corredores se hizo a partir de criterios técnicos, de acuerdo al nivel 

La implementación de este programa fue complementario con otros, como el Programa de Microempresas 
Asociativas para el Mantenimiento y Conservación de las Carreteras Nacionales, y las Gerencias de Obra. 
La diferencia del PIRM con respecto a los contratos de mantenimiento tradicionales consiste en que en el 
PIRM los contratos son integrales y de mayor duración. Esto le dio una mayor estabilidad al INVÍAS y a 

las evaluaciones periódicas y la implementación de servicios de atención al usuario, entre otros, que no se 

anualmente, y durante varios años, le dio continuidad a los procesos de mantenimiento y conservación, 

administrativas, y se ahorraron tiempo y costos de contratación.

Otro elemento fundamental es que el programa responsabilizaba al contratista del funcionamiento adecuado 

de los corredores, el mantenimiento de los tramos que se encontraban en buen estado, la provisión de ser-
vicios de atención al usuario para el manejo de emergencias, la seguridad vial y señalización, entre otros.

responsabilidad de los actores. Se hizo también un seguimiento permanente a los proyectos y sus resultados 

pagos al contratista por incumplimiento de la inversión programada, de los indicadores de calidad y en caso 

mejorar la productividad, calidad y oportunidad en la ejecución y entrega de resultados.

permanente de mantenimiento preventivo. Las mejoras en la inversión de recursos, coordinación de actores 
y asignación de responsabilidades fueron evidentes.

Fuente: DNP-SINERGIA (2010). Evaluación ejecutiva del Programa Integral de Rehabilitación y Manteni-
miento PIRM-INVÍAS.
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Recuadro 4. Planes Viales Regionales

pero teniendo en cuenta, al mismo tiempo, las diferencias en la capacidad de gestión de cada región mediante 
la creación de los Planes Viales Departamentales. Dentro del plan vial también se reciben ayudas, como la 
asistencia técnica e institucional a todos los departamentos en gestión vial, y el apoyo para un mayor acceso 
a recursos de crédito. El programa busca mejorar el estado de las redes viales, la información –caracterización 
y actualización– de la red vial departamental, la integración regional y el fortalecimiento de la gestión de 
los entes territoriales. La participación de los departamentos en el programa es voluntaria.

El Plan Vial Regional comprende las etapas de estructuración, implementación y seguimiento. En la primera 
etapa se analiza la información y los inventarios viales, se traza el Plan Vial Departamental y se implemen-
tan acciones para fortalecer la capacidad técnica de los departamentos. En la etapa de implementación se 

Finalmente, en la etapa de seguimiento, se analizan los indicadores y se divulgan los resultados.

cargo de los departamentos y con enfoques de mediano y largo plazo. Se hace un diagnóstico y se proponen 

acuerdo a unos criterios técnicos determinados.

Fuente: Plan Vial Regional. Ministerio de Transporte.

cha de estas entidades con los gobiernos departamentales debe servir para 
articular e impulsar proyectos de alcance regional para la red vial terciaria.

Vale la pena destacar que FINDETER espera impulsar inversiones en el 
sector transporte con colocaciones por $3,4 billones entre el 2012 y el 2016. 
En los últimos años, los recursos de FINDETER lo hicieron con los planes 

de los siete Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM) que se han 
implementado, entre otros proyectos de infraestructura.

lo mismo con la descentralización de la infraestructura de transporte, en 
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En consecuencia, una alta proporción de la red vial secundaria y terciaria 

de los entes territoriales en la gestión de la red vial y en la estructuración 
y priorización de proyectos.

y la carencia de una infraestructura de transporte que permita integrar las 
veredas a las cabeceras municipales y éstas a los principales mercados para 
promover el desarrollo regional.

Es necesario revisar a fondo los esquemas de descentralización de la in-

una mayor coordinación entre los niveles de gobierno, un mayor apoyo 
técnico desde el nivel central y la aplicación de esquemas diferenciados 
que contemplen las capacidades desiguales a escala territorial. También 

-

mantenimiento vial con cargo a dichos recursos. Un buen ejemplo de un 
esquema de descentralización similar al de Colombia, que se complementa 
con un alto grado de coordinación y apoyo desde el Gobierno central es el 
de Perú, como se explica en el Recuadro 5. 

Los principales temas que la revisión de la descentralización de la red 
vial secundaria y terciaria debe tener en cuenta son:

estado de la infraestructura, costo de operación e inversión, indicadores 

a los entes territoriales a priorizar sus inversiones en infraestructura vial 
(Roda, 2009).
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infraestructura vial

efecto claro y directo en el desarrollo regional. El presupuesto y las intervenciones de los diferentes niveles 

Como en Colombia, en Perú hubo un proceso de descentralización que estableció las competencias de los 
diferentes niveles de gobierno. Las competencias de la red vial nacional le corresponden al Gobierno central, 
a través del Ministerio de Transporte y Comunicaciones; de la red departamental se encargan los gobiernos 
regionales, y la red vecinal es competencia de los gobiernos locales.

Para hacer frente a los retos de la descentralización, el Ministerio de Transporte creó dos unidades: el Proyecto 
Especial, llamado PROVIAS Nacional, cuyo objetivo es gestionar y administrar proyectos de infraestructura 
de transporte de la red nacional; y el Proyecto Especial de Infraestructura de Transporte Descentralizado 

departamentales y rurales, el desarrollo de la capacidad institucional de los gobiernos regionales y locales 
en la gestión de la infraestructura vial, y, en general, el apoyo a la descentralización y la articulación de la 

1. 
Por esta razón, PROVIAS Descentralizado creó dos programas de apoyo a la descentralización: el Programa 
de Caminos Departamentales (PCD) y el Programa de Transporte Rural Descentralizado (PTRD), cuya 

departamentales y locales2.

El PCD apoya la gestión de los gobiernos regionales mediante asistencia técnica, capacitaciones, actualización 

Red vial Pavimentado (%) Total 
 (kilómetros)   (kilómetros)

Nacional  13.980,78 58,03 24.092,29
Departamental 2.088,67 8,37 24.953,28
Vecinal  1.484,28 1,85 80.244,01
Total 17.553,73 13,58 129.289,58

Red vial en Perú

1  Modelo de gestión vial de los gobiernos regionales. Programa de Caminos Departamentales. PROVIAS descentralizado. 
Ministerio de Transporte y Comunicaciones, Perú, 2010.

2
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infraestructura vial (Continuación)

de los proyectos de inversión en la infraestructura departamental y rural se han creado diferentes programas 
que impulsan y consolidan los Planes Viales Provinciales y Participativos (PVPP), el Plan Vial Departamental 
Participativo (PVDP) y la relación de los proyectos de transporte con proyectos económicos productivos. En 
la actualidad, 24 gobiernos regionales cuentan con PVDP, 18 de ellos actualizados, y 23 tienen inventarios 

3.

regiones y entidades locales, se crearon en el marco del programa, y en apoyo al proceso de descentraliza-
ción, los Institutos Viales Provinciales (IVP). Éstos se encargan de la gestión y coordinación de los diferentes 

en particular sus gerencias de infraestructura y direcciones regionales de transporte mediante asistencia 
técnica y capacitación, entre otras actividades. 

Otro componente del programa busca integrar la planeación de la red vial rural con las actividades eco-
nómicas de las regiones. De esto se encarga el programa Ventana de Desarrollo Local (VDL), que apoya 

los mercados a través de la infraestructura de transporte.

La experiencia de Perú con éstos y programas anteriores muestra la importancia de que las comunidades, 

Esta participación se hace extensiva al mantenimiento, mediante la creación de Microempresas de Mante-
nimiento Vial Rutinario (MEMV). Estos programas reciben apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo 
y del Banco Mundial. 

Las diferentes evaluaciones de impacto han encontrado avances sustanciales en la reducción de la pobreza 
y el acceso de la población en general a los servicios.

3  Ver http://www.proviasdes.gob.pe.

Mecanismos para la cesión voluntaria de competencias de los munici-
pios a los departamentos, o de los municipios pequeños a las ciudades 
-esquema ciudad-región- e introducción de incentivos para promover 
la asociación de municipios para la gestión de la red vial terciaria.

La creación de proyectos regionales de mantenimiento vial bajo el lide-
razgo de los departamentos o de asociaciones de municipios y con la 
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experiencia del Programa Integral de Rehabilitación y Mantenimiento 
(PIRM). INVÍAS puede estructurar y adoptar el modelo para los departa-

puede ser cubierto con los recursos que se le asignan a cada departamento 

las rentas derivadas de cargos a los usuarios (Roda, 2009). 

El fortalecimiento técnico a los departamentos para que asuman la coor-
dinación y apoyo a los municipios para adelantar los programas de man-

de proyectos, entidades como FONADE y FINDETER, en coordinación 
estrecha con los departamentos y los principales municipios, pueden jugar 
un papel fundamental en la formulación y estructuración de proyectos 

 La Ley 105 de 1993 debe ser actualizada y puesta en concordancia con 

-
torial (LOOT), como son las asociaciones de municipios, las regiones de 

de los Contratos Plan, un mecanismo fundamental para la coordinación 
de inversiones entre los diferentes niveles de gobierno.

objetivos, como el peso de la población rural y la importancia de la 
actividad agropecuaria y minera.
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La creación de una institución de orden nacional, o en su defecto de una 
dirección dentro de INVÍAS que, como el PROVIAS Descentralizado 

asistencia técnica a los entes territoriales para el desarrollo de infraes-
tructura descentralizada de transporte. El papel del Gobierno nacional 
se debe concentrar en el acompañamiento y fortalecimiento institucional 
de las entidades territoriales y no en la destinación de recursos para 
la construcción y mantenimiento de las redes secundarias y terciarias, 

y ha generado incentivos perversos en los entes territoriales frente a la 
gestión de la red vial que tienen a su cargo.

-

de estos materiales depende del piso térmico, del nivel de pluviosidad, 

de investigación regionales reconocidos.
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CAPÍTULO CUATRO

Instituciones, avances normativos y 
obstáculos persistentes

1. Introducción

-

tivo de Colombia en materia de inversión en infraestructura de transporte, 

-

tructura, problemas que se desbordan ante eventos naturales vinculados 

secundaria y terciaria, cuya pobre evolución afecta de manera particular-

mente grave las posibilidades de reducir la pobreza y de sacar adelante las 

los problemas. Se trata del bajo nivel de desarrollo institucional del sector 

transporte en Colombia.

para explicar la evolución económica de las naciones, ha sido destacada 

en la literatura económica a partir de trabajos pioneros como el del premio 

y Robinson, Why Nations Fail? The Origins of Power, Prosperity, and Poverty, 

puso el tema nuevamente sobre el tapete. 

En el caso de la infraestructura, la importancia de las instituciones es 

-

te de la interacción de agentes públicos y privados y de inversionistas de 

Colombia en el caso de la infraestructura energética, con posterioridad a 
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la crisis de comienzos de los años noventa, con el famoso apagón de 1991, 
es aleccionadora. Una regulación apropiada, con instituciones sectoriales 

-
ción y administración estuvo en buena medida a cargo del sector privado.

Infortunadamente, los avances que logró Colombia en el sector de la 
-

porte. No hemos podido conformar una institucionalidad equivalente a la 

esquemas de aprovechamiento de APP, han logrado en infraestructura de 
transporte. Las experiencias de México y Chile desde la década de los años 

de que Colombia se decida a asimilar, aprender y seguir.
El actual Gobierno ha dado pasos importantes para fortalecer la insti-

tucionalidad del sector del transporte en Colombia. Entre ellos se destacan 
la creación de la Agencia Nacional de Infraestructura y la concepción y 

-

estuvo a cargo de Roberto Steiner, en Fedesarrollo, para que se hicieran 
29.

-
tructura de transporte es indispensable tener una visión de largo plazo sobre 
el funcionamiento de los cambios institucionales y entender el proceso de 

29

Martha Cediel, Armando Montenegro, Hugo Palacios, Guillermo Perry, Jorge Pinzón y Bernardo 
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han persistido en el tiempo y los avances que se han logrado. Los problemas 
-

turales. Por lo tanto, conviene que el proceso de cambio avance en forma 
-

sultados. Las lecciones de un mejor entendimiento del cambio institucional 
deben estar encaminadas a asegurar la efectividad de los propósitos que 

Las entidades públicas para la provisión de la infraestructura pueden ser 

que entran y salen del mercado según sus resultados, las instituciones sólo 
pueden evolucionar o involucionar, según sea el caso.

desaparezca, sus antiguas funciones son asignadas a otras nuevas o ya 
existentes. Sin embargo, a pesar de la posibilidad de sucesos de involución, 
la institucionalidad del sector sigue un proceso de cambio evolutivo de 
largo plazo, en un sentido darwiniano.

la evolución. Por un lado es necesario establecer un tiempo apto para evaluar 
de manera conveniente los resultados de los cambios institucionales. En este 
sentido, el rediseño permanente de las entidades debe esperar los resultados 

se debe estudiar la experiencia internacional en los mismos temas. 
Para cumplir con un adecuado proceso de autoevaluación, las entidades 

deben tener objetivos concretos y hacer un seguimiento preciso de éstos. 
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La evaluación permanente debe ser adoptada como parte del proceso 
evolutivo de la institucionalidad del sector. Es la única manera de generar 
procesos de retroalimentación que utilicen los resultados de las evaluaciones 

el impacto de los cambios mediante indicadores intermedios de monito-

ser medibles objetivamente y estar sujetos al control social. Por último, 
para lograr un proceso exitoso e incidir positivamente en la evolución 

de evaluación es complementario al proceso de sinergia, cuyo objetivo se 

marco legal. En esta propuesta se resalta la necesidad de tener acuerdos 

proceso de evaluación y determinar el norte institucional. 

entidades públicas, es necesario fortalecerlas mediante mecanismos que 

En la segunda sección, después de esta larga introducción, se resumen bre-
vemente los principales problemas institucionales para la construcción de 

precedentes. Posteriormente, en la sección tercera, nos concentramos en la 
institucionalidad para la construcción de obras por concesión o mediante 



 Instituciones, avances normativos y obstáculos persistentes 113

sistemas de asociación público-privada, para lo cual nos apoyamos en las 
conclusiones derivadas de la Comisión de Infraestructura.

2. Problemas institucionales en la obra pública

-

referida a la construcción de infraestructura mediante obra pública. Esos 
elementos se pueden resumir en propuestas alrededor de tres grandes 
temas: i) el apoyo a la estructuración de proyectos territoriales para la 
construcción y el mantenimiento de las redes secundaria y terciaria; ii) la 

los contratistas con miras a mejorar la calidad de las obras y contribuir a 
su mantenimiento, y iii) la revisión de las normas de contratación. 

La descentralización de la infraestructura vial es un proceso inconcluso y 

-

que los incentivos que tienen los constructores y el Estado para la toma de 

incapacidad de planeación y gestión de los municipios, en buena medida 

positiva del PROVIAS Descentralizado de Perú. El Ministerio de Transporte 

saber, el PROVIAS Nacional, para la gestión y administración de proyectos 
en la red vial nacional, y el PROVIAS Descentralizado, para la rehabilitación 
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capacidad institucional en gestión de infraestructura vial y la articulación 

Nuestra propuesta para apoyar la descentralización de la construcción 
de infraestructura departamental y municipal en Colombia consiste en 
crear un INVÍAS descentralizado a imagen y semejanza del PROVIAS 

promover y asistir técnicamente a los entes territoriales para el desarrollo 
de infraestructura descentralizada de transporte; en crear también un sis-

y establecer prioridades de inversión; en apoyar a los municipios y depar-
tamentos en la estructuración de proyectos que, con apoyo de la nación o 

Rehabilitación y Mantenimiento (PIRM), que funcionó con relativo éxito 
en las pruebas piloto que se hicieron en años pasados. Sin embargo, su 

-

El fortalecimiento técnico de los departamentos, y esto hay que señalarlo 
con énfasis, es una clara prioridad, pues la idea es que asuman la coordinación 
y el apoyo técnico a los municipios para los programas de mantenimiento de 

los municipios a los departamentos para la gestión de la red vial terciaria. 

para tomar medidas largamente aplazadas. Las acciones tradicionales de 
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-
dares de construcción, promover un adecuado desarrollo institucional que 

de construcción. El sector en general, por otra parte, debe tener mayor 
capacidad de reacción ante las calamidades. Un buen camino es adoptar 

y mantenimiento.
Sobre este punto vale la pena señalar que la posibilidad de pagos por 

-
ción entre obra pública y concesión. Esto es algo que se puede aprovechar 
para mejorar los incentivos que se dan a los constructores de obra pública, 

bien es cierto que también plantea inquietudes sobre la coordinación de 
funciones entre INVÍAS y la ANI.

Un aspecto institucional que vale la pena considerar es el de las normas 

de estas normas deben ser muy diferentes a las que rigen para las com-
pras estatales de insumos. Un problema frecuente de la institucionalidad 
actual tiene que ver con la coexistencia de dos elementos aparentemente 
contradictorios en los procesos de contratación: por un lado, un énfasis 
exagerado en el cumplimiento de formalismos y, por otro, una gran ambi-
güedad sobre las obligaciones reales y sustantivas de los contratantes. Esto 
ha dado pie a acusaciones basadas en presunciones. Esta dualidad hace que 
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los funcionarios públicos honestos tengan miedo de actuar y de avanzar 
en la toma de decisiones que convienen a la sociedad, mientras que los 
deshonestos siguen tan tranquilos, cumpliendo cabalmente con todas las 
formalidades que se les piden. A propósito, la Comisión de Infraestructura 

de los funcionarios públicos que intervienen en los procesos de contratación. 

discusión constitucional sobre el control previo en procesos de adjudicación 
de licitaciones relacionadas con grandes proyectos de infraestructura. El 

-

convertido en fuente de demoras y corrupción. Sin embargo, la situación 
es diferente en los casos de proyectos de grandes dimensiones, cuya eje-
cución toma varios años. Para esos casos, la ausencia de control previo en 
un entorno con reglas ambiguas genera francas incertidumbres, tanto entre 
los contratistas como entre los funcionarios públicos que contratan. Esto 

3. Institucionalidad para las Asociaciones Público Privadas (APP)

inversión en infraestructura debe complementarse con recursos privados. 

de las obras. Ambos objetivos responden a la aplicación de incentivos co-
rrectos que aseguren el buen funcionamiento de la inversión privada en 

La experiencia de los últimos años demuestra que la institucionalidad que 
enmarca la construcción de obras de infraestructura de transporte mediante 
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infraestructura se han caracterizado por derivar en sobrecostos, retrasos 
y litigios de magnitud muy superior a la que se observa, por ejemplo, en 

Los principales problemas se han debido a omisiones o a la falta de 
detalle en el diseño de los proyectos y de la dimensión de los riesgos. Los 
contratos ya suscritos, en consecuencia, se han debido renegociar una y 

Esta mala praxis -la posibilidad de renegociar los contratos- ha promo-
vido la presentación de ofertas temerarias en los procesos licitatorios, pues 

de concesión

Fuente: OSITRAN (Perú); INCO (Colombia); MOP (Chile). 
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de concesión (Continuación)

Colombia
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Cuadro 16. Estadísticas por país

 Chile Colombia Perú

Renegociaciones totales 60 403 44

Número de renegociaciones/Tiempo transcurrido de la renegociación 0,2 1,8 0,6

Fuente: OSITRAN (Perú); INCO (Colombia); MOP (Chile).

los proponentes esperan poder renegociar una vez les ha sido adjudicado 
el proyecto. Para manejar este problema de las ofertas temerarias se ha re-
currido incluso a sistemas de asignación de obras mediante un sistema de 
sorteos, solución ésta bastante poco sabia: la escogencia de la propuesta con 

La creación de la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) por parte 
del actual Gobierno es un paso adelante, desde lo institucional, hacia la 
adecuada estructuración y manejo técnico de las concesiones que se pre-

concesiones que representen incentivos para los constructores e impidan la 
proliferación de renegociaciones. Entre las recomendaciones de la Comisión 
de Infraestructura convocada por el Gobierno nacional se destaca la de 
contar con estudios y diseños detallados -preferiblemente en fase 3- antes 
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el criterio de escogencia de las propuestas sea estrictamente económico 

recursos del Estado para el logro de resultados equivalentes). Para facilitar 

sobre la base de la antigua Financiera Energética Nacional (FEN). Adicio-
nalmente, la Comisión propone separar las funciones de gestión contractual, 

Comisión de Regulación en Transporte. Frente a los temas de supervisión 
y vigilancia se subraya la importancia de fortalecer y precisar las funciones 
de la Superintendencia de Puertos y Transporte. 

La Comisión propone una serie de etapas que todo proyecto de infraes-

-
sabilidades según el caso.

Las licencias ambientales, las consultas, la adquisición de predios y la 

previos a la apertura del concurso para prevenir inconvenientes en la etapa 
de construcción de la obra. En efecto, entre las recomendaciones importantes 
que hace la Comisión se destaca la creación de mecanismos de coordinación 
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Diagrama 3. Pasos a seguir en una concesión vial

Fuente: Informe Comisión de Infraestructura (2012).
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intergubernamental en aspectos como la provisión de servicios públicos, la 
adquisición de predios, la obtención de licencias ambientales y la consulta 
previa a las comunidades. 

de botella que han retrasado el desarrollo de los proyectos de infraestruc-
tura. La no disponibilidad de predios, por ejemplo, es un factor recurrente 
de incumplimiento de los cronogramas de las obras y un generador de 

de servicio público y con las demoras en el otorgamiento de las licencias 
ambientales, que se han convertido en una restricción para el normal 
curso de los proyectos de infraestructura, muchas veces por ausencia de 

compensación y corrección de los efectos ambientales que permitan gestio-

fundamental, no existe un procedimiento claro y equilibrado que permita, 

proyectos. Es bien conocido que mediante decisiones judiciales se suspen-

respectivas compensaciones.
Teniendo en cuenta lo anterior, lo ideal es que se logre avanzar hacia una 

situación en la que la apertura de las licitaciones se haga una vez comprados 
los predios, otorgadas las licencias ambientales, coordinados los servicios 
públicos y consultadas las comunidades. De este proceso previo, e inter-

Mientras tanto, los esfuerzos por acelerar los procesos en la Autoridad 
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Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) y la creación de un inventario 
de las comunidades y de su ubicación por parte del Ministerio del Interior 

-
ticipación del sector privado y el desarrollo de instrumentos para atraer 
sus recursos. Un punto central en este sentido es alinear los incentivos del 

-
zado en esta dirección -eliminó los anticipos para las obras de concesión-, y 

al proponer la inclusión de mecanismos que premien a los contratistas que 
entreguen las obras antes de lo previsto. La Comisión también recomienda 
avanzar en los procesos de aseguramiento y reaseguramiento de las obras 

-
-

ciación de la banca comercial sea una fuente de recursos recurrente para 
los proyectos de infraestructura. Con este objetivo en mente, algunas de las 

la banca comercial, es decir, que ésta pueda vender la cartera de proyectos 

-
rés y otros documentos legales. En el mediano plazo, otros instrumentos 
de deuda de largo plazo como los bonos pueden contribuir a aumentar 
la participación del mercado de capitales en el sector complementando 
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los recursos de los contratistas y los que se consigan a través del sistema 

vigencias futuras son el respaldo en la búsqueda de liquidez en el mercado 
de capitales. 
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1.  Metodología para estimar las necesidades de inversión

del texto. 

a.  Brecha actual

tomaron las fracciones de calidad reportados por INVÍAS y se aplicaron a la 

-

miento rutinario. Para valorar el costo total de cerrar la brecha en calidad 

se utilizó la proporción entre los costos del programa de mantenimiento y 

rehabilitación, y el costo total de inversión en Yepes (2008) sobre el costo 

encuentran en el Cuadro A1.

Dotaciones

El benchmark

(2008), que calcula los niveles de infraestructura ideales para satisfacer la 

-

Se utiliza la regresión que instrumenta por la doble causalidad entre PNB 

e inventario de infraestructura.

127
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Dotaciones

Para estimar las necesidades de inversión de los próximos diez años se 

demanda de servicios de infraestructura con base en proyecciones del PIB, 
que se obtienen de utilizar la tendencia de la tasa de crecimiento promedio 

factor de suavización de 100. Para Colombia se utilizaron las proyecciones 

proyecciones de la ONU sobre población total y población urbana. Tam-
bién se incluye la participación del valor agregado de las manufacturas y 
la agricultura en el valor total agregado. 

El inventario total de infraestructura se evalúa según los costos del 

Yepes (2008). Para las carreteras pavimentadas se toma un estimativo de 
los costos reportados por el DNP y para las no pavimentadas se utiliza la 

Cuadro A1. Costos de cerrar la brecha en calidad a 2010

 de vías totales (US$ de 2010) total

Rutinario 48,4 6.282 18.537 116.443.789
Periódico 32,2 4.179 231.707 968.360.024
Rehabilitación 19,4 2.518 695.122 1.750.265.634
    12.979   2.835.069.448

INVÍAS y costos de Yepes (2008) y DNP.
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relación entre pavimentada y no pavimentada en Yepes (2008) y se aplica 

Para calcular los costos de mantenimiento se aplica una tasa de depre-
ciación a los inventarios y se estima el valor de reemplazo de capital. La 
tasa de depreciación se toma de Yepes (2008) (Cuadro A3). Para calcular 

programa de mantenimiento y rehabilitación. El programa tiene en cuenta 

brecha de calidad y, por lo tanto, es cero.

Cuadro A2. Costos unitarios por modo de transporte

Modo Unidad Costo por unidad (US$)

Fuente: Yepes (2008).

Cuadro A3. Tasa de depreciación anual del capital por modo de transporte

Modo de transporte Tasa de depreciación

Fuente: Yepes (2008).
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2. Revisión de los datos sobre carreteras

El Cuadro A4 muestra los datos del Ministerio de Transporte según el tipo 
de red. El Ministerio reporta que el aumento de casi 4 mil kilómetros entre 
el 2009 y el 2010 se debió a la inclusión de nuevas fuentes de información 
y a la depuración de los datos. Por lo tanto, este salto muestra una tasa de 

La red terciaria registra dos grandes saltos. Entre el 2007 y el 2008, las 

que la red a cargo del orden nacional pasa de 145 a 27.577 kilómetros. Sin 

Cuadro A4. Carreteras (kilómetros) Datos originales

Año Primaria Secundaria Terciaria Privada Total

1995 12.398 31.918 70.667 12.251 127.234
1996 15.638 28.918 70.655 12.251 127.462
1997 13.361 28.918 72.999 12.251 127.529
1998 13.319 28.918 72.999 12.251 127.487
1999 14.559 28.918 72.801 12.251 128.529
2000 16.522 27.918 72.801 12.251 129.492
2001 16.526 27.918 72.801 12.251 129.496
2002 16.531 27.918 72.801 12.251 129.501
2003 15.528 34.918 65.893 12.251 128.590
2004 16.677 34.918 72.906 12.251 136.752
2005 16.750 34.918 72.906 12.251 136.825
2006 16.771 34.918 72.906 12.251 136.846
2007 16.676 34.918 72.906 12.251 136.751
2008 16.676 34.918 100.338 12.251 164.183
2009 16.786 34.918 65.530 12.251 129.485
2010 17.382 38.315 135.679 12.251 203.627

Fuente: Ministerio de Transporte (2011).
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kilómetros de diferencia, se da entre el 2009 y el 2010, pero ignoramos las 
razones de este cambio. 

-

toma a partir de entonces como referencia; iii) se aplica una media móvil de 
tres años sobre los datos municipales para obtener una tendencia suavizada 

corregida. Nótese que las cifras son similares a las que se obtienen tomando 
los datos de la red vial terciaria y secundaria que reporta el DNP. Según la 
información departamental del DNP, en el 2011 hay 37.952 kilómetros de 
red secundaria y 87.181 kilómetros de red terciaria. Si se toma la red pri-

alrededor de 154,528 kilómetros de carreteras, una longitud similar a la 
que se obtiene para el 2010 utilizando la media móvil. 

INVÍAS durante los últimos años. En la tercera columna, y a partir de los 
-

tadas como porcentaje del total de kilómetros de la red vial. Si se incluye 

ese porcentaje puede ser mayor.
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Cuadro A7. Vías pavimentadas a cargo de INVÍAS
Año Vías pavimentadas  Red primaria a cargo de  Vías pavimentadas 

 de INVÍAS INVÍAS como porcentaje  como porcentaje

 (kilómetros) del total del total 

2007 9.959 9,72 7,28

2008 10.166 8,09 6,19

2009 10.304 10,34 7,96

2010 7.960 5,63 3,91

Fuente: Ministerio de Transporte (2008, 2009, 2010, 2011).
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Año Ministerio de Transporte Indicadores de Desarrollo del 

  Banco Mundial

1995 127.234 
1996 127.462 
1997 127.529 
1998 127.487 
1999 128.529 
2000 129.492 163.537
2001 129.496 163.541
2002 129.501 163.546
2003 129.590 163.635
2004 136.752 164.184
2005 136.825 164.257
2006 136.846 164.278
2007 136.751 164.183
2008 164.183 164.183
2009 129.485 129.485
2010 203.627 
2011 214.433
 
Fuente: Ministerio de Transporte (2011 y 2012) e Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial.
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Cuadro A2. Tránsito de pasajeros nacionales e internacionales por modo 
aéreo (miles)
Año Nacional Internacional

1994 8,0 2,1
1995 8,6 2,4
1996 9,0 2,4
1997 8,8 2,7
1998 8,6 2,8
1999 8,2 2,8
2000 8,2 2,9
2001 8,2 3,1
2002 8,4 2,9
2003 8,0 2,9
2004 8,2 3,3
2005 8,3 3,9
2006 8,9 4,4
2007 9,3 5,0
2008 9,6 5,3
2009 10,7 5,5
2010 13,9 6,2
2011 14,6 7,0

Fuente: Ministerio de Transporte (2011).

Cuadro A3. Inversión en infraestructura de transporte
Año Miles de millones  % del Miles de millones  % del Miles de millones % del
 de pesos PIB de pesos PIB de pesos PIB

1997 1.961 57 709 21 2.670 77
1998 1.343 39 732 22 2.074 61
1999 1.632 49 529 16 2.161 65
2000 1.626 46 103 3 1.729 49
2001 2.763 78 399 11 3.162 89
2002 1.231 34 591 16 1.822 50
2003 1.279 34 596 16 1.875 50
2004 1.513 37 928 23 2.441 60
2005 1.620 38 1.272 30 2.892 68
2006 2.160 47 867 19 3.027 66
2007 3.109 64 768 16 3.877 79
2008 2.551 51 1.283 25 3.835 76
2009 3.373 65 2.645 51 6.018 116
2010 3.957 73 2.843 52 6.800 125
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 Carretera  Aéreo  Puertos

 
 Carretero Aéreo Fluvial  Ferroviario Marítimo

Fuente: Con base en Ministerio de Transporte (2011).     

Cuadro A6.  Inversión en transporte de los diferentes niveles de gobierno 
(Miles de millones de pesos constantes de 2010)

Sector   Gobierno Nacional Departamentos Municipios  Total

2008 2.959 1.075 2.453 6.486
2010 3.933 1.611 3.653 9.196

Fuente: Ejecuciones presupuestales SICEP (Inversión -Compromisos); Ejecución PGN 2010 -Compro-
misos DNP-MHCP.
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Cuadro A7. Población rural y kilómetros de vías terciarias por departa-
mento

 (miles de habitantes) municipios

Antioquia  1.388  12.786
Nariño  866  5.489
Cundinamarca  857  13.377
Cauca  814  7.394
Córdoba  777  7.155
Valle  574  4.849

Santander  512  8.112

Tolima  450  9.768
Huila  446  8.500
La Guajira  396  2.256
Magdalena  338  4.810
Norte de Santander  291  4.057
Caldas  285  2.853
Sucre  280  2.997
Cesar  262  2.130
Chocó  247  816
Meta  225  5.179
Risaralda  207  2.075

Putumayo  175  1.050

Arauca  95  775
Casanare  92  4.124

Amazonas  46  131
Guaviare  46  612
Vichada  39  1.555

Vaupés  26  164
San Andrés y Povidencia  21  0

Fuente: DANE y DNP.
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Cuadro A8. Distribución de red vial secundaria según condiciones

Departamento Bueno Regular Malo

Cundinamarca 3.555 1.664  74,0 
Antioquia 0 4.822  - 

Santander 374 1.690  297,5 
Valle del Cauca 467 1.621  172,0 
Tolima 32 828  850,0 
Vichada 0 1.670  - 
Nariño 0 1.578  32,0 
Cauca 119 728  743,6 
Meta 84 632  771,1 
Norte de Santander 362 735  338,9 
Huila 330 840  117,0 
Caldas 237 440  493,4 
Casanare 332 144  650,0 
Risaralda 34 594  350,3 
Putumayo 0 181  290,2 
Guaviare 10 345  311,8 
Córdoba 191 315  83,9 
La Guajira 101 306  180,6 

Cesar 134 279  108,5 
Magdalena 94 32  385,5 
Guania 0 0  505,0 
Arauca 129 245  84,0 
Sucre 44 107  205,9 

Choco 4 97  23,4 
Vaupés 0 0  117,8 
Amazonas 0 42  - 
San Andrés 19 4  - 

Fuente: DNP.
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Cuadro A9. Distribución de red vial terciaria según condiciones

Departamento Bueno Regular Malo

Cundinamarca 4.083 6.328 4.865
Tolima 0 6.627 1.131
Huila 676 3.968 1.154
Cauca 77 2.921 3.274
Córdoba 682 3.642 1.491

Meta 0 0 5.017
Casanare 553 1.903 1.683
Nariño 68 2.322 1.198

Santander 5 1.971 0

Risaralda 186 1.414 117
Sucre 28 550 902
La Guajira 111 99 484

Fuente: DNP.
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Cuadro A10. Indicador de concentración de la Actividad Agropecuaria 
ICAA
Departamentos ICAA ICAA  ICAA   ICAA  Total 

Antioquia 7 8 25 84 124

Cundinamarca 10 25 21 61 117
Santander 9 17 36 25 87
Nariño 7 8 15 25 55
Tolima 2 10 17 18 47

Valle del Cauca 8 14 5 15 42
Cauca 4 3 6 27 40
Norte de Santander 1 5 7 27 40
Huila  2 6 29 37
Magdalena 4 4 4 18 30
Meta 5 5 7 12 29
Córdoba 3 9 7 9 28
Caldas 1 4 11 11 27
Cesar 2 4 9 10 25
Sucre 1 2 7 15 25

Casanare 3 6 1 9 19
Chocó    17 17

La Guajira  1 1 13 15
Risaralda  2 11 1 14
Putumayo    13 13

Arauca   1 6 7
Vichada  2 1 1 4
Guaviare    3 3

Amazonas    1 1
San Andrés     1 1

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural-MADR.
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Cuadro A11. Indicador de concentración de la Actividad Agropecuaria 
ICAA y km de red terciaria por habitante

 agropecuaria por habitantes

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural-MADR y DNP.
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Cuadro A12. Responsables de la red terciaria por departamento

 INVÍAS departamento municipio

Cundinamarca 2.160,73 1.884,00 9.331,97
Antioquia 1.494,88 605,9 10.666,31
Tolima 542,65 1.102,69 8.122,76
Huila 1.732,18  6.767,40
Santander 1.975,57  6.136,03
Cauca 1.758,08  5.636,23
Córdoba 1.271,31  5.883,28

Nariño 1.507,35  3.980,64

Meta 2.071,08 334,7 2.772,89
Valle 543,63 1.956,35 2.349,27
Magdalena 1.201,38 590,52 3.017,80
Casanare 70,88  4.053,53
Norte de Santander 824,8 538,77 2.693,12
Sucre 600,44 261,42 2.135,46
Caldas 558,93 668,2 1.625,77
Guajira 606,15 84,86 1.564,59
Cesar 1.236,06 188,15 706
Risaralda 15 781,57 1.288,80

Vichada  503 960,4

Putumayo 300,95 71,4 677,21
Chocó 295,81  520,37
Arauca 33,3 192,13 549,68
Guaviare 58,71 120 433,28
Vaupés  90 73,6

Amazonas 4,3  24,6
San Andrés  3,4 1,83

Fuente: DNP   
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