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VIAS REGIONALES Y LA NECESIDAD DE UNA GESTION COMPARTIDA

Regional roads and the need for shared management
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Viceministro de Infraestructura, Ministerio de Transporte.
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Resumen

La administracion de lared terciaria exige una gestion que
involucre a los territarios. La red terciaria y secundaria
representan el 96% de la extensian total de la malla vial,
gue en en conjunto suman cerca de 180.000 Km.

Bajo este escenario, resulta imposible que la Nacion
administre y gestione la red terciaria sin la participacion
delosdepartamentas, los municipiosy las comunidades.
Dicha gestion requiere de un soporte institucional
dinamico vy eficiente para ejecutar eficazmente las
intervenciones viales en los distintos tramos de la
accidentada geografia nacional.

En la fase inicial del posconflicto, una mayor
institucionalidad en la administracién vial, que tome en
cuenta los problemas sociales de la periferia, facilitara una
gestion eficaz de 1a red terciaria (y secundaria) v, por o
tanto, la construccion de una paz duradera.

Palabras Clave: Gestion compartida, Infraestructura vial,
Desarrollo social, Pasconflicto, Ministeria de Transporte.

Abstract

The management of the tertiary network requires a
management thatinvolves and empowers the territories.
The tertiary and secondary netwaork represent 96% of the
total length of the road network, which together total
about 180,000 km.

Under this scenario, it is impaossible for the Nation to
manage and manage the tertiary netwark without
the participation of departments, municipalities and
communities. This management requires a dynamic and
efficient institutional support to effectively execute the
road interventions in the different sections of the rugged
national geography.

In the initial phase of post-conflict, a greater institutionality
in road administration, taking into account the social
problems of the periphery, will facilitate efficient
management of the tertiary (and secondary) network and,
therefore, the construction of lasting peace.

Key words: Shared Management, Road Infrastructure,
Social Development, Postconflict, Ministry of Transport.
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Los caminos de herradura, ahora llamados vias terciarias
han permitido generar acceso a luz eléctricay viveres a las
familias que vivian con menos del minimo. Asi lo mencion®
Abisua, un campesino en la vereda de Anarg, en Caceres,
durante una visita que realicé a principios de marzo en el
Bajo Cauca Antioqueno. Estaba visitando una empresa
comunitaria que, con el apoyo de USAID, buscaban resolver
el problerma del estado de lared vial de su region.

Asieslahistariadelasvias terciarias, y algunas secundarias,
es unahistoriaque cada colombiano ha vivido activamente.
No solo se ha tratado de hacer grandes inversiones en la
infraestructura vial v de transporte, como sucedid en el
guinguenio de Reyes, el gobierno del presidente Rojas
Pinilla y del gobierno del presidente Juan Manuel Santos,
sino también del esfuerza de gobernadores, alcaldes v
cada campesino gue ha procurado pasar de un camino de
herradura a una via terciaria.

La administracion de la red terciaria exige una gestion
compartida, una que involucre y empodere a los
territorios. La red terciaria y secundaria representan el
96% de la extension total de la malla vial, en canjunto
suman cerca de 180.000 kilometros. La red nacional
tiene apenas el 10% de la red nacional y de ella cerca
de 6,5% esta concesionado. Bajo este escenario, resulta
imposible que la nacion administre vy gestione la red
terciaria sin la participacion de los departamentos, los
municipios y las comunidades. Dicha gestion requiere

de un soporte institucional dinamico v eficiente para
ejecutar eficazmente las intervenciones viales en los
distintos tramos de la accidentada geografia nacional.

La Ley 105 de 1993 buscaba descentralizar la
administracion de las vias en las regiones, liquido
la institucion de Caminos Vecinales y entregd a los
entes territoriales (EETT) los derechos de propiedad,
de gestion vy operacion de las vias. No obstante, esta
entrega fue incompleta en especial para la red terciaria,
pues unas vias vy algunos tramos de ellas quedaron
en manos de los departamentos o la nacion (a cargo
del INVIAS), exigiendo esfuerzos de coordinacion
adicionales a los previamente requeridas (Ver tabla 1).

La delegacion de la gestion de la red terciaria a los entes
territoriales (EETT) acarred una problematica mayar,
como fue la de la incapacidad técnica de los entes
territoriales para trazar planes viales de largo plazo que
rehabilitaran la red, asi como la dificultad para soportar
técnicamente la gestion de proyectos viales en los
ambitos legales, financieros, ambientalesy propios de la
ingenierfa. De la misma manera, entregar los derechos
de propiedad de las vias a los territarios implicaba
asumir responsabilidades fiscales saobre los mismos v,
ademas, se monopolizaron en los gobiernos locales de
turno, las decisiones de priarizacion de intervencion. Lo
anterior, sin tener en cuenta que los municipios tenian
una desigual disponibilidad de maquinaria pesada e
insumos de construccion.

De primer orden De segundo orden De tercer orden Red Nacional
INVIAS 11.091 27.577
ANI 6.240
Departamentos 45137 13.969
Municipios 100.409
Total 17.331 45.137 141.956 204.424

Tabla 1. Categorizacion por ordenamiento y derechos de propiedad. Fuente: INVIAS

Universidad de los Andes, Bogota D.C., Colombia.
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En red terciaria, se ha iniciado una transformacion en
la institucionalidad. Durante el gobierno del presidente
Santos se han invertido 3,1 billones de pesos entre
el 2010 y 2016, y se espera que en el marco del
posconflicto se logren descongelar 1,5 billones de
pesos adicionales para llegar a 4,6 billones de pesos
(cerca de 1,2% del PIB), ello sin contar las inversiones
realizadas por los gobernadares y alcaldes durante sus
gobiernos (Gréafico 1).

Asi mismo, el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) impulsd el CONPES 3857, que es el primer paso
para dinamizar la gestion actual de |a red terciaria. Bajo
la coyuntura actual del posconflicto, no cabe duda de
gue para rehabilitar los canales entre el centro v la
periferia, entre el sector urbano v el rural, es necesaria
una inversion en vias regionales.

74

Caracterizacion de la red terciaria a nivel municipal

La red vial existente en gran parte esta constituida
por vias nacionales gue atraviesan las cordilleras v
comunican el sur con el norte; en la actualidad no
existen vias que comuniguen el oriente con el occidente
del pais. Ello se debe, en gran parte, al atraso en
planeacion e inversion vial (Ministerio de transparte,
2015). De la misma manera estan concentradas las
vias terciarias vy secundarias. En el mapa 1 se muestra
la densidad vial de la red terciaria, categorizada par
quintiles de densidad. Vemos que estas se concentran
en el centro del pais, sobre las cordilleras v exhiben la
misma dinamica que la red vial nacional.
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estan sujetos a revision del techo presupuestal.

Grafico 1. Inversion en red terciaria del Gobierno Nacional (2010-2017). Fuente: INVIAS
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Mapa 1. Densidad vial terciaria a nivel municipal vs. Incidencia del conflicto armado en municipios priorizados para el posconflicto.

Fuente: elaboracion propia

Es por esta gue, a nivel departamental, los territorios
con mayar densidad vial son Quindio, Boyaca v
Cundinamarca (Ver grafico 2). Aunque se observa una
distribucian desigual, esta es mucho mas inequitativa a
nivel municipal. Notese del mapa 1 que los rangos de los
quintiles aumenta a medida que se incrementa el nivel
del guintil. Si se dividen los municipios por percentiles
(agrupaciones de 10) se tiene que el percentil noventa
(90) tiene una densidad vial 19 veces méas grande que
el percentil mas bajo. Si se miran los municipios con
mayor desigualdad en densidad vial, se encuentra que
su indice de Gini es cercano a 0,49, que indica una alta
desigualdad de ingresos, si se tiene en cuenta que este
indice es de 0,52 para Colombia (que es, ademas, uno de
los paises mas desiguales en el munda). Es de esperarse
gue estas desigualdades estén relacionadas dado que
los altos costos de transporte generan desigualdades en
la provision de servicios pablicos y privados, asi como al
acceso al mercado en las zonas aisladas.

Red terciaria y posconflicto

Las causas de la desigualdad en la infraestructura vial
tienen una relacion directa con la presencia del conflicto

armado. Las continuas guerras civiles enel siglo XIX, incluso
el establecimiento de los Estados Unidas de Colombig,
imposibilitaron la articulacion del territorio, asi como la
planeacion de nuevas rutas nacionales que comunicaran
gjes de crecmiento estratégico, manteniéndose los
disenos de caminas norte-sur prestablecidos desde la
colonia. Solo después de la guerra de los mil dias, Rafael
Reyes logra hacer grandes inversiones en la rehabilitacion
de carreteras v Rojas Pinilla, cincuenta anos después,
construye la via panamericana.

Entiendase la red terciaria como el canal que comunica
las cabeceras municipales con sus corregimientos. En
ese orden de ideas, un mejor canal se refiere a una
mejor articulacion entre el centro y la periferia, permite
a los hogares acceder a los servicios del Estado v a
los mercados, v le permite al centro consalidar su
presencia a lo largo del territorio. Con un mejor canal
se reduce el costo de desplazamiento de la periferia
al centro, v viceversa, no solo de los individuos sino de
sus productos. Ello trae aumentas en productividad v
bienestar de los hogares, fortaleciendo la economia
local, asi como su calidad de vida.

Universidad de los Andes, Bogota D.C., Colombia.
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Grafico 2. Densidad vial (por 100 kildmetros cuadrados) a nivel departamental. Fuente: elaboracion propia

En ausencia de estos canales se tiene, por el contrario,
una débil presencia del Estado vy una inexistencia de
mercados. Este es el escenario actual del pais que
constituye un reto estructural para el pasconflicto en el
tema de red vial nacional, en especial de red terciaria
y secundaria. Vale la pena aclarar que la deficiente
infraestructura de transporte no es un problema que
se origina durante el canflicto armado, sino que incluso
llega a ser una razén por la cual se origina el conflicto.
No es una casualidad que Ibafez (2016) mencione que
los problemas agrarios vy de tierras "no son problemas
nuevas ni surgieron durante el conflicto actual. Son el
resultado de décadas de incapacidad del Estado...”
(Portafolio, 2016).

La relacion entre la intensidad del canflicto armado v la
densidad vial es exponencial, y ella es mas pronunciada
para los municipios en donde hay mayor intensidad, es

decir, donde no llega la institucionalidad v a los grupas
armados se les facilita la captura del territorio (Ver
grafico 3). Del grafico 3, se observa que el municipio
con mavyor indice de intensidad del conflicto armado es
Vistahermosa (Meta), ubicado en la periferia, con zona
veredal y una alta presencia de minas antipersona.
Por otra parte, el municipio can mayor densidad vial
es Soraca (Boyaca), un municipio tranquilo que refleja
la fortuna crecer socioeconémicamente en un entorno
donde hay acceso y conectividad.

Cuanto mas sea el accesa al mercado vy a los servicios
del Estado, menar es la intensidad del conflicto armado.
Establecer paliticas de intervencion de la red terciaria
como instrumento para reducir la intensidad del
conflicto armado puede ser efectiva, pues el acceso a
los sistemas de ciudades permite traer oportunidades
de inversion y trabajo desde la legalidad.
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Grafico 3. La relacion entre conflicto armado y densidad vial terciaria. Sanchez (2016)

Una institucionalidad efectiva y conveniente

Como se menciond anteriormente, bajo la coyuntura
actual de posconflicto, no cabe duda de que para
rehabilitar los canales de comunicacion entre el centro
y la periferia, i.e. a nivel municipal, generar conectividad
entre el casco urbano y sus corregimientos, es
necesario establecer una institucionalidad participativa
gue involucre a los territorios vy, en especial, a las
comunidades. Asi lo establecen los acuerdos en el
punto de reforma rural integral:

"[..JInfraestructura vial: con el proposito de lograr la
integracion regional y el acceso a los servicios sociales
y a los mercados, incidir favorablemente sobre el
precio de los alimentos coamo garantia del derecho

a la alimentacion y mejorar el ingreso de la poblacion
campesing, el Gobierna Nacional creara e implementara
un Plan Nacional de Vias Terciarias. En su desarrollo, el
Plan tendra en cuenta los siguientes criterios:

» la participacion activa de las comunidades en la
priorizacion, ejecucion y seguimiento de las obras.

» laasistenciatécnicay lapromocion delas capacidades
organizativas de las comunidades para garantizar el
mantenimiento v la sostenibilidad de las obras.

» El estimulo a la economia local dando prioridad a
la contratacion de trabajadores y trabajadoras vy
adquisicion de materiales locales.

Universidad de los Andes, Bogota D.C,, Colombia
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» La promocion y aplicacion de diversas soluciones
tecnologicas.

» laimportancia de garantizar la sostenibilidad de las
condiciones sacio-ambientales...”

Es necesaria una institucionalidad participativa que
no solo soporte, sino absorba las necesidades de los
territorios. Para el caso de la institucionalidad vial, son
al menos 142.000 kilometros de carreteras ubicadas
en zonas selvaticas, montanosas o desérticas que,
dada su alta variacion, requieren de una institucion
descentralizada que tenga gran cercania con las
comunidades. Esto no solo aumentara la eficacia de
la administracion vial sino fortalecera la presencia del
Estado en las periferias.

La estrategia del presidente Santos en los Gltimos 500
dias de mandato

Los problemas de acceso no se generaron durante
el conflicto armado, se originaron por la desatencion
del Estado, por falta de presencia institucional a nivel
nacional, regional vy local. Par ende, sostener una paz
duradera requiere de instituciones abiertas en las que
las comunidades tengan un rol prioritario. La paz, sin
duda, se canstruye desde las regiones.

El presidente Santos ha anunciado una intervencion
de tres mil kilometros para la red terciaria. Esta es
una palitica ambiciosa para los Gltimos 16 meses de
gobierno, organizada en tres etapas. La primera es el
plan 51x50, que consiste en intervenir y mantener la
red terciaria en buen estado vy transitable. A través de
intervenciones en mantenimiento, obras de arte en
menor escala e intervenciones duraderas, se plantea
generar empleabilidad vy atencion rapida en estos
territorios. Asimismo, las vias priorizadas se concretan
con la comunidad a traves de las asambleas de
"Pequena infraestructura comunitaria (PICs)" Un ejercicio
de priarizacion participativo que articula a la base de la
demacracia, las comunidades, con la gestion publica.
lgualmente, este ejercicio de priorizacion se realiza
sobre los nucleos veredales que determina la Agencia
de Renovacion del Territorio (ART) y que permitiran que
el hogar rural pueda acceder no solo a los servicios del

Estado sino a los programas de sustitucion de cultivos
ilicitos. Para financiar dicho programa, el 14 de febrero
del ano presente, el decreto 248 del 2017 liberd recursos
del Fondo Nacional de Regalias (FNR) en liquidacion.

Porotraparte, seesperaqueatravesdeunactolegislativo
selibere par una dnica vez, los saldos del sistema general
de regalias del fondo de ciencia, tecnologia e innavacion
(SGR-FCTI), correspondientes a cerca de 1,3 billones
de pesos. Para la intervencion de los cerca de tres mil
kilometros que ha anunciado el presidente, se espera
hacer mesas regionales en los departamentos para
acompanar el ejercicio de priorizacion con base en los
lineamientos del CONPES 3857.

Enestafasedelposconflicto,unamayorinstitucionalidad
en la administracion vial, que tome en cuenta los
problemas saciales de la periferia, facilitara una gestion
eficaz de la red terciaria (y secundaria) v, por lo tanto, la
construccion de una paz duradera.
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