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RESUMEN

La provision eficiente de los servicios de infraestructura en carreteras se
constituyé como un elemento central en el desarrollo del sistema econémico, social
y territorial del pais, o que permite a largo plazo generar impactos favorables,
externalidades positivas y mayor competitividad. Esta investigacion se centré en el
modelo de las Alianzas Publico — Privadas (APP) como promotor de la inversion en
el sector de infraestructura de carreteras en Colombia dentro de los periodos 1990
- 2019. El estudio tiene como objetivo mediante un analisis descriptivo la evaluacion
del marco regulatorio en vista de diferentes normativas que promovieron la
realizacion de la infraestructura de carreteras en el pais bajo el modelo de APP,
asimismo, el desarrollo de comparaciones con paises miembros de la Alianza del
Pacifico; Chile, México y Peru. Por otra parte, se relaciono las distintas concesiones
como son Primera Generacion (1G), Segunda Generacion (2G), Tercera
Generacion (3G) y Cuarta Generacion (4G), determinando el impacto de este
mecanismo en los proyectos de infraestructura de carreteras en Colombia. De esta
forma, se entiende que las APP representan un adecuado mecanismo que
contribuye a superar el atraso de infraestructura en carreteras que se evidencia en

el pais. El cual, a la vez logra impactar su competitividad y crecimiento econémico.

PALABRAS CLAVES: ALIANZAS PUBLICO - PRIVADAS, INFRAESTRUCTURA
DE CARRETERAS, MARCO REGULATORIO, INVERSION PRIVADA,
INVERSION PUBLICA.
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ABSTRACT

The efficient provision of road infrastructure services has become a central
element in the development of the country's economic, social and territorial system,
which in the long term makes it possible to generate favorable impacts, positive
externalities and greater competitiveness. This research focused on the model of
Public-Private Partnerships (PPP) as a promoter of investment in the road
infrastructure sector in Colombia within the periods 1990 - 2019. Through a
descriptive analysis, the study aims to evaluate the regulatory framework in view of
different regulations that promoted the implementation of road infrastructure in the
country under the PPP model, as well as to develop comparisons with member
countries of the Pacific Alliance; Chile, Mexico and Peru. On the other hand, the
different concessions were related such as First Generation (1G), Second
Generation (2G), Third Generation (3G) and Fourth Generation (4G), determining
the impact of this mechanism on road infrastructure projects in Colombia. In this way,
it is understood that PPPs represent an adequate mechanism that contributes to
overcome the road infrastructure backlog that is evident in the country. Which, at the

same time, manages to impact its competitiveness and economic growth.

KEYWORDS: PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS, ROADS INFRASTRUCTURE,
REGULATORY FRAMEWORK, PRIVATE INVESTMENT, PUBLIC INVESTMENT.
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INTRODUCCION

Colombia presenta un rezago de infraestructura, en especifico en
infraestructura de transporte de carreteras, debido, entre otras, a la inadecuada
gestidn de los proyectos, las condiciones geograficas y macroeconémicas del pais.
Esto imposibilitdé el aprovechamiento de las ventajas que promovia la apertura
econdémica que inicié en la ultima década del siglo XX, a la vez, manifesto la
necesidad de una mayor inversion estratégica en la modernizacion y ampliacion de
la infraestructura de carreteras. Ante esta situacion, el Estado es consciente de no
contar con los recursos necesarios para la realizacion de los proyectos de
infraestructura que requiere el pais y percibe dentro de una nueva racionalidad
econOmica al sector privado como un garante de un mayor crecimiento del sector.
De esta forma, las concesiones y las Alianzas Publico - Privadas se manifiestan
como mecanismos oportunos para la implementacion de inversion privada en la

provision de infraestructuras de carreteras del pais.

Robert Solow (1956) comprende que el ahorro nacional debe ser orientado
a la inversion, debido a que en la economia se vuelve causante de mejoras
productivas, por lo tanto, manifiesta que se debe invertir en infraestructura y otros
rubros, ya que es una manera competente de estimular el desarrollo econémico.
Por otra parte, el sector de transporte de carreteras se considera fundamental para
el desarrollo econdmico del pais, dada su contribucién a la produccion y la
dependencia de los paises a la movilizacién de pasajeros y carga (Principios de
economia del transporte, 2003) y en Colombia por ser el transporte doméstico
predominante, capaz de afectar directa e indirectamente el crecimiento econémico.
Finalmente, Lépez y Muriel (2018) evidencian que las Alianzas Publico - Privadas
son calificadas por algunos paises de América Latina como mecanismos de

contratacion eficiente dentro del sector.
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En concordancia con lo expuesto, este trabajo a través de una revision de
literatura investiga e indaga acerca de las posibilidades y elementos que ha
otorgado el mecanismo de Alianzas Publico - Privadas al sector de infraestructura
de carreteras bajo el contexto econémico y social del pais, de esta manera, se
desea identificar su alcance e impacto en el desarrollo de los proyectos de inversion

de carreteras otorgados entre el periodo 1990 — 2020.

El trabajo consiste de nueve partes, en el cual se incluye esta introduccion.
Las cuales son: se presenta el planteamiento del problema con sus respectivas
indagaciones sobre la relacion entre el sector de infraestructura de carreteras y las
Alianzas Publico — Privadas en Colombia. Luego se encuentra la justificacién del
trabajo, seguidamente el marco teorico, en el cual se exponen algunos estudios
tedricos relevantes que aluden a la inversion en infraestructura de carreteras y su
influencia en el crecimiento econdmico. Después, la revision de literatura muestra
trabajos realizados por diferentes autores tanto nacionales como internacionales
que discuten sobre la implementacién de la inversion privada en el desarrollo de la
infraestructura de carreteras. Mas adelante, se encuentra la metodologia empleada
gue consiste en un analisis descriptivo del problema. Posteriormente se presenta el
desarrollo de los objetivos del trabajo que asimila la evaluacién del marco
regulatorio, la comparaciéon entre los miembros de la Alianza del Pacifico y una
valoracion del impacto de este mecanismo en el sector. Finalmente, se encontrara
las conclusiones, alli de forma general se expone que el mecanismo APP se
convierte en un elemento importante y eficaz para el desarrollo eficiente de la
infraestructura de carreteras del pais, el cual a la vez ha ayudado a mejorar los
impactos que tiene este sector en los diferentes indices y variables

macroecondmicas del pais.

10
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1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El avance en la infraestructura ha sido un factor fundamental para el
desarrollo de las sociedades, este suele manifestarse en el conjunto fisico y material
necesario para el desarrollo de las actividades productivas, el aumento de las
oportunidades y mejoramiento en las condiciones de vida de las comunidades. De
ahi, la importancia que reviste para los paises el tener una inversion en
infraestructura de manera estratégica y apropiada que logre incentivar el desarrollo
productivo y social (Barajas y Gutiérrez, 2012). De ello dan cuenta el énfasis puesto
a lo largo del tiempo en las inversiones en diferentes subsectores, que han logrado
impactos favorables en la generacién de oportunidades econdémicas, la generacion
de externalidades positivas, el mayor crecimiento econémico, y en los ultimos afios

en la competitividad de los paises y sus regiones (Rozas y Sanchez, 2004).

Este aspecto en gran medida es acomparfiado de una activa participacion del
Estado, quien por décadas encontraba en su compromiso con la inversion social,
productiva y la dotacién de infraestructuras, las manifestaciones de su presencia en
la economia y una forma de validarse ante el conjunto de la sociedad. Impulsado
por teorias propias del Estado de bienestar y el intervencionismo Keynesiano, el
activismo en favor de una mayor infraestructura no parecia encontrar objeciones en
el crecimiento del gasto publico, el mayor endeudamiento, e incluso en la falta de

productividad y eficiencia de los diferentes proyectos de inversion.

Situacion que se enfrentaria a crecientes problemas de inestabilidad
macroecondmica y la necesidad de revertir tendencias negativas en materia de
finanzas publicas, que terminarian por imponer una nueva racionalidad ajustada a

la austeridad, la mayor eficiencia, productividad e impacto derivado de uso de los

11
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recursos publicos, el abandono de actividades tradicionales y el ascenso de una

filosofia que emparenta con el mayor potencial de los agentes econdémicos privados.

Hoy parece no tener mayores objeciones la idea de la participacion del sector
privado en el desarrollo de los proyectos de infraestructura de carreteras, dado que
es crucial para mejorar la competitividad de economias emergentes. En patrticular,
diversos paises de América Latina enfrentan un enorme desafio, sacar adelante
todos los proyectos de infraestructura de carreteras que los paises necesitan y que
la poblacion exige; a sabiendas que los recursos del Estado no son suficientes para
financiar estos proyectos y que cada vez mas el sector privado da sefiales de querer
invertir en estos proyectos de infraestructura de carreteras, lo que parece ir
definiendo una tendencia para los proximos afios en medio de una creciente

expectativa de inversion (Sanchez, Lardé, Chauvet, y Jaimurzina, 2017).

En este sentido la creciente participacion privada se ha constituido como
opcion en medio de las limitaciones que tiene el gobierno colombiano frente a las
situaciones donde este no cuenta con los suficientes y necesarios recursos para el
desarrollo de las diferentes inversiones estratégicas que requiere el pais, lo que
implica una cada vez mayor concertacion entre los intereses del sector publico y
privado. En consecuencia, es necesario la conformacion de acuerdos como han
sido las concesiones para la construccion de aquellos proyectos prioritarios que
puedan contribuir a mejores resultados de los diferentes indices de competitividad
y del crecimiento econémico del pais.

En principio son reconocidos los avances institucionales que soportan este
tipo de iniciativas. Desde la Constitucion Politica de 1991 se empieza a proponer
diferentes leyes en favor de la competencia y la participacion del sector privado en
los distintos subsectores de la infraestructura para adquirir el financiamiento
necesario para su desarrollo y buen funcionamiento. La ley 1508 de 2012 establece
formas de Alianzas Publico — Privadas como instrumento de vinculacién de capital

privado para el servicio de la infraestructura de carreteras, con el fin de contar con

12
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asignaciones y capacidades eficientes, ademas de la implementacién de entes
regulatorios. De igual modo el CONPES 3615 de 2009, con el Programa de Gestion
de Activos (PROGA) se generan alternativas para encontrar fuentes de recursos
con participacion del sector privado, haciendo posible el desarrollo de nuevas
estrategias y alternativas que son netamente necesarias para el avance de los

proyectos estratégicos que requiere el pais para entrar en la dinamica internacional.

A lo anterior se suma la puesta en marcha de alternativas estratégicas que
el pais empieza a evaluar e implementar, buscando la participacion privada a través
de contratos de concesidn y de asociacion, mediante inversion directa a través de
modelos como las Alianzas Publico - Privadas (APP), en proceso de evolucion,
abriéndose paso en medio de mayores expectativas de eficiencia, productividad y
competitividad, que contrarrestan la precariedad de los recursos con los que
actualmente cuenta el Estado y que impiden realizar las inversiones en la
infraestructura que requieren las regiones y en general el pais (Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), 2011).

Tampoco deja de ser significativo que el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) realice una colaboracién de consultoria para apoyo en APP, en este el
protagonismo lo ejerce Colombia, dado que considera los documentos CONPES
3538 de 2008 y CONPES 3615 de 2009, asimismo, la Ley 1508 de 2012 y el Decreto
1082 de 2015, el cual seiala que:

Ante las restricciones de orden fiscal y la necesidad de impulsar el uso de
un nuevo esquema de gestion de proyectos que propendiera por el desarrollo de
infraestructura mediante el uso de mejores practicas internacionales, se expidié la
Ley 1508 de 2012 que corresponde al régimen de Asociaciones Publico Privadas -
APP-, buscando que las eficiencias que genere el sector privado repercutan
directamente en beneficios para la sociedad (Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), 2017, p.13).

Recapitulando el CONPES 3538 destaca que:

13
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El Programa incluye inversion destinada a la realizacion de estudios para el
desarrollo institucional, regulatorio y técnico encaminados al fomento de la
participacién privada en infraestructura; estructuracién de proyectos especificos de
participacién privada y evaluaciones sectoriales; y al fortalecimiento institucional,
gestion, administracion, auditoria y evaluacion del Programa (Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), 2008, p.9-10).

El modelo de las APP aparece como mecanismo completo para la inversion
privada en proyectos estatales, estas iniciativas pueden darse por decisiones
publicas o privadas, por tanto, permite seleccionar adecuadamente las necesidades
de cada sector. Al involucrar al sector privado permite ser mas competentes debido
a que estan incentivados por la basqueda de innovacion, compartiendo riesgos,
costos y beneficios, por ende, se deben tener conocimientos elevados que permitan
estudiar mas a fondo la estabilidad del proyecto como los tiempos, costes de
mercado, para asegurar flujos de caja a futuro y permitir promocién y crecimiento
econdémico. Lo que hace de las APP un importante mecanismo para la movilizaciéon
de los recursos escasos privados en funcién de financiar obras publicas de

infraestructura de carreteras.

En este contexto, se entiende que uno de los subsectores mas importantes
para el desarrollo economico del pais es la infraestructura de transporte,
especialmente en carreteras, debido a su contribucion a la produccién y a la
dependencia que tiene la sociedad actual de la movilizacion de personas y bienes,
(Principios de Economia del Transporte, 2003), la investigaciéon se encauza al
analisis del desarrollo del modelo de Alianzas Publico - Privadas dentro del sector
de infraestructura de carreteras, supuesto que, este sector en las ultimas décadas
se ha mostrado como dominante, donde el 80% de la carga del pais se moviliza por
carretera (Pérez V, 2005) . Entonces, entendiendo que las APP se abren paso como
alternativa frente a las limitaciones de actuacién del Estado. Surgen las siguientes
inquietudes: ¢ Constituyen los agentes privados a traves del modelo APP una

alternativa capaz de garantizar el desarrollo adecuado en infraestructura de

14
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transporte de carreteras que requiere el pais? ¢ Establecen las APP una experiencia
conveniente a realizar en Colombia? ¢Qué caracteristicas presentan las
experiencias de APP exitosas implementadas en los paises pertenecientes a la
Alianza del Pacifico que logran respaldar el modelo dentro del sector?

2. OBJETIVOS

2.1. Objetivo general

Identificar los elementos constitutivos, de caracter econdmico e institucional,
en el modelo de Alianzas Publico - Privadas que promueven la inversion en el sector

de infraestructura de carreteras en Colombia para el periodo 1990 - 2020.

2.2. Objetivos especificos

1. Evaluar el marco regulatorio bajo el cual se desarrolla el modelo de Alianzas
Publico - Privadas en el sector de infraestructura de carreteras en Colombia.

2. Realizar una comparacion con los diferentes paises que conforman la Alianza
del Pacifico.

3. Determinar el impacto de la participacion del sector privado en los proyectos

de infraestructura de carreteras en Colombia para el periodo 1990 - 2020.

3. JUSTIFICACION

En momentos en los cuales las Alianzas Publico - Privadas (APP) se abren
paso en Colombia como una alternativa que permitira al pais superar el rezago que
registra en materia de infraestructura de transporte de carreteras. De esta forma,
comprender los contenidos, el alcance y las posibilidades que este mecanismo

otorga, se constituye en un importante referente para su promocion en los diferentes
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escenarios, en los cuales representa una alternativa importante a la carencia de
recursos por parte de los gobiernos locales y nacionales, y donde se evidencia la

necesidad de nuevas institucionalidades que respalden el desarrollo productivo.

Por ende, es importante identificar las principales experiencias de las APP,
como una oportunidad para superar los tradicionales conflictos entre lo publico y lo
privado, y ofrecer nuevos argumentos para el desarrollo de una nueva
institucionalidad que aumente los niveles de eficiencia y eficacia que deberan

acompanfar a los proyectos de inversion publica.

4. MARCO TEORICO

La teoria de costo minimo de Weber (1929) ubica alternativas viables para
las empresas que efectlan estrategias con el fin de minimizar los costos de
transporte y los costos laborales, plantea que aquellas empresas que buscan
minimizarlos adquieren competencias en el tiempo, debido a que si los costos de
distancia se reducen se aumenta la actividad industrial, facilitando asi la captacion
de beneficios de las economias de aglomeracion.

En detalle, si existe un crecimiento econémico equilibrado y en pleno empleo
es indispensable que el capital productivo y el producto crezcan igual a la proporcién
de latasa natural, el modelo de Harrod-Domar (1939) integra acumulacion de capital
y crecimiento econémico a largo plazo, y de acuerdo con Robert Solow (1956):

En términos de Harrod, la cuestién critica del equilibrio se reduce a una
comparacion entre la tasa de crecimiento natural que depende, en la ausencia de
cambio tecnolégico, en el aumento de la fuerza laboral, y la tasa de crecimiento
garantizada que depende de los habitos de ahorro e inversion de los hogares y las

empresas (Solow, 1956, p.66).

De acuerdo con las implicaciones del modelo de crecimiento econémico de

Robert Solow (1956) precisa de estrategias equilibradas enfocadas en la inversion,
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necesarias para coordinar la capacidad productiva y las teorias de la oferta, estos

dependen en gran medida del capital y de la mano de obra disponible.

Ademas, el modelo anterior, Robert Solow (1956) recomienda que el ahorro
nacional debe ser destinado a la inversion, ya que su incidencia en la economia se
vuelve progresivo para mejoras productivas, es decir, los fondos estructurales se
deben invertir en infraestructura y otros rubros, debido a que es una manera

eficiente de estimular el desarrollo econémico.

Aghion y Howitt (2006) en su libro “las economias de crecimiento” analizan
el Modelo AK para valorar explicaciones del crecimiento de largo plazo por factores

enddégenos como el capital y el trabajo.

Al describir la relacion costos de transporte y comercio internacional,
Krugman y Obstfeld (2006) indican que:

Los costes de transporte no cambian los principios fundamentales de la
ventaja comparativa o de las ganancias del comercio. Sin embargo, puesto que los
costes de transporte constituyen obstaculos al movimiento de bienes y servicios,
tienen importantes implicaciones sobre el modo en que se ve afectada una
economia mundial con comercio, por una diversidad de factores, tales como la
ayuda exterior, la inversion internacional y los problemas de la balanza de pagos
(Krugman y Obstfeld, 2006, p.44).

En vista de las necesidades del transporte por carreteras, Krugman y
Obstfeld, (2006) indican “el transporte de los bienes y servicios es costoso y, en
algunos casos, el coste del transporte es suficiente para llevar a los paises hacia la

autosuficiencia en algunos sectores” (Krugman y Obstfeld, 2006).

Menores costos de transporte facilitan la movilizacién eficiente que redundan
en beneficios para todos los agentes econdmicos, claramente se generan ventajas,
por ejemplo, un mercado mas amplio incita a las empresas a ubicarse en sitios

estratégicos donde desplazarse resulta mas sencillo.

17



ALIANZAS PUBLICO PRIVADAS COMO INVERSION ESTRATEGICA DEL SECTOR DE INFRAESTRUCTURA
DE CARRETERAS

De acuerdo con los modelos de gravedad en América Latina, analizando el
caso de Chile y México, Lopez y Muiioz (2008), refieren de la teoria de Krugman lo
siguiente “ayuda a hacerse una idea sobre el valor del comercio entre cualquier par
de paises y también arroja luz sobre los obstaculos que siguen limitando al comercio

internacional”

5. REVISION DE LITERATURA

El Objetivo de Desarrollo Sostenible 9 (2015), resalta que la industria, la
innovacion y la infraestructura, promueven el fortalecimiento de las bases
productivas y generacion de valor agregado, con el fin de poder satisfacer
necesidades de infraestructura econémica y productiva en el desarrollo de

capacidades de inversion y financiacion.

Antes de la Constitucion de 1991 la inversion en infraestructura fue
desarrollada fundamentalmente por el sector publico. Esto se debe al modelo que
se acogio por los diferentes paises del mundo luego de la crisis de 1929, el cual
construy6 un Estado grande y fuerte, capaz de intervenir todas las areas de la
economia. A pesar de haber funcionado en el pais por varias décadas, con la
llegada de la apertura econémica, el pais evidencid la necesidad de desarrollar e
implementar un modelo econémico que pudiese aprovechar las mayores

capacidades del sector privado (Fainboim y Rodriguez, 2000).

En este modelo econdmico se entiende al mercado como un asignador de
recursos eficiente por excelencia, y ubica al Estado como agente administrador
encargado de garantizar las condiciones adecuadas para asegurar la activa
participacion de las empresas y contribuir a corregir las fallas que presenta el
mercado. Entendiendo que el Estado posee dentro del modelo un papel clave, se
evidencia por parte de este la concesion explicita de estrategias de desarrollo,

siendo un lineamiento de accion o un plan para lograr determinados objetivos, es
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decir, orientadas para alcanzar metas establecidas. Ademas, Devlin y Moguillansky
(2009) afirman que para la construccion de dichas estrategias de desarrollo

diferentes paises se han apoyado en la participacion del sector privado.

En general, las Alianzas Publico - Privadas se han considerado como un
elemento clave en la construccion de las estrategias de desarrollo. Estas alianzas
son un mecanismo que ha permitido la implementacion de tareas publicas vy
proporcionar servicios publicos en todo el mundo. Ademas, se basa en la
cooperacion entre actores publicos y privados para aumentar la eficacia del sector
publico en la prestacidn de servicios vinculados, en comparacién con la contratacion
convencional, esto debido a sus caracteristicas, tales como: la transferencia de
riesgos con una asignacion equilibrada, la utilizacion de expertos y capital privado,
las relaciones a largo plazo sobre la base de una asociacion y, en particular, regidas

por disposiciones contractuales (Hans Wilhelm y otros, 2009).

También, Hans Wilhelm y otros (2009) sostienen que el término APP tiene
diferentes significados, sin embargo, se encuentra una definicién en comun: “forma
de cooperacion entre el sector publico y privado”. Cabe suponer que el mecanismo
de APP puede ser heterogéneo en funcion de la gestién de la infraestructura, en
realidad hay formas diferentes de desarrollar el modelo, ya sea por el nivel de
participacion, en las funciones que realiza, la instalacion o en el proceso a
desarrollar. Ademas, siendo un término inespecifico, se evidencia una buena
acogida para la realizacién de inversion publica en sectores claves del desarrollo
econémico, como lo es la capacidad de tramitar, financiar y gestionar diferentes

aspectos de la infraestructura (Hans Wilhelm y otros, 2009).
En Colombia Fainboim y Restrepo (2000) manifiestan que la Constitucién de

1991 posibilitd la competencia y la participacion privada en diferentes sectores de
infraestructura, otras érdenes como la Ley 105 de 1993, precisaron el estatuto para
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la participacion privada en cada uno de los sectores e instauraron los organismos

de regulacion y control necesarios para estas nuevas condiciones.

Por otro lado, es necesario manifestar que la inversion en infraestructura ha
atraido la atencion debido a su capacidad de integracién nacional e internacional,
capaz de afectar indirectamente el producto de un pais debido a su efecto sobre el
comercio internacional. Uno de los sectores con mayores niveles de inversion ha
sido la infraestructura de transporte, la cual posee efectos directos sobre la actividad
econdémica e indirectos sobre la productividad, esto debido a que logra acrecentar
la integracién entre los centros de produccion y de consumo. Ademas, dentro de
este sector se habla que estudios nacionales han mostrado que el subsector mas
significativo es el sector de carreteras, en gran medida por ser el transporte

doméstico predominante (Cardenas, Gaviria, y Meléndez, 2005).

Al considerar el libro “El Transporte como Soporte al Desarrollo de Colombia.
Una Vision al 2040” (2009), los autores concluyen que, cada vez gran parte de la
inversion se corresponde en carreteras esto debido a la particularidad geogréfica y
a la ubicacion de los centros de produccion y consumo. Si bien es cierto que basta
con el planteamiento de que el transporte carretero tiene un rol estratégico en el
desarrollo econémico, también se expone que “la inversién en infraestructura de
transporte en el pais es baja frente a aquella que se realiza en otros paises”.
(Acevedo , y otros, 2009), por tanto, se debe insertar el uso de la APP, para un

significativo desarrollo:

Es indispensable adoptar un esquema de planificacién a largo plazo, cuando
se revisan los planes de infraestructura vial de Europa, Estados Unidos, China o la
India, se aprecia que el horizonte temporal considerado siempre es de tres a cuatro
décadas. Este no es el caso de Colombia, donde a lo sumo se tiene planes
cuatrienales, en el marco de los planes de desarrollo de cada gobierno (Acevedo ,
y otros, 2009).
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Por otra parte, en el informe del Plan Maestro de Transporte Intermodal
(PMITI), elaborado por el Ministerio de Transporte, Gobierno de Colombia (2014) se
reconoce el rezago en dotacion y calidad de la infraestructura que tiene el pais,
ademas, de la necesidad de realizar mayores esfuerzos en términos de logistica.
Esto concuerda con la calificacién que se obtiene en este afio en el indice de
Desempefio Logistico Internacional (LPIi), puesto 97 de los 160 paises evaluados y
puesto 18 en América Latinay el Caribe, donde la calificacion mas baja se encuentra
en el indicador de infraestructura. De aqui reviste la necesidad de implementar
formas de financiaciébn que contribuyan al desarrollo adecuado de una red de
infraestructura que garantice de forma eficiente el crecimiento del pais,
maximizandolo con el adecuado hallazgo del cociente entre inversion publica y

privada (Ministerio de Transporte, Gobierno de Colombia, 2014).

Del mismo modo, Kogan y Bondorevsky (2016) estudian la brecha de
inversion entre el sector publico y privado, dado que se hace necesario mayor
complementariedad, otorgando mayor participacion al sector privado, para sustentar
requerimientos financieros y el papel de las instituciones, y fortalecer dichos
mecanismos, internos y externos para el desarrollo de infraestructura. Reafirman
los autores que una cuestion elemental en esta forma de alianzas es la asignacion
de riesgos entre las partes, ya que esto hace sostenibles las APP, basado en el
principio segun el cual los riesgos deben ser contraidos por la parte que mejor los
pueda controlar, implicando escenarios imprevistos e impacto en la tasa interna de
retorno (TIR).

Luego Lopez y Muriel (2018) en su aproximacion al andlisis del caso de
infraestructura en Colombia y comparando para el periodo 1993-2014 con algunos
paises de Latinoamérica, concluyen que las APP es un mecanismo de contratacion

eficiente, siendo las concesiones viales la modalidad mas utilizada. De la misma
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manera, muestran que un incremento en la inversion privada genera relaciones

directas e indirectas positivas en el incremento del Producto Interno Bruto - PIB.

Finalmente, la Asociacion Nacional de Instituciones Financieras -ANIF-
(Informe semanal 1496 de 2019) explica sobre el desafio dual entre concesiones de
cuarta generacion (4G) y corredores de comercio exterior (CCEs), que el pais
evidencia. Indican que los gobiernos deben incrementar la participacion en este
sector o buscar nuevas fuentes de financiacion, como las privadas (APP).
Igualmente, manifiestan que el gobierno tiene poder en las decisiones donde el
resultado de las APP son dependientes del éxito de diversificacion y flexibilizacion
de las fuentes de financiamiento privado como la via hacia los mercados de

capitales.

6. METODOLOGIA

El presente trabajo “Modelo de Alianza Publico - Privadas como promotor de
la inversion en el sector de infraestructura de carreteras en Colombia”, consiste en
una investigacion cualitativa, la cual analiza el problema y da solucion a los objetivos
planteados, a través de la busqueda, andlisis e interpretacion de la informacion
bibliogréfica y datos hallados durante el periodo 1990-2019. Siendo su alcance
descriptivo, se tuvo como objetivo indagar a través de revisiones de literatura el
marco regulatorio del mecanismo APP en el pais, se realizé una comparaciéon entre
los paises miembros de la Alianza del Pacifico y definir el efecto de la participacion
privada en los proyectos de infraestructura de carreteras. Estos elementos fueron
analizados en un periodo comprendido entre 1990 — 2020. Para finalmente concluir
si el mecanismo ha tenido un impacto relevante en la inversién estratégica que

requiere la infraestructura de carreteras del pais.

Los datos por emplear consisten en elementos normativos e investigativos

definidos en las diferentes leyes y decretos, tomados de diferentes fuentes
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secundarias como son las paginas oficiales del Estado, algunos a mencionar son;
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE- Y el Departamento
Nacional de Planeacion -DNP-; centros de investigacion como la ANIF y
organizaciones econémicas como la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe -CEPAL-. En la comparacion con los paises de la Alianza del Pacifico
también se revisaron elementos normativos e investigativos de las leyes y decretos
en cada pais, asimismo, mediciones del entorno de las Alianzas Publico — Privadas
(Infrascopio), datos y porcentajes de inversion publica y privada, y de calidad de la
infraestructura. Para el impacto de la participacién privada en los proyectos de
infraestructura de carreteras en Colombia se analizaron indicadores de participacion
por modo de transportes de carreteras, carga y pasajeros, montos de inversion
privada en infraestructura, datos de evaluacion de las Alianzas Publico — Privadas,
porcentaje de participacion de kilbmetros concesionados, de construccion de doble
calzadas, de calidad de infraestructura vial y de indice de competitividad de

Colombia.

7. CAPITULO 1

EL MODELO DE LAS ALIANZAS PUBLICOS - PRIVADAS EN EL
SECTOR DE INFRAESTRUCTURA DE CARRETERAS EN
COLOMBIA. UNA REVISION DEL MARCO REGULATORIO

7.1. Contexto general

La participacion de capital privado en la infraestructura de carreteras
comienza a tener su origen en la década de los 90°s del siglo XX, a causa de

acontecimientos econémicos y politicos como la apertura econémica, dejando en
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evidencia que el pais no contaba con la infraestructura necesaria para atender los
flujos progresivos del comercio exterior (Acevedo , y otros, 2009).

En la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991, se reitera que el
Estado debera promover la integracion econdémica, social y politica mediante
tratados con las diferentes naciones, en especial con los paises latinoamericanos y
del Caribe. Asimismo, en el articulo 333 se da mayor importancia a la actividad
econOmica y a la iniciativa privada, bajo el limite del bien comun y siendo la libre

competencia econdmica un derecho (Asamblea Nacional Constituyente, 1991).

Por otro lado, en el articulo 334 se manifiesta que, siendo un Estado Social
de Derecho, en cualquier caso, el gasto publico social sera prioritario (Asamblea
Nacional Constituyente, 1991). Por lo tanto, se evidencia restricciones
presupuestales estatales para soportar la inversion publica en el sector de
carreteras, siendo un limitante para la integracibn econémica, social y politica que

el pais busca con el exterior.

Por tal motivo, desde esta época y en concordancia con lo expuesto en el
articulo 333 de la Constitucion, se empiezan a presentar avances para el desarrollo
y promocion de proyectos de infraestructura con intervencion del sector privado en
su administracién y financiamiento. En este punto se destacan las concesiones
viales, siendo una solucién estratégica a la escasez de recursos para la inversion

estatal en la Red Vial Nacional de Carreteras (Mufioz Prieto, 2002).

La creacién de nuevas leyes como, la ley 80 de 1993, presenta avances en
términos de participacion privada. En su articulo 32 — paragrafo 4°, se sefala la
implementacion de los contratos de concesion, los cuales tienen como objetivo que
las entidades estatales otorguen a un concesionario la realizacion de actividades
como la construccion, explotacion, mantenimiento o conservacion, total o parcial de
una obra o servicio publico. Ademas, de realizar todas las actividades necesarias

para su oportuno funcionamiento, bajo supervision y direccibn de la entidad
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concedente, esto a cambio de una modalidad de retribucidn que se acuerda entre
las partes (Congreso de Colombia, 1993).

En especifico, la Ley 80 busca la permanencia y eficiencia en la prestacion
de los servicios publicos y la existencia de los intereses y derechos de las partes
involucradas. A través de la presentacion del paso a seguir ante la exposicion de
propuestas, donde se analizan factores como la factibilidad técnica y financiera, la
apertura de una licitacion y las formas distintas posibles para la asociacién, todo
bajo un marco de eficiencia y transparencia que se le introduce con la Ley 1150 de
2007 (Congreso de la Republica, 2007).

Por otra parte, la Ley 105 de 1993, adjudica las disposiciones y
reglamentaciones del sector y sistema nacional de transporte. Manifiesta que “el
transporte es elemento basico para la unidad Nacional y el desarrollo de todo el
territorio colombiano y para la expansion de los intercambios internacionales del
pais” (Congreso de Colombia, 1993). Por lo tanto, esta Ley ademas de dar
disposiciones generales sobre el sector de transporte, en el capitulo IV enfatiza en
el desarrollo de obras por concesion, donde se manifiestan elementos importantes
como la reglamentacion para la recuperacion de la inversion. También, menciona
en el articulo 30, paragrafo 1, que el gobierno podra aportar presupuesto en aquellos
proyectos de infraestructura donde los concesionarios no pueden recuperar la

inversion en el tiempo esperado (Congreso de Colombia, 1993).

Otra ley, la 105 de 1993, postula sobre la generacion de garantia de ingreso minimo
por parte de la entidad estatal, la forma de adquisicién de predios, donde la entidad
estatal puede delegar esta actividad al concesionario o a un tercero, igualmente se
establece que el contrato debe tener la configuracion de liquidacién y los derechos

de las partes ante incumpliendo de alguna de ellas. (Congreso de Colombia, 1993).

Asimismo, con la Ley 99 de 1993, se generan otras exigencias a la hora de

la implementacién de proyectos de infraestructura. Esto se debe a que en dicha ley
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se crea el Ministerio de Medio Ambiente, encargado de la regulacion para la
conservacion, preservacion, utilizacion y explotacion de los recursos naturales
renovables y medio ambiente en funcion de asegurar el desarrollo sostenible.
También expone en el titulo VIII, de las Licencias Ambientales, que el Ministerio de
Medio Ambiente esta encargado de otorgar la licencia ambiental necesaria para la
realizacion de obras que puedan generar deterioro importante de los recursos
renovables o modificaciones notorias al paisaje, por lo tanto, se disponen los
requisitos para la prevencion, mitigacion y manejo de dichos efectos ambientales
(Congreso de Colombia, 1993).

Asi, bajo estas generalidades se dieron los procesos de concesiones viales
de primera generacion (1G), segunda generacién (2G) y tercera generacion (3G),
siendo los primeros avances en términos de integracion de capital privado al sector
de infraestructura de transporte de carreteras. Sin embargo, durante la ejecucion de
dichas contrataciones se presentaron dificultades desde la primera generacion que,
aunque en la Ley 80 y la Ley 105 de 1993 se plantean una serie de fundamentos
encaminados a ordenar los procesos de licitacion publica, las concesiones fueron
asignadas bajo una formula anti-técnica de facil manipulacién (Sanchez Acosta,
2016). Esto podria ser consecuencia de la poca experiencia con que contaba el pais
en este tipo de procesos, donde, por ejemplo, se evidenciaron problemas en
asignacion de riesgos entre el contratista y la entidad estatal, lo que causé que la
entidad estatal asumiera riesgos que especificamente le deben corresponder al
concesionario. Ademas, varios de estos contratos se dieron por contratacion directa,
lo que causo6 que se perdiera eficiencia, donde queda en duda la optimizacién de
los beneficios y la obtencion del mejor oferente al no facilitar la competencia
(Sanchez Acosta, 2016).

Al analizar algunas de las disposiciones que se manifiestan en estas leyes,

se observa que la intencion ha sido oportuna frente a las limitaciones a las que se

enfrenta la infraestructura publica y a la necesidad de mejorar la contratacién
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estatal. No obstante, se evidencia la falta de rigurosidad, por ejemplo, al no
implementar un tiempo limite para la terminacién de la concesion, permitir que los
contratos puedan adicionarse hasta en un 50% de su valor inicial y la realizacion de
anticipos han ocasionado atrasos en las obras, sobrecostos y el tener que entrar a
renegociacion, haciendo que estos proyectos pierdan su viabilidad econdémica.
Siguiendo la misma linea, se considera que la inhabilidad para contratar que expone
la Ley 80 en el articulo 8, cuando se da caducidad del contrato por fallo por parte
del contratante, es minima al ser igual a 5 afios, ya que este deberia ser una muestra
de correccion que incentive a los diferentes concesionarios a la realizacion de los

procesos bajo principios de transparencia.

Adicionalmente, cabe destacar que en estas primeras concesiones se
presentaron inconvenientes en la adquisicién de predios y en la obtencién de la
licencia ambiental, fallas en las fases de estudios, que como consecuencia
retrasaron las obras, conduciendo a pérdidas econdmicas y de confianza entre el

Estado y los agentes privados.

7.2. Normatividad de las Alianzas Publico - Privadas (APP)

En el punto anterior se observd que desde hace mas de 30 afos el pais ha
presentado avances en la implementacion de las Asociaciones Publico — Privadas.
Para el afio 2012, con la Ley 1508, se reconoce y se establece su régimen juridico.

En el articulo 1 define:

“Las Asociaciones Publico - Privadas son un instrumento de vinculacion de capital
privado, que se materializan en un contrato entre una entidad estatal y una persona
natural o juridica de derecho privado, para la provision de bienes publicos y de sus

servicios relacionados, que involucra la retencion y transferencia de riesgos entre las
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partes y mecanismos de pago, relacionados con la disponibilidad y el nivel de servicio

de la infraestructura y/o servicio” (Congreso de la Republica, 2012).

Esta Ley manifiesta las generalidades sobre las cuales se dara el desarrollo del
proceso de contratacion con el sector privado. Sostiene elementos importantes en
la realizacion de una APP, donde se considera que el proyecto debera contar con
un monto superior a los seis mil (6000) SMMLV (Salario Minimo Mensual Legal
Vigente) y los procesos de seleccidon y reglas para su contratacion se rigen por la
ley 80 de 1993 y ley 1150 de 2007. También manifiesta un plazo méximo de
duracién de un contrato, siendo este igual a 30 afios incluyendo las prorrogas.
Ademas, es necesario mencionar que los procesos para la contratacion bajo APP
podran darse tanto por iniciativa publica como por iniciativa privada, donde las
reglas y fases cambian, sin embargo, en ambos se enfatiza en la importancia de la
realizacion de estudios previos de caracter técnico, socioeconémico y ambiental,
para analizar el impacto que tendra el proyecto sobre la poblacion directamente
afectada. Por otro lado, para darle transparencia al proceso la ANI se encarga de
publicar el acuerdo en el SECOP (Sistema Electronico de Contratacion Publica), por
si existen posibles terceros interesados, ademas de notificar los proyectos
prioritarios ya sea de iniciativa publica o privada en el Registro Unico de APP
(RUAPP).

En 2012 se presenta la Resolucion 3656, que de acuerdo con lo establecido
en la ley 1508, busca evaluar el mecanismo de APP como modalidad de ejecucion
de proyectos, los cuales deben ser justificados por la entidad estatal competente,
consecuente a los factores fijados por el DNP (Director del Departamento Nacional
de Planeacion, 2012). Para realizar la evaluacion pertinente se desarrolla la
“Metodologia del Comparador Publico Privado”, basado en la Guia de Buenas
practicas para la ejecucion de Proyectos de Asociacion Publico - Privada realizado
por el Ministerio de Hacienda y el DNP, con la cooperacion técnica del Banco

Interamericano de Desarrollo (BID).
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En general, el Comparador Publico Privado (CPP), es una metodologia que
aporta en el proceso de toma de decisiones de inversion publica, donde su finalidad
consiste en comparar cuantitativamente la modalidad de ejecucion mediante la
contratacion de obra publica tradicional con el mecanismo APP para decidir la
modalidad de realizacion del proyecto que genera un mayor valor por dinero
(Director del Departamento Nacional de Planeacion, 2012). De esta forma
determinar si la APP es un mecanismo 6ptimo para la ejecucion de los proyectos,

siendo importante para dar su debida justificacion ante el DNP.

Entonces, desde el afio 2012, se han formulado e implementado normas para
la realizacion de un marco normativo el cual contribuya a las buenas préacticas en la
contratacion publica a través del mecanismo APP, ademas su aplicacion en el sector
de infraestructura de transporte. Un documento importante es la Guia APP realizada
por el DNP, que busca promover este esquema como facilitador de la provision de
infraestructura publica que posibilita avanzar en el desarrollo socioeconémico del
pais. Esta guia estd compuesta por 3 capitulos con los cuales se profundiza en los
temas que son relevantes para realizacion de una APP, asi pues, los capitulos
consisten en: 1) definicion de las APP como alternativa, 2) elegibilidad del proyecto,
y 3) estructuracion detallada (DNP, 2020).

Este marco normativo se ha construido a través de las experiencias de éxito
y fracaso que ha tenido la aplicacién de estos mecanismos, donde se han dado
continuas reformas juridicas y contractuales que han contribuido a mejorar el
mecanismo de APP en el tiempo. Los mayores avances y logros se encuentran en
el sector de transporte de carreteras, siendo un ejemplo para los demas sectores.
De este modo, revistas como Semana, en la categoria de infraestructura, en una
noticia publicada el 8 de noviembre 2018, manifiesta que varios organismos
internacionales reconocen que en el desarrollo de proyectos de carretas hay un

marco normativo e institucional de APP de talla mundial.
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Entonces, se evidencia que se han logrado mejores contratos de
concesiones, debido a dichas reformas normativas donde se limitan elementos
como el tiempo y el desembolso de recursos por parte del Estado, se manifiesta,
por ejemplo, que en la etapa de estructuracion se debe demostrar que este
mecanismo es eficiente o necesario para la ejecucion de dichos proyectos y se da

mayor énfasis en la asignacion de riesgos.

También se involucran otras entidades estatales como el CONPES y el DNP,
encargados de dar el concepto favorable y su aprobacion. De la misma manera, la
creacion de la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) como entidad encargada
de este tipo de modalidad de contratacién, dejando al Instituto Nacional de Vias
(INVIAS) la contratacion estatal tradicional y los proyectos adjudicados

anteriormente.

Por otro lado, con dichas reformas, se evidencia que buscan dar una
seleccién objetiva a través de la verificacion de documentos que representen la
mejor opcidén beneficio-costo para la entidad, pidiendo a los concesionarios
experiencia minima en inversion o planificacion de proyectos, documentos que
garanticen su competencia financiera o potencial de financiacion, incluyendo su
capacidad técnica y de organizacion. De la misma forma, hubo mejoras de la
eficiencia en la adquisicion de predios vy tierras, y en la facilidad del proceso de
licenciamiento ambiental, aun asi, se considera que dentro de la estructuracion de
los proyectos se debe tener en cuenta tanto a la poblacion afectada como
beneficiada, es necesario buscar involucrarlas en el proceso, atribuyendo al pais
incluyente que se desea. Finalmente, el Estado presenta flexibilizacién frente a las
fuentes de financiacién donde se observa la entrada de la banca, de los mercados
de capital y de recursos internacionales, lo cual presenta un nuevo reto donde es
probable la necesidad de nuevas reformas al sistema APP y al sector de

infraestructura de carreteras, por lo cual se hace necesario trabajar en el
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fortalecimiento institucional para hacerle frente a otros problemas como la

corrupcion que contribuye al incorrecto proceso.

Por dltimo, bajo esta normatividad se dio el desarrollo de las Concesiones
Viales de Cuarta Generacion (4G), el cual forma parte del proyecto de
infraestructura mas transformador que se ha establecido para elevar el crecimiento
y la competitividad del pais. Estos contratos incluyen mejores précticas
internacionales en razén de estructuracion de proyectos (MAB- Ingenieria de valor,
2016). Desde otro angulo, el periddico Portafolio manifiesta que para el 2019 en la
base de datos de APP publicada en el SECOP se habian presentado 16 iniciativas,
la mayor parte estaban relacionadas con el sector de infraestructura vial (Portafolio,
2019). Estas iniciativas han demostrado que el pais utiliza cada vez mas este

mecanismo, en el cual encuentra mayores avances y herramientas que contribuyen

a superar el atraso en infraestructura de transporte que presenta el pais.

NORMA DEFINICION

ASPECTO POSITIVO

ASPECTO POR

MEJORAR

Constitucion
politica de
1991

Carta Magna de la
Republica de
Colombia

El Estado busca promover la
integracion econdmica,
social y politica, en especial
con los paises de América
Lantina, en funcién de un
mayor crecimiento
econdémico. (Asamblea
Nacional Constituyente,
1991).

“La actividad econémicay la
iniciativa privada son libres.
Dentro de los limites del bien

En la Constitucion se
manifiesta que para
alcanzar de manera
progresiva los obijetivos
planteados por este
Estado Social de
Derecho. En cualquier
caso, es necesario que
el gasto publico social
sea prioritario (Asamblea
Nacional Constituyente,
1991).Por lo tanto, limita
los recursos de inversién

comun”. (Asamblea | para sectores claves con
Nacional Constituyente, | lo es la infraestructura de
1991) transporte.

Estado mas fuerte debido a
la capacidad del Estado
para satisfacer las
necesidades sociales vy

La descentralizacién no
cont6 con controles
suficientes lo que o
convirti6 en escenarios
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econdmicas de la poblacion.
(Melo, 2011)

“Se prohibié el Estado de
sitio, que facultaba al
presidente para legislar por
medio de decretos con
fuerza de ley” (Heraldo,
2016).

de corrupcién.
2012)

(Ulloa,

Ley 80 de
1993

‘Por la cual se
expide el Estatuto
general de
contratacion de la
Administracion
Publica”
(Congreso de
Colombia, 1993)

Da al sector privado la
posibilidad de entrar a
participar en la licitacion de
obras publicas.

Reduccién de procesos de
contratacion, a su vez de
costos, tiempos, cargas
administrativas y operativas,
debido a que lo centraliza a
través de la Agencia
Nacional de Contratacion, el
favorecimiento en las
adjudicaciones de los
procesos disminuye los
actos de corrupcion.
(Lozano, 2016)

Es necesario podliza de
cumplimiento para la
ejecucion  del contrato,
ademas, las entidades
publicas no pueden imponer
multas unilateralmente en
contrato. Se puede tener
contratos con el mismo
objeto, pero con diferentes
tiempos de ejecucion. El
contrato de transaccion se
da por terminado un
contrato, sin que resulte
lesivo para los intereses del
Estado. (Normativa y
jurisprudencia en
contratacion, 2020)

El incumplimiento da
lugar a la declaratoria de
caducidad del contrato y
se ordenara su
liquidacion en el estado
en que se encuentre. El
problema se presenta en
el tiempo de inhabilidad
para contratar, este
deberia ser mayor a lo
gue se propone (5 afos).

La Ley manifiesta que
los montos de los
contratos estatales
celebrados no podran
exceder el 50% de su
valor respectivo, a pesar
de limitar su valor, se
considera que este es
muy alto y no es
eficiente.

El concesionario asume
los riesgos derivados de
la explotacion del bien,
por lo tanto, participa de
las utilidades y pérdidas
a las que hubiera lugar,
asimismo, las garantias
no seran obligatorias en
los contratos
interadministrativos

(Normativa y
jurisprudencia en
contratacion, 2020)

Ley 105 de
1993

"Por la cual se
dictan
disposiciones

Ejecucion de obras en forma
directa o indirecta con
participaciébn del sector

La  adquisicion de
predios para la
construccién de la obra
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béasicas sobre el
transporte, se
redistribuyen
competencias y
recursos entre la
Nacion y las
Entidades
Territoriales, se
reglamenta la
planeacion en el
sector transporte
y se dictan otras
disposiciones."
(Congreso de
Colombia, 1993)

publico y privado. Permite
emitir  acciones, bonos,
empréstitos o titulos. Los
ingresos producidos en la
obra con contratos de
concesion seran de totalidad
para el concesionario
privado, ademas, mantiene
responsabilidad contractual.

Redistribucion de
competencias, reglamentos
de planeacion,
disposiciones basicas.

El Plan Sectorial de
Transporte elaborado por el
Ministerio de Transporte
servira de base para la
elaboracion del Plan
Nacional de Desarrollo, esto
da garantia de que el
cambio de gobierno no
perjudicara el avance de los
proyectos de infraestructura
de transporte.

de infraestructura puede
ser delegada al
concesionario 0 a un
tercero, esta decision ha
creado atrasos en las
obras. Ademés, no se
garantiza que dichos
predios seran adquiridos
a tiempo (Congreso de
Colombia, 1993).

Ley 99 de
1993

“Por la cual se
crea el Ministerio
del Medio
Ambiente, se
reordena el
Sector Publico
encargado de la
gestion y
conservacion del
medio ambiente y
los recursos
naturales
renovables, se
organiza el
Sistema Nacional
Ambiental, SINA
y se dictan otras
disposiciones”
(Congreso de
Colombia, 1993)

Plan de Manejo Ambiental.

Conformacion de
organismos no
gubernamentales para la
proteccion social y
recuperacion ambiental, el
sector privado puede
participar en las funciones.

Implementacion de
tecnologias ambientalmente
sanas.

Se requieren licencias
ambientales, lo cual el
sector privado debe
ajustar las actividades
con metas ambientales

previstas por el
gobierno.
La intervencion

necesaria puede retrasar
el proyecto. Debido a
gue el otorgamiento de
las licencias ambientales
necesarias para la
construccion de las
obras tiende a tener
atrasos.

Ley 1508 de
2012

“Por la cual se
establece el

Forma de pago, el privado
debe entregar bajo los

No contribuye al gasto
publico, el gobierno
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régimen juridico
de las
Asociaciones
Publico -
Privadas, se
dictan normas
organicas de
presupuesto y se
dictan otras
disposiciones”
(Congreso de la
Republica, 2012)

costos y los tiempos
acordados, de igual forma
asegurar la calidad de las
obras y su garantia de
mantenimiento, por el cual
es necesario que se haga
uso eficiente de los factores
de produccion. Este tipo de
contrato permite asegurar la
recuperacion de capital
invertido, los proyectos APP
tienen  equilibrio  entre
calidad y precio en las
obras, comparados con
aguellos estructurados de
forma tradicional, en
muchos casos se necesita
financiamiento adicional por
el uso privado, sin embargo,
se compensa con sinergias.
Se obliga a los licitantes a
centrarse en los costes
durante toda la vida del
activo, ademas de Ilo
anterior, se otorga de
incentivos a los contratistas,
esta ley, establece muchas
ventajas y beneficios para el
contratista como lo es la
administracién de las APP.
(Torres & Fernandez, 2014)

Otorga limites en tiempo, el
cual es de maximo 30 afios
incluidas las prérrogas y en
recursos, lo cual no podra

sufraga el coste de la
APP recaudando en
impuestos, ademas, la
APP puede degenerar
monopolios que prestan
determinados servicios y
cobran excesivamente a
los usuarios debido a

gue el sector privado
desea recuperar su
inversion en  menor
tiempo posible, otro

problema es la falta de
regulacién normativa, los
proyectos desarrollados
corren riesgo de terminar
siendo privatizados,
asimismo, la duracion de
la APP no permite
realizar un adecuada
analisis de riesgo lo que
puede surgir
renegociaciones de los
contratos. (Torres &
Fernandez, 2014)

ser superior al 20% del
presupuesto estimado.
Resolucion “Por la cual se | Evaluacion objetiva por | “Genera egresos fiscales
3656 de 2012 | establecen parte de entidades publicas | durante todo el periodo
parametros para | contratantes para | de vida del proyecto
la evaluacion del | determinar si es O6ptima, | incluyendo todas las

mecanismo de | para esto puede utilizarse el | etapas y actividades que
asociacion Comparador Publico | sean involucradas en el
publico  privada | Privado (CPP), donde ajusta | proyecto de APP y en el
como una | el nivel de riesgo y los|cual la construccion,
modalidad de | compara con el sector | operacion y
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ejecucion de | publico y el sector privado. | mantenimiento del
proyectos de que | Ingresos potenciales para el | proyecto se encuentran
trata la Ley 1508 | Estado. (Director del | a cargo del Estado”

de 2012 vy el | Departamento Nacional de | (Director del
Decreto numero | Planeacion, 2012) Departamento Nacional
1467 de 20127 de Planeacion, 2012)
(Director del

Departamento

Nacional de

Planeacion, 2012)

Tabla 1: Cuadro comparativo normatividad de las APP. Elaboracién propia de los autores
a partir de diferentes fuentes

En el cuadro anterior (ver tabla 1) se muestran distintas leyes y la Resolucién
3656 de 2012 con sus respectivos aspectos que se considera positivos y a mejorar,
para tal efecto de la inversion con la participacion APP. En lo destacado de los
positivos se encuentra la responsabilidad contractual y el Plan Nacional de
Desarrollo como un gran avance para los proyectos de infraestructura de transporte.
En los aspectos negativos es la posible generacion de problemas de calidad o la
demora en la entrega del proyecto. Rincon y Castafio (2012) comentan que esto no
tiene que ver con los procesos de preparacion del proyecto o de los estudios
previos, sino con los criterios que los agentes deben acoger para la adjudicacion del
proceso contractual y las modificaciones al régimen de garantias, controles y

requisitos excesivos que deben cumplir.

7.3. Principales instituciones del sector transporte de carreteras en
Colombia

Desde 1992, Colombia, empieza un proceso de redisefio institucional del
sector, se destaca la transformacion del Ministerio de Obras Publicas en Ministerio
de Transporte, Decreto 2171 de ese mismo afio. En este Decreto se expone que el
Ministerio de Transporte debe definir la politica integral de transporte de Colombia

y las politicas generales aplicables a cada modo, los cuales deben conllevar a la
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prestacion de un servicio eficaz, adecuado y asequible en el servicio nacional e
internacional que ayude como mecanismo de integracion y apoyo a la politica de

comercio exterior (Gaviria Trujillo, 1992).

Otro punto importante es lo expuesto en el articulo 7 de dicho Decreto, se
manifiesta que al Ministerio de Transporte le corresponde realizar el Plan Sectorial
de Transporte, este con base en las normas que determina el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social (CONPES). Este documento sirve como principio para
la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo (PND), el cual se somete a la
consideracion del Consejo Nacional de Planeacion (Gaviria Trujillo, 1992). Por lo
tanto, es el principal documento para la orientacion de los proyectos y decisiones
estatales en el sector, el cual estara conformado por: una parte general de politicas
y estrategias sectoriales; y la otra parte enfocada al Plan de Inversiones Publicas
para el sector (Congreso de Colombia, 1993). Esto teniendo un esquema similar al
PND el cual se divide en una parte general y un plan de inversiones de las entidades
publicas del orden nacional. De esta forma, se manifiesta que para garantizar el
funcionamiento y alcance de los proyectos se debe dar una coordinacion entre el
Ministerio de Transporte, el DNP y las entidades superiores de los diferentes modos

de transporte.

El Ministerio de Transporte es el director del sector transporte, el cual esta
integrado por el Ministerio, el Instituto Nacional de Vias (INVIAS), la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil (AEROCIVIL), la Agencia Nacional de
Infraestructuras (ANI), la Agencia Nacional de Seguridad Vial (ANSV) y la
Superintendencia de Puertos y Transporte (SUPERTRANSPORTE).

En 1994 a través del Decreto 2171, se crea el Instituto Nacional de Vias
(INVIAS) como establecimiento publico con objetivo de ejecutar politicas,
estrategias, planes, programas y proyectos de infraestructura vial a cargo de la

Nacién. En 2003 con los Decretos 2056 y 2067 asume nuevas funciones que origina
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cambios en su estructura interna, esta entidad coordina con la ANI el desarrollo de
los contratos de concesion, de igual forma, ejecuta politicas de infraestructura de
acuerdo con los lineamientos establecidos por el Ministerio de Transporte (INVIAS,
2019).

En el 2003 se da la creacién del Instituto Nacional de Concesiones (INCO) a
través del Decreto 1800. Desde este momento esta entidad tendra como objeto la
planeacién, contratacion, ejecucion y administracion de los proyectos de
infraestructura de transporte que se desenvuelven con capital privado, en particular
las concesiones, puesto que la vinculacidén de capital privado al sector requeria de
disposiciones especiales de orden y gestion de contratos por parte del Estado. Mas
tarde, esta entidad ya no presentaba las condiciones institucionales vy
organizacionales necesarias para atender a los nuevos cambios que se estaban
presentando en la infraestructura publica del pais, debido a la forma como fue
proyectada. De esta forma, dado que el contexto exigia reconsiderar el disefio
institucional se realiza la modificacion del INCO y pasa a ser la Agencia Nacional de

Infraestructura (ANI), segin menciona la pagina web oficial de (ANI, 2020).

A continuacion, se presenta un organigrama del sector:
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PRINCIPALES INSTITUCIONES DEL SECTOR TRANSPORTE DE CARRETERAS EN COLOMBIA

Ministerio de Obras Publicas en Ministerio
de Transporte

El Ministerio de Transporte

realiza el es el director del
Plan Sectorial de Transporte | | Sector Transporte
con base a las normas de integrado por

Formulacidn y adopcidn de las politicas,
7 7 = 7 la (=l
Consejo Nacional de Politica Econémica y Lg':f:;g:g;:‘;;; e R

Social (CONPES) | Ministerio de Transporte I su funcidn principal de transpore, trdnsilo e infrasstructura

sirve como principio de elaboracidn del Planear, coordinar, estructurar, contratar,
ajacutar, administrar y avaluar proyactos

| Agencia Nacional de Infraestructuras (ANI) | su funcion principal !
- de concesiones y olras formas de
| Plan Nacional de Desarrolio (PND) | [ Asoeiacin Pdbiico Privada - APP
antes conocida como
somete a consideracion del | Agencia de la Rama Ejecutiva del
| Instituto Macional de Concesiones (INCO) | Gobierna de Colombia a cargo de la
| Consejo Nacional de Planeacitn | B TP Gt (s Gl
los contratos para la construccion de
I autopistas y carataras y al
conformado por | ElInstituto Nacional de Vias (INVIAS) | su funcian principal | mantenimiento de las vias.

Soporta intarinstitucional, seguimianta y
control de las estrategias, entre otros.
Para dar cumplimianta a las politicas da

saguridad vial en lodo el pais

| Agencia Nacional de Seguridad Vial (ANSV)| su funcian principal

Parte general de ,
g Plan de Inversiones

politicas y -

R Publicas para el = - — 3
estrategias v | | Superintendencia de Puertos y Transporte | su funcion principal | Vigila, inspecciona y controla la
sectoriales (SUPERTRANSPORTE) prestacidn del servicio plblico

de transporle en el pals, en cuanto a
lo que calidad de infraestructura y
prestacion dal sarvicio.

Grafico 1: Principales instituciones del sector de transporte de carreteras en Colombia.
Elaboracién propia de los autores a partir de fuentes institucionales

8. CAPITULO 2

LA PARTICIPACION PRIVADA EN EL DESARROLLO DE
INFRAESTRUCTURA DE CARRETERAS. UN ANALISIS
COMPARATIVO PARA LA ALIANZA DEL PACIFICO.

La Alianza del Pacifico es una iniciativa de integracién econémica y de

desarrollo, establecida en el afio 2011 por cuatro paises de América Latina:
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Colombia, Peru, Chile y México. Esta Alianza desde entonces ha sido una nueva
manera de realizar negocios en el continente, siendo un mecanismo de articulacion
econOmica, politica y de integracion para promover mayor crecimiento y mayor
competitividad; la articulacién se da més alla de las fronteras territoriales (Alianza
del Pacifico, 2020).

La Alianza del Pacifico, segun la cancilleria de Colombia (2020), se basa en
cuatro ejes: libre movilidad de bienes, servicios, personas y capitales, ademas, de
un pilar multidisciplinario de cooperacién (Cancilleria de Colombia, 2020). Esta
Alianza tiene como uno de sus principales mercados objetivos el asiatico en el

Pacifico, una regién importante y promisoria de la economia mundial.

Partiendo desde este punto, se entiende que, para favorecer el comercio,
estas economias deberan trabajar por mejorar ciertas condiciones importantes, en
este caso se resalta la necesidad de tener una infraestructura, en especial de
carreteras, adecuada que esté en funcion de los objetivos de cada pais para una
mayor articulacidon econémica y comercial. En consecuencia, se hace una revision
sobre los avances que los paises han tenido en relacion con la implementacion de
capital privado al sector de infraestructura para disminuir la brecha del sector y

especificamente en el sub-sector de carreteras.

En términos de Alianzas Publico-Privadas, distintos paises de
latinoamericanos han visto su gran potencial como alternativa de captacion de
recursos para la inversion necesaria de los diferentes proyectos de infraestructura
publica que requieren. En consecuencia, como primero, se opta por evaluar los
avances de las cuatro economias en términos de la implementacién de este
mecanismo. Para esto se utiliza el informe de Infrascopio (2019) titulado “Evaluando
el Entorno para las Asociaciones Publico - Privadas en América Latina y el Caribe”.
En este documento se evalua y califica a las economias latinoamericanas segun las

siguientes categorias: 1. Regulacion, 2. Institucionalidad, 3. Madurez, 4. Clima de
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inversiones y negocios, y 5. Financiacion. Donde se pueden obtener los siguientes
puntos: Maduro (80 — 100), Desarrollado (60- 79.9), Emergente (30- 59.9) y
Naciente (0- 29.9) (BID, 2017).

Puntaje general del Infrascopio 2019

ponderaciones neutrales;
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Grafico 2: Evaluacién del entorno de las APP en Latinoamérica y el Caribe. Obtenido del
Informe Infraescopio 2019

En el grafico 2 se observa que tres de los cuatro paises miembros de la
Alianza del Pacifico muestran un buen puntaje, ademas, respecto al afio 2017,
Chile, Colombia y Peru presentan un mayor puntaje, haciendo que ocupen los tres
primeros puestos, mientras que México para el 2019 obtuvo un puntaje menor.
También, cabe destacar que Colombia y Chile muestran un buen desempefio en las
cinco categorias (BID, 2017). Sin embargo, en el caso de Colombia se observa un
resultado regular en la categoria de clima de inversiones y negocios, que lo deja en
la calificacion de Emergente (30-59), mientras que Peru en esta categoria evidencia
el mejor resultado posicionandose en la calificacion Maduro (80-100). En general,

se evidencia que ninguna de las economias ha alcanzado el nivel de Maduro (la
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calificacion de 80-100), por tanto, deberan seguir realizando mayores esfuerzos, en
especial México quien no muestra mejoras. Por ultimo, se considera que el
concepto publico sobre la participacion del sector privado se sigue viendo afectado
por la sucesion de escandalos de corrupcion en los que se han visto involucradas
varias empresas importantes de construccion de la region, lo que ha perjudicado la
realizacion de principales iniciativas de infraestructura (BID, 2017), de este modo la

corrupcion se convierte en un nuevo reto que deberan enfrentar estos paises.

Ahora, en términos de infraestructura de carreteras Lizana (2002) expone que:

El mayor esfuerzo realizado en la ultima década (siglo XX) en América Latina se ha
relacionado con el mejoramiento de la infraestructura vial a través de diferentes
programas de financiamiento publico, préstamos internacionales y financiamiento
privado; sin embargo, en la mayoria de los paises los esfuerzos no son satisfactorios y
gueda todavia mucho por hacer ademas el elemento clave de la politica disefiada para
hacer frente al enorme déficit de infraestructura y a la carencia de recursos financieros
qgue el Estado requeria para su solucioén lo constituyen la incorporacion de capitales
privados al desarrollo y explotacion de las actividades de infraestructura, y el pago de
tarifas por los usuarios en relacion con el uso de las obras de infraestructura de mayor

importancia relativa” (Rufian, 2002, p.16).

De este modo, desde una mirada individual se busca mostrar los esfuerzos
realizados por los diferentes paises de la Alianza del Pacifico en materia de
infraestructura de transporte de carreteras, entendiendo su importancia para el

desarrollo econémico local y el fortalecimiento del comercio.

8.1. Colombia

En el caso de Colombia, a inicios de 1990, se inicia la apertura econémica,
por lo tanto, se encuentran cambios de tendencia en productividad, en especial en
los sectores de servicios e infraestructura, Echavarria (2001). Un sector importante

ha sido el transporte de carreteras, debido a que en el pais el 80% de la carga es
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transportada por tierra, de este modo, fue necesario favorecer las inversiones en el
mejoramiento de las vias existentes y la construccion de nuevas, ya que el pais
habia heredado del siglo XX una red vial hecha para una economia cerrada. Lizana
(2002) manifiesta que en las evaluaciones realizadas se identifico un fuerte déficit
en infraestructura de carreteras, debido a escasa inversion, de este modo el pais
vio una salida en la implementacién de capital privado en la infraestructura, en
especial en la construccion y ejecucién de nuevos proyectos claves para el

desarrollo nacional que logran aliviar el presupuesto fiscal (Lizana Rufian, 2002).

En consecuencia, los estudios realizados por Engel, Fischer, y Galetovich
(1996) mencionan que “la experiencia internacional sugiere que es necesario
disefiar con cuidado el contrato de concesion para que la participacion de los
privados en la gestion de carreteras sea exitosa”. Asi, en el pais se dictan normas
para vincular el capital privado en la infraestructura, tales como la ley 80 y la ley 105
de 1993, esto con el fin de disminuir la brecha, que como la mayoria de los paises
latinoamericanos presentaba en términos de infraestructura de transporte. Sin
embargo, se evidencia que este ha sido uno de los Uultimos paises de la Alianza en
contar con una normativa que regule el esquema APP, dada por la ley 1508 de
2012.

El marco normativo que ha constituido estas leyes cuenta con metodologias
especificas en casi todas las evaluaciones fundamentales para priorizar proyectos
de APP como lo son el costo- beneficio del efecto social del proyecto, la evaluaciéon
y asignacién de riesgos, entre otros y en la practica la evaluacion del interés privado
por dichos proyectos. Esto logra favorecer criterios claros y objetivos para la
eleccion de proyectos que vayan de acuerdo con los planes de desarrollo del pais
(Estrada, 2017).

En el campo de las APP, se dieron asociaciones contractuales, las cuales se

identificaron como generaciones de concesiones. En 1994 segun el Ministerio de

Transporte, Colombia empieza su primera asociacion contractual, la cual consistié
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en un paquete de proyectos de infraestructura publica vial que se denominé como
“primera generacion de concesiones viales”. Estas generaciones denominadas (1G,
2G Y 3G), hicieron posible el crecimiento de la red vial nacional. Ademas, en los
ultimos afios se ha ido desarrollando una cuarta generacion (4G) y se prepara una

quinta generacion (5G) (Lopez y Muriel, 2018).

Se reconoce que el pais ha efectuado avances importantes, de las
experiencias recogidas de las diferentes concesiones viales se tiene que el sector
de carreteras ha presentado una gran inversion, sin embargo la infraestructura de
transporte presenta un rezago histoérico, llama la atencién que para el afio 2016 en
el informe de competitividad del Foro Econémico Mundial, el pais se encuentra en
el puesto 110 de 140 paises, y en especifico en el puesto 126 en calidad de las
carreteras, presentando un gran atraso (Schawab, 2016). De esta forma se
evidencia que el pais presenta progresos, pero todavia tiene un gran camino por

recorrer en la materia.

En ese sentido, para los siguientes afios el gobierno ha presentado iniciativas
como el Plan Maestro de Transporte Intermodal (PMT]I), con el cual implementa una
serie de proyectos con los que busca una vision de largo plazo de un pais mas
competitivo y conectado. En estos proyectos se prioriza la conectividad vial y el
desarrollo de los corredores mas relevantes del pais, lo que potencia su
productividad y el comercio exterior, de esta forma es necesario considerar nuevas
estrategias en el crecimiento e infraestructura. Para concluir, se espera pasar de
48% de vias en buen estado a un 75% en 2021, para lo cual el pais necesita nuevas
asociaciones entre lo publico y lo privado. Esto con la finalidad, entre otras, de
disminuir los costos de transporte, factor clave para que Colombia mejore el indice
de desempefio logistico (LPI), en el cual los demas paises miembros de la Alianza
del Pacifico muestran mejores resultados, sobre todo en materia de infraestructura

(Ministerio de Transporte, Gobierno de Colombia, 2014).
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8.2. Peru

Segun Cordano y Medina (2008), para finales del siglo XX Peru presentaba
escasez de inversiones en la construccion, recuperacion y mantenimiento de
carreteras, lo cual habia ocasionado un deterioro y retraso significativo de las vias
de comunicacién y penetracion a lo largo del pais. Esto en parte debido a las
restricciones fiscales que dejo la crisis de la deuda y la hiperinflaciobn. También, el
pais contaba sélo con el 11% de sus carreteras pavimentadas y el 76% de su
infraestructura vial se hallaba en situacion de deterioro. De esta forma, esta
situacién constituia un limitante para la integracion de las diferentes regiones del

pais y un obstaculo para el desarrollo econémico (Cordano & Medina, 2008).

Para el afio 1994 el pais inicio las primeras concesiones con la carretera
Arequipa — Matarani (Joe, 1996). Sin embargo, fue en el afio 1996 con el Decreto
Legislativo 839, que el Estado introduce en su normatividad la vinculacion del capital
privado a través de concesiones en el sector de infraestructura, con el fin de aliviar
el déficit que presentaba. Ademas, el pais incluye otras normativas con el objetivo
de motivar la inversion privada en dicho sector. Luego, en el afio 2008 emite la ley
29230 y el Decreto 1012, con los cuales se constituyé para las APP un marco
normativo.

El marco normativo de las APP en el Peru ha tenido diferentes cambios a
través de los afios, esto con el fin de mejorar las falencias que se dieron en los
procesos anteriores de contrataciébn, como en la asignacién de riesgos Yy
competencias entre las partes implicadas, ademas de mejorar la etapa de
priorizaciéon y planeacion de los proyectos APP. Esto ha hecho que el pais sea

reconocido por contar con un marco regulatorio sdlido y 6ptimo (Estrada, 2017).
De este modo, resulta el Programa de Concesiones en Infraestructura de

Transporte, donde se le da participacion al sector privado en busqueda de garantizar

el desarrollo, financiamiento y mantenimiento de dicha infraestructura ( Ministerio
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de Transporte y Comunicaciones, 2015). Sin embargo, este mecanismo de
concesion ha dejado lecciones en la infraestructura de carreteras. Escobal,
Inurritegui, y Benavides (2005) consideran que “el mantenimiento vial en general
sufre de insuficiencia cronica de fondos, las prioridades dentro del sector de
carreteras se orientan a la red vial principal y luego a las redes secundarias, dejando
la infraestructura rural en ultimo lugar”. Ademas, la publicacion de la revista CEPAL
(N°107, 2012) acerca de infraestructura y crecimiento econémico en el Peru

manifiesta que:

Una region podra disfrutar de mayor crecimiento y un nivel de produccién per céapita
mas alto en la medida en que invierta recursos oportunos y eficientemente en el
mejoramiento de su infraestructura de carreteras, telecomunicaciones y electricidad.
En este sentido, resulta injustificable que exista en el Perd un grupo de gobiernos
regionales y municipales con un muy bajo nivel de ejecucion presupuestal,
principalmente en infraestructura, y que muchos de ellos se encuentren

precisamente en las zonas mas deprimidas del pais (Urrunaga y Aparicio, 2012,
p.1).

De esta forma se observa que el pais ha presentado obstaculos en la buena
implementacion del mecanismo, atendiendo a estas consideraciones, se presentan
problemas de caracter presupuestal para la inversion en infraestructura y mas en
zonas deprimidas del pais, esto se ha traducido en pobres resultados, para el afio
2014 de la red vial existente solo el 13.2% eran carreteras pavimentas. Por otro
lado, se evidencia que los contratos de concesiones entre los periodos 2008-2015
han sido muy cuestionados, presentando diversos problemas, asi lo expone Arturo
Velasquez (2018) en su ensayo, menciona que muchas de las concesiones no han
cumplido con la ventaja de ahorro de tiempo esperada o han presentado que el
organismo no cuenta con equipos con gran solvencia economica-financiera y
técnica, lo que ha hecho que sea frecuente que se presenten situaciones no

previstas en los contratos obligando una renegociacion (Velasquez, 2018).
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Debido a esto y a otras implicaciones que ha vivido el pais en términos de
infraestructura, en el afio 2019 se presenta su primer Plan Nacional de
Infraestructura. Siendo el ultimo pais de la Alianza del Pacifico en contar con uno.
En este Plan como hoja de ruta para las inversiones del sector, se manifiesta que
en términos de infraestructura de transporte los avances no han sido significativos.
Donde el reporte de Competitividad Global del Foro Econdmico Mundial muestra
que el pais ha retrocedido en infraestructura de carreteras, el cual se muestra débil
en cobertura y calidad, a pesar de que el porcentaje de vias pavimentadas haya
mejorado. Por ultimo, se evidencié que algunos de sus principales problemas ha
sido la inexistencia de un Plan Nacional hasta ese momento, la inadecuada
formulacion de proyectos y la escasa articulacion entre las instituciones nacional,

regionales y departamentales.

Finalmente, aunque Perd fue uno de los paises pioneros en la
implementacion y desarrollo de las APP, ha presentado problemas en la practica, lo
cual se convierte en un reto para los préximos gobiernos y sectores, en tal sentido,
sera necesario un mayor esfuerzo para disminuir oportunamente la brecha en

infraestructura de transporte de carreteras que presenta el pais.

8.3. Chile

De acuerdo con el Ministerio de Obras Publicas (2010), en 1983 se crea en
Chile el Departamento de Obras por Concesion, sin embargo, inicia operaciones
después del afio 1992 al dictarse la ley 19.068, como una medida para impulsar el

nuevo sistema de concesiones a través de capitales privados, resalta lo siguiente:

La promulgacion de la Ley de Concesiones en 1996 con el Ministerio de
Obras Publicas puso en accion una politica de Asociacion Publico - Privada que
fue capaz de lograr la construccidn de autopistas, carreteras y aeropuertos que, en

otras circunstancias, habria tomado mas de veinticinco afios en completarse...
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Desde 1995 hasta 2000, el gobierno de Chile logré contratos para 30 proyectos
por una cifra cercana a cinco mil millones de délares (Ministerio de obras publicas,
2010, p.14).

En el programa de concesiones de infraestructura durante los afios 1995 —
2000, se realizaron reestructuraciones organizativas, debido a que fue considerado
inviable, por esta razon, el gobierno puso en marcha programas de concesiones
concentrados en los contratos Build, Operate and Transfer (BOT), como forma de
financiamiento privado, en la cual el sector privado recibe un proyecto publico para
poder construir, operar y transferir lo establecido en el contrato de concesién, estas
operaciones son muy rentables para el sector privado, puesto que recupera sus

gastos de inversion, operacion y mantenimiento. (Engel, Fischer, y Galetovic, 2016)

Pliscoff y Araya (2012) realizan reflexiones a partir de la situacion chilena,
para dar cuenta de los principales desafios de la implementacién APP a finales del

siglo XX, mencionan lo siguiente:

A comienzos de la década de los noventa, la infraestructura publica en Chile
presentaba una situacion de déficit y la que existia se encontraba en estado de
deterioro, por lo cual se necesitaba gran cantidad de recursos financieros para
subsanar esta problematica y asegurar el crecimiento econémico del pais” (Pliscoff
y Araya, 2012, p.187).

El desarrollo del mecanismo de concesiones en otros paises de
latinoamérica, a finales del siglo XX es poco si se compara con los paises de la
Alianza del Pacifico, sobre todo Chile debido a su mejoramiento, mantenimiento y
sus garantias en cuanto a la infraestructura en carreteras. Cabe destacar que los
inversionistas interesados estudian detenidamente la informacién de los proyectos
de infraestructura en carreteras, en este sentido considera Lizana (2002) lo
siguiente “Chile una de las mejores clasificaciones de riesgo internacionales entre
los paises de la region, ejerce una fuerte atraccion sobre los capitales extranjeros”,

recordando que en el proceso de la licitacion toda la informacion es publica. Los
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demas paises deberian mejorar su calificacion en cuanto al riesgo pais si se busca
inversion del exterior, teniendo en cuenta que durante el siglo XX se establecieron
modelos tedricos entre inversion en infraestructura con complementacion de la
inversion, en los cuales se dice que los choques en infraestructura tienen efectos
positivos y significativos de largo plazo en torno a las carreteras (Noriega y Fontenla,
2007). Ademas, se deben evaluar todas las consideraciones, puesto que el proyecto
es un proceso permanente de gestion, en ese sentido afirman Moguillansky y Devlin
(2009) que “en Chile, la evaluacion se hace unicamente a nivel de proyectos de
inversion, pero debiera extenderse a las etapas ex ante y ex post de todas las
intervenciones publicas, algo que el autor intuye como politicamente dificil de

implementar”.

Segun el Ministerio de Obras Publicas (MOP), en Chile durante el afio 2009
se destind el 80% del presupuesto para inversion en infraestructura, mejoras en la
calidad de servicio, siempre orientados estratégicamente. Los proyectos de APP y
las concesiones realizadas por el sector privado son gestionados de manera mas

agil y con mejor funcionamiento (Pliscoff y Araya, 2012).

Inversién Publica y Privada MOP como %PIB
(% cada afio)

‘ Concesiones

Ppto: Impuestos
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Grafico 3: Inversion publica y privada MOP como porcentaje del PIB en Chile. Obtenido
del informe estudios de tarifas en carreteras y autopistas urbanas concesionadas de
Alvaro Gonzélez 2019

El gréafico (3) elaborado por Gonzélez (2017), sobre inversion publica y
privada del Ministerio de Obras Publicas (MOP), como Secretaria del Estado
encargado de la infraestructura publica fiscal en Chile en porcentaje del PIB, tiene
en cuenta las inversiones en carreteras y autopistas urbanas concesionadas en
Chile, tanto de la inversion privada como publica entre los afios 1990 — 2015, la
inversién en concesiones se incrementa exponencialmente a partir del afio 1993,
debido al sistema BOT como anteriormente se ha dicho y con el transcurrir de los
afios alcanzado su punto maximo en el afio 2001 llegando a representar mas del
3% del PIB.

Durante el afio 2007 en un estudio realizado por Gonzélez (2017), se muestra
gue 3.180 kilbmetros de autopistas y carreteras concesionadas, se corresponde que

el 16% son pavimentadas y 4% de red vial.

Lo destacable del modelo APP en Chile se ha visto perfectamente en el
diagnéstico de las Concesiones de Carreteras Urbanas en Chile escrito por Salazar
(2019), demuestra que desde su punto de vista y realizados los estudios previos
qgue el tamafio de los proyectos financiados mediante APP se ha aumentado de

manera significativa, ademas en su calidad.

Actualmente, en 2020 el plan de Chile se mantiene en el marco de la APP
para el desarrollo de infraestructura de carreteras como propuesta de innovaciéon
transversal, perfeccionamiento de habilidades y competencias para alcanzar los

niveles de excelencia mundial.

8.4. México
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El documento elaborado por Bizberg (2008) hace mencion de Ross (2002)
en lo siguiente “a diferencia de muchos paises de América Latina, en México los
empresarios han estado fuertemente organizados y han tenido un contacto continuo
con el gobierno” esto debido a que en el siglo XX el Estado ha sido el principal
agente de desarrollo, especialmente en inversiones de infraestructura, las primeras
se presentaron en inversiones de carreteras, especialmente en caminos no

pavimentados.

En las evaluaciones realizadas, durante el afio 2002 se identificé un fuerte
déficit en infraestructura de carreteras debido a la escasa inversion, de este modo
el pais vio una salida en la implementacion de capital privado en la infraestructura,
en especial en la construccion y ejecucién de nuevos proyectos claves para el

desarrollo nacional que logran aliviar el presupuesto fiscal (Lizana Rufian, 2002).

Por otro lado, Rangel (2014) en la revista Transporte y Territorio (N°13, 2015),
hace referencia a Olivo (2010) y Szauer et al. (2009), afirman sobre la expansion de

la construccion de carreteras en México:

Mientras que en México, durante la Ultima década se han consolidado
proyectos de infraestructura vial y de otro tipo a partir de la asociacion de capital
publico y privado, en América Latina también han avanzado una serie de proyectos
de infraestructura a gran escala, que plantean la necesidad de articular a nivel
supraestatal esfuerzos institucionales y financieros, asi como los marcos
metodolégicos para la planificacion territorial y la evaluaciéon ambiental (Olivo, 2010,
p.130) y (Szauer, Paolillo, y Pefia, 2009, p.130).

Entre 2006 y 2012 el gobierno de México invirtié 17,6 billones de dblares para
modernizar 16.000 kilometros de la red existente y para la construccion de 3.000
kilometros en infraestructura, con atencion a los 14 corredores troncales que

vinculan los principales centros urbanos del pais (Rangel J. F., 2014).
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Mendoza (2017) expresa que la inversion en el sector carretero requiere para
su activacion la implementacion de APP, por tal motivo la Secretaria de
Comunicaciones y Transporte (SCT) en México impulsa procesos por medio de las
concesiones, los denominados Proyectos de Prestacién de Servicios (PPS), en
otras palabras, la modalidad de Asociacion Publico - Privadas y paquetes de activos.
El sector con méas desarrollo de activos de infraestructura del sector privado estuvo

dirigido a carreteras.

La infraestructura de transporte mas utilizada en México es la carretera, en
el afio 2015 México extendio la capacidad de la Red Nacional en 0.2% y represento
un crecimiento en términos reales de 12.9% a comparacion del afio anterior 2014

(Secretaria de comunicaciones y transportes, 2015).

Mendoza (2017) indica que en México “se registran 44 proyectos carreteros
activos con una inversion publica-privada de 17.673.7 millones de délares, lo que

representa 29.9% de la inversion APP” demostrado en el siguiente gréfico (4):
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Gréfico 4: Participacion de la inversion privada en infraestructura (PPI) en México.
Obtenido del trabajo de Mendoza (2017)

Para el afo 2019, en datos de la Red Nacional de Caminos (RNC) para

México, se sinterizan 172.809 kilometros de carreteras pavimentadas, de un total

o1



ALIANZAS PUBLICO PRIVADAS COMO INVERSION ESTRATEGICA DEL SECTOR DE INFRAESTRUCTURA
DE CARRETERAS

750.691 kilometros, obteniendo un incremento de 1.463 kildbmetros pavimentadas
respecto al afio anterior (2018). Esto garantiza conectividad con 279.346
localidades rurales, 22.072 sitios de interés y 4.553 localidades urbanas. Se sigue
trabajando en poder aumentar el soporte institucional brindado por el Comité
Técnico Especializado de Informacion de la Infraestructura del Sector Transportes,
este cuenta con un programa general de trabajo para el periodo 2019-2024 en
términos de infraestructura para el transporte, contribuyendo a lo que se denomina
“la cuarta transformacioén de México” segun la pagina oficial del Gobierno de México
escrito por el Instituto Mexicano del Transporte (2019) seccién Red Nacional de

Caminos publicado el 13 de diciembre de 2019.

Para el afio 2020 en México se tienen 18 concesiones, 7 Proyectos de
Prestacion de Servicios (PPS) modalidad de APP para que el sector brinde servicios

al publico y 3 activos otorgadas con un total de 3.113 kilometros, segun (SCT, 2020).

8.5. Vision general

La trayectoria de los paises de la Alianza del Pacifico muestra multiples
facetas y caracteristicas en la participacion del sector privado en el desarrollo de
infraestructura de carreteras, siendo el chileno el caso méas destacado. En 1989 en
México se cred el Programa Nacional de Concesiones de Autopista, para introducir
la iniciativa privada en la provision de Infraestructura. En 1992 Chile empezé a
implementar las concesiones, dos afios mas tarde, en 1994 Colombia comenzé a
aplicar el modelo de concesiones viales, donde hoy se conoce como primera
generacion de concesiones viales. De igual forma en el mismo afio 1994 Peru inicié

las primeras concesiones.
Mientras tanto Chile, Colombia y México constituyen la incorporacién de

concesiones y mas tarde en APP para mejoras de carreteras y desarrollo de

grandes obras de infraestructura en diversos lugares de su pais, parece ser que
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antes del afio 2012 en Peru aun tenia obstaculos de tipo presupuestal para la

inversion en infraestructura en especial zonas deprimidas del pais.

CALIDAD INFRAESTRUCTURA VIAL
PAIS/ANO | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015| 2016 2017 | 2018| 2019
COLOMBIA | 2,58| 2,63| 2,85| 2,80| 2,89| 2,94| 2,60| 2,59| 2,67| 2,69| 2,80| 3,00 3,30| 3,40
PERU 2,64| 262 2,61| 293| 3,28| 3,18| 3,15| 3,30| 3,23| 3,02| 3,00| 3,00 3,00| 3,20
CHILE 529| 541| 5,53| 5,79| 5,88| 567| 562| 536| 5,12| 5,23| 5,00| 5,20| 5,20| 5,20
MEXICO 3,70| 3,61| 3,54| 3,97| 4,05| 4,28| 4,50| 4,56| 4,42| 4,34| 4,30| 4,40| 4,50| 4,50

Tabla 2: Cuadro comparativo de la calidad de infraestructura vial de los paises de la
Alianza del Pacifico. Elaboracién propia de los autores a partir de datos del indice de
competitividad global del Foro Econémico Mundial.

La calidad de infraestructura (ver tabla 2) es evaluada con un puntaje maximo
de 7 puntos, entre mayor puntaje, mayor calidad tiene. Al observar los datos,
definitivamente Chile lidera en calidad de infraestructura en todos los afios, al
comparar estas evidencias la estrategia de infraestructura en carreteras supera en
gran medida a los demas paises de la Alianza del Pacifico. Igualmente, México tiene
buenas calificaciones, fortalecio drasticamente la calidad de las obras. Si bien es
cierto que Colombia y Peru presentan rezagos frente a sus competidores, sus

progresos van en un tardio aumento.

Al comparar a Colombia con los de demas paises, se evidencia que presenta
grandes retos, a pesar de sus mayores esfuerzos en materia de regulacion e
implementacion de las APP en la infraestructura de carreteras, lo cual ha logrado
gue adquiera reconocimiento a nivel mundial. Los datos obtenidos demuestran que,
aunqgue el pais ha hecho grandes avances y ha realizado mayores inversiones en
el sector en comparacién de paises como Perd, aun cuenta con una red vial
inadecuada para los objetivos que el pais tiene en materia de comercio, articulaciéon
regional y crecimiento economico. Por lo tanto, se considera necesario que el pais
siga en una constante revision de sus experiencias buscando identificar sus

mayores logros y falencias, ademas de una continua comparacion y cooperacion

53




ALIANZAS PUBLICO PRIVADAS COMO INVERSION ESTRATEGICA DEL SECTOR DE INFRAESTRUCTURA
DE CARRETERAS

con sus aliados para mejorar su eficiencia en la practica de este mecanismo en
dicho sector, lo cual contribuya a disminuir el regazo que presenta el pais, dandole
mejores calificaciones en términos de competitividad y logistica, siendo estas

elementales para un mejor desarrollo econémico del pais.

9. CAPITULO 3

IMPACTO DE LA PARTICIPACION PRIVADA EN LOS PROYECTOS
DE INFRAESTRUCTURA DE CARRETERAS EN COLOMBIA.
PERIODO 1990 — 2020.

El sector de transporte de carreteras, como todo sistema de transporte, ha
buscado reducir las distancias entre los sectores de la cadena productiva, es decir,
entre el proveedor y el fabricante, y este ultimo con el cliente, todo a un bajo costo
que garantice un precio competitivo de los productos finales. Para Colombia el
transporte de carga por carretera es un eje fundamental dentro de su dinamica
econdémica, esto se debe a que en promedio el 80% de la carga y pasajeros se
mueve por dicho modo (ver grafico 5), por lo tanto, constituye un factor importante
en la competitividad para la colocacién de productos al alcance de compradores

tanto nacionales como internacionales.
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PARTICIPACION DEL MODO DE TRANSPORTE DE
CARRETERAS EN LA MOVILIZACION DE CARGA Y
PASAJEROS
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Gréfico 5: Movimiento de carga y pasajeros nacional por modo de transporte. Elaboracién
propia de los autores a partir de informacion del Ministerio de Transporte (Transporte en
cifras- 2018).

Por lo anterior, el pais desde finales del siglo XX ha manifestado la necesidad
de priorizar inversiones para la construccién y mejoramiento de la infraestructura de
carreteras, adecuada para atender ante los retos de un pais mas competitivo y con
un mayor desarrollo econémico. Sin embargo, como ya se ha manifestado por la
condiciones econdémicas e institucionales del pais, no se contaba con los recursos
necesarios para la financiacion de dichas obras, las cuales demandan altos costos.
Entonces, esta situacién ha motivado la busqueda de nuevos mecanismos como la
participacion del sector privado en la financiacion para la construccion y

mejoramiento de la infraestructura.

Los primeros avances que presenta el pais en este mecanismo han sido las
concesiones viales que se dieron de forma irregular y dispersa desde 1994 hasta
2010, estas fueron nombradas Primera Generacién (1G), Segunda Generacion
(2G), Tercera Generacion (3G), actualmente la reconocida cuarta generacion de

concesiones viales (4G) se desarrolla bajo un marco regulatorio mas consistente.
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Finalmente, el pais para el 2020 se encuentra en proceso para poner en

funcionamiento la Quinta Generacién (5G) de concesiones viales.

En 1992 el sector publico decide desarrollar proyectos de infraestructura vial
con participacion del sector privado, este proceso se conoce como concesiones de
Primera Generacioén, las cuales tuvieron su importancia desde finales del siglo XX
en la provision de carreteras, enfocando los recursos a la rehabilitacion y ampliacion
para mejorar los accesos a las ciudades. Se destacan que once proyectos de orden
nacional y dos del nivel departamental, sin embargo, por la poca experiencia, estos
no disponian de buenos estudios técnicos de riesgo entre el Estado y el
concesionario, lo que implicé sobrecostos en los proyectos (Contraloria
departamental del Valle del Cauca, 2015). Hasta el afio 2003 los proyectos
estuvieron a cargo de INVIAS, los sobrecostos para el Estado y las demoras en la
construccion de las obras motivaron la creacion del INCO, entidad que recibio los

proyectos para su administracion.

En 1995 se inician las concesiones de Segunda Generacion, con la
observacion y analisis de los lineamientos del CONPES 2775 de 1995 se mejor6 la
estructuracion de los proyectos y se contemplaron con profundidad aspectos que
no se tuvieron en cuenta en las concesiones anteriores, con el establecimiento de

nuevas leyes y normas se subsanaron falencias en la distribucién de riesgos.

En 1999, con mas normas y leyes, se inician las denominadas concesiones
de Tercera Generacion, su principal objetivo era conectar los principales centros de
consumo con los centros de produccion y puertos para aumentar las exportaciones
del pais, sus principales ventajas tenian que ver con la construccion de segundas
calzadas y rehabilitacién de vias, entre ellos se encuentra la Ruta del Sol 1, un
extenso proyecto de infraestructura vial del pais. Un obstaculo, desde finales de
1998 y principios de 1999, fue la poca inversion privada debido a la crisis global y la

56



ALIANZAS PUBLICO PRIVADAS COMO INVERSION ESTRATEGICA DEL SECTOR DE INFRAESTRUCTURA
DE CARRETERAS
recesion del pais, lo que provocd la paralisis de numerosos proyectos en etapa de

construccion y de pre-construccion.

Entre los afios 2000-2001 se da una disminucion del rezago presupuestal,
por tanto, el gobierno decide disminuir la deuda flotante, que en su efecto genera
buen desempefio para la inversion privada, lo que indica que la vinculacion del
capital privado a los proyectos de infraestructura de transporte sea mas concentrada
en las carreteras (Cardenas, Gaviria, & Melendez, 2005).

Para el afio 2005 el 80% de la inversidbn en infraestructura del pais
corresponde a carreteras, investigaciones del Banco de la Republica referencian
numerosos estudios, destacan los de Sanchez y Cardenas (1994), y Escobar y
Gutiérrez (1995), que validan que el aumento en la inversion de infraestructura,
especialmente en la construccion de carreteras genera impactos en el producto, en
sus investigaciones deducen que un aumento del 1% destinado a la inversion en

carreteras genera que el producto colombiano aumente en 0.42% (Perez G. , 2005).

Las concesiones de Cuarta Generacion presentaron varias modificaciones
como la eliminacion de los anticipos por parte del Estado para la ejecucion de las
obras, lo que implic6 que el concesionario privado debia tener la capacidad de
financiar toda la obra durante el periodo de ejecucién para asi evitar los fallos de las
anteriores concesiones, lo anterior soportado bajo un marco institucional expresado
en la ley 1508 de 2012. (Contraloria departamental del Valle del Cauca, 2015).
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Grafico 6: En términos monetarios la inversidn privada en el sector de carreteras entre los
afios 1993-2019. Elaboracion propia de los autores a partir de datos del Banco Mundial
PPI (2020)

Al observar la informacién del gréafico 6, se evidencia que las primeras tres
generaciones se realizaron de forma dispersa en el tiempo, estas no presentaron
niveles considerables de inversion, hasta el afio 2010, ya que para este afio la
inversion de infraestructura como porcentaje del PIB se ubicé cerca del 3%, lo que
en afios anteriores rodeaba cifras de 1,6%, ademas de esto los recursos asignados
en carreteras crecieron cinco veces y asciende a 74 billones de pesos. A esto se le
suma el fortalecimiento de lo técnico y administrativo como la creacion de
viceministerio de transporte y el viceministerio de infraestructura. Ademas, de la
creacion de la ANI en el 2011 y en el 2012 el marco regulatorio de las APP (El
Tiempo, #153070 del 2017). Por otro lado, se evidencia que la mayor inversion
privada en materia de infraestructura de carreteras se ha realizado entre los afos
2014 y 2016, donde se da la adjudicacion de la cuarta generacion de concesiones

viales, en la cual se da un mayor nimero de proyectos.
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Evaluacion APP Colombia
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Gréfico 7: Evaluacion entorno APP en Colombia. Elaboracion propia de los autores a
partir de informacién de Infrascopio- BID.

Lo anterior es un logro significativo en cuestion de Alianzas Publico -
Privadas, lo cual concuerda con las calificaciones que ha obtenido el pais en el
informe Infrascopio (ver grafico 7), las cuales desde el afio 2014 han presentado
niveles superiores a los 70 puntos. Siendo resultado de la experiencia y un marco
regulatorio adecuado que logra generar mayores niveles de confianza, generando

por parte de los inversionistas privados un mayor apetito por estos proyectos.
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Gréfico 8: Participacion de los kilbmetros concesionados a cargo de la ANl en la Red
Primaria y Red Vial Nacional. Elaboracion propia de los autores a partir de informacion del
Ministerio de Transporte (Transporte en cifras- 2018).

Segun el informe Economia Regional (No. 64) el pais para el afio 1994
contaba aproximadamente con 60.600 kilbmetros de Red Vial Nacional (Perez G. ,
2005). Luego, para el afio 2018 se cuenta con una Red Vial Nacional compuesta
por 206.627 kilometros y una Primaria con 19.206 kildbmetros. De esta forma, se
demuestra que la infraestructura de carreteras a través de los afios ha tenido un
crecimiento anual promedio del 10%, siendo un resultado efectivo para el pais.
Como se observa en el gréfico 8, este resultado se relaciona con una mayor
participacion del sector privado por medio de la ANI en su construccion y

mantenimiento.
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Grafico 9: Construccion de doble calzada en kildmetros. Elaboracién propia de los autores
a partir de informacién del DNP (2015).

Por otro lado, se evidencia en los resultados obtenidos por el DNP en el afio
2015 (ver gréfico 9), que la construccion de dobles calzadas mediante las tres
primeras concesiones viales ha sido marginal. Sin embargo, desde el 2010 se
muestra un comportamiento ascendente, siendo prueba de que las diferentes
entidades involucradas en el desarrollo de la infraestructura vial han efectuado
mayores esfuerzos para disminuir continuamente la brecha existente. Ademas, se
observa de nuevo que uno de sus principales logros ha sido la cuarta generacion,
con la cual se espera construir 1200 kilbmetros de doble calzada, asimilando los
niveles que fueron conseguidos en mas de una década por las demas concesiones

viales.
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Gréfico 10: Calidad de la infraestructura vial. Elaboracion propia de los autores a partir de
datos de informe sobre la competitividad mundial - Foro Econémico Mundial.

Dadas las dificultades en el mejoramiento y calidad de infraestructura, la
participacion privada juega un papel fundamental en la estructuracion de los
proyectos publico - privadas. EI modelo APP como nuevo mecanismo,
implementado de manera oficial en el afio 2012, ha impulsado, como se observa en
el grafico 10, la obtencién de una mejor puntuacion en calidad de la infraestructura
vial, ademas del pais contar con una mejor posicién dentro de los paises
participantes en dicho analisis, de esta forma se obtienen una mayor conectividad,
menores costes de transporte y ahorro en términos de tiempo pudiendo asi
desarrollar impactos potenciales a futuro, como la productividad. Sin embargo,
aunque las APP han presentado mejores posibilidades al pais, este manifiesta la
necesidad de mayores esfuerzos ya que al comparar con los paises miembros de
la Alianza del Pacifico este no cuenta con las mayores puntuaciones en calidad de
infraestructura vial, este rezago puede ser debido a las condiciones
macroecondémicas y demograficas de la region, las limitaciones presupuestales,

entre otras.
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Gréfico 11: indice de competitividad global en Colombia. Elaboracion propia de los
autores a partir de datos de informe sobre la competitividad mundial- Foro Econémico
Mundial

Por otra parte, se observa que la participacidbn privada ademéas de
proporcionar la inversion faltante y necesaria al sector de carreteras también ha
tenido otros efectos dentro de la dindmica econdmica, como se demuestra en el
grafico 11, entendiendo que “La competitividad es el resultado de la interaccion de
multiples factores relacionados con las condiciones que enfrenta la actividad
empresarial y que condicionan su desempefio, tales como infraestructura, recursos
humanos, ciencia y tecnologia, instituciones, entorno macroeconémico, y
productividad” (DNP, 2006). El pais ha presentado a través de los afios una
tendencia creciente en la puntuacion obtenida en el indice de Competitividad del
Foro Econdmico Mundial, aqui se resalta que como lo manifiesta el Conpes 3439
realizado por el Departamento Nacional de Planeacion, un factor importante que
condiciona el desempefio de la competitividad es la infraestructura, y en el caso
Colombiano la infraestructura de transporte de carreteras, la cual como
anteriormente se habia explicado ha presentado también un comportamiento

ascendente, de esta forma, se podria encontrar una correlacion positiva entre las
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dos variables, ademas de manifestar la dependencia que tiene el desarrollo de la

competitividad ante el desarrollo de la infraestructura de carreteras del pais.
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10. RESULTADOS Y CONCLUSIONES

El avance en términos de una economia de mercado bajo el contexto
econdémico y politico del pais ha determinado una mayor participacion de los
agentes privados en la actividad econémica y productiva del pais, especialmente en
ambitos de financiacion y operacion de estrategias de desarrollo nacionales.
Entendiendo que las iniciativas del estado son estratégicas para el logro de los
objetivos de modernizacion y desarrollo, las APP se constituyen como un elemento
esencial para la transformacion productiva de las iniciativas de infraestructura de

transporte vial que requiere el pais.

La canalizacién de recursos para el sector de infraestructura de carreteras
bajo la modalidad APP se ha visto favorecido debido a la implementaciéon y
modernizacién de las diferentes normativas encaminadas hacia el fortalecimiento
institucional del sector, con la aparicién de leyes en Colombia como las leyes 80 de
1993, 105 de 1993 y la 1508 de 2012. De esta manera, Se promueve un marco
regulatorio de talla mundial, capaz de generar una mayor confianza a los
inversionistas para la participacion y financiamiento de proyectos de infraestructura

de carreteras.

La experiencia internacional, en especial, en el caso de Chile muestra que la
participacion privada a través del mecanismo APP son exitosos para la ejecucion
de la infraestructura de carreteras, ademas de presentar multiples ventajas en
términos economicos y sociales. A pesar de los logros realizados por los diferentes
paises en términos institucionales para favorecer una mayor inversién en el sector,

Colombia y Peru presentan inconvenientes, que, en comparacion con la Alianza del
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Pacifico, estos no cuentan con las mejores puntuaciones en calidad de

infraestructura vial.

En Colombia, a pesar de sus constantes esfuerzos en materia de regulacion
y sus avances en la realizacion de las inversiones en el sector sigue teniendo una
red vial insuficiente en comparacion con los demas paises de la Alianza del Pacifico,
esto debido principalmente al rezago histérico en términos de infraestructura de
carreteras lo cual hace necesario presentar nuevas estrategias de crecimiento en
los proyectos, las iniciativas APP permitiran la disminucién de la brecha presentada,
para un pais mas competitivo y conectado. Inclusive con la nueva racionalidad
econdmica, y los incentivos que se generan a partir del modelo APP contienen los
fundamentos en los cuales la inversion estratégica en infraestructura de transporte

de carreteras se encuentra en sus mejores posibilidades de desarrollo.

Las diferentes generaciones de concesiones viales que ha tenido el pais han
ido presentando mejoras en innovacion, ademas de estar enfocadas en la
ampliacion y la busqueda de una mayor conectividad del territorio nacional. La
construccion y mejoramiento en la infraestructura de carreteras de manera
adecuada permite la reduccion de distancias, ahorro de costos y tiempos generando
efectos positivos al pais en términos de competitividad que finalmente se refleja en
su desarrollo econémico y social. En especifico, la cuarta generacién de
concesiones ademas de presentar un mayor nimero de proyectos ha hecho posible
que el pais en el tiempo mejore sus diferentes calificaciones en términos de

infraestructura vial y competitividad.

En Colombia el sector de transporte de carreteras es fundamental para la
dindmica econdmica del pais debido a que a través de los afios en promedio el 80%
de la movilidad de carga y pasajeros se realiza por este medio, desde este punto se
evidencia la necesidad de hacer participe al sector privado por las mayores

posibilidades que ofrece en términos de financiacion y construcciéon de la
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infraestructura, el cual a través de los afios y en mayor medida desde el afio 2014
ha inyectado una inversion superior a los $26.700 millones de ddlares hasta el afio
2019.

Esta mayor inversion se ha traducido en considerables avances para el
sector y el pais. En términos de la Red Vial Nacional, desde 1990 ha tenido un
crecimiento promedio anual de un 10% y donde la participacion de los kilbmetros
concesionados ha ido creciendo hasta el punto de significar mas del 50% de la Red
Primaria del pais y un 5% de la Red Nacional. De esta forma ha contribuido a
mejorar su puntaje y posicién en el indice de calidad de infraestructura vial de la
competitividad, que a la vez ha contribuido a mejorar la competitividad del pais
donde para el 2019 este alcanza un puntaje de 63 siendo el mas alto en el periodo

evaluado, lo cual es favorable para el desarrollo econémico del pais.

Actualmente, a pesar de la situacién que vive el pais debido a la crisis
mundial de salud publica, el sector de infraestructura de transporte de carreteras se
muestra como un elemento clave para la recuperacion econémica del pais, Carlo
Bongianni (2020) vicepresidente de financiacion de la Financiera de Desarrollo
Nacional, manifiesta que el sector sigue atrayendo inversion, esto se debe a que el
pais es ordenado y equilibrado en su financiacién. Por otro lado, Juan Pablo
Saldarriaga (2020) expone que aseguradoras como Chubb ven luego de esta
situaciéon dificil, una dinamica positiva en el crecimiento, lo cual también sera
beneficioso para el sector. Ademas, Astra Castillo (2020) declara que la calificadora
Fitch Ratings ve en las 4G una posicién estructural bastante buena, lo cual apoya
una mejor expectativa de la infraestructura de carreteras del pais. Sin embargo,
estos expertos manifiestan que la liquidez en el sector, dada esta coyuntura, se
convierte en el elemento mas importante y el cual definira el futuro de los proyectos
gue se encuentran en proceso y operacion (Saldarriaga, Castillo, & Bongianni,
2020).
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10.1 RECOMENDACIONES

Se recomienda que para futuras investigaciones se analice el efecto que
tiene la corrupcidon en el efectivo desarrollo de la infraestructura de carreteras
del pais. Ya que, este comportamiento puede estar disminuyendo el efecto
positivo que el mecanismo APP genera al sector y al desarrollo econémico. El
cual perjudica la viabilidad e imagen del sector, las relaciones entre el sector
publico y privado, ocasionando un menor apetito en los inversionistas, en

especial extranjeros, por este tipo de proyectos.
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12. ANEXOS

12.1. Anexo 1

Otras normativas

En el pais se han desarrollado otras normativas que han implementado,

complementado y modificado elementos importantes de las leyes y decretos

principales, tales como:

Ley 787 de 2002: Rectifica el articulo 21, sobre las tasas, tarifas y peajes de la
infraestructura de transporte de la ley 105 de 1993.

Decreto 1467 de 2012: Reglamenta la ley 1508 de 2012, es decir, la
estructuracion y la practica de los proyectos de APP, a través del
establecimiento de términos y condiciones para la eleccion y realizacién de los
contratos de prestacién de bienes publicos.

Ley 1682 de 2013: Acoge los principios y condiciones bajo los cuales se
planearay se desarrollara la infraestructura de transporte, esto bajo los criterios
de intermodalidad, multimodalidad, articulacion e integracion.

Decreto 1082 de 2015: es el Decreto Unico Reglamentario del sector
Administrativo de Planeacién Nacional, en términos de infraestructura de
transporte y APP se encuentra una compilacion y racionalizacion de la
normativa con el fin de ajustarla a la realidad institucional y a la norma vigente.
Ley 1882 de 2018: busca dictar y modificar disposiciones con el fin de fortalecer
la contratacion publica en Colombiay la ley de infraestructura.

CONPES 3538 de 2008: Concepto favorable para contratar un empréstito con
la banca multilateral destinado a financiar el programa de apoyo al proceso de
participacion privada y concesion en infraestructura.

CONPES 3615 de 2009: Iniciativa para la modernizacion y gestion de activos

fijos publicos.
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