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Resumen
Esteartículosepreguntaporlosfactoresqueexplicanlosrecursosdestinadosalosmunicipios
para desarrollo vial durante el primer gobierno del presidente Uribe. En concreto, se
contraponencriteriostécnicosconcriteriospolíticos.Lasevidenciasencontradasmuestran
quealgunoscriteriospolíticos importanyque loscriterios técnicosnotienen incidencia
algunaenlainversióneninfraestructuravial.Parahacerelanálisisseconstruyóunabasede
datosoriginal,lacualpermiteconcluirquelapriorizacióndelgastoeninfraestructuravial
parecenoresponderalafuncióndebienestaryalmodelodedesarrolloqueelpaísadoptó
ensuplaneaciónestratégica.Aunmás,seevidenciaundivorcioefectivoentre losasesores
técnicosdelgobiernoylaimplementacióndesuspolíticas.Losdatosanalizadosmuestranque
existeunarelaciónpositivaentrelaasignacióndelgastoeninfraestructuravialylarealización
deConsejosComunalesdeGobierno.Estehallazgosugierelapresenciadeunusopopulista
delgastoen infraestructuravial,yaque losmunicipiosen losque se realizaronConsejos
Comunales contaron con una asignación presupuestal de US$14,1 millones adicionales
frentealosmunicipiosenlosquenoserealizarondichosconsejos.AtravésdelosConsejos
Comunales se asumencompromisosque implicangastos,demaneraque se aseguren los
apoyospolíticosnecesariosparamantenerseenelpoder.Adicionalmente,seconcluyeque
elgobierno inviertemásenmunicipiosconalcaldesnouribistas, locual señalaríaqueel
gobiernoestaríausandoelpresupuestoparacomprarapoyosenlosmunicipiosenlosquesalió
derrotadoenlaseleccioneslocales.Estosmunicipiosrecibieronasignacionespresupuestales
porUS$2,6millonesmásquelosmunicipiosregidosporalcaldesdesucoalición.

Palabras clave:presupuesto,infraestructuravial,criteriostécnicos,clientelismo,populismo.

Abstract
This article inquires about the factors that explain budgetary allocations for road
infrastructure during the firstUribe administration.Concretely, the analysis contrasts
theimportanceoftechnicalandpoliticalcriteriainbudgetarydecisions.Theevidence
suggeststhatsomepoliticalcriteriahavepredominanceandthattechnicalcriteriahave
no incidence in thedefinitionof investmenton road infrastructure. Forour analysis,
wecreatedanoriginaldatasetwhichallowsustoconcludethatinvestmentdecisions
onroadsdoesnotrespondtothesocialwelfarefunctionandthedevelopmentmodel
thattheadministrationdefinedinitsownstrategicplanning.Furthermore,theevidence
suggests an effective schism between the administration’s technical advisors and the
implementationofitspolicies.Thedatashowsapositiverelationshipbetweenspending
on roads and holding Consejos Comunales.This finding supports the hypothesis that
spendingonroadinfrastructureisapopulistmeasuregiventhatthosemunicipalitiesin
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Esteejerciciodecontraposición
decriteriostécnicosypolíticosesposi-
ble gracias a que el gobierno ha sido
diligente a la hora de diseñar herra-
mientasdepolíticapararacionalizar la
inversióneninfraestructuravial.Docu-
mentosoficialescomoelPlanVial2500
y el ProgramaVisiónColombia 2019
ofrecen análisis sesudos sobre el tipo
devíasquedeberíandesarrollarsepara
mejorarlacompetitividaddelpaís.Sin
embargo,elgobiernonohasidoigual-
mente diligente a la hora de ejecutar
suspropiosplanes,almenosentérmi-
nosdeinfraestructuravial.

El gobierno, por supuesto, ha
defendidosusavancesenmateriadevías.
En su“Informe al Congreso 2006” se
señalaqueduranteelperíodo2002-2006
se contrató la pavimentación de 4.411
kmdelaredacargodelInstitutoNacio-
naldeVías(INVIAS).Conesto,segúnel
gobierno,sesuperolametaprogramada
de3.939kmen12%.Deformaadicio-
nal, afirma el informe, se pavimentaron
2.140kmdelaredvial,loquerepresentó
66,2%deavanceenlametaprogramada
depavimentar3.232km(DNP2006).

A pesar de lo anterior, la prio-
rización del gasto en infraestructura

whichConsejos Comunalesmetreceivedanadditional$14.1millionvis-à-vismunicipalities
withoutsuchmeetings.IntheConsejos Comunalestheadministrationcommitsresources
allowingittosecurepoliticalsupportneededtostayinpower.Moreover,weconclude
thattheadministrationspendsmoreinmunicipalitieswhosemayordoesnotbelongto
thegovernmentcoalition,indicatingthattheuseofbudgetarypriorizationasawayto
buypoliticalsupportinthosemunicipalitieswhereitwasdefeatedinthelocalelections.
Themunicipalitieswherethecoalitionwonreceived$2.6millionlessinfundingthan
thoseruledbymayorsofitscoalition.

Key words:budget,roadinfrastructure,technicalcriteria,clientelism,populism.

Introducción

L a geografía colombiana
siempre ha sido unobs-
táculoparalaintegración

nacional y para el desarrollo del país.
No en vano, entre los exóticos galar-
donesdelpaísseencuentralacreación,
en1919,deScadta, laprimera aerolí-
neadeAméricaLatina;yadesdeprin-
cipios del sigloXX se reconocía que
los transportes fluvial, ferroviario y
terrestrenoeraneficientes.Esasíque
losgobiernosdeturnosuelenincluirel
temade infraestructuravialdentrode
sus agendas, aduciendo, por supuesto,
razones de competitividad, inserción
en la economía mundial e incluso
bienestar. Sin embargo, a pesar de la
retórica la inversióneninfraestructura
vialserezaga.Esteartículosepregunta
porlosfactoresqueexplicanlosrecur-
sosdestinadosparadesarrollovialalos
municipiosduranteelprimergobierno
del presidenteUribe. En concreto, se
contraponencriteriostécnicosconcri-
teriospolíticos.Las evidencias encon-
tradas muestran que algunos criterios
políticos importan y que los criterios
técnicosnotienenincidenciaalgunaen
lainversióneninfraestructuravial.
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relaciónentregastopúblicoy los fac-
torespolíticos,comosustentodenues-
trashipótesis.Enconcretoseexaminan
las nociones de pork barrel y aspectos
relacionados con estilos de gobierno
neopopulistasque influyeneneldiseño
eimplementacióndepolíticaspúblicas.
Latercerapartepresentalaplaneación
yasignaciónpresupuestaldelainfraes-
tructuravialduranteelperíodo2002-
2006. La cuarta sección presenta tres
hipótesisclavesobrefactoresquedeter-
minaríanlaasignacióndelpresupuesto
vial: a) criterios técnicos; b) criterios
clientelistas, esto es, aquellos bajo la
influenciade lacoalicióndegobierno
enelCongresoyc)criteriospopulistas
como resultado del lazo directo entre
elgobernanteyel“pueblo”.Laquinta
partepresenta losdatosy laoperacio-
nalización del modelo estadístico que
someteapruebaempíricalasdiferentes
hipótesissobrelosdistintosfactoresque
afectanlaapropiaciónpresupuestalpara
inversión en obras de infraestructura
vial.Lasextapartepresentaconclusio-
nesyreflexionesfinales.

1. Revisión de la literatura
Larelaciónentregastopúblicoy

lospolíticoshasidoampliamenteestu-
diadaydiscutidaenlaliteratura.Dicho
conocimientoseñalalaformacomolos
políticostratandeinfluirenlaasigna-
cióndelgastoparaobtenerbeneficios
personalesopartidistasquelosimpul-
senensucarrerapolíticaycómoesta
influencia, por una parte, conduce al
alejamiento o el desdén de criterios
técnicosparalaasignaciónpresupuestal
y,porotra,producegeneralmenteexce-
sosenelgasto.Enestecontexto,existe
ciertoconsensoenqueelpresupuesto
eslaarenadondeseproducenmuchos
de los intercambios políticos y nego-

vial parece no responder a la función
de bienestar y al modelo de desarro-
llo que el país adoptó en su planea-
ciónestratégica.Enunmomentoenel
cualelgobiernobusca la inserciónde
laeconomíacolombianaen laecono-
míamundial,elgastopúblicoeninfra-
estructura vial no se está canalizado
mediante criterios técnicos. En otras
palabras,lainversióneninfraestructura
noseorientaamejorar la integración
entre los centros de producción, con-
sumoyexportación.

Según Naranjo (2006), de la
inversión correspondiente a las vías
adjudicadasenelPlan2500,tansóloel
17%coincideconlasqueencriteriode
gremios tales comoColfecar, Fenalce,
la Cámara Colombiana de la Infraes-
tructura,etc.,sedeberíanejecutar.Enel
mismo sentido,Gaviria (2006) afirma:
“losproyectosfinanciadosconrecursos
públicos(losqueconformanelllamado
Planvial2500)nohansidoselecciona-
dosconbaseensurentabilidad social.
Oconbaseenunanálisisdelosbenefi-
ciosprevistosodeloscostosprobables.
Losplanesdedesarrolloniseobedecen,
nisecumplen.Losproyectoshansido
seleccionados con base en considera-
cionespolíticas”.

¿Qué determina en realidad
la asignación presupuestal del gasto
en infraestructura vial en Colombia?
¿Cuántopesotienenloscriteriostécni-
cosycuántolosfactorespolíticosenla
implementacióndelosplanesvialesen
elpaís?Estedocumentobuscarespon-
deraestaimportantepreguntatomando
como período la primera administra-
ciónUribeVélez(2002-2006).

El escrito está dividido en seis
secciones,incluyendoestaintroducción.
La segunda secciónpresentauna revi-
sióndelaliteraturaquehaestudiadola
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ciaciones y el aumento del gasto que
generansedanespecialmenteeninfra-
estructura o inversión“social” (Eslava
2005;Lancaster1986).Éstaesunaforma
dedemostrarsueficiencia frenteasus
electores, aumentando la probabilidad
dequeéstosvotendenuevoporellos.
Este dispositivo permite al Legislativo
teneraccesoalgastoya losproyectos
del gobierno central para beneficiar
directamenteasudistrito,locuallleva
alaaprobacióndeproyectosinviablesy
noeficientes,peropolíticamentepopu-
lares(ShepsleyWeingast1981).

Esto ocurre frecuentemente en
paísesendondeelCongresonopuede
aumentarelgastodelpresupuesto(BID
2006; Stein yBickers 1994) sino limi-
tarseaaprobarloodesaprobarlo.Elpro-
blema es que tras estasmanipulaciones
alpresupuestoalgunosmunicipiosreci-
banmayoresrecursosde losqueserían
justificados con base solamente en sus
necesidades (Lancaster 1986). Es decir,
queporlaconvenienciadelpolíticoque
interfiereenelprocesopresupuestal, la
asignacióndelosrecursosnoesóptima.

Ahora bien, Limongi y Figuei-
redo (2006) y Lancaster (1986) argu-
mentan que este tipo de relaciones
varía enormemente dependiendo de
lossistemasdepartidosyelectoral,que
afectan enormemente la estructura de
oportunidades para la distribución de
losproyectosquesedanpormediodel
pork barrel. 

ParaLancaster(1986;vertambién
Shepsle yWeingast 1981), institucional-
mente, la división en comisiones afecta
tambiénlacapacidadenlaredistribución.
La especialización de estas últimas per-
mite a ciertos congresistas hacerse más
visiblesenalgunos temas,especialmente
en sus distritos (Lancaster 1986, 73).
Otros factoresque influyensonelnivel

ciaciones propias de cualquier demo-
cracia.Acontinuaciónsepresentandos
aproximaciones teóricas que explican
la tendencia a aumentar el gasto y su
impactoenelprocesoelectoral.

a) Pork barrel:  
el intercambio político 
Eltérminopork barrelhacerefe-

renciaaltipodenegociaciones,yasean
individualesoporcolectividadespolí-
ticas,entreelEjecutivoyelLegislativo,
endondeelEjecutivootorgarecursos
delEstadoacambioderespaldolegisla-
tivoparasusproyectosenelCongreso.
Deformapeyorativa,hacereferenciaa
laprioridadqueentreelEjecutivoylos
congresistassedaacriteriospuramente
electoralesenlaformulaciónoimple-
mentacióndeunproyectodeleyode
unapolíticapública,ynoalprincipio
de“biencomún”(Randsell1916).Estas
negociacionessehacenparaqueeleje-
cutivo pueda escapar del inmovilismo
legislativo característico de muchos
regímenes presidenciales cuando el
Ejecutivono cuenta conunamayoría
enelCongreso.SiguiendoaPereiray
Mueller(2002,274),estetipodeprác-
ticas es uno de los mecanismos más
importantesquetieneelejecutivopara
negociar suspreferencias conelCon-
greso,dadaladiferenciadeagendas.Por
mediodeestasnegociaciones,elPresi-
dentepremiaocastigaa los legislado-
resdeacuerdoasucomportamiento,es
decir,dependiendodesiéstosrespaldan
onoalgobiernoen la aprobaciónde
susleyes.

La mayor parte de los estudios
sobrepork barrelpresentanestapráctica
como un interés, especialmente por
partedeloscongresistas,porserreelec-
tos o por tener beneficios personales.
Muchos argumentan que las nego-
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deformaspopulistasdehacerpolítica.
Estos regímenes se caracterizanpor la
negociación y la apelación directa al
“pueblo”yporlademagogiaycarisma
del líder: el presidente.Asímismo,Di
Tella (1973) sugierequeelpopulismo
aparecetambiéncomounaconsecuen-
ciadelarápidamovilizaciónenlospaí-
sessubdesarrolladosencondicionesde
“privación relativa” con una“revolu-
ciónde lasaspiraciones”.Laprivación
relativadebienesyserviciossumadaa
laampliacióndelasexpectativaspermi-
tenlairrupción,porunlado,de“masas
disponibles” sin ningún tipo de orga-
nización y, por el otro, de grupos de
sectoresmediosodispuestosaliderarlas
apelando a una lucha en contra de la
oligarquíaydelstatuquo,haciendode
esta“masa”unmovimientopoliclasista.

Sin embargo, estas dos explica-
cioneshansidocriticadasporsufaltade
claridadyporquepermitenqueenellas
entren fenómenospolíticos tandiversos
comoChávez,Perón,Ménem,Fujimori,
Allendeyotroscasoslatinoamericanosen
lasdécadasde1930y1950.Soncomunes
loscuestionamientossobrelaconceptua-
lizaciónyutilizacióndeltérmino(Laclau
2003;Weyland2001;Viguera 1993).En
este sentido, es preferible la diferencia
establecidaporWeyland(2001)yViguera
(1993), que basan sus definiciones de
populismoencriteriosmeramentepolí-
ticosoeconómicos.Losprimerosconci-
benelpopulismocomoundeterminado
tipo de participación o de dominación
política;lossegundossubrayanlaspolíti-
cassocialesyeconómicasquedetermina-
ríanlanaturalezadelmismo.

En la necesidad conceptual de
poderunirelfenómenodelpopulismo
alaspolíticasneoliberalesenlaAmérica
Latinade la décadade1990,Weyland
(2001) propone concentrarse mera-

de disciplina partidista y la distinción
claraentregobiernoyoposición.Según
Lancaster, cuando ladisciplinaes fuerte,
lanegociaciónseharádentrodelpartido
mismo,ynoestarádeterminadapor los
votantes.Porsuparte,LimongiyFiguei-
redo(2006)sostienenquelanegociación
individual no es lo que prima cuando
haypartidosvisiblesdegobiernoodela
oposiciónycuandoesposiblemedirlos
“auxiliosparlamentarios”alahoradela
negociación.Al momento de la ejecu-
ción, el gobierno en realidad favorece
a losmiembros de su bancada.Aunque
lasnegociacionesalniveldepartidoson
importantes, lasnegociacionesdepolíti-
cos individuales también son relevantes
en el caso colombiano (Vargas 1999),
principalmenteporelniveldepersona-
lismodelaarenaelectoral.

Elproblemaentérminosmetodo-
lógicosenmuchosdelosestudiosradica
enpodermedirenrealidadcuántaplatao
quéproyectossehicieronpormediodel
pork barrel,dadoqueestetipodeproyec-
tosnoes contabilizado,noeshomogé-
neoentretodosloscongresistasyespoco
transparente.Sinembargo,esposiblerela-
cionarlacantidadderecursosquerecibe
undistritodadoconlosvotosdelpartido
degobiernoenesedistrito,paratratarde
establecer indirectamente una relación
entre el color políticodel distrito y los
recursosqueseleasignan.

b) Populismo y neopopulismo
Gino Germani (1973), el teó-

ricoclásicodelpopulismoenAmérica
Latina,muestracómolosrápidoscam-
biossocialesypolíticosintroducidosen
América Latina chocan rápidamente
con la estructura política. Las nuevas
demandas, al no poder ser canalizadas
atravésdeloscanalespolítico-institu-
cionalesvigentes,danpiealaaparición
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casdelpopulismo.Ejemploscomolos
deMénemyFujimorisugierenquelos
líderespuedenserpopulistasyalavez
adoptaresquemasdedesarrolloeconó-
micoortodoxos.

Dadas las limitacionesde laver-
tiente económica del populismo, es
preferible, como lo sugiere Freiden-
berg(2007),pensaralpopulismocomo
un estilo de liderazgo. Su definición
es exhaustiva y vale la pena citarla en
extenso: como estilo de liderazgo, el
populismo secaracteriza“por la relación 
directa, carismática, personalista y paternalista 
entre líder-seguidor, que no reconoce mediacio-
nes organizativas o institucionales, que habla 
en nombre del pueblo y potencia la oposición 
de éste a ‘los otros’, donde los seguidores están 
convencidos de las cualidades extraordinarias 
del líder y creen que gracias a ellas, a los méto-
dos redistributivos y/o al intercambio clien-
telar que tienen con el líder (tanto material 
como simbólico) conseguirán mejorar su situa-
ción personal o la de su entorno”(Freiden-
berg2007,énfasiseneloriginal).

En suma, las manifestaciones
populistas actualmente en el conti-
nenteestaríancaracterizadasporunuso
directodelgastopúblicoporpartede
presidentes en busca de la ampliación
desubasedeapoyoentrelapoblación,
independientemente delmodelo eco-
nómicoquesuspolíticasimpulsen.

2. Planeación  
y asignación presupuestal  
en infraestructura vial
En Colombia, el Plan Nacio-

nal de Desarrollo es el documento
que, por ley, establece los propósitos
y objetivos nacionales de inversión
a largo plazo. Según el artículo 339
de laConstitución, losplanesnacio-
nales de desarrollo funcionan de la
siguientemanera:

menteenelcarácterpolíticodedicho
fenómeno, desvinculando el modelo
económico de la definición.Viguera
(1993) propone además que definir
el concepto apartir de lomeramente
político permitiría ver las transfor-
maciones quehan tenido lugar en las
últimasdécadas,encuantoalasmoda-
lidadesdeparticipaciónpolíticaya la
conformacióndelosactoressocialesy
políticos.Enestaversiónde ladefini-
ciónloqueimportaeslarelaciónque
buscaestablecerellíderconlosciuda-
danos directamente y sin intermedia-
ción.Adicionalmente, algunos autores
planteanunadiferenciaentreelneopo-
pulismoyelpopulismo,segúnlacualel
primero se distingue del segundo por
recurriralosmediosdecomunicación
masivos,quelepermitenalelectorado
sentirsemuchomáscercadelgobierno
(DelaTorre2004;Miralles2006).

 Por su parte, la vertiente eco-
nómicadelconceptovinculaimplícita-
mentealpopulismoconundeterminado
proyectodecrecimientoeconómicoy
de redistribucióndel ingresohacia las
capasmáspobresde lasociedad(Vilas
2003; Weyland 2001; Viguera 1993).
Según estamirada, el populismo sería
untipoeconómicoque,pormediode
estas prácticas, genera déficit e infla-
ción,asociadoporlotantoaunamala
políticaeconómica(Sachs1989;Dorn-
buschyEdwards1991).

Sin embargo, como lo dice
Cicliotta (2004) y como lomenciona
Vilas (2003), durante losmandatos de
Ménem y Fujimori, por ejemplo, se
pusieronenmarchadramáticasapertu-
ras económicas neoliberales, teniendo
como prioridad dentro de su agenda
(asífueseeneldiscurso)ladisminución
del déficit fiscal. Ésta es la debilidad
principaldelasdefinicioneseconómi-
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del Congreso de la República.
(Naranjo2005,19)

La Ley 812 de 2003 aprobó el
Plan Nacional de Desarrollo 2002-
2006 Hacia un Estado Comunitario.
Dicho documento plantea los objeti-
vosnacionalesysectorialesdelaacción
estatalparaelperíodo señalado.Enel
casodel sectorde infraestructuravial,
“el plan programó el mantenimiento
rutinariode16.845kmdelaredtron-
cal,deloscuales14.036kmcorrespon-
dena larednoconcesionaday2.809
kmalaredconcesionada.Seprogramó
lapavimentaciónde3.232km,de los
cuales2.500kmcorrespondenalared
no concesionada, administrada por el
INVIASy732kmaredconcesionada,
administrada por el INCO” (Vélez
2006). Sin embargo, para Naranjo
(2005,52),eltemadelainfraestructura
vial fueunacuestiónpocopriorizada
enelPlandeDesarrollo:

No se percibe prioridad alguna
hacia la infraestructura vial que
genera la competitividad y que,
efectivamentees laqueconecta
grandes centros de producción
con los puertos. En la Ley 812
de 2003 que dio sustento legal
al Plan Nacional de Desarro-
llo no establecieron montos de
inversión específicos ni priori-
dades.Seplanteanenmateriade
infraestructura vial enunciados,
sin ningún grado de coheren-
ciaysinquesepuedapercibiro
deducirunnorteounaestrate-
giaclaramentedefinida.

Elcandidatoofreceunprograma
degobiernodurantesucampaña
política. Se supone que el Plan
Nacional de Desarrollo debe
reflejar ese programa, aunque
sedebe subrayarqueésteno se
agotaenaquél.Unavezelegido,
durante los seis meses siguien-
tes a la iniciación del período
presidencial,sesometeelplana
consideración del Congreso de
la República, de acuerdo con
losprocedimientosdefinidosen
laLey152de1994,CapítuloIV,
paraposteriormente,convertirse
enleydelaRepública.

Encuantoalprocedimientopara
la aprobación del Plan Nacio-
nal de Desarrollo, la Ley 152
establece la labor de coordina-
ción por parte delDirector del
DepartamentoNacionaldePla-
neación(DNP)deacuerdo“con
lasorientaciones impartidas por
el Presidente de la República”.
El Director de Planeación pre-
sentaparaaprobacióndelCON-
PES ampliado1 el proyecto de
plan,elcual,unavezaprobado,es
presentado por parte del Presi-
dentedelaRepúblicaaconside-
racióndelConsejoNacionalde
Planeación.Surtidoestetrámite,
con las eventuales modificacio-
nes que, para su aprobación el
gobierno considere pertinentes,
elPlanNacionaldeDesarrolloes
sometidoporpartedelgobierno
(MinisteriodeHaciendayCré-
ditoPúblico)a laconsideración

1 CONPESampliadohacereferenciaprincipalmentea incluira los integrantesdelCONPESsocialy laparticipación
adicionaldecincogobernadoresycincoalcaldes,entreotros.
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Porotraparte,laadministración
UribeVélezdiseñóypusoenmarcha
losConsejosComunalesdeGobierno.
En teoría, estos Consejos buscan ser
un escenario de interacción entre el
gobierno, en cabeza del Presidente, y
laciudadanía.Sonespaciosatravésde
loscualeselPresidenteseencuentray
discuteconlosdiferentessectoresdela
ciudadanía,enelnivellocal,losproble-
masquelosaquejan.Deestaforma,se
prevé que los resultados que de éstos
surgenseconviertaneninsumosparala
planeaciónylaimplementacióndelas
políticaspúblicas.

Elmodelosuponequelosciu-
dadanos están en capacidad de iden-
tificar sus necesidades y preferencias
colectivas en lo local y que éstas
pueden ser transmitidas a los distin-
tosnivelesdegobierno.Dichosnive-
les están dispuestos a colaborar entre
sí, bajo la directa coordinación del
gobiernocentral.Loanteriorexigeel
compromiso por parte del gobierno
delcumplimientodeloscompromisos
adquiridosdurantelosConsejos.

LosConsejosComunales tienen
lugarlossábadosenlasciudadescapitales
oenmunicipiosrepresentativosparauna
región.Deacuerdoconelcarácterdelos
temasa tratar, losConsejosComunales
seclasificaneni)Consejosregionales;ii)
Consejosdeseguimientoyiii)Consejos
sectoriales.Encadaunodeellossetratan
temas de interés regional o sectorial y

Dentro del Plan Nacional de
Desarrollo, todo gobierno debe pre-
sentarelPlanNacionaldeInversiones
Públicas. Este documento especifica
losrecursosfinancierosrequeridosysu
destinaciónparasuejecución.Endicho
plan“seencuentraladescripcióndelos
programas y subprogramas, indicando
los objetivos y las metas nacionales,
regionales, sectoriales y los proyectos
prioritarios de inversión en toda la
vigenciadelPlandeDesarrollo”(DNP
2002).SegúnVélez(2006)laasignación
presupuestal para el cuatrienio fue de
$1.449.914 millones (pesos de 2002).
El anexo 1 presenta un resumen de
los proyectos de inversión en infraes-
tructuravialplanteadosen laLey812
de 2003-Plan de DesarrolloHacia un 
Estado Comunitario.

El Plan de Inversiones Públicas
se materializa, anualmente, en el Pre-
supuesto General de la Nación. Este
documentoesunaherramientadepla-
nificaciónatravésdelacualsecanalizan
los recursosquepermitenejecutar los
programasysubprogramasestablecidos
enelPlandeDesarrollo.Laejecución
físicadelosrecursosdeinfraestructura
vialestáacargo,engeneral,delMinis-
teriodeTransportey,enparticular,del
INVIAS (esta entidad implementa la
política a travésdelPlan25002) ydel
INCO(redconcesionada).Elanexo2
presentaeltotaldelainversióneninfra-
estructuravial,segúnelPlan2500.

2 SegúnelINVIAS,“elProgramadeInfraestructuraVialparaelDesarrolloRegional,Plan2500,tienecomoobjetola
pavimentaciónde3.125kmdecarreterasdelordenprimario,secundarioyterciario,distribuidasen31departamen-
tosdelterritorionacional,incluidoelarchipiélagodeSanAndrésyProvidencia,cuyafinalidadespropenderporla
accesibilidadyconectividaddesdeyhaciaregionesapartadascon locual secontribuyealdesarrolloe integración
regional.ElcriterioquesetuvoparalapriorizaciónyseleccióndelasvíasaintervenirconelProgramafuerealizado
conjuntamenteentreelMinisteriodeTransporte,DepartamentoNacionaldePlaneación(DNP),EntesTerritoriales,
LíderesRegionales,ydelresultadodelejerciciodelasAudienciasPúblicas,siguiendoloslineamientosdeldocumento
Conpes3311de2004,teniendoasuvezencuentaelmejoramientodelaconectividadyaccesibilidadderegiones
apartadasparaconectarlasconlaredvialprincipal”(http://www.invias.gov.co/invias/index.php?option=com_conte
nt&task=view&id=49&Itemid=82&lang=es).
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toresdeterminantesenlaasignaciónpre-
supuestaldelgastoeninfraestructuravial
enColombiadurantelaprimeraadmi-
nistraciónUribeVélez (2002-2006).El
escritohaceénfasisentresfactoresclave
enlaasignacióndelpresupuestovial:a)
criteriostécnicos;b)clientelismo(enten-
didocomolainfluenciadelacoalición
degobiernoenlasrelacionesEjecutivo-
Legislativo) y c) populismo (entendido
comoellazodirectoentreelgobernante
yelpueblo).Enestecontextosepropo-
nenlassiguienteshipótesisparaexplicar
lainversióneninfraestructuravialenlos
municipios:

H
1
: la asignación presupues-

tal en infraestructura vial en Colom-
bia respondea los criterios técnicosy
económicos determinados en el Plan
Nacional deDesarrollo yotros docu-
mentosdecarácter técnicoelaborados
porelgobierno.

H
2
:laasignaciónpresupuestalen

infraestructura vial en Colombia res-
pondeanegociacionesbilateralesentre
el ejecutivoy el legislativobasadas en
necesidades políticas y electorales de
cortoplazo.

H
3
: la asignación presupuestal

en infraestructura vial en Colombia
respondealesfuerzodelgobiernopor
fortalecersubasesocialdeapoyolocal
atravésdelosConsejosComunalesde
Gobierno.

4. Datos y operacionalización
Con el fin de someter a prueba

empírica las hipótesis formuladas, se
construyóunabasededatosoriginalen
laqueserecogió informaciónsobre los
montos del presupuesto destinados para

seestablecentareasycompromisosque
sonmonitoreadosatravésdelSistemade
InformaciónySeguimientoaMetasde
Gobierno,Sigob.

DeacuerdoconlaAsesoríaPresi-
denciaparalasRegiones,enlosConse-
josparticipan,entreotros,lossiguientes
actores: Presidente, ministros, director
delDNP,gobernadordeldepartamento
y sugabinete, alcaldesy susgabinetes,
concejales, congresistas de la región,
miembrosdegremiosysectorprivado,
autoridadesmilitaresydepolicía,líde-
rescomunitariosyciudadanos3.

La agenda de cada Consejo es
preparadaconantelaciónpor laPresi-
denciadelaRepública.Paraestoseuti-
lizan como insumos el PlanNacional
deDesarrollo, la regionalización de la
inversión,laejecucióndelpresupuesto
de inversión, las cuentas fiscales y los
procesos de contratación administra-
tiva,entreotros.

Enelmomentodeescribireste
artículosehanrealizado149Consejos
Comunales de Gobierno (79 regio-
nales, 33 de seguimiento y 37 secto-
riales) en diversas regiones del país,
de los cuales 130 fueron adelantados
duranteelprimerperíododegobierno
delpresidenteUribe.Duranteéstos,el
gobiernocentralasumiólaresponsabi-
lidad por la solución de 2.346 tareas,
de las cuales 1.030 ya están resueltas,
1.087estánenunprocesoavanzadode
resolucióny229seencuentranenpro-
cesodeiniciarejecución4.

3. Hipótesis
Como semencionó, el objetivo

deestedocumentoesidentificarlosfac-

3 http://www.presidencia.gov.co/cons/logistico.htm
4 http://www.presidencia.gov.co/cons/control.htm
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pios intermedios– del proyecto. De
estaforma,yutilizandounAtlasdeta-
llado,se identificarontodos losmuni-
cipios involucrados en cada proyecto.
Porejemplo,paraelcasodelproyecto
“ConstruccióncarreteraAltamira-Flo-
rencia. Huila-Caquetá” se estableció
que los municipios beneficiados por
elproyectosonAltamira(Huila),Gua-
dalupe (Huila) y Florencia (Caquetá).
Sinembargo,elproyectonodiscrimina
elvalorexactoqueseinvierteencada
municipio,sinosóloelvalorglobalde
la inversión. Por tal razón, decidimos
asignarleacadaunodelosmunicipios
elvalortotaldelproyectooproyectos
quelefueranasignadosenunañopar-
ticular. Es decir, en vez de arbitraria-
mentedividirlaasignacióntotaldeun
proyecto entre los municipios que se
beneficiandeéste,acadamunicipiole
asignamos el valor total del proyecto.
Volviendo sobre el ejemplo anterior,
paraelproyectodeconstruccióndela
carreteraAltamira-Florenciaseasigna-
ron,en2004,entotalUS$2,8millones.
Dada nuestra regla de codificación, a
cadaunodelostresmunicipiosbene-
ficiados se le contabilizó una asigna-
ción de US$2,8 millones por cuenta
de ese proyecto particular en ese año
en particular. Es posible –y de hecho
sucede– que un mismo municipio
resultebeneficiadopormúltiplespro-
yectosenunmismoaño.Enestecaso,
simplemente se totalizan los montos
asignadosparallegaralacifraanualde
asignación presupuestal para proyec-
tosdeinfraestructuravial.Laapropia-
ciónpresupuestalpromedioduranteel
período2002-2006querecibieronlos
municipiosfuedeUS$8,27millones.

Paraevaluarlahipótesisenlaque
seplanteaquelainversióneninfraes-
tructuravialrespondeacriteriostécni-

serinvertidosenobrasdeinfraestructura
vial municipal, junto con información
particulardecadamunicipioduranteel
período2002-2006.Dadoquevariosde
losfactoresaserincluidosenlosmode-
losnotienenvariaciónañoaaño,deci-
dimosagregarparatodoelperíodo.Por
esta razón, nuestra unidad de análisis es
elmunicipio.Acontinuaciónsedescribe
cómoseobtuvieronyoperacionalizaron
losdatosutilizadosenestainvestigación.

Lavariabledependienteeslaapro-
piaciónpresupuestaltotal(enmillonesde
dólares)queseleasignóacadamunicipio
durante el período comprendido entre
2002y2006,segúnlosarchivosdelDepar-
tamentoNacionaldePlaneación(DNP).
Laconstruccióndeestavariable fueun
procesodispendiosoporquelainforma-
ción no se encontraba centralizada. La
información se recogióde lapáginade
internetdelDNP(http://www.dnp.gov.
co/),endondeseencuentrandisponibles
losmontosanualesdeinversióndelpre-
supuestonacionalejecutadosdesdeelaño
2000hastaelaño2006,yconlasclasifi-
cacionescorrespondientesparacadauno
delosorganismosdelEstado,nombredel
proyectoejecutado,apropiaciones,etc.De
cadaunodelosarchivosdeinversiónse
extrajolainformaciónsobrelosproyec-
tosespecíficosdeinfraestructuravial,los
cualessonejecutadosprincipalmentepor
el InstitutoNacionaldeVías (INVIAS),
laentidadencargadade laplaneacióny
ejecucióndelosmismos.

Una vez identificados los pro-
yectos de inversión en infraestruc-
tura vial, se procedió a identificar los
municipios beneficiados por los dife-
rentes proyectos. Los nombres de los
proyectos explicaban el recorrido del
proyectodeinfraestructuravialalesta-
blecer lospuntosdepartiday llegada
–y en algunos casos, algunosmunici-
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laseleccioneslegislativasde2002ylos
resultados de las elecciones de alcal-
des de 2003. Para tal fin, calculamos
para cada municipio el porcentaje de
votos que obtuvieron los candidatos
a la Cámara de Representantes que
pertenecían apartidosque sedeclara-
ron en oposición a las propuestas del
entoncescandidatopresidencialUribe.
Igualmente, identificamos los muni-
cipiosenlosqueganóuncandidatoa
laalcaldíamiembrodeunpartidoque
contaba con el apoyo del presidente
Uribe.Delos900municipiosparalos
que sehallarondatos, en564 (62,7%)
ganólaalcaldíauncandidatodeparti-
dos simpatizantesconeluribismo.De
estamanera seobtuvounamedidade
latendenciapolíticadelmunicipioque
permiteestablecersuniveldecercanía
conelgobierno.Segúnloplanteadoen
las hipótesis, la utilización clientelista
del presupuesto supondría que habría
unsesgoenasignaciónpresupuestalen
contra de los municipios controlados
porlaoposición.Enpromedio,laopo-
siciónobtuvo27%delosvotosdeun
municipiodado.

Tambiénsesugiriócomohipó-
tesisquelainversióneninfraestructura
vialpodríaresponderaesfuerzospopu-
listasdepartedelpresidenteUribe.Para
evaluar esta hipótesis se construyó un
indicadordicotómicoquenospermite
identificar los municipios en los que
sehan realizadoConsejosComunales.
Estainformaciónsetomódelapágina
de internet del Sistema de Gestión y
SeguimientoalasMetasdelGobierno
(SIGOB)delaPresidenciadelaRepú-
blica5.Enestapáginaseencuentrauna

cos,creamosunindicadordicotómico
segúnelcualunmunicipiodadohabía
sido considerado comounmunicipio
conprioridadtécnicaonodeacuerdo
conelPlanNacionaldeDesarrollo,el
Plan2500yelBancodeProyectosde
InversiónNacional(BPIN).

El proceso de priorización téc-
nicadelgobiernoseiniciaconladefi-
nicióndelPlanNacionaldeDesarrollo
(PND).Dicho plan presenta un diag-
nóstico sectorial, seguido de la racio-
nalidadeconómicaytécnicarequerida
parahacerfrenteadichodiagnóstico.

Con fundamento en el PND,
las entidades ejecutoras formulan sus
proyectos de inversión con base en
metodologías estandarizadas (ficha de
EstadísticasBásicasde Inversión,EBI).
Luegoregistrandichosproyectosensu
BancodeProyectosyremitenlainfor-
mación alMinisterio o departamento
administrativo correspondiente. Éste
registra los proyectos en su Banco de
Proyectosyemiteunconceptodevia-
bilidadbasadoenlacalificacióntécnica
de losproyectosy suconsistenciacon
elPlanNacionaldeDesarrollo(PND)
y las políticas sectoriales. Los proyec-
tosviablessonenviadosalarespectiva
direccióntécnicadelDNP.

Delos1.096municipiosennues-
trabasededatos,276(25,2%)fueroncla-
sificadoscomomunicipiosconprioridad
técnica,deacuerdoconestoscriterios.

Conelfindeevaluarlahipótesis
sobre lautilizaciónde laconstrucción
de vías como mecanismo clientelista,
utilizamos información sobre el com-
portamiento electoral del municipio
teniendo en cuenta los resultados de

5 http://sigob.presidencia.gov.co/consejoscomunales/default.asp
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unmunicipioquenotienensatisfechas
sus necesidades básicas6. Las cifras de
poblaciónyNBIprovienendelDepar-
tamento Administrativo Nacional de
Estadística(DANE).Lascifrasdepobla-
ciónsetomandelCensode2005para
elaño2005yproyeccionesdelapobla-
ciónpara losdemás años, conbaseen
losdatosdelcenso.Elcuadro1presenta
losestadísticosdescriptivosdelasvaria-
blesennuestrabasededatos.

Porsimplicidad,sehizounaná-
lisisagregadode losdatos.Esdecir, se
dejóunaobservaciónparacadamunici-
piocalculandoelpromediodelosdatos
queseteníanparalosañosenestudio.
Lavariable“prioridadtécnica”nopre-
sentaba variación anual, por loque se
dejaronindicadoslosmunicipiosqueel
gobiernohabíadesignadocomomuni-
cipiosconprioridad.Lavariable“con-
sejo comunal” se agregó de manera
quequedaranidentificadoslosmunici-
piosen losque se realizóunConsejo
Comunalenelperíodo2002-2006.Las
cifrasdeapropiaciónseencuentranen
millonesdedólaresalatasadecambio
promediodelperíododereferencia.Es
decir,secalculóelpromediodelospro-
mediosanualesdelatasadecambiopara
elperíodo2002-2006ycomoresultado
seutilizóelcambiode$2.538,08pesos
colombianosporUS$1.

Paraevaluarlasdiferenteshipótesis
sobrelosdistintosfactoresqueafectanla
apropiación presupuestal para inversión
enobrasdeinfraestructuravialseestimó
unmodeloderegresiónlinealdemíni-
moscuadradosordinarios.Losresultados
delmodelosepresentanenelcuadro2.

listaexhaustivadelosmunicipiosvisi-
tadosylastareasalasquesecompro-
mete elPresidentede acuerdo con lo
que le piden los asistentes a losCon-
sejosComunales.Tras revisaresta lista,
se asignóunvalorde1 a losmunici-
pios que fueron visitados por el Pre-
sidente en el período 2002-2006 y 0
en los que no. En total, se realizaron
ConsejosComunalesen60 (5,5%)de
los 1.096 municipios en nuestra base
dedatos.Adicionalmente,seincorporó
unavariabledicotómicaparadetermi-
nar efectivamente en cuántos de esos
municipios sehabíanejecutadorecur-
sos como resultado de las promesas
hechasenlosConsejosComunales.En
total,en42(3,8%)delos1.119munici-
piosparalosquesehallarondatosefec-
tivamente se ejecutaron recursos. La
hipótesisplanteaqueestosmunicipios
deberían recibir mayores recursos en
infraestructuravialquelosdemás.

Porúltimo,enlabasededatosse
incluyerondosvariablesdecontrolcon
información importante sobre el con-
textodecadamunicipio.Así,seincluyó
información sobre la población del
municipioysusnivelesdepobreza.La
variable“población”simplementeindica
elnúmerodehabitantesdelmunicipio.
Paramedir elnivel depobreza seuti-
lizóelindicadordenecesidadesbásicas
insatisfechas(NBI).ElNBImide,atra-
vés de unos indicadores simples, si las
personas tienen cubiertas unas necesi-
dadesbásicas.Laspersonasquenosupe-
renunosumbralesmínimosfijadosson
clasificadascomopobres.ElNBImide,
entonces,elporcentajedepersonasen

6 Los indicadores simplesque seutilizan son los siguientes:viviendas inadecuadas,viviendasconhacinamientocrítico,
viviendasconserviciosinadecuados,viviendasconaltadependenciaeconómica,viviendasconniñosenedadescolarque
noasistenalaescuela.Másinformaciónenhttp://www.dane.gov.co.
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Cuadro1.Estadísticosdescriptivos
 

Variable N % = 1 Prom. Desv. 

Típ.

Mín. Máx.

Apropiaciónpresupuestal
(millonesdedólares)

1096 - 8,27 16,04 0,00 132,64

Porcentajevotosoposición 1089 - 27,87 25,58 0,00 99,41

Alcaldescoaliciónuribista 900 62,67 - - - -

Prioridadtécnica 1096 25,18 - - - -

ConsejoComunal 1096 5,47 - - - -

ConsejosComunalescon
ejecuciónderecursos

1119 3,75 - - - -

Población
(100.000habitantes)

1096 - 0,41 2,39 0,0015 69,26

NBI 1066 - 42,96 18,69 5,36 98,81

Los resultados delmodelo pro-
veen sustento para dos de las tres
hipótesis planteadas inicialmente. Más
importanteaun,elmodeloarrojaevi-
denciadequelaasignacióndelgastoen
infraestructura vial no sigue criterios
técnicos(lavariablerelacionadaconla
prioridadtécnicanoresultaestadística-
mente significativa). Esto implica que
la prioridadque asignó el gobierno a
ciertosmunicipios tras varios estudios
técnicos no es relevante a la hora de
decidircuántodinero invertirencada
unodeéstos.

Estos datos confirman que el
gobiernoasignaelpresupuestodevías
sintenerencuentalasrecomendacio-
nestécnicasformuladasporlasmismas

entidades del gobierno.Así, el presu-
puestose invierteenmunicipiosque,
sibienpuedennecesitar lasobras,no
son considerados los más importan-
tespara laconstruccióndeunamalla
vial que responda a las necesidades
dedesarrolloeconómicodelpaís.Sin
duda, la construcción de carreteras
provee bienestar a las comunidades
que se ven directamente beneficiadas
porlainfraestructura.Sinembargo,el
impacto global y de largo plazo para
elpaísessubóptimo,enlamedidaen
que se están dejando de realizar las
obrasqueelgobiernomismohaiden-
tificadocomonecesariasparaproducir
mayor desarrollo económico y bien-
estarparaelpaísengeneral.Sinduda,



28

C olombia Internacional 68, jul - dic 2008, Pp. 140, ISSN 0121-5612, Bogotá, Pp. 14 - 42

Coeficiente Error 

típico

Prioridadtécnica -2,210 1,19

Porcentajevotosoposición -0,030 0,02

Alcaldescoaliciónuribista -2,570* 1,09

ConsejoComunal 14,050*** 2,32

ConsejoComunalconejecución 2,960 2,81

Población(100.000habitantes) 1,840*** 0,20

Necesidadesbásicasinsatisfechas -0,090*** 0,03

Constante 3,217*** 0,328

R2corregido 0,160  

N 876,000  

Cuadro2.Modeloderegresiónlinealparaexplicarelmontodeapropiaciónpresupuestalparainversiónen
obrasdeinfraestructuravial(millonesdedólares)

éste es un resultadomuy importante
de la presente investigación, en la
medida en que se ofrecen evidencias
empíricassólidasquemuestranquelos
criteriostécnicosnotienenimportan-
ciaalahoradedecidirquécarreteras
sedebenconstruir.

El modelo aporta evidencia
ambigua para la hipótesis que sugiere
que la inversiónvial respondeacrite-
rios clientelistas. De un lado, el peso
electoral de la oposición parece no
tener ningún impacto en la determi-
nacióndeinversiónvial.Estoes,según
el modelo estimado, no hay relación

algunaentrelaapropiaciónpresupues-
talparaunmunicipioylaformacomo
tal municipio votó en las elecciones
legislativas. No obstante, el modelo
presentaevidenciasqueindicanquesí
hay relación entre la apropiaciónpre-
supuestal y la tendencia electoral del
municipioenlaseleccionesdealcaldes
aunque en una dirección contraria a
laesperada.Elmodelosugierequeen
aquellosmunicipiosgobernadosporun
alcaldeafiliadoaalgunodelospartidos
uribistaselgobiernoleshizoasignacio-
nespresupuestalesporUS$2,6millones
menosquelosmunicipiosregidospor

* p<0,05; ** p<0,01; *** p<0,001.
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almenosentérminosdelainversiónen
infraestructuravial.

Porúltimo,lasvariablesdecon-
trol se comportan según lo esperado.
Tanto la variable población como la
variable NBI son estadísticamente
significativas y tienen signos en la
dirección prevista. Así, la evidencia
delmodelosugierequesiunmunici-
pio tiene100.000habitantesmásque
otro, aéste se le asignaránenprome-
diounosUS$1,8millones adicionales
porcuentadeltamañodesupoblación,
dejando todo lo demás constante.De
forma similar, por cada diez puntos
queaumenteelporcentajedehogares
con necesidades básicas insatisfechas
enunmunicipiodado,elmodelopre-
dice que almunicipio se le asignarán
US$1.000.000menosenpromedio.En
términossustantivosestoimplicaquela
asignacióndelpresupuestopara infra-
estructuravialrespondepositivamente
altamañodelapoblacióndelosmuni-
cipiosynegativamenteasusnivelesde
pobreza.Mientrasmáshabitantestiene
un municipio, mayor es la cantidad
de recursosque le asignael gobierno
para infraestructura vial, lo cual tiene
sentido.Al haber más habitantes, hay
mayordemandadeinfraestructuravial
yelgobierno inviertemayores recur-
sos en los centros más poblados. Sin
embargo, en aquellosmunicipios con
mayores niveles de pobreza los nive-
les de asignación presupuestal para
proyectos de infraestructura vial son
menores (controlando los demás fac-
tores).Esposiblequeestosmunicipios
necesitenotrostiposdeinversiónantes
queinversiónenvías(salud,educación,
etc.),peroesdetodasformasdiciente
quelaasignaciónpresupuestalparavías
tengaunsesgonegativoconrelacióna
losmunicipiosquemáslonecesitan.

alcaldesdeotrospartidos.Sisefijanlas
variablescontinuasensusmediasylas
dicotómicas en sus modas, el modelo
predicequeunmunicipioqueeligióa
unalcaldedeunpartidouribistarecibió
enpromedioentre2002y2006unos
US$7,4millonesparadesarrollarobras
deinfraestructuravial,mientrasqueun
municipio que eligió a un alcalde de
unpartidonouribistarecibióunpoco
másdeUS$10enelmismoperíodo.Es
decir,enpromedioentre2002y2006,
elgobiernonacionalgastómásrecursos
en infraestructura vial en municipios
con alcaldes no uribistas. Esto podría
interpretarse como una intención del
gobiernodefortalecersubasedeapoyo
a través de gasto público en aquellos
municipios en los que perdió en las
eleccionesdealcalde.

En cuanto a la tercera hipótesis,
elmodelo sugierequeexisteuna rela-
ción entre la realización de los Con-
sejos Comunales y la asignación de
presupuestoparainfraestructuravial.La
variableConsejoComunalesestadística-
mentesignificativa,susignoespositivoy
sumagnitudesconsiderable.Losmuni-
cipiosque fueronseleccionadospara la
realizacióndeunConsejoComunalse
vieron recompensados conuna asigna-
ciónpresupuestaldeUS$14,1millones
adicionalesfrentealosmunicipiosenlos
que no se realizaronConsejosComu-
nales.Esto indicaque la realizaciónde
los Consejos Comunales implica una
inversión considerable de dineros del
gobiernonacional.Esdecir,lasvisitasque
haceelPresidentealosdiferentesmuni-
cipios implican que se comprometan
cuantiosos recursos ignorando los pro-
cedimientosdedecisiónpresupuestal y
encontravíadeloqueotrasagenciasdel
gobierno han señalado como la forma
enlaquesedebeninvertirlosrecursos,
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Mientrasunpresupuesto foca-
lizadopermitealcanzarresultados,un
presupuestodispersoreflejalaausen-
ciadeunafuncióndebienestary,por
lo tanto, no genera bienestar social.
Enestecontexto, lapriorizacióndel
gastoeninfraestructuravialpareceno
responderadichafunciónyalmodelo
de desarrollo que el país adoptó en
su planeación estratégica. En un
momentoenelcualelgobiernobusca
la inserción de la economía colom-
biana en la economía mundial, el
gastopúblicoeninfraestructuranose
orientaamejorarlaintegraciónentre
los centros de producción, consumo
yexportación.Aunmás,seevidencia
undivorcioefectivoentrelosasesores
técnicosdelgobiernoylaimplemen-
tacióndesuspolíticas.

Contrarioaloanterior,losdatos
estudiados muestran que existe una
relación positiva entre la asignación
del gasto en infraestructura vial y la
realizacióndeConsejosComunalesde
Gobierno. Este hallazgo parece con-
firmar la hipótesis de la presencia de
unusopopulistadelgastoeninfraes-
tructuravial.AtravésdelosConsejos
Comunales se asumen compromisos
que implican gastos de manera que
seasegurenlosapoyospolíticosnece-
sarios para mantenerse en el poder.
Losmunicipiosen losque se realiza-
ron Consejos Comunales contaron
con una asignación presupuestal de
US$14,1millonesadicionalesfrentea
losmunicipiosenlosquenoserealiza-
rondichosconsejos.Estanegociación
directadelapriorizaciónyasignación
delgastoentreelPresidenteylaciu-
dadanía suponeno sólo ladesinstitu-
cionalizacióndelaplaneacióntécnica,
sino el riesgo de incurrir en finan-
ciamiento deficitario e inflación. En

Conclusiones
Este artículo evalúa los factores

que la primera administración Uribe
(2002-2006) ha seguido en la asigna-
ción del presupuesto vial. Los resul-
tados presentados permiten afirmar
queduranteesteperíodo la ejecución
en infraestructura vial no se corres-
pondeconlasprioridadesdevíaspara
la competitividad establecidas en el
Plan Nacional de Desarrollo y en el
Plan2500.Delos1.096municipiosen
nuestrabasededatos,276(25,2%)fue-
ron clasificados comomunicipios con
prioridadtécnica.

Cualquierobraqueseconstruya,
porlógicaquesea,siempretiene
una significación política. Sin
embargo,enlaconstrucciónde
una política de infraestructura
vial para la competitividad, se
debeevitardarespecialtrascen-
denciaalosproyectosde“carre-
teras locales” y “seccionales”
por cuanto es la inversión en
los grandes corredores tronca-
lesytransversaleslaquegenera
efectos multiplicadores para
toda la sociedad. Es innegable
que todas las regiones aspiran
a estar integradas y conectadas,
sinembargo,unacosaes lograr
dicha integración a partir de
unaredtrocalytransversalvial
de excelentes especificaciones
y otra muy diferente conectar
pequeñas poblaciones, espe-
randoalgúndíalograrintegrar-
lasalasredesvialesprincipales.
El tema es el foco y prioridad
de laescasa inversiónpúblicay
privada en un país subdesarro-
lladocomoColombia.(Naranjo
2005,106)
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DesarrollodeZonasDeprimidasy
deConflicto8-InfraestructuraFísica
ySocial
Fortalecimiento del Programa 
Colombia Profunda: 

1. Este tiene por objeto mejorar la
infraestructura de transporte en
zonasapartadasydeprimidas,para
facilitar la comercialización de
productos y el acceso a servicios
desalud,educaciónyrecreación.

2. Seconcluirán losproyectosviales,
aeroportuariosyfluvialescuyaseje-
cucionessehayaniniciadooestén
en curso, y se desarrollarán otros
nuevos de alto impacto regional,
como el aeropuerto de Palestina
(departamentodeCaldas).

Impulsarelcrecimientoeconómico
sostenibleylageneracióndeempleo 
- Infraestructura Estratégica en 
Transporte10:

1. Disminuir la participación de los
costos de transporte en el precio
finaldelasmercancías.

2. Integrarzonasaisladasconloscen-
tros de consumo y distribución,
paramejorarlosnivelesdeproduc-
tividad, potenciar la explotación
agrícolaymejorarelniveldevida
delasregiones.

SeguridadDemocrática-Desarrollo
deZonasDeprimidasydeCon-
flicto9.
Fortalecimiento del Programa 
Colombia Profunda: 

Seconcluiránlosproyectosviales,
aeroportuariosyfluvialescuyaseje-
cucionessehayaniniciadooestén
encurso.

Proyectos de inversión:
Infraestructuracomunitariaenlas
regionesdelPacífico,Sur,Oriente
ylaTerrazaCaribe,máslasáreas
deprimidasinterandinas.

Crecimientoeconómicosostenible
ygeneracióndeempleo–Impulso
alaInfraestructuraEstratégicaen
Transporte11:

1. Se invertirá prioritariamente en
infraestructuraque:
- Genere condiciones de paz y
convivenciademocrática.
- Apoyeeldesarrollosocial.
- Apoyelacreacióndeempleo.
- Permita mayores condiciones
deseguridad.

2. Se invertirá prioritariamente en
elmantenimiento,mejoramiento,

8 TomadodeldocumentoPlan Nacional de Desarrollo 2002-2006,p.72.
9 TomadodeldocumentoPlan Nacional de Desarrollo 2002-2006,Ley812de2003,p.308.
10 TomadodeldocumentoPlan Nacional de Desarrollo 2002-2006,pp.115a119.
11 TomadodeldocumentoPlan Nacional de Desarrollo 2002-2006,Ley812de2003,pp.316a318.

Anexo1

PlanNacionaldeDesarrollo Ley812de2003
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3. Implementarmecanismosautosos-
tenibles de administración regio-
nal y transferir la infraestructura
delareddetransportedeinterés
departamentalymunicipal.

4. Disminuirlosíndicesdeacciden-
talidad, así como los eventos de
piratería,secuestrosydemásdeli-
toscometidosenlasvías.

Estrategia Integral  
para cumplir objetivos:
1. Nuevasinversiones
2. Cambiosinstitucionales
3. Fortalecimientodelaregulación
técnicayeconómicadelsector.

Mantenimiento  
y Conservación de Carreteras:
1. Para los proyectos financiados
conrecursospúblicos,sebuscará
quelosprovenientesdelospea-
jes sedirijanprioritariamenteal
mantenimientodelared.

2. Recursosdesobretasaa lagaso-
linaparamantenimiento.

rehabilitación, pavimentación y
construccióndevías,paragaran-
tizarlaintegracióndelasregiones
yafianzareldesarrollosostenible
delpaís.

Mantenimiento  
y Conservación de Carreteras:
1. Recursos de INVIAS, recauda-
dos en vías no concesionadas, se
invertirán en rehabilitación, con-
servación y mantenimiento de la
víaobjetodelpeajey,cuandoésta
cumpla con todos los estándares
técnicos requeridos,podrándesti-
narse recursos para rehabilitación,
conservaciónymantenimientode
víasenelrespectivodepartamento.

Proyectos de Inversión:
Mantenimientorednacional
Pavimentación5.000km.

Red Nacional de Carreteras:
1. Con recursos de la Nación se
atenderán aquellos proyectos de
altoimpactoeconómicoteniendo
en cuenta las razones beneficio-
costoylageneracióndeempleo.

2. Porlomenos50%derecursosde
sobretasaalagasolinasedestinará

Red Nacional de Carreteras:
1. RedNacionaldeCarreteras:
2. Porlomenos50%derecursosde
sobretasaalagasolinasedestinarán
a construcción,mantenimiento y
conservación de las vías urbanas,
secundariasyterciarias,deacuerdo
conlacompetenciadelenteterri-

PlanNacionaldeDesarrollo Ley812de2003
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torial respectivo, sinperjuiciode
laspignoracionesadquiridassobre
estosrecursos.

3. Se hará énfasis en el fortaleci-
mientodeesquemasdepartici-
paciónprivada.

Proyectos de Inversión:
Terminaciónproyectosenejecución
departamentodeNariño.
Terminaciónproyectosenejecución
Bolívar-LaManza,Quibdó.
CircunvalaralGaleras.
Pasto-Buesaco-LaUnión-Mojarras.
ElPedregal-Túquerres.
El Empate-San José-San Bernar-
do-LaCruz,SanPablo.

Impulso al transporte  
urbano y masivo (SITM):
1. Participar en el desarrollo de
SITMparalasgrandesciudades.
- SITMBogotá.
- SITMCali.
- SITMBarranquillaySoledad.
- SITM Pereira y Dosquebra-
das.
- SITMCartagena.
- SITMBucaramanga
- Extensión SITM Soacha-Bo-
gotá
- SITMValledeAburrá
- SITMIbagué

2. Apoyo de la nación a construc-
ción de laALO mediante con-
cesión para la salida del sur de
Bogotá.

3. Lasentidadesterritorialespodrán
establecercontribucionesogra-
vámenes destinados a financiar
proyectosyprogramasde infra-

a construcción, mantenimiento
yconservacióndelasvíasurba-
nas, secundarias y terciarias, de
acuerdoconlacompetenciadel
ente territorial respectivo, sin
perjuicio de las pignoraciones
adquiridassobreestosrecursos.

3. Impulsar inversión en infraes-
tructurade transportemediante
mecanismos de participación
privada.

4. Promover interconexión modal
paraintegrarvíasalámbitoregio-
nal,nacionaleinternacional.

Impulso al transporte  
urbano y masivo (SITM):
1. Cofinanciar asesorías para la
estructuración de los proyectos
enlosmunicipiosquemuestren
unavanceefectivoenlaimplan-
tacióndeprogramasdegestión
de tráfico ymantenimiento de
lainfraestructura.

2. Sefacultaaentidadesterritoriales
yáreasmetropolitanasqueejecu-
ten SITM para: a) incrementar
hasta en un 20% tarifas de los
gravámenesdesucompetencia,y
b)crearnuevosgravámenessobre
derechos de tránsito en ciertas
áreas restringidas o congestio-
nadas, cobro de peajes y cobros
especialesparalotesdeparqueo.

3. Participar en el desarrollo de
SITMparalasgrandesciudades.
- ExpansiónSITMTransmilenio
Bogotá.

PlanNacionaldeDesarrollo Ley812de2003
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estructura vial y de transporte,
losderechosdetránsitoenáreas
restringidas o de alta conges-
tión,cobrosporestacionamiento
en espacio público o en lotes
de parqueo y tasa contributiva
porconceptodecontaminación
vehicular.

Mecanismos  
de participación privada:
1. Las nuevas inversiones en la red
terciariaseefectuaránporcontra-
taciónpúblicaymediantelaparti-
cipacióncomunitaria,detalforma
queseincentivelageneraciónde
empleo.

2. Financiamiento a través demer-
cado de capitales para participa-
ciónprivada.

Concesiones viales:
1. Fortalecimiento y reorganización
institucional de las entidades del
sector,paraaumentarlacapacidad
deseguimiento,controlyvigilan-
ciadelosproyectos,especialmente
paraelcasodelasconcesiones.

Proyectos de Inversión:
Bogotá-Girardot.
Bogotá-Honda-LaDorada.

- SITMCali.
- SITMBarranquillaySoledad.
- SITMPereirayDosquebradas.
- SITMCartagena.
- ExtensiónSITMSoacha- 
Bogotá.

Mecanismos  
de participación privada12:
1. Continuar desarrollo de programas
deconcesióndeinfraestructuravial.

2. Ponerenmarchaesquemasparael
mantenimientode la infraestruc-
turavial, a travésdemecanismos
quepermitan la participaciónde
comunidades, grupos empresa-
rialesoproductivosdirectamente
beneficiadosconlasobras.

3. Crearcondiciones legales, técnicas,
financieras e institucionales para
que los fondos de pensiones pue-
dan financiar infraestructura. Esto
garantizará los recursos necesarios
parafinanciarlaexpansióndelsec-
tor,mitigandolosriesgosexistentes.

Concesiones viales:
1. Tresrazonesexplicanproblemas:
- Inexistenciadeunmarcoregu-
latorioadecuado.
- Deficienteinformacióntécnica
sobrelosproyectos.
- Sobrestimacióndetráficos.

2. Losproblemasno son insalvables
síseconsigueunaadecuadatrans-
ferencia de riesgos al sector pri-
vadosobrelabasede:

PlanNacionaldeDesarrollo Ley812de2003

12 TomadodeldocumentoPlan Nacional de Desarrollo 2002-2006,pp.121y122.
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ConcesióndelSur(Nariñoysur 
delCauca).
Pereira-Cartago-Honda.
ConcesióndeSantander.
Briceño-Tunja-Sogamoso.
ExtensiónValledeAburrá-Oriente.
Girardot-Ibagué.
Concesiones menores en asocio
regional.
Garantíascontingentes.
Interconexiónentrelasrutas90 
y90ª.

Plan de Inversiones 2002-2006 en 
Infraestructura (incluye Comu-
nicaciones, Transporte, Minas 
y Energía y Sistemas de Trans-
porte Masivo. Cifras en millones 
de pesos constantes de 2002):

NivelCentral: 5.528.208
NivelDescentralizado: 8.136.570
ParticipaciónPrivada: 16.542.272

TOTAL: 30.207.050

- Mejoresestudiosdedemanda.
- Estudiostécnicosdetallados.
- Predios y licencias ambientales
conanterioridadaliniciodela
construcción.

PlanNacionaldeDesarrollo Ley812de2003

Fuente: Naranjo 2005.



40

C olombia Internacional 68, jul - dic 2008, Pp. 140, ISSN 0121-5612, Bogotá, Pp. 14 - 42

PROYECTOS EJECUCIÓN

RED TRONCAL

Troncal de Occidente 281.599

Trocal del Magdalena 159.601

Troncal Central 8.695

Transversal del Caribe 58.645

Carmen-Bosconia-Valledupar-Maicao 22.574

Transversal Medellín-Cúcuta 84.071

Transversal Buenaventura-Villavicencio 304.748

Transversal Medellín-Bogotá 13.605

Transversal Tumaco-Mocoa 41.115

Puerto Boyacá-Chiquinquirá-Tunja-Ramiriquí-Miraflores-Monterrey 12.111

Cali-Lobo guerrero 878

Troncal de Urabá 64.259

Trocal del Eje Cafetero 21.177

Troncal Central de Norte 62.315

Troncal del Llano 26.427

Troncal Villavicencio-Granada-San José del Guaviare 1.063

Transversal la Depresión Momposina 14.677

Troncal del Carbón 5.576

Circunvalar de San Andrés y Providencia 7.870

Total inversión en troncales (2003-2004.6) 1.214.583

CONSTRUCCIÓN Y PAVIMENTACION  

DE ACCESOS A LA RED TRONCAL 

Sisga-Guateque-El Secreto 975

Belén-Socha-Sacamá 1.212

Vías del Páez 1.500

Aguaclara-Ocaña-Cúcuta (Pamplona-Saravena) 25.706

Sogamoso-Aguazul 5.769

Altamira-Florencia 10.043

Malla Vial del Chocó 1.635

Anexo2
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PROYECTOS EJECUCIÓN

Las Ánimas-Nuquí 10.500

Las Ánimas-Santa Cecilia-Pueblo Rico y La Virginia-Apía 24.221

Vélez-Landázuri-Puerto Aráujo 14.108

Popayán-Puracé-La Plata-Laberinto 6.062

Popayán-Inzá-La Plata 5.795

San Agustín-Pitalito-Isnos-Popayán 9.259

Neiva-Balsillas-San Vicente 3.114

Tolú Viejo-Sincelejo 1.437

Puerto Rey-Montería-Cereté-La Ye-El Viajano-Majagual 37.547

San Gil-Mogotes 1.490

Los Curos-Málaga 3.910

San Gil-Barichara-Guane 748

Santa Ana-La Gloria 4.520

Puerto López-Puerto Gaitán-Puerto Carreño 6.570

Otros 1.449

Total construcción y pavimentación  

accesos a la Red Troncal (2003-2005)
177.570

VARIANTES Y ACCESOS

Vía Alterna al Puerto de Santa Marta 28.307

Total inversiones variantes y accesos a red Troncal (2003-2005) 28.307

OTRAS INVERSIONES RED TRONCAL

Emergencias 137.935

Microempresas de mantenimiento 218.629

Recurrentes 178.520

Estudios 15.728

Predios  37.293

Peajes 17.994

Puentes 118.510

Terminación obras del Eje Cafetero 31.992
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PROYECTOS EJECUCIÓN

Total otras inversiones de la Red Troncal (2003-2005) 756.601

PARTICIPACIÓN PÚBLICA EN CONCESIONES

Apoyo al Estado, pago de garantías y compensaciones 40.000

Obras complementarias y compra de predios 810

Total apoyo en concesiones 40.810

RED SECUNDARIA Y TERCIARIA

Vías y puentes de la Red Terciaria 179.465

Audiencias públicas 103.810

Red Secundaria  17.599

Total Red Secundaria y Terciaria 300.874

Vías para la Paz 321.984

Otros Proyectos 190.089

Red Marítima y Fluvial 120.402

Plan 2500  1.217.339

TOTAL INVERSIÓN EN INFRAESTRUCTURA VIAL (2003-2005) 4.368.559

Fuente: Naranjo 2005.


