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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE
INFRAESTRUCTURA, TRANSPORTE Y LOGISTICA
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Colombia ha tenido avances importantes en materia de infraestruc-
tura, transporte y logistica. Buena parte de estos han venido como
resultado de mecanismos como las asociaciones publico-privadas
(APP]. De hecho, con la Ley 1508 de 2012, el régimen juridico para
las APP, se incentivd la inversién privada en el sector, lo que ha per-
mitido una transformacion en el desarrollo vial del pais.

Si bien en los Ultimos 20 afios la provisién de infraestructura
de transporte se ha incrementado considerablemente, persisten
aun algunos retos que no permiten que el pais aproveche plena-
mente de sus beneficios. En particular, se identifican dos aspec-
tos centrales que deben corregirse con el fin de completar una
transformacion efectiva del sector. Por un lado, asegurar una
vision estratégica que permita la implementacion de proyectos
de caracter intermodal, y por otro, aliviar la carga regulatoria que
genera incentivos a la existencia de un sector transportador im-
productivo e informal.

En relacion con el primer aspecto, el pafs cuenta con una
metodologia de priorizacion de proyectos a través del Plan
Maestro de Transporte Intermodal (PMTI), la cual debe ser im-
plementada con el propésito de generar nuevas oportunidades
de transporte de carga y de pasajeros. Esto no solo permitira
suplir necesidades de infraestructura y conectar al pais en toda
su extension, sino que también garantizara opciones distintas
y mas eficientes, en los casos en los que aplique, al enfoque tra-
dicional de transporte de carga.

El segundo aspecto esta relacionado con la regulacion vigen-
te en materia de control de precios en el sector de transporte y, en
general, con las acciones y normativas que afectan la inversion

en el sector y, por esta via, su competitividad. Adicionalmente,
el sector de transporte de carga por carretera aln experimenta
problematicas originadas por regulaciones pasadas cuyos impac-
tos auln se observan en la actualidad. Por ejemplo, hasta 2019 el
mercado de vehiculos de transporte de carga estuvo “congelado”
por politicas como el “uno a uno” y el “uno a tres”, aspecto que
incide en que hoy mds del 43 % de los camiones tenga mas de 11
afos de antigliedad. Ademas, el sector de transporte y almacena-
miento presenta altos niveles de informalidad, lo que también es
afectado, entre otras razones, por multiplicidad de requisitos en la
habilitacién de pequefios transportadores para realizar contratos
con generadores de carga.

Considerando la urgencia de implementar recomendaciones
que, por un lado, establezcan una visién estratégica del sector y,
por otro, generen incentivos a la creacién de precios eficientes a
través del desmonte de la regulacién actual, este capitulo se en-
foca en resolver esas necesidades. También plantea soluciones
a retos adicionales como la ausencia de infraestructura en terri-
torios alejados y la falta de integracion de la visidn logistica en la
planeacion territorial.

Es clave reconocer que existen una serie de temas que no
son desarrollados a lo largo del capitulo pues pueden ser logra-
dos en el largo y el mediano plazo. Sin embargo, es indispensable
priorizar una serie de acciones urgentes. El capitulo se divide en
tres secciones: (1) infraestructura, (2) transporte de carga y (3)
logistica. Adicionalmente, la presente edicién cuenta con 15 re-
comendaciones de indole publica o coordinacion publico-privada
para mejorar el desempefio del pais en esta materia.
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INFRAESTRUCTURA

La inversién en infraestructura de transporte es crucial para pro-
mover el crecimiento econdmico, el bienestar y la conectividad de
los territorios. Este sector es una actividad transversal a toda la
economia y cuenta con amplios encadenamientos con otras acti-
vidades productivas. De hecho, un estudio realizado por Fedesa-
rrollo (2020) establece que un incremento promedio anual de la
inversion en infraestructura del 0,5 % del producto interno bruto
(PIB) durante los préximos 10 afios aumentaria en 0,8 puntos
porcentuales (pp) el crecimiento de la economia. Esto se traduci-
ria en una reduccién promedio de la tasa de desempleo de 0,6 pp
y una reduccién de la pobreza de 0,5 pp.

Entre 2011 y 2021, la inversién en infraestructura en el pais
representd en promedio el 1,9 % del PIB, y alcanzé su valor mas
alto en el 2012, cuando participé con el 2,5 %. En los afios siguien-
tes experiment6 una reduccién paulatina, con excepcion de 2017
y 2019, y en 2021 paso a representar el 1,7 % del PIB (Grafica 1).

En términos de las fuentes de financiamiento, la inversion
privada ha tenido una posicién preponderante en la provision de
infraestructura de transporte en Colombia. Muestra de ello es que,

en los ultimos cinco anos, COP 49 de cada COP 100 destinados a
la construccidn de infraestructura provinieron de la iniciativa pri-
vada (Fedesarrollo, 2023].

En cuanto a la financiacién publica, entre 2011 y 2021 se
comprometieron recursos por mas de COP 82,7 billones (Minis-
terio de Transporte [Mintransporte], 2022). En este aspecto es
importante destacar la predominancia de recursos destinados al
modo carretero. Tan solo en 2021, la inversién publica en el sector
de infraestructura de transporte fue de COP 10,0 billones, de los
cuales el 85 % estuvo dirigido Unicamente a infraestructura vial
(Gréfica 2).

Al analizar las necesidades en infraestructura en el pais se
observan retos considerables en materia presupuestal. Por ejem-
plo, segun el PMTI, a 2035 se requerirdn COP 208 billones para
intervenir 19.500 kilémetros de red vial, 31 aeropuertos y reha-
bilitar 1.800 kilémetros de red férrea (Fedesarrollo et al., 2015).
Ademds, se necesitan COP 8,8 billones para llevar a cabo los obje-
tivos trazados en el Plan Maestro Fluvial (Mintransporte y Depar-
tamento Nacional de Planeacién [DNP], 2015).

Grafica 1. Inversion en infraestructura. Colombia, 2011-2021 (porcentaje del PIB].
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Grafica 2. Participacion porcentual de los recursos presupuestales comprometidos en el sector por modo de transporte (porcentaje).

Colombia, 2011-2021.

Entre 2011 y 2021, el 83,2 % de los recursos destinados al sector de
infraestructura de transporte se invirtieron en el modo carretero.
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Fuente: Mintransporte (2022).

Contar con modos de transporte competitivos y articulados entre
sies clave para promover el intermodalismo, definido como aquel
que realiza operaciones en las que se involucran varios medios
de transporte (Tradelog, 2021). A pesar de que el modo carretero
es eficiente para ciertos trayectos, se ha diagnosticado que una
de las principales ventajas del intermodalismo es la reduccién en
costos®. Por ejemplo, en el caso del corredor Barranquilla-Tocanci-
pa, transportar 1.000 toneladas de acero utilizando el transporte
fluvial, férreo y carretero representa una reduccion del 36 % frente
al costo de movilizar la carga Unicamente utilizando el modo ca-
rretero (DNP, 2020a).

Ademas de promover el intermodalismo, garantizar el desa-
rrollo y la expansion de otros modos de transporte permitira co-
nectar a territorios del pais tradicionalmente aislados por factores
como sus condiciones geograficas. En la actualidad el pais cuenta
con 18.323 kilémetros de vias primarias, 45.137 kilémetros de
vias secundarias, y 142.284 kilémetros de vias terciarias, las
cuales representan el 69 % de la malla vial nacional (Gréfica 3a).
Aunque esta red es administrada en un 71 % por los municipios,

a diciembre de 2021 solo 196 entes territoriales contaban con el
inventario de sus vias terciarias actualizado, es decir, el 28,1 % del
total de esta red vial (Mintransporte, 2022).

De otro lado, al analizar el inventario de la red férrea del pais, en
2021 se contaba con 3.528 kildmetros, de los cuales un 64 % se en-
contraban inactivos (Gréfica 3b). Adicionalmente, un 49 % eran ad-
ministrados por Invias; un 46 %, por la Agencia Nacional de Infraes-
tructura (ANI), yun 5% son de uso privado. A la hora de revisar el
estado de la red por administrador, se encuentra que un 99,71 % de
la red a cargo del Invias se encuentra inactiva (1.729 kilémetros),
mientras que este porcentaje se ubica en un 33 % para la red que
depende de la ANI (533 kilémetros) (Mintransporte, 2022).

En cuanto a la red fluvial, el territorio nacional se divide en
cuatro cuencas fluviales: Atrato, Magdalena, Orinoco y Amazonas.
En particular, en las dos Ultimas —las cuales se ubican en exten-
siones geograficas en donde la disponibilidad de otros modos de
transporte es escasa— se observa que arriba de un tercio de su
longitud no cuentan con condiciones de navegabilidad que permi-
tan su aprovechamiento (Gréfica 3c).

1. Otras ventajas del intermodalismo son: el menor impacto ambiental, la mayor flexibilidad, confiabilidad y seguridad de la operacion, la ampliacién de la cobertura nacional, la reduccién de

congestiones, la optimizacion de recursos, entre otras.
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Por ultimo, en relacién con la disponibilidad de terminales aéreos en
el pais, en 2021 se registraron 253 aeropuertos en operacién (Gréfica
3d). De estos, el 68 % eran administrados por los municipios; el 21 %,
por la Aeronautica Civil, y el 6 % estaban concesionados por la ANI. Adi-
cionalmente, 12 se clasificaban como aeropuertos internacionales, de
los cuales la mitad se encontraban certificados (Mintransporte, 2022).

Apartirde lo anterior, es clave destacar que el pais cuenta con ne-
cesidades de conectividad distintas que dependen en buena medida
de las caracteristicas de los territorios, la densidad de la poblacién y

la estructura productiva de las economias locales. De alli que no re-
sulta viable, ni conveniente, consolidar una red de infraestructura si-
milar en todos los casos. Asi pues, en algunos departamentos, como
por ejemplo los ubicados en la Amazonia y la Orinoquia, la apuesta
deberd ser mejorar y garantizar la expansion de los modos fluvial y
aéreo y garantizar su interconexion con otros modos de transporte.
Asimismo, rehabilitar y reactivar los tramos férreos del centro del
pais permitird contar con nuevas alternativas de conectividad con
las costas Caribe y Pacifica, y de alli con el resto del mundo.

Grafica 3. Red vial de carreteras, red ferroviaria, red fluvial y nimero de terminales aéreos.

(o ) o) de las cuencas fluviales, y rehabilitar y reactivar la infraestructura férrea y aérea del pais.

El desarrollo y la expansién de modos de transporte complementarios permitira conectar a territorios

heterogéneos del pais. De alli la necesidad de mejorar la calidad de |a red vial, garantizar la navegabilidad
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Nueva recomendacién

Recomendacién relacionada

Recomendacién priorizada

@ Garantizar las condiciones para la implementacidn del nuevo Plan Maestro de Transporte Intermodal.

Desde 2022 se viene trabajando en la segunda version del PMTI, el
cual actualiza y complementa la priorizacién de proyectos de me-
diano y largo plazo en materia de infraestructura. Aunque este es
un proceso clave para mejorar la planeacion estratégica del sector,
es preciso aclarar que el PMTI no tiene un efecto vinculante que
obligue su cumplimiento a cabalidad. Por ello, es esencial garantizar
estimulos e incentivos que garanticen su implementacién.

En ese sentido, es indispensable que la Unidad de Planea-
cién de Infraestructura de Transporte (UPIT) lidere el proceso de
implementacion del PMTI II. Para lograrlo es crucial que las reco-
mendaciones resultantes de este instrumento se transformen en
planes de accién totalmente ejecutables. Por lo tanto, en primer
lugar, se sugiere a la UPIT definir una agenda de trabajo que per-
mita colaborar con las entidades territoriales para definir un con-
junto de proyectos de orden local que sean complementarios a lo
planteado en el PMTI. En ese sentido, es importante sefialar que
el PMTI no llega al nivel de detalle necesario para priorizar la red
regional (departamental y municipal), por lo cual resulta funda-
mental que las entidades territoriales se encarguen de determi-
nar qué infraestructura es prioritaria dentro de su competencia.

De otro lado, se recomienda comenzar segun el grado de prio-
ridad que tienen los proyectos incluidos en el portafolio definido

por la metodologia. Asimismo, es indispensable que la planeacién
que lidere la UPIT articule, por un lado, la visién del intermodalis-
mo y, por otro, las necesidades de las principales urbes en mate-
rias social, ambiental y de ordenamiento territorial con los proyec-
tos regionales como las vias terciarias.

Para el caso del modo férreo, se recomienda que el Gobierno
establezca un mecanismo de coordinacién permanente e institu-
cional con el sector privado para actualizar —cuando sea nece-
sario— las recomendaciones del PMTI sobre priorizacion de pro-
yectos. Esto se debe a que la expansion de la red férrea no puede
planificarse de manera tan centralizada como la expansién de la
red vial, en la medida en que la primera debe ajustarse continua-
mente a las necesidades cambiantes de los grandes productores
de carga (por ejemplo, los proyectos mineros o los grandes pro-
yectos agroindustriales).

En todo caso, se sugiere que, con el propdsito de incrementar
las fuentes de financiamiento del PMTI, este plan de accién sea
concertado con el sector productivo y se articule con iniciativas
propias de los gobiernos departamentales y municipales, y por
proyectos priorizados por actores locales como la red Pro y las
comisiones regionales de competitividad.

@ Definir un proceso que integre al sector productivo en la priorizacion de

proyectos de infraestructura para promover la iniciativa privada.

La iniciativa privada es un mecanismo de participacion am-
pliamente utilizado por el sector productivo que permite
diversificar las fuentes de financiamiento del sector de in-
fraestructura de transporte. Segtn el Registro Unico de Aso-
ciaciones Publico-Privadas (RUAPP), a julio de 2023, de los

840 proyectos registrados, un 65 % fueron rechazados, de-
sistidos, fallidos o declarados desiertos? (DNP, 2023b]. Ahora
bien, seguin consulta realizada al RUAPP, de los 543 proyectos
rechazados, desistidos, fallidos o desiertos, 521 correspon-

den ainiciativa privada®.

2. No obstante, es importante aclarar que no todos los proyectos mencionados corresponden a transporte.

3. Consulta realizada el 26 de julio de 2023 en el sitio https://ruapp.dnp.gov.co/
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La baja adjudicacion y contratacién de los proyectos de iniciativa pri-
vada refleja que existen desafios para profundizar el impacto de esta
herramienta. Por ejemplo, puede que esta situacion indique que los
proyectos presentados por el sector privado no estan alineados con
las necesidades de infraestructura del Gobierno nacional. No obstan-
te, es importante aclarar que existen mas motivaciones por las cua-
les una entidad publica rechaza una iniciativa privada; por ejemplo:
requiere mas del 30 % de recursos publicos (20 % para infraestructu-
ra de carreteras), existe un contrato o concesion vigente, se contratd
o estructurd el proyecto por parte de cualquier entidad estatal (hasta
dos afos de haber sido estructurado), entre otras”.

Por todo lo anterior, se recomienda, en primer lugar, al DNP reali-
zar un analisis que identifique los principales cuellos de botella que
estan limitando este mecanismo. Por ejemplo, este diagnéstico po-
dria incluir entrevistas y jornadas de revision y analisis con el sec-
tor productivo, en particular con aquellas empresas que han utiliza-
do este instrumento pero cuyos proyectos no han sido priorizados.

De otro lado, se sugiere reforzar el acompafiamiento al proceso

de presentacion de proyectos de iniciativa privada, de tal forma

que se propongan proyectos mas pertinentes en linea con lo

acordado en el Decreto 438 de 2021. Para ello se requiere realizar

jornadas de socializacién con el sector privado en las que se cum-

plan estos objetivos:

1. Explicarles las condiciones para la presentacién de iniciati-
vas privadas dispuestas en la reglamentacion mencionada.

2. Socializar el flujo de proyectos estratégicos susceptibles a
ser desarrollados via iniciativa privada previamente identifi-
cados en ejercicios como el PMTI II.

3. Fortalecer las capacidades regionales en materia de estruc-
turacién de APP.

4. Crear incentivos para que las iniciativas privadas puedan
apalancarse en capacidad de estructuracion de proyectos a
nivel subnacional.

5. Explorar otras fuentes de financiacion a las tradicionales.

@ @ Definir esquemas de cofinanciacidn en la construccién y el mantenimiento de vias terciarias.

Evidencia empirica para Colombia sefiala que un aumento o me-
joramiento de las vias terciarias esta relacionado con disminucio-
nes de la pobreza, especialmente en las zonas rurales, dado que
este tipo de carreteras posibilitan que los centros de produccién
agropecuaria accedan a los mercados y, a su vez, conectan a la
poblacién rural con servicios sociales y la oferta institucional del
Estado (Ramirez y Villar, 2014).

De acuerdo con la Comision de Expertos en Infraestructura
de Transporte (2019), se requiere definir los esquemas de cofi-
nanciacién de las vias terciarias entre los entes territoriales y el
Gobierno nacional® debido a que una buena parte de estas estan
a cargo de los municipios. Para ello, a nivel normativo es clave
que Mintransporte expida un decreto que contemple diferentes
niveles de cofinanciacién Nacién-Territorio segun las diferentes

categorias municipales. El decreto deberia ser el resultado de un
estudio que contemple las aptitudes territoriales en materia de
gestion de recursos, autonomia fiscal, capacidad de recaudo y
administracién catastral. De otro lado, es clave que, en conjunto
con el Gobierno nacional, se fortalezca a las entidades territoriales
en materia de estructuracion, habilidades de gestién de recursos,
disefo, seguimiento y control de este tipo de proyectos.

De otro lado, es esencial contar con un mecanismo de prioriza-
cién de proyectos de vias terciarias que permita no solo establecer
una hoja de ruta®, sino también garantizar la transparencia en la
ejecucion y financiacion de estos proyectos. Si bien el Gobierno
nacional inici6 su programa “Caminos Comunitarios para la Paz”,
por el cual organizaciones de accién comunal, comunidades étni-

cas y entidades sin animo de lucro podran postular proyectos de

4. Otros de los motivos son el desistimiento por parte del originador o la no entrega de la documentacién (en tiempo y/o calidad) para su evaluacién en cualquiera de las etapas.

5. EICONPES 3857 de 2016 establecié un esquema de cofinanciacién por parte del Gobierno nacional, el cual podria servir de base para esta regulacion.

6. EI DNP y Mintransporte disefiaron una estrategia de conectividad regional denominada Plan Nacional de Vias para la Integracién Regional (PNVIR), en el cual se priorizan aproximada-

mente 20.000 kildmetros de red vial terciaria que permiten la conectividad del 100 % de los municipios del pais con las ciudades principales.

7. Lainversidn planteada de COP 8 billones en el periodo de gobierno establece que COP 3,5 billones se entregaran a las organizaciones de accién comunal para garantizar transitabilidad,

es decir, obras menores, cunetas, obras de drenaje, entre otras. Ademds, COP 1 billon se entregara al ejército para proyectos especiales, y los restantes COP 3,5 billones se destinarian a

proyectos de red vial terciaria contratados con pymes.

vias terciarias en sus areas de influencia, es importante recalcar
que la priorizacién de estas vias debe ir acompafada de una visién
de largo plazo; por lo tanto, se deberfan priorizar aquellos proyectos
que permitan mejorar la conexién con los tramos de vias primarias

y secundarias que se encuentran en ejecucion o estructuracion.

Finalmente, en materia de financiacion es necesario, por un lado,

fortalecer la capacidad regional en la gestién y ejecucién de re-
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cursos de regalias —por ejemplo, durante la vigencia 2023-2024,
de los COP 3,6 billones destinados al sector transporte se han
ejecutado unicamente COP 0,28 billones—, y por otro, apalancar
el desarrollo de estos proyectos a través de mecanismos como
el de obras por impuestos. A la fecha, después de su entrada en
vigencia en 2017, en el pais se han invertido cerca de COP 1,9 billo-
nes en obras por impuestos, de los cuales, cerca del 50 % han sido
destinados a infraestructura de transporte en la red vial terciaria.

@ Diversificar el financiamiento para el modo férreo.

Para lograr la recuperacion y puesta en marcha de nueva infraes-
tructura férrea, es clave destinar inversiones estratégicas hacia
el mantenimiento de infraestructura conexa y activacién de los
corredores. Por ello, de acuerdo con lo expuesto en el Plan Maes-
tro Ferroviario (DNP et al., 2020), se sugiere:

e Utilizar el cupo anual de vigencias futuras del sector trans-
porte para financiar proyectos del modo férreo a través del
mecanismo de APP. En la actualidad, segin el Marco Fiscal
de Mediano Plazo 2023, aunque la mayor parte de las vi-
gencias futuras de 2024 se destind al sector transporte,
el Regiotram de Facatativd y Bogotd, el metro de la 80 en
Medellin y las obras del metro de Bogota fueron los Unicos
proyectos destinados al modo férreo, mientras que mas del
90 % restante se invirtié en proyectos viales (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico [Minhacienda], 2023]. En ese or-
den de ideas, para poder priorizar proyectos ferroviarios es
necesario contar con un portafolio de proyectos en etapas
avanzadas de estructuracion.

*  Realizar una estrategia que permita la priorizacién, promocién
y estructura de aquellas iniciativas privadas destinadas al
modo férreo asociadas con el transporte de minerales, pues
estas cuentan con el apalancamiento necesario para la cons-
truccion de lineas férreas, como es el caso del ferrocarril de la
concesion Fenoco. Sin embargo, es clave también determinar
y priorizar aquellos corredores mds urgentes de acuerdo con
una evaluacién objetiva de sostenibilidad en el largo plazo.

e (onelobjetivo de dinamizar ciertos corredores, es clave consi-
derar algunos alivios en las tarifas de derechos de transito en
tramos como Chiriguand-Santa Marta y La Dorada-Chiriguana.

Se requiere garantizar estos recursos para financiar proyectos es-
tratégicos como la recuperacion de la operacién comercial de los
corredores Buenaventura-Pereira, incluyendo el ramal a La Tebaida,
y La Dorada-Santa Marta. Este Ultimo, en su tramo de 522 kildme-
tros hasta Chiriguand, fue adjudicado por licitacion de obra publica
por la ANl en el mes de julio, por valor de COP 71.715 millones.

Fortalecer la estructuracién de los proyectos del modo férreo y contar con un inventario de sus potencialidades.

Resulta fundamental que en el ejercicio de construccién del nuevo
PMTI se realice un estudio de la cadena logistica del modo ferro-
viario. Este deberia evaluar todo el proceso logistico, desde los ge-
neradores de carga hasta el proceso de la entrega en aduanas, de
manera que su resultado permita identificar las potencialidades
del modo en la cadena productiva.

Vale la pena mencionar que este modelo deberfa apuntar a
fortalecer el movimiento de mercancias desde el centro del pais
hacia las costas maritimas, por lo que es clave asegurar que este

plan contemple servicios logisticos como bodegas, zonas de pro-
cesamiento y alistamiento, entre otros. Adicionalmente, a partir
del estudio anterior, se recomienda a Mintransporte y al DNP
avanzar en una propuesta de estrategia comercial para el desa-
rrollo, posicionamiento y consolidacion de nichos de mercado y
productos sujetos a ser transportados por el modo férreo.

Por otra parte, se deben fortalecer las habilidades en estructura-
cion de proyectos relacionados con el modo férreo a nivel nacional y
subnacional. Por ejemplo, desde el Ministerio de Educacién Nacional
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(Mineducacién), se pueden establecer mesas de trabajo con univer-
sidades y centros de formacién para incluir la generacién de com-
petencias ferroviarias en algunos programas y cursos pequefios
promovidos desde clusteres de logistica de cdmaras de comercio

locales. Al respecto, vale la pena mencionar que el catalogo del sec-
tor de logistica y transporte, del Marco Nacional de Cualificaciones,
establece la priorizacién de la cualificacion de conduccién de siste-
mas ferroviarios en operaciones de transporte de pasajeros y carga.

Actualizar el modelo de capacidad portuaria y la politica tarifaria de los servicios portuarios del pais.

EI CONPES 4118 de 2023, “Politica Nacional Portuaria”, establece
las bases para la transformacién y actualizacion de los puertos
y los servicios prestados a través de esta infraestructura (DNP,
2023a). Sin embargo, es indispensable modernizar la vision de
Colombia en materia portuaria pues en la actualidad la ley que
rige en el modo portuario, el Estatuto General de Puertos Mariti-
mos (Ley 1 de 1991}, tiene mas de 30 afios de antigiiedad. Por lo
tanto, es fundamental actualizarla en coherencia con los nuevos
desarrollos normativos realizados en los dltimos afos.

Adem3s, es clave garantizar la operacién de los puertos en
los litorales del pafs, en particular en el Pacifico. Por ello, en con-
cordancia con la nueva politica portuaria, la UPIT deberd actua-
lizar el modelo de transporte y de capacidad portuaria, el cual
serd necesario revisar cada cuatro afios considerando ajustes

por zona portuaria y tipo de carga. Adicionalmente, se requiere
que este modelo esté coordinado con las recomendaciones emi-
tidas en el PMTI II.

Otro tema prioritario que establece la nueva politica portuaria, y
que deberd implementarse en el corto plazo, es establecer un siste-
ma de tarifas portuarias. Para el caso de Colombia se ha recomen-
dado la liberacién de tarifas portuarias para los servicios regulados®
pues este tipo de esquemas terminan afectando la competitividad
del sector en la medida en que contar con menores tarifas en el
sector de transporte contribuye a aumentar la demanda de estos
servicios (IDOM e Ivarsson, 2015). Sin embargo, paralelamente a
la simplificacién tarifaria, es clave acompanar esta estrategia de
un proceso de fortalecimiento de las funciones de promocion de la
competencia de la Superintendencia de Transporte.

Aumentar la inversién en el desarrollo del modo fluvial utilizando los recursos provenientes

de |a sobretasa a la gasolina y el uso de concesiones portuarias a largo plazo.

Con el objetivo de incrementar la inversion publica en el modo fluvial,
se ha propuesto como alternativa utilizar los recursos provenientes de
la sobretasa a la gasolina recaudados por el consumo de combustible
por parte de las embarcaciones. Esta recomendacién coincide con la
linea de accion 1.4 del CONPES 3982 de 2020. Sin embargo, aunque
segun lo dispuesto en este documento de politica se esperaba contar
con una ejecucién del 100 % de esta accién al cierre de 2022, en la ac-
tualidad se cuenta con un porcentaje de avance del 40 %°.

Dada la naturaleza de esta accidn, se requiere modificar el esta-
tuto tributario y, debido a los altos niveles de inflexibilidad presu-
puestal con los que cuenta el rubro de inversion del Presupuesto
General de la Nacion se recomienda que junto con su tratamiento
de renta de destinacion especifica se pueda implementar una
evaluacién que determine el fin de esta transferencia hacia la
infraestructura fluvial, que deberia llevarse a cabo hasta que se
alcancen los objetivos para los que se cred la transferencia.

8. Las tarifas reguladas en el modo portuario son aquellas relacionadas con muellaje, uso de instalaciones, almacenaje y servicios publicos

9. Consulta realizada el 31 de julio de 2023 en https://sisconpes.dnp.gov.co/SisCONPESWeb/#documentos conpes

Especializar el rol de la Aerocivil.

De acuerdo con la Comision de Expertos en Infraestructura de
Transporte (2019], la Aerocivil lleva a cabo funciones de regula-
dor aéreo, planificador, ejecutor y operador, lo que puede estar
limitando su gestién en cada uno de estos aspectos. De hecho, la
Comisién recomienda la reorganizacion de la entidad, la cual debe
dedicarse Unicamente a la regulacién técnica aérea, mientras
que la UPIT debe ser |a lider en la planeacidn del sector.

Lo anterior es de crucial importancia, en particular, en lo re-
lacionado con la certificacién de los aeropuertos internacionales.
Aunque en la actualidad el pais cuenta con seis aeropuertos cer-

03 | INFRAESTRUCTURA, TRANSPORTE Y LOGISTICA

tificados, para mantener esta acreditacion se requiere de un pro-
ceso meticuloso de planeacion para cumplir con los estandares
de la Organizacion Internacional de Aviacidn Civil (0ACI), lo cual
implica adoptar las regulaciones aeronduticas en instalaciones,
equipos y procedimientos operacionales. Ademas, se requieren
mejoras en infraestructura como adecuacién de las pistas, indica-
cion de franjas de seguridad y obras complementarias. Si bien los
aeropuertos pueden seguir operando sin esta certificacion, co-
rren el riesgo de ser degradados a niveles de seguridad inferiores

por no cumplir con la normatividad internacional™.

10. La Aerocivil no podra cumplir con los tres aeropuertos internacionales suscritos en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: Simén Bolivar de Santa Marta, José Maria Cérdova de

Rionegro y El Dorado; tampoco con los aeropuertos postulados en Sinergia (2022): Armenia, Yopal, Leticia, y Valledupar, propuestos para certificar en ese cuatrienio, debido a que no se

alcanza a cumplir con el requisito de ejecucién de obras.
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€) TRANSPORTE DE CARGA

Una de las formas en que la prevalencia del modo carretero se
hace evidente en la economia es a través de su mayor participa-
cién en la matriz de reparto modal. De hecho, entre 2011 y 2021,
el 79 % de la carga movilizada en el pais fue transportada por esa
via, y en 2021 esta proporcién correspondié a un 82,5 %. En se-
gundo lugar de importancia se encuentra el modo férreo, el cual
movilizé en promedio el 18 % de la carga, principalmente de car-
bén y de otros bienes mineros (Grafica 4) (Mintransporte, 2022).

Este desempefio de Colombia se aleja de lo observado en
otras economias del mundo, que cuentan con matrices de re-

parto mas equilibradas en cuanto a la distribucién de la carga
transportada. Por ejemplo, en Estados Unidos el 47 % de la carga
es movilizada por carreteras, y el 33 %, por via férrea. En China,
el modo carretero representa el 41 %, seguido por el transporte
fluvial con el 34 %. En Alemania, estd proporcién es del 62 % para
el transporte carretero y de 25 % para el ferroviario, mientras
que en México el 73 % de la carga se moviliza por via terrestre,
y el 27 %, por via férrea (Organizacion para la Cooperacidn y el
Desarrollo Econémicos [0CDE], 2023).

Grafica 4. Movimiento de carga nacional por modos de transporte (porcentaje y toneladas de carga). Colombia, 2010-2021.

Entre 2011y 2021, el 79 % de la carga movilizada en el pais fue transportada por carretera.
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Fuente: Mintransporte (2022).

Apartir del rol fundamental que desempefia el transporte de carga
por carretera en la economia, no resulta inesperado que los pre-
cios que se generen en este mercado incidan de manera directa
sobre la estructura de costos de las empresas, y por esta via so-
bre el nivel de precios de la economia. En este sentido, garantizar
eficiencias en el mecanismo de fijacién de los costos de transpor-
te tendra efectos positivos sobre la productividad de los sectores

que dependen de su operacién, entre estos, especialmente el de
comercio exterior (Clavijo et al., 2014).

En Colombia, al igual que en otros paises, los costos de trans-
portar mercancias por carretera estan regulados, es decir, la auto-
ridad en la materia determina los precios de referencia que rigen en
el mercado. A partir de mayo de 2021 se establecié que en ningun
caso se permitiran pagos por debajo de los costos de referencia

publicados en el Sistema de Informacidn de Costos Eficientes para
el Transporte Automotor de Carga (SICE-TAC), el cual determina el
valor minimo por pagar que corresponde a cada tipo de carga, tra-
yecto y vehiculo. La Gréfica 5 muestra que, entre enero de 2019 y
el mismo mes en 2023, los costos de transporte por tonelada han
aumentado en 19,5 %. De hecho, entre mayo de 2019 y mayo de
2021, el promedio de este costo fue de COP 114.546 por tonelada, y
entre junio de 2021 y abril de 2023 aumentd a COP 134.140.
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Lo anterior es el resultado del impacto de la nueva regulacién, que
en general incrementd los costos de transporte por carretera a
partir de su implementacion®!. Al examinar el periodo estudiado,
se observa un aumento considerable entre los meses de mayo
a agosto del 2021, como consecuencia de la firma del acuerdo
del paro camionero en mayo de 2021 y el posterior cumplimien-
to de sus compromisos a través del proyecto de Resolucién
20213040034405 de 2021.

Grafica 5. Costo de transporte por tonelada. Colombia, enero de 2019-abril de 2023 (COP corrientes/tonelada).

Entre enero de 2019 y el mismo periodo en 2022, los costos de transporte por tonelada
aumentaron un 24 %. Solo entre abril de 2021 y junio del mismo afio aumentaron un 27 %.
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Fuente: Universidad de los Andes - Giro Zero (2023).

La regulacién también ha influido en otros aspectos del transpor-
te de carga como su productividad, sostenibilidad e impacto am-
biental. Hasta hace pocos afios, la legislacion se habia centrado
en controlar el crecimiento del parque automotor: el Decreto 2085
de 2008 impuso la politica “uno a uno”, y la Resolucién 332 de
2017 dispuso el “uno a tres”, el cual establecia la entrada de un

camidén nuevo por cada tres camiones que cancelaran su matricu-

la. Sin embargo, un estudio de Defencarga (2018) demostré que
esta politica no fue efectiva en la modernizacion de la flota, por
lo que desde 2019 se dio una apertura definitiva al mercado de
vehiculos de carga. Las consecuencias de la antigua regulacion
aun persisten, y en Colombia el 43 % del parque automotor supera
los 11 afios de antigiiedad (Registro Unico Nacional de Transito
[RUNT], 2021). De hecho, la Gréfica 6 revela que, en departamen-

11. Un trabajo de Cantillo y Herndndez (2023) sobre el impacto de los precios minimos en el sector de transporte de carga por carretera encontrd que en 2016, a partir de laimplementacion

de esta medida, la pérdida de eficiencia en el mercado de transporte se incrementd entre 5 % y 14 % para las rutas y bienes para los cuales los precios minimos eran vinculantes.

Sy
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tos como Boyac4, uno de los de mayor tradicién de transporte de
carga, el porcentaje de vehiculos con mas de 16 afios es del 33 %.

La edad del parque automotor no solo es un aspecto que
termina afectando la productividad del transporte de carga,
sino que también es clave para promover un modo carretero
que contribuya a la sostenibilidad ambiental. El transporte
representa el 12 % de las emisiones de gases de efecto inver-

Grafica 6. Edad del parque automotor nacional. Colombia, 2021.

nadero en el pais, la mitad de las cuales corresponden a ca-
miones pesados y buses (Mintransporte, 2021]. Sin embargo,
en Colombia, para el afio 2020, solo el 0,07 % de los camiones
son vehiculos eléctricos. De otro lado, dentro de los vehiculos
diésel registrados en 2017, mientras que un 33 % no cumplia
con los estandares Euro, solo el 9 % se clasificaba como Euro
IV, el estandar mundial (DNP, 2018b).

En Colombia el 43 % del parque automotor supera los 11 afios de antigliedad y un 25 %
tiene mas de 16 afios. En Vichada y Boyaca, un 33 % cuenta con mas de 16 afos.
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Nueva recomendacién

Recomendacién relacionada

Recomendacién priorizada

@ Permitir que los fletes se generen en condiciones de competencia.

Resulta fundamental avanzar hacia un esquema de operacion en
el mercado de transporte de carga, en el cual los precios de mer-
cado reconozcan factores de eficiencia y sean determinados por
la negociacién entre los agentes. Para esto se propone un siste-
ma gradual que consta de tres etapas. En primer lugar, es necesa-
rio crear una mesa de trabajo permanente en el Observatorio de
Transporte de Carga por Carretera (OTCC), con el fin de estudiar re-
formas por realizar en el SICE-TAC que permitan una conformacion
de precios mas eficientes. En esta mesa se deberan evaluar me-
joras como: adoptar el sistema de horas habiles 24/7; la inclusién
de periodos de amortizacidn de capital que reflejen escenarios de
adquisicion de flotas nuevas o usadas, y la incorporacion de dife-
rentes velocidades promedio segun el tipo de terreno, entre otros
aspectos relevantes. Asimismo, se recomienda a Mintransporte
autorizar precios por debajo de lo establecido en el SICE-TAC a
aquellos generadores de carga que demuestren eficiencias a tra-
vés de un médulo de simulacion establecido dentro del sistema.
En segundo lugar, y al tiempo que se esté implementando la
etapa 1, se debera volver al esquema de libertad vigilada impues-
to por el Decreto 2092 de 2011. Esta etapa debe ser acompanada
de una permanente socializacién de los beneficios que se han
encontrado de las mejoras realizadas en el SICE-TAC en aspectos
como los costos de transporte. Por ello se sugiere, en el marco del

OTCC, realizar jornadas con gremios de transporte y generadores
de carga en las que se den a conocer los efectos negativos que
esquemas de precios minimos producen para la competitividad
del sector, entre otros aspectos.

En tercer lugar, cuando se hayan logrado acuerdos con el
sector transportador, se debera eliminar el esquema de libertad
vigilada y migrar a un mercado totalmente competitivo en el que
los costos de transporte sean el resultado de las transacciones
comerciales. Durante esta tercera etapa, el SICE-TAC debe dejar de
ser de uso obligatorio para emplearse como un sistema estadis-
tico informativo, que servird como base para que las empresas
puedan calcular sus precios y/o construir estudios e investiga-
ciones que permitan dar cuenta de la evolucién de los costos de
transporte.

Esta transicién hacia un mercado totalmente competitivo
busca fomentar la autonomia y la flexibilidad en la determinacién
de los precios de transporte, permitiendo que las transacciones
comerciales sean el principal factor que influya en la configura-
cion de los costos. Sin embargo, es fundamental que esta etapa
se realice de manera gradual y bien planificada, con una comuni-
cacion efectiva y una colaboracién estrecha con todos los actores
involucrados para garantizar una transicién exitosa y beneficiosa
para el sector del transporte de carga.

@ @ Disefar un sistema de monitoreo al crecimiento del parque automotor que permita generar
evidencia para reformar el programa de modernizacion del parque automotor.

En 2019 se creo el Programa de Modernizacién del Parque Auto-
motor, con el que se pretendié reducir la antigiedad del parque
y desintegrar cerca de 20.000 vehiculos. Sin embargo, ninguna
de estas metas fue alcanzada. La edad promedio de los vehicu-
los pasé de 18 afos en 2019 a 17,1 afos en 2022 y tan solo se
lograron desintegrar cerca de 4.000 vehiculos (Sinergia, 2022).
En efecto, existen oportunidades de mejora considerables a esta
iniciativa. En primer lugar, se propone generar una evaluacién de

resultados de este programa y recopilar las recomendaciones ne-
cesarias para reformarlo a través del Fondo para la Promocidn del
Ascenso Tecnolégico del Sector Transporte, el cual fue modifica-
do por la Ley 2294 de 2023. Esta evaluacién debera identificar
cudles parametros del programa no estan teniendo un impacto
significativo en el cumplimiento de sus metas anuales.
Adicionalmente, es clave generar un sistema de monitoreo
constante a la iniciativa. Para ello se sugiere la creacién de un ta-
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blero que permita identificar cuales son los departamentos mas
rezagados en la meta, cudles son los tipos de camiones con me-
nos desintegraciones, asi como cudl es el promedio de edad de
los camiones con mas participacion en el programa. Este tablero
podra ser incluido en el sitio web del observatorio nacional de lo-
gistica, transporte, minas y energia del DNP.

De otro lado, tanto la evaluacién propuesta como el tablero su-
gerido deberan incluir la revisién de los distintos programas de
modernizacién que coexisten al nivel territorial, pues algunos Go-
biernos locales, como el de Bogotd, tienen su propia politica de
desintegracion de vehiculos®.

@ Definir el marco normativo para normalizar el uso de vehiculos de carga de alto

rendimiento, de modo que se permita su entrada permanente al mercado.

Los vehiculos combinados de carga (VCC) son aquellos que adap-
tan dos semirremolques y pueden transportar mas de 60 tone-
ladas con una longitud de 26 metros o mas. Diferentes investi-
gaciones demuestran que los VCC son mas productivos que los
camiones convencionales pues cuentan con una capacidad de
carga superior, su uso reduce la congestion vial y mitigan las emi-
siones de gases contaminantes (DNP, 2020a).

En2021 Mintransporte emitiélaResolucién20213040062005,
la cual establece los criterios técnicos y juridicos para la ex-
pedicién de permisos especiales, individuales o colectivos
y temporales para el transporte de carga a través de VCC. A
partir de esta resolucién, el Invias ha concedido exenciones
de forma particular a algunas empresas para transitar ciertas
vias usando estos vehiculos.

Sinembargo, alin es necesario acelerar la expansion de esta es-
trategia. Por ejemplo, la resolucién en mencién establece que cada
empresa deberd demostrar que cumple con los criterios técnicos

para transitar con estos vehiculos a través del territorio nacional.
Por ello, se sugiere que, en lugar de emitir permisos especiales para
casos particulares,la Agencia Nacional de Seguridad Vial (ANSV), el
Invias, la ANI y los concesionarios consoliden un inventario de red
vial que esté autorizada para el transito de los VCC, de tal forma que
no se emita nueva regulacion, sino que a través de este catalogo
todos los vehiculos puedan circular por las vias autorizadas.

Para lo anterior es importante que se realicen los estudios
para evaluar la capacidad del pavimento en vias y puentes, de
modo que el movimiento de los VCC no comprometa el estado de la
malla vial y la seguridad de las carreteras. Sin embargo, la accién
1.16 del CONPES 3982 de 2020, la cual comprende |a realizacion
de estudios técnicos para determinar la viabilidad de circulacién
de VCC por vias especificas del territorio nacional, solo muestra un
avance del 20 %", de modo que resulta fundamental intensificar
los esfuerzos en esta drea para lograr una implementacion exito-
sa y segura de los VCC en el transporte de carga.

Preparar el sector de transporte de carga para los retos de descarbonizacién al 2050.

Crear un programa de descarbonizacién y transicién energética
para el sector transporte de carga intermodal que incorpore la
planeacion de la infraestructura energética requerida y el ascen-
so tecnolégico del parque automotor con los incentivos y restric-
ciones adecuadas para lograr las metas de descarbonizacién al
2050. Entre las alternativas, se sugiere adoptar la hoja de ruta del
proyecto GiroZero, la cual plantea un plan de 35 recomendaciones

de largo plazo al sector publico y 24 recomendaciones al sector
privado (Universidad de los Andes - Cardiff University - UKPACT,
2022). De igual manera esta recomendacién se complementa
con los planes de intermodalidad en el cual, para descarbonizar
el transporte de carga se requiere aumentar el transporte férreo
de carga desde un 7 % en el 2021 a un 20 % al 2030 (World Bank
group, 2023).

12. Vale la pena aclarar que el programa esta estructurado, pero no ha iniciado su implementacidn por obstaculos como la falta de recursos.

13. Consulta realizada el 31 de julio de 2023 en https://sisconpes.dnp.gov.co/SisCONPESWeb/#documentos conpes.

@ DESEMPERD LOGISTICO
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Colombia ocupd la posicion 66 entre 139 paises en el indice de
desempefio logistico (IDL) de 2023. En esta medicién, que eva-
lGa la facilidad de las economias para establecer conexiones con-
fiables en las cadenas de suministro y los factores estructurales
que lo hacen posible, el pafs perdié ocho posiciones frente al afio
2018 —ultimo afio de la medicién— (Banco Mundial, 2023).

En términos de las dimensiones evaluadas, Colombia presentd
un deterioro en su desempefio en cuatro de los seis™ componentes

de la medicidn; entre estos: aduanas [cagé en 9 posiciones), en-
vios internacionales (—11), competencia y calidad logistica (—1),y
seguimiento y localizacién (—9). Por otra parte, avanzé en 14 luga-
res en el componente de infraestructura y 16 en el de puntualidad.
En cuanto a la puntuacién general, el pais obtuvo una calificacién
de 2,9 (en una escala de 0 a 5), levemente superior al promedio de
América Latina (2,8), aunque inferior a la observada en los paises
miembros de la OCDE (3,6) (Grafica 7).

Grafica 7. Resultados en el indice de desempefio logistico. Colombia y paises de referencia, 2023.

Colombia ocupé la posicion 68 en el ILP de 2023. El pais presenta retos generalizados en las
dimensiones de aduanas e infraestructura. De otro lado, si bien presenta un desempefio relativo
similar al de la region, se encuentra bastante rezagada frente al promedio de la OCDE.

indice de desempefio
logfstico

Seguimiento y rastreo

Puntualidad

Aduanas

Infraestructura

Competencia
logistica y calidad

Envios
internacionales

Colombia B América Latina B ocoe

Fuente: Banco Mundial (2023]).

14. El IDL se compone de seis subindicadores: (i) eficiencia del despacho de aduanas y gestién de fronteras, (ii) calidad de la infraestructura relacionada con el comercio y el transporte, (iii)

calidad y competencia de los servicios logisticos, (iv) capacidad de seguimiento y localizacién de los envios, (v) puntualidad de los envios, y (vi) disponibilidad de envios internacionales

a precios competitivos.
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Los resultados del IDL revelan que, ademas de los retos en
materia logistica que presenta el pais, hay una escasa apro-
piacién de los dltimos avances en tecnologia y digitalizacién
por parte del sector logistico. Las tendencias en la Industria
4.0 introducen cambios sustanciales en la manera en que ope-
raran las cadenas de abastecimiento, de manera que la digi-
talizacion de la actividad logistica sera fundamental para que
las empresas enfrenten los desafios de este nuevo contexto
econémico (Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo [PNUD], 2021).

De acuerdo con la Encuesta Nacional Logistica de 2020, un por-
centaje reducido de empresas en Colombia utilizé tecnologias cla-
ves en su operacion, como el rastreo de paquetes (50,8 %), fac-
tura electrénica (32 %) y sistemas de planificacién de recursos
empresariales (35,6 %) (DNP, 2021) (Gréfica 8). En particular, las
micro, pequefas y medianas empresas presentan retos con rela-
cion a la implementacién de nuevas tecnologias, no solo en tér-
minos financieros, sino también en el desarrollo de habilidades
digitales necesarias para soportar la adopcion de estas nuevas
herramientas en sus procesos logisticos.

A'lo anterior se suman las carencias en la capacitacién y forma-
cién en el sector, pues solo un 0,4 % de los graduados en el pais
egresan de dreas del conocimiento relacionadas con la logistica
(PNUD, 2021). En efecto, a 2022, el 55,6 % de los ocupados en el
sector contaban Unicamente con formacién secundaria y media,
yel 21,5 %, con educacién primaria, mientras que el 22,9 % alcan-
zaron algun nivel de educacion terciaria (Departamento Adminis-
trativo Nacional de Estadistica [DANE], 2022) (Gréafica 9a).
Ademas de los retos en formacién de capital humano, este
sector se caracteriza por ser altamente informal. De hecho, la Gra-
fica 9b revela que la informalidad laboral en el sector transporte
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de carga y almacenamiento se ubica en un 56,9 %. En particular,
en el sector de transporte se observa una alta concentracién en
pequefios transportadores que, ademas, presentan bajos niveles
de profesionalizacion y limitado acceso al crédito (DNP, 2020a).

En relacién con este ultimo aspecto, las restricciones en fi-
nanciamiento imposibilitan a los pequefos transportadores ge-
nerar inversiones importantes para renovar su flota. Este es un
elemento negativo que se suma a la baja rentabilidad que obtie-
nen, pues deben recurrir al uso de intermediarios para acceder a
contratos de transporte con los generadores de la carga [Advan-
cing Public Transport, 2021).

Grafica 8. Uso de tecnologias en el sector de logistica (% encuestados). Colombia, 2020.

Grafica 9. Caracterizacién de los ocupados en el sector de transporte de carga y logistica. Colombia, 2022.

La adopcién de tecnologias avanzadas en el sector de logistica aun es incipiente: 1 de cada 2

Jt

empresas realiza el rastreo y seguimiento de sus pedidos, y menos de un tercio utilizan herramientas

1 e i . . . En 2022, el 56 % de los ocupados en los sectores de transporte de carga y logistica contaban Gnicamente
1 de identificacién automatica y captura de datos, big data y analitica, blockchain, entre otras.

con educacién secundaria y media. De otro lado, el 43,1 % de los trabajadores se ubicaban en la formalidad.

Intercambio electrénico de datos 60,0
a. Nivel de escolaridad b. Tasas de ocupacién y de formalidad
Servicios en la nube 58,7
Rastreo y seguimiento de pedidos 50,8 Transporte h 2l i) Retidicades Total del
Actividad y servicios de mensajeria
de carga | . | sector
Sistema y/o aplicativos de gestion de bodegas 42,5 complementarios y postales
Pronéstico y/o planeacién de demanda 42,0
10,8% Ocupados en la
. o ) 161.992 89.762 60.095 311.849
Sistema y/o aplicativos de 38,4 formalidad
administracién de transporte '
Sistema y/o aplicativos de planificacion 356
de recursos empresariales Total ocupados 319.627 238.755 165933  724.321
Factura electrénica 32,0
P - Tasa de
Identificacién automatica y captura de datos 24,9 . 50,7 % 376% 36,2 % 43,1%
formalidad (%)
Captura con cédigo de barras 20,7
Big data y analitica 18,4 Participacién en
la ocupacién del 441 % 33,0% 22,9 % 100,0 %
Impresién 30 9,2 o sector (%)
. Preescolar y primaria
Torres de control 8,8 . Secundaria y media
. Técnica y tecnoldgica Participacién en
Inteligencia artificial 6,4 .
. o la ocupacién de 1,5% 1,1% 0,8% 3,3%
Universitaria
la economia (%)
Blockchain 59
. Posgrado
Realidad aumentada 3,2
Fuente: DNP (2021). 0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 Fuente: DANE (2022).
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RECOMENDACIONES

Nueva recomendacién

Recomendacidn relacionada

Recomendacidn priorizada

@ Acelerar la implementacidn de infraestructuras logisticas especializadas

que ya se encuentran en estructuracion.

El CONPES 3982 de 2020 sefiala la ausencia de claridad en el rol
del Gobierno nacional, los Gobiernos territoriales y los actores pri-
vados en el desarrollo de proyectos de infraestructuras logisticas
especializadas (ILE), pues en la actualidad no se cuenta con un
procedimiento claro para su estructuracion, registro, construc-
cién y mantenimiento (DNP, 2020a).

Por lo anterior, se recomienda que Mintransporte defina un
proceso claro de autorizacién y registro de proyectos de ILE que
tenga en cuenta las competencias, desde el nivel nacional y sub-
nacional, que intervendran en el proceso de estructuracion y eje-
cucién. También se debe contemplar su funcionamiento, comple-

mentado con la reglamentacién de requisitos y el procedimiento
de autorizacién de operaciones aduaneras en las ILE que defina la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN].

Vale la pena mencionar que el CONPES 3982 promovi¢ la ela-
boracidn de un plan estratégico para la promocidn y el desarrollo
de ILE, que establece mecanismos de gestion del suelo, modelos
de financiacion como el esquema de APP y promocién de la in-
version privada®®. Este es un instrumento clave que debe ser so-
cializado con las entidades territoriales pues es necesario que los
planes de ordenamiento territorial sean compatibles con la priori-
zacion de ILE que existe desde 2008.

@ Flexibilizar los requisitos para la habilitacion de empresas de transporte de carga.

El CONPES 3963 de 2019 planted dos recomendaciones para la
formalizacion de las empresas de transporte y la entrada de nue-
vos actores en el mercado (DNP, 2019]. La primera estuvo rela-
cionada con el establecimiento de nuevos requisitos concertados
con los pequenos propietarios de los vehiculos, los cuales debian
validarse con la ANSV y con la Superintendencia de Transporte
para su habilitacién como empresas unipersonales de transporte.
De otro lado, la segunda accion estableci¢ la revision de la res-
ponsabilidad del seguro de transporte de carga, pues se propuso
que este requisito fuera opcional y asumido por el generador de
la carga en lugar del transportador. No obstante, el cumplimiento
de estas acciones de politica fue del 75 % y del 60 % en su meta
trazada para el afio 2022 (DNP, 2023c].

Ambas acciones son indispensables para la formalizacién de las
empresas del sector logistico del pais pues les permitiran a los
pequefios transportadores de vehiculos transformarse en empre-
sas habilitadas para contratar directamente con los generadores
de carga. Por lo tanto, se recomienda a Mintransporte implemen-
tar los lineamientos de politica establecidos en el CONPES 3963
de 2019, para lo cual es necesario generar jornadas de concerta-
cién con los pequefios propietarios y emitir el decreto que modifi-
que el requisito del seguro de carga. Adicional a estas jornadas, es
clave que este ministerio realice un diagnéstico sobre los motivos
que generan multiplicidad de pdlizas en el transporte de carga, y
si existen vacios de ley o malas practicas de mercado que afectan
este fenémeno.

15. Al 31 de julio de 2023, SisCONPES arroja un cumplimiento del 100 % en lo que respecta a la linea de accién 1.7, “Disefiar un plan estratégico para la promocién y desarrollo de infraestruc-

turas logisticas especializadas (ILE), para promover conexiones modales eficientes”.
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@ Escalar los pilotos de transporte nocturno, involucrar al sector privado y realizar los ajustes normativos

y tecnoldgicos que permitan las operaciones de cargue y descargue de mercancias en estas jornadas.

Estudios realizados para Bogota, Cali, Barranquilla y el drea me-
tropolitana del Valle de Aburrd muestran que los tiempos de las
operaciones logisticas disminuyeron al implementar pilotos de
cargue y descargue en horarios no convencionales (Universidad
Nacional de Colombia et al., 2016; 2017a; 2017b; 2017c). En ese
sentido, es clave expandir su uso a gran escala, por lo que se su-
giere disefiar e implementar un plan que promueva esta practica.
Para lograr lo anterior, en primer lugar, se recomienda a Min-
transporte, en coordinacién con los Gobiernos locales, realizar un
mapeo de la oferta institucional de servicios conexos y de actores
relevantes al transporte terrestre de mercancias que, a su vez,
permitan garantizar su operacién nocturna. Entre estos se cuen-
tan servicios de parqueaderos, sitios de mecanica, centros de
diagndstico automotor, patios de contenedores, entre otros.
Luego, es clave que, en cabeza de las alianzas logisticas regio-
nales, se convoquen jornadas de socializacion con los clisteres
de logistica locales para divulgar los resultados de los estudios
y pilotos realizados en materia de transporte nocturno de mer-
cancias. Asimismo, es clave coordinar una estrategia de apoyo al
esquema de seguridad de transporte de carga nocturno. Por ello,

es esencial que las empresas que comienzan a hacer parte de la
iniciativa puedan contar con sistemas de radares y monitoreo de
la carga, de tal forma que se garantice el seguimiento a las mer-
cancias en todo el trayecto del transporte.

Una vez identificados los actores participantes, Mintranspor-
te debera priorizar a los municipios en los que se podran llevar a
cabo las primeras jornadas de transporte nocturno. Para seleccio-
nar estos municipios es clave que se tengan en cuenta criterios
como: (i) numero de actores relevantes en el sistema logistico
del territorio; (ii] aporte en el PIB departamental de las activida-
des de transporte y almacenamiento; (iii) costos y tiempos de
transportar una mercancia hacia las principales capitales del pais
y aduanas, y (iv) niveles de contaminacién del aire.

Paralelamente, se debera trabajar en un proyecto de decreto
con las ciudades priorizadas que regule el funcionamiento gra-
dual del transporte nocturno de mercancias y de los servicios
conexos. Es preciso que el decreto establezca la gradualidad en
su implementacién para los municipios priorizados, en los cuales
serd necesario implementar un sistema de monitoreo nocturno
que permita determinar el avance de esta estrategia.

@ Dar continuidad a la generacidn y puesta en marcha de estrategias para fortalecer la

transformacion digital de las empresas prestadoras de servicios logisticos en el pais.

Resulta fundamental continuar con la generacion de estrategias
que promuevan el uso de tecnologias en las empresas prestado-
ras de servicios logisticos en el pais. Esto se recomienda a partir
de los impactos positivos que tales compafias tienen en la re-
duccién de tiempos y de costos, y la simplificacién de procesos
dentro de las empresas.

Para esto, es importante que el Ministerio de Tecnologias de |a
Informacién y Comunicaciones (MinTIC), Mineducacién, el SENA y
Mintransporte den continuidad al disefio e implementacién de un
plan de transformacion digital para las empresas prestadoras de
servicios logisticos que incorpore, como minimo, el uso de tecno-

logias emergentes y disruptivas (blockchain, analitica de datos,
inteligencia artificial, robGtica e internet de las cosas]) en los dife-
rentes procesos y eslabones de la cadena de suministro. Asimis-
mo, se deben identificar los lineamientos e incentivos técnicos,
administrativos, financieros y de capital humano necesarios para
soportar y promover el uso masivo de estas tecnologias, asi como
el acompafamiento para que dicho uso sea sostenido en el tiem-
po. Para ello es clave que, en conjunto con el sector privado y la
academia, se generen mesas de trabajo que permitan identificar
las principales necesidades en materia digital que deban ser in-
corporadas a programas de formacién en logistica en el pais.
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© siNTESIS DE RECOMENDACIONES e —

RECOMENDACIONES DEL CPC QUE YA HAN SIDO ACOGIDAS

Afio en el cual

Recomendacién

fue acogida

Elaboracién de un plan maestro de

infraestructura de largo plazo para 2010
Colombia.
Desmonte de la tabla de fletes. 2011

Fortalecer la politica de concesiones de

2012
largo plazo del pais.
Crear una entidad de regulacién para
laindustria y la infraestructura de
transporte. 2014
Modificar la Ley 80 de 1993 para hacer
m3s transparentes los procesos de

2018

contratacién publica mediante el uso de

pliegos tipo.

Impacto esperado/observado

El primer plan maestro de transporte fue
disefiado en el afio 2010 con visién a 2032.
Luego, en 2015 se presenté el Plan Maestro de
Transporte Intermodal (PMTI) con horizonte

a 2035, que se propone la intervencién de

101 vias y cinco lineas férreas, y el dragado y

remodelacién de todos los puertos.

El Decreto 2092 del 14 de junio de 2011 puso

fin a la tabla de fletes que regia en el mercado
de transporte carretero de carga desde 1997.
Esta tabla, ademds de ir en contravia de la libre
competencia, incentivaba la informalidad y
aumentaba la circulacién de vehiculos antiguos
que no hubiesen sido rentables bajo condiciones
de libre mercado.

La Ley 1508 de 2012 establecié un régimen
juridico para las APP. Esta ley surgid para
fomentar la inversién privada en el desarrollo de

la infraestructura del pafs.

El Decreto 947 de 2014 cre6 la Comisidn de
Regulacidn de Infraestructura y Transporte
(CRIT), cuyo objetivo es disefiar y definir el
marco de regulacién econémica para atender
fallas de mercado, promover la competencia y

controlar los monopolios.

La Ley 1882 de 2018 modificé el estatuto

de contratacién publica para incluir la
implementacién obligatoria de pliegos tipo en
procesos relacionados con obras publicas de

infraestructura de transporte.

Observaciones

Del PMTI se han derivado planes adicionales
para los diferentes modos. Por lo tanto, es
indispensable que una politica nacional
rectora establezca una Unica hoja de ruta (ver
seccidn de recomendaciones que ain no han

sido acogidas, en las cuales el CPC insiste).

No obstante, se instaurd el Sistema de
Informacién de Costos Eficientes para
el Transporte de Carga (SICE-TAC), lo que
mantiene al mercado en un esquema
de libertad vigilada (ver seccion de
recomendaciones que aun no han sido

acogidas, en las cuales el CPC insiste).

Es necesario garantizar un marco
institucional sélido que promueva las
APP de iniciativa privada (ver seccion de

recomendaciones nuevas).

Después de seis afios de su creacion,

la CRIT no ha iniciado su operacién, y su
implementacion es clave para enfrentar
aspectos de la regulacién que afectan los

costos de transporte.

Se han presentado casos de gobernaciones
y alcaldias que hanignorado la
implementacién del nuevo modelo de
contratacién (CCl, 2019).

Establecer una regulacién que permita
contar con una oferta moderna del 2019

parque automotor.

Definir un procedimiento de registro,
estructuracién y autorizacién de

) . 2020
las infraestructuras logisticas

especializadas (ILE).

Incentivar los esquemas que permitan
adecuar la infraestructura en los sitios de 2020
cargue y descargue.

Elaborar un plan de optimizacién de
los accesos terrestres y fluviales,

o 2020
comenzando con las principales zonas

portuarias del pafs.

Establecer una politica ferroviaria que
incluya lineamientos técnicos que
promuevan y faciliten la construccién de

corredores ferroviarios.

Adecuar la infraestructura de los

centros de ensefianza de programas
especializados para conductores y 2020
generar esquemas de incentivos para

fomentar la inscripcion en ellos.

EI CONPES 3963 de 2018 dispuso los

lineamientos de politica para liberar el

congelamiento del parque automotor. Uno de
los objetivos de este documento es promover la
entrada de vehiculos de transporte de carga al
pais con menos impacto ambiental. Se espera
que esta politica reduzca la edad promedio del
parque automotor a 15 afios (DNP, 2019].

EI CONPES 3982 de 2020 dispuso que para el
2020 el DNP y Mintransporte presentaran un
acto administrativo que defina el procedimiento
de autorizacién y registro de los proyectos que
se clasifiquen como ILE.

En el CONPES 3982 de 2020 se sugiere que el
DNP y Mintransporte definan lineamientos de
ordenamiento territorial que orienten el disefo
de medidas de gestion de la operacién de carga,
como zonas, periodos y horarios de cargue y

descargue.

En 2020, el Gobierno nacional aprobé el plan de
dragado para garantizar la navegabilidad en el
canal del puerto de Barranquilla.

El Plan Maestro Ferroviario propone nuevas

fuentes de financiamiento para el sector.

EI CONPES 3982 de 2020 plantea
recomendaciones para mejorar el cierre de
brechas educativas en el sector logistica y

transporte.

Asimismo, se requiere realizar
controles periédicos al crecimiento
del parque automotor (ver seccion de
recomendaciones que aun no han sido

acogidas, en las cuales el CPC insiste).

Es importante poner en marcha los
proyectos ILE que superaron la fase de
factibilidad y estudios.

Estos lineamientos son claves, pero
también es necesaria la coordinacion con
las entidades territoriales para implementar

estas zonas.

No obstante, falta desarrollar un plan para
los puertos de Buenaventura y Cartagena.

Fue aprobado durante el primer semestre
de 2023 en primer debate el proyecto de ley
ferroviaria que define la institucionalidad,
regulacion y aspectos técnicos en la

operacién del sector.

Falta realizar acciones conjuntas para
que los centros de ensefianza faciliten la
infraestructura necesaria para desarrollar

los programas educativos.

L=y
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Recomendacién

Promover esquemas de cofinanciacién
para mejorar el acceso vial de todos
los actores de la cadena logistica a

las grandes zonas urbanas, puertos y

aeropuertos.

Implementar el programa de vias
terciarias Colombia Rural y actualizar el

inventario de estas vias.

Creacion de la Unidad de Planeacién de

Infraestructura de Transporte (UPIT).

Definir el cronograma de la asociacién
publico-privada (APP) para recuperar la
navegabilidad del rio Magdalena.

Acelerar la implementacidn de peajes

electrénicos.

Actualizar la metodologia del PMTI.

Presentar y aprobar un proyecto de ley

que actualice y regule el modo férreo.

L=y
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Afio en el cual

fue acogida

2020

2020

2021

2021

2022

2022

2023

Impacto esperado/observado

EI CONPES 3982 de 2020 establece medios y
alternativas para garantizar el financiamiento de

pasos urbanos.

Colombia Rural cuenta con recursos cercanos a
los COP 615.000 millones, y el Observatorio de
Logistica, Transporte, Minas y Energfa presentd
un inventario actualizado de vias terciarias a

través del uso de imagenes satelitales.

En octubre de 2021 fue lanzada la UPITy se
delegd a los consejeros, asi como al director

general de esta.

Aunque la apertura de |a licitacién de esta APP no
ocurrié, el proyecto es liderado en la actualidad
por Coormagdalena a través de la modalidad de

obra publica.

El Gobierno nacional establecié que, al 30 de
octubre de 2022, los 179 peajes del pais deberan

contar con el sistema de recaudo electrénico.

El Gobierno nacional contraté la consultoria del
PMTIII.

En la actualidad se encuentra en curso un
proyecto de ley que actualiza la regulacién que

rige al sector férreo en Colombia.

Observaciones

Esindispensable que la estrategia de
recuperacion econémica incluya proyectos
destinados a garantizar el flujo de vehiculos

en el acceso a grandes ciudades.

Es clave garantizar la total actualizacién del
Sistema Integral Nacional de Informacién
de Carreteras (SINC), que en la actualidad
solo ha cubierto el 22 % de las vias

terciarias.

Es importante que la UPIT lidere la

implementacion del PMTI II.

Sin embargo, es importante acelerar los
tiempos para empezar su construccion,
pues su implementacién serd clave en el
desarrollo del transporte intermodal y la

recuperacion econémica.

La implementacidn de este sistema
permitird transitar hacia un esquema mas

moderno de peajes como los free-flow.

Es clave que este plan pueda incluir una
metodologia que agrupe todos los planes
de priorizacion que coexisten en el sector

de infraestructura de transporte.

Es preciso avanzar en la reglamentacion de
las medidas adoptadas a través de esta ley,
con el fin de garantizar la celeridad en su

implementacién.
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RECOMENDACIONES QUE AUN NO HAN SIDO ACOGIDAS, EN LAS CUALES EL CPC INSISTE

Recomendacion

Garantizar las condiciones para la

implementacion del nuevo PMTI.

Diversificar las fuentes de financiamiento

para el modo férreo.

Definir esquemas de cofinanciacién en la
construccién y el mantenimiento de vias

terciarias.

Actualizar el modelo de capacidad
portuaria y la politica tarifaria de los

servicios portuarios del pafs.

Especializar el rol de la Aerocivil.

Definir un proceso para integrar al sector
productivo en la priorizacién de proyectos
de infraestructura para promover la

iniciativa privada.

Impacto/costo de opotunidad

Promover que la nueva priorizacién del

PMTI se implemente de manera efectiva.

Agilizar la rehabilitacién, construccién y
puesta en operacién de los principales

corredores ferroviarios del pafs.

Incentivar la construccién y el
mantenimiento de vias terciarias por parte

de las entidades territoriales.

Aumentar la capacidad portuaria del pais y

contar con un sistema de tarifas eficientes.

Aumentar el niimero de aeropuertos
internacionales certificados y mejorar las
actividades de ejecucién y planeacién

relacionadas con el sector.

Integrar al sector productivo a la
priorizacién de proyectos permitira
promover el mecanismo de la iniciativa
privada y evitar que el sector se desgaste
en la estructuracién de proyectos

innecesarios.

Actores involucrados

Mintransporte, DNP, UPITy

entidades territoriales

Minhacienda, ANI, Financiera
de Desarrollo Nacional,

Mintransporte e Invias

Mintransporte y entidades

territoriales

Mintransporte, UPIT y

Superintendencia de Transporte

Mintransporte y Aerocivil

DNP, Mintransporte, Minhacienda,
ANI, Invias y Financiera de
Desarrollo Nacional (FDN).

Observaciones

Aunque se genere el PMTI I, es
clave generar incentivos a su
implementacién, en particular en el

cambio de gobierno.

Para lograr esta estrategia es clave
aumentar el cupo de vigencias
futuras hacia la infraestructura
férrea, promover la iniciativa privada
y extender el uso de unidades

funcionales para este modo.

Es clave, ademés de lo anterior,
fortalecer las habilidades de
estructuracién de proyectos de las

entidades territoriales.

Se recomienda que el sistema de
tarifas sea simple o que funcione bajo

los principios del libre mercado.

Es clave trabajar en esta accién
pues se requiere avanzar en el
proceso actual de certificacion y

modernizacion de aeropuertos.

Es fundamental fortalecer

esta herramienta de tal forma

que se pueda aprovechar este
financiamiento para diversificar las

necesidades del sector.

IGs
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Recomendacion

Mejorar la estructuracién de los

proyectos del modo férreo.

Utilizar los recursos provenientes de la
sobretasa a la gasolina para aumentar la

inversién en el desarrollo del modo fluvial.

Permitir que los fletes se generen en
condiciones de competencia.

Flexibilizar los requisitos para la
habilitacién de empresas de transporte

de carga.

Disefiar un sistema de monitoreo al
crecimiento del parque automotor que
permita generar evidencia para reformar
el programa de modernizacién del parque

automotor.

Definir el marco normativo para
normalizar el uso de vehiculos
combinados de carga (VCC), de modo
que se permita su entrada permanente

al mercado.

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2023-2024

Actores involucrados

Impacto/costo de opotunidad

Promover la eficiencia y el avance en la

implementacién de iniciativas relacionadas )
Mintransporte, ANI, DNP y
con el modo férreo a través de la . .
» . Mineducacién
presentacion de proyectos mas adecuados

y alineados a las necesidades del sector.

Incrementar la inversién publica y generar  ANI, Minhacienda, Viceministerio

incentivos suficientes para facilitar de Infraestructura de

la entrada de operadores logisticos Mintransporte, Cormagdalena

especializados en este modo. y DNP

Garantizar las condiciones de libre

competencia en el sector de transporte de

carga y, en linea con la tendencia mundial,  Viceministerio de Transporte de
promover la tercerizacion de este servicio.  Mintransporte

Esto permitiria disminuir el porcentaje de

empresas que cuentan con flota propia.

Incrementar la formalidad en el sector .
. . B Mintransporte, DNP y
logistica, en particular en los pequefios . .
Superintendencia de Transporte
transportadores.

Contar con un promedio de edad del parque =~~~
- . Viceministerio de Transporte
automotor de 15 afios en 2022 y cumplir .
. de Mintransporte y sector
con la meta de reducir el 20 % de las .
o productivo
emisiones del pais para el afio 2030.

Habilitar el uso de los VCC en las carreteras

del pais puede reducir el costo logistico ) o
. Viceministerio de Transporte de
del modo carretero en 21 %, la congestién ) )
. . Mintransporte e Invias
vial en operaciones de carga en 46 % y las

emisiones de gases en 27 % (DNP, 2019).

Observaciones

Es importante consolidar nichos de
mercado del modo férreo y contar una
estrategia que permita fortalecer la
formacién de habilidades relacionadas

con el modo.

Es clave obtener mayores fuentes de
financiamiento para este modo de
transporte, en particular cuando es el
Unico existente en algunas regiones

del pafs.

Esta recomendacién es fundamental
pues desde agosto de 2021 los costos
del sistema de transporte de carga se
encuentran regulados totalmente por
el SICE-TAC.

Aunque esta recomendacion ya
cuenta con el respaldo del CONPES
3963, es clave que Mintransporte
cumpla dos acciones claves de este

documento de politica.

Es necesario encontrar nuevos
arreglos que permitan alcanzar
la meta de 20.000 vehiculos

desintegrados en 2022.

Aunque en la actualidad las empresas
pueden solicitar permisos especiales
para transitar sus VCC, lo ideal

es eliminar este tramite y que

estos puedan transitar por las vias

habilitadas para este fin.

Recomendacion

Acelerar la implementacién de ILE que ya

se encuentran en estructuracion.

Escalar los pilotos de transporte
nocturno, involucrar al sector privado
y realizar los ajustes normativos

y tecnoldgicos que permitan las
operaciones de cargue y descargue de

mercancias en estas jornadas.

Dar continuidad a la generacion y puesta
en marcha de estrategias para fortalecer
la transformacién digital de las empresas
prestadoras de servicios logisticos en

el pais.

Impacto/costo de opotunidad

Poner en marcha proyectos ILE priorizados
en 2008.

Aumentar la velocidad y los tiempos

de recorridos. Por ejemplo, los pilotos
realizados en Bogota revelan un aumento
en la velocidad de la ciudad del 100 % y en

sus tiempos de recorrido de un 50 %.

Se requiere dar continuidad al disefio

e implementacién de un plan de
transformacion digital para las empresas
prestadoras de servicios logisticos

que incorpore, como minimo, el uso de
tecnologias emergentes y disruptivas en
los diferentes procesos y eslabones de la

cadena de suministro.
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Actores involucrados

Viceministerio de Infraestructura
de Mintransporte, DNP, Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio
(Minvivienda), entidades

territoriales y sector privado

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte, entidades

territoriales y sector privado

MinTIC, Mineducacién, SENA y
Mintransporte

Observaciones

Aunque desde el 2008 el pais cuenta
con un portafolio de proyectos ILE,
en la actualidad estas plataformas

logisticas no han sido implementadas.

Aunque algunas empresas han
implementado esquemas propios
de horarios de transporte no
convencionales, es clave realizar un

plan para escalar estas préacticas.

El uso de tecnologias en las empresas
prestadoras de servicios logisticos

ha tenido impactos positivos en la
reduccién de tiempos y de costos,

y en la simplificacién de procesos
dentro de las empresas.
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