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1. POLITICAS PARA EL DESARROLLO DE INFRAESTRUCTURA
VIAL EN COLOMBIA (1990-2013)

El desarrollo de proyectos viales con participacion privada tiene su origen en la dé-
cada de los 90, cuando se da inicio al Sistema de Concesiones Viales. A partir de la
promulgacién de la Constitucion Politica de 1991, se abri6 el espacio para la partici-
paciéon de privados en una actividad que hasta ese momento habia estado limitada a
la contratacion de servicios de mantenimiento y actividades afines (Acosta, Patricio, &
Silva, 2008). Es asi como en 1992, el Gobierno nacional pone en marcha el programa
de concesiones, en un contexto que planteaba desafios frente a los procesos de glo-
balizacion, apertura econémica y crisis fiscal.

Asi, la participacion de privados en el desarrollo de infraestructura vial se ha mante-
nido hasta la actualidad, contando a la fecha con tres modelos distintos de concesién
—primera, segunda y tercera generacion—, antecedentes del actual Programa Cuarta
Generacion de Concesiones Viales.

1.1. PRIMERA GENERACION DE CONCESIONES VIALES (1993-1997)

Este primer modelo de concesiones se enmarca en un contexto de transformaciones
politicas y econdmicas a nivel mundial, caracterizado en Colombia por una apuesta
de desarrollo fundamentada en planteamientos neoliberales, en particular, un mayor
adelgazamiento del Estado a favor de una mayor injerencia del sector privado. Como
sefiala Silvia Otero (2009), el nuevo modelo se sustentd en la premisa de que “las eco-
nomias mas competitivas son mas eficientes, y de que las economias mas eficientes
han generado mayor crecimiento y equidad” (p. 194).

En este sentido, el comienzo de la década del 90 se vio marcado por una apuesta
estatal orientada hacia la apertura econdmica. Asi, con el nuevo modelo aperturista, la
produccion interna para el comercio exterior supuso nuevas prioridades para el sector
transporte, las cuales fueron plasmadas en el Plan Vial de la Apertura del presidente
César Gaviria (1990-1994). Este identifico como prioridad la mejora cualitativa de la
red vial; sefialé como causa de las ineficiencias del sector transporte, el debilitamiento
de los entes locales como ejecutores de obras publicas. Ademas, argumentaba que el
hecho de que las vias estuvieran a cargo de la Nacion, el departamento o el municipio,
respondia a intereses politicos del estado y de los entes territoriales locales, y no a
criterios técnicos que diferenciaban entre vias primarias, secundarias y terciarias.

Por lo anterior, el Plan propuso una distribucion de responsabilidades, en donde es-
tableci6é que el Fondo Vial Nacional (actual INVIAS) estaria a cargo de las carreteras
nacionales; los departamentos de las vias regionales y los caminos de penetracion,
poniendo de sus propios recursos para construir las vias; finalmente, serian los mu-
nicipios los encargados de cofinanciar e inducir las inversiones de los departamentos
en el area de jurisdiccion, asi como de las vias de penetracion.




En este contexto, en 1993 es expedida la Ley de Trasporte (Ley 105 de 1993), la cual
reglamentd la participacion privada en este sector y creo las instituciones de regula-
cion y control requeridas para su concrecion; se identificaron, ademas, los proyectos
susceptibles de ser desarrollados bajo este sistema y se aprobaron trece que confor-
man la primera generacidén de concesiones, adjudicadas entre 1994 y 1997" (Acosta,
Patricio, & Silva, 2008); (Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, 2013).
Como senala Otero, aunque no fue la finalidad de la politica vial del gobierno Gaviria,
los proyectos desarrollados bajo su mandato dieron como resultado indirecto la inte-
gracion de varias regiones por fuera de la red vial nacional?, particularmente por su
importancia econémica para el pais.

Tanto la Ley de Transporte, como el documento CONPES 2597 de 1992 y la Ley
80 de 1993, establecieron los lineamientos de politica y los principios generales que
sirvieron de plataforma para el lanzamiento de la primera generacion de concesio-
nes viales. Ademas, mediante esta normativa “se establecieron los mecanismos de
recuperacion de la inversion y propuestas de mecanismos financieros de largo plazo,
tales como la titularizaciéon de flujos futuros” (Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social, 2013)

Los proyectos de primera generacidn se enfocaron principalmente hacia labores de
rehabilitacion y ampliacion de calzadas. Contaron con garantias ofrecidas por la Na-
cion (tanto de ingreso minimo como de sobrecostos de construccion) esto debido a
que en el momento en el que salieron las licitaciones se carecia de estudios, dise-
nos de ingenieria y analisis de demanda mas precisos, |0 que supuso cambios en
los disenos inicialmente establecidos, originando inversiones no previstas y mayores
cantidades de obra.

Sumado a esto, la estructura contractual de los proyectos de primera generacion, no
contempl6 algunos aspectos, que eventualmente se tornaron problematicos al mo-
mento de ejecutar las obras, tales como: sobrecostos por la compra de predios, con-
flictos con las comunidades y problemas para realizar el cobro de valorizacion (Con-
sejo Nacional de Politica Econémica y Social, 1999).

En sintesis, las principales debilidades de las concesiones de primera generacion con-
sistieron en: demora en la aprobacion de licencias ambientales, cambios en los disefios
inicialmente establecidos, que originaron inversiones no previstas, asi como mayores
cantidades de obra (en muchos casos a cargo de la nacion). Otras de las debilida-
des identificadas fueron los cambios en el inventario predial como consecuencia de la
variacion de los disefos originales y retrasos en la adquisicion y entrega de predios;
se cuentan también problemas de concertacién con las comunidades, reubicacion de
casetas de peajes inicialmente pactadas en el contrato de concesion y la excesiva ga-
rantia de ingreso minimo para inversionistas (Acosta, Patricio, & Silva, 2008).

1 Los trece proyectos aprobados fueron: Santa Marta-Richacha-Paraguayé6n; Malla Vial del Meta; Los Patios-
La Calera-Guasca y El Salitre-Sop6-Bricefio; Bogota-Caqueza-Villavicencia; Bogota (El Cortijo)-Siberia-La
Punta-El Vino; Cartagena-Barranquilla; Desarrollo Vial del Norte de Bogota; Fontibon-Facatativa-Los Alpes;
Girardot-Espinal-Neiva; Desarrollo Vial del Oriente de Medellin y Valle de Rio Negro; Armenia-Pereira-
Manizales (Autopistas del Café); y departamentales: Barranquilla-Ciénaga (Atlantico); Buga-Tulua-La Paila
(Valle del Cauca).

2 Entre ellas, los Montes de Maria, la region occidental del Magdalena Medio y el Llano y Putumayo




1.2. SEGUNDA GENERACION DE CONCESIONES VIALES (1995-1999)

En 1995, los lineamientos del documento CONPES 2775 dan inicio al proceso de con-
cesiones de segunda generacion en medio del gobierno Samper que pocos avances
demostré en materia de carreteras. Como resultado de la evaluacion de los problemas
presentados en la primera generacion de concesiones, se propuso subsanar los pro-
blemas identificados durante dicho proceso. En ese sentido se presté mayor atencién
al tema de la distribucién de riesgos al sector privado, trasladando el riesgo de cons-
truccion y el riesgo comercial al concesionario®; ademas se busco la realizacion de
estudios de ingenieria definitivos, un mayor énfasis técnico a los estudios de demanda
y la consecucién de licencias ambientales y avaluos prediales.

En los nuevos lineamientos que rigieron los contratos de esta segunda generacion, se
establecio que los contratistas debian completar la consecucidn de licencias ambien-
tales y de fichas prediales antes de iniciar la construccion; se modificaron los mecanis-
mos de adjudicacidn, poniendo a competir los aportes de la Nacion y las garantias de
construccion, trafico y riesgo cambiario (Acosta, Patricio, & Silva, 2008) y, con el fin
de superar las demoras suscitadas en el otorgamiento de las garantias por parte del
Gobierno nacional, el Banco Mundial otorg6 un crédito puente al INVIAS, para solven-
tar tales garantias mientras le era posible disponer de los recursos del presupuesto
nacional.

Como aspecto novedoso de los proyectos de segunda generacion, esta la introduc-
cidén del concepto de plazo variable de la concesién, mecanismo que permite que la
concesion revierta a la Nacion en el momento que se obtenga el “ingreso esperado”
solicitado por el concesionario en su propuesta licitatoria (Consejo Nacional de Politi-
ca Econémica y Social, 1999).

Los proyectos que integran la segunda generacidon son dos: el primero El Vino-Tobia-
grande-Puerto Salgar-San Alberto, firmado en 1997 y que se extendié hasta el afio
2013, declarandose su caducidad luego de un largo litigio*. El segundo se refiere a la
malla vial de los departamentos del Valle del Cauca y Cauca firmado en 1999°.

3 El riesgo tarifario continuo siendo asumido por el Gobierno, eso si asegurando un esquema de aumento de
los peajes establecido contractualmente (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 1999).

4 Los trabajos se suspendieron en 1998 luego que el consorcio propuso cambiar el trazado. Las dos partes
iniciaron demandas administrativas y judiciales. Después de seis afios de negociaciones vy litigios en los
tribunales, el Instituto Nacional de Vias (INVIAS) y el Consorcio del Magdalena Medio S.A. (COMMSA)
lograron un acuerdo de conciliacion para la rehabilitacion, construccion y mantenimiento de la carretera

El Vino-Tobia Grande-Puerto Salgar-San Alberto. Acuerdo INVIAS-COMMSA para Via a la Costa., 12 de
diciembre de 2003, en: http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-1046746

5 En el afio 2004 mediante la firma de un acuerdo se busco resolver una serie de controversias relacionadas
con la adquisicion de los predios y con las multas ocasionadas por el incumplimiento de especificaciones
técnicas y aspectos ambientales en el tramo uno del mismo. A 2014, el tramo de Palmira-Buga para la
construccion de la segunda calzada no se ha podido terminar por la falta de la compra de predios. El tramo
Yumbo -Mediacanoa es el mas atrasado para la construcciéon de la doble calzada, con un porcentaje de
ejecucion del 58,5%, principalmente por la demora en la expropiacion de los predios por la via judicial. Asi
mismo el tramo entre Lobo Guerrero-Mediacanoa, construccion de segunda calzada, se encuentra atrasado
por los inconvenientes para la obtencién de licencia ambiental de 2 sectores y en procesos de consulta previa
con las comunidades, el avance tan solo es del 52,6%. Particularmente a este proyecto se le han hecho 17
adicionales y 5 otro si. Obras atrasadas y contratos hasta el 2054. Renegociacion de contratos de la malla vial
del Valle y Cauca, en: http://caliescribe.com/estudios-urbano-regionales/2014/01/18/5605-obras-atrasadas-y-
contratos-2054




Algunos autores sefialan que, en las concesiones viales de segunda generacién me-
joré tanto la coordinacion institucional como los mecanismos de estructuracion técni-
ca, financiera y legal (Acosta, Patricio, & Silva, 2008). Sin embargo, se resalta como
principal debilidad del modelo de concesiones de segunda generacion ‘la relativa re-
sistencia del sector financiero a apoyar las nuevas concesiones”; esto pudo estar mo-
tivado por los problemas evidenciados en la primera generacidn respecto al disefo de
los proyectos, sumado al deterioro de la situacidbn econémica del pais a partir de 1997.

En cuanto a las politicas de desarrollo de la infraestructura vial para este periodo, el
gobierno de Samper (1994-1998), se encarg6 de dar continuidad a los lineamientos
trazados por Gaviria, impulsar el modelo de concesiones y afianzar el proceso de
descentralizacidén de la red secundaria y terciaria, invirtiendo el 97% de los recursos
destinados al sector en red primaria.

Por su parte, Andrés Pastrana ademas de continuar con las prioridades de inversion
de sus antecesores, sacd a concesion cuatro proyectos ubicados en la troncal central,
en la troncal occidental y en el Valle del Cauca y Cauca. A diferencia de Samper, au-
mento los recursos destinados a la red secundaria y terciaria y consiguié que la nacion
volviera a asumir algunas vias que habian sido objeto de la descentralizacion. Estas
decisiones se enmarcaron en el Programa Vias para la Paz®.

En el periodo de Pastrana, el conflicto armado aumenté el interés por la integracion de
regiones conflictivas, de alli que la mayoria de los proyectos de Vias para la Paz, se
enfocaran a regiones poco integradas y marginadas, pero cercanas a centros econo-
micos y demograficos importantes, donde la presencia de las guerrillas -FARC y ELN-
, s€ habia asentado con fuerza en los ultimos afios; tal es el caso de regiones como: el
sur de Bolivar, el Casanare, el Macizo Colombiano, el alto Sind, el Uraba antioquefio,
Caldas, Arauca, Narifio y Norte de Santander.

1.3. TERCERA GENERACION DE CONCESIONES VIALES (2002-2007)

El Gobierno nacional estructuré un nuevo programa de concesiones viales, llamadas
de tercera generacion, el cual empezé a ser aplicado a partir de diciembre de 2001. La
primera administracion de Alvaro Uribe, radicalizé la tendencia iniciada por Pastrana
en cuanto a la inversidén destinada a la red secundaria y terciaria. Esta tendencia se
consolida con el Plan 2500, plan bandera de las dos administraciones de Uribe (2002-
2006 / 2006-2010), el cual proyectaba la construccion, rehabilitacién o pavimentacion
de mas de 2.500 km entre vias secundarias y terciarias; establecié también que “las
obras debian ser concertadas, propuestas y escogidas en Audiencias Publicas” (Otero
Bahamon, 2009, pag. 201).

6 Es importante resaltar que el Programa Vias para la Paz hace parte de uno de los componentes sociales

del Plan Colombia. Como sefialé en su momento el Ministro de Transporte Gustavo Canal Mora: “el Programa
busca la construccién de 600 km de nuevas carreteras, con el objetivo de fortalecer la presencia del Estado en
el territorio nacional”. Las obras estaban enfocadas principalmente a las vias de la red secundaria y terciaria
“que serviran a las regiones con potencial agricola y pecuario porque facilita la salida de sus productos hacia
los mercados [...] Para tal fin, se obtuvieron dos créditos de la Corporacion Andina de Fomento, uno por
US$162 millones y otro de US$100 millones (llsa, 2001; El Tiempo, 2001).




El antecedente normativo de este nuevo modelo se encuentra en el documento
CONPES 3045 de 1998, el cual disefié un programa de concesiones compuesto por
ocho proyectos prioritarios de desarrollo vial que serian concesionados en distintos
plazos. En cuanto a los nuevos cambios normativos e institucionales en materia de
infraestructura vial, en 2004 se reestructurd el Ministerio de Transporte y se deleg6 la
responsabilidad de administrar los proyectos de concesion vial a una nueva entidad,
el INCO, la cual estaba adscrita al Ministerio.

Bajo la responsabilidad del INCO se adjudicaron dos nuevos proyectos: Bogota-Girar-
dot y Pereira-La Victoria, los cuales fueron agregados junto a los proyectos definidos
en el plan original, por lo que la tercera generacidén de concesiones se compone de un
total de 10 proyectos. La nueva generacién de concesiones incluia 3.557 km, desta-
candose el proyecto Ruta del Sol, el cual “incorporé variables estructurales en temas
de asignacion de riesgos y criterios de adjudicacioén de contratos” (Consejo Nacional
de Politica Econdmica y Social, 2013, pag. 5).

Ademas, bajo este modelo de concesiones se incluye el concepto de corredor vial, el
cual se refiere a “la creacion de una serie de vias que permitan la comunicacion entre
los centros de produccion, consumo, distribucion y/o comercializacion, mejorando de
esta forma la productividad y competitividad de las mallas viales nacionales y los indi-
ces de exportacion del pais” (Acosta, Patricio, & Silva, 2008, pag. 16).

Segun el Plan Nacional de Desarrollo de la segunda administracion de Alvaro Uribe,
en un periodo de 10 afos (2007-2016) debia desarrollarse una red de infraestructura
vial, que de acuerdo al documento CONPES 3536 de 2008, contemplaba 38 proyec-
tos que integraban las denominadas “vias para la competitividad”. El Ministerio de
Transporte priorizd 20 de los 38 corredores establecidos en el documento CONPES
3536, para lo cual tuvo en cuenta factores de competitividad, integracion regional
y nacional, conectividad, requerimientos ambientales y sociales, aspectos técnicos,
estudios de disenos, disponibilidad de predios, costos de construccion y mantenimien-
to, entre otros aspectos que constituyen un cambio frente a anteriores concesiones
viales; estableciendo ademas que dichos corredores debian ser ejecutados en una
primera etapa comprendida entre el 2009 y 2013 (Zamora & Barrera, 2012).

Es importante sefalar que en la tercera generacion, todos los proyectos cuentan con
licencias ambientales en tramite, fichas prediales adelantadas, estudios técnicos de
demanda de trafico, documentos licitatorios de referencia y evaluaciones financieras
preliminares. Al igual que en las concesiones de segunda generacion:

El plazo de las concesiones es variable entre el mediano y largo plazo, y la
via concesionada revierte a la Nacion cuando el concesionario obtiene su in-
greso esperado. En estas concesiones se traslada la gestion de la compra de
predios (y parte de la responsabilidad relacionada con la interaccion con las
comunidades) a los concesionarios, quedando la expropiacion y el riesgo por
sobrecostos a cargo de la Nacion, representada por INVIAS (Acosta, Patricio,
& Silva, 2008, pag. 18).




Ademas, en este modelo se fortalece la gestion de valorizacion y compra de predios,
con el fin de asegurar de manera efectiva la obtencion de ingresos tanto al concesiona-
rio como al estado mediante la aplicacién de impuestos indirectos, asi como la funcién
de seguimiento y control para evaluar permanentemente la gestién del concesionario.

Como ventajas y fortalezas de la tercera generacion de concesiones, resaltan el
avance de los modelos contractuales y de herramientas de analisis y gestion; la am-
plia regulacion de la relacion contractual, la definicion y asignacion técnica de riesgos
y garantias. Se incluyen la estimacion de trafico a partir de modelos de economia
espacial y el analisis de contingencia.

Algunas de las concesiones de este periodo, incumplieron con los plazos de entrega,
destacandose entre varias razones, las siguientes:

El principal obstaculo que tenemos ahi, es el tema de adquisicion predial, el
desarrollo de las obras, va al ritmo de la compra de esos predios [...] La gente
tiene que querer vender o toca expropiar mientras se ajusta el disefio en al-
gunos puntos, pues eso va generando variaciones en cuales son los predios
que se requieren [...] los puntos que cuentan con la mayor concentracion de
predios pequernos son los de Silvania y los que estan ubicado en cercanias
a la localidad de Soacha, ambos del lado de Cundinamarca. Ademas, en dos
puntos del trazado, habia dos permisos mineros que nos ha generado contra-
tiempos. No obstante, en febrero de este ario, la ANI y la Agencia Nacional de
Mineria, restringieron la mineria que se desarrollaba en el Alto Canecas, con
el fin de brindarle celeridad a las obras. Camilo Mendoza, vicepresidente de
Gestion Contractual de la Agencia Nacional de Infraestructura. (Gobierno no
cumplié con entrega de doble calzada Bogota-Girardot, 2013).

Lo anterior evidencia, que si bien en la tercera generacion de concesiones se ha bus-
cado el fortalecimiento de la gestion de valorizacién y compra de predios, este tema
sigue siendo uno de los principales obstaculos dentro de la planeacion y construccion
de las obras. A esto, se suma un conjunto de debilidades para este grupo de conce-
siones, referidas a: las multiples reclamaciones aun no resueltas y las constantes mo-
dificaciones a los contratos; la inconsistente aplicacion de las politicas formuladas en
torno al tema de las concesiones (referenciadas en los parrafos precedentes); la re-
duccidn del alcance fisico por motivos estrictamente financieros, entre otros asuntos.

A continuacion se presenta un cuadro en el que se sintetizan las caracteristicas prin-
cipales de las concesiones viales de primera, segunda y tercera generacion, referidas
fundamentalmente a los temas que han sido recurrentes en los tres modelos y que
han implicado afectaciones, problemas, conflictos y retrasos desde la planificacion
hasta la construccién de las obras.




Tabla 1. Caracteristicas de las concesiones viales de primera, segunda y tercera generacion en
Colombia. (Acosta, Patricio, & Silva, 2008, pag. 21).

Caracteristicas | Primera generacion | Segunda generacion | Tercera generacion

Informacion
disponible (estu-
dios previos)

Nivel de anteproyecto
Proyecciones de trafi-
co, deficientes estu-
dios socioecondmicos

Nivel de estudios de
trafico mas completos y
estudios socioeconémi-

cos detallados

Nivel de detalle
Estudios de deman-
da.

Evaluacion
financiera

Plazo fijo

Ingreso esperado

Ingreso esperado

Alcance fisico

Obras concertadas al
inicio (genera estrés
financiero)

Obras concertadas al
inicio (genera estrés
financiero)

Gradualidad nivel
de servicio (relacion
oferta-demanda)

Licencias am-
bientales

No se contaba con
ellas al iniciar el pro-
yecto

Obtencidn previa a la
iniciacion de etapa de
construccion. Sobre-
costos a cargo de la
Nacion

Obtencidn previa a
licitacion. Modifica-
ciones por cuenta
del concesionario

Adquisicion de

Compras paralelas al

Obtencién antes de la

Obtencion antes de
la etapa de cons-
truccion.
Gestion de compra

predios desarrollo del proyecto | etapa de construccién | a cargo del conce-
sionario.
Sobrecostos a cargo
de la Nacion.
Aportes de No habia minimo Minimo definido en el | Minimo definido en
capital definido contrato el contrato

1.4. CONCESIONES DE CUARTA GENERACION

Desde el afio 2006, Colombia viene trabajando en la creacion de un Sistema Nacio-
nal de Competitividad, en el que se busca articular actores e instituciones privadas
y publicas, tanto del orden nacional como regional. En el mes de marzo de 2006, el
CONPES senal6 la importancia estratégica del programa de desarrollo de concesio-
nes de autopistas para el periodo 2006-2014, y de acuerdo con lo ordenado por la Ley
819 de 2003 y el Decreto 4730 de 2005, adopto los lineamientos de politica que se
enuncian a continuacion:

- Promover el desarrollo de proyectos de concesion vial que tengan un impacto
favorable en la productividad y competitividad del pais.

- Fomentar la participacion privada en el desarrollo de programa.

- Promover la optimizacion de la capacidad de inversion del programa de
concesiones.




- Implementar mecanismos de coordinacion entre las diferentes entidades del
sector transporte.

Es por ello que el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014: Prosperidad para Todos,
sefala la necesidad de promover la ejecucion de proyectos de gran impacto sobre
el desarrollo e integracidon regional, asi como el mejoramiento de la capacidad de la
infraestructura vial para fortalecer la competitividad del pais, mediante la conexién de
los principales centros de produccion y consumo con los puertos maritimos, aeropuer-
tos y pasos de frontera (Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, 2013). Pero
ademas, el Plan Nacional de Desarrollo resalta: 1) la importancia de estructurar los
proyectos a través de la realizacion de mejores estudios de pre-inversion, 2) realizar
una gestion contractual que esté orientada a los resultados, 3) que se fortalezca la
institucionalidad y el marco juridico de la vinculacion de capital privado en el desarrollo
y financiacion de infraestructura fisica.

En ese contexto emerge el programa de cuarta generacion de concesiones, el cual
tiene como objetivo “reducir la brecha en infraestructura y consolidar la red vial nacio-
nal a través de la conectividad continua y eficiente entre los centros de produccion y
de consumo, con las principales zonas portuarias y con las zonas de frontera del pais”
(Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2013), dentro del cual se inscribe
el proyecto Autopistas de la Prosperidad.

1.5. MARCO LEGAL E INSTITUCIONALIDAD DEL SISTEMA DE CONCESIONES DE
PRIMERA, SEGUNDA'Y TERCERA GENERACION

Como fue sefalado antes, la promulgacion de la nueva Constitucion Politica en 1991,
implicd un cambio radical en el sistema normativo y en los patrones de inversion en
materia de infraestructura vial. En 1992 el Gobierno Nacional reestructur6 el Minis-
terio de Obras Publicas y Transporte, el cual pas6 a ser Ministerio de Transporte. Y
le encarga definir, orientar y vigilar la ejecucion de la politica nacional en materia de
transito, transporte e infraestructura (Decreto 2171 de 1992, articulos 1, 5, y 6). Poste-
riormente en 1993, mediante la Ley 105, se definieron las reglas para la participacion
privada en el sector transporte, y fueron creadas las instituciones de regulacion y con-
trol bajo esta nueva condicién.




Gréfico 1. Linea de tiempo: Politicas para el Desarrollo de Infraestructura Vial en Colombia. Planes
de Desarrollo y Sistema de Concesion, 1990-2014
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Igualmente, el Fondo Vial Nacional fue objeto de reestructuracion, constituyéndose el
INVIAS mediante el Decreto 2171 de 1992. Este decreto, definid al INVIAS como un
establecimiento publico del orden nacional, con personeria juridica, autonomia ad-
ministrativa, patrimonio propio y adscrito al Ministerio de Transporte, cuyo objetivo
consistia en ejecutar las politicas y proyectos relacionados con la infraestructura vial
a cargo de la nacién en lo que se refiere a carreteras.

En el afio 2000, el Gobierno nacional mediante el Decreto 101, reestructurd las en-
tidades que componen el sector transporte; es asi como al Ministerio de Transporte
se le asignoé “la formulacion y adopcion de las politicas, planes generales, programas
y proyectos en materia de transito, transporte y su infraestructura”, mientras que al
INVIAS le fue asignada la ejecucion de las politicas de infraestructura. Asi mismo,
dentro de la institucionalidad del sector fue incluida la Superintendencia de Puertos y
Transporte, como un organismo de caracter administrativo y técnico adscrito al minis-
terio, encargado de “inspeccionar, vigilar y controlar los contratos de infraestructura de
transporte” (Decretos 101 y 1016 de 2000).

ElI INVIAS extendid sus funciones hasta el afio 2003, participando en la construccion,
mantenimiento y conservacion de la infraestructura vial del orden nacional. Los de-
partamentos continuaron a cargo de la red secundaria y los municipios y el Fondo
Nacional de Caminos asumieron la responsabilidad de la red terciaria. Sin embargo en
el afo 2003 producto de un procesos reestructuracion del estado, mediante el Decreto
1790, se ordend la liquidacion del Fondo Nacional de Caminos Vecinales y la transfe-
rencia de la red terciaria al INVIAS.




Este mismo afos fue creado el INCO (Decreto 1800 de 2003), como establecimiento
publico de orden nacional, adscrito al Ministerio de Transporte. Dentro de las funcio-
nes principales del INCO, se encuentran las de planear, gestionar, ejecutar y admi-
nistrar los contratos de concesion de infraestructura de transporte que se desarrollen
con participacion de capital privado, particularmente las concesiones en los modos
carretero, férreo, maritimo y portuario.

En la institucionalidad dispuesta en el 2003, se modificd también la estructura del
INVIAS y se ordené a dicho organismo ejecutar las politicas, estrategias, planes, pro-
gramas y proyectos de la infraestructura no concesionados de la red vial nacional de
carreteras, primaria y terciaria, de acuerdo con los lineamientos dados por el Ministe-
rio de Transporte. Igualmente, se decretd subrogar todos los contratos de concesion
al INCO y desarrollar los nuevos proyectos viales por el sistema de concesion. Fue asi
como los cambios disefiados implicaron una reforma decisiva a la Ley 105 de 1993,
se especializaron las funciones del Ministerio de Transporte en actividades de planea-
cidn y regulacion y se concentro la ejecucion de obras en el INVIAS y los proyectos de
concesion en el INCO (Acosta, Patricio, & Silva, 2008).

Ocho anos después de la creacion del INCO, la experiencia mostré un resultado no
del todo satisfactorio. Como senala la ANI:

Desde su creacion el INCO enfrentd problemas sistémicos de diversa indole
como dificultades en la determinacion de proyectos a ejecutar, debilidades del
mercado de capitales, fallas de gestion debido a insuficiencias estructurales
(carencia de recursos idoneos) o incapacidades propias de gestion imputa-
bles a la entidad (administracion deficiente) (ANI, 2013).

De alli que el INCO no contara con las condiciones institucionales y organizacionales
idoneas para liderar grandes cambios en la infraestructura del pais. En consecuencia,
el desarrollo de nuevos esquemas de asociacion publico privada y la superacion de
las necesidades del pais en materia de infraestructura, exigian un replanteamiento
del diseno institucional que desemboco en la transformacion del Instituto Nacional de
Concesiones en la Agencia Nacional de Infraestructura-ANI.

Como resultado del proceso de transformacion institucional, formalizado mediante
Decreto 4165 de 2011, se modificd la naturaleza juridica y la denominacion del Ins-
tituto Nacional de Concesiones por la Agencia Nacional de Infraestructura. Dicha
entidad consistia en una agencia nacional estatal de naturaleza especial, del sector
descentralizado de la rama Ejecutiva del orden nacional, con personeria juridica, pa-
trimonio propio y autonomia administrativa, financiera y técnica, adscrita al Ministerio
de Transporte.

Igualmente, mediante el Decreto 3573 de 2011 fue creada la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales-ANLA, adscrita al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarro-
llo Territorial, ante la necesidad de “contar con un organismo técnico con autonomia
administrativa y financiera que se encargue del estudio, aprobacion y expedicion de




licencias, permisos y tramites ambientales que contribuira a mejorar la eficiencia, efi-
cacia y efectividad de la gestion ambiental y al desarrollo sostenible” (Decreto 3573 de
2011, p. 1). Es de resaltar el importante papel que juega dicha autoridad en el marco
del sistema de concesiones, en tanto ente encargado del estudio, aprobacion y expe-
dicion de las licencias ambientales de los proyectos concesionados.

1.6. EL ESTADO DEL DESARROLLO VIAL EN ANTIOQUIA

El desarrollo de la infraestructura vial en Antioquia ha estado determinado por politi-
cas nacionales que han impulsado la construccién de vias que den continuidad a la
integracion de los principales centros productivos del pais, y por las apuestas depar-
tamentales que han tratado, paulatinamente, de integrar las subregiones y los munici-
pios del mismo departamento.

El comienzo de la década del 90, y la favorabilidad por el mejoramiento de vias nacio-
nales para el transporte de carga hacia los principales puertos del pais, por efecto de
la apertura econémica, impulsé proyectos que comunicaran las principales zonas de
produccion y consumo del pais con puertos y paises vecinos (Departamento Nacional
de Planeacién, 1991). De esta manera se destinaron, durante el gobierno de Gaviria,
recursos para invertir en las diferentes troncales teniendo el capitulo de Antioquia
presencia en:

- Troncal de Occidente: sectores Cartago-Medellin, Medellin-Caucasia.

- Troncal de Uraba: Medellin-San Cristobal, San Cristbbal-Santa Fe de Antio-
quia, Santa Fe de Antioquia-Turbo.

- Transversal Medellin-Cucuta: Medellin-Cisneros, Cisneros-Puerto Berrio.
(Departamento Nacional de Planeacién, 1991).




Gréfico 2. Linea de tiempo: Marco legal e institucionalidad del sistema de concesiones de primera,
segunda y tercera generacion (1990-2014)
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En cuanto a las politicas departamentales, Antioquia dio la bienvenida a los procesos
de descentralizacion y apertura econdmica, con una red vial disefiada y pensada des-
de la capital departamental. En este sentido, el documento Desarrollo vial de Antioquia
publicado en 1993, describid la infraestructura vial del departamento como una red
cuyo epicentro era el area metropolitana y su abastecimiento, l6gica que habia des-
articulado las subregiones entre si, las cuales se conectaban mejor con la ciudad de
Medellin que entre ellas mismas (Bravo Betancur, 2011).

En vista de las problematicas detectadas, la Secretaria de Obras Publicas disefi6é en
1993 un plan con el fin de fortalecer el desarrollo regional a través de la conexion de
sus diferentes subregiones. Dicho plan contemplaba “una estrategia de anillos y de
gjes transversales de orientacion predominante oriente-occidente, como un modelo
que permitiria intercomunicar las subregiones y cabeceras municipales entre si, sin
el paso obligado por el valle del Aburra” (Bravo Betancur, 2011, pag. 43). Se trato de
un ambicioso plan que pretendié integrar no sélo regiones sino municipios y, de esta
forma, jalonar el desarrollo de aquellos que se identificaban como posibles polos de
productividad.

Se determind, asi, una red que estaria conformada por 11 anillos subregionales co-
nectados a tres ejes transversales:

- Norte: conectando el Nordeste, el Bajo Cauca y Uraba




- Centro: conectando a Antioquia con los Santanderes y el océano pacifico.

- Sur: conectando la Autopista Medellin-Bogota con la troncal del Cauca y la
troncal de café (Bravo Betancur, 2011).

Complementariamente, durante el gobierno de Samper se prioriza la financiacion de
uno de los principales proyectos que se han realizado en Antioquia, a saber, el Tunel
de Occidente, identificado en el periodo de gobierno mencionado como Accesos Tunel
de Medellin-Santa Fe de Antioquia. Se trata de una obra que se justifico por el hecho
de la necesidad de una via rapida que conectara la capital antioquefa con la region
de Uraba y que, sin embargo, ha tenido mayor impacto en el occidente cercano y el
circuito turistico entre Santa Fe de Antioquia y San Jer6nimo, que sobre el occidente
lejano y la subregion de Uraba.

Este proyecto fue ejecutado desde 1996 bajo el modelo convenio por asociacion
entre el INVIAS, el departamento de Antioquia, el Area Metropolitana y el municipio de
Medellin y consistioé en el construccion de un tunel y de una nueva via hasta Santa Fe
de Antioquia. Tard6 8 afos para su entrega, a pesar de la definicion de un plazo inicial
de tres, debido a la falta de recursos durante diferentes etapas de su construccion
(Gobernacion de Antioquia, 2007).

En el ambito de las politicas departamentales, varios proyectos insignias se ejecuta-
ron durante la década del 90, siendo la doble calzada Bello-Hatillo, uno de los prime-
ros en recurrir al modelo de concesion, una forma de construccion poco comun para la
época. Las obras comenzaron en 1998 a cargo del concesionario Hatovial, teniendo
en el sistema de cobro por peajes uno de los puntos criticos mas durante su construc-
cién. De hecho, al momento de poner en marcha los cobros por el peaje, emergieron
protestas que paralizaron las obras durante 31 meses, llegando a un acuerdo con la
comunidad en el 2002 (Gobernacion de Antioquia, 2007).

El recaudo de dinero por el peaje era fundamental para la estructura de financiacion
del proyecto —aportes de la Nacién, de la Gobernacion, del area Metropolitana y los
ingresos por peaje y valorizacion—, pero era a la vez un tema sensible para las po-
blaciones en su area de influencia por el aumento de los costos de desplazamiento
hacia y desde Medellin. En este sentido, los acuerdos logrados cobijaron, por el lado
del peaje, la exencion en el pago a aquellos ciudadanos con carros de los municipios
circunvecinos; en cuanto a la valorizacion, se definié un sistema mediante el cual solo
se cobra la valorizacion “a quien tiene, ademas de una vivienda, otras propiedades
para arriendo y lo que se paga es sobre esas que se tienen para negocio” (Goberna-
cién de Antioquia, 2007).

Otra obra emblematica para la década del 90 fue la Conexidén Vial Aburra-Oriente,
también bajo el modelo de concesion y que inici6 en el afo 2000 con la firma del con-
trato y sigui6 en el 2004 con el comienzo de las obras. La obra se ejecutd por fases,
que evidenciaron diferentes problematicas en la gestion social:




- Rectificacién de censo de predios por aparicidn de nuevos propietarios al mo-
mento de la compra de fajas.

- Cierre y desvio de trafico por trabajo en las vias perjudicando el acceso a
viviendas, instituciones educativas y lugares de trabajo.

- Afectaciones a acueductos conectados a nacimientos de agua cercanos a las
obras.

También se realizaron obras no contempladas en los diseno originales, por solicitudes
de las comunidades afectadas, entre ellas, puentes peatonales, retornos y andenes
(Gobernacion de Antioquia, 2007).

Si bien estos proyectos seguian teniendo como centro la conexion con el Valle de
Aburra, también se definieron otros con interés en zonas marginales del Departamen-
to y con significativos problemas de conectividad pero con potencialidades agricolas,
ganaderas y mineras. Asi, en 1996 la Secretaria de Obras Publicas inici6 el proyecto
de pavimentacion de la Troncal del Nordeste. En el 2004, el gobierno departamental
destind nuevos recursos para la continuacion de las obras hasta Vegachi, pero sélo
hasta 2007 se da un nuevo impulso financiero para la culminacién de la tercera y
cuarta etapa del proyecto, a cargo de la firma Solarte y Solarte. Ese mismo afio, con
el apoyo del gobierno departamental y del presidente de turno, se destinaron recursos
para la ampliacion de las obras hacia el tramo el Tigre-Segovia-Zaragoza, uniendo
asi la Troncal del Nordeste con la Troncal de de la Paz y ofreciendo una alternativa
de conexion entre la Costa Atlantica y Antioquia. Todo en el marco del programa vial
Corredores Arteriales Complementarios de Competitividad, obras que sélo se
materializan en el afno 2010.

También cabe mencionar proyectos de pavimentacion que han querido mejorar la
transitabilidad por vias que unen subregiones al margen de las dinadmicas del el Valle
de Aburra. Una caracteristica comun a estos proyectos es que quisieron llegar a aque-
llas localidades marginales y atravesadas por el conflicto armado, como estrategia
para garantizar la presencia del Estado y recuperar, hasta cierto punto, el control per-
dido. Uno de estos proyectos fue la pavimentacién de la Troncal de la Paz —que une el
Magdalena Medio con el Bajo Cauca—, en el sector antioquefio del Bagre y Caucasia.
Se identifica también, la pavimentacion de via Turbo-Necocli-Arboletes-San Juan de
Uraba reconociendo su importancia como via alternativa de conexién con la Costa
Atlantica a través del departamento de Cérdoba

Sin embargo, en los ultimos afios se reconoce la tendencia hacia proyectos que si-
guen teniendo al Valle de Aburra como eje: la Conexion Vial Aburra-Oriente en su
componente Tunel de Oriente —que ha enfrentado problemas por movilizaciones so-
ciales y la revision de la licencia ambiental—; la Conexion Vial Aburra-Rio Cauca en la
doble calzada que conecte la carrera 80 con el Tunel Fernando Gémez Martinez —con
dificultades por la adquisicion de predios—.




Con la dltima administracion departamental se identifica un avance significativo en
cuanto a la planeacion vial con la puesta en marcha del proyecto Planes Viales
Subregionales Participativos, con los que se busca “identificar claramente la red
vial terciaria en cada municipio y subregion” (Gobernacion de Antioquia, 2012), y que
se encuentra en su etapa diagnostica.

1.7. EL CASO DE LA AUTOPISTA MEDELLIN - BQGOT[\: DE LA (ONSTRUC(ION'Y
MANEJO ESTATAL DE VIAS, A LA IMPLEMENTACION DE LA PRIMERA GENERACION
DE CONCESIONES A PRIVADOS

El caso de Autopista Medellin — Bogot4, se retoma en el presente informe, no solo por-
que es la via pionera en la conexidén con la capital del pais, sino porque el relato de lo
gue ha sido su construccion y operacion, resume parte de la historia de la planificacion
vial del pais, al pasar de contratacion estatal a la privada. De acuerdo con su trazado,
hace parte de la Troncal Occidental que parte del Puente de Rumichaca en Narino,
hasta Barranquilla. Tiene una extension de 446 km, a lo largo del cual atraviesa en el
departamento de Antioquia, los municipios de Medellin —Bello- Copacabana, Guarne,
Cocorna y Puerto Triunfo; continta después por Puerto Boyacéa (Boyaca) — La Dorada
(Caldas) — Puerto Salgar (Cundinamarca) — Honda (Tolima) — Guaduas — Villeta — No-
caima — La Vega — San Francisco y Chia (todos municipios de Cundinamarca), hasta
llegar a Bogota.

La Autopista Medellin- Bogota se construyd mientras transcurria el Frente Nacional,
(que finalizé en 1974), en el tiempo de la intensa violencia bipartidista y emergencia
de movimientos insurgentes de izquierda, entrando en operacion en 1978, cuando
fue inaugurada por el gobierno de Julio César Turbay Ayala. A principios de los anos
noventa, bajo el modelo neoliberal de apertura econdmica que se consolida con el
gobierno de César Gaviria, tiene lugar la ya mencionada creaciéon del INVIAS en 1994,
entidad que fue encargada de su administracion, cuya labor es relevada poco tiempo
después, en 1996, por la Concesion DEVIMED (Desarrollo Vial del Oriente de Mede-
llin y Valle de Rionegro)’, un operador que entra a hacer parte de una de las trece con-
cesiones del esquema de primera generacion que tiene lugar en Colombia, cuando el
Estado delega la funcién de construir y administrar obras publicas a actores privados.
La participacion de Antioquia en las tres primeras generaciones de concesiones es
marginal y puntual, solo hasta la cuarta generacion (4G) se materializa la intencion de
hacer una intervencion ramificada en gran parte del territorio departamental.

Un hecho de importancia en el oriente, fue la escalada del conflicto armado y, aunque
no se encontrd un documento de analisis especifico en torno al tema, es claro que el
concesionario DEVIMED, debi6 enfrentarse a todo lo que acarred al asumir la ope-
racion y administracion en el momento donde mas se recrudecio el conflicto. Aspecto
de vital importancia en contextos diversos y conflictivos, en los cuales se construyen
o construiran obras estratégicas de tipo vial como éstas.

7DEVIMED es una concesion que tiene un horizonte de 20 afos (1996-2016), en la cual mas alla de la estricta
mirada técnica de las condiciones en las que se establecio el negocio entre un actor publico y un privado, a

la luz de la Autopista se puede abordar un proceso de reconfiguracion de la regién del Oriente antioquefio,
donde la construccion y operacion de la via, se amalgama con otros factores de transformacion territorial.




Otros asuntos que se advierten aun menos, son aquellos relacionados con las afecta-
ciones de tipo técnico de la via, entre los cuales se tienen los constantes derrumbes
en algunos puntos localizados y recurrentes. Segun la empresa DEVIMED,

[...] de no llevarse a cabo una intervencion por parte del Gobierno, danos
como los presentados en el punto de Cocorna serian cronicos y repetitivos.
En ese sitio, kilometro 12, los ingenieros reportaron el colapso de 60 metros
lineales de la calzada debido a que la alcantarilla que pasa por debajo del
asfalto no soporto la cantidad de agua generada por el invierno, y el cauce de
una quebrada aledafia golpeo las bases de la carretera. Esa situacion, por la
que en principio los técnicos pronosticaron una semana de cierre, fue genera-
da por el desgaste de una alcantarilla que no se cambia desde que la autopis-
ta se construyo. Para DEVIMED, los desgastes de las 1.350 alcantarillas a lo
largo del tramo de Antioquia de la autopista son la causa de las dificultades en
muchos de los puntos criticos de la via, y, dicen, ya se le envio reporte sobre
esa situacion al Instituto Nacional de Vias (INVIAS). Segun John Jairo Otalva-
ro, gerente de la firma concesionaria, en la carretera por cada 100 metros hay
una alcantarilla, por lo que la renovacion de estas estructuras metalicas debe
hacerse en 135 kilometros comprendidos entre El Santuario y Puerto Boyaca.
“Su vida atil ya concluyé, y si no se cambian se van aplastando y empie-
zan a fallar, como ha pasado en varios sitios donde el pavimento ya tiene
fisuras. Y nosotros no podemos asumir esos dafnos, porque asi no lo estipula
el contrato”, afadio. [...] El director regional de Invias, Gustavo Otalvaro, ad-
mitio que los arreglos son urgentes y explico que por ahora se giraron 9.000
millones de pesos para intervenir los 56 puentes que necesita la autopista.
‘De ese dinero, ya se adjudicaron 3.000 millones de pesos’, indico al asegurar
que el cambio de alcantarilla es un tema que debe revisar la Agencia Nacional
de Infraestructura y no el Invias. Mientras todos ‘se pasan la pelota’y se revi-
sa el proyecto de intervencion definitiva enviado por DEVIMED al Invias (que
puede costar 5.000 millones de pesos), el gremio transportador afirma ser el
gran perjudicado por los cierres de la autopista (Alvarez, 2012).

Lo anterior se origina en la forma en que se estructuraron las condiciones de la Prime-
ra Generacion de Concesiones, en las cuales se dio una inadecuada distribucion de
riesgos entre el ente publico representado por el INVIAS, y los operadores privados,
y omisiones importantes como la obtencion previa de licencia ambiental, (incluyendo
obviamente los estudios de ingenieria y riesgo geoldgico entre otros), y la implemen-
tacion de acciones planificadas de gestion socio ambiental.

En el noveno Encuentro de mandatarios del oriente antioqueno, realizado en El Penol
el 23 de febrero de 2013, en la Mesa de Infraestructura se manifestd la expectativa
de repotenciar la concesion DEVIMED. Se entiende por ello incorporar al contrato de
concesion actual, las obras que los gobiernos locales de los diferentes municipios con-
sideran necesarias para la articulacion regional con la nacion. Se cuenta actualmente,
con 25 km de doble calzada entre Guarne y Medellin, hasta el Aeropuerto José Maria
Cérdoba. Entre las obras priorizadas, estan la Doble calzada Marinilla — Santuario, y




tres carriles de adelantamiento y acceso sobre la Autopista Medellin Bogota entre Do-
radal y Santuario. Asimismo, consideran fundamentales obras complementarias como
puentes peatonales y carriles de ascenso, que faciliten la movilidad de las personas
hacia los centros poblados: “Los puentes peatonales son urgentes para evitar que
sigan muriendo nifos y ancianos que requieran atravesar la doble calzada, una via
de excelentes especificaciones en donde se desarrollan altas velocidades” (Comité
Intergremial de Antioquia. Corporacion de Dirigentes del Oriente antioquefio, 2013).

Por su parte el concesionario DEVIMED plantea que la via tiene que ser modernizada,
uniendo las dos capitales, Medellin y Bogota, con una doble calzada que desemboque
en Cano Alegre (Puerto Boyaca), y haga conexion con uno de los puentes de la Ruta
del Sol; esta ruta hace parte de uno de los esquemas de concesiones, siendo el pro-
yecto vial mas importante en el pais hasta que se concreté la construccion de las Au-
topistas de la Prosperidad, mediante el esquema de alianzas publico — privadas 4G.

La Autopista Medellin Bogota representa la transicion entre la administracion publica
y privada de una via. Como parte de la primera generacion de concesiones, Medellin
y otras ciudades, como Cali y Bogota, se beneficiaron de la rehabilitacion y ampliacion
de calzadas, el mejoramiento de acceso a sus ciudades y de algunas conexiones re-
gionales; pero también sembraron serias reflexiones respecto a la estructuracion lici-
tatoria y contractual de los esquemas de concesiones, y de la gestidn socio ambiental
casi inexistente.

1.8. CONTEXTO NORMATIVO ACTUAL: NUEVO MARCO JURIDICO Y DE RELACION
CONTRACTUAL DEL SISTEMA DE CONCESIONES VIALES DE CUARTA GENERACION

El programa de cuarta generacion —4G- se tiene como objetivo “reducir la brecha en
infraestructura y consolidar la red vial nacional a través de la conectividad continua y
eficiente entre los centros de produccion y de consumo, con las principales zonas por-
tuarias y con las zonas de frontera del pais” (Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social, 2013).

Para el logro de estos objetivos, las concesiones de 4G se estructuran a partir de cua-
tro lineamientos definidos por el Documento Conpes 3760 de 2013 (Consejo Nacional
de Politica Econdmica y Social, 2013), asi:

Estructuracion eficaz para la aceleracion de la inversién en infraestructura.

Procesos de seleccidn que promuevan participacién con transparencia.

Gestion contractual enfocada a resultados.

Distribucion de riesgos en el programa.




De acuerdo con el 3760, “estos lineamientos seran utilizados en la estructuracion,
contratacion y ejecucion de los proyectos de los corredores viales” priorizados en el
documento (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2013).

En el primer componente, estructuracion eficaz para la aceleracion de la inversion en
infraestructura, se definen la gestibn ambiental y social desde la etapa de estructura-
cién y el manejo de riesgos no imputables al contratista (Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social, 2013).

De otro lado, la Ley 1682 de 20138, regula lo relativo al desarrollo de proyectos de
infraestructura de transporte en el marco de las concesiones de cuarta generacion.
Entre otros aspectos, consagra una serie de principios y politicas de infraestructura de
transporte, regula la gestién y adquisicion predial, la gestion ambiental, los activos y
redes de servicios publicos, de tic y de la industria del petroleo, entre otros y permisos
mineros y servidumbres.

Finalmente, la Agencia Nacional de Infraestructura —ANI- ha disefiado formatos para la
suscripcion de los contratos de concesion. Dentro del contrato se encuentra el Apéndi-
ce Técnico 8 Social. En este se incorporan los objetivos y obligaciones contractuales
de concesionarios y la ANI en relacién con la ejecucidn de los proyecto 4G.

A continuacion se presenta una identificacion preliminar de las implicaciones sociales
de los proyectos de infraestructura 4G en relacidn con las obligaciones sociales de los
concesionarios y el Estado, de acuerdo con el documento Conpes 3760, la Ley 1682
y el Apéndice Técnico 8 Social. Para ello se presenta, en primer lugar, una descripcion
de los proyectos de concesiones de cuarta generacion. En segundo lugar se descri-
ben las obligaciones sociales a cargo de concesionarios y el Estado para, finalmente,
ofrecer algunas conclusiones en relacion con el proyecto.

1.9. LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA 4G: DOCUMENTO CONPES 3760 DE
2013

El objetivo del documento referenciado es “Establecer los lineamientos del Programa
de concesiones viales de cuarta generacion (4G), el cual busca el fortalecimiento
de la competitividad del pais mejorando la capacidad de la infraestructura vial y una
adecuada conectividad regional” (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social,
2013).

Para ello presenta los antecedentes en materia de concesiones viales en el pais, pre-
senta un diagnéstico de la situacion actual de la red vial nacional, las inversiones en
infraestructura y el funcionamiento de las concesiones viales en el pais entre 1993 y
2010. En tercer lugar presenta la justificacion del documento Conpes en relacién con
el impacto de la inversion en infraestructura bajo el modelo 4G, los beneficios socioe-

8 Tiene por objeto adoptar medidas y disposiciones para los proyectos de infraestructura de transporte y
conceder facultades extraordinarias al Presidente de la Republica.




conOdmicos del programa y los resultados esperados del programa de concesiones
4@G. Continua con la presentacion de los objetivos del documento, los lineamientos del
programa de concesiones 4G, la financiacion y algunas recomendaciones.

Luego de la presentacion de los antecedentes, el documento propone los resultados
esperados con los proyectos. A continuacidn se transcriben:

- Cerrar la brecha de infraestructura, aumentando el nivel de inversibn como
% del PIB con el fin de poder atender las actividades de construccién de la
totalidad de las nuevas concesiones.

- Aumentar la participacion privada en el desarrollo de infraestructura de trans-
porte, optimizando el uso de los recursos de la Nacion y aumentando la in-
versidn como porcentaje del PIB a niveles que permitan cerrar en el mediano
plazo el atraso en infraestructura que compromete la competitividad del pais.

- Reducir los costos de transporte y tiempos de desplazamiento con el fin de
afrontar los requerimientos que el crecimiento productivo del pais y la deman-
da de servicios de transporte impondran en los proximos afos.

- Contar con los estudios previos y estructuraciones adecuadas con el fin de
disminuir las demoras en la ejecucidn de las obras y contar con una apropiada
distribucion de riesgos entre el sector publico y privado.

- Incentivar las iniciativas privadas de tal manera que sean consistentes con los
planes de desarrollo y las politicas sectoriales acelerando el desarrollo de la
infraestructura.

Estos resultados proyectados, implica para los concesionarios y el Estado asumir una
serie de compromisos de naturaleza social en el proceso de disefio, ejecucién y en-
trada en operacidon de los proyectos. En ese sentido se pronuncia el documento al
describir los beneficios socioeconémicos del programa.

En efecto, un proyecto de la envergadura de las concesiones 4G generara consi-
derables beneficios socioeconémicos para el pais en general (Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social, 2013) y para las regiones impactadas con los proyectos,
en particular. Dentro de estos impactos se incorpora la generacion de empleo, el de-
sarrollo de obras de infraestructura de servicios publicos de calidad en areas rurales,
la generacion de impactos turisticos en zonas tradicionalmente aisladas, entre otros
(Consejo Nacional de Politica Econ6mica y Social, 2013).

Asi, dentro de los lineamientos del programa de concesiones 4G en el componente
“Estructuracion eficaz para la aceleracion de la inversion en infraestructura” se incluye
la gestidbn ambiental y social desde la etapa de estructuracion. En relacion con este
aspecto, el documento Conpes sostiene que:




De acuerdo con un analisis de la Agencia Nacional de Infraestructura, para el afio
2012 se tenia previsto llegar a un nivel de 273 km de dobles calzadas construidas,
meta que fue afectada en cerca de 70 km por desfases con respecto a los cronogra-
mas iniciales. De esta diferencia frente a la meta, el 40% se explicd por demoras y
dificultades para la obtencién de licencias y permisos ambientales, y el 16% por difi-
cultades en procesos de consulta previa y existencia de comunidades a lo largo de
los corredores de los proyectos y el 34% restante es el resultado de la sumatoria de
diferentes causas (adquisicion de predios, traslado de redes, demoras en las obras
etc.). Lo anterior se traduce en demoras en las construcciones de obra que podria en
algunos casos generar sobrecostos y mayores compensaciones socio-ambientales,
de acuerdo a la asignacidn de riesgos pactada en cada contrato (Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social, 2013).

De alli que se proponga, entre otros, la ejecucion de consultas previas con el objeto
de “dar solucién rapida y oportuna a posibles situaciones que puedan obstaculizar el
desarrollo de los proyectos” (Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social, 2013).

1.10. LEY 1682 DE 2013

Esta tiene por objeto adoptar medidas y disposiciones para los proyectos de infraes-
tructura de transporte. Define esta ultima como:

Un sistema de movilidad integrado por un conjunto de bienes tangibles, intangibles
y aquellos que se encuentren relacionados con este, el cual esta bajo la vigilancia y
control del Estado, y se organiza de manera estable para permitir el traslado de las
personas, los bienes y los servicios, el acceso y la integracion de las diferentes zonas
del pais y que propende por el crecimiento, competitividad y mejora de la calidad de
la vida de los ciudadanos (articulo 2).

Caracteriza a la infraestructura de transporte por ser “inteligente, eficiente, multimodal,
segura, de acceso a todas las personas y carga, ambientalmente sostenible, adapta-
da al cambio climatico y vulnerabilidad, con acciones de mitigacion y esta destinada a
facilitar y hacer posible el transporte en todos sus modos” (articulo 3).

La Ley en su articulo 8 define una serie de principios. Algunos de ellos inciden en
la posible existencia de obligaciones de naturaleza social en el marco del disefio,
ejecucion y operacion de los proyectos. Entre ellos se resaltan los principios de ac-
cesibilidad, calidad del servicio, capacidad, competitividad, conectividad, eficiencia,
seguridad y sostenibilidad ambiental.

Dentro de las obligaciones incorporadas por la Ley en su articulo 7 se incluye la deter-
minacioén de la existencia de:

- Las redes y activos de servicios publicos, [...] y la infraestructura de tecnolo-
gias de la informacion y las comunicaciones.




- El patrimonio urbano, arquitectdnico, cultural y arqueoldgico.

- Los recursos, bienes o areas objeto de autorizacidon, permiso o licencia am-
biental o en proceso de declaratoria de reserva, exclusion o areas protegidas.

- Los inmuebles sobre los cuales recaigan medidas de proteccion al patrimonio
de la poblacion desplazada y/o restitucidn de tierras, conforme a lo previsto
en las leyes 387 de 1997 y 1448 de 2011 y demas disposiciones que las mo-
difiquen, adicionen o complementen.

- Las comunidades étnicas establecidas.

- Diagnéstico predial o analisis de predios objeto de adquisicion.

1.11. IMPLICACIONES SOCIALES DE LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA 4G:
EL APENDICE TECNICO 8 SOCIAL'Y RESOLUCION 545 DE 2008 DE LA INCO -ANI

El Gobierno a través del Ministerio de Transporte y al Agencia Nacional de Infraestruc-
tura disend los modelos que deben acogerse para el proceso de suscripcion de los
contratos de concesion bajo el esquema de asociaciones publico privadas. Entre estos
modelos incorpora el Apéndice Técnico 8 Social. En este se desarrollan los aspectos
relacionados con la gestion social a cargo del concesionario. En este sentido define
los objetivos de la gestidén social y sefnala las obligaciones que de manera general y
particular debera atender el concesionario. Finalmente, se refiere especificamente a
los instrumentos para el desarrollo de esta gestién social y las obligaciones asumidas
por el concesionario.

Dispone el apéndice que son objetivos de la gestion social:

- Desarrollar planes y actividades que reduzcan o mitiguen los impactos nega-
tivos y potencien los impactos positivos en las comunidades relacionadas con
el proyecto, atendiendo a los fines y la naturaleza de una asociacion publico
privada para el desarrollo de infraestructura.

- Articular el impacto social y econémico derivado de la realizacién de las Inter-
venciones del proyecto, con el desarrollo de las comunidades directamente
relacionadas con el proyecto. Generar instrumentos e instancias de planea-
cion que permitan la ordenada relacion de las comunidades y su territorio con
el Proyecto.

- Propender por el cumplimiento de los fines institucionales de las entidades
publicas de caracter nacional y regional involucradas en el proyecto.

- Crear relaciones de credibilidad y confianza con las comunidades del area de
Influencia del proyecto.




Ejecutar programas y proyectos tendientes a prevenir, mitigar y compensar
los impactos sobre el medio socioecondmico, generados por la construccion
de los proyectos de infraestructura, con el fin de contribuir con el desarrollo
sostenible y fortalecer las relaciones con las comunidades del area de influen-
cia de los proyectos.

Tener en cuenta a los diferentes actores locales como sujetos de desarrollo
con sus respectivas visiones e intereses, en la formulacion y ejecucion de los
proyectos a cargo de la ANI.

Incentivar la cooperacién y la coordinacion interinstitucional como estrategia
para impulsar la competitividad de las regiones donde se desarrollan proyec-
tos de concesion.

Resaltar la importancia del usuario para el desarrollo eficiente del proyecto de
concesion concretando sus derechos y responsabilidades como ciudadanos,
para el ejercicio democratico de la participacion ciudadana.

Facilitar y potencializar la integracion del proyecto en el ordenamiento y rea-
lidad social, geogréfica, administrativa, juridica y econdmica de la region in-
fluenciada con su ejecucion.

Promover en las comunidades la apropiacion, respeto y sentido de pertenen-
cia de las obras que se adelantan, asi como el establecimiento de canales de
participacion de las comunidades en torno al proyecto.

Sin embargo, aclara el documento que estos no se corresponden con obligaciones de
resultado. De alli que solo resulten ser criterios de interpretacion de las obligaciones
del concesionario en la ejecucion del contrato y orientadores en el disefio y ejecucion
del proyecto en materia de Gestién Social.

Se establecen una serie de definiciones que resultan relevantes para la comprension
de los alcances de los objetivos. Entre los conceptos desarrollados se encuentran:

Area de influencia directa e indirecta.
Plan de compensaciones socioeconomicas.
Plan de Gestidén Social Contractual o PGSC.

Plan de Reasentamiento.

Importante senalar que la Resolucion INCO 545 de 2008 define los instrumentos de
gestion social aplicables a proyectos de infraestructura desarrollados por el Instituto
Nacional de Concesiones y se establecen criterios. Esta resolucion se soporta en
una serie de principios que son criterios hermenéuticos o de interpretacion de los




contratos. Entre ellos se desarrollan los principios de sostenibilidad, participacion, in-
tegralidad, igualdad en las oportunidades y equidad en los reconocimientos, asi como
eficiencia, minimizacién de los traslados de poblacién, corresponsabilidad y legalidad.

Resulta interesante el alcance otorgado al principio de participacion. En virtud de este
“La participacion activa de la comunidad, instituciones y organizaciones sociales es
un presupuesto necesario para generar escenarios de confianza en el desarrollo de
los proyectos y asegurar que las medidas de gestion social para el manejo de impac-
tos causados por su ejecucion sean apropiadas y sostenibles” (Instituto Nacional de
Concesiones, 2008).

Dentro de las obligaciones definidas por el Apéndice Técnico 8 Social se incorporan
una serie de obligaciones, sin perjuicio de aquellas que de manera especifica se in-
corporen en el contrato para el concesionario. Aquellas son:

- Ejecutar, por su propia cuenta y riesgo, la Gestion Social del Proyecto, de
conformidad con lo previsto en la Constitucion Politica, la Ley Aplicable y lo
previsto en el Contrato y sus Apéndices, sin perjuicio de lo previsto en el Con-
trato y en este Apéndice en cuanto a la financiacion de las Compensaciones
Socioeconémicas y los Reasentamientos.

- Desarrollar, con cargo a la Subcuenta de Predios las Compensaciones So-
cioeconémicas que se prevén en la Resolucién 545 de 2008, o las normas
que los modifiquen, complementen, adicionen o sustituyan.

- Desarrollar, con cargo a la Subcuenta Compensaciones Ambientales, los pro-
cesos de reasentamiento que se prevén en la Resolucion 077 de 2012, cuan-
do asi lo solicite la ANLA.

- Instalar las oficinas de atencién al usuario, y prestar los servicios asociados a
éstas, en los términos sefalados en este apéndice y en los demas documen-
tos que forman parte del contrato de concesién.

- Formular y presentar a la interventoria, el Plan de Gestion Social Contractual
y sus actualizaciones, en los plazos previstos en este Apéndice.

- Entregar un informe trimestral de Gestion Social en el formato suministrado
por la ANI.

- Diligenciar los formatos suministrados por la ANI para cada programa.

- Ejecutar el Plan de Gestidn Social Contractual, para lo cual contara con su
propio equipo social

- Disponer los recursos humanos, técnicos y financieros para la ejecucion efi-
caz del PGSC y las demas obligaciones de gestion social, incluyendo los
vehiculos requeridos para la movilizacion del equipo social.




Solicitar a la Direccion de Consultas Previas del Ministerio del Interior la certificacion
de presencia de comunidades negras, indigenas raizales o palenqueras y al INCO-
DER la certificacion de territorios y resguardos legalmente constituidos y las zonas de
baldios, para cualquier tipo de intervencion.

Mantener indemne a la ANI por cualquier reclamacion proveniente de terceros y ori-
ginada en sus actuaciones de gestion social, en los términos sefialado en la seccion
14.1 de la Parte General del Contrato.

Sin perjuicio de lo previsto en el numeral 13.3(l) de la Parte General, los instrumentos
de gestion social, se deben implementar de conformidad con lo establecido en las re-
soluciones 545 de 2008 o 077 de 2012 y en las normas que a partir de la suscripcion
del contrato las aclaren, complementen o modifiquen.

Asi mismo, establece una serie de obligaciones para la ANI. Dispone:

- Impartir las directrices generales para el desarrollo de la gestion social al con-
cesionario.

- Ejercer, directamente o a través del interventor, el debido control y vigilancia
a la gestion social adelantada por el concesionario, mediante mecanismos
tales como visitas de campo, verificaciones documentales y revision de los
informes trimestrales del concesionario.

- Convocar directamente o por intermedio de la Interventoria, los comités de
gestion social que se requieran, en los que se verificara el avance de la ges-
tibn y se adelantara el estudio de problematicas especificas en los que el
concesionario requiera el apoyo de la ANI.

- Suministrar los formatos que se deben diligenciar para cada uno de los pro-
gramas del PGSC.

De conformidad con la Resolucién 545 de 2008, los instrumentos de gestion social
son los Planes Sociales Basicos, los Planes de Gestién Social y el Plan de Compen-
saciones Socioeconomicas. Sin embargo el apéndice los define como Plan de Com-
pensaciones Socioeconémicas, el Plan de Gestidbn Social Contractual y el Plan de
Reasentamientos. Adiciona a estos el Plan de Responsabilidad Social y Ambiental a
que se refiere la seccion 4.2 (z) (i) (1) de la Parte General del Contrato.

Estos instrumentos deben ser formulados por el concesionario conforme a lo previsto
en la Ley, el Contrato y el Apéndice Técnico 8 Social. El Apéndice y la Resolucion
desarrollan el contenido y alcance de cada uno de los instrumentos de gestion social.
En relacion con el Plan de Compensaciones Socioecondmicas, definen unos aspectos
generales, la planeacion previa a la elaboracion del plan de compensaciones, la ela-
boracidn del plan de compensaciones socioeconémicas y su seguimiento. En relacion
con este, se define que los factores de compensacion son:




Factor de apoyo al restablecimiento de vivienda.

Factor de apoyo a moradores.

Factor de apoyo para tramites.

Factor de apoyo por movilizacion.

Factor de apoyo al restablecimiento de servicios sociales basicos.
Factor de apoyo al restablecimiento de medios econémicos.

Factor de apoyo a arrendadores.

En relacion con el Plan de Gestion Social Contractual, regula su presentacion y conte-
nido. En relacion con este ultimo, debe incorporar objetivos, alcance, metas, metodo-
logias, recursos, cronograma, indicadores, actividades, seguimiento y evaluaciéon. En
particular debe contener los siguientes programas:

Programa de atencion al usuario.

Programa de educacion y capacitacion al personal vinculado al proyecto.
Programa de vinculacién de mano de obra.

Programa de informacion y participacion comunitaria.

Programa de apoyo a la capacidad de gestion institucional.

Programa de apoyo a la capacidad de gestion institucional.

Programa de capacitacion, educacion y concientizacion de la comunidad ale-
danfa al proyecto.

Programa de arqueologia preventiva.

Programa de cultura vial.

En relacién con el Plan de Reasentamiento se define su poblacién objetivo, las nor-
mas que lo regulan —en especial la Resolucion 077 de 2012 de la ANLA-, la financia-
cion del Plan, la fuerza mayor, entre otros aspectos.

Finalmente, el Apéndice dispone la relacién que se establece entre el concesionario
y otros actores:

En el orden local:




Alcaldia, planeacion, infraestructura y obras publicas, transito municipal, Unidad Mu-
nicipal de Asistencia Técnica Agropecuaria - UMATA, consejos comunales, cabildos
indigenas, oficina de desarrollo comunitario, empresas de servicios publicos, Coman-
do de Policia, centros escolares o de educacion no formal. Juntas de Accion Comunal,
asociaciones, veedurias ciudadanas, organizaciones no gubernamentales, organiza-
ciones comunitarias, Empresas de transporte local.

En el orden regional:

Autoridades ambientales, agremiaciones, planeacion departamental, asociaciones de
municipios. Oficinas territoriales de entidades nacionales, centros educativos y asis-
tenciales ubicados en el area de influencia del proyecto. Empresas de transporte in-
termunicipal o interdepartamental.

En el nivel vecinal:

Poblacién propietaria y residente en los predios requeridos para la ejecucion del pro-
yecto, Poblacion habitante o que desarrolla algun tipo de actividad en la zona adya-
cente al proyecto.

1.12. CONCLUSIONES PARCIALES

A pesar de la definicion de lineamientos, el documento Conpes 3760 no establece
obligaciones puntuales en materia de uso de mano de obra local, formacion para el
trabajo, formacion para el emprendimiento, fortalecimiento institucional de los munici-
pios, entre otros aspectos que desde el punto de vista social pueden resultar, no solo
problematicos, sino necesarios en términos del fortalecimiento politico-institucional,
social y econémico de las regiones.

Tan solo, en el acapite de las recomendaciones, entre ellas incorpora (Consejo Nacio-
nal de Politica Econ6mica y Social, 2013):

Solicitar al Ministerio de Transporte, Ministerio del Interior, Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, la Agencia Nacional de Infraestructura y Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales la definicion de mecanismos que permitan agilizar el desarrollo
del programa 4G.

Recomendar al Ministerio de Transporte coordinar con las entidades del sector y
aquellos otros sectores que estime relevantes la implementacion de mecanismos de
prevencion, control y gestion para garantizar la transparencia del programa de 4G.

La Ley 1682 de 2013 tampoco ofrece mayores elementos, salvo algunos dispositivos
de naturaleza principal, para la dimension de las implicaciones sociales de este tipo de
proyectos. Los aspectos principales contenidos en la Ley permitiran definir lineamien-
tos hermenéuticos para la determinacion del alcance y contenido de las obligaciones
previstas en las normas y formas que regulan este tipo de obligaciones.




Se hace referencia en particular a la Resolucion 545 de 2008 de la INCO —actualmen-
te Agencia Nacional de Infraestructura- y al Apéndice Técnico 8 Social —este ultimo in-
corporado en los formatos para el diligenciamiento de los contratos de concesion 4G.
Acorde con lo previsto por la primera, el segundo desarrolla los aspectos de contenido
y obligacionales de los concesionarios en materia social.

Respecto de la exigibilidad de las obligaciones contenidas en las normas y los do-
cumentos técnicos referenciados, debe distinguirse aquellas que tienen origen en la
Ley o en algun acto administrativo de caracter general, de aquellas que emanan de
las clausulas contractuales. Las primeras podran ser exigidas por cualquier persona
mediante el uso de las acciones constitucionales o legales, segun sea el caso, de
acuerdo a la naturaleza de los derechos afectados. Por su parte, las obligaciones
contractuales solo podran ser exigibles mediante las acciones contractuales previstas
en las normas de contratacidén publica y el Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo —Ley 1437 de 2011-, atendiendo a la naturaleza de
la obligacion.

Sin embargo, podria afirmarse que en tanto las obligaciones sociales tienen como
objetivo asegurar las condiciones de participacion social, equidad y mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacion afectada por los proyectos, cualquiera que resulte
afectado por el proyecto podra exigir el cumplimiento de las obligaciones contenidas
en las normas legales, reglamentarias y contractuales.

1.13. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

El desarrollo vial en Colombia ha estado determinado por una serie de disposiciones
en materia politica y normativa que han pretendido promover un modelo de desarrollo
particular al contexto histérico-politico en el que se enmarcan. Se identifican asi, en
los ultimos 24 anos, apuestas de desarrollo que tienen en el comercio exterior y en la
competitividad de la economia nacional, pilares para la planeacion de diferentes em-
prendimientos de desarrollo.

Por ello se han intentado integrar las principales regiones productivas a los principa-
les puertos del pais —inicialmente mediante el ferrocarril y en décadas recientes, por
medio de la modernizacién de la red vial-. En este sentido, se identifican apuesta de
desarrollo fundamentadas en la integracion y crecimiento econémico, mas que en la
busqueda de un desarrollo mas social que ademas de integrar regiones, integre lo-
calidades con menos relevancia econdmica y a sus poblaciones con la prestacion de
servicios diversos —salud, educacion, comercio, entre otros— De ahi muchos de los
desequilibrios territoriales que se manifiestan entre diferentes localidades y regiones
del pais (en la prestacién y acceso a servicios sociales basicos, en la accesibilidad
fisica al territorio, en las desigualdades econémicas, entre otros), y la poca confianza
que se tiene en qué proyectos como las Autopistas de la Prosperidad puedan acortar
esa brecha.




Aunado a lo anterior, la infraestructura vial de Colombia no ha logrado el avance es-
perado en materia de kildmetros construidos, mantenimiento de las vias existentes
y agilidad en el transporte de carga y pasajeros. Muchas de estas problematicas se
han asociado con problemas en la ejecucion de contratos de construccién de nuevas
vias, rectificacion y mantenimiento de las ya existentes. Por eso se han modificado los
modelos de contratacion imperando ahora el modelo de alianzas publico-privadas que
establecen una relacion particular entre Estado- sociedad y empresa privada.

En el caso particular del departamento de Antioquia, se identifica una tendencia en
la planeacién del desarrollo vial, hacia la conectividad del Valle de Aburra con subre-
giones estratégicas desde el punto de vista econdmico, con proyectos en donde la
construccidon de dobles calzadas y tuneles que acorten recorridos se identifican como
las principales estrategias. La ejecucion de estos proyectos se ha enfrentado con di-
ferentes probleméticas asociadas, en gran medida, con el modelo de contratacion y
las obligaciones contractuales adquiridas por los concesionarios, que han aumentado
precios finales de construccion y atrasado por anos la entrega de obras; esto trata de
ser subsanado a través del modelo de cuarta generacion de concesiones.

Por su parte, los proyectos que relacionan vias secundarias involucran la rectifica-
cion y pavimentacion de carreteras ya existentes, y la ejecucion de obras como la
construccion de puentes que mejoren la interconexion entre las diferentes cabeceras
municipales. En relacion a las vias terciarias, se identifica un avance en cuanto al
diagnostico participativo que se ha construido en el marco del proyecto Planes Viales
Subregionales Participativos.

Hasta este punto de la investigacion se pueden reconocer diferentes elementos clave
para la identificacion de las implicaciones que pueden tener las obras de las Autopis-
tas de la Prosperidad en un corto plazo. En primera instancia, se reconoce la vertica-
lidad con la que se determinan los proyectos a ejecutar, los cuales privilegian los be-
neficios generales al pais en materia de competitividad, dejando a un lado la forma de
insercion de las localidades a los megaproyectos que los impactan. En este sentido,
cobra relevancia la pregunta qué priorizar: ;proyectos que tienden hacia la centra-
lizacion de decisiones y trazados viales o aquellos que propenden por un desarrollo
con énfasis en las necesidades sociales de las localidades? O proyectos que con-
tengan las dos dimensiones? Es una pregunta necesaria para pensar implicaciones
a corto y largo plazo ya que la activacidén de los conflictos sociales que se presentan
en el marco de estas obras, pasan por la falta de integracion de las localidades a los
beneficios del proyecto.

Aunado a lo anterior, esta la pregunta por la normatividad vigente en materia de con-
tratacion, que define los alcances de las obligaciones de los operadores del desarrollo,
particularmente en el componente de gestion social. Aqui cabe un analisis detallado
de los términos de dichos contratos tratando de identificar sus fortalezas y desventajas
y los potenciales conflictos que pueden derivarse de los vacios en cuanto a compe-
tencias y de una mala gestion social previa las obras y durante ellas. En este sentido,
el documento CONPES 3760 no establece obligaciones puntuales en materia de uso




de mano de obra local, formacion para el trabajo, formacién para el emprendimiento,
fortalecimiento institucional de los municipios, entre otros aspectos que desde el punto
de vista social pueden resultar, no solo problematicos, sino necesarios en términos del
fortalecimiento politico-institucional, social y econdmico de las regiones.

La Ley 1682 de 2013 tampoco ofrece mayores elementos, salvo algunos dispositivos
de naturaleza principal, para la dimension de las implicaciones sociales de este tipo de
proyectos. Los aspectos principales contenidos en la Ley permitiran definir lineamien-
tos hermenéuticos para la determinacién del alcance y contenido de las obligaciones
previstas en las normas y formas que regulan este tipo de obligaciones.

Es en este sentido que se hace necesario dar inicio a un analisis en donde se tenga
en cuenta los niveles territoriales mas locales (departamental y municipal), pues las
reiteradas dificultades de los modelos de concesiones, respecto de la articulacion in-
terinstitucional local y la participacion ciudadana, ha tenido como resultado sobrecos-
tos, atrasos de las obras y afectaciones sobre comunidades, gracias a su inadecuado
abordaje.

Si bien la cuarta generacion de concesiones pretende subsanar estos problemas a
través del desarrollo de la gestion social y ambiental, las cuales hacen parte del con-
trato de concesion, queda claro que sus instrumentos técnicos y normativos designan
lineamiento basicos para el disefio e interpretacion de dicha gestién, por lo que es
entonces imprescindible contar con una estrategia clara de relacion con los secto-
res sociales que pueden cualificar y mejorar la aplicabilidad de tales disefos, y esos
sectores no son otros que la ciudadania afectada, y la administracion publica en sus
niveles meso (gobernaciones) y micro (municipios).

A continuacion, y siguiendo la metodologia y alcances planteados para este informe,

se presentan los primeros avances relacionados con el analisis de las condiciones de
gobernanza en el nivel micro.
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