NOTA
EDITORIAL

INVERSION EN CARRETERAS

L:l Nota Editorial de la revista de enero de 1996 analiz6 el tema de la
inversion en infraestructura fisica en Colombia. También planted la cita-
da Nota que los recursos del pais destinados a este tipo de inversion no
eran particularmente bajos en términos internacionales, pero que el cu-
brimiento y calidad de sus servicios si lo eran. Esto sugeria algiun grado
de ineficiencia de la inversion publica, fenomeno atribuido a problemas

institucionales y administrativos del sector.

En esta Nota Editorial se analiza brevemente el caso especifico de la inver-
sion en carreteras con base en informaciéon suministrada por el Instituto
Nacional de Vias (INVIAS) vy la Comision de Racionalizacion del Gasto
Puablico. El estudio de este sector permite ilustrar dos ideas interesantes.
La primera, que cambios institucionales u organizativos aparentemente
sencillos y de bajo costo pueden llevar a mejoras significativas en la efi-
ciencia del gasto. La segunda, que ¢l pais ha gastado historicamente poco
en vias, pero en los ultimos anos parece haber creado las condiciones
necesarias para que esta deficiencia de recursos se corrija con una partici-
pacion creciente del sector privado. Todo esto permite cierto optimismo
sobre el futuro vial del pais y ofrece algunas ensenanzas aplicables en

otras areas del gasto publico.
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/. INVERSION Y ATRASO VIAL

La informacion presentada en el Grifico 1 ilustra el nivel de inversion en
vias del pais. La inversion promedio en este sector durante el periodo
1980-1994 fue de aproximadamente 1,3 % del PIB. Esta cifra se ubicaen la
parte inferior del rango promedio de los paises en desarrollo, calculado
por el Banco Mundial entre 1,1% y 2,1% del PIB, y es similar al promedio
de inversion del sector publico de los paises desarrollados (1,3%). Sin
embargo, el mismo Banco Mundial recomienda que paises como Colom-
bia, con un fuerte atraso en este sector, destinen de manera sostenida
entre 2% y 3% del PIB.

Las cifras del Grafico 1 muestran ademas que la inversion en vias como
porcentaje del PIB ha variado fuertemente en el tiempo. En los dos prime-
ros anos de la década del 80 aumenté hasta situarse en 1,7% del PIB y
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luego cayo continuamente hasta alcanzar el 0,8% del PIB en 1985. A
finales de la década anterior volviéo a aumentar, para luego caer en los
dos primeros anos de los 90 y recuperarse a partir de 1992. El sacrificio
de este tipo de inversion en los periodos de ajuste macroeconéomico es

evidente.

El Cuadro 1 compara el acervo de carreteras de Colombia en 1992 con el
de otros paises. Notese el pobre desarrollo relativo del pais en este sec-
tor. Los kilometros de carreteras por cada millon de habitantes en Colom-
bia son inferiores al promedio de los paises de ingreso bajo y, aproxima-
damente, una tercera parte del promedio de los paises de ingreso medio.
Otros paises latinoamericanos nos superan varias veces en el nimero de
kilometros de carreteras por cada millon de habitantes, y a pesar de eso
cuentan con un porcentaje de vias pavimentadas similar o varios puntos

superior al nuestro.

Cuadro 1

Comparacion del acervo de infraestructura

Vias (1992)
Indicador Km/millén Porcentaje de
de hahitantes vias pavimentadas

Colombia 383 42
Argentina 1.856 35
Brasil 929 30
Chile 808 42
México 1.019 85
Venezuela 10.269 40
Paises de ingreso hajo (1990) 396

Paises de ingreso medio (1990) 1,335

Es claro entonces que el bajo nivel de inversion explica en parte el
atraso vial del pais. El resto de la explicacion se encuentra en el grado
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de eficiencia del gasto, fendmeno asociado en el pasado con fallas
en el marco institucional y organizativo del sector. A continuacion,
veremos como el mejoramiento de este marco en los dltimos anos
permite cierto grado de optimismo sobre el desarrollo futuro del sis-
tema vial del pais.

/!, Er MARCO INSTITUCIONAL

El crecimiento anual de la inversion en carreteras supera en varios puntos
porcentuales el crecimiento de la red vial del pais. El desfase entre estos
dos indicadores podria sugerir un alto grado de ineficiencia en el gasto.
Sin embargo, es claro que los kilbmetros construidos de nuevas carreteras
no pueden ser el tinico indicador del avance vial del pais ni de la eficiencia
del gasto, ya que parte de la inversion que se realiza esta dirigida a ampliar
su capacidad, a pavimentarlas y mejorar sus especificaciones, y por lo tan-
to, no aumentan el total de kilometros de la red vial. Un ejemplo es la
carretera que une a Bogota con Villavicencio. El gobierno esti invirtiendo
US$ 250 millones en su construccion, y una vez finalizada, su longitud
habra disminuido en 18 kilometros.

Los problemas de eficiencia del gasto antes de la creacion del nuevo
Ministerio del Transporte y la creacion de INVIAS han sido identifica-
dos en diversos estudios del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) y de investigadores independientes, v fueron recogidos en el
informe final de la Comision de Racionalizacion del Gasto Publico. Los
trabajos han identificado muchos casos de sobrecostos y altos costos
por kilobmetro dado al servicio, asociados, entre otros, con los esque-
mas de contratacion, deficiencias en los estudios de preinversion, de-
mora en la adquisicion de predios, atrasos en los proyectos con rela-
cion a las metas fisicas y financieras, corrupcion, rigidez presupuestal y
baja efectividad de los sistemas de control de ejecucion de las obras.
Ademais, la estructura institucional del sector se caracterizaba por un
manejo centralizado de las redes regionales y por un Fondo Vial Nacio-
nal con una gran dispersion de actividades y una estructura
organizacional débil. Todo esto elevaba los costos de administracion,
promovia la atomizacion de recursos, dificultaba el proceso de toma de
decisiones e inducia al descuido del mantenimiento de la red vial.
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El marco institucional desarrollado en los primeros anos de la pre-
sente década enfrentd los anteriores problemas con la creacion del
Instituto Nacional de Vias (INVIAS) para que sirviera de entidad
cjecutora de la politica vial, la distribucion de competencias entre la
Nacion y las Entidades Territoriales, la expedicion del nuevo estatu-
to de contratacion (Ley 80) y el desarrollo del programa de concesio-
nes. Estos cambios permiten esperar mejor eficiencia del gasto y

mayor inversion en carreteras.

En efecto, el grifico 2 muestra el comportamiento de los contratos de
obras terminados y en proceso de liquidacion y los terminados y liquida-
dos en el periodo 1976-1996. La linea punteada muestra el incremento
porcentual del valor finalmente pagado por la obra con relacion al cilcu-
lo inicial, v la linea continua muestra el valor de los ajustes con los que se

mantiene el valor constante de los precios iniciales ofrecidos por el con-
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tratista. El Grafico permite afirmar que hay una mejoria en las practicas
de contratacion a partir de 1993 cuando se cred el INVIAS y se promul-
£0 la Ley 80.

Los Grificos 3 y 4 presentan ¢l numero de adiciones en los contratos
de obra y el incremento en sus plazos; notese que a partir de 1994 la

reduccion en ¢l niumero de adiciones y ampliacion de plazos de los

Grafico 3
Numero de adiciones en contrato de obra
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contratos. Por otra parte, entre 1994 y 1995 INVIAS suscribio 275
contratos de consultoria, estudios e interventoria, en un esfuerzo com-
plementario que permite esperar menores costos y mayor calidad de
las obras.

Ademas, el INVIAS adelanta en la actualidad 16 proyectos viales a través
del sistema de concesion, seis de los cuales estan en operacion plena,

seis en construccion, tres en diseno v dos han sido adjudicados recien-
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Grafico 4

Incremento en el plazo de los contratos
Meses

160

140

m
=
e

I.LN.V.

120
100
80

60

AW
W
AW

Z

40

20 i

1976 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1948 1989 1990 1891 1982 1993 1994 1995
I PROMEDIO PLAZO INICIAL ¥4 PROMEDIO PLAZO FINAL

Fuente. Instiiuto Naclonal de Vias

temente. Con estos proyectos se han rehabilitado 760 kilometros de
carreteras y 89 kilometros han sido construidos con una inversion cer-
cana a los $473.000 millones de pesos (véase Cuadro 2). El sistema de
concesiones ha permitido entonces aumentar la inversion en carrete-

ras nacionales.

I/l Concrusion

En una Nota Editorial anterior s¢ analizo de una manera general ¢l tema
de la eficiencia de la inversion en infraestructura fisica. La Nota decia que
en Colombia, como en otros paises, muy probablemente se perdian can-
tidades considerables de recursos por ineficiencias productivas y finan-
cieras y por fallas en ¢l mantenimiento de las obras. Se argumentaba,
ademas, que todo esto se originaba en problemas institucionales y admi-
nistrativos que debian ser corregidos para que los recursos se inviertan

eficientemente.

Esta Nota Editorial complementa el estudio anterior con base en informa-

cion suministrada por INVIAS y la Comision de Racionalizacion del Gasto
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Cuadro 2

Programa de carreteras por el sistema de concesion
Intituto Nacional de Vias

(Acumulado, julio de 1994 - octubre de 1997)

Valor Km. Km.
Proyecto inversiones  Construccidn Carretera
(Millones de pesos) carreleras rehabilitada

nuevas

Buga - Tulud - La Paila 129.025 54.70 60,00
Barranquilla - Ciénaga 35.008 62,00
Santa Marta - Riohacha - Parahuachon 49.508 170,00
Carreteras Nacionales del Meta 69.725 163,00
El Cortijo - La Punta - El Vino 50.533 16,00 31,00
Bogota - Caqueza - Km, 55 21.878 1.91

Los Patios - Guasca - El Salitre - Briceno 17.118 53,00
Cartagena - Barranquilla 15473 79.00
Desarrolio vial Norte de Bogota 44994 16.45 36.88
Fontibon - Facatativa - Los Alpes 4115

Neiva - Espinal 5.650

Oriente Medellin - Valle Rionegro 30.394 106,00
Tobia Grande - Puerto Salgar - San Alberto (")

Desarrollo malla vial del Valle =y

Comunicacion vial Valle de Aburra - Cuenca del Rio Cauca (**)

Armenia - Pereira - Manizales (et

Total 473.421 89,06 760,88

(*) Proyecto recien adjudicado
{**) Proyecto en etapa de estructuracion

(***) Proyecto en etapa de disefio.

Fuente; Instituto Nacional de Vias {INVIAS)

Publico sobre la inversion en carreteras. En el pasado, el pais gasto
poco en vias v los costos por kilometro dado al servicio fueron altos,
segun diversos estudios realizados por el DNP e investigadores inde-
pendientes. Por fortuna esta situacion parece estar cambiando. En los
ultimos tres anos ha disminuido la diferencia entre los valores final e
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inicial de las obras, el numero de adiciones en los contratos y su
plazo. Asimismo, se¢ estin haciendo mas y mejores estudios de
preinversion. Todo esto permite esperar menores costos y mayor
calidad de las obras. Por su parte, ¢l sector privado ha comenzado a
contribuir directamente al desarrollo vial del pais y a liberar recur-
sos publicos para nuevas inversiones. Los cambios institucionales vy
organizativos del sector parecen entonces estar dando resultados que

permiten ser mas optimistas sobre el futuro vial del pais.

Es importante, sin embargo, insistir en la necesidad de invertir en mante-
nimiento, que es la inversion mas rentable en vias, y evitar iniciar vias que
por razones presupuestales solo se concluyen después de muchos anos.
Esta modalidad de inversion es la manera mas ineficiente de hacer carre-
teras. Finalmente, los costos se minimizan y se fortalece a los contratistas
locales evitando los rezagos en los pagos, fenomeno aparentemente to-

davia no superado.

Miguel Urrutia Montoya
Gerente General

Esta Nota Editorial se elaboro con la colaboracion de José Dario Uribe E.
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