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Introduccion

Desde la época colonial hasta el dia de hoy, el debate publico sobre la pre-
cariedad de la infraestructura del transporte en Colombia ha sido recurrente,
sistematico e infaltable en cada temporada de invierno o verano'. En todos los
momentos dicha precariedad se ha explicado por una combinacién explosiva
entre complicada geografia y exceso de politiquerfa. En 1871 Salvador Cama-
cho Roldan se lamentaba por la pobre produccién de la poblacién colombia-
na, que por estar asentada en las cordilleras carecia de vias de comunicacién
para ofrecer sus productos a los mercados (Camacho Roldan, 1893, 434). Dé-
cadas después, en la mitad del siglo XX, Lauchlin Currie, director de la Mision
del Banco Mundial, denunciaba que el mayor problema econémico del pais
eran los transportes, pues existian cuatro economias regionales desintegradas
entre si; por otro lado, identificaba que el exceso de regionalismo impedia
concentrar los recursos en proyectos de beneficio nacional (Currie, 1951, 3
Pachon, 20006, 237 y 244).

En los noventa, el equipo de gobierno del presidente César Gaviria reconocia
> q g
que la infraestructura del transporte no habia podido superar las barreras geo-

!'Segtin el modo predominante. Cuando predominaba el modo fluvial la discusion emergia en verano. Ahora
que predomina el modo carretero, los debates se hacen en invierno.
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graficas, y mostraba preocupacion por las limitaciones que este factor pudiera
imponer al desarrollo econémico aperturista (DNP, 1991, 2). Afios después
estos enunciados dejaron de ser temores, para volverse lugares comunes: en
la Colombia de finales del XX todos decian que el estado de la infraestructura
del transporte era el principal obstaculo al crecimiento econémico. En ese
momento se identificaba que la causa del desastre consistia en la corrupcion,
la interferencia politica y la debilidad institucional®. Esto se reflejaba en ti-
tulares como “Nuestra infraestructura vial deja mucho que desear”, “La in-
fraestructura vial requiere decisiones radicales inmediatamente”, “No existen
instituciones para hacer el desarrollo vial”, “El transporte en Colombia, cuello
de botella para el desarrollo nacional”; “El desarrollo colombiano no tiene
carreteras”. Frases que se repiten en los medios de analisis y opinion®.

En el nuevo milenio las cosas no cambiaron casi nada. En los dltimos dos
afios accidentes, derrumbes, paros y varias crisis han llevado a hablar de “He-
catombe Vial”* “Carreteras de la Muerte’”, “Caos de la infraestructura vial”®
y de “Pafs sin Carreteras™. Los seis aflos de gestion del gobierno Uribe han
sido duramente criticados por exceso de politiqueria y corrupcion en la reali-
zacion de centenares de proyectos en red secundatia y terciaria. Los analistas
se preguntan dénde estan las obras de los corredores principales, donde esta
la planeacion de este sector vital, y donde estan los recursos supuestamente
invertidos.

En resumen, la mayor parte de comentarios provenientes del gobierno, los
técnicos, los gremios, los especialistas y las poblaciones locales y regionales

2 Revista Estrategia, seccién Debate, “La infraestructura vial requiere decisiones radicales inmediatamente”, 16 a
31 de marzo de 1995, 18.

3 Ver Revista Estrategia Fcondmica y Financiera, nimero 208, 16 a 31 de marzo de 1995, Bogot; dedicada al andlisis
del sector.

4 Revista Semana, “La hecatombe vial”, nimero 1.368, 19 de julio de 2008.

5 Noticias RCN, “Carretera de la muerte”, 9 de febrero de 2009, disponible en http://www.canalrcn.com/noti-
cias/index.php/nacional/carretera-de-la-muerte

¢ E/ Espectador, Editorial “El Caos de la infraestructura vial”, 11 de febrero de 2009

7 El Tiempo, Editorial “Pais sin carteteras”, 18 de mayo de 2008, 1-26.
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han apuntado —desde hace siglos— en tres sentidos: el primero lamenta la in-
acabada integracion de las regiones marginales a la economia nacional a través
del sistema de transportes; el segundo lamenta el dificil acceso de las regiones
del interior al mercado internacional; y el tercero lamenta la dificultad de agru-
par en el centro las decisiones sobre las obras publicas, y de realizarlas segin
criterios técnicos y no politicos.

Las tres direcciones se refieren de forma muy clara a dos dimensiones del
proceso de formacién de los estados: el proceso de integracion territorial y el
proceso de centralizacion politica. El objetivo de este articulo es rastrear estas
dos dimensiones del proceso de formacion del estado colombiano en la evo-
lucién de la infraestructura del transporte, desde 1966 hasta 2006.

Leer la historia del sistema de transporte en estas dos claves sera util para en-
contrar los problemas estructurales que han determinado el rezago colombia-
no en materia de transporte®. También permitira descubrir que las preguntas
por los sectores econémicos no son solo relevantes para los economistas,
pues pueden descubrirnos aspectos importantes sobre la vida politica de la na-
cion. ¢Cuando, como y por qué ciertas regiones de nuestro territorio se vuel-
ven importantes ante los ojos del estado central?, si decimos que Colombia es
un pafs de regiones, scual ha sido la relacion entre el centro y las regiones a lo
largo del tiempo? Las carreteras nos permitiran echar un vistazo y consolidar
un relato sobre ambas dimensiones.

Marco teorico

En medio de las actividades de investigacion del Observatorio Colombia-
no para el Desarrollo Integral, la Convivencia Ciudadana y el Fortalecimiento
Institucional en regiones fuertemente afectadas por el conflicto armado, Ode-

8 Comparado con los otros paises de América Latina, Colombia tiene uno de los menores indices de cantidad
de kilémetros lineales por poblacién, o por area.
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cofi, al lado de Ingrid Bolivar y Fernan Gonzalez hemos realizado una lectura
sistematica de varios estudios sobre los procesos de formacion del estado en
occidente. Autores como Norbert Elias, Chatles Tilly, Ernest Gellner, Michael
Mann, Pierre Bourdieu y Barrington Moore nos han permitido construir un
modelo analitico que traduce la pregunta por la formacién del estado en el
seguimiento detallado de cuatro procesos que interactian entre si y se re-
fuerzan mutuamente. Estos procesos han sido llamados por dichos autores
como “regularidades” o “condicionamientos” distinguibles en el largo plazo,
que se ponen en marcha en circunstancias histéricas muy especificas. Aunque
los procesos incluyen, ademas de la integracion territorial y la centralizacién
politica, la integracion de estratos y la construccién simbélica del estado, la
informacion sobre la infraestructura del transporte es mas rica en pistas sobre
los dos primeros que sobre los dos dltimos®.

Integracion territorial y centralizacion politica

Por integracion territorial Norbert Elias se refiere a la creciente articulaciéon
de territorios que antes pertenecian a diversas unidades politicas. Elias recons-
truye los avatares politicos que permiten a algunos reyes unificar en torno
suyo los reinos, lo que convertia su feudo en un territorio dominante frente a
los demas (Elias, 19806). Por eso integracion territorial se refiere a la creciente
interaccion territorial entre ese centro politico emergente y las otras regiones
o zonas del reino. También habla de la constatacion de la creciente y transfor-
mada interdependencia entre poblaciones que quedan localizadas dentro de
nuevos “reinos”.

Para Tilly, la integracion territorial tiene que ver con las dinamicas que ar-
ticulan territorios especificos a los esfuerzos politicos de una casa real o a
los esfuerzos politicos de una familia con aspiraciones reales por extender su
control territorial a zonas antes controladas por un rival politico. La integra-

’ La siguiente seccién se retoma del informe de Investigacion “Poder, ciudadania, e institucionalidad en regio-
nes fuertemente afectadas por el conflicto armado”, diciembre 2008, realizado por Fernan Gonzalez, Ingrid
Bolivar y Silvia Otero.
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cion territorial se traduce entonces en la lucha por el establecimiento de unas
fronteras “hacia el exterior” y por la destruccién de unas fronteras internas
(castillos, edificaciones, fosas) que viejos nobles habian edificado y que limita-
ban simbélica y facticamente el poder del rey (Tilly, 1992).

Por centralizacion politica, Tilly y Elias aluden a dos cuestiones importantes.
Primero, al establecimiento de un centro politico, un centro territorial y tam-
bién institucional hacia el cual tienden o se orientan las relaciones politicas,
econdmicas, religiosas y culturales, como fue el caso de Londres y Patfs.

El establecimiento de ese centro politico tiene que ver la constitucion de las
formas de gobierno directo con las que un determinado soberano o un rey
intentan establecer su dominio sobre un territorio, antes bajo el control de los
notables locales. El dominio directo puede verse en términos de estatalizacion
del dominio politico en un territorio o sector social determinado. Se trata
pues del conflictivo proceso por medio del cual los detentadores del poder
local, del poder que existe de hecho en unos territorios determinados, o los
conquistadores de territorios recientemente articulados se van convirtiendo
en funcionarios del estado central o del monarca.

Ahora bien, scomo habla la evolucion de la infraestructura del transporte so-
bre integracion territorial y centralizacion politica?

Una aproximacion a las categorias desde las carreteras

La red primaria, secundaria y terciaria son conceptos basicos que se pre-
sentaran a lo largo del texto. Debemos decir que la definicion de estos tres
tipos de vias ha sido motivo de varias luchas politicas. Por tal razén podemos
encontrar cambios de los criterios en el periodo estudiado. No obstante, en
términos generales definimos red primaria como las carreteras que comuni-
can varios departamentos, que se dirigen a los puertos o a las fronteras con
otros paises, y ultimamente son aquellas que cumplen algunas especificaciones
técnicas en términos de volumen de trafico, ancho de la via, sefializacién, etc.
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También se le conoce como transversales (oriente-occidente) y troncales (sur-
norte), o como red arterial.

La red secundaria se refiere a las carreteras que comunican poblaciones dentro
del departamento, que tienen especificaciones técnicas menores a las prima-
rias, conocidas como vias regionales.

La red terciaria se refiere a los caminos de penetracion, que conducen de las
cabeceras municipales a las veredas, y con menores especificaciones técnicas
que las departamentales. Al conjunto de red secundaria y terciaria se le conoce
como red vascular.

Carreteras e integracion territorial

Recordemos que los estados postcoloniales nacen con unos limites territo-
riales ya determinados: esto significa que existen, asi sea en el papel, unas fron-
teras hacia fuera y un centro de poder, aunque en la practica el territorio no
esta ain unificado, ni existe un centro que haya logrado vencer a poderes lo-
cales y regionales. Este contraste obliga a las nacientes republicas a esforzarse
port hacer real su supuesto dominio sobre dichos territorios predeterminados.
Para este fin los caminos y las vias férreas son instrumentos imprescindibles.
A diferencia de las contrapartes europeas —donde la integracion territorial fue
el resultado no deseado de un proceso largo y violento—, en el modelo del
estado occidental ya consolidado y exportado a las sociedades coloniales la
integracion territorial ha sido una obligacion para ser asumida por el estado.
En nuestro pafs las vias son formas de derrumbar las fronteras internas, que
en nuestro caso no son fuertes ni murallas, sino tres abigarradas cordilleras.

Por eso, en la experiencia politica colombiana, con excepcién del periodo ra-
dical, el estado central ha sido el llamado a construir las carreteras y las ferro-
vias segun las necesidades del momento. Durante el siglo XIX, éstas debian
facilitar la exportacién del producto interno, en el siglo XX garantizarfan la
comunicacién entre “centros de produccién” y “centros de consumo” y aban-
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derarfan la creacion de un “mercado nacional”. En otros momentos llegarfan
a los “territorios de frontera”. O sea, que la construccién de vias evidencia
siempre una intencion del estado central por aumentar la comunicaciéon de las
regiones beneficiadas con la obra de infraestructura. Por eso los medios de
transporte que se construyen nos indican qué territorios estan interactuando
entre si y qué territorios se estan articulando; ya sea por importancia econd-
mica, por colonizacién o por presiones politicas.

La pregunta de este trabajo no es por qué el estado y no otros actores politicos
son los que construyen los medios de transporte, sino qué regiones se comuni-
can con las obras, cuando se construyen y bajo qué justificacioén. La pregunta es
cuando, cémo y por qué la necesidad de integracién de una region se conecta
con la necesidad de expansion del estado central. Y como van variando a lo
largo del tiempo los argumentos que justifican las prioridades de integracion.
En otras palabras, se trata de reconstruir la trayectoria de “interdependencias”
regionales. En este sentido, la pregunta por la infraestructura del transporte no
ayuda a rastrear las resistencias a la integracion territorial dirigida por el estado
central, ya que ningin beneficiatio se resiste a que le llegue el tren o el camion.

Carreteras y centralizacion politica

En cuanto a la centralizacion politica, como mencionamos anteriormente
es muy claro que el estado central es quien “debe” ejecutar las obras. Esto no
es evidente en otros sectores, como por ejemplo en el subsector eléctrico, en
donde el estado compite abiertamente con otros actores por la generacion de
energia. Por eso podria pensarse que todo acto de ejecucion de una obra pu-
blica implica cierto grado de centralizacion politica. Pero hay que aclarar que
esta centralizacién no es resultado del triunfo del estado central frente a otros
actores por el poder de construir las vias o ferrovias, sino por el hecho de que
nadie mas, por sus altisimos costos, quiere construitlas.

En tanto el aparato del estado central es, nuevamente, producto de una he-

rencia mas que el resultado del triunfo de uno de los varios centros de poder
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territorial en conflicto, éste se vuelve una herramienta mas de la disputa entre
los distintos poderes territoriales en competencia. El éxito de un poder terri-
torial en erigirse como centro politico deberia reflejarse en que a él convergen,
llegan o desembocan las obras publicas. Por el contrario, si las vias convergen
hacia varios centros regionales se demuestra que la lucha politica entre centros
de poder ain se mantiene vigente.

En la experiencia politica colombiana ha habido un poder territorial alrede-
dor de Bogota que ha tratado de erigirse como el centro politico hacia el cual
convergen las relaciones politicas, econémicas y culturales. No obstante, en el
pasado otros centros de poder territorial, como Medellin, Cali y Barranquilla,
han disputado esta centralidad y se han mantenido vigentes como centros de
poder alternos.

Ha habido coaliciones de poder que se han hecho al poder del estado central,
y que han gobernado a favor del fortalecimiento del poder del centro/Bogota,
como por ejemplo, el caso de Carlos Lleras Restrepo. Esto se ve no sélo en
su politica de infraestructura, sino en general en su reforma administrativa,
que al crear los “institutos descentralizados” no deseaban otra cosa que llevar
el poder del centro a las regiones a través de aparatos burocraticos que reem-
plazaran funciones de los politicos locales (Bienestar Familiar, Coldeportes,
Incora). En momentos como el gobernado por Carlos Lleras, el centro se
encarnaba en el Ejecutivo tecnocratico, y las regiones opositoras se concentra-
ban en el Legislativo. Por eso, en ese momento los intentos de centralizacién
politica, y sus resistencias se pueden rastrear en el tire y afloje entre el gobier-
no y el Congreso.

Pero en tanto el estado central ha sido siempre terreno de disputa, no siempre
ha buscado la centralizacién. Ha habido otras coaliciones del poder que se han
hecho al dominio del estado central, y que han sido abiertamente anticentrali-
zadoras y prorregionalistas, como por ejemplo el turbayismo. Esto lo sabemos
por la abierta oposicion dentro del Partido Liberal entre el turbayismo y lleris-
mo, producida por la oposicion del turbayismo a los intentos de centralizacién
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de Lleras, que eran considerados esfuerzos de la elite bogotana por hacerse al
poder de las regiones (Gutiérrez, 2007).

En este sentido es de esperar que las obras realizadas bajo uno u otro tipo de
coalicion sean distintas, y hemos encontrado esa diferencia en el predominio
de inversiones o kilémetros construidos en red primaria o en red secundaria
y terciaria. Efectivamente, cuando el estado estuvo bajo el dominio del tur-
bayismo se realizaron muchisimas obras en red secundaria y terciaria. Esto
demuestra el apoyo de politicos locales y regionales al proyecto turbayista. Por
el contrario, cuando el estado estuvo bajo el dominio del llerismo se realizaron
mas obras en red primaria.

En esta direccién priorizar la red primaria o la red secundaria puede hablar-
nos del grado de centralizacién politica de determinado gobierno. Escoger
un gran proyecto de red primaria en vez de muchos mini proyectos de red
secundaria implica una concentraciéon de poder en manos del centro que
le permite hacer esa eleccion que favorece a unos y perjudica a otros. En
cambio decidir hacer muchos mini proyectos significa favorecerlos a todos
un poquito, lo que significa satisfacer los deseos de los politicos locales y
regionales.

La centralizacion politica o estatalizacion también implica creaciéon de una
clase de funcionarios y procedimientos que regulan las acciones del estado.
En este sentido vemos sintomas de centralizacion politica en la creacion de
instituciones y de reglamentaciones que regulan las acciones del estado en
materia de transportes.

Los indicadores

Con base en esta discusion sobre las categorias de centralizacion politica e
integracion territorial, he elaborado la siguiente lista de indicadores a partir de
los datos disponibles sobre la infraestructura del transporte en Colombia.
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Integracion territorial

* Numero de kilometros construidos en red primaria, secundaria y terciaria.
Esto da cuenta de la importancia dada por cada gobierno a “avan-
zar” en la integracion territorial. Adicionalmente da cuenta del tipo de
integracion que se impulsa: si se prioriza la integracion interregional
aumentando la red primaria, o la integracion subregional aumentando
la red secundaria y terciaria. Y la cantidad de kilémetros pavimentados
hablan de si se le da mas importancia al mejoramiento cualitativo de la
integracion; o la cantidad de kilometros construidos hablan de si se le
da mas importancia a la expansion de la red.

* Porcentaje de inversion en obras en zonas marginadas con respecto a las
inversiones totales en el modo carretero. En la década de los afios ochenta
no tenemos informacién sobre el nimero de kilémetros construidos.
En vez de eso, tenemos datos sobre la inversion del gobierno en obras
en zonas marginadas, a partir de los informes al Congreso de la Repu-

blica.

* Vias realizadas. En cada gobierno tenemos informacion sobre los pro-
yectos de infraestructura que se ejecutaron, y contamos con mapas de
la red vial de distintos momentos. Esto es una forma de rastrear las
regiones que estan integradas, las que estan marginadas, las que se van
integrando y las que se van marginando.

Centralizacion politica

*  Numero de kilometros construidos en red primaria, frente a kilometros cons-
truidos en red secundaria y terciaria. La capacidad de concentrar el poder
en la realizacién de pocos proyectos mas costosos, como setfan los de
red primaria, habla de centralizacién politica. En cambio realizar mu-
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chos proyectos en red secundaria y terciaria, menos costosos, implica
una menor concentracion del poder. Al contrario, implica favorecer a
muchas regiones y grupos de poder.

* Relacion entre inversiones en vias nacionales vs. inversiones en vias vecina-
les. Para la los afios ochenta no tenemos informacién sobre cuantos
kilometros se construyeron en red primaria y vascular. No obstante
encontramos datos acerca de la inversion en vias nacionales y la inver-
sion en vias vecinales. La relacion entre ambos datos nos puede hablar
del interés del gobierno en uno u otro tipo de vias, brindaindonos en
este sentido informacion sobre centralizacién politica.

*  Proporcion de la inversion en red primaria, secundaria y terciaria. Se usa
también como indicador la proporcion de la inversion en red primaria
frente a la inversion en red secundaria y terciaria pues a partir de 1990
se comienza a descentralizar la red vial a cargo de la nacién y no se
puede saber cual es el crecimiento real en numero de kilometros. En
otras palabras, a partir de 1990 el nimero de kilémetros a cargo de la
nacién empieza a disminuir. No sabemos hasta que punto se restan los
descentralizados y se suman los nuevos. Asi mismo los kilémetros a
cargo de departamentos y municipios empieza a aumentar. Descono-
cemos cuantos de esos kilbmetros son nuevos y cuantos son descen-
tralizados.

Por esta razon, a partir de 1990, es decir, del gobierno Gaviria, cam-
biamos el criterio y escogemos la proporcion de la inversion en red
primaria y en red secundaria y terciaria. Indicador que no es usado
en toda la serie pues no contamos con datos para el periodo 1966-
1990.
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Indicadores de apoyo

* Politicas orientadas a limitar el poder de las regiones en la toma de deci-
siones sobre infraestructura. Este indicador puede servir para algunos
periodos, pues no en todos se formularon este tipo de politicas. El
estado central o el ejecutivo modifican las reglas de juego e impiden
que los representantes de las regiones influyan en las decisiones sobre
gasto e inversion en la infraestructura. Esto implica, inmediatamente,
la reduccién de los frentes de obra, que resulta en una reducciéon en los
proyectos de red secundaria y terciaria. Por esta razén es un indicador
de apoyo al indicador planteado mas arriba.

* Politicas orientadas a obligar a las regiones a asumir los costos de construccion
v mantenimiento de la red vial. Al igual que el anterior, este indicador solo
es util en algunos petriodos. En tanto en el periodo que nos incumbe es
el estado quien asume los costos de toda la red vial primaria, secundaria y
terciaria, las politicas que “descentralizan” la red vial, y obligan a los entes
territoriales a asumir los costos hablan de la capacidad del estado central de
imponer dichas obligaciones a los entes. Y los éxitos de la “descentraliza-
cién” son el mejor indicador para la centralizacion politica. Ahora bien, al
descentralizar las obligaciones de la red secundaria y terciaria se infiere que
el estado central se dedica a la red primaria. El éxito de estas politicas se
vera reflejado en el primer indicador, es decir, en la preferencia por los pro-
yectos en red primaria sobre los proyectos en red secundaria y terciatia.

* Creacién de instituciones, burocracias y procedimientos que regulan y re-
glamentan las acciones del estado en el sector.

El modelo

A partir de estos indicadores construimos un modelo que cruza ambas
variables y muestra el escenario resultante:
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*+ centralizacion politica Pocos y grandes Pocos y grandes
proyectos en red proyectos en red
primaria hacia zonas primaria hacia zonas
integradas (vias alternas) no integradas
Muchos y pequefios proyectos Muchos y pequefios
en red secundaria y terciaria proyectos en red secundaria
hacia regiones y terciaria hacia zonas no
integradas (tupir la red integradas
o - existente o pavimentar)
- centralizacion politica
>
- integracion territorial + integracion territorial

El cuadrante superior derecho muestra que el resultado de mayor centrali-
zacion politica y mayor integracion territorial es la construccion de pocos y
grandes proyectos en red primaria hacia zonas no integradas. Como vimos la
prioridad en la red primaria implica cierta centralizacion politica.

El cuadrante inferior derecho muestra que la construcciéon de muchos y pe-
quefios proyectos en red y terciaria hacia zonas no integradas puede asociarse a
condiciones de mayor integracion territorial y menor centralizacion politica.

Por el contrario, cuando no hay condiciones de centralizaciéon politica ni de
integracion territorial resultan muchos y pequefios proyectos en red secunda-
ria y terciaria en regiones ya integradas. Esto implica, pro ejemplo, tupir la red
existente y/o pavimentar.

Por ultimo, menos integracion territorial pero mas centralizacion politica re-
sulta en grandes y pocos proyectos en red primaria hacia zonas integradas, que
puede verse en la realizacién de vias alternas y/o variantes, o concesiones en
la red existente.

Este modelo nos va a ser muy uatil mas adelante para poder comparar los
gobiernos desde Carlos Lleras hasta Alvaro Uribe en las dos dimensiones ana-
lizadas del proceso de formacion del estado. Cabe aclarar que pareciera por
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la estrategia de exposicion que la construccion de este modelo fue deductiva,
port lo contrario éste fue construido solo al final de toda la investigacion.

Los datos

No existe una base de datos o de informacion oficial que reporte la evolu-
cion de la infraestructura de transporte para la totalidad del periodo estudiado.
Los datos se encuentran desordenados, en distintos documentos, informes,
libros e incluso no se cuenta con informacién para varios afios. Hay un gran
vacio en los afios ochenta que nadie se explica, e incluso en los ultimos afios
hay grandes incoherencias en la informacion proveniente de la misma fuente
(por ejemplo, en los distintos Anuarios Estadisticos del Ministerio de Trans-
porte). En ocasiones hay cifras que parecen inventadas, y al parecer no se hace
un conteo sistematico de los kilometros de la red de los departamentos y los
municipios. Esto es muy diciente de la supuesta importancia del sector trans-
porte para el estado, y de la absoluta autonomia de los entes territoriales en esta
materia ya que ni se les toma la cantidad de kilémetros existentes afio a afio.

Los datos que responden a la longitud de la red vial primaria, secundaria y ter-
ciaria se han tomado de las estadisticas recopiladas por Alvaro Pachén en su
articulo del libro La infraestructura en Colombia consignadas en el Cd adjunto.
Este documento reconstruye los datos de nimero de kilémetros en red pri-
maria, secundaria y terciaria hasta 1977. Las cifras de la red vial nacional entre
1978 y 1993 tueron tomados de Invias, Red Vial Nacional, 1994. Para los afios
1978 a 1981, 1990, 1994, contamos con datos sobre los kilémetros de la red
departamental y de caminos vecinales tomados del Ministerio de Transporte, E/
transporte en cifras, 1970-1994'°. El Plan Nacional de Desarrollo de Virgilio Bar-

10°En este documento El autor dice: “por sorprendente que parezca, hay total desconocimiento sobre la red
existente en cada afio. Unicamente se cuenta con informacién anual sobre las carreteras nacionales a cargo del
Mopt y de Instituto Nacional de Vias. Los datos que se presentan para algunos afios provienen de cifras citadas
en diferentes estudios. La informacion de 1990 es la de mayor confiabilidad y cortesponde al inventatio vial
efectuado ese afio por el Mopt” (1995, 47).
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co otorga la informacion de red secundaria y vecinal para 1986, y su informe al
Congtreso al final de la administracién permite reconstruir algunos datos de los
afios ochenta. La informacion de 1992 la obtenemos del libro Caminos (1993),
publicado por el Ministerio de Transporte bajo la autorfa de Fernando Sabogal.
A partir de 1994 las cifras las encontramos en los Anuatios del Transporte que
publica el Ministerio de Transporte desde el afio 2004, aunque como se ha di-
cho, la informacion de esos Anuarios presenta algunas inconsistencias.

Para la informacion sobre proporcion de la inversion en red primaria y secun-
daria/terciaria, tomamos los datos del estudio Hacia una politica ptiblica de in-
fraestructura vial para la competitividad: 15 arios de planes de desarrollo coherentes,
incoherentes e inconclusos, de la autora Alicia Arango.

La informacién de los proyectos ejecutados, y los indicadores de apoyo fueron to-
mados de informes del Ministerio de Transporte, de los planes de desarrollo de los
gobiernos implicados, de otros documentos de politica publica como los Conpes,
y de toda la literatura secundaria utilizada para la realizacion de este estudio.

A partir de los datos contenidos en las tablas 1, 2 y 3 ubicamos los gobiernos
en los cuadrantes del modelo esbozado mas arriba. Los de este primer grupo
fueron ubicados asi:

+ centralizacion politica
Lleras
M. Pastrana
Lopez M.
- centralizacion politica Turbay
>
- integracion territorial + integracion territorial
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En el eje de integracion territorial ubicamos cada mandatario segin el nime-
ro de kilémetros totales construidos en los tres tipos de red. Turbay lleva la
gran ventaja sobre el resto al construir mas de 30 mil kilémetros de carrete-
ras, seguido por Lopez con 20 mil. Ambos presidentes fueron ubicados en el
cuadrante de mayor integracion territorial. Pastrana con tan solo 7.500 kms.
construidos fue ubicado en el cuadrante de menor integracion territorial. De
Lleras no tenemos informacion del total de kilémetros construidos. Segun los
proyectos ejecutados afirmamos esta distribucion y ubicamos a Lleras. Turbay
dio gran importancia a la construccion de vias en regiones marginales, seguido
por Lopez, ambos hacia una mayor integracion territorial. Los siguen Lleras
que inicié importantes proyectos pero en su mayoria hacia regiones integra-
das. Como el menos integrador del periodo ubicamos a M. Pastrana, que se
dedic6 predominantemente a la pavimentacion.

En cuanto al eje de la centralizacion politica ubicamos los ultimos tres manda-
tarios con respecto a la relacion kilometros en vias vasculares/kilémetros en
vias primarias. Turbay construy6 25 veces en red vascular lo que construyé
en red primaria, por lo que fue ubicado hacia el extremo de la menor centra-
lizacién politica. Lopez lo sigue con un poco mas de centralizacion al mostrar
una relacion de 11. Le sigue M. Pastrana con una proporcion de 7. Estos tres
presidentes los hemos ubicado en el cuadrante de menor centralizacién poli-
tica al contrario de Lleras, que por cuenta de los indicadores de apoyo, en este
caso la creacion de instituciones centralizadoras en el sector, lo ubicamos en
la parte superior del eje de centralizacion politica.

En los afios ochenta hay enormes problemas de informacién. Para suplir
estos vacios tomamos los informes de Belisario Betancur y de Virgilio Bar-
co al Congtreso al finalizar su periodo, retomando los balances en el sector
transporte. Como indicador de integracion territorial tenemos el porcentaje
de inversion en obras en zonas marginadas con respecto a las inversiones
totales en el modo carretero. Y como indicador de centralizacion politica te-
nemos la relacion entre inversion en vias nacionales e inversion en caminos
vecinales.
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+ centralizacion politica
Betancur Barco

- centralizacion politica

>

- integracion territorial + integracion territorial

En el segundo grupo ubicamos a los presidentes en el eje de la integracion terri-
torial segun el porcentaje de su inversion total en obras para zonas marginales.
En el caso de Betancur es de 9,3%, por lo que lo ubicamos al lado de menor
integracion territorial. En el caso de Barco es de 19,2% por lo que lo ubicamos
al lado de la mayor integracion territorial. Esta ubicacion es afirmada por la
gran cantidad e importancia de proyectos a zonas marginales ejecutado por
Barco, y en el caso de Betancur por su escasa inversion en el sector.

En cuanto al eje de la centralizacion politica ubicamos a los mandatarios segin
la relacion entre inversidon en vias nacionales/inversion en vias vecinales. En el
caso de Betancur da 8,6 y de Barco 4,7; por lo que ubicamos los dos hacia una
mayor centralizaciéon politica. Sin embargo mejoramos la posiciéon de Barco
en este eje porque contamos con informacién que habla de que la mayor parte
de los recursos destinados al sector transporte fueron ejecutados en 3 grandes
proyectos.

A partir de 1990, por cuenta de las medidas de descentralizacion, no podemos
seguir rastreando el crecimiento en vias primarias, secundarias y terciarias.

Tomamos como indicador la proporcion de la inversion en red primaria (o
troncal) y red secundaria.
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+ centralizacién politica Samper
Gaviria
A. Pastrana
- centralizacion politica Uribe
- integracion territorial + integracion territorial

En el tercer grupo ubicamos a los mandatarios en el eje de la integracion terri-
torial segin los proyectos a regiones marginales existentes en sus prioridades.
Ubicamos a Uribe como el mas integrador por la importancia en su gobierno
del Plan 2500 y el Plan Vias para la Paz. Seguido por Pastrana por la importan-
cia del Plan Vias para la Paz y la carretera Altamira-Florencia. Gaviria lo ubi-
camos en la mitad ya que destind recursos tanto a regiones integradas como
marginales, como es el caso de la carretera Bosconia-El Carmen, y la Troncal
del Magdalena. Ubicamos a Samper como el menos interesado en la integra-
cioén territorial puesto que sus proyectos continuan las iniciativas anteriores y
no plantea nuevos proyectos a otras regiones.

En cuanto al eje de la centralizacién politica utilizamos la proporciéon de la
inversion en red primaria frente a la inversion en red secundaria y terciaria.
Como el mas centralizador tenemos a Samper, con una relacion 96-4 %. Le
sigue Gaviria con una relacion 70-30%. Adicionalmente Gaviria puso en mar-
cha la “descentralizacion” de la red vial que como ya mencionamos es en
realidad una medida centralizadora. En el cuadrante de la menor centraliza-
cién ubicamos a Pastrana, por su relaciéon 63-37% y por echar para atras la
descentralizacién impulsada con Gaviria volviéndose a hacer cargo de vias
secundarias. Como el menos centralizador del grupo ubicamos a Uribe, pues
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con su relacion 45-55 % y el Plan 2500 demuestra poca capacidad e interés en
concentrar los recursos en pocos proyectos.

Al superponer los cuadros anteriores nos da el siguiente:

+ centralizacion politica | samper Lleras
Barco
Betancur
Gaviria
M. Pastrana A. Pastrana
Lopez M.
Uribe
- centralizacion politica Turbay
- integracion territorial + integracion territorial

Samper, Betancur, Lleras y Gaviria son los presidentes que muestran mas pre-
ocupacion por la centralizacion politica y menos por la integracion territorial.
Efectivamente, en ambos gobiernos encontramos pocos y grandes proyectos
en red primarias en regiones integradas.

Barco encarna esfuerzos por centralizar politicamente y por integrar territo-
rios marginados. En su gobierno encontramos la realizacion de pocos y gran-
des proyectos en red primaria a regiones no integradas.

A. Pastrana, Lépez Michelsen, Uribe y Turbay se ubican en el cuadrante de
menos centralizacion politica pero mayor integracion territorial. En todos es-
tos gobiernos encontramos la realizacién de muchos proyectos en red secun-

daria y terciaria hacia regiones no integradas.

Misael Pastrana encarna menor centralizaciéon politica y menor integracion
territorial, puesto que su gobierno se concentrd en la construccion de vias en
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red secundaria y terciaria y en la pavimentacion de vias de las regiones inte-
gradas.

Los resultados de este ejercicio dejan bastantes preguntas en el tintero: ¢por
qué varfan tanto las prioridades que los gobiernos imponen al sector trans-
porte? sQué explica que los gobiernos hayan tomado la decision de aumentar
o disminuir la inversién en red primaria? ;Qué explica que algunos gobiernos
hayan tomado la decision de tender redes viales a regiones no integradas?
En la siguiente secciéon haremos un recorrido por cada periodo intentando
explicar las razones por las cuales cada gobierno se ubica en su respectivo
cuadrante.

La explicacion: desarrollo de la infraestructura del transporte
Antecedentes

A mediados del siglo XX Colombia contaba con una infraestructura del
transporte que combinaba ferrocarriles y carreteras. La mayor parte de vias
férreas habfan sido construidas para permitir el acceso de regiones cafeteras
hacia el rio Magdalena, y para conducir la produccién hacia los puertos del
Pacifico y el Caribe. De hecho, de 3.335 Km. de ferrocarriles totales, 2.480
servian al cultivo del café. Por otro lado las carreteras de mitad de siglo fueron
practicamente destruidas por un fuerte invierno, por lo que los gobiernos pos-
teriores tuvieron que partir practicamente de cero (Beyer, 1977, 256 y Pachoén,
2006, 322).

En ese momento Colombia empezé a adoptar el modelo econémico de sustitu-
cién de importaciones, que consistia en la intervencion activa del gobierno con
el fin de proteger e incentivar el sector industrial. Mediante la adjudicacion de
subsidios y los altos aranceles a las importaciones, las nacientes industrias susti-
tuirfan los productos que el pafs importaba, y los comercializarian dentro de las
fronteras, con lo que se darfa impulso a la creacién de un mercado interno.

186 Controversia

Controversia-192.indd 186 04/08/2009 09:51:47 p.m.



Esta estrategia favorecio a las ciudades colombianas que estaban ubicadas en
las regiones donde se habia concentrado previamente el crecimiento econé-
mico pues alli se encontraban los centros de consumo y los territorios mas
poblados. Precisamente estas fueron las regiones que habian participado del
desarrollo generado por la economia cafetera, localizadas en la regién andina,
en el interior del pais y lejos de las costas. Analistas identifican que la sustitu-
ci6n de importaciones consolidé la concentracion del crecimiento econdémico
en el triangulo Medellin-Cali-Bogota pues los altos aranceles a las importacio-
nes industriales funcionaron como un subsidio para las regiones contenidas
en el triangulo, y como un impuesto para el resto (Bonet y Meisel, 2001, 49).

Este modelo econémico, junto con los efectos migratorios de la violencia y
la consiguiente urbanizacion acelerada impusieron nuevas demandas a la red
vial. Se empezaron a requerir vias para abastecer las demandas de alimentos
de las zonas urbanas, y para llevar la produccién de las industrias a los cen-
tros de consumo. (Pachén, 2006, 253). Este cambio se asocia con el triunfo
del camion sobre el tren, pues el tren, por requerir terreno plano, necesitaba
transitar por los valles interandinos siguiendo los cursos de los rios Cauca y
Magdalena, o por las costas del Pacifico y el Caribe. Es decir, el tren estaba
orientado al comercio exteriot, por lo que fue perdiendo importancia en esos
afios. En cambio, las carreteras se fueron consolidando como un medio mas
flexible porque permitfa con mayor facilidad la integracion de las poblaciones
en terrenos montafosos y dificiles (ibid.,).

Lleras, Pastrana

Es claro que la red vial que se configurd desde la década de 1950 tenia
como objetivo interconectar los centros urbanos mas importantes del pais.
En otros términos, comunicar las regiones ya integradas. Esto lo demuestra
el hecho que hasta los afios setenta poco se modificaria dicha red: sélo se tra-
bajaria en “tupirla” creando vias alternas (por ejemplo la via Bogoti—Medellin
por Puerto Triunfo), haciendo mejoras cualitativas (dobles calzadas, pavimen-
tacion, etc.), y construyendo vias secundarias y terciarias (ibid., 327).
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Las demandas viales de la sustitucién de importaciones y la urbanizacioén ex-
plican los desempefios de Carlos Lleras (1966-1970) y Misael Pastrana (1970-
1974). Como recordamos, ambos fueron ubicados como poco integradores
de territorios. Como nos muestran los datos, ambos construyeron o pavimen-
taron infraestructura vial en regiones integradas. Hicieron énfasis en las loca-
lidades de la regién andina (Narifio, Cauca, Valle del Cauca, Cundinamarca,
Boyaca, Eje cafetero y Santander) y de la costa caribe; avanzan en la salida al
Caribe por Medellin, y en la carretera a Buenaventura. Se inicia la construc-
cion de variantes, en este caso la de Pavas'’, que demuestra intenciones de
mejorar cualitativamente la red vial existente. Pero ambos se diferencian en
su grado de centralizacion politica. Mientras Lleras muestra mas de 2.000 km.
construidos en red primaria, Pastrana avanza en los caminos vecinales y en la
pavimentacion.

Esto se refuerza con la presencia de uno de nuestros indicadores de apoyo
en el gobierno Lleras, la creacién de medidas orientadas a limitar el poder de
las regiones en la toma de decisiones sobre infraestructura. Efectivamente, Lleras
cred el Fondo Vial Nacional en 1966 para dotar al Ministerio de Obras Pa-
blicas de un instrumento independiente que le permitiera agilizar los trami-
tes administrativos. Para financiar las obras del Fondo creé el impuesto a los
combustibles que buscaba que los usuarios contribuyeran con el costo de las
vias, independizandolo de las apropiaciones del presupuesto nacional. Esto se
sum6 a la reforma constitucional de 1968 que le quito la iniciativa del gasto
al Congreso, lo que implicaba a la vez quitarle poder a los politicos y a las
regiones sentadas en la institucion, y darsela a los técnicos del ejecutivo y al
centro. De ahi en adelante los proyectos para ser ejecutados debfan incluirse
en el Plan Nacional de Desarrollo. Como en otros aspectos de su mandato, en
el transporte también se vio la pretension de Lleras de tecnificar las decisiones
del estado, centrandolas en el ejecutivo (Sanchez, 1993, 67-68).

17 Esta variante evita el paso por Valledupar para quienes viajan por la hoy Troncal Central del Norte (Bucara-
manga-Santa Marta).
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Lopez, Turbay

Con la llegada de Lopez al poder en 1974 se presentan continuidades y
cambios. Por un lado, se sigue avanzando en mejorar la integracion entre los
centros mas importantes del pafs, aunque eso indirectamente generd la inte-
gracién de regiones marginadas. Este es el caso de la carretera Bogota-Me-
dellin que empezd a construirse en este periodo. La nueva via aprovechaba
el corredor del Magdalena, por Puerto Triunfo, y evitaba el largo viaje hasta
Honda y Manizales o hasta Ibagué. En este sentido, la via alterna Bogota-Me-
dellin condujo a la integraciéon del Magdalena Medio y el oriente antioquefio,
al tiempo que mejord la integracion entre las dos ciudades mas importantes.
Por otro lado, se extendi6 la Transversal del Caribe hasta integrar La Guajira
y se trabajo en la via alterna al llano. Esto, sumado al hecho de que durante su
gobierno se abri6 una oficina de Caminos Vecinales en los territorios nacio-
nales, hace que Loépez se ubique hacia el lado de mayor integracion territorial
en nuestro modelo. Sin embargo, su verdadero énfasis en la construccion de
carreteras secundarias y terciarias, en una radicalmente mayor proporcion que
sus predecesores, hace que Lopez se ubique como un presidente poco cen-
tralizador. Sus prioridades preparan la llegada de Turbay al poder que termina
por reforzar esta tendencia.

Con Turbay nuevas regiones fueron integradas a la red vial nacional a través
de vias secundarias y terciarias. Su intencion era tan clara que hasta su Plan
de Desarrollo se llamé Plan de Integracion Nacional. Durante su gobierno
la infraestructura recibié mucha inversion, lo que permitié terminar impor-
tant{simos proyectos: Bucaramanga-Santa Marta; Cali-Palmira; Bogota-Me-
dellin, y se avanzo en la construcciéon Villavicencio-Puerto Lopez (Pachoén,
2000, 330).

Se amplio la red a regiones marginales, como el Chocd, al iniciarse la carretera
Tado-Santa Cecilia; el Norte del Valle con la construccion de la carretera Zar-

zal-Armenia, y el Caqueta con la construccion de la carretera Puerto Rico-San
Vicente del Caguan. También se iniciaron los estudios para la carretera Mede-
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llin-Bucaramanga, Pasto-Tumaco, Guadalupe-Florencia, Pitalito-Mocoa, Me-
dellin-Turbo, entre otras.

El estudio de Gutiérrez (2007) sobre los partidos politicos resalta el caracter
regionalista del turbayismo: Turbay encarnaba la fuerza de la provincia colom-
biana en contra del notablato bogotano abanderado por Lleras. Se considera
que el gobierno de Turbay dio gran impulso a la construccion de red secunda-
ria y terciaria debido al apoyo que su proyecto politico recibia de los caciques
liberales regionales y de los politicos de provincia. La construccién de vias
durante este periodo estaria determinada por criterios politicos, pues con és-
tas se producen rendimientos electorales abundantes y se pagan los favores
recibidos. Por eso ubicamos a Turbay como el presidente con mads énfasis en
la integracion territorial y menos énfasis en la centralizacion politica.

En suma tanto Turbay como Lépez se ubican en el cuadrante de mayor inte-
gracion territorial y menor centralizacién politica, pues efectivamente ambos
construyeron muchos y pequefios proyectos en red secundaria y terciaria hacia
regiones no integradas.

Betancur, Barco

Belisario Betancur sigue interesado en la construccion de infraestructura
para regiones marginadas o de “frontera” tal como lo consigna en su Plan de
Desarrollo, donde incluy6 vias en el Magdalena Medio, para la integracion del
Putumayo (Mocoa—Pitalito, Mocoa-Villa Garzén-Rio San Miguel), para la co-
nexion de los Llanos orientales (Sogamoso-Yopal, Pamplona-Saravena—Arau-
ca, Aguadora-Aguazul-Yopal, Tame-Fortul), para la Orinoquia (Puerto Gai-
tan-Puerto Carreno, Puerto Lleras-San José del Guaviare), entre otros (PND
Betancur). Sin embargo su gobierno transcurre en la crisis de la deuda de los
ochenta, y su inversién en infraestructura fue bastante escasa, concentrada
en las vias nacionales. Por eso ubicamos a Betancur como poco integrador y
centralizadot.
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Pero un giro en la politica y una mayor centralidad de la infraestructura arriban
con el gobierno de Virgilio Barco, quien dio mucho énfasis a la integracion
de regiones fronterizas y marginadas. Las inversiones se concentraron en la
integracion de los Llanos con la Marginal de la Selva, en la construccion de
la troncal del Magdalena Medio, en la via Pitalito—-Mocoa, en la carretera Me-
dellin-Turbo. Y, ademas de las vias que ya habia intentado hacer Betancur,
destiné recursos para vias en Narifio (El Divino—Tumaco), Uraba (Chigoro-
dé—Santaté de Antioquia), para el Guaviare (Granada— San José del Guavia-
re), para el bajo Sind (Arboletes—Monteria— El Tres) y para el Meta— Caqueta
(Colombia—ILa Uribe—San Vicente).

Estos desarrollos de la década de 1980 nos llevan a preguntarnos a qué se
debe este renovado interés por la integracion de territorios periféricos, y por
qué fueron seleccionadas estas regiones y no otras, como el Amazonas o La
Guajira. Un rapido recuento del estado de la confrontaciéon armada, y el hecho
de que la mayoria de las vias mencionadas hayan sido incluidas en el Plan Na-
cional de Rehabilitacion (PNR) nos ayudara a responder esa pregunta.

Estado del conflicto armado

En la década de 1980, los grupos armados entraron en una nueva fase
expansiva, que partia de las regiones periféricas de su periodo fundacional
hacia regiones menos marginadas, donde se habian venido desarrollando pro-
cesos de rapido crecimiento econémico al lado de profundas desigualdades
sociales y un débil aparato estatal. E1 EPL se expandi6 a zonas de desarrollo
agroindustrial como el Uraba Antioquefio, Norte de Santander y Putumayo
(Gonzalez, 2008, 56). E1 ELN se expandio, a partir de 1983, al Sarare-Arauca,
Barrancabermeja-Bucaramanga, el Sur del Cesar, Sur de Bolivar, el piedemon-
te llanero en los limites entre Casanare y Boyaca, el Catatumbo y en el Bajo
Cauca, nordeste y oriente antioquefos. Las Farc, desde 1982, dieron curso
a una politica de desdoblamiento de frentes y se expandieron a zonas que
experimentaron transformaciones en la estructura ganadera (Meta, Caqueta,
Magdalena Medio y Cérdoba), agricultura comercial (zona bananera de Ura-
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b4, areas de Santander y el sur del Cesar) explotacion petrolera (Magdalena
Medio, Sarare y Catatumbo), carbonifera (Cesar y La Guajira), oro (Sur de Bo-
livar, Bajo Cauca Antioquefio) y coca (Narifio, Putumayo, Caqueta, Guaviare,
Sierra Nevada de Santa Marta) (ibid., 54).

Estas regiones, por no estar conectadas por vias de penetracion o infraestruc-
tura, facilitaban a los grupos insurgentes zonas de aislamiento y refugio muy
cerca de los sitios estratégicos donde se concentraban sus golpes militares y
sus actividades extractivas. La presencia de la guerrilla en estas nuevas regio-
nes, la intensificacién de los combates y el aumento de la extorsion y secuestro
a personas y empresas, empezaron a ser percibidas como una verdadera ame-
naza al orden institucional. Este estado de cosas condujo a plantear didlogos
de paz con las Farc durante el gobierno Betancur. No obstante, el proceso fue
aprovechado por las Farc para progresar en su expansion territorial.

Ante el fracaso del proceso de paz de Betancur, Barco cambia la naturaleza
de la politica de paz. Esta consisti6 en disefiar programas de gobierno con el
fin de aliviar los problemas estructurales que producian las condiciones pro-
picias para la insurreccion. (Hoskin, 1994, 39). Esta nocién cuajé en el Plan
Nacional de Rehabilitaciéon (PNR), que seleccioné regiones afectadas por el
conflicto armado, y destiné recursos para el mejoramiento de las condiciones

de vida.

En este marco, la rehabilitacion de las regiones pasaba, en la mentalidad del
PNR, por su integracion territorial. Por eso Barco propone la construccion de
una gran cantidad de vias primarias y secundarias para dichas regiones semi-
marginadas afectadas por la nueva etapa expansiva del conflicto armado.

Con la expansion de la guerrilla y la afectacion de la seguridad en dichas re-
giones de rapido crecimiento econdémico, la integracion territorial se volvid
importante para el estado central. Tan es asi que Ecopetrol otorgd la mitad
de los recursos del plan vial del PNR, lo que demuestra la importancia de la
rehabilitacion de estas regiones entre otras cosas, para garantizar la seguridad
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de sus actividades extractivas de la empresa de petroleos de Colombia (Minis-
terio de Obras Publicas y Transporte, 1990a, xiv). En el Anexo 1 se muestran
las obras planteadas por el PNR, la region beneficiada y el grupo armado que
operaba en la zona.

El gobierno de Barco es reconocido por haber dado impulso a los proyectos
viales mas importantes del fin de siglo, que son la Troncal del Magdalena Me-
dio, la carretera Medellin-Turbo y la Marginal de la Selva'®. De esta forma se
puede sugerir que los desarrollos en infraestructura en los afilos ochenta fue-
ron resultado de la agudizacion del conflicto armado, pues éste, al expandirse
a nuevas regiones menos marginales, planteo la necesidad de integrarlas y co-
nectarlas a la vida nacional. Esto nos lleva a ubicar a Barco como integrador
territorialmente.

En cuanto a la centralizacion territorial, sabemos que Barco dio mas impot-
tancia a las vias nacionales que a las vecinales y que la mayor parte de sus
recursos se destinaron en cuatro proyectos. También sabemos de la existencia
de politicas orientadas a limitar el poder de las regiones en la toma de decisiones
sobre infraestructura.

¢Por qué Barco era un presidente centralizador? Efectivamente, Barco se asocia-
ba mas con el ala llerista de su partido, que con el ala turbayista o lopista, y era
percibido mas como un técnico que como un politico tradicional. Durante su
mandato “buscé aumentar la autonomia del gobierno frente a la clase politica”
(Hoskin, 1994, 39), y en esta linea se enmarcaron los Consejos Nacionales de
Rehabilitacion, que canalizaban grandes inversiones de dinero hacia regiones
poco importantes politicamente. Con dichos consejos el gobierno Barco cen-
tralizé en el ejecutivo la decision y ejecucion de las obras publicas, saltandose la
intermediacion de los politicos regionales y locales y admitiendo la intervencioén
de la gente en las decisiones de inversién publica. (Bejarano, 1994, 90).

18 Bl hecho de que la Marginal de la Selva no sea en realidad nada marginal (estd pegada a la cordillera oriental),
da cuenta del lugar de estas regiones en el imaginario de los gobiernos y los formuladores de politica publica.
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Por eso hemos ubicado a Barco en la seccién de mayor integracion territorial
y mayor centralizacién politica.

Gaviria, Samper

En el mundo entero los afios noventa marcaron el cambio de un modelo
de desarrollo intervencionista a un modelo de desarrollo neoliberal. En este
nuevo esquema el estado, en vez de ser juez y parte de las decisiones econ6-
micas, deberfa garantizar las condiciones de la competencia e identificar las
distorsiones del mercado y corregirlas. El modelo se fundamenta en la pre-
misa de que las economias mas competitivas son mas eficientes, y de que las
economias mas eficientes han generado mayor crecimiento y equidad. Por tal
razon, el estado deberfa eliminar las restricciones al comercio y al movimiento
internacional, lo que convierte la apertura en una estrategia basica del desarro-

llo. PND Gavitia, 4, 5, 6).

Como el nuevo modelo aperturista orientaba la produccion interna hacia el
comercio exterior, nuevas prioridades surgieron para el sector transporte. Es-
tas prioridades se encarnaron en el Plan Vial de la Apertura de Gaviria, que
retomo los proyectos de Barco que fueron construidos por los corredores na-
turales (Troncal Magdalena Medio), para buscar la conexion entre el interior y
los puertos (Magdalena Medio, Turbo) y el acceso a paises vecinos (Ecuador y
Venezuela). Ademas, Gaviria identific6 como necesidad para el sector en este
nuevo modelo una mejora cualitativa de la red vial. Esto implicaba enfocar-
se en la construccion de variantes en ciudades para evitar cuellos de botella,
minimizar los costos de operacién y el tiempo de viaje de vehiculos de carga,
y destinar la mayorfa de recursos a la red primaria compuesta por troncales y
transversales. (Conpes 2522 o Plan Vial de la Apertura, 12).

Asi, Gaviria invirtié en la construccion de la Troncal del Magdalena, en espe-
cial el tramo de Mocoa a Pitalito y el tramo del Magdalena Medio; la Troncal

de Occidente y en especial la variante de Porce que evita el tramo montafioso
de Santa Rosa de Osos y se conecta con Caucasia por el valle del rio Porce; la
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rehabilitacion de la transversal Bogota-Buenaventura en el tramo a Girardot,
en la Transversal El Carmen-Bosconia, que acortarfa en varias horas el tiempo
de viaje entre el interior y las ciudades de Cartagena, Monteria y Sincelejo; la
Troncal de Uraba, entre otros (Arango, 2005, Anexos). Bajo el nuevo esquema
de concesiones, que no trabajaremos aqui por no conectarse con nuestras dos
dimensiones de la formacién del estado, hizo dos proyectos importantes para
la integracién del Meta, a saber la carretera Villavicencio-Bogota, y la malla
vial de ese departamento.

Aunque no fue la finalidad de su politica vial, los proyectos realizados durante
el gobierno Gaviria tuvieron como resultado indirecto la integracion de vatias
regiones por fuera de la red vial nacional. Los Montes de Marfa, la region
occidental del Magdalena y el Llano y el Putumayo, fueron algunas de las
regiones tradicionalmente marginadas o semintegradas que empezaron a ser
atravesadas por las nuevas carreteras. Esto significé el ingreso de esas regiones
a tendencias economicas y sociales que las transformaron, y su inclusion en
la geografia nacional de la guerra, volviéndose territorios estratégicos para la
confrontacién de los actores armados.

En cuanto a la centralizacion politica, por un lado Gaviria sélo dedicé el 30%
del presupuesto a la red vascular, y ademas, remitiéndonos a uno de los indi-
cadores de apoyo, disefié politicas orientadas a obligar a las regiones a asumir
los costos de construccién y mantenimiento de la red vial. Bajo las medidas de
la descentralizacion, el gobierno Gaviria intent6 poner en cintura a las regiones,
aunque sus intentos fueran limitados por el Congreso de la Republica.

El gobierno Gaviria disei6 el Plan Vial de la Apertura de 1990 que atribuia las
ineficiencias del sector transporte al debilitamiento de los entes locales como
ejecutores de obras publicas y a la saturacion de la capacidad de la nacién. Se
identificaba que segun el volumen de trafico, un 90% de las vias atendidas por
la nacién eran de caracter regional, por lo que deberfan ser manejadas por los
entes territoriales. Por otra parte, el 10% restante eran vias de interés nacional,
que requerfan mejoramientos en sus especificaciones.
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El documento identificaba que esta sobrecarga en la nacién era la causa de la
precariedad de la infraestructura del transporte, representada en la siguiente
caricatura:

El hecho de que las vias estuvieran a cargo de la nacion, el departamento o
el municipio respondia a un tire y afloje politico entre el estado y los entes
territoriales y no a criterios técnicos de diferenciacion entre vias primarias, se-
cundarias y terciarias. Las demandas regionales frente al nivel central se vefan
en “las cerca de 1.500 leyes de nacionalizacion de vias” que existian en ese
momento (Plan Vial de la Apertura Gaviria, 3).
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Ante este estado de cosas, el Plan Vial de la Apertura propuso una distribucién
de responsabilidades basado en “criterios técnicos”. Establecia que el Fondo
Vial Nacional (hoy Invias) se encargaria de las carreteras “verdaderamente
nacionales” descritas como aquellas con traficos superiores a 1.500 vehiculos
diarios. Los departamentos se encargarfan de las vias regionales y los caminos
de penetracion, con trafico de 500 a 1.500 vehiculos diarios en vias pavimen-
tadas, y de 250 a 500 vehiculos diarios en vias afirmadas. Y deberfan poner
de sus propios recursos para construir las vias. Por dltimo los municipios se
deberfan encargar de cofinanciar e inducir inversiones de los departamentos
en el area de su jurisdiccion y encargarse de las vias de caracter local, o aquellas
pavimentadas con trafico de menos de 500 vehiculos diarios, y las afirmadas
con menos de 250 vehiculos diarios.

Estas reformas, se imaginaba el plan, llevarian a la siguiente situacion:

Tomado del Plan Vial de la Apertura, Capitulo 3 del PND Gaviria, 70.
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De esta forma, en 1991 los técnicos del DNP que formularon el Plan Vial
de la Apertura anunciaban la superaciéon del tire y afloje politico decretando
la politica de descentralizacion de la red vial que seguia criterios técnicos de
diferenciacion de vias primarias, secundarias y terciarias, como el volumen de
trafico y la finalidad de la via (ibid., 11-12). Hasta ahora, parecia una buena
forma de poner en cintura a departamentos y municipios y de quitatles au-
tonomia, aumentando la centralizacion politica. ¢Pero qué pasé cuando estas
pretensiones pasaron por el Congreso?

En 1993 se aprobd la Ley 105 de 1993 “Por la cual se dictan disposiciones basicas
sobre el transporte, se redistribuyen competencias y recursos entre la Nacion y las
Entidades Tertitoriales, se reglamenta la planeacion en el sector transporte y se
dictan otras disposiciones”. Sin embatgo, la ley aprobada en el Congtreso marcé di-
ferencias claves con respecto al documento Conpes que la inspir6 (Otero, 2009b).

Primero el criterio de diferenciacion de las carreteras nacionales quedé deter-
minado por un indicador bastante confuso. Segundo, en vez de ser la nacién
la que obligaba la descentralizacion, quedd que setfa el departamento quien la
solicitaria y aceptatfa. Tercero, la descentralizacién solo se realizarfa si la na-
cion entregaba los recursos necesarios para el mantenimiento de las vias.

En conclusién, las intenciones descentralizadoras de la red vial de los tecné-
cratas de Planeacién Nacional por medio del aumento de las responsabilida-
des de los entes territoriales quedaron bastante trastocadas. En vez de descen-
tralizar las responsabilidades en materia de mantenimiento y rehabilitacion de
vias, la ley descentralizé los recursos y aumento la autonomia de las regiones,
pues le otorgd a los departamentos la eleccidn de recibir o no las vias, y quedo
claro que los recursos no saldrian de las arcas departamentales ni municipales,
sino de los propios recursos de la nacion transferida a los entes territoriales.

Por esto ubicamos a Gaviria en un punto intermedio, ya que sus intentos
de centralizacioén politica —aqui llamados descentralizaciéon—, fueron limitados
port el poder de las regiones en el Congteso.
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En cuanto a Samper, su gobierno dio continuidad a los lineamientos de Ga-
viria dando gran impulso a las concesiones, afianzando el proceso de descen-
tralizacion de la red secundaria y terciaria, e invirtiendo el 97% de los recursos
destinados al sector en red primaria. Las regiones beneficiadas por los proyec-
tos concesionados durante su gobierno fueron las salidas y entradas de Bogo-
ta por Cundinamarca y la Concesiéon Bogota-Villavicencio. También culminé
la transversal El Carmen—Bosconia, la troncal del Magdalena Medio, volvi6 a
incluir a la Marginal de la Selva en sus inversiones, y avanzé en la Carretera
Altamira-Florencia. Samper continud y termind proyectos iniciados por sus
antecesores, y al final de su gobierno los inicios de la recesion restringieron su
inversion en red secundaria y terciaria (Arango, 2005, Anexos). Samper con-
tinda los proyectos iniciados y no busca integrar nuevas regiones a la red vial.
Por eso lo ubicamos hacia la izquierda en el eje de la integracion territorial y
como un gobierno que avanza en la centralizacion politica, pues solo invierte
en la red primaria.

Pastrana

Pastrana siguié manteniendo las prioridades de inversion de sus anteceso-
res: la Concesion Bogota-Puerto Salgar (nunca hecha) y Bogota-Villavicencio,
la Avenida Longitudinal de Occidente, la troncal del Magdalena, la carretera
Altamira-Florencia, la troncal occidental, la transversal Buenaventura-Villavi-
cencio. Sacé a concesion cuatro proyectos ubicados en la troncal central, en la
via Zipaquira-Bucaramanga, en la troncal occidental y en el Valle del Cauca y
Cauca. Pero, en contraste con la tendencia afianzada por Samper, aumento los
recursos destinados a la red secundaria y terciaria e hizo que la nacién volviera
a asumir algunas vias que habia descentralizado.

LLa justificaciéon con que se presentaron estas decisiones fue el programa Vias
para la Paz. Recordando el Plan de Rehabilitacion de Barco, este nuevo pro-
grama también buscaba destinar inversiones en infraestructura a regiones del
pais golpeadas por el conflicto armado, porque se consideraba que su exclu-
sion fisica las hacia desarrollar “logistica de insurgencia” (PND Pastrana, 415).
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Segun el programa, la infraestructura vial permitiria viabilizar la producciéon eco-
némica de esas regiones, reversando las causas que alimentaban la violencia.

La mayoria los proyectos de Vias para la Paz se destinaron a regiones semin-
tegradas o semi marginadas, pero cercanas a importantes centros econémicos
y demograficos, donde la presencia de las guerrillas de las Farc y el ELN se
habia asentado con fuerza en los dltimos 15 afios: el sur de Bolivar, el Carare,
el Macizo Colombiano, el alto Sind, el Uraba Antioquefio, Caldas, Arauca,
Narifo y Norte de Santander.

Otros proyectos menos numerosos se plantearon para regiones en la fronte-
ra, en la retaguardia de los grupos armados, como el Guaviare, el Choco y el
bajo Putumayo, aunque resalta misteriosamente la ausencia de proyectos en
el Caqueta.

En Pastrana nuevamente el conflicto armado aumenta el interés por la inte-
gracién de regiones conflictivas, encarnado en el Programa Vias para la Paz.
Esto nos lleva a ubicar a Pastrana como un presidente interesado en la inte-
gracion territorial. No obstante, el apoyo de Pastrana a la red secundaria (37%)
y el retroceso de la politica de descentralizacion, lo lleva a ubicarse justo por
debajo del punto medio de la centralizacion.

Uribe

Con Uribe se radicaliza la tendencia iniciada por Pastrana al punto que la in-
version en red secundaria y terciaria (55%) supera la inversion en red primaria
(45%). Esto se consolidé con el Plan 2500, plan bandera de la administracion
Uribe 1 y 2 que proyectaba la construccion, rehabilitacion o pavimentacion
de mas 2.500 kilémetros de vias secundarias y terciarias. El gobierno Uribe
justificaba la inversion de la nacion en vias que debfan ser competencia de los
entes territoriales aludiendo a los pobres resultados del esquema de descentra-
lizacion vial. En las palabras del Conpes 3261 (el Plan 2500).
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“los departamentos y los municipios no cuentan con los recursos para admi-
nistrar, tanto técnica como econdémicamente los activos transferidos”, lo que
ha llevado a un “rezago significativo en el mejoramiento y pavimentacién de
vias regionales”. Ademas, “existen regiones del pais que nunca han contado
con vias de comunicacién lo cual ha retrasado su desarrollo social y econémi-
co” (Conpes 3261,1-2).

El Plan establecia que las obras debian ser concertadas, propuestas y esco-
gidas en Audiencias Publicas, eventos convocados y dirigidos por el propio
presidente. Tras realizar estos eventos, el Invias se comprometi6 a construir,
pavimentar y rehabilitar 3.125 km. de carreteras secundarias y terciarias, dis-
tribuidos en 183 proyectos, con una inversion total de 1.8 billones de pesos,
ubicados en todos los departamentos del pais.

Hasta este punto hay ya suficientes razones para ubicar a Alvaro Uribe como
un presidente interesado en la integracion territorial de regiones marginadas
y como poco centralizador. Sin embargo hay mas datos que confirman estas
posiciones.

Los datos nos muestran que Uribe dedica mas recursos a la red secundaria y
terciaria (55%), que a la red primaria (45%). Esto se refuerza con la presencia
negativa de uno de nuestros indicadores de apoyo, que vendria a ser el disefio
de politicas publicas orientadas a quitar las obligaciones de los entes territoria-
les en cuanto a la construccion y mantenimiento de la red vial a su cargo. Ade-
mas, el Plan 2500 demuestra que Uribe es un presidente muy interesado en
concentrar el poder en su figura, mas no en concentrarlo en el estado central
(que es lo que esta implicito en el concepto de “centralizacion politica”). Esto
nos lleva a ubicar a Uribe como un gobierno que genera poca centralizacion
politica.

Dediquémonos a responder la siguiente pregunta: ¢por qué la concentracion
del poder en la figura del primer mandatario no ha implicado mayor centrali-
zacion politica?
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Segun el Plan 2500, el presidente desempenatia un rol fundamental en la se-
leccion de los proyectos. Incluso el que los proyectos “promovieran procesos
de concertaciéon entre el gobierno nacional y las comunidades”, era uno de los
criterios establecidos por el Conpes reglamentario para la aprobacion de las
obras. (Conpes 3311-Plan 2500).

La importancia de las audiencias publicas o consejos comunitarios como mé-
todo para elegir los proyectos fue defendida por el mismo Uribe en las si-
guientes palabras:

“Una de las criticas que he recibido al Plan 2.500, me dicen: ‘Presidente, hay
unas carreteras importantes, pero hay otras que son acceso a cabeceras muni-
cipales que eso no tiene aporte a la competitividad’. Yo he contestado: en algu-
nos casos es discutible, lo que pasa es que el pafs también necesitaba sustituir
los auxilios parlamentarios por un gran programa de discusion de obras publi-
cas en publico. Creo que si hay algo importante del Plan 2.500, es la manera
como se discutié, en audiencias publicas, como participaron en esa discusion
los congresistas, los gobernadores, los alcaldes, los concejales, los diputados, la
comunidad” (Presidencia, 2000).

A diferencia de los Consejos de Rehabilitacion de Barco, es claro que las Au-
diencias Publicas de Uribe no pretendian precisamente pasar por encima de
la clase politica regional y local. La prodigalidad de proyectos (mas de 200),
el pequeno kilometraje de la mayoria (hay muchos de 1, 2 y 3 km), el alcance
limitado de casi todos (solo 9 superan los 50 km), el hecho de que no haya
ningun énfasis especial en regiones con una red vial nula (Guaviare, Amazo-
nas, Vichada y Guainfa sélo tienen un proyecto cada uno), y el hecho de que
los departamentos con mas recursos destinados son los que tienen mas red
vial secundaria y terciaria (Antioquia, Cundinamarca y Boyaca estan en los tres
primeros lugares); demuestran que el poder politico de las regiones ha sido de-
terminante para estructurar el Plan 2500. Denuncias de los entes de control y
de los medios de comunicacion en los tltimos meses han evidenciado que los
intereses politicos de las clases politicas locales y regionales han determinado
la seleccion de las obras.
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En otro lugar discuti todas las implicaciones politicas de la tradicional dis-
cusién entre los gremios y los politicos alrededor de los criterios técnicos y
politicos en las obras de infraestructura!®. Lo que me interesa analizar aqui es
que el hecho de que Uribe concentre el poder en su figura al tiempo que le
da juego a los poderes regionales que se oponen a la centralizaciéon politica.
Al parecet, esto ha sido posible en tanto Uribe se ha convertido en el unico
intermediario necesario para acceder a los recursos del estado central. Por
eso es importante la relacién en palabras del mismo Uribe entre los auxilios
parlamentarios y los consejos comunales, pues explicita su rol como el tni-
co repartidor de los nuevos auxilios, los presidenciales, llamados en el sector
“auxilios carreteros”. (Conferencia Juan Martin Caicedo Ferrer y entrevista
funcionario Invias Sucre).

En este transito, las obras dejaron de verse como fruto de una politica publica
para percibirse como bondadosos regalos del presidente. Asi, saltindose otras
instancias institucionales y otros criterios relevantes, el presidente se ha forta-
lecido a si mismo actuando por fuera del estado. El estudio Pavimentando con
Votos (2009) demuestra que la inversion en infraestructura se ha destinado
con preferencia a los municipios donde se han realizado consejos comunales,
y a los municipios con alcaldes no uribistas.

Es por esto que hemos ubicado a Uribe en el mismo cuadrante de Pastrana,
Loépez y Turbay. Todos tres han demostrado mucho interés por la integracién
territorial y mas bien poco en la centralizacioén politica. Y todos coinciden en
haber construido muchos y pequefios proyectos en red secundaria y terciaria
hacia regiones no integradas.

19 Ver Otero, 2008.
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Conclusiones
¢Cual ha sido la trayectoria de la integracion territorial?

Primero la economia del café y luego la sustituciéon de importaciones con-
figuraron el mapa inicial de regiones integradas y no integradas. En las tierras
templadas y frias de las cordilleras se concentré la produccion del café y el
posterior desarrollo industrial; lo que llevé a estas regiones a integrarse con
redes férreas y carreteras. Entre tanto las costas, el sur y los valles interandinos
empezaron a rezagarse, lo que se demuestra en la precariedad de la infraes-
tructura de transporte alli existente y en la marginacion frente al estado y sus
instituciones.

Con el modelo de desarrollo por sustituciéon de importaciones el comercio
exterior fue perdiendo importancia. A la red vial ya no se le demandaba la
conexion de los centros de produccion con las costas, sino la conexion entre
los principales centros de produccién y consumo. Como estos se ubicaban
en las montafias de la region andina, el tren fue perdiendo idoneidad frente
a las carreteras, que por ser un medio mas flexible facilitaba la integracion de
puntos en medio de intrincadas geografias. Asi, el triunfo del camioén frente
al tren es un indicador mas de la marginacion de los territorios que quedaron
por fuera del “triangulo de oro” entre Bogota — Cali — Medellin. La red vial
hasta 1980 se dedic6 a integrar lo que ya estaba integrado y la integracion de
los territorios periféricos no fue contemplada durante ese periodo.

A partir de los afios ochenta el estado central ha avanzado en la construccion
de infraestructura hacia regiones periféricas y semimarginadas de la siguiente
forma: 1) cuando un lider politico provinciano y regionalista llamado Julio Cé-
sar Turbay accedio al poder y con los proyectos de infraestructura beneficié a
los caciques politicos liberales que apoyaban su proyecto politico. 2) Cuando
dichas regiones se volvieron una amenaza al orden publico en consecuencia
de la expansion territorial de la insurgencia. Asi, los desarrollos en infraestruc-
tura en la década de 1980 fueron resultado de la agudizacion del conflicto ar-
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mado, pues éste, al expandirse a nuevas regiones menos marginales, planteo la
necesidad de integrarlas y conectarlas a la vida nacional. 3) Cuando la apertura
volvié a plantear la necesidad de integrar regiones marginadas que quedaban
en el camino hacia los puertos y los paises vecinos. 4) Cuando el proceso de
paz de 1998 volvio a hacer visible la marginalidad como causa de la violencia
de las regiones conflictivas. Y, 5) Cuando otro lider politico provinciano y
regionalista llamado Alvaro Uribe Vélez accedi6 el poder, y ajustd la institu-
cionalidad para volverse el unico intermediario necesatio entre las regiones y
los recursos del centro.

¢Cual ha sido la trayectoria de la centralizacion politica?

A diferencia del proceso de integracion territorial, que a partir de los afios
ochenta ha seguido la tendencia de avanzar en la integracion de nuevas regio-
nes, el proceso de centralizacion politica observa mas reveses, y tendencias
contradictorias.

Al principio de nuestro periodo de estudio el presidente Carlos Lleras avanza
en la centralizacion politica. Con la creacion del Fondo Vial Nacional y la
inhibicién del Congreso de tener iniciativa del gasto buscé tecnificar las deci-
siones del estado centrandolas en el ejecutivo.

Empezando con Lopez y siguiendo con Turbay, la vertiginosa evolucion de
la red secundaria y terciaria demostré un cambio hacia la otra direccion, y a
favor del poder de las regiones. Es por todos conocido el caracter regional de
su proyecto politico y el apoyo de los politicos de provincia que determiné el
desarrollo de las obras publicas.

Barco volvié a encarnar fuerzas centralizadoras y tecnocraticas, pero esta vez
a favor de la integracion de grandes regiones conflictivas como el Magdalena
Medio, el Uraba y el piedemonte llanero. Se salt6 la intermediacion local y
regional para la elaboracion de esas obras a través de los Consejos de Reha-
bilitacion.
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Con Gaviria, en un pulso en el que se suponia iba a ganar el centro limitan-
dole la autonomia a las regiones, resultaron ganando las regiones. Este fue el
pulso de la descentralizacién, que pensaba descentralizar la responsabilidad
del mantenimiento y contraccion de la red secundaria y terciaria, pero terminé
descentralizando solamente los recursos. Sin embargo en los siguientes ocho
aflos, es decir, los gobiernos de Samper y Pastrana, la nacién se concentra en
la inversion en red troncal.

Andrés Pastrana empezo a reversar la descentralizacién asumiendo vias que
debian asumir los entes territoriales. Uribe fue mas radical asumiendo 3.100
km de vias con el Plan 2500. Sin embargo, la politica de Uribe es ambigua,
pues si bien concentra el poder en su figura, este no se hace por los canales
institucionales del estado central. Al contrario, las obras se ven como regalos
del presidente, y no como productos de una politica publica.

En conclusiéon, Uribe plantea un nuevo estilo de gobierno, pues al volverse
el tnico intermediario necesario entre las regiones y los recursos del estado,
aumenta la autonomia de las regiones al tiempo que incrementa el poder pre-
sidencial.
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Anexo 1

Obras planteadas en el Plan Nacional de Rehabilitacion

de Virgilio Barco (1986-1990)

Obras planteadas en el PNR

Region

Grupo armado en la zona

Pavimentacion Villavicencio-Granada-San

Barrancabermeja.

Juan de Arana. Ariari, Serrania de la Macarena. Farc
Cﬁfgﬁiﬁdén Cumaral-Rio Humea- Piedemonte llanero: Meta y Casanare.

Pavimentacion Chinacota-Toledo. Frontera norte de Santander y Venezuela.

Construccion Puerto Araujo-La Lizama. Magdalena medio. ELNy Farc
Construccion Mocoa-Pitalito. Sur del Huila y alto Putumayo. Farc
Construccion Puerto Rico-San Vicente. Caguan. Farc
Altamira-Florencia. Caqueta.

Sogamoso-Yopal (Marginal de la selva). Piedemonte llanero y Boyaca. ELN
Séacama-Tame. Sarare. ELN
Santafé de Antioquia-Chigorodd. Uraba. EPLy Farc
ggsggé.OIaya-Puerto Serviez-Puerto Magdalena Medio. ELN y paramilitares
Granada-San José del Guaviare. Region del Ariari, Guaviare. Farc
Puerto Araujo-La Lizama-San Alberto. Magdalena Medio y Sur del Cesar. ELN
Yopal-La Cabuya Casanare. ELN
Q%ﬂ;;ﬂ[ﬂ?;use;ja_ Piedemonte llanero. ELN
Arboletes-Monteria-El Tres. Alto Sinu'y Uraba. EPL

La Uribe-San Vicente (no se hizo). Caguan. Farc
Colombia-La Uribe

(no se hizo).

Rehabilitacion Bucaramanga- Santanderes y Magdalena Medio. ELN

Rehabilitacién Turbo-Chigorodoé.

Uraba.

Construccion Nuqui-Tado-Santa Cecilia.

Costa pacifica-Risaralda.

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo, Virgilio Barco.
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