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Resumen
En este documento se evidencia que en el Programa Caminos para la Prosperidad,

ejecutado entre los afios 2011 y 2014 por parte del Instituto Nacional de Vias (Invias), en
las redes terciarias de 1051° municipios en 31 departamentos del pais, la distribucion de los
recursos destinados para realizar las distintas obras de mejoramiento y mantenimiento vial,
resultaron de alguna manera inequitativas al carecer de una metodologia acertada de
distribucion conforme a las necesidades de ejecucion del mismo programa.

Por esta razon, después de hacer un breve recorrido historico, se hace una explicacion

del Programa Caminos para la Prosperidad y se compara con la politica y los diferentes
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aspectos consignados en el documento Conpes 3857 del 25 de abril de 2016 “Lineamientos
de Politica para la Gestion de la Red Terciaria”, para entender que la distribucion de
recursos en el mencionado programa no obedecid a criterios reales de racionalizacion. En
consecuencia, se propone la utilizacién del principio de Pareto como un método paliativo
de distribucion de recursos, en la medida en que el Estado obtenga inventarios actualizados
y acordes con la realidad con respecto a la condicion de las vias terciarias del pais, mientras
se ajusta una metodologia de distribucion de recursos mas adecuada por parte del Gobierno
Nacional.

Palabras clave: vias terciarias, equidad, distribucion de recursos, Programa Caminos
para la Prosperidad, Conpes 3857 de 2016, principio de Pareto.

Abstract

This document shows that in the Pathways for Prosperity Program, executed between
2011 and 2014 by the National Institute of Roads (Invias), in the tertiary roads of 1051
municipalities in 31 departments of the country, the distribution of resources designed to
carry out the various road improvement and maintenance works, they were somewhat
inequitable in the absence of an accurate distribution methodology according to the

execution needs of the same program.

For this reason, after making a brief historical tour, an explanation of the Pathways for
Prosperity Program is made and compared with the policy and the different aspects
consigned in the document Conpes 3857 of 2016, to understand that the distribution of
resources in the mentioned program did not obey real criteria of rationalization.
Consequently, the use of the Pareto’s principle is proposed as a palliative method of
distributing resources, insofar as the State obtains up-to-date inventories in accordance with
the reality with respect to the condition of the country's tertiary routes, while adjusting a

methodology of distribution of resources more adequate by the National Government.

Key Words: Tertiary roads, equity, resources distribution, Pathways for Prosperity

Program, Conpes 3857 of 2016, Pareto’s principle.



Introduccion

Podria afirmarse, de acuerdo con el comunicado de prensa de la Agencia Nacional de
Infraestructura (ANI),* que el gobierno del presidente Juan Manuel Santos se caracterizo,
entre otros aspectos, por la construccion, la adecuacion, el mantenimiento y el
mejoramiento de la infraestructura vial colombiana, concebida como uno de los motores de
desarrollo para la economia del pais; es decir, la conectividad a través de los ejes viales mas
importantes por medio de distintos proyectos de cuarta generacion realizados por las
distintas concesiones bajo la contratacion y la supervision de la ANI y, simultaneamente, la
ejecucion de diversos contratos de obras publicas desarrollados por el Invias, sin contar con
la ejecucion de proyectos en los ambitos regional y local realizados por las distintas
gobernaciones y municipios del pais.

Complementario con las ambiciones del gobierno Santos, como resultado del Plan
Nacional de Desarrollo Prosperidad para Todos, 2010-2014, del primer periodo de la
administracién y a su vez sancionado mediante la Ley 1450 de 2011, nace el Programa
Caminos para la Prosperidad.

Este programa es concebido como politica publica de desarrollo econémico, con el fin
de dotar con recursos financieros a los 1051 municipios’ beneficiados que forman parte de

31 departamentos del territorio nacional, con excepcion de Amazonas. Por ello, el Invias

* Obtenida el 10 de enero de 2019, de http://www.ani.gov.co/gobierno-ha-invertido-mas-de-20-billones-en-
infraestructura-del-transporte-en-la-region-central

3 Respuesta de entrada n°. 62411. Derecho de Peticion, Instituto Nacional de Vias, Subdireccion Red Terciaria
y Férrea, 31 de julio de 2018.



suscribi6 2762 convenios interadministrativos’ para aunar esfuerzos con los 1051
municipios, con el fin de otorgarles recursos para la ejecucion de sus proyectos de

infraestructura vial en las redes terciarias a su cargo.

La razén de este trabajo es plantear una metodologia transitoria pero adecuada, en vista
de la inequitativa y dispareja asignacion de recursos para los distintos municipios que con
acierto plantea Zaninovich en los siguientes términos: “Es por esto que, a nivel
departamental (sic), los territorios con mayor densidad vial son Quindio, Boyacd y
Cundinamarca (...). Aunque se observa una distribucion desigual, esta es mucho mas
inequitativa a nivel municipal (sic)”. (Dimitri Zaninovich. Vias Regionales y la necesidad
de una gestion compartida. Revista de ingenieria No. 45, 2017At. 72.). Y a su vez el

documento Conpes 3857 de 2016 indica:

“(...) la inexistencia de inventarios completos, actualizados y sistematizados no
permite establecer el estado y necesidades especificas de la red regional. En
segundo lugar, la falta de lineamientos claros para la priorizaciéon de
intervenciones evita que se pueda realizar un proceso de planificacion claro y
organizado. En tercer lugar, la ausencia de reglas de participacion en la
financiacion de los proyectos genera atomizacion de esfuerzos econdmicos de

los diferentes actores.” (Conpes 3857 de 2016, p.9).
En consecuencia, se propone la metodologia del Principio de Pareto, con el fin de buscar
un equilibrio, dadas las circunstancias asimétricas encontradas en la distribucion equitativa

de recursos con destino a la construccion y la adecuacion de las vias terciarias del pais, y

como propuesta de politica publica transitoria, en tanto se desarrollan las metodologias

6 Respuesta de entrada n°. 62411. Derecho de Peticion, Instituto Nacional de Vias, Subdireccion Red Terciaria
y Férrea, 31 de julio de 2018.



propias de asignacion de recursos consignadas en el mencionado documento Conpes 3857

de 2016.

1. Red vial: nocion, tipos de vias y breve historia de la red

terciaria

El surgimiento de la red vial nacional y la denominacién de vias terciarias se remontan
en Colombia a los inicios de la Republica con los caminos de herradura (2 de julio de
1831), regulados con las leyes 1 del 31 de julio de 1832 y 88 de 1931 (Biblioteca Virtual
Luis Angel Arango, Documento Caminos Reales de Colombia, 1995), mediante las cuales
se adopto el plan de carreteras nacionales. Estas normativas identificaron los caminos de
herradura, con su respectivo kilometraje, seguido de la tipificacion de las carreteras
troncales y transversales. La ley de 1931 se promulgé con el fin de ejecutar los estudios y
los disefios necesarios para luego avanzar con su respectiva construccion. Cerca de 41 afios
después nace la Ley 52 de 1872 y posterior a ello la Ley 105 de 1993, las cuales
promulgan la regulacion marco con respecto a la composicion de la infraestructura
colombiana y que rige hasta nuestros dias (2019). (Botero, S. (2007) Bulletin de I'Institut

Frangais d"Etudes Andines, pp. 343-352, https://journals.openedition.org/bifea/3505).

En la actualidad la Ley 105 de 1993 opera como “Ley Marco de la Infraestructura y el
Transporte”, norma que sirve de base a este texto como elemento normativo,

especificamente en su articulo 12, definiendo asi los criterios para determinar como se

7 Osorio, 1. (2014) Breve resefia historica de las vias en Colombia, obtenida el 5 de agosto de 2018, de
https://revistas.ucc.edu.co/index.php/in/article/view/880




encuentra compuesto este tipo de infraestructura. No obstante, es valido precisar que dicha
norma no resulta ser inflexible, pues también permite que la infraestructura vial® de caracter
nacional pueda convertirse en red vial departamental, previa solicitud de los departamentos
y posterior aceptacion del Gobierno Nacional, siempre y cuando se demuestren capacidades
técnicas y financieras para rehabilitarlas o conservarlas; o viceversa, si las necesidades del
Estado lo ameritan.

Como puede observarse y sin detenernos en las especificaciones técnicas que
acompaiian a la red vial nacional’, secundaria y terciaria, se entiende que la infraestructura
de transporte en todo el territorio nacional se divide en la red nacional a cargo de la Nacion,
administrada por el Ministerio de Transporte e Invias (Decreto 1735 de 2001); la red
secundaria de carreteras, administrada por los departamentos; y la red terciaria, que a su
turno se divide en la de cardcter nacional, administrada por Invias; la departamental, por los
departamentos; y la municipal, por los municipios.

Como parte de la historia de las redes terciarias, posterior a la batalla de Boyacé en
1819'° y ante la expectativa de aumentar el crecimiento de la economia de la nueva
Republica, promoviendo los mercados a través de politicas relacionadas con el transporte
bajo la modalidad fluvial, el Congreso adopté varias decisiones, en sesiones comprendidas

entre el 1 de mayo y el 17 de julio de 1823, (Santander y el Congreso de 1823, actas y

¥ En este escrito se hace referencia especifica a la “infraestructura de caracter vial”, esto en el entendido que la
infraestructura nacional también se compone de rios, canales navegables, puertos publicos de la Nacion,
lineas férreas de propiedad de la Nacion, redes de transporte aéreo, faros, boyas y otros elementos de
transporte maritimo, puentes sobre accesos viales en zonas de frontera y los viaductos, tineles, puentes y
accesos a capitales de departamentos y municipios.

? Normas internacionales de construccion, tales como American Society for Testing and Materials — ASTM
international, Manual de disefio de pavimentos AASHTO Desing Produces For New Pavements, LRFD guide
specifications for the desing of pedestestrian bridges.

' E1 7 de agosto de 1819 se libra la batalla de Boyaca, considerandose como el fin del dominio espafiol sobre
la Gran Colombia.



correspondencia)'' adoptando la modalidad de concesiones y a su vez otorgando la facultad
legal de abrir “caminos de tierra” con el fin de conectar el rio Magdalena.'?

Posteriormente, mas de un siglo después, Colombia asiste al Primer Congreso
Panamericano de Carreteras (Bateman, 1995), celebrado en Buenos Aires (Argentina), en
1925, cuya propuesta fue crear entidades publicas especializadas para “impulsar la
construccién de caminos rurales en todo el continente”. Luego de 35 afos el Gobierno
Nacional, a través del Decreto 1650 del 14 de julio de 1960, puso en marcha esta politica
publica con la creacion del Fondo Nacional de Caminos Vecinales'’, donde logré construir
y mejorar alrededor de 2790 caminos entre 1961 y 1990, ofreciendo conectividad nacional
en un promedio de 30.976.15 kilémetros (Tabla 1) (Ministerio de Obras Publicas y
Transporte, 1990, p.12).

Tabla 1. Fondo Nacional de Caminos Vecinales. Construccion y mejoramiento de
caminos y puentes, 1961 a 1990

Metros
. Numero de . Numero de lineales en
Regional . Kilometros
caminos puentes puentes
construidos
Antioquia 247 2589,74 349 2761,2
Atlantico 39 275,57 39 308,8
Bolivar 101 1276,3 123 1226,1
Boyaca 266 3067,55 202 2043,25
" Obtenida el 15 de octubre de 2017, de

https://http://www.bdigital.unal.edu.co/5628/106/Santander y el Congreso de 1823 Actas y Corresponde
ncia.htm#181c

12 Este sistema arrojoé como resultado la necesidad de poner en marcha esquemas de interconectividad via
terrestre con aquellas poblaciones alejadas de las riveras de los rios, utilizando maquinaria mas avanzada y
mayor estudio en la Ingenieria Civil para llevar a cabo su intencién de conectividad.

Y EI objeto del Fondo Nacional de Caminos Vecinales era el fomento de la construccion, el mejoramiento y
la conservacién de caminos vecinales o de caracter regional de acuerdo con la planeacién general que hiciera
el Ministerio de Obras Publicas y con la autorizacion de las asambleas departamentales y de los concejos
municipales (C. E. Larrota Espinel, entrevista personal, 25 de mayo de 2018, exfuncionario del Fondo de
Caminos Vecinales).



Caldas 96 822,71 65 675,8
Caqueta 68 1041,4 123 12329
Cauca 139 1382,56 82 981,5
Cesar 56 811,9 51 612
Coérdoba 75 1022,2 76 864.,4
Cundinamarca 279 2582,6 164 2110
Choco 18 240,38 49 638
La Guajira 35 568.5 38 588
Huila 152 1742 196 2528,6
Magdalena 124 947 159 1305
Meta 202 1905,2 179 2603
Narifio 147 1500,35 97 897
Norte de Santander 87 1077,46 62 780.8
Putumayo 29 2847 38 320
Quindio 103 641 42 561,5
Risaralda 52 439,87 62 583,5
Santander 152 1854,11 143 17254
Sucre 62 1190,9 123 1430,5
Territorios nacionales * 31 892 81 1034
Tolima 116 1566,15 86 1118,1
Valle 114 1254 75 430
TOTAL 2790 30.976,15 2704 29.359,35

* Territorios nacionales hace referencia a intendencias y comisarias (Constitucion Politica de Colombia de
1886).

Fuente: Cartilla Fondo Nacional de Caminos Vecinales, 1990.

Bajo ese contexto, a través del Fondo Nacional de Caminos Vecinales, desde 1960 el
Gobierno Nacional logré cuantificar y elaborar inventarios sobre aquellas vias que han sido
objeto de intervencion por parte del Estado, tal y como se evidencia en la Tabla 1.

Este aceleramiento de la infraestructura de las redes terciarias dinamiz6 el impulso

econdmico de las regiones alejadas de las cabeceras municipales, de acuerdo con lo pactado

. . , . . 14
en el Programa Alianza para el Progreso, adoptado en varios paises latinoamericanos .

' Estos fueron compromisos adquiridos por el Gobierno Nacional en Punta del Este (Uruguay), Programa
Alianza Para el Progreso en la década de los afios 1960.Estados Unidos, destacada como una de las potencias
mundiales, emprendi6é una politica de intervencion de caracter internacional, en relacién con el desarrollo
politico y econdmico de América Latina (obtenida el 16 del enero de 2019, de
https://revistas.unal.edu.co/index.php/anpol/article/view/45595/46964).



Durante la vigencia del Fondo Nacional de Caminos Vecinales (1960-2003), pueden
resaltarse cinco programas de inversion para vias terciarias los cuales fueron ejecutados a
través de los siguiente planes (Ministerio de Obras Publicas y Transporte, afio 1990, pp.15
a 18): i) Plan Decenal 1961-1970, el cual trajo consigo actividades de desarrollo para
mitigar los efectos de emigracion por causas atribuibles a las situaciones de orden publico
en los afios 1950, ii) Las Cuatro Estrategias 1970-1978. Los ministerios de Obras
Publicas y Agricultura, en conjunto con la Federacion Nacional de Cafeteros (Federacaf¢),
aunaron esfuerzos para crear el programa “Pica y Pala”, iii) Plan de Integracion Nacional
1978-1982. En este, se dio continuidad al Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI),
ejecutado entre 1970 y 1978, donde tuvo como premisa fundamental “(...) el transporte es el
medio para integrar el pais y establece como instrumento el Plan Vial Nacional”,"” iv) Plan
Nacional de Desarrollo Cambio con Equidad 1982-1986, que consistidé en impulsar el
desarrollo en zonas marginadas y de frontera, utilizando programas antiguos como el de
“Pica y Pala” e impuls6 otros nuevos como “Pedn-Caminero” y “Microempresas”, y v)
Plan Nacional de Desarrollo Economia Social 1986-1990, que se apoy6 en politicas
publicas mas asociadas a contextos macroecondémicos, enfocandose en la ejecucion de
actividades de construccion, mejoramiento y mantenimiento de vias de caracter terciario,
con una perspectiva mas global.

En el marco de esta politica publica, en la ejecuciéon de obras de construccion,
mejoramiento y mantenimiento, entre 1960 y 1990 se invirtieron alrededor de 121.215

millones de pesos (Ministerio de Obras Publicas y Transporte, 1990), beneficiando una

> Fondo Nacional de Caminos Vecinales 1986-1990. 1990. Cartilla. Ministerio de Obras Publicas y
Transporte. Bogotd: Fondo Nacional de Caminos Vecinales, pagina 17.
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poblacion promedio de 7,5 millones de habitantes. Como metodologia de racionalizacion
en la asignacion de estos recursos se pudieron identificar dos canales: en primera medida y
por primera vez, un inventario fisico de los caminos vecinales, alimentado en una base de
datos, dando la posibilidad al Fondo Nacional de Caminos Vecinales de conocer la cantidad
de kilometros de via terciaria a cargo de la Nacion y, en segundo lugar, un esquema de
priorizacion de inversiones basado en indices de transitabilidad en cada una de las vias de
caracter terciario (Ministerio de Obras Publicas y Transporte, 1990).

Después de la liquidacion del Fondo Nacional de Caminos Vecinales (Decreto 1790 de
2003), la administracion de las vias terciarias a cargo de la Nacion paso a ser ejercida por el
Instituto Nacional de Vias, Invias, entidad adscrita al Ministerio de Transporte, creada por
el Decreto 2171 del 30 de diciembre de 1992, y modificada su estructura mediante los
decretos 2056 de 24 de julio de 2003 y 2618 del 20 de noviembre de 2013. A partir de ese
momento, el Invias comenzé a ejecutar las politicas trazadas por el Gobierno Nacional. Es
asi que se ejecuto el Programa Caminos para la Prosperidad, que pretendié acompaiar a los
1122 municipios'® que componen el territorio nacional en 142.284 kilémetros de red vial
terciaria distribuida para su administracion asi: a cargo de la Nacion, Invias, con 27.577
kilémetros; a cargo de los departamentos 13.959 kilometros; y a cargo de los municipios,

100.748 kilémetros.
2. Caminos para la Prosperidad: desigual asignacion de recursos

El Invias, a través del Programa Caminos para la Prosperidad, ejecutado entre 2011 y 2014,

suscribidé 2762 convenios interadministrativos celebrados entre esta entidad y diferentes

' El nimero de municipios se identifico conforme al indice de necesidades basicas insatisfechas del afio
2011, expuesto por el DANE.
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municipios'’. El objetivo de estos convenios fue el de suministrar recursos financieros para
la ejecucion de obras de construccion, mejoramiento y mantenimiento de las vias terciarias,
segtin el caso, de acuerdo con lo solicitado por cada municipio o departamento'®, con la
particularidad que los recursos se invirtieron en aquellas vias a cargo de los municipios y
otras vias a cargo de algunos departamentos, mas no en las redes terciarias de
infraestructura a cargo de la Nacion - Invias.

El programa Caminos para la Prosperidad tuvo como objetivo contribuir a la
recuperacion y la conservacion de la infraestructura vial para mejorar la calidad de “vida
cotidiana de la poblacién y desarrollar y potenciar la actividad productiva de las
comunidades rurales, junto con otros servicios como la vivienda, el agua potable, la
electricidad, las telecomunicaciones y los correspondientes salud y educacion”"’.

Para 2010, el Invias identificaba los kilometros a su cargo de la red vial terciaria a través

de los 32 departamentos, en un total de 27.577,5 kilometros, lo que se ilustra en el Grafico 1.

17 Respuesta de entrada n°. 62411. Derecho de Peticion, Instituto Nacional de Vias, Subdireccion Red
Terciaria y Férrea, 31 de julio de 2018.

'8 Los contratos de interventoria para la supervision de la ejecucion de los contratos de obra publica, derivada
de los convenios, fueron contratados directamente por el Invias.

' Consultoria de Hernan Otoniel Fernandez, agosto de 2010. “Programa Caminos para la Prosperidad.
Lineamientos generales. Version preliminar de trabajo”. Ex secretario General Técnico de Invias, p.4.
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Grafico 1. Invias. Red wvial terciaria: kildometros por  departamento
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Fuente: Documento Programa Caminos para la Prosperidad, Lineamientos generales. (Version Preliminar
de Trabajo, Fernandez O. Hernan Otoniel, 2010).

Con el animo de consolidar mas informacidn, el Invias procedié a efectuar el inventario
de los kilometros de vias a cargo de los municipios y los departamentos,
independientemente de los que ya se encontraban a cargo la Nacion - Invias. En
consecuencia, de la informacién solicitada a los 1122 municipios por parte del Invias, se
logrd recopilar solo la de 506 municipios en 2010; de esta informacion se identificé para 29
departamentos un total de 53.190,13 kilometros®’ (Tabla 2).

Tabla 2. Distribucion por departamentos de la longitud de red vial terciaria a cargo de
los 506 municipios y kilometros de vias certificadas por municipio

Num. Departamento Nume}‘ o municiplos con Longitud (kilémetros)
informacion

1 Amazonas 2 138,52

2 Antioquia 31 2283

3 Arauca 1 168,78

4 Atlantico 7 178,26

5 Bolivar 19 11893

6 Boyacé 63 5481,95

*% Este inventario resulta ser adicional al inventario con el cual ya contaba el Invias.
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7 Caldas 22 1828,65

8 Casanare 2 412,6

9 Cauca 25 3172,28

10 Caqueta 3 375,72
Fue 11 Cesar 9 802.6
nte: 12 Choc6 21 516,72
Do 13 Cérdoba 18 2950,24
cu 14 Cundinamarca 55 6661,9
me 15 La Guajira 5 931,3
nto 16 Guaviare 1 124,1
Pro 17 Huila 10 1027,47
gra 18 Magdalena 19 2190,7
ma 19 Meta 12 1222,58
Ca 20 Narifio 35 2486,88
min 21 Norte de Santander 13 1572,13
0s 22 Putumayo 5 325,96
par 23 Quindio 7 657,07
a la 24 Risaralda 7 124232

25 Santander 33 4024.,47
Pro 26 Sucre 19 1550,29
Spe 27 Tolima 37 6336,1
rida 28 Valle del Cauca 23 2955,09
d, 29 Vaupés 2 383,15
Lin  [ToTAL 506 53190,13
ea

mientos Generales (version preliminar de trabajo, Fernandez O. Hernan Otoniel, 2010).

En este inventario de kilémetros de vias se basdé el Programa Caminos Para la
Prosperidad para asignar recursos a través del Invias, de acuerdo con las vias certificadas
por los 506 municipios, en 29 de los 32 departamentos del territorio nacional. Ademas del
inventario acreditado por los 506 municipios, también se indicd el estado de cada una de las
vias a cargo de los municipios que suministraron informacion. En este ejercicio se
encontro: (a) 13 % de vias en “buen estado”; (b) 42 % de vias en estado “regular”; y (c)
45 % de vias en estado “malo "'

A pesar de tener un estimado porcentual del estado de las vias y ante las cuantiosas
sumas de dinero asignadas a los municipios con los cuales se celebraron convenios, la

aplicacion de las metodologias de priorizacion de acuerdo con el estado de cada via resulta

“insatisfactoria”, debido a que esta no era adecuada y equitativa para la distribucion de los

! Consultoria de Hernan Otoniel Fernandez, agosto de 2010. “Programa Caminos para la Prosperidad.
Lineamientos generales. Version preliminar de trabajo”. Ex secretario General Técnico de Invias, p.4.
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recursos, toda vez que el informe de avance al Programa Caminos para la Prosperidad
evidencid criterios de asignacion de recursos bajo parametros sociales, econdmicos y

.. . . . . s 22
técnicos un tanto insuficientes y carentes de rigurosidad estadistica.

2.1. Metodologia para asignacion de recursos y prioridades de

intervencion en vias

En la ejecucion del Programa Caminos para la Prosperidad, el Invias, por medio de la
subdireccion Red Terciaria y Férrea, presenté un informe en el cual se refirid, entre otros
aspectos, a la metodologia para asignar recursos a los municipios que resultaran
beneficiados, de tal forma que en junio de 2011 presentd el Informe de Avance del
Programa, elaborado por la subdireccion, en el cual se tuvieron en cuenta criterios sociales,
econdémicos y técnicos (Invias, 2011).

Para atender estos criterios, se definieron unos aspectos metodologicos en las diferentes
categorias a las cuales se les aplicO un puntaje para hacer la seleccion de vias a ser
intervenidas y beneficiadas: criterios sociales, como poblacion beneficiada con el camino
segun su dispersion o nivel de concentracidon, y centros sociales en la carretera, como
centros de salud y escuelas, iglesias, centros recreativos o de turismo y centros
comunitarios; criterios economicos, como volumen del transito y nivel de productividad, y

criterios técnicos como conectividad con otras vias, tipo de superficie y el estado de la via.

> A pesar de que el informe de ejecucion plantea criterios de asignacion de recursos, los datos expuestos en
dicho documento carecen de su sustento estadistico y cronoldgico que pueda evidenciar las razones de
asignacion y puntaje definidos.
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De acuerdo con el puntaje obtenido segin estos criterios valorados por el Invias, se

priorizaron las vias de los distintos municipios, de acuerdo con el informe de avance, y en

su fase II, se indico:

“Como parte de la segunda fase se estd realizando una segunda visita a las vias

consideradas mas importantes en cada municipio, para que con el
acompafiamiento de los funcionarios municipales, los ingenieros del Invias
definan las intervenciones que se requieren de acuerdo con una “Guia técnica
para identificacion y definicién de intervenciones prioritarias para recuperar y
mejorar la accesibilidad y la transitabilidad de vias terciarias”, que fue
elaborada por este programa. Posteriormente, se estructura un presupuesto para
cada via de acuerdo con las condiciones particulares de cada region del pais.”

(Invias, 2011).

Como consecuencia de lo anterior, para la ejecucion y la asignacion de recursos se

detall¢ la relacion de vias, como se consigna en la Tabla 3.

Tabla 3. Invias. Relacion de vias por departamento. 2011

Departamento Nd:l{l,g;) Departamento 1;:'3?:;’ Departamento 1;:1{172‘;)
Amazonas 0| Chocé 6 | Putumayo 8
Antioquia 111 | Cordoba 54 | Quindio 12
Arauca 7 | Cundinamarca 120 | Risaralda 14
Atlantico 46 | Guainia 1| San Andrés y Prov. 0
Bolivar 47 | La Guajira 23 | Santander 58
Boyacé 111 | Guaviare 4| Sucre 56
Caldas 20 | Huila 14 | Tolima 24
Caqueta 10 | Magdalena 29 | Valle 31
Casanare 12 | Meta 18 | Vaupés 0
Cauca 23 | Narifio 16 | Vichada 0
Cesar 25 | Norte de Santander 40

* De acuerdo con la matriz fueron excluidos de intervencion vial en redes terciarias para este proyecto, los
departamentos de Amazonas, San Andrés y Providencia, Vaupés y Vichada.
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Fuente: Informe de Avance del Programa Caminos para la Prosperidad, junio 1 de 2011, subdireccion Red
Terciaria y Férrea del Instituto Nacional de Vias.

2.2. Inversiones en vias terciarias y exclusion de cuatro departamentos

Como resultado de la consultoria efectuada por el ingeniero Hernan Otoniel Fernandez,
ex secretario General Técnico de Invias (2010), en su documento preliminar denominado
“Programa Caminos para la Prosperidad. Lineamientos generales. Version preliminar de
trabajo” (p.4). y con el objetivo de atender las politicas ptblicas propuestas en las regiones
mas alejadas del pais, como incentivo a la mano de obra no calificada; acceso a servicios
publicos esenciales, como energia, salud y educacion; y la participacion ciudadana en los
proyectos del Estado, el Invias promovidé la ejecucion masiva de la suscripcion de
convenios interadministrativos en los municipios de 31 departamentos del pais, con
excepcion de Amazonas®, promoviendo la asignacion de recursos para el mejoramiento y
el mantenimiento de la infraestructura de vias de carécter terciario.

En consecuencia, se hace una relacion de los recursos comprometidos por el Invias,
entre las vigencias fiscales 2011 a 2014, en la cual se consignan los valores asignados por
departamentos, y también se observa en la Tabla 5, que el Gobierno Nacional invirtio

alrededor de 2,2 billones de pesos para las vigencias comprendidas entre 2011 y 2014.

Tabla 4. Inversion por departamento

INVERSION POR DEPARTAMENTO ($COL)
Departamento 2011 2012 2013 2014
Antioquia 13.656.088.006] 59.857.400.000] 85.761.000.000 4.365.000.000
Cundinamarca 9.094.204.442| 45.845.500.000, 92.152.000.000 7.740.000.000

A pesar de que el departamento del Amazonas contaba con 4,3 kilémetros en el inventario de vias, este no
fue tenido en cuenta dentro de los métodos de priorizaciéon derivado de la “Guia técnica para identificacion y
definicién de intervenciones prioritarias para recuperar y mejorar la accesibilidad y la transitabilidad de vias
terciarias (s.f.)”, utilizada en la segunda fase, segtin lo relaciona dicho informe.



17

Boyaca 13.504.791.000]  43.333.600.000 45.887.500.000]  3.600.000.000
Sucre 38.770.382.974]  41.560.800.000] 68.400.000.000  13.895.000.000
Cordoba 45.169.161.403|  40.094.800.000 87.372.000.000  19.530.000.000
Bolivar 17.920.936.385] 39.474.099.430] 76.826.300.000, 13.950.000.000
I;;;:Zn dor el 26284.032.165 38.010.800.000 56.331.000.000,  1.800.000.000
Atlantico 20.562.089.650| 37.982.400.000 72.063.900.000  38.610.000.000
Magadalena 12.358.030.452] 36.838.900.000] 75.078.000.000, 31.545.000.000
Cesar 4.687.700.000] 36.750.800.000 31.555.350.000  18.900.000.000
Santander 11.251.943213]  35.935.800.000] 45.832.500.000,  9.450.000.000
Narifio 10.875.678.249] 27.135.100.000] 30.577.500.000,  3.393.000.000
Valle 10.861.072.489] 21.608.000.000] 47.965.500.000,  8.028.000.000
La Guajira 5.571.752.857]  21.330.500.000 44.910.000.000  2.295.000.000
Tolima 9.237.637.971] 21.317.900.000 46.147.500.000  1.800.000.000
Cauca 9.954.460271| 20.803.800.000 24.847.155.000  5.850.000.000
Caldas 6.365.100.000| 12.341.100.000] 15.750.000.000 0
Aracuca 615.781.439] 11.966.100.000,  9.990.000.000 0
Casanare 1.395.100.836]  11.482.300.000 15.120.000.000 0
Meta 3248244278 10.646.400.000 20.925.000.000 0
Huila 3.173.209.354]  8.610.800.000] 11.970.000.000 900.000.000
Risaralda 4591.914.050]  8.291.700.000 17.685.000.000  7.110.000.000
Quindio 0 6.155.400.000] 13.609.800.000]  4.356.000.000
Caqueta 2388506253 5.598.100.000]  4.095.000.000 450.000.000
Choco 1.650.341.817]  4.575.800.000, 15.480.000.000,  1.350.000.000
Guainia 2.697.000.000(  2.678.600.000 0 0
Guaviare 3.373.763.000]  2.500.000.000  3.150.000.000 0
Putumayo 1.713.391.150  1.779.500.000] 10.242.675.000,  1.800.000.000
Vichada 186.320.208]  1.428.600.000 0 0
Vaupes 154.266.573 892.800.000,  7.155.000.000 0
San Andrés 0 0 3.600.000.000 0
TOTAL 291.312.900.485| 656.827.399.430(1.080.479.680.000] 200.717.000.000

Fuente: subdireccion Red Terciaria y Férrea, Invias.

De la Tabla 4 se desprende que los departamentos de Cérdoba y Atlantico, Antioquia,

Sucre, Magdalena, Cundinamarca, Bolivar, Norte de Santander, Boyaca y Santander,

fueron los mas beneficiados, pues cada uno de ellos recibi6 recursos superiores a los cien
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mil millones de pesos en las cuatro vigencias del programa, para un total de 10

departamentos de los 32 departamentos que componen el territorio nacional (Tabla 5).

Num. .
5. i . . Recursos asignados $
Nimero Departamento vigencias q
. (millones)
repetidas
1 Cordoba 4 192.165
12 Atlantico 4 169.218
3 Antioquia 4 163.639
4 Sucre 4 162.626
5 Magdalena 4 155.819
6 Cundinamarca 4 154.831
7 Bolivar 4 148.171
Norte de
8 Santander 4 122.425
9 Boyacé 4 106.325
10 Santander 4 102.470
TOTAL 1.477.689

Fuente: elaboracion propia.

Departamentos mas beneficiados por vigencias

Tabla

Invias.

De la Tabla 5 se puede concluir que, de los 2,2 billones de pesos asignados a los 31

departamentos, un poco mas de 1,4 billones de pesos fueron asignados a la tercera parte de

estos, de acuerdo con la metodologia aplicada y el sistema de priorizacion que de alli se

desprendio; tal y como se observa en el comportamiento presupuestal en el Grafico 2, los

10 departamentos mas beneficiados ocupan a rededor del 66% de la asignacion

presupuestal ejecutada en el programa.
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Grafico 2. Invias. Inversion por departamento de 2011 - 2014

Inversiones Invias por Departamento: 2011 - 2014

Coérdoba ,
1.403, 9%

Atlantico ,

Otros 21 departamentos
18.389.650, 7%

762.218.414.00

Antioquia ,
63.639.488.006, 7%

, 162.626.182.974,
7%

Magadalena ,

Santander 155.819.930.452, 7%

102.470.243.213, 5%

Boyaca , Cundinamarca ,
106.325.891.000, 5% 154.831.704.442, 7%
Norte de Santander , Bolivar,
122.425.832.165, 5% 148.171.335.815, 7%
= Cordoba = Atlantico = Antioquia
= Sucre = Magadalena ® Cundinamarca
Bolivar " Norte de Santander = Boyacd

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, de acuerdo con los niveles de priorizaciéon de vias contemplados en el
informe de avance, los departamentos de Amazonas, San Andrés y Providencia, Vaupés y
Vichada fueron excluidos de dicha priorizacion para la asignacion de recursos, segun se
informa en la fase II del programa; no obstante, en los datos de ejecucion de recursos al ano
2014 se evidencia una situacion distinta, ya que en las vigencias estudiadas se encontrd que

finalmente si existi6 asignacion de recursos respecto de los departamentos de San Andrés y
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Providencia, Vaupés y Vichada. Finalmente, de la asignacién de recursos a estos
departamentos no se logra identificar su distribucion en actividades especificas, es decir, si
obedecian a mantenimiento periddico o la ejecucion de obras con placa huella.

2.3. Metodologia de asignacion de recursos “insatisfactoria”

Aunque el Invias, para la ejecucion del Programa Caminos para la Prosperidad, presentd
métodos de asignacion de recursos, podria concluirse que los mecanismos concebidos han
resultado un tanto insatisfactorios en la ejecucion de los mismos (Conpes 3857 de 2016
numeral 4.3 “Deficiencias en la formulacion técnica de proyectos para la red vial
terciaria”). No obstante el Invias facilitd recursos econémicos a los diferentes municipios y
propendi6 por buscar una metodologia en la que se maximizaran de la manera mas
adecuada y eficiente posible, de cara a los datos de ejecucion puede determinarse que a
pesar de los puntajes asignados y los criterios concebidos en el programa, no se evidencian
antecedentes econométricos o de medicion previa como fuente para la asignaciéon de
puntaje en el sistema de priorizacion de vias, por lo que no se logra evidenciar una
verdadera racionalizacion de los recursos en la metodologia propuesta en 2011, arrojando
como resultado un anélisis insatisfactorio.

El analisis cuantitativo efectuado arroja que un total de 21 departamentos tuvieron
menos ingresos respecto a diez. No obstante, ello no quiere decir que todos los
departamentos deban recibir por partes iguales la distribucion de los recursos, pues algunos
de ellos podran tener mas concentracion vial que otros. Aun asi, lo que si es claro, es que a
pesar de que en documentos reposan metodologias de asignacion por priorizacion, de cara a

los resultados obtenidos por distribucion de recursos en las distintas vigencias, la inversion
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en los departamentos mas beneficiados no se encuentra realmente justificada en términos de
prioridad o competitividad, sino que solamente se observa la asignacion efectuada.

Asi pues y de conformidad con los datos obtenidos del Invias en el Programa Caminos
para la Prosperidad, se observa que la asignacion de los recursos financieros destinados
para los municipios conforme a los puntajes contemplados en el estudio de los criterios
sociales, econdmicos y técnicos planteados en el programa, no fueron aplicados en debida
forma conforme a la metodologia de asignacién de recursos planteados, considerando su

distribucion como “insatisfactoria” de cara a lo determinado en dicho programa.
3. Gobierno adopta politica para financiar red terciaria

La limitacion de inventarios actualizados, la falta de lineamientos claros para la
priorizacion de las intervenciones en la red terciaria vial, la dificil conectividad entre las
poblaciones mas alejadas con las cabeceras municipales, los altos costos de transaccion, la
falta de una metodologia adecuada para la asignacion de recursos pese a los esfuerzos
institucionales, la ausencia de reglas de participacion en la financiacion de los proyectos y
la pobreza de lineamientos para contratar el mantenimiento de las vias terciarias,
condujeron a la elaboracion de una politica para financiar la red terciaria vial, que se recoge
en el documento Conpes 3857 de 2016.

Ahora bien, derivado de los datos obtenidos en la consecucion del programa Caminos
Para la Prosperidad también puede contemplarse un elevado deterioro de las vias por
ausencia de mantenimiento y de competencia técnica y administrativa; ausencia de
manuales técnicos para identificar el tipo de materiales a utilizar y las condiciones

climaticas y de medio ambiente de cada region del pais para poder determinar el valor a
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invertir; una evidente inequidad en la distribucion de los recursos; falta de capacitacion de
los funcionarios para llevar a cabo procesos de seleccion en los distintos municipios;
problemas derivados del conflicto armado; dificultades en las operaciones logisticas; y
problemas por altos costos en el transporte de insumos agricolas y de otros bienes.

De acuerdo con este documento, la razén del Gobierno para iniciar actividades relativas
a construccion, conservacion, mejoramiento y rehabilitacion de las redes terciarias, se
fundamenta en la gestion vial regional, en vista de que los esquemas de fortalecimiento vial
en los ultimos afios han predominado sobre las vias de primer orden, con la consecuente
construccion, mejoramiento y rehabilitacion de estas a través de contratos de obra publica,
ejecutados por el Invias, y paralelamente a ello, las concesiones que se encuentran a cargo
de la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI).

En esa linea, el Gobierno Nacional, a través de su organismo de planeacion, definid
cinco elementos a saber:

1. Elaboracion y actualizacion de inventarios de la red terciaria para
estandarizar y sistematizar la informacion de oferta y demanda.

2. Metodologia prdactica para que las alcaldias puedan realizar la
priorizacion de tramos viales con base en criterios espaciales, sociales y
econdmicos.

3. Soluciones técnicas, economicas y ambientalmente sostenibles para la
construcciéon de vias terciarias que permitan la actualizacion de las
normas vigentes.

4. Creacion de un criterio de cofinanciacion que incluye elementos como
el entorno de desarrollo, la longitud de la malla vial a cargo, asi como

ciertos bonos de apoyo que incentivan la optimizacion de las inversiones.
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5. Implementacion de buenas practicas asegurando que los procesos de
contratacion que adelantan las entidades del orden nacional y territorial
sean eficientes, competitivos y transparentes (Conpes 3857 de 2016).

Empero, el documento Conpes, de caracter técnico, asume que el desarrollo de las redes
terciarias se ha realizado de manera desordenada y que el Estado no ha hecho mayores
esfuerzos por tener un inventario completo. El Invias en 2010, aprovechando el inventario
del Fondo Nacional de Caminos Vecinales intent6 actualizar y complementar el inventario
nacional, pero no cont6 con el apoyo de una gran cantidad de municipios cuando estos
fueron requeridos.

Estas falencias se encuentran directamente relacionadas con los esquemas de
priorizacion para la intervencion y la creacion de proyectos de financiacion; por ello, al
buscar una metodologia de priorizacion, soportada con esquemas reales de financiacion, se
podrian regular inclusive nuevos lineamientos para contratar el mantenimiento de las vias
terciarias.

Ahora bien, el Gobierno Nacional, una vez identifico estas falencias, procedié en el
documento Conpes a efectuar las respectivas criticas de orden econdémico, social y técnico,
y consecuentemente, a la formulacion de diversas politicas dirigidas a la optimizacion del
uso de los recursos sobre la red vial de orden terciario, en su necesidad de plantear
metodologias de priorizacion, teniendo en cuenta las caracteristicas de la malla vial dentro
del orden técnico y socioeconémico.

Por eso resulta urgente actualizar el inventario de las redes terciarias que al afio 2016 ha
resultado insuficiente, ya que este ademas de contribuir a detectar situaciones de orden

técnico sobre el estado de las vias, también incide en el suministro de informacion de tipo
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“econdmico, productivo y social”. Ademas, plantea la urgencia de realizar inversiones en
redes viales involucradas con mayor poblacion rural y mayores indices de pobreza.

De otra parte, con respecto al Programa Caminos para la Prosperidad, el documento
Conpes 3857 de 2016, en su numeral 4.2 frente a “Inversiones crecientes que requieren
mejores herramientas de focalizacion™ senala:

“A pesar de los logros obtenidos con el Programa Caminos para la
Prosperidad, mencionados en los antecedentes, un analisis de las
inversiones agregadas por departamento indica que los esfuerzos
realizados de focalizacion requieren complementarse con criterios
econémicos (produccion agroindustrial), sociales (ubicacion de
dotaciones) y técnicos (condiciones geométricas). (...) compara el
porcentaje de inversion asignado a cada departamento dentro del total del
Programa Caminos para la Prosperidad con su porcentaje de red terciara
del total del estimado para el pais. De esta comparacion se concluye que
se requiere coordinar de mejor manera las inversiones con el numero de
kilometros de red terciaria con las que cuenta el departamento. Por
ejemplo, en algunos departamentos, como Cérdoba, Atlantico y Sucre el
porcentaje de inversion es significativamente mayor con relacion a su
porcentaje de kilometros de red terciaria. Lo contrario ocurre en otros
departamentos en los cuales el porcentaje de inversion es
significativamente menor, como Boyacd, Tolima y Cauca.” (Conpes 3857

de 2016, p.23).

Como puede observase, el Departamento Nacional de Planeacion también acierta,
aunque no en detalle, sobre la inconformidad en el uso de la metodologia para la asignacion
de recursos, agregando ademds que los distintos municipios no se encuentran preparados

para sortear los diferentes escenarios que se presentan en cuanto a labores de
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mantenimiento rutinario y conservacion, por lo que considera que la red vial terciaria es
una red en condiciones vulnerables, especialmente cuando los periodos de lluvias son mas
fuertes.

Otra de las criticas planteadas por este Departamento es que las inversiones efectuadas
en la red vial terciaria también se ven reflejadas en las politicas sociales, por cuanto si
existe inversion en infraestructura, la cobertura de salud, educacion y necesidades basicas
se veran beneficiadas una vez se efectiie la mejora vial.

Teniendo en cuenta lo anterior, y a pesar de un documento oficial que define los
lineamientos propios de una adecuada adopciéon de politicas publicas en materia de
conectividad vial del orden terciario, proponiendo la estructuracion de consultorias,
actualizacion de normatividad técnica y actualizacidon de inventarios viales, se corre de
nuevo el riesgo de que las metodologias a adoptar tarden mucho en ser puestas en marcha y
que por un tiempo prolongado se vuelva a caer en la practica nociva de asignar recursos sin
esquemas y procesos adecuados, como ha ocurrido en realidad.

Lo cierto es que al afio 2016, afio de expedicion del documento Conpes, no existe un
inventario que ofrezca claridad respecto a la red vial terciaria, ya sea por efectos del
conflicto armado, intereses politicos o falta de planeacion en las estrategias adelantadas por

el Estado, no obstante el esfuerzo de las distintas entidades que han intentado construirlo.
4. Principio de Pareto: alternativa de distribucion de recursos
Derivado del analisis de las politicas publicas y en vista de que se encuentra una

asimetria en la asignacion de recursos para las redes terciarias del pais, como un camino

intermedio y paliativo en tanto se aplican las soluciones que pretende alcanzar documento
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Conpes, en el marco de una politica publica adecuada en la asignacién y ejecucion de
recursos, resulta valido proponer el Principio de Pareto.

Vilfredo Pareto (1848-1923), economista y socidlogo italiano, realizd diversos analisis
econdémicos y sociales (Salem Press Encyclopedia, 2019. 3p.), encaminados a buscar el
“desarrollo de una teoria del equilibrio general”, al encontrar que el 80 % de la riqueza de
la sociedad se concentraba en un 20% de la poblacion. Este desequilibrio lo desarrolla el
autor en su obra Cours d'Economie Politique (1896-1897), cuando indica que esta
condicion regia como constante en el transcurso de la historia de todas las sociedades.

El origen de este principio, como se indicé en el parrafo inmediatamente anterior, surgid
cuando Vilfredo Pareto analizaba las pautas de ingresos y riqueza en Inglaterra en el siglo
XIX, donde encontrdé que un porcentaje muy alto de los ingresos de este pais (80%) iba
dirigido a un pequeilo porcentaje de la poblacion (20%). Partiendo del mismo ejercicio
matematico, en ese mismo modo logré identificar que la asignacion de la riqueza derivada
de la relacion 80/20 también se aplicaba de manera proporcional en dicha minoria, es decir,
un porcentaje cada vez menor de la poblacion percibiria ain mas riqueza.

Con ocasion de lo estudiado, Pareto decidié adelantar mas investigaciones del mismo
orden en paises distintos, encontrando alli circunstancias idénticas, lo que le llevd a
comprender, que todas las sociedades indistintamente del nivel de desarrollo o época en que
se hubiese adelantado el andlisis de datos, obtenian igual resultado en dicha relacion
porcentual.

Bajo este contexto, Pareto logré evidenciar que la poblacion se encontraba
“predeciblemente desequilibrada” (Koch, 2009), dejando por sentado que este tipo de

resultados no eran producto del azar o de casualidades, ya que, en la orbita de las
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asignaciones, su resultado iba a obedecer a un esquema conductual, ya fueran adelantadas
individualmente o por un grupo social, trayendo como consecuencia de la conducta un
modelo intuitivo en donde se pudiese identificar porcentualmente cudl seria el destino de
las asignaciones.

Consecuentemente con lo expuesto, en su Manual de Economia Politica (1906)
desarrollé un discurso de tipo social en donde catalogd la psicologia como base de la
economia politica, basando su estudio en las conductas de los agentes con el fin de
conseguir el maximo en sus recursos. Bajo este criterio, encontrd que con el fin de llegar al
optimo, al respecto se configuran “acciones no ldégicas y acciones ldgicas” que
consecuencialmente llevaran a “relaciones de causa a efecto”, donde los mas fuertes o
quienes hayan procedido con mas inteligencia obtendran resultados mas beneficiosos y, los
que fueron mas débiles o no fueron lo suficientemente inteligentes o diligentes obtendran
un resultado menor. Este tipo de conductas se pueden trasladar a escenarios con contenido
politico, religioso, legal, empresarial o sencillamente respecto de cualquier otro
relacionamiento social encaminado a obtener un beneficio como resultado de una conducta,
aun asi concluyendo en todo caso, la existencia de un evento ventajoso a favor de un
individuo respecto del otro.

Asi las cosas, bajo los parametros conductuales y de resultado obtenidos en sus estudios,
Pareto propendi6 por buscar un “equilibrio economico”, segtn €1, no bajo el sustento de un
método matematico sino a través de “un procedimiento de investigacion y de demostracion,
que viene a ANADIRSE a los otros” (Pareto, 1906), indicando que para poder desarrollar
dicho equilibrio econdémico, se debia establecer un estado en el cual se mantendrian

indefinidamente las condiciones en un caso observado. Para ello, en términos generales,
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Pareto propuso tener en cuenta tres elementos a saber: (i) los gustos de los hombres, lo que
se refiere a los deseos del hombre en lo que a su valor y utilidad se refiere; (ii) los
obstaculos, que son precisamente aquellos eventos que limitan los gustos de los hombres y,
(ii1) la combinacién de estos dos elementos para llegar al equilibrio a través de un ejercicio

matematico.

4.1. Aplicacion del principio de Pareto en la actualidad

Con ocasion al desarrollo de este principio se han concebido varios nombres al respecto
tales como, principio de Pareto, ley de Pareto, principio del minimo esfuerzo o el principio
del desequilibrio (Koch, 2009). De todos modos y a pesar de la variedad en sus nombres,
este principio refleja que a través de un esfuerzo menor se puede conseguir gran provecho
en el resultado de lo pretendido en un evento especifico, denominando entonces como ya se
ha indicado, una relacion 80/20.

Segiin Koch, no obstante Vilfredo Pareto desarrolld su teoria con éxito, no supo
explicarla bien por cuanto limitd su estudio en funcién de las élites, situacion que
posteriormente fue acogida por el esquema nacional socialista y finalmente adoptado por el
fascismo.

En la actualidad, la teoria de Pareto puede aplicarse a casi todos los contextos socio
econdmicos en el marco del andlisis de datos, donde pueden analizarse, esquemas en
ventas, uso de bienes, accidentes de transito, capacidad operativa de maquinas e inclusive
en actividades criminales. El andlisis derivado del principio de Pareto supone que, de
conformidad con las series de datos obtenidos en un evento sujeto a razonamiento debe

hacerse menos con el fin de obtener mas rentabilidad. Este principio puede ser utilizado en
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doble via, ya sea para entender el resultado de una situacion especifica o para sacar el mejor
provecho en esa misma situacion. Frente al caso en estudio en este documento, se logréd
identificar el principio en la asignacion de recursos para las redes terciarias.

Con relacion al uso del principio 80/20, Koch, en su libro, senala:

“Tradicionalmente, el principio del 80/20 ha requerido el 80/20, un
método cuantitativo que permite determinar la relacion precisa entre las
causas / contribuciones / esfuerzo y los resultados / rendimientos /
recompensas. Este método se basa en la hipdtesis de la posible existencia
de la relacion 80/20 y luego analiza datos para que se revele la verdadera
relacion. Es un procedimiento empirico que puede conducir cualquier
resultado entre 50/50 y 99,9/0,1. Si el resultado demuestra que hay un
desequilibrio significativo entre las contribuciones y el rendimiento (por
ejemplo, una relacion del 65/35 u otra ain mas desequilibrada), la
consecuencia mas habitual es que se emprenda algln tipo de accion.” (EI

principio 80/20, El secreto de lograr mas con menos, p. 58,59).

Bajo esta perspectiva, toda actividad de orden econdmico social puede ser identificada

con el pensamiento 80/20.
4.2. En busqueda de la eficiencia en nuevas asignaciones

Ya se ha expuesto lo relativo al principio 80/20 de acuerdo con el criterio de Pareto.
Como el objetivo de este texto es buscar eficiencia en la asignacion de recursos en las vias
terciarias a nivel nacional, resulta acertado traer a colacion el optimo de Pareto en aras de
aplicarlo al presente analisis, esto con el d&nimo de ofrecer una solucion respecto de lo

sucedido en el Programa Caminos Para la Prosperidad.
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En vista que a lo largo del presente escrito se logré identificar que la asignacion de
recursos en el Programa Caminos Para la Prosperidad resultd un tanto insatisfactoria, no
por la asignacion de recursos per se, sino por la eficiencia en su asignacion, con el fin de
ofrecer una alternativa favorable en tales términos, resulta valido aplicar los elementos
extraidos del Principio de Pareto a efectos de buscar un “estado realizable” (Gurrien y
Jallais, 2008) en donde todos los agentes (departamentos) que se benefician de las redes
terciarias puedan acceder a recursos para el mejoramiento y mantenimiento de estas, eso si,
sujetos a un concepto de eficiencia dentro del 6ptimo de Pareto.

En esa busqueda de estado realizable y de acuerdo con el esquema de preferencias que
nos corresponde analizar (recursos para vias terciarias), se buscara la manera de identificar
y proponer las variables adecuadas a utilizar en un futuro bajo un criterio unanime,
conforme a lo planteado por Gurrien y Jallais**, con el fin de repartir los recursos de
manera Optima. Para poder adoptar el modelo de asignacion de recursos habra de
contemplarse la manera de limitar lo que en algiin momento pudiese ser considerado como
un estado de eficiencia para cualquiera de los agentes que se encuentran inmiscuidos en la
asignacion de recursos. Esto viéndolo desde el punto de vista individual de cada agente.

Partiendo de este concepto y en vista de la individualidad de los agentes en razén a que
siempre van a preferir mas, y que ese estado individualista podria considerarse como un
estado de eficiencia para los agentes interesados; la idea de este ejercicio es precisamente
buscar el limite a dichas preferencias, tratando de eliminar en el agente individual la

posibilidad del regateo. En términos de Pareto lo que se busca es mitigar cualquier

24 Resulta pertinente indicar que Pareto identifico a través de su teoria el desequilibrio derivado de las élites.
A su turno, varios autores desarrollaron distintas ecuaciones derivadas de este principio, como lo pudieron
desarrollar Gurrien y Jallais y Leon Walras
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intercambio que aparentemente resulte ventajoso al momento de asignar recursos,
precisamente con el fin de buscar eficiencia en la asignacion de estos. Vale la pena indicar
que la eficiencia no necesariamente obedece a un 50/50 (Koch, 2009), pues lo que se busca
es precisamente un estado realizable partiendo del mismo desequilibrio.

Ahora bien, de acuerdo con los datos obtenidos en la asignacion de recursos en el
Programa Caminos Para la Prosperidad, estos muestran que el resultado ventajoso en favor
de algunos departamentos, podrian haberse obtenido en razon a esquemas de cabildeo con
ocasion a actividades electorales previas al Plan Nacional de Desarrollo Prosperidad Para
Todos ya que, como resultado de las elecciones, el candidato ganador propende por buscar
mas recursos financieros para el desarrollo de su region a través de gestiones adelantadas en
el nivel central®.

En este contexto y conforme con los datos obtenidos, se encuentra que 10 de los 32
departamentos que componen el territorio nacional recibieron mas de la mitad de los
recursos asignados para el programa; en términos porcentuales, esto quiere decir que el
31.25% del 100% de los departamentos recibieron mayor ingreso. Ahora, con relacion a los
recursos asignados en el Programa para las vigencias 2011 - 2014, donde se presupuestod
una suma de 2,2 billones de pesos para los departamentos elegidos, se encuentra que 1,4
billones de pesos fueron asignados para los 10 departamentos mencionados en lineas
anteriores; desde el punto de vista porcentual la cifra asignada para los departamentos mas
beneficiados ocup6 un 66% mientras que los departamentos restantes recibieron un 34% del

total de los recursos (Ver grafico No. 2). En este orden de ideas y atendiendo el criterio de

25 . . . . .

Este evento se puede identificar en el fendmeno White Elephan planteado por James A. Robinson y Ragnar
Torvik en donde, una vez evacuadas las elecciones electorales los electos deben recompensar con inversion en
aquellos lugares en donde obtuvieron la mayoria de votacion a favor de estos.
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Pareto en la relacion 80/20, se encuentra que para el caso que nos ocupa y de acuerdo con
los datos obtenidos en el Programa Caminos Para la Prosperidad este arroja una relacion de
66%/31.25%, en donde los recursos asignados obedecen al 66% y los departamentos
beneficiados ocupan el 31.25%. Esta situacion evidentemente arrojé una clara pauta de
desequilibrio conforme a lo desarrollado por Pareto en su andlisis de élites.

Bajo este raciocinio, en términos de eficiencia y de cara a la ejecucion del Programa
Caminos Para la Prosperidad, es de considerarse que el principio de Pareto funciond
asertivamente para los 10 primeros departamentos que recibieron la mayoria de los
recursos, sin embargo, ha de advertirse que uno de los ideales en la consecucion de
politicas publicas es la busqueda de bienestar y en ese sentido, buscar el 6ptimo con los
recursos que se encuentren disponibles persiguiendo un mayor beneficio para toda la
poblacion; es claro que la intencion de beneficio va dirigida a la totalidad de los
departamentos, no a un pequefio grupo, ergo, lo que debe buscarse es que en la relacion
80/20 los recursos a invertir sean utilizados en mayor provecho con un menor esfuerzo para
los beneficiados, esto en términos de Koch, y en ese orden poder cubrir satisfactoriamente a
todos los departamentos con un porcentaje alto de éxito en la distribucion de recursos.

De alguna manera, podria considerarse que el resultado del principio 80/20 seria
atribuible a la baja gestion de los 22 departamentos restantes que tuvieron asignaciones
menores a los 10 departamentos mejor beneficiados; no obstante lo dicho, ha de precisarse
que los 32 departamentos hacen parte de un todo nacional y bajo ese todo, el Estado debe
buscar un método eficiente para que estos se vean realmente beneficiados; por esta razon

resulta importante dejar de lado la expresion popular “el que primero se arrodilla primero se
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confiesa”, ya que esta premisa es la que, en términos de politica publica puede distorsionar
una adecuada asignacion de recursos.

Por lo tanto, en la busqueda de alternativas para la maximizacion del recurso publico,
resulta posible considerar la opcion del Principio de Pareto en el evento de considerar
futuras asignaciones®® entre tanto se aplican los lineamientos del documento Conpes 3857
de 2016 a escala normativa, toda vez que los datos consignados no difieren del analisis
porcentual planteado en el Principio de Pareto.

En este orden de ideas y a partir del concepto de “eficiencia econdémica”, aplicado a las
entidades publicas (Agafonow, 2007, pp:89-119), existe la posibilidad de adoptar un
“calculo econémico” que permita determinar una distribucion de recursos de manera
racional, a través de las denominadas “reglas de distribucion” de conformidad con lo
planteado por Pareto (Agafonow, 2007, pp:89-119).

En consecuencia, de aplicarse este Principio puede considerarse una solucion de manera
transitoria para brindar el maximo posible de bienestar a la sociedad a través de la
aplicaciéon de la relacion 80/20, mientras se desarrollan metodologias con contenido
especifico conforme a las particularidades de cada region, atendiendo a la satisfaccion de
necesidades conforme a los macroproyectos que a bien tenga ejecutar cada gobierno
venidero en términos de salud, educacion, agricultura y/o presencia de orden publico, entre
otros. Ello dependeria de cada plan nacional de desarrollo segun lo planee cada gobierno en
cada departamento; situacion que a futuro se desconoce. No obstante, si se aplican

ecuaciones derivadas del criterio de Pareto puede ofrecerse la posibilidad de acceder a este

26 . . . .
Futuro cierto pero indeterminado, pues solo se cuenta con el documento Conpes y no con una herramienta
de caracter normativo que le dé firmeza a dicho documento.
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bien publico de transporte para un mayor numero de poblacion posible, mediante el acceso
a intervencion de proyectos en la ejecucion de obras en las redes terciarias, y de esta forma
cumplir en un espectro mas amplio con la prestacion del servicio publico de transporte en
materia de infraestructura.

Con el fin de sustentar la posibilidad de aplicar la presente teoria, pueden considerarse
dos elementos objetivo a efectos de ser validados en un futuro, como son: i) las vias del
orden terciario y ii) los beneficiados de este bien comun, que son las poblaciones alejadas
de los ejes principales de conectividad.

Si se desea una inversion efectiva y un mayor bienestar de cara a la intervencion estatal,
podria adoptarse una distribucién adecuada de tal manera que todos los municipios de los
distintos departamentos puedan acceder a recursos con el fin de generar conectividad y
mantenimiento de las redes de transporte.

Como se ha venido observando, y en vista del desarrollo del postulado de Pareto, en el
marco de la la busqueda de politicas publicas que propendan por el bienestar de la sociedad,
en lo que se refiere a una eficiente distribucion de recursos con ocasion a las redes
terciarias, los objetivos que se plantean en este texto no resultan ser indiferentes a los
perseguidos por el Estado bienestar, ya que lo que se busca es que todas las poblaciones
que componen el territorio nacional puedan acceder a la infraestructura de las vias
terciarias. Bajo este contexto y de conformidad con las necesidades que inclusive han sido
ventiladas en el documento Conpes 3857 de 2016; como propuesta para una asignacion
eficiente de los recursos, podrian considerarse una serie variables que contribuyan al
analisis en la distribucion de estos y que a su turno puedan servir como instrumento para

determinar la suerte en el curso de las asignaciones a favor de los municipios que
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componen el territorio nacional, conforme al nivel de impacto de las variables escogidas y
la facilidad en su aplicacion. En este orden de ideas y derivado de la escogencia de la
“mejor o mejores” variables, podria reflejarse finalmente la aplicacion del pretendido
principio 80/20, donde la relacién de costos de transaccion en la asignacion resulte ser
minima.*’

Asi las cosas y acudiendo a esquemas de eficiencia econdmica, las variables a
recomendar para para una futura implementacion pueden ser las siguientes: 1) indices de
crecimiento poblacional por municipios y departamentos, ii) indices de densidad
demografica por cada departamento, incluidos dentro del analisis correspondientes por cada
municipio, iii) kildémetros de via de redes terciarias que ofrezcan conectividad entre veredas
y municipios de cada departamento, iv) datos de vigencias anteriores con los que algunos
departamentos hayan sido beneficiados, v) estado de las vias de los departamentos y
municipios vi) indices de produccion agricola de cada departamento, vi) datos de nimeros
de centros de salud por cada departamento y, vii) datos relativos a indices de turismo. Todo
ello dependiendo de los programas de Gobierno respecto de las cuales se pretenda impulsar
la economia nacional. **

Del analisis de las variables sugeridas y buscando eficiencia bajo las connotaciones
propias del principio de Pareto, en tal entendido que los recursos son limitados, se obtendria

como resultado una mejor asignacion; resolviendo entonces de manera transitoria un evento

27 En términos de eficiencia econdmica, en el marco del andlisis econémico del derecho, cabe resaltar que no
puede mejorarse un municipio sin desmejorar otro. Atendiendo a este contexto y acudiendo al postulado de
Pareto y en aplicacion al principio 80/20 ningin municipio estaria llevado a perder, pues, de lo contrario, el
escenario seria de ineficiencia en la asignacion de los recursos.

28 Para escoger de forma adecuada las variables de mayor impacto, se requeriria adelantar un analisis minimo
estadistico a fin de evaluar las mas relevantes, para asi evaluar la relevancia de cada una de ellas. Para ello es
necesario contar con informacion precisa de todas las variables propuestas a efectos de construir o simular
una base de datos con todas estas variables, apoyandose inclusive con informacion de afios anteriores.
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que podria ser considerado como uno de los objetivos de bienestar. Esto se propone entre
tanto el Estado colombiano aplica metodologias mas especificas en cuanto a la asignacion
de recursos para los 32 departamentos que componen el territorio nacional, dando la

posibilidad de acceso al bien publico de transporte a la mayoria de la poblacion existente.

5. Conclusiones

Como puede observarse, el presente documento describe con detalle lo relativo a la
asignacion de recursos financieros a favor de los distintos departamentos del pais dentro de
la ejecucion del “Programa Caminos Para la Prosperidad”; bajo este contexto y de cara a la
verificacion porcentual identificada en la distribucion de los recursos en estudio, se logrd
evidenciar la ausencia de una metodologia para la asignacion de estos, lo que impidid
contemplar algin grado de eficiencia al respecto. No obstante y a pesar de que en
documentos del orden Estatal se predica la existencia de serias falencias y la ausencia de
estudios e inventarios para la distribucion de estos recursos de manera adecuada, estos
tampoco ofrecen una politica publica encaminada a suplir las necesidades de la poblacion
rural colombiana.

Por estas razones y derivado del reflejo en la ejecucion del “Programa Caminos Para la
Prosperidad” se propone en este escrito sea adelantado un estudio que lleve a construir una
metodologia de asignacion de recursos derivado de los efectos del desequilibrio
evidenciado, con el fin de mitigar de manera transitoria, mientras se crean politicas y
programas mas desarrollados, una alternativa definitiva para la distribucién de recursos en

la infraestructura vial rural.



37

Bibliografia

Agafonow, A. (2007). Los limites de la eficiencia econémica en una sociedad democratica.
Revista de Economia Institucional, 9(16), primer semestre de 2007, 89-119.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). (2013). Muy lejos para exportar. Los costos
internos de transporte y las disparidades en las exportaciones regionales en América
Latina y el Caribe. Estudio Especial sobre Integracion y Comercio. Mauricio Mesquita
Moreira (coord.) y Juan Blyde, Christian Volpe y Danielken Molina (colabs.). Washington:
BID.

Bateman, A. La Carretera Panamericana en Colombia. (1995). Articulo del Boletin de la
Sociedad Geografica de Colombia. Otenida el dia 8 de noviembre de 2017, de
https://www.sogeocol.edu.co/documentos/070 la_carr pan_en col.pdf).

Biblioteca Virtual Luis Angel Arango. (1995). Documento Caminos Reales de Colombia.
Obtenida el 8 de noviembre de 2017, de
http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/historia/caminos/legisla.htm
http://www.banrep.gov.co/docum/Lectura_finanzas/pdf/DTSER-64.pdf
http://www.banrep.gov.co/docum/Lectura_finanzas/pdf/DTSER-64.pdf

Botero, S. (2007) Bulletin de I'Institut Francais d’Etudes Andines, pp. 343-352. Obtenida
el 28 de octubre de 2017, de https://journals.openedition.org/bifea/3505

Congreso de la Republica. Sesion del 13 de mayo de 1823. Obtenida el 21 de noviembre de
2017, de
http://bdigital.unal.edu.co/5628/106/Santander y el Congreso de 1823 Actas_y Corresp
ondencia.htm#214c

Departamento Nacional de Planeacion (DNP). 2016. Documento Conpes 3857 del 25 de
abril de 2016. “Lineamientos de Politica para la Gestion de la Red Terciaria”. Bogota:
DNP.

Fondo FEN Colombia. 1995. Caminos Reales de Colombia de
https://search.proquest.com/openview/e65a5db11803f7¢1997fad6¢27073da5/1?pg-
origsite=gscholar&cbl=37104

Instituto Nacional de Vias. (1 de junio de 2011). Informe de avance del Programa Caminos
para la Prosperidad. Subdireccion Red Terciaria y Férrea. Bogota: Invias.



38

Osorio, . (2014). Reseria historica de las vias en Colombia. Ingenieria Solidaria. (enero-
diciembre). 10(17), 183-187 Obtenida el 18 de mayo de 2017, de
http://dx.doi.org/10.16925/in.v10117.880

Manual de Economia Politica. (1945). Buenos Aires (Argentina): Editorial Atalaya.

Ministerio de Obras Publicas y Transporte. 1990. Fondo Nacional de Caminos Vecinales
1986-1990. Bogota: Ministerio de Obras Publicas y Transporte.

Robinson, J. A., Torvik, R. (Febrero de 2003). White Elephants. Presentado al Journal of
Public Economics, 89(2005): 197-210.

Salem Press Encyclopedia. (2019) Analyzes the Distribution of Wealth. Biblioteca Virtual
Universidad Javeriana.

Santander y el Congreso de 1823. Actas y correspondencia. Obtenida el 28 de octubre de
2017, de
http://www.bdigital.unal.edu.co/5628/106/Santander y el Congreso de 1823 Actas y C
orrespondencia.htm#181¢)

West, R. (1971). Comercio y transporte en la Nueva Ganada. (Obtenida el 20 de noviembre
de 2017, de https://revistas.unal.edu.co/index.php/revistaun/article/viewFile/11940/12564.

Zaninovich, D. (2017). Vias regionales y la necesidad de una gestion compartida. Revista
de Ingenieria (45), 72-79.

Koch, R. (2009) El Principio 80/20. Editorial Espasa Libros. Barcelona Espana.
https://play.google.com/books/reader?id=p7DrBeAAQBAJ&pg=GBS.PA90

Gurrien, B. y Jallais, S. (2008) Microeconomia, una presentacion critica. Editorial MAIA
Ediciones. obtenida el 11 de junio de 2019, de http://bernardguerrien.com/wp-
content/uploads/2017/07/LibroMicroeconomia.pdf

Leyes y decretos

Ley 52 de 1872. Osorio, 1. (2014) Breve resena historica de las vias en Colombia (obtenida
el 5 de agosto de 2018, de https://revistas.ucc.edu.co/index.php/in/article/view/880)

Ley 105 de 1993. Por la cual se dictan disposiciones bdsicas sobre el transporte, se
redistribuyen competencias y recursos entre la Nacion y las Entidades Territoriales, se
reglamenta la planeacion en el sector transporte y se dictan otras disposiciones. Diciembre
30 de 1993.D. O.n° 41.158

Ley 80 de 1993. Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Pablica. Octubre 28 de 1993. D. O. n° 41.094.



39

Ley 489 de 1998. Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de
las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales
para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones. Diciembre 29 de 1998. D. O. n°.
43.464

Ley 715 de 2001. Por la cual se dictan normas orgdnicas en materia de recursos y
competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de
2001) de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la
prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros. Diciembre 21 de 2001. D. O.
n° 44.654.

Ley 1150 de 2007. Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la
transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones generales sobre la
contratacion con recursos publicos. Julio 16 de 2007. D. O. n° 46.691.

Ley 1450 de 2011. Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Junio
16 de 2011. D. O. n°. 48.102.

Ley 1682 de 2013. Por la cual se adoptan medidas y disposiciones para los proyectos de
infraestructura de transporte y se conceden facultades extraordinarias. Noviembre 22 de
2013. D. O.n"48.987

Decreto 1650 de 1960. [Ministerio de Obras Publicas]. Por medio del cual se crea el Fondo
Nacional de Caminos Vecinales. Este decreto crea el Fondo Nacional de Caminos
Vecinales de Colombia (Decretol650 de 1960, julio 14) y reglamentado por el Decreto
1084 de 1961 (mayo 23). Posteriormente, el Decreto 2027 de 1961 (agosto 25), aprobo sus
Estatutos.

Decreto 2171 de 1992. [Ministerio de Obras Publicas y Transporte]. Por el cual se
reestructura el Ministerio de Obras Publicas y Transporte como Ministerio de Transporte y
se suprimen, fusionan y reestructuran entidades de la rama ejecutiva del orden nacional.
Diciembre 31 de 1992.

Decreto 1735 de 2001. [Nacion-Instituto Nacional de Vias]. Por el cual se fija la Red
Nacional de Carreteras a cargo de la Nacion-Instituto Nacional de Vias y se adopta el Plan

de Expansion de la Red Nacional de Carreteras y se dictan otras disposiciones. Agosto 28
de 2001.

Decreto 2056 de 2003. [Ministerio de Obras Publicas y Transporte]. Por el cual se modifica

la estructura del Instituto Nacional de Vias (Invias) y se dictan otras disposiciones. Julio 24
de 2003.



40

Decreto 2618 de 2013. [Ministerio de Transporte]. Por el cual se modifica la estructura del
Instituto Nacional de Vias (Invias) y se determinan las funciones de sus dependencias.

Noviembre 20 de 2013.

Glosario de siglas y acronimos

ACDI
AID
ANI
BID
BIRF
Conpes
DANE
DNP
DRI
Farc
Federacaf¢
Invias
PAN
SGR
SGP

Agencia Canadiense para el Desarrollo

Agencia Internacional para el Desarrollo

Agencia Nacional de Infraestructura

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
Departamento Nacional de Planeacion

Programa de Desarrollo Rural Integrado

Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
Federacion Nacional de Cafeteros

Instituto Nacional de Vias

Plan Nacional de Alimentacién y Nutricion
Sistema General de Regalias

Sistema General de Participaciones



