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Resumen

En la Constitucién Politica (Carta Magna Nacional) de 1991 se establece que Colombia, repiblica
unitaria, se divide politicamente en 32 departamentos y un distrito capital (Bogotd); mds ain, se
define en el Art. 339 que el gobierno adopta politicas econémicas, sociales y ambientales mediante
los presupuestos plurianuales y se reafirma en el mismo que las entidades territoriales elaboran de
manera concertada junto al gobierno nacional, los planes de desarrollo con el objetivo de asegurar
el uso eficiente de los recursos y el desempefio adecuado de sus funciones (Constitucién Politica
Colombiana, 1991); a cada entidad territorial se le define una distribucién de los dineros para
desarrollo de obras de infraestructura en las comunidades. A pesar de la existencia de un
procedimiento establecido para la identificacién de necesidades y planteamiento de programas y
proyectos que le den solucién, es frecuente encontrar que algunas obras de infraestructura no
culminan por diferentes razones.

La presente investigacién se basa en tres diferentes proyectos, dos de los cuales pertenecen a la
ciudad de Cali, Valle del Cauca: el proyecto de las 21 Megaobras y la construccién de la Terminal
del Sur del Sistema Integrado de Transporte Piblico (MIO); y el tercer proyecto es la reconstruccién
del acueducto de la ciudad de Mocoa, Putumayo, el cual fue destruido en abril de 2017, producto
de los flujos lodosos que provenian del desbordamiento de tres rios de la zona, situacién causada
por las fuertes lluvias. El foco de la investigacién se radica en las posibles causas por las cuales
estos tres proyectos, pese a tener gran impacto sobre la ciudadania, estuvieron temporalmente
suspendidos, lo que causé una prolongacién en tiempos de entrega y unas adiciones de dinero de
algunas de las inversiones propuestas para el saneamiento bdsico.
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Abstract

In the Political Constitution (National Constitution) of 1991 it is established that Colombia, a unitary
republic, is divided politically into 32 departments and a capital district (Bogotd). It is even more defined
in art. 339 that the government adopts economic, social and environmental policies through multi-year
budgets and reaffirms in the same way that the territorial entities elaborated in a concerted manner with
the national government, the development plans with the objective of ensuring the efficient use of the
resources and the adequate performance of their functions (Constitucién Politica Colombiana, 1991); A
territorial entity defines a distribution of monies for the development of infrastructure works in the
communities. Despite the existence of a procedure for the identification of the needs and the approach of
the programs and the projects of the solution, it is common to find some infrastructure works do not end
for different reasons.

The present investigation is based on three different projects, two in the city of Cali, Valle del Cauca
which are: the project of the 21 Mega-projects and the construction of the integrated public transport
system (MIO) terminal; and the third project is the reconstruction of the aqueduct of the city of Mocoa,
Putumayo, which was destroyed in April 2017 as a result of the services that originated the overflow of
the rivers in the area due fo heavy rains. The focus of the research is based on the possible causes of the
three projects, the great impact on citizenship, the suspended ones, the extension of delivery times and
some additions of money.

Keywords: mega-projects; delays; infrastructure works

1. Introduccién

Colombia se organiza en regiones ferritoriales segin diferentes atributos geomorfolégicos, fisicos,
econdémicos, entre otros factores (Ayala Borrero, Diaz Cérdoba, Pérez Ruiz , & Serrano Guzmén , 2017).
Sin embargo, politicamente se establece en la Carta Magna Nacional de 1991 (Constitucidn political)
la divisién del estado en 32 departamentos y un distrito capital (Bogotd). De la misma forma es estipulado
especificamente en el Art. 339 que el gobierno debe adoptar politicas econémicas, sociales y
ambientales mediante los presupuestos plurianuales y el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) se
convierfen en un instrumento técnico y normativo con el que se realiza la planeacién en proyecciones a
largo plazo (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial , 2004)

Por lo anterior, la planeacién de las obras de infraestructura es pieza clave para el desarrollo de las
comunidades; pero, lamentablemente, es una realidad que en el proceso de la construccidn las obras
civiles tardan mds de lo que son planeadas y suelen tener sobrecostos, situacién a la que estén expuestas
tanto las ciudades grandes como las ciudades consideradas de menor envergadura. Las ciudades sobre
las que se enfoca la investigacion son: Cali y Mocoa, que hacen parte de departamentos categorizados
de manera diferente. Cali es la capital del departamento de Valle del Cauca, la tercera ciudad més
poblada de Colombia y la segunda de mayor extensidn, con un drea de 564 km?2 (Alcaldia de Santiago
de Cali, Sin afio) con categoria especial segin la Ley 617 de 2000 y el articulo séptimo (7) de la Ley
1551 de 2012 (Contaduria General de la Nacién, s.f.). Por su parte, Mocoa es la capital del
departamento del Putumayo, categoria 6 segin las mismas leyes, fuertemente afectada por fenémenos
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naturales que han conllevado a tragedias como la muerte de mds de 300 personas el primero de abril
de 2017, por causa de una avalancha producto del desbordamiento de tres rios de la zona, como
consecuencia de las fuertes lluvias (Redaccién Nacional, 2017)

Cali y Mocoa son ejemplos de la situacién, pues las obras sufren dilatacién en los procesos de inicio,
trabas al momento de ejecucién y la finalizacién con tiempo de refraso; la mayoria de las obras se
logran terminar, evidentemente con mucho tiempo y dinero de adicién, pero unas nunca llegan a su fin,
ofras incluso solo quedan en papel, pues nunca se logra ni siquiera iniciar la ejecucién. Lo anterior
resulta contradictorio pues existen técnicas de programacién de obras (CPM, sistema pert, diagrama de
barras, lineas de balance, entre otros) que buscan hacer las obras organizadas y ordenadas con criterio
para gestionar el recurso tiempo y que tienen en cuenta los contratiempos que pudieran cubrir anfes,
durante y después de una obra (Universidad Santo Tomas, s.f.). Lo que se evidencia es que el problema
no radica en el método de planeacién sino en factores externos que impiden el cumplimiento.

Asi, con esta investigacién se hace una reflexién acerca de las causas por las cuales algunas obras en
Colombia tardan més de lo planeado (Municipio y Ministerio de Defensa) por diferentes razones. Por
ejemplo, el megaproyecto de las 21 Megaobras (Plan de Obra 556) fue concebido en el afio 2010
para generar un impacto positivo en la movilidad, la infraestructura educativa y el espacio piblico e
inicialmente se concibié en dos fases, las que a su vez se dividen en grupos. Con el fin de acotar la
temdtica del estudio, para efecto de este andlisis se tomard en cuenta la fase 1 con el grupo 1, zona
sur. La culminacién de este proyecto aportaria a la ciudadania un desarrollo de la malla vial y la

masificacién de los espacios publicos que generard la mejoria de la movilidad. (Contraloria General de
Santiago de Cali, 2015).

Tabla 1. Presupuesto inicial de las 21 Megaobras

21 MEGAOBRAS

INVERSION EN

No. OBRA DESCRIPCION DE LA OBRA MILLONES

1 Ampliacién Via a Pance hasta la Vordgine, incluye ciclorruta. $ 18,200

2 Ampliacién via al Mar $ 40,000

3 Ampliacién y Construccién de la Carrera 80 entre Calles 2 $ 14,400
Oeste y Calle 5
Ciudadelas Educativas — CE a) CE Contiguo a la ESE Isaias

4 Duarte Cancino b) CE de la Troncal de Aguablanca y Avenida $ 80,000
ciudad de Cali ¢) CE en la Institucién Educativa Eustaquio '
Palacios

5 Construcc.ién de'250 !<m: de via (Cruces Arteria Principales y $ 180,000
Secundarias) - Vias Principales

6 Construccién y rehabilitacién: calle 16 entre carreras 50 hasta $ 19,800
la 105 carrera 1D con calle 73A. y 84
Construccién y rehabilitacién: Carrera 29 entre Calle 34 a

7 Diagonal 30 y Diagonal 30 a Autopista Simén Bolivar; Cra $ 5,500
28D entre Calles 44 a 54; y Via a la Paz (Comuna 18).

8 Hundimiento Av. Colombia $ 20,000

9 Interseccién vial a desnivel Autopista con Carreras 66y 70 $ 32,000

10 Interseccién vial a desnivel Autopista Simén Bolivar con $ 18,000
Carrera 100

11 Interseccién vial a desnivel Autopista Sur con Carrera 44 $ 16,500
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12 Interseccién vial a desnivel Avenida Ciudad de Cali con $ 5,000
Carrera 1

13 Interseccién vial a desnivel Carrera 8 con Calle 70 $ 35,200

14 Parque Alameda Av. Roosevelt Calle 34 $ 15,000

15 Parque Rio Cali $ 16,000
Pavimentacién 2 calzadas de la Calle 72W entre Carreras

16 27G Y 28) Y Construccién Parque Longitudinal del Distrito de $ 10,000
Aguablanca

17 Plazoleta de la Calefidad y Granada $ 15,000

18 Prolongacién Avenida Circunvalar entre carreras 70 y 80 $ 115,300

19 Prolongacién Avenida Ciudad de Cal $ 13,000

20 Solucién Vial Chipichape Calle 36 Norte $ 5,000

21 Soluciones Peatonales $ 6,100

TOTAL $ 680,000

Fuente: Elaborado con informacién de (Contraloria General de Santiago de Cali, 2015)

2. Metodologia

Para realizar esta investigacién se revisé informacién aportada por la Contraloria de Santiago de Cali,
la plataforma electrénica del servicio electrénico de contratacién (SECOP 1), diarios importantes de
Colombia como el Pais y el Tiempo y medios de difusién radial como RCN, donde se muestran casos
de demora en la ejecucion de obras, tanto de Cali como de Mocoa, a causa de mdltiples factores que
pueden ser internos o externos a la obra. Ademés, se tuvo en cuenta el informe al Concejo de Cali de

ejecucion de Megaobras del 7 de abril de 2018.

3. Hallazgos importantes en el tiempo

Algunas de las 21 Megaobras aprobadas para su ejecucién en el 2009 presentan moras significativas;
a continuacién, se nombran cronolégicamente.

3.1. Ano: 2015

Tabla 2. Atrasos en obras del proyecto de las 21 Megaobras de la fase 1, grupo 1 hasta el 31 de

marzo de 2015

Atrasos en obras de la fase 1, grupo 1 hasta el afio 2015

Obra Tramo Avance ideal% Avance real % Atraso %
Total 89 57.75 31.25

Lq prolongacién AV. Tramo Il 94 78 16

)C/?|8r<6unv0|0r entre carreras 70 Tramo IV 100 o 100
Tramo IV 62 53 9
Total 99.86 46.43 53.43

Ampliacién Carrera 80 entre Tramo | 100 0 100

Calle 2 Oeste y Calle 5

alle este y Calle ;Limo Il costado 100 0 100
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Tramo Il costado

Norte 100 86 14
Tramo IV costado 90 0 99
Sur
Tramo IV costado 100 41 50
Norte
Total 73.25 63.85 9.4
Via la Paz (Calle 3 Oeste =
entre Carreras 70 y 74C) Tramo |l 46.5 27.7 18.8

Fuente: Elaborado con informacién de (Contraloria General de Santiago de Cali, 2015)

3.2. Aio: 2016. Foro ciudadano sobre 21 Megaobras: Sin embargo, en el afio 2016,
ocho afios después de comenzar el proyecto, el Contralor del entonces, Ricardo Rivera (Rivera Ardila,
2016), sustenta en el foro ciudadano que, en las siete auditorias hechas hasta entonces, se encontraron
errores de planeacién, gestion contractual y gestién del recaudo. Con respecto a la planeacion del
proyecto se observé que el mismo fue aprobado por parte del Concejo Municipal segin acuerdo 0241
de 2008 sin fener un estudio profundo en movilidad, estudio que fue realizado un afio después. Asi
mismo en la gestidén contractual, se adjudicaron los tres primeros frentes cuando no habia declaratoria
de utilidad piblica e interés social de los predios a ser infervenidos. Esta declaratoria consiste en un acto
administrativo en el cual se le otorga a un plan o proyecto como de utilidad piblica e interés social
(Ministerio de Minas y Energia, 2014) e incluso en algunos predios sélo en el afio 2010 lograron
conseguirla, y en ofros casos hubo predios que tardaron aproximadamente cinco afios en ser
negociados. Un aspecto adicional es que valores iniciales de obra que se presentaron fueron
modificados y ajustados sin ningin soporte de estudios técnicos o financieros.

3.3. 2017-2018: Segin Marcial Quifionez, Secretario de Infraestructura, en el afio 2017, se ha
invertido el 56% de $328.994 millones correspondientes a la dependencia de infraestructura y hasta el
entonces habia multiples obras sin ejecutar, por lo que el Concejal Roberto Rodriguez Zamudio expresé
que algunas de ellas no contaban con presupuesto por las inversiones realizadas a mayor costo hasta
el 2017. Esto lo cuestioné la concejala Audry Maria Toro Echavarria quien afirmé que faltaba por
ejecutar mds de 140 mil millones de infraestructura vial y dijo: “No sabemos cémo hard el Organismo
para cumplir, porque en el 2017 dejé de ejecutar més de 50 mil millones de pesos, y en lo que corre

de 2018 la cifra podria triplicarse. Con una ejecucién del 56% yo no estaria tranquila como secretaria”
(Alcaldia de Cali, 2018).

Ofro caso de construcciones con atrasos es Terminal del Sur del MIO bajo el argumento de las
afectaciones que a futuro causard este proyecto en el humedal El Cortijo ( Redaccién de El Pais, 2018);
sin embargo, el noticiero regional 90 Minutos en el 2017 afirmé que Metro Cali ya fenia permisos de
la CVC (la Corporacién Auténoma Regional del Cauca ) con estudios que fueron entregados a esta
entidad en el afio 2006 (Noticiero 90 Minutos, 2017). También se conoce que el afio 2017 se produjo
una suspensién debido a que ICANH (Instituto Colombiano de Arqueologia e Historia) ordené “la
suspensién de las obras y/o remociones de suelo que se estén adelantando en la obra hasta que se
implementen las medidas de proteccién (arqueoldgica) que haya lugar” (Noticiero 90 Minutos, 2017) .
Segun el presidente del ente gestor del MIO Nicolds Orejuela “la norma establece que (el Programa de
Arqueologia Preventiva) debe fenerse listo antes del inicio de las excavaciones. Y nosotros no hemos
iniciado ningun trabajo de este tipo en el lote. Las obras que ejecutamos corresponden al componente
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vial sobre la Calle 42 y la Carrera 90, vias que hace menos de diez afios fueron construidas” (Noficiero
90 Minutos, 2017) El 10 de julio (Noticiero 20 Minutos, 2017), el 24 de agosto (Noticiero 90 Minutos,
2017) y el 4 de octubre del mismo afio (Noticiero 90 Minutos, 2017) se presentaron protestas de los
habitantes del barrio Valle de Lili por la construccién de esta terminal. Al igual que en Cali, en diciembre
de 2018 en Mocoa también la comunidad se opuso y paralizé la reconstruccién de la planta de
tratamiento de agua potable destruida por la avalancha de marzo de 2017; esta accién fue adelantada
por los indigenas del cabildo INGA por cuanto este grupo afirma que primero se debe hacer una
consulta previa para adquirir varios compromisos que garanticen el avance de la obra, dichos
compromisos o exigencias del cabildo no han sido puestos en conocimiento publico. (Ortiz Romero,

2018)

4, Discusion

En la recopilacién de la informacién de la investigacién se logra apreciar que las tres obras consultadas
son de gran magnitud, pues logran ejercer un impacto positivo para la ciudad. Sin embargo, se debe
fener en cuenta que las obras por més importantes que sean, no se pueden ejecutar a cualquier precio,
teniendo en cuenta los recursos publicos y el tiempo; ya que estos son limitados y estén destinados a
cubrir la mayor cantidad de necesidades de una ciudad, y no es adecuado despilfarrarlo. En el caso
del proyecto de las 21 Megaobras de Cali, se observaron porcentajes de atraso en ejecucién de obra
que varian de entre 9% y 100% en 9 tframos que pertenecen a tres diferentes obras de la fase | (Tabla
2). La situacién es preocupante, pues hasta el afio 2015 mds de la mitad de estos framos tenian un
porcentaje de atraso mayor al 53%; incluso se destacan los tres tramos mds criticos que debian estar
completamente terminados y en los cuales la ejecucién es 0%; uno de ellos pertenece a la prolongacién
de la Av. Circunvalar entre carreras 70 y 80 y los ofros dos pertenecen a la ampliacién de la Carrera
80 entre Calle 2 Oeste y Calle 5. Los porcentajes anteriormente descritos se pudieron evitar en su
mayoria en la Administracién Municipal pues debian crear escenarios financieros ciertos, gestionando
de manera eficiente el recaudo, es decir no crear expectativas de las proyecciones futuras sin un mayor
control, suponiendo Unicamente que la ciudadania es equitativa al momento de tributar y al no ser asi
se generan atrasos en los pagos a los contratistas.

A lo largo de la investigacién se hace evidente que en el proyecto de las 21 Megaobras hubo errores
de planeacién, estos se catalogan como inaceptables en cualquier proyecto, pero mds ain cuando se
trata de una Megaobra, pues este aspecto es de vital importancia para evitar la ejecucién errénea, es
decir que no se puede esperar que un proyecto culmine de forma adecuada si no estd bien claro el
horizonte o camino; si esto sucede, el proyecto puede llegar a cualquier parte o incluso nunca llegar.
Ademds, también se encuentran inconvenientes en la gestién contractual de la adquisicién de predios,
ya que en algunos casos los duefios se niegan a vender o estos se encuentran en expropiacién judicial.

Ofro proyecto en Cali que sufre atrasos en la construccién es la Terminal sur del Sistema Integrado de
Transporte Masivo de la ciudad (MIO). Dichos atrasos han sido generados por suspensién de entidades
como ICANH, por causas arqueolégicas y el Tribunal de Justicia, por efectos futuros ambientales; estos
aspectos ambientales segin Metrocali ya habian sido revisados en 2006, pues se tiene el permiso de la
Corporacién Auténoma Regional del Cauca (CVC), con los compromisos de adecuacién de lotes para
la reforestacién y traslado de drboles (se realizé una planeacién). Por su parte la discusion de los estudios
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arqueoldgicos no tiene coherencia, pues esta debe hacerse en zonas en las que no haya construcciones
previas y a las cuales el hombre no haya tenido acceso, las asi llamadas “zonas virgenes”. Sin embargo,
la entidad ICANH busca la suspensién de obras de modificacién de vias ya existentes, en las que por
légica ya se ha hecho una excavacién previa 'y en las cuales no se ha tenido registro de encontrar dichos
restos.

sEntonces cudl es la razén por la cual la comunidad del barrio Valle del Lili se esté oponiendo a la
construccién de la Terminal Sur? Resulta extrafio que ellos se opongan a un proyecto que mejoraria la
movilidad en el sector sur de Cali, misma que ellos ven limitada actualmente. Es asi como, descartando
las hipétesis de preocupacién de la comunidad por la afectacién del ambiente natural o incluso por el
descubrimiento de nuevos vestigios arqueoldgicos, se presume que tienen mds bien una inclinacién por
sus intereses particulares, al ser esta zona de estratos 4 y 5 temen a que con la construccién de una
terminal aumente el ingreso de personas externas al barrio que “podrian afectar la seguridad”; asi como
también producir desvalorizacién del sector. Por ofro lado, con relacién a la comunidad que reside en
Mocoa, se observa que es imperativo y necesario la reconstruccién de su acueducto; sin embargo,
resulta contradictorio que ellos mismos sean los que se opongan a su realizacién. Lo que lleva a suponer
que para una sociedad es mucho mds importante una adecuada negociacién, que se maneje con
claridad y en la que se les dé cierto grado de participacién que incluso la misma necesidad que posean.
Es por eso por lo que cuando los didlogos no son llevados a cabo de manera anticipada, se genera una
suspensién tfemporal que implica costos adicionales a los planeados y tiempos extendidos.

5. Conclusiones

En Colombia es evidente que hay dificultades para que se logre el lapso de ejecucién de las obras en
la franja temporal para la cual fueron disefiados; esto aplica para todo tipo de obras, bien sean vias,
estructuras hidrdulicas o terminales de un sistema de infraestructura vial. Es por esto que, en ocasiones,
pareciera ser que la solucién a esta problemética fuera la ejecucién a medias o el abandono de los
proyectos, pues seria la forma mds fécil para salir de muchos inconvenientes de gestién del recaudo,
gestién de la planeacién y/o gestién contractual. Sin embargo, va en contra de la ética profesional pues
se pierde la nocién de beneficio con la que se comenzaron los proyectos.

La correcta realizacién de la gestién de planeacién implica la mitigacién desde el riesgo més simple
hasta el més complejo, incluyendo las necesidades de la comunidad, las causas y efectos tanto de
aspectos positivos como negativos, soportado con base en estudios, criticas y experiencias de esta. Se
evitan asi errores de planeacién econdmica que generan adiciones hasta del 100% en el presupuesto,
algunas de estas acciones se sustentan con estudios técnicos, pero ofras se modifican o ajustan sin
soportes financieros; sabiendo que la obtencién de recursos piblicos es complicada se correria el riesgo
de la suspensién tfemporal o definitiva de la obra. Adicionalmente, se deben combatir también los errores
de presupuesto que no dependen directamente de la planeacién, los causados por atrasos acumulativos.
Dicho de ofro modo, las entidades que tienen afrasos con un determinado proyecto buscan salvarlo
tomando recursos de ofro proyecto y al final en la mayoria de casos tienen dos proyectos en mitad de
ejecucion o incluso ambos arruinados. Por ofro lado, la inadecuada gestidn contractual en la compra
de predios durante periodos extensos ha sido uno de los factores que mayormente han influenciado en
los desarrollos viales, algunos de ellos incluso con repercusiones mayores a cinco afios y la adjudicacién
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de ferrenos a contratistas sin tener declaratoria de utilidad piblica e interés social de los predios a ser
intervenidos.

Finalmente, la ausencia de veeduria sumada a la realizacién muy superficial de interventoria y de
supervisién, también provocan afrasos, pues las entidades encargadas de la ejecucién de la obra “se
relajan”; sin embargo, la complicidad o la negligencia también implica una dificultad, pues en ocasiones
existe tal drgano de control, pero este puede ser cémplice por accién (conocimiento y encubrimiento) o
negligente por omisién (desconocimiento).
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