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Resumen

Este documento tiene como objetivo mostrar el estatual y analisis
de la evolucidon de la inversion privada en infraegttira vial en
Colombia, desde su incursién en 1992, identificasuboprerrogativas,
inconvenientes y desafios.

La primera generacion de concesiones realizada sedunda
mitad de los noventa adolecio de diversas falendms la
estructuracién de los contratos con que fuerorgatias entre 1994 y
1998. La crisis econdmica que se suscitd haciss filee esa década
acrecento los problemas, pues los flujos de tréfiecon sobreestimados
y el mecanismo de garantias signific6 un peso itapte para las
finanzas publicas. Los dos contratos adjudicadoslaersegunda
generacioén contaron con instrumentos de politica rggomendaban
una mejor asignacion de riesgos y con un nuevoaregal para un
efectivo control de los pasivos contingentes. LtiBnOGs proyectos
concesionados, denominados de tercera generaei@orgaron en el
marco de una politica de asignacién de riesgosuoomayor avance
en los disefios y en la situacion predial, y avaagor estudios de
impacto ambiental.

Especificamente, en este informe se ha procuraclantkentar el
impacto en las cuentas fiscales que han tenidgdestias otorgadas,
los sobrecostos de los proyectos y las estimaciatespasivos
contingentes generados por este tipo de contrAgis mediante este
analisis, se ha pretendido aportar a la identificacde aspectos
perfectibles de la politica publica con el objetd® mejorar distintos
aspectos del proceso y contribuir a reducir el satrade la
infraestructura vial del pais.
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Asimismo, se buscO evaluar la situacion de aqudheosores de caracter institucional y
regulatorio que la experiencia internacional sefi@dao determinantes para lograr buenos
resultados en esta materia.

Para estos efectos, el documento ha sido ordenmadineo secciones. En primer lugar se
explica la relevancia de la investigacion realizdas preguntas que orientaron la investigacian, la
areas de problemas identificados y los procedingeqgtie se emplearon en su desarrollo.

En segundo lugar se presentan las caracteristieasada etapa (o generacion) de las
concesiones viales que han sido adjudicadas de3@# tetallandose su longitud e inversion
inicial, sus fortalezas y problemas, asi como ladifitaciones que se han propuesto con el fin de
corregir las falencias que fueron quedando en atidedurante la puesta en marcha de cada etapa
y lograr, asimismo, una mayor transparencia y &ficia en tales procesos.

En el tercer capitulo se analizan los marcos Isgali@stitucionales que han contextualizado
la implementacion del mecanismo de concesionesoasd los cambios introducidos a lo largo del
periodo, con el objeto de establecer su incidesutiae la eficacia de la politica implementada.

En el cuarto capitulo se analiza la evolucion degiantias de ingreso minimo garantizado y de
las garantias de sobrecostos de obra que estdadasoa la ejecucion de obras complementarias,
especialmente en los proyectos que constituyerinteera generacion de concesiones viales, en las que
este Ultimo aspecto tiene mayor significacion. &e enismo capitulo se analiza también el disefia de
politica de riesgo contractual del Estado paragzas de participacion privada en infraestructueasgu
aplica a partir de 2002, cuando se puso en maactemdera generacion de concesiones. Por ultimo, se
hace una breve descripcion del procedimiento marmestimacion de los pasivos contingentes y los
valores que por este concepto contempla el Maszakile Mediano Plazo.

En la quinta seccion se explica la politica degéesmbiental para procesos de participacion
privada en infraestructura, basado en los docuradD@NPES N° 3.133 de septiembre 3 de 2001 y
N° 3.107 de abril de 2001.

El documento termina con una compilacién de logrdiftes problemas, perspectivas y
desafios que presentan las concesiones vialeslemfia.
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. Introduccioén

Diversos analisis sobre los obstaculos al desareaii Colombia han
sostenido que el déficit de inversién en obrasnflméastructura béasica
constituye la variable que mejor explica el rezdgeste pais, entre varios
de los factores que determinan el crecimiento enmudy el desarrollo
(Sarmiento, 1996; Ospina, 2004; Cardenas, GaviNtelndez, 2005; y
Benavides, 2008)

En la opinion de los principales actores del segtéambién de
algunos autores especializados, la concentraci@yréfica de la
actividad econdmica de Colombia, como su accidenigebgrafia,
hacen que la infraestructura, en especial la despate vial, tenga en
este pais un gran impacto en los costos de lasesagpry su
competitividad (Sarmiento, 1996; Ministerio de T3porte, 20073a;
Consejo Privado de Competitividad, 2007). Por Iotda existe un
cierto grado de consenso en cuanto a que el rexxatgs inversiones
en infraestructura basica, la debilidad de los omregulatorios y de
la institucionalidad del sector, y la inexistenada instrumentos
contractuales que atraigan y permitan la partiéfpade inversionistas
institucionales, inciden negativamente tanto sddréisciplina de los
proyectos como en la competitividad sistémica deloi@bia,
constituyéndose en factores de costos adicionalesathsporte vial y
la actividad productiva.

El mas reciente diagndstico oficial sobre infragdtira vial en
Colombia sefala que la red de carreteras del pafsstituida por
164.000 kilbmetros aproximadamente, presenta uadestritico.

1 Un analisis detallado de la relacién entre inderen infraestructura y desarrollo, y del conjudefactores asociados, puede ser
visto en Rozas y Sanchez (2004).
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Esta ha venido deteriorandose paulatinamente praréncia de mantenimiento, debido a los
bajos recursos disponibles para inversion (Minigtée Transporte, 2007a).

La adjudicacién de contratos de concesion paradac@n, conservacion, mejoramiento y
explotacion de obras de infraestructura vial infesina emergié como un mecanismo alternativo de
financiamiento, en el marco de los esquemas dé\sasiaciones Publico Privadas (APP) que
algunos organismos multilaterales impulsaron désdmgunda mitad de los afios ochenta, con el
propésito de complementar la actividad del Estadedycir el progresivo déficit de arrastre que el
desarrollo de la infraestructura vial presentabAm@érica Latina.

La participacién de capital privado en el desaordé proyectos de infraestructura se viene
implementando en Colombia desde la promulgacidia dsonstitucién Politica de 1991, que abrid
espacio para dicha participacion en una actividad kasta entonces habia estado restringida
Unicamente a la contratacion de servicios de mantemto y actividades relacionadas.
Especificamente, la Ley de Transporte (Ley 105 @3] definid las reglas para la participacion
privada en este sector y cred las institucionesradpilaciéon y control requeridas para su
concrecion. Actualmente los concesionarios adnmnamsy desarrollan 24 proyectos de concesiones
viales, en 4.462 kilometros, adjudicados desde ,1@9due significa alrededor del 26% de la red
primaria compuesta por las carreteras troncaleangversales nacionales, y algo menos del 3% de
todas las carreteras de Colombia.

La aplicacion de este mecanismo ha sido un prodesaprendizaje, durante el cual se han
sucedido diversos errores y falencias, asi comenios de correccion de los mismos. Por esta
razon, el proceso no ha estado exento de critmatse las que se destacan la inadecuada
planeacién, un marco de incentivos inapropiado —ueermitido a las empresas concesionarias
renegociar permanentemente los contratos— y umadaat litigiosa que ha demorado y obstruido
el desarrollo de la infraestructura concesionagagé&neral, los errores y falencias han tenido un
fuerte impacto en las finanzas publicas, mitigardek efecto positivo que pueden tener los
mecanismos de Asociaciones Publico Privadas (APB3pecialmente las concesiones viales—
sobre el presupuesto de obras publicas y su coaigsi

La primera generacion de concesiones realizada segunda mitad de los noventa adolecio
de diversas falencias en la estructuracion de dosr&tos con que fueron otorgadas entre 1994 y
1998. La crisis econémica de fin de la década aatéclos problemas, pues los flujos de trafico
fueron sobreestimados y el mecanismo de garangagicd un peso importante para las finanzas
publicas. Los dos contratos adjudicados en la skEg@eneracién contaron con documentos de
politica que recomendaban una mejor asignaciériedgas y con un nuevo marco legal para un
efectivo control de los pasivos contingentes. Liisas proyectos concesionados, denominados de
tercera generacion, se otorgaron en el marco dealfteca de asignacion de riesgos, con un mayor
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