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Resumen
El objetivo de la presente investigacion es analizar como el desarrollo de los contratos
de concesion y el modelo APP que son contratos pablicos con inversién privada han
ayudado a fortalecer el desarrollo de la infraestructura vial terrestre en Colombia como
un eje central en el avance econdémico y social del pais. Para ello, se parte de reconocer
el conjunto de fortalezas, debilidades, amenazas y oportunidades de los proyectos de
infraestructura vial desarrollados a través del modelo de contratacion publica con
inversion del estado y con inversion privada tales como el modelo de concesiones, APP
(Asociacion Publico Privadas) y obras por impuestos en Colombia. De acuerdo con los
hallazgos, se compara la eficacia del modelo de contratacion publica con inversion
publica o del estado y contratacion pablica con inversion privada para la realizacion de
las obras viales de infraestructura vial terrestre en Colombia. Para ello, se plantea una
metodologia mixta basada en un proceso de recoleccion documental y analisis de cifras,
datos, lineas de tiempo y matriz DOFA de cuatro proyectos de infraestructura vial que se
han desarrollado en Colombia en los Gltimos afios (uno con fondos del Estado y tres bajo
la modalidad de contratos de concesion, apps y obras por impuestos), seleccionados
como contratos representativos por su desarrollo en la zona. En particular, los hallazgos
muestran que el modelo de concesion y APP genera importantes ventajas en el
desarrollo de los proyectos, en la medida en que permite articular capacidades,

experiencias, fondos (caja de los proyectos), lo cual incide en una mejor gestion de los



riesgos, planeacion y evaluacion continua. Esta modalidad pese a que el riesgo de trafico
pueda para tener un cierre financiero adecuado del concesionario, es una tarea dificil
para ambas partes; sin embargo la primera, generacion pese a tener referencia de otros
paises no tuvieron buen cierre financiero y el pais debié asumir grandes gastos no
presupuestados, a partir de la segunda generacién se ha tenido mas control, y cada vez
cada generacién ha distribuido de mejor forma; sin embargo el hecho de que Colombia
ocupe un bajo nivel de infraestructura vial en comparacion con otros paises, se puede
atribuir al manejo y falencias que han tenido las concesiones viales, teniendo en cuenta
gue generacion tras generacion se ha avanzado proporcionalmente pero no lo suficiente
para posicionar la infraestructura vial en un nivel mas competitivo en el ranking
mundial.

En este contexto, la eleccién del modelo de contratacion adecuado para la ejecucion de
proyectos de infraestructura juega un papel fundamental en el éxito y eficiencia de las
obras. En esta investigacion, se abordara el analisis de cuatro proyectos de contratacion
publica en el dmbito de infraestructura vial terrestre en Colombia, utilizando la
metodologia mixta basada en un proceso de recoleccion documental y analisis de cifras,
datos, lineas de tiempo y el analisis DOFA (Debilidades, oportunidades, fortalezas y
amenazas). Los proyectos seleccionados para este estudio son: El Proyecto ANCON
SUR contrato ejecutado bajo el modelo de contratacion publica con inversidn del estado,
2 proyectos bajo el modelo de concesiones, APP que son la concesion proyecto Pacifico

2 o0 ruta del suroeste y la APP Tablon-Chirajara-Fundadores y el proyecto de



mejoramiento vial El Pajuil Cartagena del Chaira como proyecto en la modalidad de
obras por impuestos.

El anélisis resultante de este estudio proporcionara a las autoridades y los involucrados
en el desarrollo de infraestructura vial una vision mas clara y fundamentada para la toma
de decisiones informadas y la formulacién de estrategias especificas que optimicen el
desarrollo de estos proyectos. Con la mirada puesta en impulsar el avance econémico y
social del pais, esta investigacion busca contribuir al fortalecimiento de la infraestructura
vial como un eje central en el progreso de Colombia.

Palabras clave: Infraestructura vial, contratacion pablica, Alianzas Publico-Privadas,

Concesiones viales, desarrollo econdmico.

Abstract

The objective of this research is to analyze how the development of concession contracts
and the PPP model, which are public contracts with private investment, have helped
strengthen the development of road infrastructure in Colombia as a central axis in the
economic and social progress of the country. To this end, we start by recognizing the set
of strengths, weaknesses, threats and opportunities of road infrastructure projects
developed through the public contracting model with state investment and private
investment such as the concession model, PPPs (Public Private Partnership) and works

for taxes in Colombia. According to the findings, the effectiveness of the public



contracting model with public or state investment and public contracting with private
investment for the execution of road infrastructure works in Colombia is compared. For
this purpose, a mixed methodology is proposed based on a process of documentary
collection and analysis of figures, data, timelines and SWOT matrix of four road
infrastructure projects that have been developed in Colombia in recent years (1 with
State funds and three under the modality of concession contracts, apps and works for
taxes), selected as representative contracts for their development in the area. In
particular, the findings show that the concession and PPP model generates selected as
representative contracts for their development in the area. In particular, the findings
show that the concession and PPP model generates important advantages in the
development of the projects, to the extent that it allows the articulation of capacities,
experiences, funds (project cash), which has an impact on better risk management,
planning and continuous evaluation.

The risk of traffic to have an adequate financial closure of the concessionaire is a
difficult task for both parties, however the first generation, despite having references
from other countries, did not have a good financial closure and the country had to
assume large unbudgeted expenses. Staring with the second generation, there has been
more control, and each generation has distributed in a better way; however, Colombia
occupies a low level of road infrastructure compared to other countries can be attributed
to the management and shortcomings of road concessions, taking into account that

generation after generation progress has been made proportionally but not enough to



position road infrastructure at a more competitive level in the world ranking. This
modality (PPP) is an important opportunity that must continue to be strengthened in
order to promote the country's economic and social development. Within the framework
of Colombia's economic and social progress, the development of overland road
infrastructure emerges as a key factor to enhance growth and regional integration. In
this context, the choice of the appropriate contracting model for the execution of
infrastructure projects plays a fundamental role in the success and efficiency of the
works. In this research, the analysis of four public procurement projects in the field of
land road infrastructure in Colombia will be addressed, using the mixed methodology
based on a process of documentary collection and analysis of figures, data, timelines and
SWOT analysis (Strengths, Weaknesses, Opportunities, Strengths and Threats). The
projects selected for this study are: The ANCON SUR Project contract executed under
the public contracting model with state investment, 2 projects under the concession
model, PPP, which are the Pacifico 2 project concession or southwest route and the
Tablon-Chirajara-Fundadores PPP and the EI Pajuil Cartagena del Chaira Road
improvement project as a works-for-taxes project.

The analysis resulting from this study will provide authorities and those involved in the
development of road infrastructure with a clearer and more informed vision for making
informed decisions and formulating specific strategies to optimize the development of
these projects. With a view to promoting the country's economic and social progress,

this research seeks to contribute to the strengthening of road infrastructure as a central



axis in Colombia’'s progress. The ANCON SUR Project contract executed under the
public contracting model with state investment, 2 projects under the concession model,
PPP, which are the Pacifico 2 project concession or southwest route and the Tablon-
Chirajara-Fundadores PPP and the El Pajuil Cartagena del Chaira Road improvement
project as a works-for-taxes project.

The analysis resulting from this study will provide authorities and those involved in the
development of road infrastructure with a clearer and more informed vision for making
informed decisions and formulating specific strategies to optimize the development of
these projects. With a view to promoting the country's economic and social progress,
this research seeks to contribute to the strengthening of road infrastructure as a central
axis in Colombia’s progress.

Keywords: Road infrastructure, public contracting, Public-Private Asociations, road

concessions, economic development.
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3. Planteamiento del problema

Planteamiento del problema

El problema radica en la falta de armonizacion entre el desarrollo econémico y la
calidad de la infraestructura vial en Colombia, a pesar de los esfuerzos por impulsar la
economia nacional se han evidenciado carencias en la planificacion y ejecucion de
proyectos publicos con inversion publica de infraestructura vial terrestre, esa falta de
coordinacion ha llevado a un rezago significativo en la calidad y ejecucion de las vias,
afectando la movilidad, la competitividad y el desarrollo econdmico y la infraestructura
vial en Colombia. Por un lado, los procesos de apertura econdémica y crecimiento
demandan una infraestructura regional eficiente, lo que promueve el posicionamiento de
la economia local por la contratacion publica con dineros del estado en el escenario
mundial. Por otro lado, un desarrollo econémico sélido requiere de mejoras continuas y
significativas en la infraestructura vial regional (Sanabria, 2020). No obstante, autores
como Acosta, Silva y Rosas (2018) sefialan que la inversion en la construccion y
mantenimiento de carreteras en Colombia no ha sido coherente con el dinamismo del
crecimiento economico del pais. Como consecuencia, se ha generado un significativo
rezago frente a otros paises de la region en términos de estructuracion de una red de

transporte verdaderamente eficiente y competitiva.
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Por ejemplo, se evidencia que solo el 12% de las carreteras en Colombia cuentan
con doble calzada y estan totalmente pavimentadas, lo cual afecta gravemente la
integracion de las regiones (Rincon-Avellaneda, 2016). Ademas, el transporte terrestre
se convierte en el mas costoso en Colombia, superando incluso al transporte maritimo y
aéreo debido a la lentitud de las vias, averias en los sistemas de transporte por la mala
calidad y tiempos muertos en la logistica. De acuerdo con Martinez y Castafieda (2015),
los costos asociados al estado de las vias y al trafico en el transporte de productos mas
exportados en Colombia se encuentran entre el 10% y el 35%, mientras que el estandar
internacional es del 6%.

La siguiente tabla muestra cifras que permiten reconocer diferencias importantes
en lo referente a costos logisticos en el transporte terrestre de mercancias entre Colombia
y otros paises miembros de la OECD, segun datos del Banco Mundial (2018) y el World
Economic Forum (2016).

Segun el dltimo informe de la Camara Colombiana de Infraestructura de Agosto
del 2.023 en los ultimos treinta afios desde 1991, el pais ha pavimentado
aproximadamente 11.000 km, lo que no se habia realizado en 80 afios por el pais
mediante la contratacion con inversién publica y manejo del estado, mediante el sistema
de concesiones y APPs, a su vez ha generado mas de 26.000 plazas de trabajo, un
incremento del PIB que ha disminuido en un 20 a 30 % la pobreza en las ultimas

generaciones de concesiones, pese a los problemas de los costos de peajes al sector de
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carga del transporte quienes a pesar de esto escogen estas vias ya que es solo un 11 % en
la infraestructura de costos de una via.
Finalidad del estudio:

Ante esta problematica, el presente trabajo tiene como finalidad evaluar el
impacto de la infraestructura vial en el desarrollo econémico de Colombia, centrandose
en la competitividad logistica y sus implicaciones en la apertura econdémica global. Se
busca identificar los desafios y oportunidades que enfrenta el pais en materia de
infraestructura vial, y proponer estrategias que permitan mejorar la eficiencia del
transporte terrestre y fortalecer la competitividad en el contexto de la economia

globalizada.

Tabla 1. Costos logisticos en el transporte terrestre de mercancias entre Colombia 'y
otros paises miembros de la OECD

Indicador Colombia Promedio de los paises de
la OECD
Costos logisticos en el transporte de 19% 6%

mercancias a sobre el valor de las

ventas finales

Costos logisticos en proporcion al PIB 23% 9%

indice de desempefio logistico 2,9% 3,6%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacidén tomada del Banco Mundial (2018)

y el World Economic Forum (2016).
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Estas cifras permiten evidenciar una realidad preocupante que genera
sobrecostos, lo cual es mas grave aun teniendo en cuenta la ausencia de una estrategia
definida con metas, indicadores, cronogramas y responsables que se apuntan a través de
aumento importante de la inversion que ayude a superar el retraso histérico que ha
existido en Colombia frente al desarrollo de la infraestructura vial (Rojas y Ramirez,
2018). De acuerdo con Rochanquira y Moreno (2020) es posible decir que el tema de la
infraestructura vial es el eslabon mas debil en la cadena que representa los procesos de
modernizacion y desarrollo del pais. Lo anterior exige tener este elemento como eje
prioritario en las dinamicas de desarrollo y enfoques de planeacion politica, teniendo en
cuenta que segun el estudio elaborado por Fedesarrollo (2014): “Por cada peso de valor
agregado en obras civiles, se impulsa 1,4 pesos de produccion de la economia por la
utilizacion de la infraestructura como insumo” (p. 12).  Retraso historico mayor
enfocado antes de 1991.

En este orden de ideas, se puede decir con autores como Cuellar (2021) que los
nuevos enfoques de desarrollo economico global, las nuevas posibilidades de
crecimiento que se ofrecen en los escenarios internacionales, y la necesidad de fortalecer
continuamente la produccion local como medio para satisfacer la demanda nacional y al
mismo tiempo promover nuevas posibilidades de intercambio econdémico a nivel
regional y continental, demandan de mejores enfoques estratégicos en las carreteras del

pais. Lo anterior implica también fortalecer el disefio de las politicas pudblicas, la
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planeacion, articulacion entre actores y sistematizacion efectiva de la informacion
(Casas, 2021).

Los problemas asociados con la infraestructura vial en Colombia se asocian con
la ineficiencia de las politicas publicas que se han venido desarrollando, la falta de
articulacion con las empresas privadas, ademas de aspectos complejos como la
topografia y geografia nacional, caracterizada por terrenos montafiosos que dificultan en
gran medida la integracion de las diversas regiones (Zarate, 2021). Otra problematica
importante sefialada por Valbuena, Mora y Tello (2017), es que gran parte de la
produccién nacional se genera en ciudades del centro del pais, como Bogota y Medellin,
gue no cuentan con buenas redes de transporte hacia los puertos, lo cual genera costos
importantes que afectan el desarrollo empresarial. En conjunto, problematicas de este
tipo generan como resultado que, por ejemplo, muchas veces sea méas costoso transportar
una tonelada de mercancia desde Bogota al puerto de Buenaventura que del puerto a
cualquier lugar del mundo (Rochanquird y Moreno, 2020).

Tampoco se pueden desconocer graves problematicas asociadas con la evasion
fiscal, corrupcion politica y administrativa, mala planeacion, limitados procesos de
control, falta de continuidad y articulacion entre los planes de gobierno (Quiroga, 2021).
En conjunto, estos elementos derivan en deficiencias en la estructuracién de los
proyectos, generandose como resultado la necesidad de establecer ajustes continuos que
alargan los plazos y que producen también sobrecostos (Reyes, 2021. La corrupcion, que

se presenta en obras gestionadas con recursos del estado, por otra parte, afecta el
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desarrollo transparente de proyectos y correctos esquemas de priorizacion para la
construccion (Vergara, 2016).

También se sefialan problemas como una escasa disponibilidad de expertos en
construccion de grandes obras de infraestructura como taneles y puentes, y pocas
empresas de ingenieria con experiencia y certificacion en este tipo de proyectos
(Carrefio y Jiménez, 2018). Finalmente, no se pueden desconocer los vestigios del
conflicto armado nacional, especialmente debido a las luchas territoriales con el ELN y
bandas delictivas que retrasan en gran medida el desarrollo de los proyectos
(Rochanquirad y Moreno, 2020).

Para profundizar el analisis de la problematica, es importante tener en
consideracion las apreciaciones de autores como Cuervo y Holguin, (2019), quienes
exponen que los principales problemas en el desarrollo de la infraestructura vial en
Colombia se relacionan con una limitada asignacion presupuestal, lo cual afecta a los
proyectos de inversion publica la cual no corresponde con los requerimientos y
necesidades del sector. Entre 1990 y 1997 se logr6 una cuantiosa inversion en
infraestructura vial terrestre, lo cual representé un importante avance pues se promovio
una unificacion de los medios de produccion y los puertos mas importantes del pais. Sin
embargo, desde 1998 se observa un estancamiento en los proyectos de inversién, debido
a dificultades en la contratacion publica que impactan negativamente la construccion de

vias entre puntos especificos del pais. Si bien se han observado avances en los ultimos
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afios, debido principalmente al sistema de concesiones y al desarrollo de las APP, tales
iniciativas no se ajustan a la demanda real del pais.

De acuerdo con el reporte presentado por World Economic Forum (2018) los
avances de Colombia en materia de vialidad terrestre no han sido satisfactorios. Por
ejemplo, para el afio 2009 el pais se ubicd en el puesto nimero 99 de un total de 133
paises en los cuales se realizaron analisis y evaluaciones sobre la infraestructura vial
terrestre. Para el 2012 se observa un descenso al puesto 126, manteniendo ese lugar
hasta el afio 2015. Para el 2018 Colombia pasé a ocupar el puesto 92 entre 140 paises
participantes en el estudio, lo cual muestra que aln existen retos importantes que es
clave afrontar por medio del desarrollo de mejores procesos de integracion y articulacion
de capacidades de los actores privados y las instituciones publicas.

De acuerdo con el planteamiento de autores como Perroti y Sanchez (2021), cada
dia se evidencia en Colombia una mayor dispersion de metas y de objetivos en lo que
respecta a la inversion para el mejoramiento de la infraestructura vial. Esta
circunstancia genera como resultado un progresivo rezago, mas aun teniendo en cuenta
que ha sido dificil mejorar la integracion del Estado con empresas privadas que trabajan
en temas de infraestructura, en un pais en el cual tradicional e histéricamente el Estado
ha tenido una importante prevencion con la empresa privada, lo cual ha complejizado la
posibilidad de hacer uso de los recursos del sector financiero en medio de un sistema

concesionado.
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En este sentido, es preciso tener en cuenta las palabras de Quiroga (2021) quien
explica que el desarrollo de un pais, region se encuentra vinculado con la posibilidad de
mejorar la articulacion entre empresas privadas y publicas, como medio para promover
el intercambio comercial que incida en el desarrollo de la inversion y la productividad.
Las concesiones viales, se han desarrollado como un instrumento de gestién que puede
ayudar a generar valor agregado en la calidad y eficiencia del proyecto, fomentando en

la practica ganancias en bienestar y productividad (CEPAL, 2019).

Las concesiones emergen como una estrategia de inversion en obras publicas por
medio de la injerencia de empresas privadas, con un enfoque centrado en el crecimiento
de la infraestructura publica respaldada por la empresa privada con previo
consentimiento del Estado (Loo, 2019). De esta manera, puede entenderse que se trata
de un acto administrativo circunstancial, a través del cual la autoridad administrativa
concede a un particular licencia para hacer uso de los bienes estatales a través de un
proceso ajustado a los limites y disposiciones establecidas en la norma regulatoria

(Acosta, 2016).

En Colombia, los contratos de concesion y APPs se han ido implementando de
manera lenta con un ciclo de vida que se remonta a dos décadas. Tal como lo sefiala
Mufioz (2002) las concesiones surgen como una necesidad de Estado ante los pocos
recursos para financiar este tipo de obras y responder a las problematicas que aquejan al
pais en materia de infraestructura. De esta manera, las concesiones ayudan a desarrollar

nuevos modelos de contratacion, con el fin cumplir eficazmente con los fundamentos
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legales firmados en la Carta Magna colombiana e incrementar la utilizacion de recursos

para mejorar la asistencia en servicios publicos y la construccion de infraestructura.

De acuerdo con Carrefio y Jiménez (2018), los contratos de concesion y APPs
pasan a convertirse en una necesidad de Estado, que debe orientar una regulacién
evolutiva en las interpretaciones juridicas de Colombia, en la cual deja de ser una
cualidad exclusiva de cancelacion del contrato de construccion de obra publica, a un tipo
de contrato autdbnomo, con elementos bien especificados que los distingue de otros

(Consejo Nacional de Politica Economica, 2014).

Segun, Cardenas Galeano el impacto en los procesos licitatorios de obra publica
en Colombia, la corrupcion que nace de afios atras ha sido un detonante en los malos
resultados de estos contratos y se necesita un cambio de cultura institucional para

cambiar los resultados que vienen de mas de ochenta afos atras.

Por tanto, hoy las concesiones viales, han ayudado a establecer modelos de
contratacion para optimizar las limitaciones de mantenimiento e impulsar la expansion
del sistema vial, por medio de las APP como un mecanismo estratégico que permite
avanzar en el mejoramiento y recuperacion de la infraestructura vial terrestre, teniendo
en cuenta los resultados negativos de las obras de vialidad ejecutadas por organismos
publicos a través de la recaudacibn o cobro de impuestos. Sin embargo, esta
modernizacion de tipo contractual que incentiva la participacion del sector privado ha
sido lenta y paulatina, razén por la cual ain no se han logrado evidenciar cambios

significativos en el sistema vial colombiano.

19



Formulacién del problema
Teniendo en cuenta este panorama, de atraso en la infraestructura vial en
Colombia, en la presente investigacién se reconoce la importancia de plantear la

siguiente pregunta de investigacion:

¢De qué manera el desarrollo de los contratos de inversion privada como lo son las
concesiones y el modelo APP han contribuido al fortalecimiento de la infraestructura
vial en Colombia? ¢se han convertido en un elemento central para el progreso

economico y social del pais?
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4. Justificacion

La justificacion de este estudio se fundamenta en la importancia que desempefia la
infraestructura vial en el desarrollo econémico y social de los paises, al permitir
mejoras significativas en la movilidad, el comercio internacional, la inclusion en
modelos de desarrollo globalizado y la calidad de vida de los ciudadanos. En
Latinoamérica, se ha reconocido su importancia como un eje central para el
posicionamiento economico y el fortalecimiento del comercio internacional. Segln
Perrotti & Sanchez (2021), en la region se invierte aproximadamente un 0,6% del
Producto Interno Bruto (PIB) en infraestructura, mientras que el gasto privado
alcanza alrededor del 1,3% del PIB, lo que demuestra la relevancia y dinamismo del
sector en la mejora, aumento de la produccion, exportacion y flujo efectivo del

comercio.

Una red vial bien desarrollada es crucial para facilitar el flujo de mercancias y
materias primas, mejorar la conectividad entre regiones y ciudades y promover la
inversion extranjera, segun Carrefio y Jiménez (2018), lo que ha impactado
negativamente el crecimiento del pais ha sido porque la infraestructura vial del pais

ha enfrentado problemas en su planificacion y ejecucion.

En el caso de Colombia, uno de los principales obstaculos en su desarrollo
econdmico y mejoramiento de su capacidad competitiva en el entorno internacional

ha sido precisamente una deficiente estructura vial, especialmente en lo que se
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refiere a la red de carreteras (Acosta, Silva y Rosas, 2018). Estas limitaciones que se
asocian con el mal estado de las vias han generado costos elevados para el transporte
de las mercancias y de materias primas, limitando el crecimiento empresarial y el
fortalecimiento de las diversas industrias que integran el pais. De acuerdo con
observaciones plantadas por autores como Cuervo y Holguin (2019), méas del 60% de
las carreteras del pais se encuentran en mal estado, generando aumentos en los
costos del transporte y largos periodos de tiempo que causan afectaciones
importantes en la competitividad, y en las posibilidades de integrar las economias

locales a las dindmicas de desarrollo economico globalizado.

Asi que al motivar a la productividad por medio de una reduccion significativa de los
costos del transporte y una mayor agilidad en los servicios de tipo logistico. Al
respecto, Rochanquird & Moreno (2020) sostienen que el retraso en infraestructura
vial en Colombia estd anclado a un conjunto de problemas que abarcan desde una

mala gestion proyectos, hasta la corrupcion en las instituciones competentes.

Otro aspecto que pasa a formar parte de la problematica de infraestructura vial
terrestre en Colombia es la cantidad de obras que no se concluyen en su totalidad,
que son paralizadas de manera indefinida o que abarcan un tiempo mayor al previsto
inicialmente, generado reprocesos Yy aumentos considerables en los costos
(Rochanquird y Moreno, 2020). En este punto es importante tener en cuenta las

apreciaciones de Quiroga (2021), quien explica que, si bien en el pais se ha venido
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incrementando la inversion para el desarrollo empresarial, solo el 0.9% del PIB es
destinado a la construccion y el mantenimiento de carreteras. Para tener claro el
panorama de lo que representa esta cifra, se puede decir que es una de los mas bajos
de la region, pues de acuerdo con Sanabria (2020) el monto promedio que se asigna
para este rubro en Latinoamérica es del 2.0. Lo anterior permite reconocer la
importancia no solo de y aumentar la inversion en construccion y mantenimiento de
carreteras, sino también de orientar mejores enfoques estratégicos por medio del
desarrollo de contratos de concesion y Alianzas Publico-Privadas (APP) que sigan
estimulando la intervencion y participacion de las empresas privadas en el tema de la

infraestructura vial.

El mejoramiento de la infraestructura vial incide significativamente en el desarrollo
social y economico de la nacién, lo que resalta la importancia de abordar este tema a
profundidad. Bajo este contexto, el presente estudio se enfoca en analizar como el
desarrollo de los contratos de concesion y el modelo APP ha fortalecido la
infraestructura vial en Colombia, convirtiéndola en un eje central del progreso

econdmico Y social del pais.

Para lograr este objetivo, se implementa una metodologia mixta que combina un
proceso cualitativo de recoleccion documental con un analisis cuantitativo de los
resultados, enfoques, eficiencia y cifras de cuatro proyectos de infraestructura vial en
Colombia y mediante el analisis DOFA de los cuatro proyectos mencionados, se

pretende identificar las oportunidades de mejora y las estrategias para fortalecer la
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infraestructura vial de Colombia y potenciar su avance econémico y social. La
revision de literatura y el analisis de los proyectos proporcionaron informacién
relevante para construir una matriz DOFA, identificando las debilidades,
oportunidades, fortalezas y amenazas de cada proyecto seleccionado. A partir de esta
matriz, se busca desarrollar estrategias de mejora y recomendaciones que fortalezcan

la eficiencia en la construccion de infraestructura vial en Colombia.

El propésito fundamental de este estudio es enriquecer el campo de la ingenieria
civil y brindar insumos para la toma de decisiones informadas en la planificacion y
ejecucion de futuros proyectos viales. De esta manera, se busca impulsar el
desarrollo econdmico y social del pais, asegurando una infraestructura vial solida y

eficiente que beneficie a toda la sociedad.
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5. Objetivos

5.1. Objetivo General

Analizar como los contratos de concesion y el modelo de APP han fortalecido el
desarrollo de la infraestructura vial terrestre en Colombia, evaluando su impacto en el
avance econdmico y social del pais. Se busca comprender la efectividad de estas
modalidades de contratacion y su contribucion al progreso de la infraestructura terrestre

en Colombia.

5.2.  Objetivos Especificos

e Identificar y caracterizar las fortalezas y ventajas de los proyectos de
infraestructura vial desarrollados mediante contratos de concesion y el modelo
APP en Colombia, para comprender como la colaboracién entre el sector pablico
y privado ha mejorado la eficiencia en la ejecucion de obras, la planificacion y

gestion de recursos, y ha impulsado el desarrollo econdmico y social del pais.

« Evaluar las debilidades y desafios asociados a los proyectos de infraestructura
vial desarrollados bajo el esquema de contratacion publica con inversion estatal,
con el fin de identificar las areas de mejora necesarias en aspectos como la
burocracia administrativa, los retrasos en la ejecucion de obras y la capacidad

limitada de innovacion y financiamiento.
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Comparar la eficacia y resultados alcanzados entre el modelo de contratacion
publica con inversion estatal y los contratos de concesion y el modelo APP en la
realizacion de las obras viales de infraestructura terrestre en Colombia. Se
examinaran los tiempos de ejecucidn, el cumplimiento de objetivos y metas, el
impacto econdémico y social, y la satisfaccion de los usuarios y comunidades
beneficiadas por cada proyecto, con el objetivo de determinar cual es el enfoque

mas efectivo para el desarrollo de la infraestructura vial en el pais.
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6. Marco de Referencia

La importancia del estudio en el avance econémico de Colombia

El marco tedrico de esta investigacion se basa en la relevancia en el crecimiento
econdmico de Colombia que esta estrechamente vinculado a la expansion y mejora de su
sistema vial terrestre. Sin embargo, segun lo sefialado por Carrefio y Jiménez (2018), el
proceso evolutivo de la infraestructura vial no se ha alineado adecuadamente con las
demandas reales, lo que ha generado deficiencias en la calidad de las carreteras y una
falta de sincronizacion eficiente entre las estrategias de desarrollo econdmico y el
mejoramiento de la infraestructura vial.

La magnitud de este desafio se refleja en los datos proporcionados por la Contraloria
General de la Republica (2022), que reportd un preocupante numero de 1062 obras
inconclusas en el afio 2021. Estas cifras alarmantes, con un valor total de $6,7 billones,
subrayan la urgente necesidad de abordar las problemaéticas que retrasan el desarrollo de
la infraestructura vial en Colombia.

Enfrentando Problematicas y perspectivas de mejora

Para superar estos desafios, es fundamental analizar las diversas problematicas que han
incidido en el retraso del desarrollo vial en todo el territorio nacional, y su impacto en
areas como el subdesarrollo, la pobreza y la limitada capacidad de los mercados locales
para insertarse exitosamente en el comercio internacional. A este respecto, la

investigacion debe considerar un enfoque multidimensional que abarque tanto antecedes
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internacionales como nacionales que hayan explorado estas problematicas y planteado
estrategias de mejora.

Perspectivas internacionales y nacionales: la clave para el progreso

Para lograr un avance significativo en el desarrollo de la infraestructura vial, es esencial
aprender de experiencias internacionales exitosas y aplicar las lecciones aprendidas a
nivel nacional. La revision detallada de antecedentes internacionales permitira
identificar las practicas mas efectivas y adaptarlas a las necesidades y caracteristicas
Unicas de Colombia.

Ademas, es imperativo considerar estudios nacionales previos que hayan explorado en
profundidad las limitaciones y oportunidades en el mejoramiento de la infraestructura
vial. Estas investigaciones locales proporcionaran una comprension mas profunda de los
desafios especificos que enfrenta el pais y permitiran desarrollar estrategias mas
efectivas y personalizadas.

Un estudio relevante para el progreso nacional

En este contexto, el presente estudio sobre el impacto del desarrollo de los contratos de
concesion y el modelo APP en la infraestructura vial de Colombia adquiere una
importancia critica. Al abordar de manera integral las problematicas existentes y evaluar
la eficacia de diferentes enfoques de inversidn en infraestructura vial, esta investigacion
busca proporcionar soluciones sélidas y medibles que impulsen el desarrollo econémico

y social del pais.
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Con un enfoque centrado en la eficiencia y el progreso, este estudio se presenta como un
recurso valioso para los tomadores de decisiones, ingenieros, contratistas y todas las
partes interesadas involucradas en el avance de la infraestructura vial de Colombia. Al
aprender de la experiencia internacional y de los estudios locales, se pretende abrir paso
a un futuro prometedor, donde una infraestructura vial fortalecida y eficiente juegue un
papel vital en el crecimiento sostenible del pais.

Supongamos existe el proyecto de construccion de una carretera, las etapas seran las
siguientes:

El Ministerio de Transporte de Colombia a través del Invias, segun la Guia de
Estructuracion de proyectos de Infraestructura de Transporte ha identificado la
necesidad de construir una nueva carretera que conecte dos importantes ciudades del
pais, mejorando significativamente la conectividad y facilitando el transporte de
mercancias y personas. Para llevar a cabo este proyecto, se inicid el proceso de
contratacion publica previa aprobacion del proyecto en el Plan Nacional de desarrollo
donde se aprobo el presupuesto de este proyecto previa entrega de una prefactibilidad y
factibilidad siguiendo los pasos establecidos por la Ley de Contratacion Publica de
Colombia.

Planificacion y Disefio del Proyecto: ElI Ministerio de Transporte, en este caso a través
del Instituto Nacional de Vias, INVIAS contando con el estudio de factibilidad y

prefactibilidad y un disefio preliminar en fase 1 de la carretera. Se establecen los
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requisitos técnicos y los pardmetros para la construccion, asi como el presupuesto
estimado.

Publicacion del Proceso de Contratacion: El Ministerio de Transporte publica una
convocatoria publica a través de la pagina de contratacion Colombia Compra Eficiente,
cumpliendo con los plazos de ley para el proceso de contratacion del disefio en fase tres
y la construccion de la carretera. En esta convocatoria se especifican los detalles del
proyecto, los términos de referencia y los requisitos para los interesados en participar.
Recepcion de Propuestas: Las empresas interesadas en participar en la licitacion
presentan sus propuestas técnicas y economicas en respuesta a la convocatoria. Estas
propuestas deben cumplir con los requisitos establecidos en los términos de referencia.
Evaluacion de Propuestas: Un comité de evaluacion designado por el Invias revisa y
evalla las propuestas recibidas. Se analiza la viabilidad técnica de cada propuesta, asi
como su costo y plazos de ejecucion.

Adjudicacion del Contrato: Luego de un exhaustivo proceso de evaluacién, se selecciona
la empresa que mejor cumpla con los requisitos establecidos y que presente la mejor
oferta técnica y economica. Esta empresa es adjudicada con el contrato para la
construccion de la carretera.

Ejecucién del Proyecto: Una vez adjudicado el contrato, la empresa inicia la ejecucién
del disefio fase tres y el proyecto de construccion de la carretera. (para este ejemplo)
Durante esta etapa, se llevan a cabo los trabajos de ingenieria, construccion y

supervision necesarios para concluir exitosamente la obra.
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Terminacion y Recepcion de la Obra: Una vez finalizada la construccion de la carretera,
se realiza una revision exhaustiva para verificar que se hayan cumplido todos los
requisitos y estandares establecidos en el contrato. Si todo se encuentra conforme, se
procede a la recepcién de la obra y a la liquidacion del Contrato de obra de acuerdo con
las especificaciones de ley.

Cierre del Proceso de Contratacion: Con el recibo de la obra y la liquidacién del contrato
se da por terminado el proceso de contratacion pablica de este ejemplo. para el proyecto
de construccion de la carretera. La infraestructura vial queda a disposicion de la
comunidad y se espera que contribuya positivamente al desarrollo econémico y social de
la region.

Este ejemplo simplifica los pasos, no obstante, se deben cumplir los requerimientos de
ley como lo son la existencia de una interventoria para la supervision del contrato, los
permisos que se necesiten por ley en cuanto al tema ambiental, social y predial, los
proyectos comunitarios, entre otros.

Si suponemos un ejemplo de contratacién de vias por concesion o por APPs se debe
tener en cuenta el manual de contratacion de la Agencia Nacional de Infraestructuras

ANI.

Antecedentes Internacionales

Desde una perspectiva general, se destaca el documento elaborado por la CEPAL

(2020) que lleva por titulo: “Las Asociaciones Publico-Privadas bajo la mirada de
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“Primero las personas”. Se parte de reconocer que uno de los problemas centrales que
han limitado el desarrollo econémico y social de los paises en América latina ha sido el
atraso en infraestructura vial, ante lo cual el desarrollo de la inversion privada ha
resultado fundamental por medio del desarrollo de contratos de concesion y APP. Estas
iniciativas han venido modificandose a lo largo del tiempo, generando diversos tipos de
resultados que pueden variar en su impacto de acuerdo con aspectos como la planeacién
y las condiciones contractuales. En este sentido, es importante orientar nuevos enfoques
para seguir mejorando la eficiencia de las APP, desde perspectivas que partan de
reconocer las necesidades de las comunidades como medio para integrar y articular
conocimientos que incidan en el bienestar y en la calidad de vida.

Dentro de las debilidades de las APPs, la CEPAL (2020) destaca aspectos como
la vulnerabilidad en los procesos de renegociacion del contrato, lo cual se establece
como una importante amenaza que genera poca credibilidad en el modelo. Por otro lado,
se observa que los programas de concesiones generan buenos resultados. En este
sentido, promover el éxito de las iniciativas APP implica mejorar aspectos relacionados
con la gobernanza juridica y publica para garantizar la eficacia y la transparencia,
ademas de mejorar en lo que tiene que ver con la coordinacion de las diversas
instituciones publicas, fomentando a la vez el interés del sector privado para aceptar los
riesgos que se desprenden el proyecto y establecer asi asociaciones mas equitativas.

Se destaca también el andlisis plantado por Guash (2017), quien analizd una

muestra en Ameérica latina de 1000 proyectos de infraestructura vial (500 de modalidad
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tradicional desarrollados por el Estado y 500 contratos de APP), con el fin de identificar
diferencias y aspectos relevantes que puedan ayudar a determinar estrategias de mejora
para cada caso. Particularmente, observa que en los proyectos de obra publica la
incidencia de sobrecostos fue de mas de 85% en promedio, mientras que en el caso de
los contratos de APP en la incidencia en sobrecostos fue del 21%. Por otro lado, observa
que en las obras publicas hubo retrasos en el 92% de los proyectos, mientras que en los
contratos APP el retraso solo se present6 en el 26%.

Por otro lado, se evidencia también que los proyectos desarrollados a traves de
contratos APP obtuvieron como resultado una mayor calidad en la infraestructura que en
los proyectos tradicionales, debido principalmente a que los procesos de mantenimiento
y la reparacion son responsabilidad del concesionario, mientras que en las obras publicas
dicha responsabilidad recae sobre el Estado, que usualmente genera presupuestos mal
disefiados o inexistentes para temas de mantenimiento.

Sin embargo, Sabbioni (2019) plantea que sin importar las mejoras que se
generan en temas de infraestructura vial gracias a las APP, en este tipo de contratos
siempre habrd un amplio grado de incertidumbre debido a ineficiencias en los procesos
de renegociacién. En efecto, el éxito de este tipo de proyectos, representado no solo en
la calidad y eficiencia en los resultados sino también en la conformidad de las partes y
en la posibilidad de establecer buenos procesos de negociacion y acuerdos que generen
un entorno de confianza, depende de la posibilidad de anticipar y planificar procesos de

renegociacion que son inevitables en proyectos tan grandes y largos como los de

33



infraestructura vial. Lo anterior teniendo en cuenta que dichos proyectos se encuentran
sometidos a diversos tipos de riesgos e imprevistos que obligan a generar buenos
procesos de renegociacion, lo cual depende las capacidades de las partes para abordar
Optimamente procesos continuos de acuerdo, los cuales dependen también de la calidad
de las leyes y de la claridad de las regulaciones.

En Espafia, Segln Lopez, Sanchez y Carpintero, 2016, Se parte de reconocer que
Espafa cuenta con un eficiente sistema de infraestructuras viales que han sido claves
para el desarrollo econémico del pais. Esto se ha logrado a traves de un marco
normativo robusto, ademas de un proceso continuo de fortalecimiento de las capacidades
institucionales, y una administracion publica eficiente. En conjunto, estas condiciones
han promovido el desarrollo adecuado de las concesiones como eje central en el
desarrollo de la infraestructura vial espafiola. De acuerdo con el analisis del caso
espanol, los autores reconocen como criterios de éxito para el desarrollo de las
concesiones la eficiencia en los procesos de licitacion y adjudicacion, pues permiten
generar velocidad y agilidad en el sistema.

Sin embargo, sobre el caso espafiol, Nufiez (2021), expresa una posicion no tan
optimista para la actualidad, pues la tendencia de los Gltimos gobiernos ha sido la de
mantener un “injustificado recelo hacia la colaboracion publico-privada” (Nufiez, 2021,
p. 8). Lo anterior resulta contradictorio teniendo en cuenta que las APP han promovido
en gran medida el desarrollo de la infraestructura en Espafia, y que este pais cuenta con

una larga experiencia en la promocién de concesiones con empresas altamente
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capacidades. Sin embargo, luego de la crisis financiera de 2008, en lugar de seguir
fortaleciendo el desarrollo de las APP, se ha venido presentado un abandono progresivo
de esta modalidad. Asi, la falta de voluntad politica ha generado importantes brechas
econdmicas con el resto de Europa. Por tanto, concluye Nufiez (2021), es preciso
recuperar la colaboracion publico-privada para superar las brechas y promover el
desarrollo econémico del pais.

También es importante tener en consideracién los resultados del informe de la
UNECE (2020), en el cual se plantea que si bien las APP pueden generar importantes
impactos en la calidad y eficiencia de los proyectos de infraestructura vial, es importante
tener en cuenta que esta no es una solucion que sea facil de implementar por parte de los
gobiernos, pues mas alld de concretar procesos de articulacion con las empresas
privadas, el Estado debe promover el desarrollo de una evolucion institucional para
mejorar los procesos de contratacion, distribucion de riesgos y preparacion de los
proyectos, lo cual se establece como un conjunto de actividades que toman tiempo de
consolidar.

Si el Estado no realiza un proceso previo de preparacion y fortalecimiento
institucional que ademas genere un entorno sélido de confianza para promover la
inversion de la empresa privada, entonces se podrian generan al final mayores costos
sociales y malos servicios. Las conclusiones del estudio de UNECE (2020) es que hasta

el momento no existe un modelo de APP que responda a los desafios que tienen los
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paises de bajos ingresos, con una institucionalidad débil, que son los que méas necesitan
de procesos de articulacion eficiente y de calidad entre el Estado y la empresa privada.

Por otro lado, se destaca la investigacion elaborada por Albdjar, (2021),
presentada ante la Universitat Ramdn Llull con el titulo: “Medicion del impacto en el
desarrollo de la economia en el sistema de estructura publico-privada en paises en vias
de desarrollo. Aplicacion a la economia peruana”. Su propdsito fue evaluar como la
inversion publica—privada en infraestructura impacta la economia peruana. En particular,
se resalta la responsabilidad del Estado en el financiamiento del sistema vial, su
operacion y mantenimiento. No obstante, la realidad actual ha demostrado que los
gobiernos no disponen de los recursos adecuados, no solo en el plano financiero sino
también en lo que respecta a conocimiento y recursos humanos para administrar
eficazmente temas de infraestructura. Lo anterior teniendo en cuenta que invertir en
infraestructura vial demanda una cuantiosa inyeccion de capital que en ocasiones puede
afectar el presupuesto de otras obras pablicas. Por tanto, muchas veces el gobierno debe
desviar recursos econdémicos o desarrollar asignaciones presupuestarias por debajo del
valor que se requiere, lo cual genera como resultado que muchas veces las obras queden
inconclusas o sin la calidad que se requiere.

Ante esta problematica, Albujar (2021) reconoce que la inversion privada ha
pasado a representar una alternativa importante para financiar, reparar, construir y
mantener la infraestructura a través de convenios de inversion publico—privada, en aras

de sustentar el servicio publico requerido sin que se vean comprometidos directamente
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los recursos econdmicos del Estado. Este tipo de alianzas permiten no solo trasferir la
inversion al sector privado sino también los riesgos, lo cual ayuda a mejorar la
planeacion del proyecto, ademas del seguimiento y control de las actividades. Por tanto,
se concluye que la aplicacion de recursos de la empresa privada en infraestructura vial
terrestre es clave para promover mejores procesos de construccion que ayuden a
potenciar el desempefio econémico de un pais. No obstante, la recuperacién econémica
dependera del porcentaje invertido por el sector privado, pues mientras menor sea la
inversion porcentual mayor sera la caida del nivel de equilibrio a largo plazo.

Diaz (2017) desarrollé para la Universidad de Piura, en Perud, un trabajo de
investigacion titulado: “Asociaciones publico-privadas en infraestructura vial: analisis y
modelo de gestion en el Perl basado en una conceptualizacion antropologica”. El
objetivo general estuvo enfocado en interpretar y estudiar desde una perspectiva
conceptual la puesta en practica de APP en obras de infraestructura. Se desarrollé un
estudio con un enfoque cualitativo y paradigma interpretativo, utilizando la teoria
fundamentada como método de apoyo para desarrollar los principios que sustentan la
investigacion y darle la validacion correspondiente. Dentro de las conclusiones puede
observarse que las APP se orientan hacia una compensacién por desempefio y un
bienestar econdmico para los inversionistas, buscan la materializacién productiva de una
inversidn en un tiempo establecido.

Sin embargo, el autor reconoce que existe una variedad de problemas que se

derivan de los contratos APP, pues segun los hallazgos hay variables que no pueden ser
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controladas por las garantias que ofrecen los Estados, generando sobrecostos que afectan
al usuario final e incluso al Estado. En este sentido, plantea las APP no brinda respuestas
rapidas al problema de infraestructura vial, ya que su proyeccién es de largo alcance. En
el estudio se observa que los niveles de calidad brindados por el sector privado superan a
los del sector publico, pero que es preciso seguir mejorando el disefio y planeacion de
este modelo de contratacién, de tal manera que se generen realmente alianzas entre el
Estado y la empresa privada por medio de buenos procesos de articulacion, comprension
de necesidades e integracion de capacidades.

Por su parte, Flores, (2015) desarrolldé un estudio descriptivo—correlacional
presentado a la Universidad Nacional Autonoma de México con el titulo:
“Infraestructura vial terrestre: construccion, financiamiento y resistencia en México y
América Latina”. El objetivo fue entender los problemas que se asocian con la
construccion de infraestructura vial en México, desde una perspectiva integral que
reconoce la incidencia de los diversos actores que intervienen n el proceso. El estudio se
enfoca en analizar como se ha ido gestando el proceso de construccion de infraestructura
en México, asi como las politicas de financiamiento que se han venido implementando
para mejorar el impacto de las politicas de mejoramiento, operatividad y mantenimiento
vial.

Se observa que desde el afio 2007 se han disefiado y puesto en practicas
diferentes instrumentos para concretar proyectos de infraestructura vial terrestre a nivel

global, cobrando mayor fuerza la aplicacion de las APP debido a buenos resultados
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obtenidos en paises como Brasil, Argentina, Chile, Trinidad y Tobago, Perd y Colombia.
Conforme al andlisis de los mecanismos que se han venido implementando para el
financiamiento de la infraestructura a nivel regional, se concluye que ain hay mucha
resistencia para crear asociaciones de capitales alineados a las inversiones estatales, pues
no se han logrado establecer en México buenos procesos de articulacion basados en el
desarrollo de un escenario de confianza. Ademas, se encontrd que la mayoria de los
paises latinoamericanos no ha hecho los ajustes pertinentes a las normativas juridicas del
Estado para propiciar enfoques de territorializacion de capital, lo cual limita en gran
medida la intervencion privada en procesos de construccion vial.

El tema de las concesiones a nivel internacional destacamos los siguientes paises:

En Espafia se inicia el modelo de concesiones con la construccion y la explotacion de las
lineas del ferrocarril. La ley espafiola prioriza la realizacion del sistema vial utilizando
obras correspondientes a concesiones administrativa, y técnicas, admitiendo
exclusivamente que el estado realice la ejecucion. La incidencia de las lineas ferreas en
las instituciones del estado fue crucial para implementarse en otras vias como las
terrestres mediante este sistema de concesiones. Segun el Dr. Gosalbez, (2017), de la
Universidad de Cérdoba, Espafia.

En los afos sesenta inicia el sistema concesionario con las vias de peaje. Mediante un
estudio que identifique que vias tienen alto trafico para lograr un equilibrio econdémico
para el sector privado concesionario que pudiesen pagar el mantenimiento, construccion,

disefio de las vias a cambio del cobro del peaje. Informacién publicada por Geografia
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Infinita especial Espafia, historia del sistema de carreteras en Espafia, por Gonzalo Prieto
segun datos del Ministerio de Fomento. -carreteras-en-Espafa/

Segun datos del Ministerio de Transporte de Espafia actualizados en su pagina web con
fecha de 31 de diciembre del afio 2.019, De un total de 165.445 Km, 26.466 km son Red
de carreteras del estado RCE, 71.205 Km que corresponden a la gestion de las
comunidades autbnomas y 67.773 km por las diputaciones. Adicional, los
ayuntamientos tienen a su cargo 489.698 km de los cuales 361.517 km son interurbanos.
De la totalidad de la red, 17.377 km son vias de gran capacidad (autopistas de peaje,
autopistas libres, autovias y carreteras multicarril) de las cuales 12.035 pertenecen a la
RCE.

De los 26.466 km del estado de RCE el 58 % estan concesionadas.

Y es que segun Casas, (2021) en su informe de agosto del afio 2.021 para la revista
Historias de carreteras dice que la idea de las concesiones es cuando la administracion
acude a él por tratarse de obras singulares o de gran monto econdémico, que necesita
llevar a cabo en plazos relativamente cortos pero que no Segun Casas, en 1.840 la
situacion no podia ser peor, en lo que se refiere al desarrollo de las necesidades de
infraestructura después de la guerra Carlista, la infraestructura se habia atrasado mas de
treinta afios cuando mas se necesitaban se buscé una solucion y aparecieron las
concesiones.

Mediante la ley de contratos del sector publico espafiola (ley 9 del 2.017 del 8 de

noviembre indica la concesion de obras equivalente a un contrato con el fin de ejecutar
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unas obras definidas por el concesionario, que pueden ser de reparacion de algunas obras
en concreto o pueden ser de primer, incluyendo la conservacién y mantenimiento de los
elementos construidos durante un periodo de afios determinado, y en el que la
retribucion por cuenta del concesionario se entiende, exclusivamente en el derecho a
explotar la obra, o en el derecho acompafiado del de recibir un precio. Cualquier caso, la
realizacion del contrato se debe hacer a riesgo y cuenta del concesionario. Dicha ley se
se encuentra en los articulos 247 a 283. Se debe tener en cuenta que el manejo de las
licitaciones lo hacen de manera virtual en las paginas web de contratacion del sector
publico.

Chile

Mediante la ley 19.886 del 20 de junio de 2003, Esta ley comprende todos los temas en
cuanto a contratacion publica en Chile especificamente para las bases sobre contratos
administrativos de suministro y prestacion de servicios, donde se disponen todos los
aspectos en materia de contratacion publica en Chile. También se crea la direccion de
compras Yy presupuesto mediante el ministerio de Hacienda (Lozano, 2016) vigilada por
la presidencia de la republica.

Segun el Observatorio logistico de Chile, (2020) la red vial nacional tiene 85.984 km de
extension, segun datos del afio 2020. De los cuales 21.289 kildmetros de extension estan
pavimentados”. Se instalé la plataforma de compras publicas de Chile para la direccién

de compras y contratacion publica para todos los procesos del sistema vial de Chile. Para
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los procesos de contratacién y compras publicas con transparencia en todas sus etapas de
manera virtual este pais, Chile ha sido uno de los pioneros en esta metodologia.

Segun el Ministerio de obras publicas de Chile cuenta con 82.133 km de los cuales un 25
% estan pavimentadas, un 15 % tienen soluciones béasicas y un 60 % son caminos
rurales. En las vias pavimentadas mas de 2.5 km de vias estan concesionadas.

Peru

De acuerdo con el Ministerio de Transportes y Comunicaciones a diciembre del afio
2.021 su inventario de vias terrestres es de 173.000 kilometros de los cuales
pavimentadas es un total de 30.069 km. Y sin pavimentar 142.989 km.

Segun Arturo Velasquez Jara en la revista Perfiles de Ingenieria, en los noventas se
iniciaron algunas de las primeras normas para el desarrollo econémico del sector privado
del pais en obras del sistema de obras viales y se inicia la modalidad las primeras
normas para la promocion de la inversion privada en obras de Infraestructura y se inicia
en el pais la modalidad de concesiones ley (DL no. 758) esta se presentd como una
forma moderna, integral y agil para el desarrollo de las vias del pais, sin embargo
durante la primera década en los noventas no fueron exitosos luego de que
perfeccionaran todo el sistema y perfeccionaran la norma (DL No. 839), sin embargo
concluye este estudio que revisando la experiencia de veinte afios de concesiones en el
Per(, lamentablemente las ventajas en la mayor parte de megaproyectos no se estan
llevando bien ya que financieramente han tenido que plantearse perdiendo la ventaja de

la concesion que es trasladar el financiamiento del proyecto al concesionario.
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Adicional la supuesta ventaja de ahorrar tiempos en el desarrollo de los proyectos no se
vio sobre todo en proyectos de la construccion del metro de Lima., dando un balance
negativo en las mega obras en su mayor parte por una falta de planeacion financiera

inicial.

Tabla 2. Sintesis de los avances por paises en pavimentacion de carreteras.

Pais Afio inicio Cantidad Km Km pavimentados Km vias
concesion total gran capacidad interurbano
Espafia Afios 60°s 489.698 165.444 324.253
Chile Afio 2003 85.894 21.474 64.420
Pert Afos 90°s 173.069 30.069 143.000
Colombia Afios 80°s 153.202 8.827 144.375

Nota: Elaboracion propia (2022).

La tabla 2 pone en evidencia como ha sido la evolucion en materia de infraestructura en
paises como Espafia, Chile. Pert y Colombia, siendo Esparia el pais que para los afios 90
logré pavimentar la mayor cantidad de kildmetros, mientras que Colombia entre los

paises sefialados se ubicé en el ultimo lugar.

Antecedentes Nacionales
Se destaca el informe elaborado por Pardo y Lopez (2020) titulado: “Presente y
futuro del financiamiento de la infraestructura de transporte en Colombia: 4G y 5G”,

(Cuarta y quinta generacion) en el cual se plantea como objetivo analizar el esquema de
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financiamiento de las vias de cuarta generacién (4G), asi como los esquemas de
asignacion de riesgos desde perspectivas que integran las capacidades y fondos de
empresas publicas y privadas. En particular, se destaca que el financiamiento de las vias
4G se ha desarrollado a partir de las APP como medio para facilitar la injerencia de la
empresa privada, contando para ello con la revision y los procesos de control
implementados por la Agencia nacional de Infraestructura (ANI), entidad responsable de
estructurar el sistema contractual de los proyectos, lo cual ha ayudado a generar un
ambiente de estabilidad y confianza.

En particular, los autores expresan que existe una perspectiva de optimismo en el
mejoramiento de la infraestructura vial en Colombia, gracias principalmente a tres
factores esenciales. En primer lugar, que se ha logrado trabajar en una vision a largo
plazo que no depende de las politicas y necesidades de los gobiernos de turno, gracias
principalmente a la gestion de la ANI. En segundo lugar, que se ha trabajo en el
fortalecimiento de la institucionalidad alrededor de los proyectos, como eje esencial en
la posibilidad de construir relaciones de confianza para promover la inversion.
Finalmente, en tercer lugar, se destaca la capacidad para resolver los conflictos que se
puedan presentar durante el proyecto entre la ANI y los concesionarios, sin tener que
acudir a tribunales de arbitramento. En conjunto, se han logrado mejorar las condiciones
financieras desde una vision a largo plazo y una institucionalidad que ayudan a mejorar

las condiciones de proyectos e infraestructura vial en Colombia.
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Estas apreciaciones estan alineadas con el informe elaborado por Pardo (2021),
titulado: “Infraestructura vial en 2021: una recuperacion dispar” en el cual se expresa
que las concesiones para el desarrollo de las vias 4G son las que estan ayudando a
promover la recuperacién del sector. Se expresa un elemento de analisis fundamental
para la presente investigacion, pues se observa una mayor eficiencia en las obras
producto de concesiones privadas que en las obras publicas. De acuerdo con las
apreciaciones de Pardo (2021), esta situacion se debe al hecho de que a través de las
concesiones se generan mejores procesos de asignacion y distribucion de riesgos, solidos
mecanismos de control y menores cuellos de botella para la ejecucion. Este analisis le
permite concluir a Pardo (2021) que:

La construccion de infraestructura vial en Colombia ha tenido una recuperacion

heterogenea en 2021: las concesiones viales 4G reportan un buen desempefio,

pero la ejecucion de proyectos de obra publica ha sido mas lenta de lo que
esperabamos. Esto ha llevado a que el sector de construccion de obras civiles se

esté rezagando frente al resto de la economia (p. 1).

Por otro lado, continuando con la revision de antecedentes nacionales, Sanabria (2020)
presentd un trabajo de investigacion para la Universidad de los Andes titulado
“Aplicacion del Mecanismo de Obras por Impuestos para el desarrollo de proyectos de
infraestructura en zonas de rehabilitacion y comunidades de paz”. El objetivo fue
analizar cinco proyectos de infraestructura vial terrestre ejecutados mediante el

mecanismo de las APP, por medio de un enfoque cualitativo como medio para
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profundizar en los fen6menos, causas y consecuencias del fendbmeno. El autor analiza
desde el &mbito social y legal las razones que condujeron al gobierno de Colombia a
tomar la determinacion de incorporar a las empresas en el financiamiento de obras del
sistema vial y de otro tipo de proyectos.

Sanabria (2020) concluye que gracias a las APP se ha abierto la posibilidad para
que las empresas privadas puedan asumir hasta el 50% del financiamiento de proyectos a
través del impuesto a la renta, logrando asi mejorar, optimizar o ampliar infraestructura
vial terrestre del pais. Desde el 2018 se han integrado 62 empresas contribuyentes,
ejecutando hasta el 2020 un total de 65 proyectos terminados en su totalidad y
entregados a 57 comunidades victimas de la violencia en Colombia, lo cual permite
reconocer un panorama positivo para el desarrollo de las APP, lo cual implica seguir
mejorando en temas de normatividad y articulacion de capacidades.

También es importante hacer referencia a la investigacion titulada: “La
infraestructura vial en Colombia: vias férreas, carreteras, puertos y aeropuertos. una
mirada desde la implementacion del sistema de concesiones” (Zarate, 2021), en la cual
se plantea como objetivo entender cémo el desarrollo de la infraestructura vial se ha
logrado dinamizar en Colombia gracias a una mayor participacion del sector privado.
Para ello, se plantea un analisis hermenéutico e historico, con el fin de conocer como ha
evolucionado el tema de la infraestructura vial en Colombia desde mediados del siglo
XX, con el inicio de un proceso de construccion de vias férreas que fracasod

posteriormente para promover, en cambio, la expansion de las carreteras.

46



Por su parte, el Instituto Nacional de Vias (INVIAS), (2008) expone las guias con
manual de Disefio Geométrico de carreteras y en ese mismo afio la normativa técnica
mediante la resolucién nimero 074 del 4 de marzo de 2.009, para los proyectos de la red
vial nacional donde se categorizan las carreteras segun el terreno y su operatividad el
cual especifica:

Numeral 1.2. Clasificacion de carreteras, en esta guia técnica las vias se categorizan
seguin su terreno y su operatividad.

Numeral 1.2.1. Segun su operatividad, identificadas segun la necesidad operacional de la
carretera o de los intereses de la nacion en sus diferentes niveles: Primarias: Son los
accesos a ciudades capitales de departamento que tengan el objetivo de fusionar las
principales zonas de produccion y consumo del pais y de otros paises, también se refiere
a las troncales transversales. Las carreteras pavimentadas deben ser clasificadas como
primarias.

Secundarias: Se denominan secundarias aquellas vias que conectan con una carretera
primaria, que unen las cabeceras municipales entre si o bien son de una cabecera
municipal. Las carreteras consideradas como secundarias pueden funcionar
pavimentadas o en afirmado.

Terciarias:  Se denominan terciarias aquellas vias de acceso que unen las cabeceras
municipales con sus veredas 0 unen veredas entre si., que estan o deben mantenerse en
afirmado y en caso de pavimentarse deben cumplir con las condiciones geométricas

estipuladas para las vias secundarias.
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Esta informacion proviene del INVIAS a fecha Junio del afio 2.022 que incluye las vias
de red primaria unicamente, (no la red terciaria). Es decir, de 10.918 km pavimentados,
de los cuales el 80,84% que son 8.827 km estan en buen estado y 2.091 km sin
pavimentar para un total de 10.918 km.

En medio de este proceso historico se destacan los aportes del neoliberalismo, en
particular con la Ley 80 de 1993, por medio de la cual se regula y establece el Sistema
de Concesiones. Posteriormente, en el 2012 se establecen las APP para orientar
principalmente el desarrollo de las concesiones de cuarta generacion. Las conclusiones
de la investigacion permiten reconocer que, gracias a estos modelos colaborativos y
asociativos entre la empresa privada y las instituciones publicas, Colombia ha logrado
avanzar en el rezago que la ubica por debajo del promedio de la regién en infraestructura
vial. Se reconoce, finalmente, que el sistema de concesiones ha sido importante para
mejorar la construccion de obras de infraestructura, de tal manera que el sistema debe
seguir operando a través del impulso de las logicas del pensamiento neoliberal. Sin
embargo, es preciso avanzar en la configuracion y desarrollo de condiciones claras para
seguir mejorando una eficiencia desde la cual se promueva el pleno cumplimiento de las

obras.

Marco Tebrico

En este capitulo se presentan conceptos clave para el desarrollo de la

investigacion, dentro de los cuales se destaca el tema de la infraestructura vial, los
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contratos de concesion y las APP. A través del desarrollo conceptual del trabajo, se
plantea también un recorrido histérico que permite reconocer cémo se fueron
implementando y perfeccionando los contratos de concesion vial hasta derivar en el
desarrollo de las APP, como una estrategia fundamental para mejorar la participacion del

sector privado en la construccién de obras de infraestructura vial.

Infraestructura vial

La infraestructura vial hace referencia a un conjunto de elementos, asignaciones
y servicios que son requeridos para integrar de forma terrestre una zona con otra (Perroti
y Sanchez, 20221). En este sentido, se puede decir con Pardo (2021) que la
infraestructura incluye los diversos elementos que integran un sistema vial, definido en
la Ley 1682 como el conjunto de componentes que permite la movilidad y aseguran el
acceso e integracion de los diversos lugares que componen al territorio nacional. Se
concibe, por tanto, como los factores fisicos que vinculados entre si de forma légica y
ajustados a mecanismos de disefio y construccion, que facilitan las condiciones para que
los usuarios hagan uso de las vias de manera segura (Remolina, 2011).

La infraestructura vial terrestre es un aspecto relevante para impulsar el
crecimiento econdmico local, pues no solo garantiza la comunicacion entre regiones,
sino que también impulsa el intercambio comercial y el incremento de la productividad
(Ortega y Parra, 2017). Por lo tanto, como lo sefiala Mora (2019), las politicas de
infraestructura vial no solo contribuyen a garantizar el proceso de movilidad, sino que se

establecen como un aliado importante del crecimiento econdémico de un pais.
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Teniendo en cuenta la importante relacion que existe entre infraestructura vial,
desarrollo econdmico y competitividad, es preciso que cada pais cuente con vias en
Optimas condiciones para facilitar procesos de intercambio comercial, importacion y
exportacion, movilidad y transporte (Mesones, 2021). Unas vias de buena calidad,
amplias y con buenas légicas de interconexion, son claves para mejorar la eficiencia en
las operaciones comerciales y para minimizar costos de inversién (Lozano, 2016).

Se puede decir con Lopez y Roa (2015) que la proyeccion, mantenimiento y
mejoramiento de la infraestructura vial debe ir acorde en cada pais con factores como el
crecimiento econdmico, razén por la cual debe ser una de las prioridades en el disefio,
planeacién e implementacion de las politicas publicas. Dichas politicas, entendidas
como acciones de gobierno que tienen como objetivo satisfacer las necesidades de la
poblacion y mejorar el bienestar general (Loo, 2019), deben establecer pautas para
favorecer buenos procesos de financiacion y contratacion en el desarrollo de la
infraestructura vial, definiendo ademas procesos de planeacion por medio de los cuales
se promuevan buenas estrategias de monitoreo de la estructura de redes, y para
establecer mecanismos de control que permitan saber cuando se debe hacer un
mantenimiento.

Dentro de las tendencias actuales para el desarrollo de la infraestructura vial, se
destaca la importancia de promover el uso de tecnologia sostenible que ayude a reducir
los impactos ambientales que se generan en medio de las grandes obras de

infraestructura, ademas de promover enfoques basados en la gestion de proyectos como
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medio para hacer uso de materiales que sean econdémicamente asequibles pero que al

mismo tiempo garanticen la calidad de las vias (Flores, 2015). También se ha trabajado

en modelos que ayuden a garantizar como eje central la seguridad de los usuarios, lo

cual ha favorecido la investigacion y el disefio de nuevas estructuras, teniendo en cuenta

que aspectos como la comunicacién y la interconexion regional se establecen como

pilares centrales en el desarrollo social y econémico de un pais.

En conjunto, el desarrollo de la infraestructura vial depende del desarrollo

articulado de una serie de actividades que se integran en tres grandes dimensiones, como

se muestra en la siguiente figura:

Figura 1. Dimensiones de la infraestructura vial
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Fuente: Elaboracion pro“pia con base en informacién tomada de Carrefio y Jiménez,
(2018)

El disefio, operacion, mantenimiento y monitoreo de las vias demanda de un gran
presupuesto, razon por la cual uno de los principales aspectos que limita el desarrollo y
calidad de las vias en paises como Colombia es precisamente el problema de la
financiacion. De acuerdo con Diaz (2017) desde la década de los 40 del siglo pasado, el
desarrollo de la infraestructura vial ha sido relevante en la agenda politica colombiana,
cuando se construyeron los primeros ejes viales que fueron introduciendo nuevas
dinamicas de conexion regional. Asi, se fueron demandando mas capacidades para
promover un desarrollo dindmico del pais basado en el transporte (Loo, 2019).

De acuerdo con Zarate (2021), estos procesos generaron como resultado
importantes dindmicas de crecimiento econémico que, por ejemplo, se vieron reflejadas
en un aumento en el PIB, y que fueron de la mano también con el inicio de importantes
cambios demograficos enfocados centralmente en el crecimiento de las ciudades. La
relevancia de la infraestructura vial obligo a orientar nuevos enfoques de competitividad,
centrados en la posibilidad de mejorar continuamente procesos de intercambio de
mercancias. Sin embargo, en medio de todo este proceso por medio del cual se
articulaba en el pais el desarrollo de la infraestructura vial con las dinamicas de
desarrollo, todo el sistema se promovia con los fondos y recursos del Estado, que no

mucho después comenzaron a ser insuficientes
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Por tanto, como lo sefialan Barragadn y Orozco (2019) la contratacion privada
pasa a constituir el ambito adecuado para que las organizaciones no solo generen
ingresos, sino coadyuven a reducir ciertas situaciones problematicas y aporten
significativamente a la economia del pais mediante procesos de articulacion. Dentro de
los modelos de contratacion privada se ubican las concesiones y las APP, las cuales han
contribuido al desarrollo del sistema vial terrestre en el pais. A continuacion, por tanto,
es importante explicar cada uno de estos conceptos, recociendo sus aspectos legales y su

desarrollo en Colombia.

Concesiones viales

En conformidad con la Ley 80 de 1993, las concesiones se definen como un
instrumento juridico de administracion delegada, por medio del cual el Estado busca
obtener capital privado para desarrollar econdmicamente las obras publicas, superando
asi los déficits presupuestales que se pueden presentar. De acuerdo con Blanco y
Cabrera (2022), las concesiones representan un proceso por medio del cual un
gobierno o una empresa hibrida otorgaa otra empresa, generalmente del sector
privado, el derecho a desarrollar ciertos bienes y servicios. De esta manera, la empresa
privada se establece como un franquiciado que representay asume riesgo en la
operacion, desarrollo, prestacion, organizacidn o gestion de un servicio publico.

Se puede decir con Vélez y De Zubiria (2020) que la concesion funciona como
un acuerdo entre las partes para impulsar un bien o servicio dentro de un determinado

mercado. Por tanto, se deduce que la empresa privada no tiene el control total de la
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infraestructura, sino que adopta la figura de socio principal en el modelo de negocio
(Ariza y Hereida, 2017). Segun Balbuena, Mora y Tello, (2017) las concesiones viales
son transacciones a través de las cuales el Estado cede o traspasa por un tiempo
estipulado el derecho a una institucion privada el manejo de un tramo o red de vias,
carreteras, autopistas o0 avenidas de propiedad publica.

En la Ley 80 de 1993 se define a los contratos de concesion como documentos n
los cuales se estipulan todas las obligaciones, deberes, derechos y responsabilidades
tanto de las entidades del estado como del concesionario, el cual opera como agente para
la explotacion, transformacion o gestion de un servicio publico o una obra destinada al
uso publico. De esta manera, el contrato de concesion debe especificar las actividades
que se deben desarrollar para un proceso adecuado de prestacion del servicio, el cual es
responsabilidad del concesionario, pero debe ser vigilado y controlado por la entidad del
Estado.

Un aspecto importante sobre el contrato de concesion, también sefialado en la
Ley 80 de 1993, es que la remuneracion que recibe el concesionario puede darse a través
de tasas, tarifas y derechos de explotacion del bien, en cualquier modalidad de
contraprestacion que las partes acuerden. En este sentido, teniendo en cuenta las
apreciaciones de Ariza y Hereida (2017) y reconociendo que los contratos de concesion
se establecen a partir de acuerdos entre las partes, normas y orientaciones especificas
para el desarrollo de los bienes, los contratos de concesion no pueden examinarse

Unicamente teniendo en cuenta los resultados de las obras, sino también la
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intencionalidad de las partes. Lo anterior considerando que la principal finalidad de los
contratos de concesion es satisfacer un conjunto de necesidades colectivas, mejorar el
bienestar de las comunidades y promover el desarrollo econémico.

Para el desarrollo de las concesiones se destaca la importancia de la licitacion
publica, por medio de la cual el Estado selecciona a los contratistas para obra publica a
través de un concurso (Vélez y De Zubiria, 2020). Al respecto, Barragan y Orozco
(2019) sostienen que la licitacion es un: “procedimiento administrativo cuya finalidad
es seleccionar al sujeto de derecho con quien se celebrara un contrato; constituye un
pedido de ofertas efectuado en forma general al publico o a cualquier empresa”. (p.17).
En efecto, en la Ley 80 de 1993 se define a la licitacion publica como un proceso por
medio del cual una entidad del Estado genera una convocatoria para que los interesados
puedan presentar sus propuestas, en igualdad de condiciones, de tal forma que la entidad
pueda seleccionar la mas favorable para lo que tiene que ver con los objetivos el

proyecto o servicio.

El desarrollo de las concesiones viales en Colombia

En Colombia la préctica con las concesiones surge como resultado de la
modernizacion institucional y el desarrollo de nuevas posibilidades para enfrentar los
problemas que han mantenido tradicionalmente al pais rezagado frente a otros paises de
la region, especialmente en temas de contratacion e infraestructura (Martinez vy
Castafieda, 2015). Constituyen un mecanismo importante para incrementar la

infraestructura vial, minimizando costos y elevando el grado de productividad (Acosta,
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Silva y Rozas, 2008). De acuerdo con Vassallo e lzquierdo (2010), las politicas de
concesién vial en Colombia buscan la optimizacién en la administracion y produccion
de infraestructura tanto en regiones centrales como suburbana, en un proceso que ayuda
a descentralizar las operaciones de mantenimiento en favor de la injerencia y
participacion de los actores privados.

Por lo tanto, es importante entender que existieron en el pais una serie de
circunstancias que allanaron el camino para que se desarrollan los contratos de
concesion, dentro de los cuales se destacan cambios importantes en el orden economico
mundial, asociados con la internacionalizacion de la economia y el intercambio
comercial como ejes centrales del desarrollo, ademés de la influencia del pensamiento
neoliberal enfocado en promover nuevas formas de gobernanza basadas precisamente en
la apertura economica Yy el fortalecimiento del sector privado (Carrefio y Jiménez, 2018).
En medio de estos enfoques neoliberales, explican Vassallo e Izquierdo (2010), también
se reconocia la importancia de promover la descentralizacion del gobierno como medio
para mejorar la dinamizacion de la economia y la injerencia del sector privado en la
prestacion de diversos tipos de bienes y servicios.

En este medio de este contexto de cambios importantes en los enfoques de
gobierno, y también teniendo en cuenta el importante rezago del pais en lo que respecta
a la infraestructura vial, se comienza a trabajar en la normalizacion y reglamentacion del
sistema de concesiones, principalmente a través de la expedicion de la Ley 80 de 1993.

De acuerdo con Rivero (2004) los principios de la Ley se establecian también como una
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respuesta ante la ineficiencia del Estado para entregar a tiempo las obras, ante la
corrupcion y la complejidad de los trdmites burocraticos para iniciar los procesos de
disefio y planeacién de una obra.

En particular, se puede hablar de cuatro generaciones de concesiones viales en
Colombia. La primera se remonta a 1992, cuando fueron aprobados un total de trece
proyectos (11 en vias nacionales y 2 en vias departamentales). Esta primera generacion
se caracteriza porque todos los riesgos relacionados con costos o disminucion de trafico
eran responsabilidad exclusiva del Estado, y se garantizaba una cuota minima de
inversion para el capital privado (Ariza y Hereida, 2017). De acuerdo con Menéndez
(2016) la asignacion de los proyectos de esta primera generacion ocurrié entre 1994
y1997, bajo el mando del Instituto Nacional de Vias (INVIAS), y a traves de dos
modificaciones institucionales y regulaciones elementales. La primera estuvo constituida
por la creacion del INVIAS en 1992, para que asumiera la responsabilidad de poner en
practica las politicas y proyectos del sistema de infraestructura vial. La segunda
modificacion estuvo vinculada con la aprobacion de la “Ley 80 de 1993” como maxima
norma reglamentaria para regular los contratos manejados por el Estado. No obstante, en
esta primera generacion se observaron muchas debilidades referentes a la aplicacion de
los principios de la norma para orientar la licitacién publica, de tal manera que la
asignacion de concesiones se llevo a cabo mediante procedimientos anti técnicos de facil

manipulacién (Menéndez, 2016).
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Por otro lado, como lo sefialan Vélez y De Zubiria (2020), en esta primera
generacién, con el fin de estimular la participacion del sector privado, el Estado ofrecia
amplias garantias para el concesionario, asumiendo gran parte o la totalidad de los
riesgos, lo cual gener6 como resultado relaciones poco equitativas que terminaron
generando importantes sobrecostos para el estado, al tener que sumir casi todos los
riesgos.

Ante estos problemas, surge la segunda generacion de concesiones viales en
1995, mediante el documento el Consejo Nacional de Politica Economica y Social
(CONPES 2775), abarcando solamente dos contratos que fueron adjudicados entre 1997
y 1999. En esta segunda generacion se buscaba subsanar algunos errores de la primera,
realizando estudios de ingenieria y demandas mas estables durante la organizacion del
proyecto, ademas de mejorar el equilibrio en la asignacion de riesgos (Mora, 2019).
También se desarrolla una unificacion al afianzamiento de un plazo transformable en el
contrato incorporado a la ejecucién por parte del representante de un ingreso esperado.
Asi, desde una perspectiva formal, estos contratos tuvieron una mayor coherencia,
aungue se siguieron manteniendo errores en la organizacion para el proceso de seleccion
(Rivero, 2004).

Un aspecto importante que se debe considerar en el desarrollo de la segunda
generacion es que se introdujeron enfoques de Responsabilidad Social y Ambiental,
teniendo en cuenta criterios que tienen que ver con el bienestar de las comunidades en la

estructuracion de los proyectos (Acosta, Silva y Rozas, 2008). De esta manera, el
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Estados le asigné al contratista la responsabilidad de realizar estudios previos en las
comunidades en las cuales se desarrollaban las obras, con el fin de que éstas realmente
aportaran en la satisfaccion de las necesidades, ademéas de tramitar las licencias
ambientales.

La tercera generacion de concesiones viales surge a través del documento
CONPES 3045 de 1998, y las obras comienza a ejecutarse en el afio 2001, con un total
de diez proyectos. El objetivo central de esta generacion fue el de mejorar el desarrollo
de los corredores viales que conectaban con los puertos, ademas de mejorar a conexion
de las ciudades con los centros poblados de abastecimiento (Zarate, 2021). En esta
generacion los cambios se enfocaron hacia modificaciones institucionales, regulatorias y
de politicas publicas, con el fin de mejorar en lo que tiene que ver con el fortalecimiento
institucional (Reyes, 2021).

También en la tercera generacion nace el Instituto Nacional de Concesiones
(INCO) mediante el Decreto 1800 de 2003. Asimismo, se aprobo la Ley 1150 de 2007,
modificando aspectos fundamentales de la Ley 80 de 1993, principalmente relacionados
con la posibilidad de mejorar los procesos de articulacion de capacidades y distribucion
de riesgos. Por ultimo, se aprueba el Documento CONPES 3045 de 1999 como un
soporte juridico elemental en la organizacion de los contratos de concesion (Reyes,
2021). Dentro de los primeros avances que se desarrollaron en la tercera generacion, se

destacan los siguientes:
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Determinar los ingresos esperados como la Unica variable de recompensa,
distribuir el  riesgo del  proyecto  ydeterminar el alcance base del
proyecto, acompafiado de cierto trabajo adicional relacionado con activadores de
inversion bien definidos, como los niveles de trafico y la disponibilidad de

recursos adicionales para el proyecto del fondo. (Menéndez, 2016, p. 3).

Ahora bien, entre la tercera y la cuarta generacion ocurren hechos importantes que es
importante anotar. Por ejemplo, se desarrollan las concesiones viales de infraestructura
de tercera y media generacion, durante el segundo gobierno de Alvaro Uribe, que tenian
como objetivo central promover el desarrollo de la competitividad econdmica del pais.
Se destaca, de esta manera, la Ley 1150 de 2007, por medio de la cual se rige el contrato
de concesion de infraestructura vial. Por otro lado, en el CONPES 3615 del 2019 se
recomienda el desarrollo de las APP como medio para mejorar los mecanismos de
financiacién. Hasta este momento, explican Martinez y Castafieda (2015), las APP
Unicamente se desarrollan en Colombia para mejorar la prestacion de servicios publicos,
y entonces comienzan a ser tenidas en cuenta como estrategias importantes para apoyar
al Estado en la construccion y mantenimiento de la infraestructura vial.

De esta manera, se da paso a la cuarta generacion de concesiones, bajo el
esquema APP. Esta generacion inicié en el afio 2013 con la aprobacion de un total de
trece contratos. En esta generacion se buscaba cubrir un total de 5382 km, trabajando
bajo los pardmetros de la metodologia Project Finance! para administrar y minimizar los

riesgos de las generaciones anteriores. Por otro lado, se destaca en esta generacion que la
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Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) pasa a sustituir al INCO. Igualmente, se
ponen en marcha nuevas modificaciones organizativas en los modelos de concesiones
gracias a la adhesion de la Ley N° 1508 de 2012 (Ley de Asociaciones Publicas

y Privadas) y Ley 1682 de 2013 (Ley de Infraestructura). En materia de politica pablica

se aprobd el CONPES 3760 de 2013, que establece los principales lineamientos para los
organismos  concesionarios viales, dentro de los cuales se resalta la
intervencidn en vias principales para conectar las principales ciudades del pais y la
distribucién del riesgo de los proyectos (Menéndez, 2016).

Finalmente, en la quinta generacion se ha disefiado un programa para el
desarrollo de 14 proyectos multimodales (carreteros, aeroportuarios, fluviales y férreos)
con una inversion que alcanza los 21,79 billones de pesos. Hasta el momento, se han
adjudicado tres proyectos carreteros: Nueva Malla Vial del Valle del Cauca: Accesos
Cali-Palmira, ALO Sur y Accesos Norte 2 (ANI, 2022). En la siguiente tabla se
observan los proyectos correspondientes a cada una de las generaciones de concesiones,

incluyendo también el afio y la longitud del tramo o carretera a intervenir:

Tabla 3. Proyectos desarrollados en cada generacion de concesiones.

Generacién Proyecto Afo Longitud
(KM)

Primera Santa Marta- Riohacha-Paraguachdn 1994 250
Malla vial del Meta 1994 190
Los Patios-La Calera — Guasca 1994 50
Bogota- Caqueta — Villavicencio 1994 90
Bogota — La Punta — El vino 1994 31
Cartagena- barranquilla 1994 109
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Desarrollo vial del norte de Bogota 1994 48
Fontibon — Facatativa 1995 41
Girardot — Espinal- neiva 1995 150
Desarrollo vial del oriente de Medellin 1996 349
Armenia — Pereira — Manizales 1997 219
Barranquilla —Ciénaga 1997 62
Buga — Tulua 1993 60
Segunda El Vino — Puerto Salgar 1997 571
Malla vial del Valle del Cauca 1999 470
Tercera Zipaquira — Palenlue 2001 371
Bricefio — Tunja — Sogamoso 2002 219
Bogota — Girardot 2004 283
Pereira — La Victoria 2004 57
Ruminacha — Pasto 2006 116
Bucaramanha 2006 47
Cordoba- Sucre 2007 125
Cdcuta 2007 131
Girardot — Ibagué 2007 131
Ruta Caribe 2007 293
Cuarta Centro Sur 2013 879
Centro Occidente 2013 783
Centro Oriente 2013 1389
Norte 2013 1487
Cordillera Oriental 2013 2266
Autopista para la prosperidad 2013 1660
Quinta Valle del Cauca — Cali 2022 310
Troncal del Magdalena 2022 259
Troncal del Magdalena 2 2022 268
ALO Sur 2021 24
Accesos Norte 2 2021 17

Fuente: Elaboracion propia con vase en informacion tomada de Cuellar (2021).
Conforme a lo descrito en la tabla 2, desde el afio 1993 se comenzaron a poner en

practica las concesiones para la realizacion de obras del sistema vial terrestre, logrando

en cada generacién un avance impoortante en lo que respecta a magnitud de los

proyectos y longitud intervenida. Se puede decir que el sistema de consesiones viales ha
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sido determinante en el desarrollo de la infraestructura vial en Colombia, pues se ha

trpilicado la inversion y se ha logrado avanzar en el disefio e implementacion de mejores

instrumentos de planeacién, control de las obras, monitorizacion y gestion de los riesgos

(Martinez y Castafieda, 2015). Ademas, el sistema concesionario en Colombia cuenta

con un amplio marco regulatorio que ha ido surgiendo de manera paulatina, con el fin de

sentar unas bases solidas en la estructuracion y respaldo del proceso de concesiones. Por

tanto, en la siguiente tabla se presentan de forma sintetizada las bases legales

respectivas:

Tabla 4. Sintesis de la normativa regulatoria de las concesiones en Colombia.

Ley Disposiciones
Constitucion  Politica | Aporta una idea del régimen juridico del contrato como
de 1991 instrumento contractual de la administracion pablica.
Ley 9 de 1989 Publicanormas  sobre  planes municipales de desarrollo,

enajenacion y enajenacion de  bienes 'y otras normas -
adquisicion de bienes por enajenacion Yy enajenacion
voluntarias (normas del Capitulo I11).

Ley 80 de 1993 -
Estatuto de
contratacion
administrativa

En consecuencia, se dictd laLey General de Contratos de
la Administracion del Estado.

Ley 105 de 1993 Con su ayuda, se desarrollan algunas regulaciones sobre el
transportey seregula la industria del transporte (Articulo
1). 34y 35).

Ley 185 de 1995 A través de él, autoriza operaciones de endeudamiento interno
y externo del Estado, autoriza operaciones de salud en el
sector publico, operaciones de crédito, otorga facultades
y dicta otras normas.

Ley 388 de 1997 1989 Ley No. 9 reforma

Ley 448 de 1998 Se han desarrollado medidas para la gestion de pasivos
potenciales de las instituciones estatales.

Ley 819 de 2003 Crea un conjunto de reglas sobre
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el presupuesto, la transparencia
la rendicion de cuentas.

fiscal y

Ley 1228 de 2008 Se definen zonas de prohibicion o carriles
minimos de salida para las vias de la red nacional.

Ley 1508 de 2012 Establece pautas para asociaciones publicas y privadas y crea
reglas de presupuesto ecoldgico y otras regulaciones.

Ley 1682 de 2013 Destinado a proyectos relacionados con

infraestructuras de transporte.

Decreto 1420 de 1998

Por medio del mismo el articulo 37 de la Ley N° 9 de 1989, el
articulo 27 de la Ley N° 2150 de 1995, 56, 61, 62, 67, 75, 76,
77, 80, 82, los articulos 84 y 87 estan parcialmente regulados
por ley 388 y 1998 Decreto Legislativo No. 151 El articulo 11
trata de la cuestion de la evaluacion.

Decreto 423 de 2001 Regula la ley 448 de 1998 y 185 de 1995 respectivamente.

Decreto 4730 de 2005 | Rige las reglas del presupuesto ordinario.

Resolucion 4100 de | Indica las dimensiones y peso de los vehiculos terrestres en la

2004 red vial nacional.

Resolucion 545 de | Se definen instrumentos para la gestion de proyectos de

2008 infraestructura a cargo del Instituto Nacional de Concesiones.

Resolucion 620 de | Las herramientas de gestion de proyectos de

2008 infraestructura estan definidas por el Instituto
Nacional de Concesiones. Determinando, ademas
los procedimientos para la realizacion de evaluaciones de
1997 Ley no. 388

Resolucion 0140 de

201, Resolucion 0227
de 2012, Resolucion

0631 de 2013 vy
Resolucién 0721 de
2016.

Mediante el cual se expiden'y modifican algunos permisos
ambientales

Resolucién 001157 de
2014

Liberacion del concepto vinculante del sistema de pago del
KORAN

Resolucion 1114 de | Levanta parcialmente la prohibicion de especies de plantas

2016 silvestres y tomando otras decisiones

CONPES 2597 de 1992 | Contratos publicos de construccion en régimen de concesion

CONPES 2775 de 1995 | Participacion del sector privado en la infraestructura fisica.

CONPES 3045 de 1999 | Programa de concesiones viales 1998-2000: la
tercera generacion de concesiones.

CONPES 3107 de 2001 | Politica de gestion de contratos publicos para el proceso de
participacion privada en infraestructura

CONPES 3133 de 2001 | Modificaciones a la Politica Nacional de Gestion de Riesgos

Contractuales para el Proceso de Participacién Privada en
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Infraestructura

CONPES 3413 de 2006 | Plan de desarrollo de concesiones viales de alta
capacidad 2006 — 2014

CONPES 3536 de 2008 | Relevancia estratégica de la etapa 1 del plan corredores
arteriales suplementarios de competencia

CONPES 3571 de 2009 | Importancia estratégica del proyecto vial Autopista Ruta del
Sol

CONPES 3760 de 2013 | Proyectos viales bajo el esquema de asociaciones publico-
privadas: cuarta generacion de concesiones viales.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion tomada de Menéndez (2016).

Se puede reconocer con Acosta, Silva y Rozas (2008) que la regulacion de las
concesiones viales se ha establecido como un requerimiento esencial para la gestion de
obras de infraestructura vial terrestre, pues era necesario mejorar los procesos de
fortalecimiento institucional para promover mejores procesos de contratacion enfocados
en el desarrollo e la planeacién y el control. Sin embargo, es preciso reconocer tambien
que, en las primeras generaciones, debido principalmente a la inexperiencia, se
presentaron pérdidas econdmicas y sociales que se reflejaron en atrasos considerables de
los territorios (Vélez y De Zubiria, 2020). Esta situacion obligé al Estado a mejorar sus
procesos de planeacion mediante enfoques de fortalecimiento institucional, para eliminar
las practicas ineficientes en la estructuracion de los proyectos, incluyendo analisis
financieros detallados, criterios para favorecer la asignacién equitativa de riesgos,
ademas de inclusion de nuevas tecnologias y enfoques centrados en el desarrollo social y
proteccién ambiental.

Se destaca, finalmente, que uno de los principales problemas que afectan la
figura de los contratos de concesidn es la corrupcidn, la cual se evidencia principalmente

en licitaciones demasiado especificas para que solo cierto tipo de empresas puedan
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aplicar. También se presentan importantes problematicas que generan sobrecostos y
reinversiones en los proyectos, especialmente cuando las empresas no pueden desarrollar
los proyectos por incrementos en los presupuestos y limitaciones en los procesos de
renegociacion, lo cual obliga a abrir nuevamente la licitacién, generandose no solo
demoras prolongadas sino también costos elevados (Carrefio y Jiménez, 2018).

El analisis que se ha planteado ha permitido reconocer que el término contractual
de concesién ha sido desplazado en la cuarta generacion por el concepto institucional de
APP. Se puede decir con Vélez y De Zubiria (2020) que las concesiones son contratos
que se fueron perfeccionado a lo largo de las generaciones, dando paso a las APP,
entendidas como formas o modelos colaborativos de articulacion entre el sector publico
y privado. En otras palabras, la concesion es el tipo de contrato y las APP son el
esquema o modelo de trabajo. A continuacion, por tanto, es importante profundizar la

conceptualizacion de las APP.

Asociaciones Publico-Privadas (APP)

Las APP se definen como modalidades de participacion de la inversion privada
en las que se incorpora su experiencia, conocimientos, equipos y tecnologia, en medio
del desarrollo de condiciones contractuales por medio de las cuales se distribuyen los
riesgos y recursos entre empresas privadas publicas. Asi, los esquemas de APP deben
contar con un proceso de planeacion eficiente de riesgos, atribuyendo cada riesgo a la

parte que esté en mejor capacidad de administrarlos (Guash et al. 2017). Lo anterior con
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el fin de evitar posibles complicaciones que puedan afectar la calidad del servicio y el
cumplimiento efectivo del contrato. Benavides, 2019; y Aportela, 2010).

En particular, de acuerdo con Atehortia (2010) la ausencia y la insuficiencia de la
infraestructura en una region genera graves consecuencias y problematicas en lo que
tiene que ver con productividad, eficiencia en las operaciones, comunicacion y
desarrollo. Por lo tanto, la infraestructura debe ser continuamente mejorada a través de
iniciativas e inversiones que partan de reconocer las posibilidades, capacidad y
necesidades de un contexto especifico, con el fin de promover la construccion de obras
que apoyen el mejoramiento productivo y la calidad de vida de las comunidades
(Schaeffer y Loveridge, 2002).

Sin embargo, temas como los altos costos asociados a la construccién de grandes
obras de infraestructura, ademas de los complejos procesos de planificacion y disefio que
exigen el desarrollo de las obras, han generado como resultado que el Estado por si solo
no pueda cumplir de manera agil y efectiva con los objetivos relacionados al desarrollo
de la infraestructura (Aportela, 2010). Esta situacion ha obligado a generar alianzas con
el sector privado, atendiendo de esta manera el principio de descentralizacién que se
consagra en la Constitucion Politica de Colombia, con el fin de promover esquemas
participativos que integren las capacidades de diferentes actores para mejorar la
prestacion de los servicios publicos.

De esta manera, las APP se establecen como mecanismos que favorecen la

ampliacion y modernizacién de la infraestructura, logrando que la funcion estatal

67



alcance maximos niveles de cobertura en todo el territorio nacional y satisfaciendo las
necesidades de toda la comunidad. Por otro lado, los contratos APP han logrado que en
las regiones se adquieran mayores ventajas competitivas, ademas de grados mas altos de
especializacion productiva al posibilitar nuevos escenarios de integracion econémica
(Contraloria de Bogota, 2016). Siguiendo esta linea argumentativa, Rozas y Sanchez
(2004) explican que las APP han logrado fortalecer las diferentes articulaciones locales
con el sistema financiero mundial que se establecen como factores claves de crecimiento
en el contexto de la globalizacion.

Ahora bien, es importante que no existan confusiones entre las APP con otros
modelos de contratacion que se han generado conforme al proceso de descentralizacion
en Colombia. Por ejemplo, como lo explican Montafia y Rincon (2017) el modelo de
APP dista de los mecanismos de privatizacion, a traves de los cuales el Estado confiere
la responsabilidad total en el desarrollo de un proyecto a un particular, para que de esta
manera la entidad publica pueda utilizar sus recursos y capacidades en otro tipo de
actividades.

Se puede observar como las APP tienen un importante enfoque en la asignacion y
distribucién de los riesgos, tema que serpa tratado con mayor detalle por adelante. Por
ahora, es importante comprender como una de las principales estrategias que han
desarrollado los paises desarrollados, a traves de los dltimos afios, para mejorar la
manera de enfrentar los problemas de cambio climatico, de promover el desarrollo de las

sociedades y de mejorar la calidad de vida de los comunidades a través de la ejecucion
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de proyectos, ha sido la de trasladar la responsabilidad por el control y el gerenciamiento

social, de las autoridades centrales a los gobiernos locales y al sector privado.

En la siguiente tabla se presentan consideraciones especificas sobre el

tratamiento que se le ha dado en Colombia a las APP, de acuerdo con lo establecido en

la Ley 1508 de 2012:

Tabla 5. Marco de las APP establecido en la Ley 1508 del 2012

Marco APP Ley 1508 del 2012
Finalidad Favorecer la participacion del sector privado en el disefio
y la aplicacion de las politicas de desarrollo territorial,
gobernanza ambiental y generacion de diferentes tipos de
proyectos de infraestructura.
Duracion Maximo 30 afios para la celebracion de este tipo de

contratos

Institucionalidad

La comunicacion y articulacién de intereses que se
establece con los contratos de APP funciona como un
proceso a través del cual la sociedad, a través de las
empresas privadas, ofrece servicios que parten del
conocimiento que han adquirido a través de su
experiencia sobre las regiones, espacios, ventajas,

limitaciones y necesidades.

A su vez, el Estado genera las politicas de desarrollo, y
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delega en el sector privado la responsabilidad de cumplir
con los proyectos asociados, estableciendo como garantia
la firma de un contrato que reGne todas las
especificaciones en cuanto a las actividades, los tiempos,
las  responsabilidades especificas tanto de las
organizaciones privadas como del Estado. Las
responsabilidades se asignan de la siguiente manera:

e Agencia Nacional de Infraestructura: Supervision
del proyecto en caso de que corresponda al sector
del transporte.

e Departamento Nacional de Planeacion:
supervision del proyecto cuando se genera en un

sector diferente al de transporte.

e El Ministerio de Hacienda: Supervision general de

los proyectos.

e Cada uno de los niveles del gobierno, sectorial o
territorial, se encarga de la planificacion e

implementacion del proyecto.

Procedimiento de

contratacion

Se efectlia un proceso de licitacion de acuerdo con lo que

se encuentra estipulado en la Ley 80 de 1993.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién tomada de Florez (2017)

Como se puede apreciar, los contratos de APP se han normalizado en Colombia

como un tipo de acuerdo mediante los cuales los servicios que son responsabilidad del
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sector publico son en parte transferidos al sector privado, de acuerdo con unos objetivos
compartidos que se deben cumplir a partir de esquemas colaborativo, para mejorar en lo
que tiene que ver con la prestacion de un servicio publico o con el mejoramiento de la
infraestructura (Contraloria de Bogota, 2016).

Las APP son instrumentos de contratacion que han generado importantes aportes
al desarrollo del sistema vial terrestre, mejorando con ello la calidad de la infraestructura
vial e incrementando el Producto Interno Bruto (PIB). Sobre ese particular, Rojas y
Ramirez (2018) afirman que entre los afios 2014 — 2018 la calidad de la infraestructura
vial terrestre se incrementd en 1.5% en comparacion con afios anteriores, debido
principalmente a la regulacion de las APP. Es evidente, por tanto, que a nivel
econdmico las APP han sido convenientes para el pais, de tal manera que segun Cuervo
y Holguin, es preciso seguir avanzando en el mejoramiento continuo de su

implementacion y desarrollo.

Diferencias entre las concesiones y las APP

De acuerdo con el analisis que se ha planteado a lo largo del marco tedrico, se puede
decir que las APP son modelos econdmicos de vinculacion entre empresas del Estado y
empresas privadas para el desarrollo de la infraestructura, que se ejecutan a través de
diversos contratos estatales, dentro de los cuales sobresale el contrato de concesion
(Pastor, 2019). Sin embargo, existen una serie de diferencias puntuales entre el contrato

de concesion clasico que se desarroll6 en las tres primeras generaciones en Colombia,
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con el modelo APP reglamentado bajo la ley 1508 de 2012. En la siguiente tabla se

presentan dichas diferencias:

Tabla 6. Diferencias entre el régimen de concesiones y APP

Criterio Régimen de concesiones Régimen de la Ley 1508 de
2012
Iniciativa La iniciativa para el desarrollo | La iniciativa puede provenir del
de un proyecto debe ser | sector publico o privado
siempre del sector publico
Plazo No hay un limite de tiempo | Se estipula un plazo maximo

para la  concertacion vy
desarrollo del proyecto, el cual
finaliza Unicamente cuando se
hayan conciliado las
expectativas del Estado y del
concesionario, y cuando se
amortice la inversion.

de 30 afios. Si se requiere mas
tiempo debe existir concepto
previo favorable del CONPES

Aportes estatales

Solo se empiezan a generar
desde la etapa de
construccion.

Se empiezan a generar desde la
etapa de operacion y
mantenimiento.

Adiciones de
recursos publicos

No pueden ser superiores al
50% del valor inicial.

No pueden superar el 20% del
valor del contrato inicialmente
pactado.

Pagos Se pagaba por obras Se paga por servicios a la
infraestructura
Riesgos No se desarrollada una | Se plantea un enfoque centrado

gestion de riesgos eficiente

en mejorar la asignacion de
riesgos durante los proyectos

Fuente: Elaboracién

(2018)

propia con base en informacion tomada de Carrefio y Jiménez
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Ya que se han reconocido estas diferencias, es importante finalizar diciendo que
el régimen de distribucién se configurd a partir de las reglas del sistema de concesiones,
de tal manera que se puede entender la modalidad APP como el resultado de un proceso
de perfeccionamiento que sigue teniendo la intencién central de integrar a los sectores
privado y publico en la satisfaccion de las necesidades de la poblacion, por medio del
desarrollo de proyectos de infraestructura que ayuden a mejorar el desarrollo econémico

del pais.

7. Disefio Metodoldgico

Metodologia y Procedimiento para el desarrollo de la investigacion

El disefio de la investigacion se basé en un enfoque mixto, que combind la revision
documental y el analisis DOFA de los cuatro proyectos de infraestructura vial
seleccionados.

El procedimiento se estructura en tres fases. La primera fase de la metodologia
consistio en la caracterizacion de los proyectos seleccionados, incluyendo su extension
en kilometros, ubicacion geografica, etapas de ejecucion y tipo de via; Luego, se aplicd
el andlisis DOFA para evaluar las Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas

que afectan el desarrollo de cada proyecto. Se utilizd una escala de evaluacién del 1 al 5
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para calificar los resultados y se analizaron aspectos como la planificacién, la

factibilidad, el disefio conceptual, el proyecto ejecutivo y el presupuesto para control.

En la tercera fase, se realiz6 una comparacion de los proyectos para identificar patrones
y tendencias comunes, y se destacaron las mejores practicas y oportunidades de mejora
para cada uno de ellos. Esta comparacion proporciond una vision integral de los
desafios y potencialidades de la infraestructura vial en Colombia. La metodologia
utilizada permitio obtener resultados solidos y rigurosos, que contribuiran a mejorar la
planificacion y ejecucion de futuros proyectos viales en el pais y a promover un
desarrollo sostenible en términos de infraestructura vial.

Esto con el fin de construir una vision holistica que permita una comprension amplia del
fendmeno a analizar (Creswell, 2003), junto con el analisis DOFA de los cuatro
proyectos de infraestructura vial seleccionados.

Finalmente, se presentard un informe detallado que resuma los hallazgos, conclusiones y
recomendaciones del estudio, contribuyendo asi al avance del conocimiento sobre la
importancia de los contratos de concesion y APP en el desarrollo de la Infraestructura

vial terrestre y su impacto en el crecimiento econdémico y social del pais.

Alcance de la investigacion
El alcance de la investigacion abarca el analisis y reconocimiento de problematicas
presentes en proyectos de infraestructura vial desarrollados a través de la contratacion

publica, seguido por la identificacion de avances logrados al promover la participacion
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del sector privado mediante concesiones en modalidad APP. Para ello, se empled la
matriz DOFA para cada tipo de contratacion, y se seleccionaron cuatro proyectos:
Concesidén Pacifico 2 (ruta del suroeste), ANCON sur, Tablén - Chirajara — Fundadores
y Mejoramiento via el Paujil-Cartagena del Chaira.

El estudio se desarrolld desde un enfoque descriptivo, que permitié caracterizar los
proyectos identificando sus atributos y cualidades. Las investigaciones descriptivas
detallan los sucesos que generan los problemas, destacando eventos relevantes y
facilitando su analisis y comprension, segun sefialan Hernandez, Fernandez y Baptista
(2014).

Los resultados se concentraron en mostrar el desarrollo de las obras de infraestructura
vial terrestre, el modelo aplicado en cada caso Y la eficacia de los mismos en términos de
tiempos, planificacion, inversion y otros elementos relevantes para la evaluacion. Se
examinaron los eventos asociados a cada proyecto, considerando los intereses,

necesidades y actividades involucradas en su ejecucion.

Categorias de Analisis

De acuerdo con Hurtado de Barrera, (2008) las categorias de analisis explica la relacion
entre factores, pues cada categoria centraliza su interés en el enlace de las dimensiones y
el tema investigado, en un proceso que nace de la vinculacion entre los aspectos que

hacen parte del fendmeno estudiado y se simboliza a través de palabras claves para crear
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una articulacion entre estos. De esta manera, y en conformidad con la caracterizacion de

la investigacion se consideran las siguientes categorias de estudio.

Tabla 7. Categorias de analisis

Categorias

Operacionalizacion

Indicadores

Obras de infraestructura

vial

Problematicas que afectan
el desarrollo de las obras de
infraestructura  vial en

Colombia

e Déficit presupuestal
e Calidad de las vias
e Causas  asociadas
con incumplimiento

y atraso

Concesiones viales

Incidencia de la inversion
privada en las obras de
infraestructura  vial en

Colombia

e Porcentaje de la
inversion privada.

e Eficiencia de las
obras de
infraestructura bajo
el sistema de

concesiones.

Alianzas Publico-Privadas

Enfoques colaborativos y

de articulaciéon de
capacidades para el
desarrollo de la

infraestructura vial

e Resultados de los
proyectos.
las APP en

temas de infraestructura vial

Impacto de

Fuente: Elaboracion propia (2022).
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Técnicas e instrumentos

Anélisis DOFA de los Proyectos de Infraestructura Vial

En este capitulo, se realiza un detallado analisis DOFA de los cuatro proyectos de
infraestructura vial seleccionados. El objetivo es identificar y evaluar los factores
internos y externos que impactan en el desarrollo y viabilidad de cada iniciativa. Se
utilizara una escala de puntuacion del 1 al 5 para cuantificar el grado de influencia de
cada elemento evaluado. A través de este anlisis, se busca obtener una vision integral
de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas presentes en cada proyecto, lo
que permitira tomar decisiones informadas y estratégicas para el éxito de estas
importantes obras de infraestructura.

Para hacer el analisis se establece una escala de 1 a 5, puedes seguir estos pasos:

Asigna una puntuacion: Para cada elemento o aspecto que hayas evaluado, asigna una
puntuacion en la escala del 1 al 5. EI nimero 1 representara un impacto bajo o de menor

relevancia, mientras que el 5 indicard un impacto alto o de gran relevancia.

Pondera la importancia: Si hay elementos mas criticos o prioritarios para tu estudio,
puedes asignarles un mayor peso. Por ejemplo, si un factor tiene un impacto
particularmente significativo en el éxito del proyecto, podrias darle una puntuacion mas

alta.
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Suma las puntuaciones: Suma todas las puntuaciones asignadas para cada elemento en
cada proyecto. De esta manera, obtendrds un valor numérico que refleja la evaluacion
realizada.

Comparacion y analisis: Compara los resultados obtenidos para cada proyecto y aspecto
evaluado. Identifica aquellos proyectos que obtuvieron mejores puntuaciones en los
factores clave para el éxito y aquellos que enfrentan mayores desafios.

Interpretacion y conclusiones: Utiliza los resultados para obtener conclusiones sobre la
viabilidad, fortalezas y debilidades de cada proyecto. Puedes destacar los proyectos que
presenten mayores oportunidades de éxito y aquellos que requieren atencién o mejoras

especificas.
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8. Resultados

Se espera obtener resultados que destaquen las ventajas y desafios de cada tipo de
contratacion y su influencia en el desarrollo de la infraestructura vial. Los resultados se
presentaran mediante graficos comparativos, mostrando el presupuesto asignado y el
tiempo de desarrollo de cada proyecto.

Tras aplicar la metodologia propuesta y realizar el analisis DOFA de los cuatro
proyectos de infraestructura vial en Colombia, se obtuvieron resultados reveladores
sobre la eficacia de los diferentes modelos de contratacion. En el proyecto "Concesion
Pacifico 2 o ruta del suroeste”, se identifico como una fortaleza clave la alta inversion
privada y la articulacion de recursos que permitieron una ejecucion rapida y eficiente de
las obras viales. Por otro lado, como una debilidad significativa se encontré la falta de
inclusion de comunidades locales en la planificacién, lo que genero tensiones sociales y
retrasos en el proyecto.

En el caso de "ANCON sur”, la principal oportunidad identificada fue la integracion con
otros proyectos de desarrollo regional, lo que potencié su impacto economico Yy social.
Sin embargo, como amenaza se destacO la inestabilidad politica de la region, lo que
genero incertidumbre en la ejecucion y financiamiento del proyecto.

En el proyecto "Tablén - Chirajara - Fundadores”, se evidenci6 como fortaleza la

excelente planificacion y estudios preliminares realizados, lo que permitié minimizar los
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riesgos y desafios en su ejecucion. No obstante, como una amenaza importante, se
identificé el riesgo geoldgico en el area, que provoco retrasos y mayores costos.
Finalmente, en el "Mejoramiento via el Paujil-Cartagena del Chaira", se destac6 como
oportunidad el uso de la modalidad de obras por impuestos, que permitié una rapida
financiacion y avance del proyecto. Sin embargo, se identificO como debilidad la falta de
una adecuada planificacion de la logistica de materiales, lo que impact6 negativamente
en la ejecucion.

La contribucién de este trabajo de investigacion radica en brindar una vision completa y
detallada sobre el impacto de los contratos de concesion y el modelo APP en el
desarrollo de la infraestructura vial en Colombia. Los hallazgos seran de relevancia para
futuros proyectos y permitiran la toma de decisiones informadas y estratégicas para el
mejoramiento de la infraestructura del pais, impulsando asi el avance econémico y social

de la nacion.

Proyecto ANCOR -Sur

En el proyecto ANCOR — Sur se buscaba establecer una comunicacién regional en
el suroeste de Antioquia con el departamento del Choco, y desde alli establecer un canal
de interconexion de este departamento con el resto del pais. Se esperaban construir 20,2
km de doble calzada, a través de tres fases que correspondian a la construccion de tres
sectores:

e ler sector: KO+000 Primavera — K1+950

e 2do sector: K1+950 — K7+000 zona Urbana
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e 3er sector: K7+000 —K10+200 Ancén Sur
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Figura 2 — Elaboracion propia, ubicacion proyecto ANCON SUR

El proyecto se inicio en julio de 2008 y culmind en junio de 2014, como se especifica en

la siguiente tabla:

Tabla 8. Relacion linea de tiempo modelo de contrato de inversion publico.

Acontecimientos Fecha Linea Base Dias
Inicio contrato 6/7/2008 1 1
Inicio construccién | 8/7/2008 1 2
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Terminacion obra 30/6/2014 1

2227

Fuente: Camara Colombiana de la Infraestructura (2021)

El proyecto de contratacion publica ANCON sur inicio sus operaciones en el

2008. Inicialmente, tuvo una proyeccion de 28 meses de duracion y una asignacion

presupuestaria de $113.890°486.759, estando a cargo la empresa Consorcio Vial de

Occidente. Para el 2011, por problemas legales de la empresa contratista, el contrato fue

suspendido y asignado a otra contratista, con una nueva refinanciaci

On presupuestaria de

un monto de $3.399°981.616. Finalmente, fue entregado en el 2014, con un atraso de 75

meses, tal como se presenta en la linea de tiempo siguiente.

Figura 3. Linea de tiempo proyecto ANCON SUR
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Fuente: Elaboracion propia
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Debido a el valor generado por el desarrollo de dos procesos de interventoria, el
costo por kilometro de via fue de 19 mil millones de pesos, un valor que supera tres
veces el costo de obras similares en el pais. Problemas de planeacion y de un analisis
detallado de los costos del proyecto, generaron como resultado demoras y atrasos de 75
meses, lo cual se asocié también con el desarrollo de importantes sobrecostos que
generaron importantes pérdidas. Como lo sefialan Ordo6fiez y Arboleda (2015), una de
las principales problematicas en los proyectos de contratacion publica es precisamente el
hecho de que no se seleccionan bien los contratistas, de tal manera que es preciso
desarrollar nuevos procesos de contratacion cuando ya las obras han comenzado, lo cual
obliga a detener indefinidamente los proyectos.

Segun Lopez (2009), el proyecto ANCOR sur fue una inversion que presento
muchas irregularidades, dentro de las cuales se encontraron la adjudicacion de una obra
sin contar con los disefios precisos, incumpliendo el debido proceso técnico, afectando
los tiempos de entrega, dificultades para obtener las licencias ambientales y para la
adquisicion de predios, estas circunstancias generaron como resultado una
sobreinversion de los impuestos que se calcula en un 50% por encima del costo inicial.
De acuerdo con el analisis planteado por Orddfiez y Arboleda (2015), la improvisacion
del gobierno gener6 oportunidades para que los contratistas obtuvieron altos lucros,
aprovechandose de las falencias técnicas y de seguimiento que son comunes en los

contratos publicos en Colombia.
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Sin embargo, se debe reconocer con Ordéfiez y Arboleda (2015) que usualmente

que los proyectos realizados a través de la administracion publica tienden a presentar

dificultades que no solo afectan el desarrollo social, sino que también inciden

negativamente en la economia del pais. Por tanto, es un tipo de contrato que hasta cierto

punto no genera credibilidad ni confianza en las comunidades, debido principalmente al

afan del gobierno por adjudicar obras sin contar con disefios definitivos y buenos

procesos de planeacion, y sin orientaciones especificas para el desarrollo de un debido

proceso técnico

Analisis DOFA - recursos con inversion publica, proyecto ANCON SUR

De acuerdo con el andlisis que se ha planteado sobre los proyectos de

construccion desarrollados a través del modelo de contratacion publica, con inversion

publica o del estado se desarrolla la matriz DOFA, que permite identificar las

debilidades, fortalezas, oportunidades y amenazas:

Tabla 9. Matriz DOFA para la ejecucion de obras de inversion publica con manejo

de recursos publicos

Debilidades

Escasa Planeacion
en los disefios o

analisis de
factibilidad de los
proyectos.

Escasa inversion

Fortalezas

Generacion de
empleo, reduccion
de pobreza, acceso
a servicios

Enfoque centrado
en la necesidad de

84




Matriz DOFA
para la
contratacion

de obras publicas con
manejo y recursos

publicos

para el desarrollo de
estudios previos.
Incumplimiento en
los  plazos de
entrega del
presupuesto de obra
Estudios y disefios
incompletos.
Errénea asignacion
presupuestal  que
genera como
resultado
deficiencias en la
estructuracion  de
los proyectos.

Los  presupuestos
programados no
alcanzan a
ejecutarse
totalmente.

Llevan mas tiempo
y dinero del

estipulado.

Falta de
asignaciones
presupuestas
adecuadas. Carencia
de técnicos

profesionales.
Poca cantidad de
personal  técnico,
generando
sobrecargas
laborales y poca
supervision de las
obras.

mejorar el
desarrollo vial
como eje central en
Tienen como
objetivo mejora el
transito y
comunicacion,
reducir tiempos de
recorrido y ahorro
de combustible
Crea estimulos para
el comercio
nacional e
internacional.

Oportunidades

La localizacién
geografica de
Colombia es
estratégica en

DO
Orientar una
adecuada
planeacién para
generar mejores

DA
Orientar la
planeacibn  como
eje esencial

asociado a temas de
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relacion a
dinamicas de
comercio
internacional.

Las medidas
econdmicas

mundiales y de libre
comercio  generan
necesidades

importantes
asociadas al
desarrollo de Ila
infraestructura.

Enfoques centrados
en la gestion del

conocimiento y
aprendizaje para
modernizar el
disefio de la

infraestructura vial.

resultados.
Programacion de los
Ccostos
presupuestados para
la realizacion de los
contratos
planeados
exitosamente
mediante las fuentes
de financiacion que
deban buscar para
apalancarse.
Promover
estrategias de
capacitacion como
medio para contar
con personal idéneo
en el disefio,
planeacion y
desarrollo de las
obras.

asignacion
presupuestal.
Asegurar que los
proyectos desde el
inicio cuenten con
los estudios vy
disefios, licencias y
politicas

para la adquisicién
de  predios, y

protocolos
definidos para los
problemas de

traslados de redes

Amenazas

Retroceso en las
obras del

sistema vial
terrestre del pais
por
incumplimientos en
los tiempos.

Mayor valor por km
de via por incumplir
tiempos

Carencia de
politicas claras

para manejar los
riesgos

Los impedimentos
para la viabilidad de
un  proyecto se
asociacion con
restricciones

FO

Manejar politicas de
planeacion

estratégica

para mitigar los
inconvenientes 'y
reducir los riesgos.
Implementacion de
politicas de
mejoramiento en el
desarrollo nacional

con valores
econémicos que
generen calores
agregados

mejorando la

calidad de vida de
las personas.

Se debe realizar la
gestion de la

FA

Mejor utilizacion en
la realizacion vy
modernizacion del
desarrollo

econémico para

manifestar un
crecimiento del
producto  Interno

bruto del pais.

La planeacion que
realizé el gobierno
para ejecutar las
concesiones y APP
para  ser mas
competitivos y
responder mejor a
la demanda actual y
futura en el sistema
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financieras, debido situacion de la vial terrestre
a que no se fijan las internacionalizacion colombiano.
partidas de la economia para Realizar
presupuestales obtener un buen seguimientos a los
Consecuencias de la desarrollo 'y asi proyectos con el
corrupcion 'y del identificar las animo de minimizar
conflicto armado. mejoras los riesgos en las
Dificultades en la competitivas y inversiones, de
consecucion de estimulos que proteger y reducir la
predios por beneficien una incertidumbre y
depender de una disminucién de realizar una
entidad publica costos del egjecucion  limpia,
Dificultad en la transporte ejemplar y
demora de tramites e Obtener mejores transparente.
de gestion socio utilidades en los Definir  estrategias
ambiental y en la proyectos para promover una
adjudicacion de las econémicos del mayor  cobertura
mismas. estado para econémica de los
Tiempos muertos y conseguir  mayor proyectos, para
falta de planeacion desarrollo en ampliar la cobertura
en las entidades de beneficios geografica en los
servicios  publicos monetarios al unir disefios de las vias.
para traslados municipios,
eléctricos de gas, ciudades y
telefonia y energfa. cabeceras

municipales.

Fuente: Elaboracion propia

Proyectos de infraestructura vial desarrollados a traves del modelo de concesiones,
APP y obras por impuestos, (Pacifico 2, El tablon — Chirajara y Cartagena del
Chaira)

Para empezar, es importante hacer referencia al documento elaborado por el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2021), titulado: “Asociaciones Publico-

Privadas (APP) en Infraestructura” en el cual se presenta informacion importante sobre

la inversién privada en el desarrollo de proyectos de infraestructura y su incidencia en la
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dinamizacion del sector. Para empezar, como se observa en la siguiente figura, entre el
2018 y el 2018 la inversion privada subid de 17, 65 a 29,34 billones de pesos:
Figura 4. Variacion en la inversion privado y publica en proyectos de

infraestructura
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Fuente: DNP (2021)

En los ultimos 25 afios, se estima que la inversidn total para infraestructura ha
sido de $962 billones, de los cuales $501 billones corresponden a la inversion privada
(DNP, 2021). Esto se debe precisamente al desarrollo de proyectos APP, pues segun el
ranking desarrollado por el Banco Mundial, Colombia ocupa el segundo puesto a nivel
mundial en cantidad de proyectos bajo el esquema de APP, solo después del Reino
Unido. Gracias al desarrollo de la Ley 1508 del 2012, el pais ocupa actualmente también

el segundo lugar en capacidad para desarrollar proyectos de APP, ubicandose después de
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Chile, segln el Infrascope (2019). A continuacion, es importante analizar dos casos

importantes que ayudan a entender la forma en la cual se desarrollan proyectos de

infraestructura vial a partir de la modalidad APP.

Proyecto Pacifico 2 o ruta del suroeste

El primer proyecto que se analiza es el de la concesion Pacifico 2 o ruta del

suroeste, cuya ubicacion se muestra en la siguiente figura:

Figura 5. Autopista conexion pacifico 2.
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Fuente: Elaboracion propia, ubicacion proyecto Pacifico 2
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El contrato para el desarrollo de la obra fue otorgado en el afio 2014 y culmind en el

2021, con las siguientes especificaciones:

Tabla 10. Linea de tiempo del Proyecto Pacifico 2.

Acontecimientos Fecha Dias
Inicio contrato 11/11/2014 1
Inicio pre — construccion 12/11/2014 2
Inicio construccion 7/11/2015 355
Terminacién construccion 15/10/2021 2183

Fuente: Elaboracion propia (2022).

La linea de tiempo muestra que el contrato se concretd en noviembre de 2014 y

en diciembre de ese mismo afio se inicid la pre-construccion. No obstante, la

construccion formal de la obra comenzé a ejecutarse en el 2015 y culmind

satisfactoriamente en 2021, tal como se muestra en la siguiente figura:

Figura 6. Linea de tiempo proyecto Pacifico 2.
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Fuente: Elaboracion propia (2022).

Con la consolidacion del contrato se beneficiaron los municipios de Valparaiso,
Tamesis, La Pintada, La Concordia, Jericd, Santa barbara, Fredonia, Venecia y Salgar,
por medio de una obra de 96,5 km a través de la cual se generaron los siguientes
resultados:

e 41 km de vias de doble calzada

e 54 km de vias rehabilitadas

e Untanel de 2,5 km de doble calzada en el sector de Mulatos
e 3 km de vias nuevas de calzada sencilla

e 69 puentes ubicados a lo largo de todo el trayecto

e Un viaducto de 511 m sobre el rio Cauca.
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La obra estuvo compuesta por el desarrollo de cinco unidades funcionales:

Tabla 11. Alcance técnico del proyecto.

Unidad funcional

Descripcion

UF: UF1: La
Pintada — Puente

Iglesias

Se construy6 17.93 km de doble calzada, y la variante
interseccion a desnivel de Puente Iglesias y la variante de
la Pintada en calzada sencilla (derecha).

Se construyeron 3 puentes que fueron culminados en su
totalidad y estan habilitados de longitudes de 25,7 m,
19,4 my 15,7 m. en el subsector variante.

UF: UF2: Puente
Iglesias — Tanel de

Mulatos

Se construyo 19,11 km de doble calzada e incluyo la

interseccion a desnivel de Jerico.

UF: UF3: Tunel
de Mulatos

Se construyé dos tubos de tuanel de 2,48 km

aproximadamente cada uno.

UF: UF4: Tunel
de Mulatos -

Se construy6 3.09 km. de doble calzada.

10 puentes.

Bolombolo un viaducto y puente sobre el rio Cauca.

UF: UF5: La Se llevé adelante la rehabilitacion y mantenimiento de 54
Pintada - km. de la via primaria existente, perteneciente a la ruta
Primavera 2509 de la via nacional.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion tomada de Ansori (2015).
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La obra ha facilitado el transito vehicular de carga y el comercio con el puerto de
Buenaventura. Asimismo, mejoré el proceso de movilidad de un aproximado de 170.000
personas al establecer conexiones con el eje cafetero, el mar Pacifico y el Valle del
Cauca. Ademas, se generaron 1900 empleos indirectos y 2900 directos. En sintesis, se
puede decir que los resultados del proyecto fueron los adecuados, teniendo en cuenta los
objetivos y las metas, lo cual evidencia el compromiso, responsabilidad y eficiencia de
la gestion del sector privado. Las obras fueron estructuralmente planificadas, con etapas

y ciclos de vida bien proyectados, lo cual se refleja en el cumplimiento de la obra.

8.3. Proyecto Tabldn - Chirajara -Fundadores

En el marco de las concesiones, se reconoce también el proyecto Tablon — Chirajara -

Fundadores, en el cual tuvo la siguiente ubicacion geografica:
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Figura 7. Proyecto el Tablon — Chirajara-Fundadores

74°
L /9§ \
N?wéRCA R,

. ©
e
AL

Sod a7
. LOCALIZAGION®ENERAL

-4
CONVENCIONES "1

Cabecera municipal

Rio importante Y D
Carretera importante p
Carretera secundaria

Concesion

X \ " 40
j; 4 ° META

Fuente: Elaboracion propia, ubicacién El Tablon - Chirajara

Este proyecto fue suscrito a través de un acuerdo bajo el modelo APP para la
ejecucion y desarrollo de una via doble calzada de 86.6 km, con la siguiente
clasificacion:

e Un primer tercio de calzada existente.
e Un segundo tercio correspondiente a nueva calzada entre Tablén y Chirajara.

e Un tercio final entre Chirajara y fundadores.
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El 3 de noviembre de 2019 se establece el contrato de concesion 005 de 2015, el
cual indica que la administracién, mantenimiento y operaciébn de la via es
responsabilidad de Coviandina SAS, financiado por Corficolombiana, empresa del grupo
Aval. junto con el grupo Aval, mediante la figura conocida como APP. El proyecto de la
doble calzada Chirajara — fundadores se encuentra conformado por 25 kilometros de
distancia desde el origen hasta el destino, seis tlneles equivalentes a una distancia de
10.5 kilometros, ademas de 27 puentes con un total de 5 kildmetros de distancia y vias a
cielo abierto de 9.5 kilémetros de distancia.

El tramo Chirajara-Fundadores se desarrolla como una via moderna que cuenta
con 32 kildmetros que incorpora retornos y todo tipo de empalmes por los que circulan
vehiculos de pasajeros y de carga, ademas de buses y carros particulares. El proyecto es
el més importante realizado hasta el momento en la zona de la Orinoquia colombiana,
porque mejora la comunicacion entre el Meta, un departamento que cuenta con
abundancia en agroindustria, con el interior del pais. La via también ha ayudado a
promover el turismo y, por consiguiente, a fortalecer el desarrollo economico.
Coviandina S.A.S. sefiala que, en cuanto a la construccion de la via entre dos cordilleras,
se presentaron con muchas dificultades a nivel geoldgico, topogréafico y de accesibilidad,
debido a que el proyecto se ejecutaria para la nueva calzada sin afectar la circulacion y
movilidad vehicular de la ya via ya existente. El proyecto en su totalidad presento las

siguientes caracteristicas:
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Tabla 12. Obras en el Proyecto calzada Tablon - Chirajara — Fundadores

Obras Kilémetros
Taneles 33
Puentes 14.9
Via a superficie 97.44
Puentes peatonales 15
Intersecciones 41
Tuneles de evacuacion 18

Fuente: Elaboracion propia (2022).

Este proyecto se inici6 el 15 de septiembre de 2016, generando 13.861 empleos y

con un avance de las obras hasta septiembre de 2022 de 99.8%, lo que es muy

representativo para el pais, conforme a lo expuesto por Concesionaria Vial Andina,

(2022). A continuacion, se presenta la linea de tiempo del proyecto:

Figura 8. Linea de Tiempo Bogota — Villavicencio
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Se concluye que las obras de infraestructura vial terrestre realizadas a través de
los modelos privados son eficaces, pues hay un compromiso por parte de los entes que
intervienen. De esta manera, a través de la participacion de las empresas privadas es
posible aportar en la consolidacion del desarrollo econémico, productivo y social de
Colombia, teniendo en cuenta la importante relacion que existe entre infraestructura y
mejoramiento de las condiciones sociales y economicas del pais.
A pesar que el 15 de enero del afio 2018, el puente Chirajara se desplomo provocando la
muerte de nueve trabajadores, Ya fallido el Tribunal de Arbitramento de la Camara de
Comercio de Bogota, segun el Laudo arbitral; indica que una de las vigas no soporto el
peso por un error en los disefios, y en el proceso constructivo al no darse cuenta de los
errores de disefio por lo cual al contratista se multo por un valor de seis mil millones de

pesos mas 90.782 millones de pesos los cuales le entrego Coviandina a la ANI para la
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ejecucion del puente quien fue terminada por el grupo francés Eiffage junto a la

colombiana Puentes y Torones.

Proyecto Pajuil- Cartagena del Chaira

También es preciso reconocer un caso de contratacién publica, pero con recursos
del estado en la modalidad de obras por impuestos que generd resultados positivos.
Luego de establecerse el acuerdo de paz, el gobierno incorporé las obras por impuesto
como una herramienta para impulsar el desarrollo de las finanzas del sector privado en el
pais. En el 2017, cuando se establece mediante el Decreto 1915 la reforma tributaria, se
genera la posibilidad de la empresa privada comience a invertir en obras de interés social
a través de la cancelacion de impuestos (Sanabria, 2020). En esa direccion, las obras de
infraestructura vial terrestre por impuestos pasan a jugar un papel relevante frente a las
obras por concesiones y APP, debido a que se producen cambios importantes que
abarcan, por ejemplo, la incorporacion de personas naturales, posibilita que las personas
juridicas cancelen sus deudas por impuesto de renta a través del financiamiento de obras
publicas, y que estos recursos se traduzcan en obras tangibles y entregables en menor
tiempo (Sanabria, 2020).

En cuanto a las obras de infraestructura vial terrestre ejecutadas por impuestos, se
destaca, por ejemplo, el proyecto Paujil- Cartagena, una obra por licitacién que cuenta
con el financiamiento de recursos derivados de las regalias. El proyecto de mejoramiento

via el Pajuil — Cartagena del Chaira fue articulado con la “Agencia de Renovacion del
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Territorio (ART), el Instituto Nacional de Vias (INVIAS) y Ecopetrol en la comunidad

de Cartagena del Chaira y el municipio del Pajuil. La obra tuvo la siguiente ubicacion:

Figura 9. Ubicacion del proyecto de mejoramiento via el Pajuil — Cartagena del

Chaira.
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Fuente: Elaboracion propia — ubicacion proyecto EI Tablon - Chirajara.

El objetivo del proyecto estuvo enfocado en el pavimentado abscisa PR 0+0000
al PR 20+000; siguiendo en el PR 50+700 al PR 70+000 de la via el Paujil - Cartagena
del Chaira, del departamento del Caquetd. Esta obra contdé con una inversion de
$46,575,852,550 millones y estuvo a cargo de la gobernacion de Caquetd. En marzo del

2021 se entregd la primera etapa de la obra, cubriendo 9,17 km de pavimentacion. No
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obstante, aun queda por culminar la segunda fase, con la cual se espera cubrir 8 km por
un valor de $29 mil millones.

Este proyecto incluye una pavimentacion flexible, adecuacion y realizacién de la
fase constructiva de obras de drenaje y reemplazo de obras hidraulicas que se hayan en

malas condiciones. En la siguiente figura se presenta la linea de tiempo del proyecto:

Figura 10. Linea de tiempo proyecto Cartagena del Chaira el Pajuil

DIAS
400
350
300
250
200
150
100
50
0
6/03/2019 7/03/2019 30/03/2020
INICIO CONTRATO INICIO CONSTRUCCION TERMINACION OBRA

Linea de Tiempo Cartagena del Chaira

Fuente: Elaboracion Propia

La primera fase de esta obra ya fue entregada a la comunidad, logrando con ello
el mejoramiento de 9,17 km de via que sirven de punto de enlace entre el Pajuil y
Cartagena de Chaira. Se observa que las obras de infraestructura vial a través de

recaudacion de impuestos de empresas privadas han dado resultados positivos,
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beneficiando asi a las comunidades méas vulnerables de Colombia. Se destaca, en este
caso, la importancia de contar con capital privado a través de impuestos como una

estrategia importante que debe seguirse explorando en el desarrollo de la infraestructura

vial en Colombia.

Anélisis DOFA — Recursos privados

De acuerdo con el anélisis que se ha planteado sobre los tres proyectos

analizados de construccion desarrollados a traves del modelo APP, concesiones y obras

por impuestos; en resumen, obras con inversion privada se presenta la matriz DOFA:

Tabla 13. Matriz DOFA para la ejecucion de obras a través del modelo de

contratacion publica con inversion privada

Matriz DOFA
para la
contratacion

de obras publicas bajo el
modelo inversién privada

Debilidades

Posible demora en
el cierre financiero
en las concesiones 0
APP, generando
problemas internos

en los
concesionarios.
Limitada
participacion de
compafiias

colombianas y de
PYMES porque no
tienen la capacidad
financiera,

tecnolégica ni de
personal, en
relacion con

Fortalezas

Recursos
financieros
adecuados

Acceso a las
economias de escala
Ventajas en costos
Mejores servicios a
los usuarios

Mayor tasa de
empleo calificado y
no calificado

Mejor  perfil de
profesionales y de
tecnologia en la
construccion,
ejecucion,
monitoreo Yy disefio.
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empresas
internacionales.

Direccion capaz de
Responder por los
disefios, pues estan
incluidas todas las
etapas de
construccion y post
servicio

Mayor rendimiento
en tiempos de
ejecucion de obras.
Mayor cobertura y
mejor gestion de los
riesgos.

Integracion de la
experiencia de
compaiiias
internacionales
Agilidad en tramites
de predios, licencias
y traslados de redes
por ser entidades
privadas que no
dependen de otras
para su gestion.

Oportunidades

La ubicacion
geografica de
Colombia es

estratégica para el
desarrollo del pais y
para la
globalizacion de la
economia

Ante la economia
mundial 'y libre
comercio se genera
una mayor demanda

de este tipo de
contratacion.

Actualizar el
sistema de

DO
Colombia puede
actualizar su

infraestructura vial
con concesiones
APP y obras por
impuesto, ya que
hay una alta
demanda de estos

proyectos.
Necesidad de las
PYMES de
ingenieria en
Colombia para
actualizarse y
manejar

estandares de

DA

Garantizar que los
cierres financieros
se hagan con limites
competitivos en los
costos de los peajes
Lograr con las obras
por impuestos una
mayor intervencion
e injerencia de ale
empresa privada en
los proyectos de
infraestructura.
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infraestructura vial
que demanda
muchas vias de
articulacion  entre
los municipios.
Utilizar las APP vy
los concesionarios
Actualizar al gremio
de la ingenieria del
pais con tecnologia,
experiencia y
conceptos de otros
paises

Se genera inversion
internacional en el
pais.

calidad

competitivos en el
medio

Mejor ejecucién por
parte del estado en
los proyectos que
son realizados por
el gobierno para
competir con los
proyectos de la ANI

Amenazas

Alto costo a los
usuarios del
transporte en peajes
por usar las vias
para el pago de
estos
concesionarios.
Costos que no
tienen en cuentas
los ocultos, ya que
resultan mas
costosos los
recorridos largos
Quejas de las altas
tarifas de los peajes.
Problemas de orden
publico que se
generan por los
paros de transporte.
Quiebra o cierres de
pymes por la poca
participacion de
proyectos
productivos en la

FO

Con la capacidad
financiera de los
concesionarios  se
puede actualizar el
y ampliar el sistema
vial del pais.

La experiencia de
los concesionarios
puede ayudar a
resolver problemas
que
tradicionalmente
han limitado el
desarrollo de la
infraestructura vial
en Colombia.
Promover la gestion
del aprendizaje por
parte de expertos
bien calificados
para mejorar el
impacto de los
proyectos.

FA

El gobierno ha
podido planear un
futuro  promisorio
gracias al desarrollo
de los proyectos
actuales viales de
concesiones y APP.
La capacidad
financiera y la
globalizacion hacen
que haya mas
participacion de los
proyectos viales.

El usuario final
podra escoger entre
diferentes opciones
de vias y recorridos,
lo cual ayuda a
promover la
competitividad.
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infraestructura del

pais.
Aislamiento de
regiones poco

viables porque no
cuentan con vias
concesionadas, lo
cual genera que no
se realicen vias en
las zonas rurales del

pais

Fuente: Elaboracion propia

Como resultado de las dos matrices DOFA anteriores podemos definir las siguientes

oportunidades, fortalezas, debilidades y amenazas; como factores internos y externos,

para poder calificar cada proyecto y escoger de los cuatro proyectos los de mejor

ponderacion; entiéndase como el proyecto que sea 6ptimo en la combinacion de estas.

Tabla 14: Variables obtenidas factores externos e internos para hacer la

calificacion

Debilidades (D)

D1. Planificacidn inicial deficiente: Verificar objetivos, alcance y
recursos para evitar afectar la viabilidad del proyecto

D2. Estudios de factibilidad insuficientes: Evaluar aspectos técnicos,
financieros y sociales para garantizar la sostenibilidad.

D3. Disefos preliminares poco detallados: Asegurar la precision técnica
en los disefios conceptuales.

D4. Problemas en la planificacion y cronograma: Garantizar un
cronograma realista y evadir riesgos de retrasos.

D5. Consideracidn limitada de aspectos ambientales y sociales:
Abordar impactos ambientales y sociales con medidas de mitigacion
responsables.

Oportunidades
(0):

0O1. Desarrollo econémico regional: Impulso econdmico en regiones,
generando empleo y oportunidades comerciales.
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promoviendo el flujo de visitantes.

02. Potencial turistico: Fomento del turismo, conectando destinos y

facilitacion del transporte de mercancias.

03. Integracion logistica y comercial: Mejora de la conectividad y

para mejorar seguridad y eficiencia.

04. Modernizacién tecnolégica: Incorporacion de tecnologias avanzadas

bienestar social.

05. Sostenibilidad ambiental y social: Implementacidn de practicas
sostenibles, minimizando impactos ambientales y promoviendo

F1. Asociacion publico-privada efectiva: Colaboracion dptima entre
entidades publicas y privadas para maximizar recursos y capacidades.

F2. Estudios de factibilidad sélidos: Analisis integral y detallado
respaldando viabilidad técnica, financiera y social de los proyectos.

Fortalezas (F): o ] s
buenas practicas de ingenieria.

F3. Diseiios técnicos avanzados: Proyectos con enfoque innovador y

F4. Gestion de riesgos efectiva: Estrategia sdlida para identificar,
mitigar y controlar riesgos durante la ejecucion.

F5. Cumplimiento de cronogramas y plazos: Seguimiento adecuado
para evitar retrasos significativos en la entrega de obras.

presupuesto.

Al. Atrasos en la ejecucion: Evaluar posibles demoras que puedan
surgir durante la construccidn, afectando el cumplimiento de plazos y

los contratos.

A2. Cambios en la legislacion: Identificar amenazas relacionadas con
cambios normativos que puedan afectar la viabilidad y condiciones de

Amenazas (A):

viabilidad econémica de los proyectos.

A3. Riesgos financieros: Identificar amenazas financieras, como
fluctuaciones en tasas de interés o de cambio, que puedan afectar la

A4. Conflictos de interés y corrupcidn: Evaluar la posibilidad de
conflictos de interés o practicas corruptas que puedan afectar la
transparencia y legalidad de la ejecucidon de los proyectos.

o el clima afecte la ejecucion del proyecto

A5. Cambio Climatico: Evaluar la posibilidad de que el cambio climatico

Calificacién y Analisis de cada proyecto con su matriz DOFA, teniendo en cuenta las

fortalezas, oportunidades, amenazas y debilidades seleccionadas:
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Tabla 15. Calificacion Parcial Matriz DOFA Proyecto Ancon Sur

FACTORES INTERNOS Y EXTERNOS | CALI | CALI
OBTENIDOS PARA CALIFICAR FIC. | FIC. ANCON SUR
DO
FOy| vy
FA | DA
D1. Planificacion inicial deficiente 1 5 A.trafo de 75 meses p.or los
disefos no estaban bien
D2. Estudios de factibilidad 1 5 Hubo demoras por no tener las
insuficientes licencias ambientales
Debilidad | D3. Disefios preliminares poco 1 5|V por problemas prediales de
es (D) detallados mas de 24 meses
D4. Problemas en la planificacion y 1 5
cronograma
D5. Consideracion limitada de 1 5
aspectos ambientales y sociales
O1. Desarrollo econémico regional 3 3 > pelrju.dlco el desarrollo
econdmico de la zona por
02. Potencial turistico 3 3| "° cumplir los tiempos
contractuales.
Oportunid | 03. Integracidn logistica y 3 3 No se mejoré la conectividad
ades (0): | comercial en el tiempo previsto
04. Modernizacidn tecnoldgica 1 5 No se delstaco ninguina
tecnologia avanzada ya que
05. Sostenibilidad ambiental y 1 5 solo hubo demoras, se demord
social la licencia ambiental
F1. Asociacion publico-privada 0 - Los disefios fueron deficientes
efectiva y se aumento
F2. Estudios de factibilidad sélidos 1 5 | el presupuesto.
Fortalezas | F3. Disefos técnicos avanzados 1 5 No hybo ur.1a planificacion de
(F): matriz de riesgos
F4. Gestion de riesgos efectiva 1 5 No se cumplieron los plazos de
los cronogramas
F5. Cumplimiento de cronogramas 1 5 El atraso fue mayor que la
y plazos ejecucién
Al. Atrasos en la ejecucion 1 5 [ Hubo 72 meses de atraso
) ., El valor km, fue muy alto a
Am:!An)a:\zas A2. Cambios en la legislacion 1 5 19.000 millones km(3 veces +)
A3. Riesgos financieros: 1 5 Por el tema Nule, era la

interventoria de ese grupo y

106




A4. Conflictos de interés y
corrupcion:

A5. Cambio Climatico:

esto paralizo el contrato
mientras se nombrd otra
entiéndase tema Nule(Carrusel
en Colombia)

Tabla 16. Calificacion Definitiva Matriz DOFA Proyecto Ancon Sur

MATRIZ DOFA CALIFICACION PROYECTO ANCON SUR

OPORTUNI AMEN
DADES AZA
0 PROM A PROME
01 02 4 EDIO Al 4| A5 DIO
F
FORTALEZAS | 1 2 2 1 1,6 1 1] 212
F
2 2 2 1 1,6 1 1] 212
F
3 2 2 1 1,6 1 1] 212
F
4 2 2 1 1,6 1 1] 212
F
5 2 2 1 1,6 1 1] 212
PROMEDIO 2 2 1 1,6 1 1 2 1.2
D
DEBILIDADES 1 4 4 5 4,6 5 5/ 515,00
D
2 4 4 5 4,6 5 5/ 55,0
D
3 4 4 5 4,6 5 5/ 55,0
D
4 5 5 5 5,0 5 5 5150
D
5 5 5 5 5,0 5 5/ 41|48
PROMEDIO 44 44 5 4,76 5 5 48 4,96
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Tabla 17. Calificacion Parcial Matriz DOFA proyecto Pacifico 2

FACTORES INTERNOS Y CA | CAL
EXTERNOS OBTENIDOS PARA | LIFI | IFIC
CALIFICAR C. . PACIFICO DOS
FO | DO
y Yy
FA | DA
D1. Planificacidn inicial 5 1
deficiente Se cumplié con el cronograma de obras
D2. Estudios de factibilidad 5 1 Se cumplieron a satisfacciéony
insuficientes aprobados a tiempo
N D3. Diseios preliminares por la interventoria los disefios a
Debilida 5 1 .
des (D) | OO detallados construir
D4. Problemas en la 5 1 Las licencias ambientales y los tramites
planificacién y cronograma prediales
D5. Consideracidn limitada
de aspectos ambientales y 5 1 | se cumplieron a satisfaccion en los
sociales tiempos programados
O1. Desarrollo econémico 5 1 Se crearon 1900 empleos directos y
regionalo 2900 indirectos
02. Potencial turistico 5 1 Se cr.e?r.on estaciones turisticas y en los
municipios como
03. Integracion logistica y Caldas, concordia, Salgar, etc. incentiva
Oportun . 5 1 . .2
‘dades comercial el turismo de la region
(0): 04. Modernizacién Se usé maqumarla,.Iaboratorlos, ,
. . 5 1 [ procesos constructivos de tecnologia
tecnoldgica
de punta
- . S li 3s de 20 t
05. Sostenibilidad ambiental e rea |z.aron mas e 29 proyec .os
social 5 1 | productivos, y paz y salvos ambientales
y y prediales
F1. Asociacién pablico- FI congesionario tuvo como apoyarse
. . 5 1 | financieramente con empresas del
privada efectiva .
mismo grupo
F2. Estudios de factibilidad 5 1 aportando capital al proyecto en las
solidos etapas mas criticas del mismo.
F:;t::)efz F3. Disefos técnicos 5 1 Los disefios estuvieron bien realizados
" | avanzados y aprobados
F4. Gestion de riesgos Si hub.o Imatriz de riesgo erlm el proceso y
. 5 1 [ se aplicé cuando el concesionario se
efectiva .
apoyé en
F5. Cumplimiento de 5 1 | sumismo grupo para financiarse.
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cronogramas y plazos

Al. Atrasos en la ejecucion 5 1| No hubo atrasos
Si hubo cambios en la ley; estos no
A2. Cambios en la legislacion 5 1 | impidieron que se desprogramara su
Amenaz cronograma
as(A): | A3. Riesgos financieros: 5 1 | hubo riesgo pero se mitigo

A4. Conflictos de interés y

temas climaticos.

Hubo un riesgo financiero que por

iy 4 2 | estar cubierto se cumplié con el mismo
corrupcion:
grupo del
P concesionario, No hubo demoras por
AS5. Cambio Climatico: 5 1 ! P

Tabla 18. Calificacion Definitiva Matriz DOFA proyecto Pacifico 2

MATRIZ DOFA CALIFICACION PROYECTO PACIFICO 2

OPORTUNIDADES AMENAZA
O | PROME PROME
01 (02 (03|04 |5 DIO Al | A2 | A3 | A4 | A5 DIO
5,
F1 50 50 |50 |50 |0 |5,00 50 (50 (5045 |50 |49
5,
- F2 50 50 |50 |50 |0 |5,00 50 (50 (5045 |50 |49
o
3
> 5,
g F3 4,0 |50 |50 |50 [0 |5,00 50 (50 (5045 |50 |49
5,
F4 50 50 |50 |50 |0 |5,00 50 (50 (5045 |50 |49
5,
F5 50 50|50 |50 |0 |5,00 50 (50 (5045 |50 |49
PROMED | 5,0 {50 |50 |50 |5 49 149 (49 (49 |49
10 5,0 4,9
o
E
,G,M D1 1,0 (10 (1,0 |10 |1 |1,00 1,0 |10 |10 |20 |10 |1,2

109




D2 |[10(10 (10|10 |1 |1,00 1,0 | 1,0 | 1,0 |20 | 1,0 |1,2
D3 |10 |10 (10|10 |1 |1,00 1,0 |10 | 1,0 |20 | 1,0 |1,2
D4 |[10(10 (10|10 |1 |1,00 1,0 |10 | 1,0 |20 | 1,0 |1,2
D5 1,0 | 1,0 | 1,0 | 1,0 |1 | 1,00 1,0 | 1,0 | 1,0 | 2,0 | 1,00 | 1,2

PROME
DO |1, |10 (10|10 |1 |1 1,0 |1,0 | 1,0 |20 | 1,0 | 1,2

Tabla 19. Calificacion Parcial Matriz DOFA proyecto El tablon Chirajara

FACTORES INTERNOS Y CAL | CAL
EXTERNOS OBTENIDOS PARA | IFIC | IFIC
CALIFICAR 5 5 TABLON CHIRAJARA FUNDADORES
FO | DO
y y
FA | DA
D1. Planificacion inicial 5 1
deficiente Se cumplié con el cronograma de obras
D2. Estudios de factibilidad Los disefios se. cumplieron a s.a,tlsfacuon y
) .. 3 3 | aprobados a tiempo a excepcién de una
insuficientes
falta
D3. Diseinos preliminares grave en .los disefios y proceso
Debilida detallad 5 1 | constructivo del puente chirajara,
des (D) poco detallados lamentablemente
D4. Problemas en la con pérdidas huma?as. y pudiendo
e s 5 1 | subsanara las econémicas por el
planificacién y cronograma ) .
concesionario
D5. Consideracion limitada
de aspectos ambientales y 5 1 | Se obtuvieron paz y salvos de la parte
sociales ambiental y predial
O1. Desarrollo econémico 5 1
regional Se crearon 13.980 empleos
. P Al est ti |
02. Potencial turistico 5 1]. es aTr'a |empc') el cronograma e
Oportun intensifico el turismo de la zona
idades 03. Integracién logistica Se pudo poner en funcionamiento uno de
(0): ) g J y 5 1 | los corredores econémicos mas
comercial .
importantes
04. Modernizacion 5 1 Se usé maquinaria, laboratorios, procesos
tecnoldgica constructivos de tecnologia de punta
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- . Se realizaron mas de 20 proyectos
05. Sostenibilidad ambiental : proyect
ial 5 productivos, y paz y salvos ambientales y
y socia prediales
. - El concesionario pertenece un grupo
F1. Asociacién publico- . P n gTup
. R 5 fuerte econémico y no necesito apoyo de
privada efectiva
Su grupo
. A A excepcién del puente chirajara la
F2. Estudios de factibilidad cep puen jal
- 5 factibilidad y los disefios cumplieron a
solidos .
cabalidad
Fortalez — —
as(F): | F3. Disefios técnicos 5 Los disefios estuvieron bien realizados y
avanzados aprobados
F4. Gestion de riesgos 5 Si hubo matriz de riesgo en el proceso y se
efectiva aplicé para que respondieran por la falla
F5. Cumplimiento de 5 del puente chirajara, se cumplieron los
cronogramas y plazos plazos contractuales, sin adiciones
. .y No hubo atrasos, sin adiciones, dentro de
Al. Atrasos en la ejecucion 5
los plazos contractuales
Si hubo cambios en la ley; estos no
A2. Cambios en la legislacion 5 impidieron que se desprogramara su
Am‘(e:;"z cronograma
as : R . .
A3. Riesgos financieros: 5 de obra
. . . Existio problemas en la via por fuertes
A4. Conflictos de interés y =XIStop P
., 5 inviernos pero estos atrasos fueron
corrupcion: ,
puestos al dia
con planes de contingencia y mas frentes
A5. Cambio Climatico: 3 de obra para cumplir con los plazos
contractuales.

Tabla 20. Calificacion Definitiva Matriz DOFA proyecto El tablon Chirajara

MATRIZ DOFA CALIFICACION PROYECTO EL TABLON CHIRAJARA

OPORTUNIDADES AMENAZA
o PROME PROME
01|02 03| 4 DIO | A1 | A2 | A3 | A4 | A5 DIO
> &
Ea F1 50 |50 (505 |5 |5,00 50 |50 [50| 5|50 |5
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F2 50 |50 |50 |5 |5 |500 50 (50 (50| 5[50 |5
F3 40 |50 |50 |5 |5 |5,00 50 [50 |50 5[50 |5
F4 50 |50 |50 |5 |5 |500 50 (50 |50| 5[50 [5
F5 50 |50 |50 |5 |5 |500 50 (50 (50| 5[50 |5
5,0
PROMED | 5,0 |50 |50 |5 |5 50 (50 |50 |50
10 5,0 5
D1 1,0 [1,0 |10 |1 |1 |1,00 1,0 |10 |10 |10 [10 |1
2| D2 1,0 [1,0 |10 |1, |1 | 1,00 1,0 |1,0 |10 |10 [10 |1
5
S| D3 1,0 |10 [1,0 |1 |1 |2,00 1,0 |10 |10 |10 [10 |1
D4 1,0 (1,0 [1,0 |1 |1 |2,00 1,0 |10 1,0 |10 |10 |1
D5 1,0 (1,0 [1,0 |1 |1 |2,00 1,0 | 1,0 | 1,0 | 1,0 | 1,00 |1
PROME
DIO 1 1] 1)1 |1]11 1,0 |10 |10 |10 | 1 |1

Tabla 21. Calificacion parcial Matriz DOFA EI Pajuil / Cartagena del Chaira

FACTORES INTERNOS Y CA | CA
EXTERNOS OBTENIDOS LIFI | LIFI
PARA CALIFICAR C. | C VIA PAJUIL - CARTAGENA DEL CHAIRA
FO | DO
y y
FA | DA
D1. Planificacidn inicial 5 1 Se cumplié con el cronograma de obras
deficiente para la etapa contratada
Debilida Estudios de factibilidad hechos por
des (D) | D2. Estudios de factibilidad 105 P
. . . 5 1 | Ecopetrol como empresa privada para
insuficientes realizar
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D3. Diseiios preliminares
poco detallados

D4. Problemas en la
planificacién y cronograma

D5. Consideracion limitada
de aspectos ambientales y
sociales

su propia contratacion, al igual que los
disefios.

No hubo problemas con la programacién,
se cumplié a cabalidad

Se obtuvieron los permisos ambientales y
de predial para el proyecto sin problemas
ni demoras

01. Desarrollo econémico
regionalo

02. Potencial turistico

Se crearon mas de 500 empleos en la zona
Al estar en una zona rural alejada del pais,
es beneficioso ya que se beneficiaron
270.000 personas

O.portu ‘s s y se conectaron los municipios de
nidades | 03. Integracion logistica y - . . .
(0): . Montafiiita, Florencia, Solita, Curilla, el
: comercial .
pajuil y Cartagena
04. Modernizacion se incentivo la economia de la zona,
tecnoldgica incluyendo acceso para educacion.
05. Sostenibilidad No hubo problemas ambientales ni
ambiental y social prediales todo a satisfaccion
PR Ecopetrol bajo la modalidad de obras por
F1. Asociacion publico- . P ) . P
. . impuestos aplico su proceso de
privada efectiva I .
contratacion, incluidos
F2. Estudios de factibilidad sus manuales, matrices de riesgos,
solidos licitaciones y demas
Fortalez .~ P . . . .
as (F): F3. Diseiios técnicos Los disefios estuvieron bien realizados y
avanzados aprobados
F4. Gestion de riesgos
efectiva
F5. Cumplimiento de
cronogramas y plazos
. .. No hubo atrasos, sin adiciones, dentro de
Al. Atrasos en la ejecucion
los plazos contractuales
. Si hubo cambios en la ley; estos no
A2. Cambios en la impidieron que se des r\{) ramara su
Amenaz legislacién P d prog
as (A): cronograma

A3. Riesgos financieros:

A4. Conflictos de interés y
corrupcion:

A5. Cambio Climatico:

de obra
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Tabla 22. Calificacion Definitiva Matriz DOFA EIl Pajuil / Cartagena del Chaira

MATRIZ DOFA CALIFICACION PROYECTO EL PAJUIL CARTAGENA DEL CHAIRA

OPORTUNIDADES AMENAZA
PROM PROME
O1 02 | 03|04 | 05 EDIO Al | A2 | A3 | A4 | A5 DIO
F |50 |50 |50 |50 |50 50 [3,0 |50 (40 |50
1|0 0 0 0 0 5,00 0 0 0 0 0 4,40
F |50 |50 |50 |50 |50 50 [4,0 |50 |50 |50
1210 0 0 0 0 5,00 0 0 0 0 0 4,80
2
E F 50 (45 |40 |50 50 |50 |50 |50 |50
g 3|145]|0 0 0 0 4,63 0 0 0 0 0 5,00
F |50 |40 |40 |40 |40 50 (40 |50 (40 |50
4 0 0 0 0 0 4,20 0 0 0 0 0 4,60
F |50 |40 |40 |50 |50 50 |50 |50 |50 |50
5|0 0 0 0 0 4,60 0 0 0 0 0 5,00
PROM 50 |46 (45 |46 |48 50 4,2 50 46 50
EDIO 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
D|10 (10 |10 |10 |10 10 (10 |10 |10
1|0 0 0 0 0 1,00 15|0 0 0 0 1,00
D|10 (10 |10 |10 |10 10 (13 |10 |10
g2 |0 0 0 0 0 1,00 1.2 |0 0 0 0 1,08
=
g D|10 (10 |10 |10 |10 10 (10 |15 |10 |10
3130 0 0 0 0 1,00 0 0 0 0 0 1,10
D|10 (10 |10 |10 |10 10 (10 |10 |10 |10
4 |0 0 0 0 0 1,00 0 0 0 0 0 1,00
D|10 (10 |10 |10 |10 10 (10 |10 |13 |10
5|0 0 0 0 0 1,00 0 0 0 0 0 1,06
PROM
EDIO 10 {10 |10 (1,0 |10 10 (10 |11 |10 |10
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[o o Jo Jo Jo | [0 Jo |6 [ Jo |

La puntuacién de cada matriz de cada uno de los proyectos, segin DOFA, fue bajo los
siguientes parametros:

¢Como la fortaleza 1 nos permite aprovechar la oportunidad 1?, (puntaje mayor 5y
menor 1) y asi con cada una de ellas.

¢Como la debilidad 1 no nos permite aprovechar la oportunidad 1?, (puntaje mayor 5) y
asi con cada una de ellas.

¢Como la fortaleza 1 nos permiten enfrentar la amenaza 1?, (puntaje mayor 5), y asi con
cada una de ellas.

¢Como la debilidad 1 permite que se active la amenaza 1?, (puntaje mayor 5), es mayor
si la debilidad permite que se active la amenaza, y asi con cada una de ellas.

Asi las cosas, los proyectos de Pacifico 2, El Tablon-Chirajara y Cartagena del Chaira
por orden de prioridad, tienen los mejores indicadores para afrontar proyectos de
infraestructura vial terrestre en un pais como Colombia, teniendo en cuenta todos los
factores externos e internos que valorizamos, que son proyectos de Concesiones, apps Yy
obras por impuestos bajo licitacion publica con inversion del sector privado.

Por altimo, el proyecto ANCON SUR, fue el proyecto con la peor puntuacion por ende

con los peores resultados medibles.
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Comparacién del modelo de contratacion publica y APP en la realizacion de las
obras viales del sistema vial terrestre en Colombia

De acuerdo con los resultados que se han presentado, a continuacion, es
importante profundizar la comparacién entre los contratos de obra publicos y los
contratos de concesion desarrollados a través del modelo APP. Para empezar, se puede
decir que la implementacién de modelos de contratacion privada ha dado resultados
favorables, tal como lo sefialan los analistas Pardo y Lopez (2021) pues explican que
para el 2020 la construccion de infraestructura vial desarrollada por medio de la
contratacion puablica tuvieron un descenso de 19,3%. No obstante, los proyectos
ejecutados bajo el modelo APP alcanzaron una variacion anual efectiva, experimentando
un crecimiento en la ejecucion de obras entre enero y marzo de 9, 2% y 12, 4%
respectivamente.

Por otro lado, la infraestructura vial proveniente de financiamiento publico
presento serias debilidades para el 2020. La asignacion presupuestaria del INVIAS fue
de 55%, con una inversion econdmica de 0,78 billones de pesos frente a lo
presupuestado en el 2019 y una contraccion anual de 37%. La ejecucion estuvo marcada
por la suspension de obras, y un reporte presupuestal por debajo de los niveles minimos”
logrados entre 2013 al 2019 (Pardo y Lopez, 2021). A comienzos del segundo trimestre
del 2020 la ejecucion de infraestructura por contratacion pablica reporté un descenso
anual de 85%. Adicionalmente se encontrd que el bajo desempefio experimentado no se
origind exclusivamente por lo cuellos de botellas, sino también por problemas de

organizacion y estructuracion, falta de planeacion y sobrecostos.
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De este modo, puede decirse que la eficiencia en los resultados de la contratacion
privada de acuerdo a la muestra analizada es mayor que la contratacion con recursos
publicos pese a los problemas ya nombrados de la concesiones y Apps, pues los
resultados arrojados en la practica por cada uno de ellos denotan que la inversion
privada asume un mayor compromiso ante las responsabilidades y obligaciones
contraidas con el Estado, mientras que en la administracion publica continta
presentando serias debilidades que llaman a ser revisadas y resueltas en pro de los
intereses del pais (Blanco y Cabrera, 2022). Desde el afio 1991 que se inicio el modelo
de concesiones y APPs se han pavimentado cerca de 11.000 km de vias versus lo que
lleva el pais en muchos mas afios es mayor proporcionalmente, Cepal 2020

Ahora, al hacer un estudio comparativo entre las obras de infraestructura vial
terrestre ejecutadas a través de contratos por concesion, las APP y por impuestos se
observa que cada uno de ellos posee caracteristicas muy particulares, que de una u otra
manera han marcado el avance en la realizacion de este tipo de obras en Colombia. A
juicio de Herazo, (2014) las APP han jugado un papel determinante en el futuro de las
obras de infraestructura vial terrestre en el pais, pues los avances logrados han sido
positivos y el tiempo de ejecucion se ha reducido significativamente.

De acuerdo con las apreciaciones de autores como Perrotti y Sdnchez (2021), se
puede decir que sistema de concesiones ha mejorado la capacidad el Estado para cumplir
con los planes de desarrollo enfocados en el mejoramiento de la infraestructura vial, en

un proceso por medio del cual se tercerizan los proyectos. Esta tercerizacion, explica
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Mora (2020) ayuda a reducir en gran medida la burocracia del Estado, pues es preciso
tener en cuenta que el fortalecimiento institucional que requeria el Estado para optimizar
los procesos de construccion de vias generaria como consecuencia inevitable una mayor
burocracia en el proceso, demora en los tramites y dificultades para la articulacion de las
diversas instituciones.

En este sentido, el modelo de APP ayuda asignar de manera efectiva
responsabilidades, de acuerdo con las experiencias, conocimientos y capacidades de
cada uno de los actores involucrados (Perrotti y Sanchez, 2021). En comparacion con los
proyectos que estaban financiados y que eran responsabilidad exclusiva del Estado, y
gue mostraban como resultado ineficiencia, demoras, incumplimiento y poca cobertura,
los proyectos que han sido desarrollados a través de las concesiones y las APP han
mostrado importantes avances asociados con una mayor eficiencia y cumplimiento
(Blanco y Cabrera, 2022).

Sin embargo, es preciso anotar que estos beneficios que se han generado a través
de la modalidad APP se han generado en Colombia por medio de un proceso de
aprendizaje y perfeccionamiento de los medios por los cuales las empresas privadas
entran a participar en temas de infraestructura vial. Lo anterior teniendo en cuenta que
en su comienzo los contratos de concesion, debido a problemas en su planeacion y
asignacion de riesgos (ademas de consecuencias derivadas de la corrupcion), generan
importantes pérdidas y demandas que produjeron ademas importantes retrasos en el

desarrollo de los territorios. Gracias al aprendizaje que generaron los errores, se ha
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venido avanzando en el desarrollo de modelos APP que se enfocan en una mejor
restructuracion de los diversos estudios previos en la planeacién y disefio de las obras,
incluyendo ademas herramientas legales efectivas para solucionar desacuerdos,

fortaleciendo también anélisis financiero-detallados.

Cabe tener en cuenta que en Colombia se han podido generar procesos y
orientaciones claves para que las entidades puedan priorizar los proyectos bajo el
esquema de APP, siguiendo lineamientos claros que permitan determinar, en cada caso,
qué tipo de proyecto resulta mas conveniente para el pais. Por otro lado, como lo explica
La Roque (2011) otro elemento importante que es preciso considerar es que Colombia es
el pais que mas beneficios le otorga a la entidad que propone el desarrollo de un
proyecto, ya que no solo le da el derecho a la remuneracién, sino que ademas se le
otorga un porcentaje de ventaja en la calificacion en el proceso de seleccion, lo cual ha
ayudado a estimular el interés de las empresas privadas en los proyectos de

infraestructura.

Lo anterior permite reconocer que las APP en los proyectos de infraestructura no
solamente incentivan la participacion de la empresa privada, sino que ademas ayudan a
mejorar los procesos de planeacion, un tema en el cual la modalidad de contratacion
publica ha presentado importantes problemas que limitan el cumplimiento de las obras y
la efectividad de los proyectos. Se genera, de esta manera, un proceso que ayuda a
mejorar enfoques de andlisis y evaluacion que parte de estudios previos y de la

articulacion de capacidades y experiencias, para de esta manera incidir favorablemente

119



en la toma de decisiones y plantear soluciones estratégicas bien fundamentadas que

fortalezcan procesos de desarrollo en el pais.

Sin embargo, como todo proceso de asociacion y desarrollo de proyectos, existen

riesgos importantes que es importante reconocer, dentro de los cuales se destacan los

siguientes, teniendo en cuenta para ello las apreciaciones de autores como Flérez:

En el marco normativo colombiano no se establece la obligacion de que las
entidades proponentes constituyan un comité evaluador para el desarrollo de
todo lo concerniente a la contratacion con el estado. Estas entidades deben
apoyar el desarrollo de buenos procesos de licitacion que incidan

satisfactoriamente en la realizacion efectiva del proyecto.

Puede resultar problematico que no todos los proyectos que se establecen
bajo la modalidad APP requieren de un proceso de precalificacion, ya que,
segun la ley, este proceso solo se aplica en casos en los cuales el monto total
sea superior a los 70 000 Salarios Minimos Mensuales Legales Vigentes

(SMLMV)

Finalmente, el tercer factor critico es que, a diferencia de los demas paises
en la region, en Colombia no se publican informes sobre la celebracion y
ejecucion de contratos APP. Si bien existen mecanismos de supervision, a

cargo de entidades como El ministerio de Hacienda, El departamento
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Nacional de Planeacion y la ANI, dichos mecanismos no se ven reflejados

en informes que sean accesibles a toda la comunidad.

Estos factores criticos deben ser mejorados constantemente a través del
fortalecimiento del marco legal y normativo que orientan este tipo de modelos
colaborativos entre el Estado y los particulares, teniendo en cuenta que se establecen
como una solucién importante para superar el rezago en el al cual se encuentra
Colombia en temas de infraestructura vial, aspecto fundamental en el desarrollo de su

desarrollo econdmico y social.

Para finalizar, es importante reconocer que la modalidad concesiones y APP en
Colombia se ha desarrollado a través de aprendizajes gestionados a lo largo de méas de
30 afios, desde que se generd la primera generacion de concesiones viales. En este
proceso se han perfeccionado los esquemas de planeacion y la estructuracion de los
proyectos. Por tanto, es un proceso que no se debe perder, pues ademas ha generado
importantes beneficios para la infraestructura nacional, desde perspectivas centradas en
el desarrollo social y econdmico, el bienestar de las regiones y el crecimiento del sector
privado como motor esencial de crecimiento y posicionamiento del pais en medio de un

contexto neoliberal.

121



0. Conclusiones

El objetivo que se plantea en la presente investigacion es analizar cémo el
desarrollo de los contratos de concesién y el modelo APP han ayudado a fortalecer el
desarrollo de la infraestructura vial en Colombia como un eje central en el avance
economico Yy social del pais. Para ello, se partio de reconocer el conjunto de fortalezas,
debilidades, amenazas y oportunidades de cuatro proyectos de desarrollados a través del
modelo de contratacion publica en Colombia, con un proyecto de contratacion publica
ejerciendo el estado, uno como modelo de concesidn, otro de APP y otro de obras por
impuesto, destacando que el estudio se hizo de esta forma para realzar cada modelo de
contrato, y aclarando que esto no es una muestra significativa o sustantiva para las
siguiente conclusiones, sino como dijimos anteriormente son conclusiones de la muestra
realizada.

Para generalizar la poca eficiencia Se observa que histdricamente los proyectos
ejecutados de licitacion publica de acuerdo a las citas de los autores ya nombradas en el
estudio, con inversion pablica en su mayoria proyectos han presentado importantes
debilidades en lo que tiene que ver con la planeacion y el disefio de las actividades, una
limitada asignacién en los presupuestos para la fase de estudios previos, problemas para
estructurar las actividades de manera efectiva debido a recortes presupuestales, ademas

de los problemas por cambios de gobierno donde no hay seguimiento de los proyectos y
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esto afecta considerablemente los tiempos de los proyectos, todo lo cual genera
sobrecostos, demoras e incumplimientos, sobretodo en megaproyectos o grandes
licitaciones.

Si bien los proyectos de infraestructura desarrollados con la responsabilidad y
fondos del estado tienen como presupuesto central aportar en el desarrollo econémico y
social del pais, se presentan importantes problematicas que terminan afectando la
sostenibilidad de las regiones y la calidad de vida de sus habitantes, debido a obras que
se prologan indefinidamente en el tiempo, generalmente por temas de una ineficiente
gestion de conocimientos, presupuesto limitado y ausencia de un pensamiento
estratégico que asegure el desarrollo de proceso continuos de evaluacion y seguimiento.
Ante estas problematicas, se resalta como una opcion importante el desarrollo de
proyectos de obras por impuestos, que como se observa en el caso de analisis Paujil-
Cartagena, permite cumplir de manera eficiente con los objetivos por medio de la
participacion indirecta del sector privado. De igual modo, se evidenci6 que las obras por
impuestos son relativas nuevas, y el porcentaje asignado por obra es muy reducido, pues
se aplica en conformidad con la respectiva norma.

Por otro lado, al reconocer el conjunto de fortalezas, debilidades, amenazas y
oportunidades de los proyectos de infraestructura vial desarrollados a través del modelo
de concesiones y APP en Colombia, se evidencian importantes beneficios, asociados
principalmente a la posibilidad de contar con la experiencia de empresas bien

capacitadas en temas de gestion y evaluacion de proyectos. Como estrategia central para
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reducir los riesgos, el sector privado genera una importante inversion en el desarrollo de
estudios previos que permitan mejorar el disefio de las actividades, incluyendo la
participacion de personal muy bien capacitado para afrontar los restos que se generan en
el proceso. Las alianzas APP se basan en procesos de articulacion de conocimientos y
experiencias, orientando enfoques colaborativos que permiten reaccionar de una manera
mas rapida y eficiente a los cambios, incidiendo favorablemente en los procesos de
control, brindan mayores oportunidades de desarrollo al pais, ya que son inversiones
planificadas y con proyecciones claras con las cuales se busca subsanar el déficit de
infraestructuras viales en buen estado, producto de la desidia, mala planeacion,
funcionamiento y bases de la administracion publica.

El perfeccionamiento del modelo APP ha tomado tiempo en Colombia, pero en la
actualidad se cuenta con un buen marco legal, sélido y transparente, y con un proceso
adecuado de gestion de aprendizaje que se ha determinado a través de la sistematizacion
de lecciones aprendidas, y a una atencion cada vez mas enfocado en los procesos de
planeacién, disefio y evaluacion de los proyectos. En particular, la Ley 1753 ha
especificado el tema de los requisitos que deben cumplir los socios privados para recibir
los pagos por parte del Estado, de acuerdo con el cumplimiento de una serie de
objetivos, etapas y unidades funcionales. En conjunto, estas especificaciones han
permitido mejorar la orientacion y el cumplimiento de los proyectos de APP en
Colombia, incluyendo ademéas metodologias concretas de medicion y evaluacién en cada

una de las fases que orientan el desarrollo de los proyectos de infraestructura. En esa
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direccion, se determind que entre el 2020 y 2021 las concesiones privadas tuvieron
avances positivos, pues no solo lograron la consolidacion de algunos proyectos sino el

aporte al PIB fue significativo.

Para finalizar, al comparar la eficacia del modelo de contratacion publica con
inversion publica y contratacion publica con inversion privada en la realizacion de las
obras viales de infraestructura terrestre en Colombia, se puede concluir que por todas las
razones previamente presentadas, analizadas y documentadas, que las concesiones, las
APP y obras por impuestos generan como resultado una mayor eficacia en los proyectos,
la cual se asocia con una mejor gestion de los aprendizajes, articulacion de capacidades,
desarrollo detallado de estudios previos que permitan determinar la viabilidad, procesos
continuos de seguimiento, enfoques colaborativos, asignacion adecuado de los riesgos,
estrategias para enfrentar los cambios, procesos de control, estructuracion adecuada de
los procesos y actividades.

En lineas generales, las concesiones y APPs comparados de acuerdo a los cuatro
proyectos analizados, muestra que estos ultimos son mas productivos que los de
administracion con inversion puablica., generando un costo promedio de la mitad por km
en todas sus etapas y en cuanto al tiempo de ejecucidn son tiempos acordes a los tiempos
normales de ejecucidn de vias a nivel internacional siendo 6ptimos para el pais.

Sin embargo, teniendo en cuenta que el tema de la infraestructura vial en

Colombia es determinante en temas de desarrollo econdémico y social, es preciso seguir
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trabajando en el desarrollo de estos modelos que incentivan la participacién de la
empresa privada y que promueven enfoques de articulacion entre el Estado y los
particulares, revisando constantemente el marco normativo para evitar vacios
burocraticos que generen como resultado pérdidas, favoreciendo la integracion de las
experiencias por medio de informes detallados que ayuden a reformular las propuestas
de negocio trasparente como medio para evitar la corrupcion, y de esta manera seguir
mejorando y resarciendo las consecuencias negativas generadas por modelos de

contratacion en los cuales el Estado era el tnico responsable y financiador.

Recomendaciones
De acuerdo con los resultados de la investigacion, se plantean las siguientes
recomendaciones:

e Crear alianzas por medio de uniones temporales, consorcios o la figura que mas
convenga en estas participaciones de los proyectos de concesiones, ya que se
consideran claves para lograr el apoyo con organismos como la Camara
Colombiana de Infraestructura, Sociedad Colombiana de Ingenieros y Sociedad
de Ingenieria Departamental.

e Implementar un modelo de gobernanza que contribuya con el mejoramiento de la
gestion de contratacién publica para fortalecer los procesos de seguimiento,
vigilancia y control de los proyectos apoyandose en los entes de control y

vigilancia existentes.
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Seguir avanzando en el fortalecimiento de las condiciones generales de ejecucion
de los proyectos de concesiones, APP, mediante la evaluacién continua de las
formas estructurales mediante las cuales se establece la articulacion entre el
Estado y los particulares.

Utilizar programas de capacitacion con alianzas con Universidades, Sociedades
de Ingenieria, Asociaciones y demas para poder capacitar y fortalecer los
recursos humanos en todas las ramas desde el disefio, ejecucion y evaluacion de
proyectos de construccion vial terrestre.

Socializar lecciones aprendidas de los proyectos APP a través de conferencias en
las cuales participen otros paises de la region para promover una mejor gestion
del aprendizaje que derive en el perfeccionamiento del modelo.

Socializar el modelo de obras por impuestos en el sector privado ya que existe

poca informacion al respecto y esto puede generar muchos beneficios.
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