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Resumen 
Este documento se desarrolló en el marco de la Misión 
de Descentralización con el objeto de analizar la política 
de descentralización y de inversión de recursos públicos 
en infraestructura de vías terciarias. El proceso de 
descentralización en materia de infraestructura vial ha 
transformado el sector, en cuanto a competencias y recursos 
ente los niveles de gobierno, y se ha convertido en un 
proceso de cambio continuo de normas, reglamentaciones 
e institucionalidad.
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Para 2022, Colombia tiene una red vial estimada de 
205.745 km de carretera, de los cuales 18.323 km 
corresponden a la red primaria (9%), 45.137 km 
a la red vial secundaria (22%) y 142.284 km per­
tenecen a vías terciarias (69%). De los 18.323 km 
de red primaria a cargo del gobierno nacional, 
10.840 km (59%) son administrados por el INVÍAS, 
y 7.484 km (41%) son administrados por la ANI, 
bajo contratos de concesión. La red secundaria se 
encuentra en su totalidad bajo las administraciones 
departamentales. De los 142.284 km de red 
terciaria, 100.748 km (71%) son administrados por 
municipios, 3.959 km (10%) están a cargo de las 
administraciones departamentales, y 27.577 km 
(19%) bajo responsabilidad del Gobierno nacional, 
y son administrados por el INVÍAS.

Estimaciones presentadas por el DNP indican que 
el 70% de las vías terciarias son en afirmado, el 
24% en tierra, y el 6% están pavimentadas, y en 
promedio, solamente el 19% se encuentra en buen 
estado, el 41% en regular y el 40% en mal estado.

El desarrollo de la infraestructura de vías terciarias 
tiene un efecto positivo en actividades económicas 
legales como la agricultura, la ganadería y la 
piscicultura (seguridad alimentaria), así como, la 
silvicultura, el turismo, la extracción de minerales, 
la educación rural, y las actividades recreativas y 
deportivas en áreas rurales. Y por lo tanto, permite 
reducir la pobreza, aumentar las posibilidades de 
comercialización de los pequeños productores, 
disminuir los costos de transporte, elevar la 
velocidad de desplazamientos entre la zona rural y 
la urbana, mejorar las condiciones de movilización 
para estudiantes de escuelas y colegios de 
secundaria en las zonas rurales, las condiciones de 
seguridad en las zonas aisladas, para consolidar 
el proceso de paz; y por último, un plan de 
mantenimiento de vías terciarias genera empleos 
locales directos.

En los planes de gobierno y en la política pública 
se encuentra unanimidad en el diagnóstico acerca 
de la importancia de realizar inversiones en vías 
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INTRODUCCIÓN

La Misión de Descentralización se conformó para 
elaborar los estudios técnicos e insumos que evalúen el 
modelo actual y presenten iniciativas constitucionales 
y legislativas para definir y ordenar la distribución de 
competencias entre la nación y las entidades territoriales 
señaladas en el artículo 286 de la Constitución Política.

Este documento se desarrolló en el marco de 
la Misión de Descentralización con el objeto de 
analizar la respectiva política y su correspondiente 
inversión de recursos públicos en infraestructura 
de vías terciarias. A continuación, se describen los 
capítulos en los cuales se desarrolló este estudio, 
ajustados de acuerdo con la dinámica de reuniones 
de trabajo, revisiones y socialización con distintas 
instituciones y actores relevantes, en el transcurso 
del desarrollo de la Misión.

En la primera parte, se presenta una “Caracterización 
sobre la infraestructura vial en Colombia”, a 
partir del análisis de información estadística de 
fuentes oficiales, complementada con reuniones 
y entrevistas a funcionarios del Ministerio de 
Transporte, el Departamento Nacional de 
Planeación (DNP) y el Instituto Nacional de Vías 
(INVÍAS), al igual que se describe el estado de 
dicha infraestructura.

En la segunda parte, se hace referencia al “Análi­
sis de competencias y recursos en la infraestruc­
tura de transporte vial”. En general, en este sector, 
las competencias y los recursos están delimitados 
para cada nivel de gobierno, los cuales vienen su­
friendo modificaciones constantes desde la Cons­
titución de 1991, en lo normativo, reglamentario e 
institucional.

terciarias; sin embargo, el presupuesto asignado 
no ha sido adecuado frente a la necesidad, la 
ejecución de los recursos es muy lenta, y la 
priorización de recursos ha tenido criterios políticos, 
aunque existen los documentos técnicos para una 
optimización de la inversión de dichos recursos.

Es necesario construir un Plan Maestro Vial de 
la Red Terciaria, que cuantifique la necesidad de 
recursos para su implementación, para lo cual 
se deben diseñar programas de intervención en 
las vías terciarias, según el estado de la red, que 
incluya una metodología de priorización de las 
intervenciones, que en una Fase 1 desarrolle un 
Plan de Atención de Puntos Críticos, con el fin de 
garantizar la transitabilidad en las vías terciarias, 
donde se identifiquen actividades productivas y 
los servicios del Estado, que se realizan o deberían 
desarrollarse en la región.

Para las actividades de mantenimiento rutinario 
y periódico que conservan la red vial terciaria, el 
marco normativo vigente permite contratar mano 
de obra local, lo cual se puede desarrollar en 
actividades como limpieza de drenajes, rocería 
(limpia de un terreno con el corte de árboles y 
arbustos), limpieza y construcción de cunetas, 
remoción de derrumbes, reconstrucción de zanjas, 
y limpieza y reparación de señales de seguridad 
vial, cuando se trate de mano de obra no calificada.

Sin embargo, para las actividades de rehabilitación 
o reconstrucción y de mejoramiento de las 
especificaciones de las vías terciarias, se puede 
contratar mano de obra local, pero siempre será 
necesario garantizar el equipo profesional y técnico 
necesario para obtener una óptima ejecución de los 
recursos en el proyecto.

Foto: Archivo DNP.
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En la tercera parte, se recoge una revisión sobre la 
“Política sectorial para la infraestructura vial rural” 
desde la promulgación de la Constitución de 1991.

En la cuarta parte, se recopilan “Conclusiones y 
propuestas para el desarrollo de la infraestructura 
de vías terciarias”, resaltando que tienen un efecto 
positivo en actividades económicas como la 
agricultura, la ganadería y la piscicultura (seguridad 
alimentaria), la silvicultura, el turismo, la extracción 
de minerales, la educación rural, y las actividades 
deportivas y de recreación en áreas rurales. 

1.	Caracterización sobre 
la infraestructura vial en 
Colombia

Esta primera parte se basa en información y 
estadísticas de fuentes oficiales, complementadas 
con reuniones y entrevistas con el Ministerio 
de Transporte, el DNP y el INVÍAS, en el que se 
presenta un análisis sobre la infraestructura de 
transporte vial, en particular de la red terciaria o 
rural. 

1.1	 Composición de la red vial en Colombia: 
red primaria, secundaria y terciaria

   Colombia dispone de una red 
vial estimada en 205.745 km 
de carretera, de los cuales 
18.323 km (9%) corresponde 
a la red primaria, 45.137 km 
a la red vial secundaria (22%) 
y 142.284 km a la red vial de 
vías terciarias (69%).   

De los 18.323 km de red primaria a cargo de la 
nación, 10.840 km (59%) son administrados por el 
INVÍAS y 7.484 km (41%) por la ANI (bajo contra­
tos de concesión). La red secundaria se encuentra 
en su totalidad bajo administración departamental. 
De los 142.284 km de red terciaria, 100.748 km 
(71%) son administrados por municipios, 3.959 km 
(10%) por los departamentos y 27.577 km (19%) 
se encuentran a cargo del Gobierno nacional y 
son administrados por el INVÍAS1 (gráfico 1). 

1	 Este capítulo se desarrolla basado en estadísticas y explicaciones del 
Ministerio de Transporte (2022) en el documento “Transporte en 
cifras. Vigencia 2021”.

 Gráfico 1. Administración de la Red Vial Nacional

Fuente: ANI, INVÍAS y Mintransporte. Tomado de “Transporte en cifras. Vigencia 2021”. Ministerio de Transporte (2022).
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1.2	 Estado de la red vial

En general, los 7.484 km de la red vial primaria 
concesionada a cargo de la ANI, se encuentran 
en buen estado, puesto que los concesionarios 
tienen la obligación contractual de garantizar el 
mantenimiento de dicha infraestructura durante el 
plazo de la concesión.

De acuerdo con la información del Ministerio de 
Transporte (2022), el INVÍAS tiene a cargo 10.840 
km que corresponden a la red vial primaria no 
concesionada, organizada en 27 territoriales, y 
el 80% de esta red es pavimentada y el 20% en 
afirmado2. El INVÍAS actualiza el estado de la red 
vial, calificando parámetros como la señalización, 
superficie del pavimento y obras hidráulicas. 
A la superficie del pavimento se le realiza una 
auscultación de daños como el ahuellamiento, 

2	 Afirmado: capa compactada de material granular natural o 
procesado con gradación específica que soporta directamente 
las cargas y esfuerzos del tránsito. Debe poseer la cantidad 
apropiada de material fino cohesivo que permita mantener 
aglutinadas las partículas. Funciona como superficie de 
rodadura en carreteras y trochas (CONPES 3857 de 2016). 

desprendimientos, deformaciones, fisuras, baches 
y otros, mientras que a la señalización se le 
realizan evaluaciones en término de suficiencia y 
funcionalidad. 

De acuerdo con esta metodología de calificación 
que utiliza el INVÍAS, se calcula el estado de 
la red primaria no concesionada, de la cual el 
80% está pavimentada y el 20% en afirmado, y 
solamente el 42,3% de la red se encuentra en 
buen estado, y el 57,7% está en regular y mal 
estado (tabla 1). 

   El 24% de las vías 
terciarias son en tierra, el 
70% en afirmado y el 6% 
son pavimentadas, y en 
promedio, solamente el 
19% se encuentra en buen 
estado, el 41% en regular 
estado y el 40% en mal 
estado.   

 Tabla 1. Estado de las vías primarias no concesionadas

Tipo de 
superficie Kilómetros Participación

Estado de las vías

Bueno (%) Regular (%) Malo 
(%) Total (%)

Afirmado 2.168 20 13,4 39,9 46,7 100,0

Pavimentado 8.672 80 49,5 30,1 20,4 100,0

Total 10.840 100 42,3 32,1 25,7 100,0

Fuente: INVÍAS. Ministerio de Transporte (2022).

En cuanto a la red vial terciaria, a pesar de las deficiencias existentes en información, estimaciones 
presentadas por el DNP (2015) indican que, el 24% de las vías terciarias son en tierra, el 70% en afirmado 
y el 6% son pavimentadas, y en promedio, solamente el 19% se encuentra en buen estado, el 41% en 
regular estado y el 40% en mal estado. Esta información se desagrega en la tabla 2.
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 Tabla 2. Estado de las vías terciarias en Colombia

Tipo de 
superficie

Participación 
(%)

Estado de las vías

Bueno (%) Regular (%) Malo (%) Total (%)

Tierra 24 33,5 29,9 36,6 100,0

Afirmado 70 11,9 46,1 42,0 100,0

Pavimentado 6 39,5 28,0 32,5 100,0

Total 100 18,7 41,1 40,1 100,0

Fuente: Ministerio de Transporte e INVÍAS. Datos consultados en presentación del DNP (2015).
Política para la gestión de la red terciaria: presupuesto informado por resultados.

2.	Competencias y recursos 
en la infraestructura de 
transporte vial

El Fondo Nacional de Caminos Vecinales (FNCV) 
se crea en 1960 (mediante el Decreto 1650 
de 1960, modificado por los decretos 2057 de 
1961, 1300 de 1988 y 1474 de 1989), con el 
objetivo principal de fomentar “la construcción, 
mejoramiento y conservación de caminos vecinales 
o de carácter regional, en el territorio nacional, en 
cooperación con los departamentos, intendencias, 
comisarías y municipios; o con otras entidades 
oficiales, semioficiales y privadas”, a través del cual 
se realizaron inversiones en las vías veredales y 
regionales del país.

En 1992, se reorganiza el Sistema Nacional de 
Cofinanciación (Decreto 2132 de 1992), y en su 
artículo 10, se crea el Fondo de Cofinanciación 
para la Inversión Rural (DRI), con el fin de 
financiar proyectos presentados por las entidades 
territoriales, entre otros, para “vías veredales 
cuando hagan parte de un proyecto de desarrollo 
rural integrado”. Y en su artículo 19, se crea el 
Fondo de Cofinanciación para la Infraestructura Vial 
y Urbana, con recursos destinados a “cofinanciar la 
ejecución de programas y proyectos de inversión 
presentados por las entidades territoriales, relativos 
a construcción, rehabilitación y mantenimiento de 
vías departamentales y veredales”.

En el mismo año, se pone en marcha un proceso 
de reestructuración en el sector transporte, y 
el Ministerio de Obras Públicas y Transporte se 
transforma en el Ministerio de Transporte, con 
una nueva estructura orgánica, y en particular, se 
establece la supresión del FNCV (artículo 124 del 
Decreto 2171 de 1992).

Imagen: Freepik.
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La norma principal que rige el sector transporte es 
la Ley 105 de 19933, y entre otros temas, preveía 
garantizar el mantenimiento de las vías rurales y 
regionales construidas por diversas entidades del 
Gobierno nacional, tales como el FNCV, el DRI y el 
Instituto Colombiano de Reforma Agraria (INCORA), 
y por la Federación Nacional de Cafeteros. En 
su artículo 14, permite que el FNCV continúe 
ejerciendo funciones, y que en acuerdo con los 
departamentos, debía establecer el cronograma y 
las condiciones técnicas y presupuestales para la 
entrega de las vías veredales.

En la misma ley, en su artículo 15 (modificado por 
la Ley 508 de 1999 en el artículo 65), se impone la 
obligación al Ministerio de Transporte de presentar 
al Consejo Nacional de Política Económica y 
Social (CONPES) para su aprobación,  los planes 
de expansión vial, que entre varios temas, sirven 
para modificar la red nacional de transporte, 
incorporando o excluyendo vías específicas, y se 
establece que los planes de expansión vial se 
expedirán por medio de decretos reglamentarios 
del Plan Nacional de Desarrollo4.

En el artículo 16, se establece que:

Hacen parte de la infraestructura departamental de 
transporte, las vías que hoy son de propiedad de los 
Departamentos; las que son hoy responsabilidad 
de la Nación –Fondo Vial Nacional o del Fondo 
Nacional de Caminos Vecinales– y que el Gobierno 
nacional en cumplimiento de lo ordenado en 
esta ley, les traspase mediante convenio a los 
departamentos (…). Para el cumplimiento del 
programa de transferencia de las vías de la Nación 
a los Departamentos, el Ministerio de Transporte 
elaborará un plan gradual de transferencia de 
vías, de tecnología y de recursos económicos, 
apropiados por el Fondo de Cofinanciación de Vías 
(…). 

3	 Por la cual se dictan disposiciones básicas sobre el transporte, se 
redistribuyen competencias y recursos entre la nación y las entidades 
territoriales, se reglamenta la planeación en el sector transporte y se 
dictan otras disposiciones.

4	 Se eliminó la periodicidad de dos años para la presentación y 
aprobación de los planes de expansión vial, en el artículo 276 de la 
Ley 1450 de 2011, Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

Hasta 1993, la red vial secundaria estuvo a cargo 
principalmente de la nación y de los departamentos, 
y en aplicación de la Ley 105 de 1993, el INVÍAS 
descentralizó a los departamentos los kilómetros 
a su cargo entre 1994 y 1998. Al mismo tiempo, 
en esta norma se le entregan competencias y 
recursos a los departamentos para que pudieran ir 
recibiendo de manera gradual la infraestructura vial 
terciaria, rural y veredal, para que la administraran 
y la mantuvieran, y para ello se crea el Fondo de 
Cofinanciación de Vías (creado en el artículo 24 
de la Ley 105 de 1993), adscrito a la Financiera de 
Desarrollo Territorial (FINDETER).

En desarrollo del proceso de descentralización, se 
expidió la Ley  715 de 2001, y en su artículo 76, 
que trata de las “Competencias del municipio en 
otros sectores”, se ordena que “corresponde a los 
Municipios, directa o indirectamente, con recursos 
propios, del Sistema General de Participaciones 
u otros recursos, promover, financiar o cofinanciar 
proyectos de interés municipal y en especial 
ejercer las siguientes competencias”, en particular 
en materia de transporte:

   Construir y conservar la 
infraestructura municipal 
de transporte, las vías 
urbanas, suburbanas, 
veredales y aquellas 
que sean propiedad del 
municipio   

76.4.1. Construir y conservar la infraestructura 
municipal de transporte, las vías urbanas, 
suburbanas, veredales y aquellas que sean 
propiedad del municipio, las instalaciones portua­
rias, fluviales y marítimas, los aeropuertos y los 
terminales de transporte terrestre, en la medida 
que sean de su propiedad o cuando estos le 
sean transferidos directa o indirectamente.  Las 
vías urbanas que forman parte de las carreteras 
nacionales seguirán a cargo de la Nación. 
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Al avanzar en cambios institucionales, en 2003, 
se suprime el FNCV (Decreto 1790 de 2003), que 
le transfiere la red vial terciaria al INVÍAS; y se 
establece que el INVÍAS (Decreto 2056 de 2003), 
tendrá como objeto “la ejecución de las políticas, 
estrategias, planes, programas y proyectos de 
la infraestructura no concesionada de la Red 
Vial Nacional de carreteras primaria y terciaria, 
férrea, fluvial y de la infraestructura marítima”, 
dejando claramente por fuera cualquier injerencia 
sobre la red secundaria, que está a cargo de los 
departamentos, pero incluyendo la red terciaria 
dentro de su marco de acción, creando dentro de 
su estructura la “Subdirección de la Red Terciaria y 
Férrea, para tal fin”.

Posteriormente, se expide la Ley 1228 de 2008, 
por la cual se determinan las fajas mínimas de retiro 
obligatorio o áreas de exclusión, para las carreteras 
del sistema vial nacional, se crea el Sistema Integral 
Nacional de Información de Carreteras y se dictan 
otras disposiciones. En su artículo 1, se presentan 
las siguientes definiciones: 

(…) las vías que conforman el Sistema Nacional 
de Carreteras o Red Vial Nacional se denominan 
arteriales o de primer orden, intermunicipales o 
de segundo orden y veredales o de tercer orden. 
Estas categorías podrán corresponder a carreteras 
a cargo de la Nación, los departamentos, los 
distritos especiales y los municipios. El Ministerio 
de Transporte será la autoridad que, mediante 
criterios técnicos, determine a qué categoría 
pertenecen.

   El Sistema Nacional 
de Carreteras se 
compone entonces 
por la red primaria a 
cargo de la nación, red 
secundaria a cargo de 
los departamentos y red 
terciaria a cargo de los 
municipios   

En 2013, en la Ley 1682, se establece en su 
artículo 10 que:

En los proyectos de infraestructura de transporte 
de utilidad pública e interés social a cargo 
de la nación que requieran intervenciones 
urbanas o rurales en vías de la  red secundaria 
o terciaria para su desarrollo, se suscribirá un 
convenio de colaboración y coordinación con la 
Autoridad Territorial correspondiente en el que 
se establezcan las responsabilidades que cada 
una de las partes asume en la ejecución de las 
actividades relacionadas con el proyecto. 

Esto permite que el INVÍAS invierta en vías 
secundarias y terciarias, y para ese momento, 
ya no operaban los fondos de cofinanciación y 
se implementaba el nuevo Sistema General de 
Regalías, con una mayor asignación de recursos a 
municipios no productores de hidrocarburos.

El Sistema Nacional de Carreteras se compone 
entonces por la red primaria a cargo de la nación, 
red secundaria a cargo de los departamentos y red 
terciaria a cargo de los municipios, aunque por la 
multiplicidad de normas y arreglos institucionales 
en constante cambio, parte de la red terciaria 
se encuentra hoy a cargo de la nación5 y de los 
departamentos; y es a través de un “decreto de 
expansión vial” que la nación podría “devolver” 
a los municipios su responsabilidad sobre las 
vías terciarias, aunque por obvias razones, los 
municipios no están interesados en recibir dicha 
infraestructura, puesto que no disponen de los 
recursos para mantenerla.

Ese mismo procedimiento se utiliza también para 
que la nación asuma corredores viales que van 
adquiriendo mayor importancia, por ejemplo, por 
el crecimiento de una actividad económica en 
particular, o por el aumento del movimiento de 
transporte de carga en algún corredor específico.

5	 La red terciaria a cargo de la nación, es la transferida por 
el extinto Fondo Nacional de Caminos Vecinales, mediante 
Resolución 0796 del 31 de diciembre de 2003; y de conformidad 
con la Ley 105 de 1993, el INVÍAS no tiene competencia para 
la construcción de esta red y le corresponde a los municipios 
o departamentos, a los cuales les fue transferida (tomado de 
Ministerio de Transporte, 2022. “Transporte en cifras 2021”).
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2.1	 El Presupuesto General de la Nación y sus 
inversiones en el sector transporte

En general, están delimitadas las competencias 
de cada nivel de gobierno en el sector de la 
infraestructura de transporte, y en cuanto a 
la capacidad para realizar las inversiones en 
infraestructura del sector transporte, las entidades 
territoriales presentan una alta dependencia por 
parte de recursos del Gobierno nacional6. 

Los recursos asignados en el Presupuesto General 
de la Nación (PGN) para el sector transporte en 
2021, fueron de $10,35 billones, y el total de 
recursos pagados fueron de $7,85 billones.  En 
el modo carretero se invirtieron el 82% de los 
recursos de 2021 con compromisos de $8,5 
billones, seguido del modo aéreo con 8,8%, y el 
9% restante, entre los modos férreo, marítimo, 
fluvial y otros.

Cuando se analizan los recursos del sector por 
modo de transporte en la última década, se 
observa cómo el sector llegó a un pico en 2013 de 
compromisos de recursos por más de $10 billones, 
y cómo el nivel más bajo fue en 2018 llegando 
a $4,5 billones, en niveles inferiores que 2010, 
cercano a los $5 billones, y además se observa una 
concentración en el modo carretero.

6	 Este capítulo se desarrolla principalmente basado en definiciones y 
estadísticas obtenidas del documento del Ministerio de Transporte 
(2022) “Transporte en cifras. Vigencia 2021”.

Los recursos del Gobierno nacional son 
importantes para el desarrollo de infraestructura 
en los territorios, y existe una alta correlación entre 
el PGN y la inversión que se realiza en el sector 
a escala regional, por tanto, en la medida en que 
disminuyen los recursos apropiados en el PGN, se 
reducen las inversiones en las regiones.

Para la vigencia 2021, la distribución de los recursos 
presupuestales de la nación, se encuentran 
concentrados en dos entidades por un valor de 
$8,99 billones (86,8% de los recursos totales), el 
INVÍAS con $4,75 billones (45,9%) y la ANI con 
$4,23 billones (40,9%).

3.	Política pública sectorial 
para la infraestructura vial 
rural

Como se pudo analizar anteriormente, se han venido 
dando cambios normativos e institucionales para la 
administración y gestión de las vías terciarias en 
el país; sin embargo, los municipios tienen hoy a 
su cargo el mantenimiento de sus vías urbanas y 
rurales, sin contar con las capacidades financieras 
y técnicas para garantizar un mantenimiento 
adecuado de su infraestructura, dependiendo 
entonces, de las capacidades institucionales de los 
gobiernos nacional y departamental.

   Los municipios tienen hoy a 
su cargo el mantenimiento 
de sus vías urbanas y 
rurales, sin contar con las 
capacidades financieras y 
técnicas para garantizar un 
mantenimiento adecuado 
de su infraestructura   

Foto: Freepik.
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Correa (2017) afirma que:

Con la promulgación de la Ley 105 de 1993 se 
descentralizó la responsabilidad de la atención 
de las vías rurales, la cual quedó en su inmensa 
mayoría, a cargo de los municipios, que presentaban 
y han presentado sistemáticamente falencias en 
su capacidad técnica, administrativa, y financiera, 
por tanto, uno de los componentes importantes 
en el desarrollo actual de las vías terciarias es la 
transferencia de recursos y de conocimiento. 

Esta argumentación que va en línea con el objetivo 
descentralizador de la Constitución de 1991, en 
materia de vías terciarias, se llevó a cabo mediante 
la transferencia de competencias a los municipios, 
pero sin los recursos necesarios, ni la transferencia 
de conocimiento adecuada para garantizar una 
transición positiva.

Al superponerse diferentes mapas de Colombia 
con la infraestructura vial nacional y regional 
(carreteras primarias, secundarias y terciarias), se 
puede concluir lo siguiente: 

•	 La red vial de carreteras está íntimamente ligada 
con el desarrollo del Sistema de Ciudades, 
definido como el conjunto de 18 aglomeraciones 
(113 municipios) con una población urbana 
superior a los 100.000 habitantes en 2010.

•	 Al incluirle las redes secundaria y terciaria que 
conectan a los centros poblacionales y productivos 
con la red primaria, se evidencia la gran extensión 
y dispersión de las vías regionales.

•	 En cercanía al Sistema de Ciudades, se concentra 
la conectividad rural calificada como buena o 
aceptable.

   El índice de ruralidad por 
municipio señala que 
aquellos sitios en los cuales 
existe mayor porcentaje de 
población rural son los que 
tienen una conectividad 
deficiente.   

•	 Los territorios del país que presentan un índice 
de pobreza multidimensional (IPM) mayor, son 
también aquellos que también tienen mayor 
índice de ruralidad, y una conectividad deficiente 
en cuanto a vías regionales.

•	 Los municipios con presencia de actividades 
ilegales, con una alta incidencia del conflicto 
armado y presencia de cultivos ilícitos, están 
relacionados con una conectividad deficiente en 
materia vial regional.

•	 De la misma manera, aquellas zonas con áreas 
deforestadas por cultivos de coca y por el 
desarrollo de la minería ilegal, son regiones en 
las cuales no existe una buena conectividad vial 
con las vías primarias nacionales.

   Invertir recursos en la 
red terciaria es de suma 
importancia para el 
desarrollo rural y se debe 
convertir en una política 
pública de Estado, para 
disminuir brechas.   

Este ejercicio de superposición de mapas, establece 
una correlación positiva entre el desarrollo de la 
infraestructura y el de las ciudades beneficiadas 
por la existencia de esa conectividad vial, y por 
el contrario, aquellas regiones con deficiencia 
en infraestructura vial secundaria y terciaria 
son las que tienen indicadores de pobreza más 
altos, facilidad para el desarrollo de actividades 
ilegales tales como presencia de cultivos ilícitos, 
deforestación y minería ilegal, de allí que invertir 
recursos en la red terciaria es de suma importancia 
para el desarrollo rural y se debe convertir en una 
política pública de Estado, para disminuir brechas.

En el periodo 2006-2010 se puso en marcha 
el Programa de Mejoramiento y Mantenimiento 
Rutinario de Vías Terciarias (PROVIDER) “como 
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estrategia para generar empleo de mano de 
obra intensiva no calificada”. Adicionalmente, el 
Gobierno nacional:

(…) realizó obras de emergencia en diversos 
departamentos a través del Fondo Nacional de 
Gestión del Riesgo de Desastres y su Programa 
Colombia Humanitaria, para reparar o reconstruir 
parte de los daños ocasionados por las intensas 
lluvias generadas por el fenómeno de La Niña.

Lo anterior mostraba la fragilidad de la red vial 
terciaria frente al cambio climático.

En el periodo 2010-2014, el Gobierno nacional 
implementó el programa Caminos para la 
Prosperidad7, para apoyar la atención a la red vial 
terciaria, y el documento CONPES 3857 indica que:

Mediante este programa se lograron suscribir 
3.124 convenios con 1.033 municipios del país, 
que mediante la ejecución de obras permitieron 
recuperar la accesibilidad vehicular y la transi­
tabilidad de los usuarios en aproximadamente 
35.205 kilómetros de vías terciarias. El programa 
realizó una inversión de 2,2 billones de pesos y 
generó aproximadamente 35.000 empleos.

7	 Artículo 91 de la Ley 1450 de 2011, por la cual se expide el Plan 
Nacional de Desarrollo, 2010-2014.

En el periodo 2014-2018, el Gobierno nacional 
destaca el desarrollo vial de la red terciaria para 
desarrollar el campo y consolidar la paz:

Resalta la importancia de una política de gestión 
de la red terciaria como una de las principales 
estrategias de soporte al desarrollo rural, a 
la construcción de paz y a la equidad. Así, los 
esfuerzos están orientados a una estrategia de 
coordinación y apoyo a las entidades regionales 
para la gestión de la red a su cargo. Igualmente, 
impulsa programas de mantenimiento rutinario 
a través de juntas de acción comunal generando 
empleo en las comunidades rurales menos 
favorecidas (CONPES 3857). 

   En el documento CONPES 
3857, se establecen los 
lineamientos de política para la 
gestión de la red terciaria, y se 
parte de la premisa que el tema 
más relevante se debe a que no 
se cuenta con una política para 
mantener y conservar la red vial 
regional.   

El documento establece entonces: “Una política 
pública que se implementará mediante un esquema 
de gestión de apoyo a las entidades territoriales”.

Foto: Freepik.
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Esta política reconoce que la inversión en vías 
rurales y veredales es de la mayor importancia para 
generar empleo, reactivar actividades económicas 
legales, integrar el territorio, construir la paz, y es 
clave para el desarrollo rural, pues:

(…) permite la movilización de su población y es 
determinante para la articulación de los centros 
de producción agrícola con los centros de mayor 
escala de acopio y distribución. Adicionalmente, 
permite al Estado fortalecer su presencia en la 
totalidad del territorio para que los ciudadanos 
puedan beneficiarse de su oferta social: servicios 
públicos, seguridad y educación, entre otros. 

Por lo tanto, es claro que estas inversiones son de 
la mayor importancia para lograr estos objetivos.

Tal como se ha venido haciendo hasta la fecha, en 
esta política de vías terciarias se han privilegiado 
los convenios entre el gobierno nacional (INVÍAS) y 
los gobiernos municipales (alcaldías) para atender 
las necesidades de las vías terciarias.

El documento CONPES 3857 presenta la 
experiencia desarrollada en el departamento del 
Cauca, como caso de éxito, en donde se implementó 
un nuevo esquema de participación comunitaria, 

En este departamento, los avances bajo el Programa 
de Conservación Vial Rutinaria con participación 
comunitaria se tradujeron en gran medida en 
nuevos tratamientos de la malla vial terciaria, es 
decir, en la implementación de productos para la 
estabilización de los suelos. Dichos desarrollos 
comunitarios, permitieron que por medio de 
convenios solidarios entre los municipios y las 
juntas de acción comunal (JAC) se ejecutarán 
actividades con herramientas manuales. Algunos 
ejemplos de estas actividades son limpieza de 
drenajes, rocería, limpieza y construcción de 
cunetas, remoción de derrumbes, reconstrucción 
de zanjas de coronación y limpieza, y reparación 
de señales. Así, se mantenía la vía en condiciones 
de transitabilidad, permitiendo optimizar los 
recursos económicos y generando empleo a las 
comunidades rurales menos favorecidas. 

En ese caso, el INVÍAS suscribía convenios con las 
alcaldías, y estas con las JAC para ejecutar obras 
de mantenimiento a las vías terciarias.

El CONPES 3857 pone en marcha una política 
pública para la atención de la red vial terciaria con 
los siguientes ejes estratégicos:

1.	 Elaboración del inventario de la red vial terciaria y 
recolección de información primaria.

2.	 Modelo de priorización vial municipal.

3.	 Estructuración de consultorías y actualización de 
normatividad técnica.

4.	 Implementación de buenas prácticas en los 
procesos de contratación.

5.	 Vías para la construcción de paz.

Una vez estos ejes estratégicos estarían en marcha, 
vendría la fase de seguimiento, una primera parte 
a la etapa de alistamiento de los proyectos, que 
incluyen inventario, priorización, desarrollo de 
la estructuración de proyectos y finalmente la 
búsqueda de recursos de financiamiento; y una 
segunda parte a la ejecución de los proyectos, que 
incluye actividades de seguimiento de los diferentes 
tipos de contrato que se puede desarrollar para la 
implementación de la política.

En 2018, el Gobierno nacional lanzó el programa 
Colombia Rural8 a cargo del INVÍAS, para atender 
las vías terciarias del país, y pretendía hacer 
conectividad regional, impulsar la reactivación de 
las economías locales, al facilitar la comercialización 
de productos agrícolas y ganaderos, y promover 
destinos turísticos y el acceso a bienes y servicios.

Se promovía el programa explicando que:

Para la atención de vías rurales, el PND promueve 
un nuevo modelo de ejecución que se enmarca en 
el desarrollo de corredores estratégicos con una 
metodología técnica estandarizada y protocolos 
de aplicación de nuevas tecnologías con criterios 
eficientes de costos. Así mismo, cuenta con la par­
ticipación activa, articulada y coordinada de los 
batallones de ingenieros militares, los entes terri­
toriales, los gremios y el sector privado, así como 
de las asociaciones comunitarias, juntas de acción 
comunal, cabildos, organizaciones indígenas y ci­
viles, denominados “emprendedores rurales”9.

8	 https://colombiarural.invias.gov.co/

9	 https://www.mintransporte.gov.co/publicaciones/7446/el-
plan-nacional-de-desarrollo-trazo-el-camino-para-que-mas-
campesinos-puedan-beneficiarse-con-el-programa-de-vias-
rurales/
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En este programa se incluía la participación de los 
actores beneficiarios de los proyectos, aunque la 
priorización de los corredores estaría a cargo de 
los alcaldes y gobernadores, según los criterios 
de productividad con vocación agrícola, turismo 
o consolidación  de paz definidos por el Gobierno 
nacional.

En 2021, el DNP y el Ministerio de Transporte 
(2021), expiden un documento que contiene 
“un proyecto tipo para el mejoramiento de vías 
terciarias, que consiste en el planteamiento de 
intervenciones lineales relacionadas con soluciones 
estructurales y funcionales de las vías terciarias 
e intervenciones puntuales en sitios críticos con 
medidas de estabilización de taludes y obras de 
drenaje”. Y con esta metodología se daba asesoría 
en la estructuración de un proyecto en vía terciaria, 
con el fin de buscar su financiación, lo cual incluye:

•	 Identificación y dimensionamiento del problema.

•	 Detalle técnico de la alternativa propuesta y su 
costo.

•	 Cronograma estimado para su ejecución.

•	 Identificación de los recursos requeridos para su 
mantenimiento y operación.

   En dicho documento, se 
identifican las diversas fuentes 
de recursos con de las cuales 
disponen las entidades 
territoriales: el Presupuesto 
General de la Nación (PGN), 
el Sistema General de 
Regalías (SGR), el Sistema 
General de Participaciones 
(SGP), líneas de redescuento 
con tasa compensada de 
FINDETER, Departamento de 
la Prosperidad Social (DPS), 
y rentas propias, entre otras.   

El proyecto tiene tres etapas para ser financiadas:

•	 Preinversión: la disponibilidad de esta cartilla del 
“Proyecto tipo” produce un ahorro en costos por 
estudios. Sin embargo, se deben incluir los costos 
para diagnóstico de la infraestructura, estudios 
de suelos, topografía, socialización del proyecto, 
licencias ambientales y demás estudios, diseños 
y licencias requeridas para su desarrollo.

•	 Ejecución: el capítulo considera el mejoramiento 
de 1 kilómetro de una vía terciaria en diferentes 
alternativas10 como placa huella, con un valor de 
$1.143 millones (pesos de 2020).

•	 Operación y mantenimiento: los recursos nece
sarios para la correcta operación y mantenimiento 
de un kilómetro de vía terciaria mejorada es de 
aproximadamente $4.066.000 anuales (pesos de 
2020).

10	 La longitud considerada para el análisis es de 1 km y un ancho 
estándar de 4,6 m de calzada considerando cunetas revestidas 
de 0,7 m a lado y lado, para un total de ancho de estructura de 6 
m. Sin embargo, esta longitud, ancho y espesores pueden variar 
para cada entidad territorial según sus necesidades específicas.

Foto: Freepik.
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De acuerdo con lo anterior, el INVÍAS cuenta con 
cartillas y documentos que permiten estructurar 
los proyectos prioritarios para el desarrollo, 
mantenimiento y conservación de la red terciaria, 
y al analizar la normatividad existente para el 
desarrollo de la infraestructura de vías terciarias se 
considera que no es necesario realizar más cambios 
normativos, y de hecho se viene avanzando en 
posibilidades de contratación que van más allá 
de los convenios habituales entre la nación y las 
alcaldías, tal como las que se autorizan en las 
siguientes normas.

Con la Ley 2166 de 2021, los 1.425 organismos de 
acción comunal (OAC) registrados ante el Ministerio 
del Interior, quedan facultados para celebrar 
convenios solidarios con las entidades públicas en 
general, entre los cuales estarían convenios con 
la comunidad rural para obras de mantenimiento 
rutinario de las vías terciarias (artículo 95).

En el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, 
Ley 2294 de 2023, se incluyen disposiciones 
normativas con respecto a la infraestructura de 
vías terciarias: 

•	 En el artículo 80, se ordena la contratación de 
mano de obra local para el desarrollo de las 
inversiones que se realicen, siempre y cuando 
existan esas capacidades, lo cual hace suponer 
que se requerirá expedir una reglamentación al 
respecto mediante decreto.

•	 En el artículo 100, se fijan reglas para la 
contratación directa por la mínima cuantía y las 
denomina asociaciones público-populares, y 
entre los temas a contratar se encuentran las 
obras en vías terciarias y caminos vecinales.

•	 En el artículo 101, se definen las asociaciones de 
iniciativa público popular, se les otorga capacidad 
para contratar con las entidades públicas, y 
se establece un periodo de seis meses para 
reglamentar los requisitos y condiciones para la 
celebración y ejecución de dichas asociaciones, 
la duración de los contratos y las condiciones 
a las cuales se encuentra sujeto el derecho a la 
remuneración. 

•	 En el artículo 353, se dan instrucciones para la 
contratación de obras públicas con la población 
indígena.

•	 En el artículo 368, se le otorgan facultades 
extraordinarias al presidente de la República 
durante seis meses, para crear una entidad 
cuyo objetivo principal sea el “fomento a la 
construcción, mejoramiento y conservación de 
caminos vecinales” o de carácter regional, en el 
territorio nacional.

Conclusiones y propuestas 
para el desarrollo de la 
infraestructura de vías 
terciarias

El proceso de descentralización en materia de 
infraestructura vial ha transformado el sector en 
cuanto a competencias y recursos ente los niveles 
de gobierno, y para ello se han modificado normas y 
reglamentaciones, y la institucionalidad ha estado 
en un proceso de cambio continuo.

Para 2022, Colombia tiene una red vial estimada de 
205.745 km de carretera, de los cuales 18.323 km 
corresponde a la red primaria (9%), 45.137 km 
a la red vial secundaria (22%), y 142.284 a vías 
terciarias (69%). De los 18.323 km de red primaria 
a cargo del Gobierno nacional, 10.840 km (59%) 
son administrados por el INVÍAS y 7.484 km 
(41% por la ANI, bajo contratos de concesión). 
La red secundaria se encuentra en su totalidad 
bajo administración departamental. Y de los 
142.284 km de red terciaria, 100.748 km (71%) 
son administrados por municipios, 3.959 km (10%) 
se encuentran bajo administración departamental 
y 27.577 km (19%) a cargo del gobierno nacional, 
y son administrados por INVÍAS.

Estimaciones presentadas por el DNP indican que 
el 70% de las vías terciarias son en afirmado, el 
24% en tierra, y el 6% están pavimentadas, y en 
promedio, solamente el 19% se encuentra en buen 
estado, el 41% en regular y el 40% en mal estado.

Actualmente, los municipios tienen la 
responsabilidad de construir, rehabilitar y mantener 
tanto las vías urbanas como las terciarias, sin 
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embargo, la estadística anterior no incluye los 
kilómetros de vías urbanas también a su cargo, sin 
contar con los recursos suficientes para realizar 
las inversiones necesarias para mantener dicha 
infraestructura.

   Se encuentra unanimidad 
en los planes de gobierno y 
en la política pública, en el 
diagnóstico de la importancia 
de realizar inversiones en 
vías terciarias; sin embargo, 
el presupuesto asignado no 
ha sido adecuado frente a la 
necesidad, la priorización de 
recursos ha tenido criterios 
políticos, aunque existan 
documentos técnicos de 
priorización y la ejecución de 
los recursos sea muy lenta.   

Este documento parte del reconocimiento sobre 
la importancia de poder tener un mejor nivel de 
servicio en la red vial terciaria, puesto que esto 
lograría los siguientes objetivos:

•	 Disminuir la pobreza.

•	 Crear empleos locales y rurales con un programa 
de mantenimiento de las vías terciarias.

•	 Aumentar las posibilidades de comercialización 
de los pequeños productores.

•	 Disminuir los costos de transporte para los 
pequeños productores.

•	 Mejorar la articulación de los sitios de producción 
con los centros urbanos.

•	 Desarrollar actividades económicas legales 
tales como, agricultura, ganadería, piscicultura, 
silvicultura, turismo sostenible, minería necesaria 
para abastecer los sectores de la construcción, 

tanto en el ámbito rural como en el urbano, 
conservación del medio ambiente, bosques y 
páramos.

•	 Aumentar la velocidad de desplazamientos entre 
la zona rural y el casco urbano.

•	 Mejorar las condiciones de movilización para 
estudiantes de escuelas y colegios de secundaria 
en las zonas rurales.

•	 Mejorar las condiciones de seguridad en las zonas 
aisladas.

•	 Consolidar el proceso de paz.

De acuerdo con estos objetivos, se ponen a 
consideración las siguientes propuestas para 
mejorar el proceso de administración y gestión de 
las vías terciarias o rurales en el país:

1.	 Tener un sistema de información georre­
ferenciado de la red vial terciaria que incluya 
como mínimo la descripción de las siguientes 
variables:

•	 Características de la infraestructura vial y estado 
en la que se encuentra.

•	 Definición de necesidades de los usuarios de 
carga o de pasajeros que usan la red.

•	 Identificación del tipo de vehículos usados en 
cada región.

•	 Localización de edificaciones públicas tales 
como escuelas, colegios, centros deportivos y 
culturales, puestos de salud, salones comunales, 
acueductos rurales, etcétera.

2.	 Construir un Plan Maestro Vial de la Red 
Terciaria, que cuantifique la necesidad de 
recursos para su implementación, para lo cual 
se deben diseñar programas de intervención en 
las vías terciarias, según el estado de la red:

•	 En buen estado: mantenimiento rutinario y 
periódico con el fin de conservarlas.

•	 En regular estado: reparaciones puntuales y 
mantenimiento periódico.

•	 En mal estado: actividades de rehabilitación o 
reconstrucción.
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•	 Y dependiendo de la demanda actual y proyectada: 
mejoramiento de las especificaciones de las vías.

Dicho Plan debe incluir una metodología de 
priorización sobre las intervenciones en la red 
vial terciaria, que en una Fase 1 desarrolle un 
Plan de Atención de Puntos Críticos, con el 
fin de garantizar la transitabilidad en las vías 
terciarias donde se identifiquen actividades 
productivas y los servicios del Estado, que se 
desarrollan o que deberían desarrollarse en la 
región podrían ser:

•	 Producción agropecuaria, ganadería, piscicultura, 
silvicultura.

•	 Zonas ambientales protegidas, parques naturales, 
bosques y páramos.

•	 Minería y explotación de canteras para el sector 
de la construcción y para las vías.

•	 Territorios con actividades turísticas.

•	 Localización de edificaciones públicas, escuelas, 
colegios, centros deportivos y culturales, puestos 
de salud, salones comunales, acueductos rurales.

•	 Identificación de posibles desarrollos futuros.

3.	 Adoptar un manual de diseño para la infra­
estructura vial terciaria, cuyas especificaciones 
garanticen la transitabilidad, es decir que 
la infraestructura sea “resiliente” al cambio 
climático, gracias a la implementación de 
sistemas de drenajes adecuados. Dichas 
especificaciones técnicas deben tener en 
cuenta las diferencias regionales, por ejemplo, 
en relación con el uso y la disponibilidad de 
materiales; o tener en cuenta decisiones de 
tipo cultural, por ejemplo, en el Amazonas, los 
indígenas no consideran necesario, y aceptable, 
que se pavimente la selva.

4.	 Implementar un programa de mantenimiento 
rutinario y periódico que permita conservar la 
red vial terciaria, utilizando el marco normativo 
vigente que permite contratar mano de 
obra local, lo cual se podría desarrollar en 
actividades tales como:

•	 Limpieza de drenajes.

•	 Rocería (limpia de un terreno con corte de árboles 
y arbustos).

•	 Limpieza y construcción de cunetas.

•	 Remoción de derrumbes.

•	 Reconstrucción de zanjas.

•	 Limpieza y reparación de señales de seguridad 
vial.

5.	 Contratar mano de obra local para las 
actividades de rehabilitación o reconstrucción, y 
de mejoramiento de las especificaciones de las 
vías terciarias, sin embargo, se debe garantizar 
el equipo profesional y técnico necesario para 
obtener una óptima ejecución del proyecto.

6.	 Poner en marcha un plan de capacitación para 
los organismos de acción comunal (OAC), y a la 
comunidad en general, para el mantenimiento 
rutinario y periódico de la red terciaria, por 
ejemplo, en convenios con el SENA.

Foto: Freepik.



19Artículos - Opinión invitados | Inversión de recursos públicos en infraestructura de vías terciarias 

7.	 Asegurar y garantizar la implementación de 
criterios técnicos en la dirección y puesta en 
marcha del programa que se diseñe por parte 
de la “entidad pública adscrita al Ministerio 
de Transporte, cuyo objetivo principal sea el 
fomento de la construcción, mejoramiento 
y conservación de caminos vecinales o de 

carácter regional, en el territorio nacional, en 
cooperación con los departamentos, municipios, 
o con otras entidades oficiales, semioficiales y 
privadas”, entidad que será creada de acuerdo 
con lo dispuesto en el artículo 368 del Plan 
Nacional de Desarrollo (Ley 2294 de 2023). 
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