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1. INTRODUCCION

Las regalias, como compensacion economica por la explotacion
de recursos naturales no renovables (hidrocarburos y minerales) en
Colombia, crecieron sostenidamente entre 2001 y 2011. Lo cual genero
un crecimiento de $ 1,58 a $ 6,7 billones, que represent6 un incremento
del 0,7% al 1,4% del Producto Interno Bruto (PIB). En medio de esta
bonanza, se cre6 un nuevo sistema de administracion y transferencia
de los lucros, llamado Sistema General de Regalias (SGR), mediante la
Ley 1530 de 2012 con el fin de financiar proyectos de impacto nacional,
regional, departamental o municipal en busqueda de conseguir una
adecuada y descentralizada asignacion presupuestal, para contribuir al
desarrollo econémico y social de zonas y poblacién vulnerable (Guzman-
Finol & Estrada, 2016; Marina & Arévalo, 2015; Restrepo, 2017). Por
lo anterior, mediante la formulacién en politicas de desarrollo para la
creacién de puestos de trabajo y mejoramiento de infraestructura publica
como servicios, es posible solventar las necesidades de las poblaciones, en
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rapida expansion y urbanizacion, con todas las coyunturas que paises en
desarrollo, como Colombia, manifiestan.

Paralelamente, la incertidumbre politica y econémica, en conjunto
con la volatilidad y reduccién de los mercados internacionales, limita la
confianza e inversiéon en los mercados internacionales, lo que impacta
en la produccién nacional. Las estrictas condiciones financieras, y el
debilitamiento de los estimulos fiscales, son los principales factores que
impulsan la desaceleracién del crecimiento econémico (International
Monetary Fund (IMF), 2019; World Bank Group, 2019). En Colombia,
la explicita disminucion de participacién en la industria manufacturera,
a inicios de la crisis del 2008, ha impactado en la caida de la produccién
industrial, especialmente de bienes de capital, lo que acentta la coyuntura
para la formulacién de recursos destinados para inversion. Asimismo, las
variaciones se relacionan con la pérdida de optimismo en los mercados
por los sponsors, consumidores o interesados, provocada en parte por las
tensiones comerciales relacionadas con ineficiencias en el gasto ptiblico
(International Monetary Fund (IMF), 2019; Uribe, 2014).

Conjuntamente con la reduccion en la produccion y exportacion de
materias primas no renovables utilizadas para la generacion de energia a
partir del afio 2014, generaron alta variacion el sector de explotacién en
minas y canteras (Investigaciones Econdmicas Corficolombiana, 2019;
World Bank Group, 2019). Esta actividad, es el principal componente
en la provision de recursos para proyectos de inversion por regalias; no
obstante, su produccion continda generando recursos destinados para
inversion, donde la preponderancia de estas actividades en la economia
no es uniforme en el territorio nacional. Sin embargo, se ha observado
un crecimiento sostenido, indicando sefiales tempranas de recuperacion,
debido al pago de los atrasos en el gasto publico producto de estos divi-
dendos, permitiendo el aumento de la capacidad de inversion para el
amortiguamiento e impulso de las economias basadas en la extraccion
de materias primas; por lo cual, paises en desarrollo de bajos ingresos y
varias economias de mercado emergentes tendran que crear puestos de
trabajo y mejorar la infraestructura ptiblica como servicios para satisfacer
las necesidades de sus poblaciones en rapida expansion y urbanizacion;
Estas sugerencias se han aplicado conjuntamente con el musculo laboral
que proporciona el sector de la construccion y la inversion de recursos
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mediante el SGR, produciendo un crecimiento y desarrollo en los
mercados emergentes (Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia
(ANDI), 2019; Hatzius et al., 2018).

Sin embargo, surgieron cambios en la asignacion de recursos debido
a los inconvenientes generados en la concentracion de regalias en pocos
territorios, por una inequitativa y centralizada distribucion. Ello se reflejé
mediante la asignacién directa del 80% de dividendos a municipios y
departamentos productores de recursos naturales no renovables, en los
cuales se concentran solo el 17% de la poblacion. El restante 20% no
fue asignado directamente y, cuya administraciéon correspondia al Fondo
Nacional de Regalias, se destiné a la promocion de la mineria, medio
ambiente y el financiamiento de proyectos regionales de inversion, sin
generar el impacto esperado en coberturas, asi como la pertinencia en
proyectos priorizados, incluidos en los planes de desarrollo. Ello generd
inequidad en la solvencia de poblaciones con necesidades apremiantes
(Guzmaén-Finol & Estrada, 2016), asimismo, la incorrecta utilizaciéon de
los recursos de regalias, en las vigencias 2005 a 2010, reportaron 21.681
presuntas irregularidades a 6rganos de control (Marina & Arévalo, 2015).
De igual manera, no se consultaban las necesidades de los interesados, o
stakeholders, y su centralizacion con las entidades territoriales beneficia-
rias y lamayoria de la poblacién en el territorio nacional, o que impedia el
aprovechamiento eficiente de los ingresos derivados de la explotacion de
los recursos naturales. También, se destacan, en las estructuras prociclicas,
los impactos econdmicos, politicos y sociales adversos generados por la
abundante riqueza mineral, donde las rentas producto de extra explotacion
agravan la desigualdad regional al favorecer a los grupos y regiones que
participan directamente en las actividades extractivas (Humphreys, Sachs,
& Stiglitz, 2007; Trojbicz, 2019).

En consecuencia, en el afio 2011, el antiguo esquema de regalias
asumio un cambio radical mediante la expedicion del Acto Legislativo
005 de 2011, modificando los articulos 360 y 361 de la Constitucion
Politica de Colombia. Por medio de aquel se crea el Sistema General de
Regalias (SGR), encargado de regular su organizacién y funcionamiento
mediante la Ley 1530 de 2012 (Congreso de la Republica de Colombia,
2012). Por lo tanto, se elimino el sistema de asignaciones directas, y se
generd un nuevo esquema diferenciado, en conjunto con una estructura
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organizacional compleja, para buscar la buena distribucion, gestion
de recursos y de inversion (Marina & Arévalo, 2015; Restrepo, 2017).
Subsiguientemente, el nuevo esquema fue formulado en conjunto con
la reduccién de recursos, producto de la disminucién de exportaciones
derivadas de la explotacion de minas y canteras, y en concordancia con
el Acto Legislativo No. 365 de 2019. Bajo el cual, se modificaria el SGR,
bajo necesidad de incentivar la explotacion minero-energética y mejorar la
ejecucion de los proyectos, en aras de incrementar el impacto econdmico
del sector a través de inversion y mejora en la confianza de las comuni-
dades (Castro Gémez, Vera Sandoval, & Montoya Moreno, 2019).

Por lo anterior, las formulaciones generan cambios y desafios para
el cumplimiento, supervisién y control en el éxito de estas politicas, donde
la complejidad de las variables vinculadas con los problemas y necesi-
dades, desde enfoques colectivos, exigen la aplicacion de métodos que
soporten soluciones reconocidas y aceptadas sobre la base de la evalua-
cién de patrones y fendmenos identificables, para que se comprendan y
determinen los grados de oportunidad y adaptacion a los cambios en el
futuro (Kamenetskii, 2013; Velasquez & Sepulveda, 2015). Asimismo,
es necesario partir de las necesidades anteriormente mencionadas para la
promocion de inversion en proyectos que permitan solventar problemas
relacionados con la capacidad de produccion y desarrollo del pais, ello
mediante la formulacion y creacion de infraestructura. En consecuencia,
la formulacién de proyectos de construccién, como politica publica,
promociona el desarrollo econémico y social gracias a la capacidad
de generar empleo, demandada por otros sectores econdémicos, lo que
mejora la calidad de vida de los ciudadanos mediante la solvencia del
déficit considerable en infraestructura civil. Por lo anterior, es comiin
generar politicas que incluyan asignaciones presupuestarias, directa-
mente 0 a través de instituciones financieras, para este fin (Cérdova &
Alberto, 2018). De igual manera, el sector de la construccién permite el
cumplimiento de las funciones sociales apoyadas por el sector privado,
sin embargo, no existe un equipamiento para hacer frente eficazmente a
los complejos y dindmicos proyectos de construccion en la actualidad y,
en mayores proporciones, el futuro (Hagan, Bower, & Smith, 2011; IBM
Corporation, 2010).
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A las complejidades inherentes de los proyectos de construccion se
suman las condiciones de recursos suministrados por regalias, los cuales,
son ambivalentes y se encuentran a merced de factores no controlables. No
obstante, se ha pronosticado una reduccion en su recaudo, lo que afectaria
la financiacién futura de los proyectos en las regiones (Guzman-Finol &
Estrada, 2016).Con base en ello, se plantea la siguiente pregunta de inves-
tigacion: ¢Cuadl es el comportamiento de las inversiones en proyectos de
construccion mediante la inversion por el Sistema general de Regalias
entre los afios 2015-2019 y su gestion como proyectos complejos? Por lo
anterior, la presente investigacién formula como objetivo general evaluar
la inversién mediante el SGR en proyectos de construccion entre los afios
2015-2019, desglosando los siguientes objetivos especificos:

» Establecer los organismos intervinientes en su destinacion,
montos y tipo de proyectos de construccién financiados, asi como
caracterizar su complejidad en conjunto con el cumplimiento de
los objetivos previamente propuestos.

* Brindar herramientas que permitan establecer el comportamiento
de la inversion en obras civiles a partir de recursos provenientes
del Sistema general de Regalias o inversion estatal.

* Realizar un diagnéstico que permita establecer su eficiencia para
el continuo apoyo a estas politicas, dadas las restringidas canti-
dades de recursos y la pertinencia de las obras civiles realizadas
en conjunto con el conocimiento de los efectos en el desarrollo
social.

Lo anterior, permite brindar un panorama global en la gestion de
proyectos de construccion mediante inversion publica, destinada a satis-
facer necesidades especificas considerando los diversos factores que
influyen en los procesos de formulacion, desarrollo y diagnostico de poli-
ticas gubernamentales, enfocadas en la buena distribucion y ejecucion de
recursos publicos.
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2. FUNDAMENTACION TEORICA
2.1 Evaluaciéon de la complejidad en proyectos

El avance implacable en el desarrollo humano se ha sostenido, en
gran parte, por el robustecimiento continuo de técnicas metddicas y cienti-
ficas en busca de establecer y controlar fendmenos. Por lo anterior, es usual
encontrarse con lo imprevisible, inesperado y complicado. Sin embargo,
las actuales condiciones de un mundo globalizado en expansion, presionan
y generan un rapido ritmo de cambio y fomentan la intensa competencia,
incluyendo los mercados internacionales con mayor volatilidad, lo que se
refleja con su impacto en el mercado (Friedli, Mundt, & Thomas, 2014).
En paralelo, las necesidades de los interesados, con el tiempo, han aumen-
tado su heterogeneidad, sofisticacion y diferenciacion. Por lo tanto, para
satisfacer las demandas, y continuar con una competitividad constante, las
empresas reaccionan regularmente con la introduccion de nuevos y mayor
variedad de productos con ciclos de vida mas cortos. Transversalmente,
la continua innovacion obliga a las organizaciones a reconocer una mayor
complejidad en las estrategias y proyectos ejecutados por las organiza-
ciones (Geraldi, Maylor, & Williams, 2011; Project Management Institute
(PMI), 2013; Schuh, Rebentisch, Riesener, Mattern, & Fey, 2017).

En consecuencia, investigaciones alrededor de la complejidad en
proyectos, se han centrado en identificar atributos que inciden y caracte-
rizan, mediante la identificacién de variables que ayudan a determinar las
practicas de planificacion y control, para asi, establecer aquellos factores
que dificultan el reconocimiento de metas y objetivos, o aquellos que
influyen en el tiempo, costo y calidad de un proyecto. Baccarini (1996)
identifico dos atributos generales en la complejidad de proyectos, la
“complejidad organizacional”, reflejada en la definicién de los proyectos
como la union de tareas que contiene muchos elementos interdepen-
dientes, y la “complejidad técnica”, relacionada con los procesos de
transformacion. Sin embargo, no existe una definicién clara, comiinmente
aceptada o unificada, de complejidad pese al gran nimero de definiciones
propuestas (Chu, Strand, & Fjelland, 2003; Dao, Kermanshachi, Shane,
Anderson, & Hare, 2016b, 2016a; Kermanshachi, Dao, Rouhanizadeh,
Shane, & Anderson, 2020; Wood & Gidado, 2008; Xia & Chan, 2012).
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Indistintamente, la complejidad suele considerarse, y describirse,
como una variable independiente que limita la aplicabilidad de los instru-
mentos y métodos de practicas Optimas, para lograr un mejor rendimiento
de la ejecucion de los proyectos, lo cual se ve expresado, habitualmente,
en exceso de costos, retraso en el cronograma, bajo rendimiento, entre
otros problemas (Ahn, Shokri, Lee, Haas, & Haas, 2017; Ellinas, Allan,
& Johansson, 2018; Kermanshachi & Safapour, 2018; Luo, He, Xie,
Yang, & Wu, 2016; Remington & Pollack, 2010). Lo anterior se debe,
posiblemente, el efecto de los multiples atributos que integran los sistemas
complejos, como la diversidad, variabilidad, no linealidad y los acopla-
mientos estrechos (alta dependencia entre variables, sistemas o grupos).
En consecuencia, una comprension cabal de la complejidad, incluyendo
la mayor cantidad de factores preponderantes en proyectos, es esencial
para una gestion eficaz, para facilitar la gestion durante todo su ciclo de
vida, aspecto esencial y actualmente una ardua tarea en la gestion de
proyectos (Kermanshachi & Safapour, 2018; Luo et al., 2016; Pefialoza,
Saurin, & Formoso, 2020). Asimismo, la comprension de la complejidad
aporta ventajas competitivas a la organizacion, mediante el desarrollo de
proyectos nuevos y mejorados, ademas de utilizarse para mejorar las apti-
tudes de innovacién y aumentar la rentabilidad y crecimiento (Molepo,
Marnewick, & Joseph, 2019).

2.2 La complejidad y el éxito en proyectos de construccion

La complejidad es un tema muy amplio que puede relacionarse con
cualquier area del conocimiento, por lo que existe una gran cantidad de
informacion al respecto. Asimismo, la tematica es promovida y ramifi-
cada por los cambios generados en el desarrollo tecnol6gico, que se mani-
fiesta en el alto grado de instalaciones eléctricas y mecanicas, nuevos y
sofisticados sistemas estructurales e innovacion en los componentes que
integran los procesos constructivos, con el fin de atender el aumento de
los diversos requerimientos de diferentes usuarios finales (stakholders,
sponsors, oficina de proyectos, gerentes de proyecto, y construccion,
entre otros) (Xia & Chan, 2012). La complejidad define, generalmente,
un sistema complejo dentro de un area especifica de interés, y estudia la
interaccion entre los elementos de ese sistema. Las propiedades identifi-
cadas son inherentes a proyectos focalizados en el sector de la construc-
cién (Kermanshachi et al., 2020). A razon de ello, el entendimiento de
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la complejidad en proyectos en el sector se considera una caracteristica
critica que determina las medidas apropiadas para la consecucion satis-
factoria de los resultados esperados, con lo que se reconoce, ampliamente,
que la complejidad de los proyectos influira en su rendimiento y éxito.

Por lo tanto, existe un consenso global en la inclusién de proyectos
tanto de construccion como complejos, sustentado en los entornos
cambiantes producto de la interacciéon entre diversos factores con
propiedades dindmicas e inciertas. Asimismo, el numeroso conjunto de
elementos independientes que interactiian entre si continuamente en dife-
rentes formas, organizados y reorganizados espontaneamente en estruc-
turas cada vez mas elaboradas a lo largo del tiempo, producen estructuras
que abarcan una mayor inclusion de factores (Luo et al., 2016; Trinh &
Feng, 2020). Por lo anterior, el sector de la construccién es afectado por
fuentes de complejidad cada vez mayores, como lo es el creciente niimero
de miembros en la cadena de suministro, las nuevas alternativas tecno-
logicas que implican produccién fuera de las instalaciones y el creciente
nimero de reglamentos y enfoques innovadores de adquisicion (Bakhshi,
Ireland, & Gorod, 2016; Kermanshachi et al., 2020; Pefialoza et al., 2020).

Sin embargo, la gestion de proyectos complejos ha evolucionado
como resultado de la identificacion y el reconocimiento de cuestiones que
presentan caracteristicas complejas, donde las metodologias tradicionales
de gestion de proyectos, en relacion con métodos, practicas y procesos,
no han abordado adecuadamente escalas, tasas de cambio, heteroge-
neidad, multiples vias y objetivos ambiguos (The International Centre for
Complex Project Management (ICCPM), 2012; Xia & Chan, 2012). Por
lo tanto, pese al amplio reconocimiento e importancia de la complejidad en
proyectos de construccion para su gestion, se disponen o conocen pocas,
o ninguna, medidas objetivas para su evaluacion. Lo que ha ocasionado,
a la vision empiricas y subjetiva del observador, la necesidad urgente de
evaluar la complejidad en los proyectos de construccion, originados intrin-
secamente por cuestiones politicas, sociales, tecnologicas y ambientales.
Esto le ocurre también a las estrictas presiones fiscales, a las expectativas
de los stakeholders, que pueden cambiar drasticamente durante la vida de
un proyecto en paralelo con la inestabilidad gubernamental y la estrecha
relacion entre el sector de la construccion, especialmente si se considera
el impacto en la calidad de vida de los ciudadanos mediante la produccion
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de infraestructura nueva o renovada, causado por las limitantes en el valor
de la demanda efectiva, determinada por la cantidad de activos fijos en
que parte del capital asignado por el sector publico como inversion, de
acuerdo con sus funciones sociales apoyadas por el sector privado. Por
lo tanto, las inversiones estatales, que restringiran la cantidad y el tipo
de obras civiles llevadas a cabo, se consideran un factor adicional en la
compleja e intricada correlacion inherente al sector de la construccion y
su éxito (Xia & Chan, 2012).

Por lo tanto, se requiere implementar instrumentos objetivos que
proporcionen una escala cuantitativa, y permitan la consecucion del nivel
de complejidad en proyectos de construccion, lo que facilitaria a las orga-
nizaciones, y stakeholders, la adopcion de medidas de gestion adecuadas
para reducir los posibles riesgos que podrian inducir en su desarrollo. Sin
embargo, existe poca literatura publicada en el area de la complejidad en
el sector de la construccion, en conjunto con el concepto de ciencia de la
complejidad, considerada relativamente reciente en el mundo académico
y con un gran alcance en la solucién de problemas modernos, asi como
enfrentados con una vision cientifica tradicional. En consideracion de lo
anterior, la exploracion de la ciencia de la complejidad y la investigacion
para su aplicacién, podria aportar soluciones en el mejoramiento de
procesos en proyectos de construccién, en simultaneo con los avances en
el conocimiento y capacidades en el desarrollo social y politico, donde
las organizaciones mas agiles y adaptables son capaces de absorber el
impacto de esta nueva realidad (Wood & Gidado, 2008; Xia & Chan,
2012).

Por consiguiente, la voluntad, capacidad y responsabilidad de
los directores de proyectos, en la consolidacion de requerimientos que
permitan orientar la demanda en el desarrollo y consecucion en la actua-
lizacién de habilidades, justifica la incorporaciéon de mecanismos que
permitan seguir el ritmo de los cambios en la gestion de la complejidad y
proyectos complejos, lo cual resulta fundamental para su éxito. Asimismo,
la anticipacion y conocimiento de los efectos externos o internos en la
economia, y el sector, se utilizaran para aclarar su impacto en el desa-
rrollo social, donde, la complejidad de las variables, en relacién con los
problemas y necesidades desde su enfoque colectivo, exigen la aplicacién
de métodos para apoyar soluciones reconocidas sobre la base de la evalua-
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cion de patrones y fendmenos identificables que se comprendan, para asi
determinar los grados de oportunidad que permitan la adaptacion a los
cambios en el futuro (Kamenetskii, 2013; The International Centre for
Complex Project Management (ICCPM), 2012; Velasquez & Sepulveda,
2015). De igual forma, se deben identificar, para su solucion integral,
las problemadticas tradicionales y recurrentes como retrasos en el crono-
grama, excesos de costos y deficiencias relacionadas con las expectativas
de los interesados, lo que afecta negativamente el éxito de este tipo de
proyectos, pues, vinculados con las ineficiencias técnicas, poca utilizacion
de estandares y guias, fallas en la combinacion de metodologias de trabajo
y las transferencias para prestar servicios a los interesados, las diferencias
entre lo estimado y lo realizado en el proyecto se valoran entre un 28% y
un 30% en los grandes proyectos de construccién en el mundo (Ellis &
Mice, 2019).

En consecuencia, la formulacién de estandares, que incluyen las
competencias y procesos, se han elaborado para esbozar y definir para-
digmas de gestién de proyectos, donde se integran comportamientos,
conocimientos y atributos especiales, necesarios para el eficaz funciona-
miento de los proyectos complejos (The International Centre for Complex
Project Management (ICCPM), 2012), al implementar junto con el
musculo organizacional y material constituyente del sector de la construc-
cion, y los productos tangibles traducidos como calidad de vida, lo que
sustenta parte del crecimiento econémico, especialmente en mercados de
paises emergentes (Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia
(ANDI), 2019; Hatzius et al., 2018).

2.3 Los recursos provenientes del Sistema General de Regalias

En Colombia, las regalias se definen como la compensacion econo-
mica por la explotacién de recursos naturales no renovables (hidrocar-
buros y minerales), lo que da como resultado un crecimiento econémico
y que representa un porcentaje trascendental de ingresos para el estado, el
propietario del subsuelo y los recursos naturales no renovables (Asamblea
Constituyente de Colombia, 1991). Por tanto, el Estado es quien otorga las
licencias ambientales y de explotacion a empresas que extraen recursos
naturales no renovables, lo cual lo convierte en fuente importante de
financiacién para el desarrollo territorial, con una significativa participa-
cién dentro de los presupuestos de inversién para las entidades guber-
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namentales y generar una descentralizacion y solucion de necesidades
especificas de las diferentes comunidades que congregan y componen la
productividad nacional.

Por lo anterior, se han formulado diferentes modelos de adminis-
tracion de regalias. El primero fue creado por la Constitucién de 1991, y
regulado por la Ley 141 de 1994, este asignaba directamente los recursos
a municipios y departamentos donde se explotaban recursos naturales no
renovables, con un aporte del 80%, concentrando el 17% de la poblacién,
y el restante 20% no asignado directamente y cuya administracién corres-
pondia al Fondo Nacional de Regalias para promover la mineria, medio
ambiente y financiacion de proyectos regionales de inversion, sin generar
el impacto esperado en coberturas y pertinencia en proyectos priorizados
incluidos en los planes de desarrollo (Guzman-Finol & Estrada, 2016).
Pese a la formulacion sistematica de politicas y su implementacion, se
observé el uso incorrecto de los recursos de regalias en las vigencias 2005
a 2010, reportando 21.681 presuntas irregularidades a 6rganos de control,
en conjunto con la inconsulta y desconocimiento de las necesidades de los
interesados por las entidades beneficiarias, al destacarse como estructuras
prociclicas que no permiten aprovechar de manera eficiente de los ingresos
derivados de la explotacion de recursos naturales, con los impactos econé-
micos, politicos y sociales adversos por la abundante riqueza mineral,
donde las rentas tienden a agravar la desigualdad regional, favoreciendo
grupos y regiones que participan directamente en las actividades extrac-
tivas (Humphreys et al., 2007; Trojbicz, 2019).

En consideracion de lo anteriormente expuesto, asi como otros
aspectos, se realizaron cambios en la asignacion de recursos a conse-
cuencia de la concentracion de regalias en pocos territorios, producto
de una inequitativa y centralizada distribuciéon de los recursos. Por
consiguiente, se formul6 y aprobé un segundo modelo, actualmente
vigente y regulado por la Ley 1530 de 2012 (Congreso de la Reptiblica
de Colombia, 2012), denominado Sistema General de Regalias (SGR),
como entidad responsable de establecer la distribucién, objetivos, fines,
administracion, ejecucion, control, uso eficiente y destinacion de los
ingresos provenientes de la explotacion de los recursos naturales no reno-
vables, precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios.
Este conjunto de ingresos, asignaciones, 6rganos, procedimientos y regu-
laciones (Congreso de la Republica de Colombia, 2012) ha generado retos
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y nuevos paradigmas para las entidades territoriales en razén al esquema
de distribucion propuesto.

La definicion del esquema dio paso a una disminucién progre-
siva para los territorios productores, como el departamento del Meta o
Casanare, al limitar la asignacion hasta el 10% de los recursos luego de
percibir el 80% en el antiguo modelo. Asimismo, fue necesario renovar
la base estatutaria, dado que el incremento de regalias, producto en la
explotacion de minas y canteras, gener6 entre los afios 2001 y 2011 un
crecimiento sostenido del 1,4% del PIB, y la cuantificaciéon de ingresos
entre 2012 a 2015 ascendieron a 35,1 billones de pesos, de los cuales
28,5 billones provienen de la explotacion de hidrocarburos y 6,6 billones
de la explotacion de minerales (Parra Sierra & Romero Mufioz, 2017).
En consecuencia, y en medio de aquella bonanza, la Ley 1530 de 2012
buscd financiar proyectos de impacto nacional, regional, departamental o
municipal mediante una adecuada asignacion y distribucién presupuestal,
lo que contribuyo al desarrollo econémico y social del pais mediante
la inversi6n en zonas con mayor necesidad (Guzman-Finol & Estrada,
2016; Marina & Arévalo, 2015; Restrepo, 2017) De igual manera, con
la formulacion en politicas de desarrollo para la creacion de puestos de
trabajo y mejoramiento de infraestructura ptiblica, como lo son los servi-
cios para solventar las necesidades de sus poblaciones en rapida expansion
y urbanizacion, habituales en paises en desarrollo como Colombia, gran
parte de los proyectos financiados por el SGR plantean una relacién con
la construccion de obras civiles.

No obstante, la incertidumbre politica y econémica, en conjunto con
la volatilidad, la reduccion de los mercados internacionales y la reduccion
de confianza e inversion mundial, ha impactado la produccién nacional
(International Monetary Fund (IMF), 2019; World Bank Group, 2019).
Estas estrictas condiciones financieras, junto con el debilitamiento de los
estimulos fiscales, son los principales factores que impulsan la desacelera-
cion del crecimiento econémico, donde la industria manufacturera muestra
signos de marcada debilidad (International Monetary Fund (IMF), 2019;
World Bank Group, 2019). En Colombia, la explicita disminucion en la
participacion econémica de la industria manufacturera se observa a partir
de la crisis financiera mundial del 2008 (Uribe, 2014). Dicho desestimulo
produjo una caida en la produccion industrial, especialmente de bienes
de capital, y limit6 las exportaciones, asi como un mayor recaudo para
proyectos de inversion. De igual modo, tales variaciones se relacionan con
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la pérdida de optimismo en los mercados por parte de los consumidores
o interesados, provocada, en parte, por las tensiones comerciales relacio-
nadas con las ineficiencias en el gasto publico (International Monetary
Fund (IMF), 2019).

Del mismo modo, la reduccién en la produccion y exportacién de
materias primas no renovables para la generacion de energia como el
carbdn, unido a la volatilidad en el mercado del gas y petrdleo, generaron
una reduccion, y alta variacion, en el sector de la explotacion en minas y
canteras desde el afio 2014, como principal componente en la provision
de recursos para proyectos de inversion por regalias. No obstante, su
produccién continta generando recursos destinados para este fin, donde la
preponderancia de estas actividades en la economia no es uniforme en el
territorio nacional (Investigaciones Econdémicas Corficolombiana, 2019;
World Bank Group, 2019). Por las anteriores razones, los proyectos y
programas gubernamentales, sustentados en recursos del SGR, requieren
una gran cantidad de planificacién, coordinacién y colaboracion a través
de los procesos de gestion de proyectos, asi como un fuerte esfuerzo
de equipo y participacion de multiples interesados (Patanakul, Kwak,
Zwikael, & Liu, 2016). Asimismo, los programas y proyectos pueden
contribuir al crecimiento y la riqueza nacional, sin embargo, su gestion
es un desafio para los funcionarios gubernamentales y los directores de
proyectos, pues el grado de complejidad, y variables incidentes, no estan
claramente identificados, junto con la inexistencia de procesos oficiales
en gestion de proyectos, y la dificil justificacion y medicién de los costos
y beneficios (Kwak, Liu, Patanakul, & Zwikael, 2014; Smyrk & Zwikael,
2012).

En consecuencia, se han planteado distintos esquemas para la
formulacion de proyectos del SGR, con el fin de coadyuvar parcialmente
en una formulacion acertada del mismo. Ello mediante el uso aplicaciones
informaticas para la presentacion y evaluacion ex-ante de los proyectos
de inversion publica denominada Metodologia General Ajustada (MGA).
No obstante, la herramienta lleva a formular un tinico presupuesto en el
desarrollo de proyecto, incrementando la generacion de procesos buro-
craticos. Asi mismo, la ardua dificultad para establecer y formular una
solucién a los cambios inherentes en proyectos de construccion, dificulta
la acertada identificacion en el aumento de duraciones, lo que impacta en
grandes presupuestos, multiples partes interesadas y una gran cantidad de
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incertidumbres que complican su planificacion, ejecucion y gestion eficaz
(Patanakul et al., 2016).

De igual forma, se afiade el complejo panorama politico, producto
de los gobiernos y su sometimiento a una presion cada vez mayor para
satisfacer las necesidades publicas con presupuestos mas restringidos por
la reduccion en las rentas, resultado de las diversas coyunturas econo-
micas expuestas anteriormente. Por lo tanto, justificar la evaluaciéon y
pertinencia de proyectos de construccion financiados por el SGR, como
medida de la eficiencia y pertinencia de politicas gubernamentales, en
relacion a su desarrollo, se ha acentuado sin considerar la importancia de
la complejidad de proyectos para su pertinente gestion. Lo que suma la
poca o nula disposicién de herramientas objetivas para evaluar la comple-
jidad de los mismos. No obstante, hay registro de herramientas aceptadas
para la medicion de la complejidad en proyectos de construccion (Chih
& Zwikael, 2015; Xia & Chan, 2012). Wing Tak (2007) elabor? el indice
de complejidad de la construccién (CCI) como instrumento cuantitativo
objetivo para medir la complejidad de la construccién en proyectos de
edificacion, alli se identifican diez variables que definen la complejidad
del proyecto:

* Duracion del proyecto.
 Espacios de trabajo.

+ Importe del contrato.

* Superficie del emplazamiento.
+ Tipo de estructura.

* Altura del edificio.

+ Ubicacion del emplazamiento.
* Cliente.

+ Uso del edificio.

* Superficie total.

Esta definicion permite identificar el rendimiento de proyectos de
construccion financiados por regalias, pues los compara con la gestion de
produccién en los proyectos de construccion y los procesos en la practica
constructiva. Ello permite identificar deficiencias, dificultades, desafios
inducidos por las incertidumbres, complejidad y singularidad de los
proyectos de construccion. Las caracteristicas identificadas se han descrito
utilizando términos literarios cualitativos, o términos cuantitativos que
dependen de los objetivos tradicionales del proyecto al evaluar la duracion
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y la suma del contrato. Este aspecto parece ser subjetivo y no basta para
proporcionar informacion ttil para la adopcién de decisiones de gestiéon
(Wing Tak, 2007). Por lo tanto, resulta necesario evaluar la complejidad
mediante la observacion de distinciones entre muchas perspectivas, sin
dejar atras la consideracion de las caracteristicas del contexto en la gestion
de los proyectos.

Bakhshi et al. (2016), evalué mas de 420 documentos de investi-
gacion publicados, extraidos de un grupo original de aproximadamente
10.000 documentos, basados en citas durante el periodo de 1990 a 2015.
En ellos se descubre que la distincion entre los proyectos puede analizarse
por contexto, autonomia, pertenencia, conectividad, diversidad, emer-
gencia y tamafio. A partir de esos descriptores, cada proyecto complejo
consiste en la evaluacién pormenorizada y su conexién a otras partes y
sistemas del mismo, donde el contexto del proyecto, su tamafio, diversidad
y la autonomia tienen un gran nimero de factores, pues la “configuracion
cultural” y las “leyes y reglamentos locales” fueron citadas en mas del
30% por los estudiosos de la dimensién. Por otra parte, factores constitu-
yentes de la diversidad son citados por mas de un tercio de los investiga-
dores. Ello revela cémo el aumento de la diversidad en proyectos se logra
liberando la autonomia, la pertenencia al compromiso y la conectividad
abierta, seguido por la perspectiva planteada por el PMI en el “niimero

PE AN s

de estructuras, partes interesadas, productos”, “nitimero de departamentos
PA N1}

implicados o método e instrumentos aplicados™, “amplitud de alcance”, y
“duracion del proyecto”, se consideran bajo la categoria de tamafio.

Asi mismo, “la cooperacion y la comunicacion entre el equipo y los
asociados”, “las interdependencias entre los objetivos/intereses, los sitios,
los departamentos y las empresas”, son los factores de complejidad mas
comunes en la dimension de autonomia que, junto a los conceptos, tienen
una percepcion de importancia menor que otros (Bakhshi, Ireland, &
Corral De Zubielqui, 2015). También, denotan poca importancia variables
como “alineacion de objetivos/intereses” y los “bucles de interconexion

N1}

y retroalimentacion en las tareas”, “incertidumbre del alcance, los obje-
tivos y los métodos”, “novedad tecnoldgica del proyecto” y “confianza en
los interesados”. Todas estas variables se condensan y exponen esquema-

ticamente, segun su importancia percibida en la Figura 1.

GERENCIA DE PROYECTOS COMPLEJOS 93



—| Sarmiento-Rojas, Jorge Andrés; Rincén-Gonzalez, César Hernando

eclo
(et A proY
Conte® R

* Condiciones
del entorno

* Regulaciones y
normativas

* Configuracion
cultural

> * Redes y
é} ambiente de
& comunicacion
S0 oy —
& ncertidumbre
L('? sobre el alcance

* Icertidumbre
de los objetivos

* Niveles dg * Asuntos
competencia politicos

* Métodos
inciertos

* qugcro de * Nimero de empresas
actividades

que comparten
recursos —
* Nimero de %
) . 2
i) * Contianza cn las entregables g
S partes interesadas N — ©
g L}mzm o ¢ Amplitud de los > &
metodos —
E * Novedad tecnologica alcances i
2 de los proyectos é
Ntmero de * Tamaiio del (S',
- o Stakeholders proyecto <
* Disponibilids
de recursos Numero de
* Procesos de departamentos
interdependencia de
® Cooperacion cntre unidad/equipo
los socios del equipo *® Variedad
)
N * Namero de cultural
% departamentos
G,O de la unidad/cquipo « Alineacion de * Varicdad * Distribucion
%, s g TeCUrsos eoerafica
2z ol financieros g
a8 *® Variedad de
* Tnterconectividad habilidades
cn las tarcas © Variedad de * Variedad de
® Varicdad de - tecnologias ; §
. —, intereses
* Relaciones entre
organizaciones Diversidad de
tareas
® Varicdad dc
00,4) interdependencias
RS/
9
enQ
Q VQQ\'&'\

»
>

Factores con mayor pereepecion
de importancia (nmero de
factores por dimension)

Fig. 1: Factores de complejidad en proyectos de construccién segtin
el niimero de citas e investigaciones entre 1990 y 2015.

Fuente: Modificado de Clarifying the project complexity construct:
Past, present and future, Bakhshi et al., (2016).
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3. MARCO METODOLOGICO

El sector de la construccion experimenta ciclos de actividad
mucho mas pronunciados que el promedio en sectores que conforman la
economia nacional. Asimismo, es susceptible a variaciones economicas
internacionales, por lo que se considera uno de los principales indicadores
econémicos debido a la influencia que tiene en las variaciones en el ciclo
de la economia (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE), 2019a). Por consiguiente, para establecer el efecto en el
sector construccion en proyectos complejos, financiados por el SGR, se
describen y evaluan, inicialmente, las estructuras organicas en conjunto
con las politicas ptiblicas relacionadas con la financiacién, ubicacion
geografica y tipo de proyectos en los tltimos 5 afios (2015-2019), como
se expone a continuacion:

3.1 Descripcién de las variables que conforman proyectos de
inversion por el SGR.

Aqui se muestra el analisis de la poblacién muestral (todos los
proyectos por afio) y la informacion descriptiva de las variables internas
y externas preponderantes, seglin los resultados de las investigaciones
realizadas por Wing Tak (2007) y (Bakhshi et al., 2016), asi como la
informacion dispuesta por los organismos intervinientes en el monitoreo,
seguimiento y evaluacion de regalias del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP). Lo anterior se sintetiza en la Figura 2.
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Fig. 2: Variables utilizadas para la descripcién de la inversion y
complejidad en proyectos de construccién financiados por el SGR.

Fuente: elaboracion propia.

Posterior a la identificacion y evaluacion de las variables expuestas
en la Figura 2, se seleccionaron proyectos de inversion destinados a acti-
vidades de construccién de infraestructura fisica.

3.2 Analisis descriptivo de las variables que conforman los

proyectos de construccion financiados por el SGR

Se hizo uso de la estadistica descriptiva para resumir y describir
cuantitativamente las caracteristicas de la poblacién correspondiente a
proyectos de construccion financiados por el SGR. Ello se realiz6 a través
de las siguientes herramientas estadisticas:
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» Maedidas de tendencia central en la determinacién valores cuanti-
tativos situados en el centro de la distribucién de la informacion,
relacionada con la caracterizacion de proyectos de inversion para
construccion, con el fin de indicar el valor tipico representativo en
las variables de estudio.

* Maedidas de dispersion para establecer la varianza o difusividad
de la informacion cuantitativa que caracteriza las variables,
inmersas en proyectos de construccion financiados por el SGR,
mediante estadisticos representativos, distribucion de frecuencias
y probabilidad dado el caso.

* Maedidas de posicion para dividir y sectorizar la distribucién
cuantitativa de las variables en estudio, la cual, al ser ordenada en
partes iguales, genera niveles de importancia dado el caso.

Posterior a la descripcion y consecucion de valores representativos
de las variables, relacionadas con proyectos de construccion financiados
por el SGR, se realiz6 una evaluacion de pertinencia de las politicas en
funcion con su impacto y eficiencia respecto a las variables que influyen
con mayor preponderancia en el éxito de los proyectos en cuestion.

3.3 Correlacion entre produccion de los sectores econémicos e
inversion en obras civiles en los afios 2015-2019

Con el fin de establecer la relacion entre el impacto de estas politicas
publicas, y la eficiencia del SGR con respecto a proyectos de construc-
cién, se evalué la produccién bruta del PIB, por medio de la separacién de
los valores relacionados con derechos e impuestos sobre importaciones,
asi como: Impuesto de Valor Agregado (IVA) -no deducible e impuestos
al producto- (excepto impuestos sobre importaciones e IVA no dedu-
cible); subvenciones al producto a precios constantes con datos originales
publicados por el DANE trimestralmente en los tltimos 5 afios (2015-
2019), por medio de la seleccion del valor de produccién acumulado
del dltimo trimestre de cada afio como valor representativo. Asimismo,
se seleccionaron las 12 agrupaciones iniciales de la actividad segtn la
ultima Clasificacién de Actividades Economicas CIIU (Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), 2012) y los subsectores
que conforman el sector de la construccion.
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De igual forma, se evalu6 geograficamente el impacto de estas
politicas segun la financiacién, inversion y construccion de obras civiles,
en contraste con la produccion bruta de las zonas geograficas y entes
territoriales financiadores y/o ejecutores, evaluados mediante informacion
recabada a través del Indicador de Importancia Econémica Municipal
(Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE, 2017).
Ello establecié como el peso relativo municipal, en el valor agregado del
PIB departamental, en relacion con la Evaluacion del empleo mediante
datos registrados en la gran encuesta integrada de hogares (GEIH), invo-
lucra zonas representativas, de esta manera el DANE por medio de infor-
macion basica sobre el tamafo de la fuerza de trabajo del pais, donde los
datos de poblacion ocupada en el sector de la construccion se resumieron
mediante las medidas de tendencia central y la tasa de variacion anual
como valor representativo.

4. RESULTADOS Y DISCUSION
4.1 Evaluacion de la Estructura organica del SGR

La Ley 1530 de 2012 “Por la cual se regula la organizacion y
el funcionamiento del sistema general de regalias” (Congreso de la
Reptiblica de Colombia, 2012), define la actual estructura y asignacion
presupuestal a sub drganos, que a su vez distribuyen los recursos a
sectores definidos para la formulacion y creacién de proyectos acordes
a las necesidades evaluadas, ello segtin la complejidad de las variables
involucradas, los interesados y la diversidad de necesidades en relacion a
su entorno geografico. La anterior asignacion se vincula con entidades del
SGR administradoras de los recursos, la cual se desglosa en una estructura
organica compleja como se observa en la Figura 3.
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Los organismos intervinientes, encargados de la distribucion y estable-
cimiento de los recursos por necesidades denotan la complejidad inmersa
en SGR desde la vision de gerencia de proyectos y politica publica,
impulsadas por el crecimiento y eficiencia de recursos. Por lo tanto, se
observa un impulso en la gestion organizacional con fines relacionados a
una descentralizada distribucion geografica, asi como de recursos, rendi-
miento, evaluacion de los resultados y rendicion de cuentas. Asimismo, la
creacion de los nuevos fondos- FDR y el FCTel- distribuidos tinicamente
entre departamentos, enmarcan el objetivo de competitividad regional,
donde la conformacion del sistema que promueve la coalicién entre terri-
torios de una misma region, o entidad territorial, lleva a cabo proyectos
con mayores impactos localizados regionalmente. Adicionalmente, los
fondos definidos para la sostenibilidad en el futuro -FONPET y FAE- son
asignados por departamento, no obstante, son administrados por instan-
cias del gobierno nacional. Con lo cual, se evidencia la complejidad de
los actores intervinientes y la diversidad de funciones que la integracion
de organismo sustenta. En consecuencia, las inversiones se relacionan
directamente con el crecimiento de recursos publicos, lo cual ha generado
una creciente diversificacion de sus instrumentos de gobierno y formas de
organizacion, utilizadas para prestar los servicios a la ciudadania (Bonet-
Moron & Urrego, 2014; Smith, 2008). En consecuencia, la diversificacion
presenta un reto importante referente a la articulacion de redes y alianzas
entre regiones, y otros actores del SGR, como el Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, de acuerdo con las apuestas planteadas
en los planes de desarrollo y los planes departamentales (Marina &
Arévalo, 2015). Asimismo, las politicas planteadas denotan la diversidad
de actores involucrados a beneficio, donde todas las entidades territoriales
que conforman la geografia nacional pretenden diversificar su accionar
con el fin de generar mayores beneficiarios por las politicas, en espe-
cial las zonas geograficas que no generan Regalias por explotacion de
algtn recurso no renovables en el subsuelo colombiano. Ello se cons-
tata mediante algunas pasadas politicas, donde cinco departamentos no
recibian recursos por regalias en 2011 y nueve recibian menos de $2 mil
millones de pesos (1 millén de délares aproximadamente).

El cambio en la distribucion de recursos debe integrarse con orga-
nismos que evalten la pertinencia en la asignacion de la totalidad de
inversiones realizadas, lo que llevo a formular el SGR, el cual cumple las
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funciones, junto a mecanismos para examinar la idoneidad de la inversion
mediante proyectos que deben cumplir con estandares y caracteristicas
técnicas formuladas idéneamente, de conformidad a la evaluacién de
necesidades y recursos para su ejecucién. En consecuencia, los Organos
Colegiados de Administracién y Decisién (OCAD), surgieron con el fin
de evaluar y aprobar los recursos para el pago de dichos compromisos,
en relacion con el impacto del proyecto. Por lo tanto, el tipo de OCAD,
ante el cual se debe presentar la solicitud, depende de las pretensiones
que la entidad formuladora o ejecutora del proyecto, en conjunto con la
fuente de financiacion, intenten generar con dicho proyecto de inversion,
integrando la compleja y variada composicion de los fondos adminis-
tradores del recurso con la destinacion a diversos sectores previamente
diferenciados. Por lo anterior, la composicion organizacional del OCAD
varia de acuerdo a los distintos rubros que compone el SGR, tal descom-
posicion se realiza mediante distintos fondos (Figura 3), cuyos objetivos
estan enmarcados en al menos uno de los siguientes cuatro pilares
(Bonet-Moro6n & Urrego, 2014).

* La equidad social y regional
+ El ahorro para el futuro
 La competitividad regional
 El buen gobierno

Dichos objetivos, en conjunto con los 6rganos que conforman el
SGR, permite identificar y aprobar los proyectos de inversion, previa
aprobacion de recursos por el OCAD para su ejecucion. Asimismo, se
requieren proyectos de impacto regional aprobados por dichos orga-
nismos, con pertinencia y conocimiento relacionado a las necesidades a
mitigar. Por consiguiente, resulta interesante evaluar la conformacion de
estos organismos establecidos por medio del Articulo 6 de la Ley 1530
de 2012. Para aprobar los proyectos de inversion, en la actualidad existen
siete tipos de OCAD, los cuales cuentan con una estructura organizacional
variable y compleja, ello con el fin de involucrar a los actores representa-
tivos de las zonas de aceptacion y desarrollo del proyecto. Dichos 6rganos
se conforman por representantes de las entidades territoriales, ministerios,
entre otras instituciones con competencia para evaluar proyectos cohe-
rentes con las necesidades de la poblacion y tipo de sector involucrado.
De la misma forma, todo el complejo sistema se centraliza en la comision
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rectora, la cual tiene como fin precisar la politica general del SGR, para
asegurar su correcto funcionamiento desde el punto de vista financiero
y administrativo, lo que incluye el manejo del presupuesto y las regu-
laciones administrativas del sistema. Esta figura estd conformada por
distintas entidades territoriales y representantes del DNP, SGR y gobierno
nacional (Congreso de la Reptiblica de Colombia, 2012). La estructura
organizacional se expone en la Figura 4.

Departamenta

Comision Rectora

Integrantes de los OCAD

Tipo de OCAD

Secretaria técnica, 1/ OCAD

Invitados Permanentes

]
]
]
]
]

Fig. 4: Estructura y tipos de OCAD en la actualidad.
Fuente: elaboracion propia a partir de la Ley 1530 de 2012.
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Por lo anterior, se expone la complejidad inmersa en la estructura-
cién de politicas y organismos estatales, donde los recursos provenientes
de la exportacién del subsuelo deben navegar por multiples procesos
de financiacion, toma de decisiones que incluyen diversos interesados,
interés y variacion entre las entidades territoriales considerando la estruc-
tura de las redes interorganizativas, entre otros aspectos. por lo tanto, se
observa en la Figura 3 y 4, plantea la existencia de sistemas complejos
de gobernanza en diversos ambitos, encaminados a la descentralizacion
de grandes cantidades de rubros estatales en proyectos de inversion
due exigen enormes recursos humanos, financieros y tecnologicos. Tal
aspecto puede tener efectos mas alla de las fronteras nacionales, a razén
de los impactos en el desarrollo, lo cual se liga al limitado tiempo en que
dicho interés politico culmine, segtin la permeabilidad de representantes
elegidos por voto popular en todos los organismos que conforman el
SGR. No obstante, dichos proyectos se extienden a menudo mas alla del
ciclo de vida politico de un gobierno, y la esperanza de vida es mucho
mayor cuando los beneficios también se incluyen en su terminacion y
evaluacion (Biesenthal, Clegg, Mahalingam, & Sankaran, 2018; Lubell,
Mewhirter, Berardo, & Scholz, 2017). Por lo anterior, existen proyectos
financiados por el SGR y financiados por el fondo del CTel, donde se usan
tecnologias y nuevos procesos, lo que aumenta el grado de complejidad
y metodologias de decision que involucran a organismo académicos en
su evaluacion y viabilidad, junto con la variedad de procesos, proyectos
y organismos entrafian posibles riesgos, lo que resulta inherente a los
proyectos complejos (Kwak et al., 2014).

Sumado a lo anterior, la compleja red de instituciones, fondos
de recursos y entidades especializadas en diversos proyectos segtin la
zona geografica, y las necesidades involucradas en el proyecto, se deben
integrar permanentemente con las necesidades de los interesados. Las
funciones en proyectos de inversion por el SGR, ha producido demoras
en el tiempo de materializacion, debido a la cantidad de informacién que
se requiere de los aspectos técnicos, politicos, econdmicos y ambientales
que, a menudo, suelen tener intereses conflictivos sometidos al escrutinio
publico y medios de comunicacion (Marina & Arévalo, 2015). Por lo
tanto, las complejas variables, sin el tratamiento adecuado, impiden el
aprovechamiento eficiente de los ingresos derivados de la explotacion de
recursos naturales, en conjunto con los impactos econémicos, politicos y
sociales adversos de la abundante riqueza mineral. Alli, las rentas tienden
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a agravar la desigualdad regional al favorecer a los grupos y regiones que
participan directamente en las actividades extractivas (Humphreys et al.,
2007; Trojbicz, 2019).

Por lo tanto, los criterios de éxito suelen ser confusos y estar mal
representados en conjunto con el poder y la politica, lo que afecta la medi-
ci6n en la evolucion de dichos proyectos relacionados con su gestion, ello
gracias al comun cambio de prioridades o direccion, debido a organismos
externos. Por consiguiente, se integran procesos juridicos y reglamen-
tarios como reclamaciones, litigios, cuestiones de seguros, proteccion,
conflictos que producen amplias actividades de solucién de controver-
sias, efectos fiscales a lo largo del tiempo, perturbaciones por nuevas
reglamentaciones de autoridades gubernamentales y estatutarias, en un
contexto cambiante derivado de los muiltiples regimenes de gobierno a
lo largo de la duracién y requisitos del proyecto. Lo anterior, se suma al
aseguramiento y conservacion de escasos expertos, proveedores especia-
lizados y enormes problemas de desplazamiento, a razén de particulares
condiciones geograficas que caracterizan el territorio nacional en el plano
social y bio-geofisico (Biesenthal et al., 2018). Por lo anterior, una perma-
nente evaluacién del desempefio, formulacién y sustento de la premisa
de complejidad en proyectos del SGR permite enfocar y usar técnicas,
metodologias y procesos que integren expertos en diversos ambitos, con
el fin de influir en los procesos emprendidos y determinar las causas de
problematicas derivadas de los mismos.

4.2 Evaluacion de proyectos de inversion financiados por el SGR
en el periodo 2015-2019

En dicho periodo se financiaron 10435 proyectos por aproximada-
mente 2,9 billones de pesos colombianos (1,5 billones de ddlares apro-
ximadamente), los cuales, iniciaron luego de un proceso de formulacion,
evaluacion y verificacién por los OCAD, donde los respectivos actos
administrativos fueron realizados por secretaria técnica, responsable de
certificar que los procesos y recursos financieros funcionen y generen
una evaluacion técnica y pertinente con los proyectos de inversion.
Posteriormente, la presidencia de dicho OCAD dirigio las sesiones y
suscribio los acuerdos, o actas, que alli se dieron. Por dltimo, se validaron
por el Comité Consultivo (comité de expertos que apoyan la evaluacion
de proyectos), encargado de verificar la conveniencia de los proyectos

104 GERENCIA DE PROYECTOS COMPLEJOS



4000

3500

Numero de proyectos aprobados

Evaluacién de inversion en proyectos complejos de Ingenieria Civil
a través del Sistema General de Regalias

de inversion presentados que buscaban financiacion (Congreso de la
Republica de Colombia, 2012). En la Figura 5., se expone la inversion de
proyectos por periodo anual, en conjunto con la cantidad de las actas de
aprobacion e inicio de los mismos. Ello representa una alta variabilidad
en su aceptacion, correspondiente con los fendmenos de decrecimiento y
crecimiento en funcién de la inversién y puesta en marcha, lo que denota
la agilidad de los 6rganos intervinientes en las decisiones de aceptacion
y e inicio, en relacion a las solicitudes y proyectos de inversion para su
financiacion.

Esta variabilidad se relaciona con los recursos de inversion
provenientes de la explotacién del subsuelo, los cuales se redujeron
intempestivamente por fendmenos econémicos globales a partir del afio
2014. Por lo tanto, la reduccién de ingresos externos del pais en medio
del derrumbe de los precios internacionales del petréleo, afectaron la
economia colombiana y generaron incertidumbre econémica y politica,
asi com volubilidad en los mercados y reduccion del crecimiento econ6-
mico (International Monetary Fund (IMF), 2019; World Bank Group,
2019), lo que impact6 en sus futuras inversiones.

278

3398

2015 2016 2017 2018 2019
Periodo (afio)

Fig. 5: Cantidad de proyectos aprobados y actas de aprobacién
de proyectos de inversion entre 2015-2019.

Fuente: Elaboracion propia

Asimismo, la reduccién en las exportaciones de materias primas no
renovables, para generacion de energia como el carbdn y la volatilidad en
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el mercado del gas y petréleo, afecta la produccion y genera una desacele-
racion del crecimiento, produciendo una reduccién en recursos brutos por
exportaciones, lo que se traduce en la reduccion de los recaudos fiscales
y el impacto sobre las finanzas ptblicas e inversion (Departamento de
Estudios Econémicos y Técnicos_ CAMACOL, 2017; Investigaciones
Econdmicas Corficolombiana, 2019; World Bank Group, 2019). Sin
embargo, se observa que posterior al afio 2016, la formulacion y aproba-
cion de proyectos de inversion crecié constantemente hasta el afio 2019,
observando el mayor crecimiento en los tiltimos 5 afios. Por lo tanto, con
el fin de establecer algunas caracteristicas de estos fenémenos, resulta
necesario evaluar la inversion de los proyectos de inversion, lo cual se
expone en la Figura 6.

12000

10000 1 11734 10177
8000 1 7313

11160

6025
6000 1 6717
10811
4000 1
10831 10863
2000 1 2206
0 . . . . .
2015 2016 2017 2018 2019

Periodo (afios)

Fig. 6: Historico de Inversion de recurso del SGR en contraste con
la produccién del sector de minas y canteras en el pais.

Fuente: Elaboracién Propia.

Establecido el origen de las inversiones al SGR, en conjunto con
la conformacion de los organismos conformados para su distribucién y
ejecucion, se procede a la discusion de estos factores.
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5. DISCUSIONES

Como se observa en la Figura 6., pese a la continua reduccion de
ingresos producto de la explotacion de minas y canteras como compo-
nente principal de los recursos provenientes del SGR, la inversion en
proyectos ha aumentado constantemente. Algunos analistas, como Castro
Gomez et al. (2019), exponen que este crecimiento en proyectos de inver-
sién es causado por el buen manejo de la politica fiscal, que deriva en
la sostenibilidad de las finanzas publicas. Asimismo, al evaluar la Figura
5., se establece una vision relacionada con la cantidad de proyectos
avalados y formulados donde las rigurosas evaluaciones por los OCAD,
al introducir la competencia entre proyectos y establecer mecanismos
de administracion, seguimiento y control administrativo, gener6 efectos
positivos y significativos sobre la calidad de vida de los habitantes del
pais, en conjunto con la descentralizacion de los organismos y recursos en
todo el territorio nacional, lo cual gener6 eficiencia en la materializacién
de proyectos, los cuales determinan tanto el crecimiento econémico a
largo plazo como la disminucion de las brechas sociales y la estabilidad
macroeconomica (Gallego, Maldonado, & Trujillo, 2018). No obstante,
la continua desaceleracion en la produccion nacional ha generado una
continua reduccion en el sector de la construccion a partir del 2016 que, a
diferencia de la crisis del 2008, actualmente decrece tal aspecto, se debe
a la volubilidad del sector, pues, dada su naturaleza, manifestada en la
variedad y amplitud de proyectos donde interviene, presenta diferencias
desde la estructura organizacional de las empresas que lo constituyen en
términos de especialidad, tamafio, infraestructura y capacidad econémica.
Asi como, su accionar limitado en el tiempo, soportada en una mano de
obra poco capacitada e inestabilidad laboral y una alta dependencia del
sector publico, este dltimo aspecto ha sustentado en la produccion de
combustibles fésiles (Rios-Ocampo & Olaya, 2017).

En consecuencia, el sector es sensible al cambio de politicas internas,
el desempefio en la demanda y problematicas en la ejecucion de proyectos,
lo que genera una desaceleracion del sector desde mediados del afio 2016,
donde, a inicios del afio 2017, el sector registrd una contraccion anual
de -7,4% (Camara Colombiana de la Construccion (CAMACOL), 2019;
Departamento de Estudios Econdmicos y Técnicos. CAMACOL, 2017).
Lo anterior se relaciona con la variacion del délar, que afecta los costos de

GERENCIA DE PROYECTOS COMPLEJOS 107



—| Sarmiento-Rojas, Jorge Andrés; Rincén-Gonzalez, César Hernando

materias primas, y repercute en los precios de vivienda, la tasas de interés,
problemas de inversion, retrasos en la elaboracion de proyectos del sector
de la construccion, el aumento inesperado del nivel de endeudamiento y
retrasos en las entregas, lo que da cuenta de estudios previos e impactan
directamente el Indice de Costo de Vivienda, lo cual repercute en la reduc-
cion en la demanda de vivienda (Dalia, Rodriguez, & Cérdenas, 2016).
En consecuencia, gracias a estos dos fendmenos externos, se evidencia su
efecto en la economia colombiana y la marcada relacion de la inversion
publica con el sector de la construccién en el pais.

5.1 Evaluacion de los sectores de inversion financiados por el SGR
en el periodo 2015-2019

La distribucion de recursos del SGR, en funcion de los OCAD, y
estos, a su vez, en entidades territoriales a partir de la reforma de la Ley
1530 de 2012, permitieron la descentralizacion de los recursos y la diver-
sificacion de los proyectos de inversién, lo cual puede observarse en la
Figura 7. En este sentido, los OCAD municipales lideraron la generacion
de propuestas y proyectos de inversion con un 68,3% de participacion,
y los departamentos con un 141% en participacion de proyectos, los
cuales se distribuyen a zonas con mayores necesidades, segun lo esta-
blece el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) (Figura 3) y
las regiones con un 11,7% de participacion. Sin embargo, la cuantia en
proyectos de inversion, pese a descentralizar el recurso, acopian el 38,8%
y el 30,1% destinado a municipios. No obstante, los OCAD departa-
mentales asumen el 19,1%, lo cual puede ser causado por la destinacion
especial a ciertas poblaciones del territorio nacional. Otros OCAD, como
las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) y Cormagdalena, solo
reciben un 0,2% y 0,5% respectivamente debido a la especificidad de los
proyectos de inversion.

Al evaluar dichos casos para los proyectos en el periodo de evalua-
cion, como se expone en la Figura 7, se observa que los aprobados por
los OCAD regionales tienen mayores cuantias que los evaluados en otros
OCAD:s. Ello obedece al tipo de proyecto de inversion realizado y su
alcance, acorde a la investigacion realizada por (Botero Ospina, 2016).
La cuantia de este tipo de proyecto se enfoca en la ampliacion de la red
vial urbana, primaria, secundaria y terciaria, al igual que los proyectos
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de desarrollo rural, fortalecimiento y mejoramiento de los niveles de
educacion preescolar, basica y media, enfocadas a reducir la brecha entre
regiones. Ello debido, principalmente, a la funcién de los fondos FDR y
su distribucion tinica entre departamentos, debido a que se enmarcan en
el objetivo de competitividad regional. Bajo tal sentido, la conformacion
del sistema promueve la coalicion entre territorios de una misma region
o entidad territorial para llevar a cabo proyectos de impacto regional
(Bonet-Moro6n & Urrego, 2014).

mmm No. Proyectos Valor Total

Municipal
Regional -
Paz I
CAR*
Cormagdalena

Departamental
iencia y tecnologia I

@)
Organos Colegiados de Administracion y Descicion (OCAD)

Fig. 7: Numero de proyectos y valor de la inversién en proyectos
aprobados por los OCADs en el periodo 2015-2019.

Fuente: Elaboracién Propia.

Asimismo, los proyectos y recursos evaluados y aprobados por
el OCAD, Paz, Ciencia y Tecnologia, pese a realizar menor cantidad
de proyectos (2,9% y 1,7% respectivamente) perciben una cantidad de
recursos mayor que las corporaciones auténomas con un porcentaje de
5,9% y 5,0 respectivamente. Fendmeno relacionado con los fondos de
CTel (Figura 3), los cuales buscan promover la investigacion y la apro-
bacién de proyectos financiados con recursos del FCTe,I mediante la
OCAD de ciencia, tecnologia e innovacion, unico en el pais.
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Fig. 8: Proyectos y valores totales financiados por el SGR en el periodo 2015-2019.
Fuente: Elaboracién propia

En consecuencia, la naturaleza de estos proyectos, y su alcance, son
causados por la aprobacion ante un comité representativo del gobierno
nacional. Por lo tanto, sumando la complejidad de los proyectos y los
mecanismos de distribucion, su cuantia es poca y sus montos altos. El
mismo fenomeno se observa con los proyectos evaluados, difiriendo en
las complejas condiciones geograficas y socioecondmicas que buscan
impactar (Bonet-Moron & Urrego, 2014; Carlos & Arciniegas, 2020). De
igual forma, la Figura 8., es diciente a razon del enfoque localizado en el
sector de inversion de transporte, donde el 40,0% de proyecto se financia
con el 44,3% de los recursos dirigidos al SGR. Dicho sector focaliza
proyectos destinados a la construccion de infraestructura vial primaria,
secundaria y terciaria, incluyendo proyectos en transporte aéreo, férreo,
maritimo y fluvial, para fortalecer los servicios logisticos, de transporte
publico y seguridad vial (Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas,
2018). Teniendo en cuenta lo anterior, los objetivos de los proyectos viabi-
lizados en el sector, permiten el fortalecimiento general dado que estos se
requieren en todo el territorio nacional, al ser coherente con la reduccion
de la brecha entre regiones, coadyuvando la conectividad municipal,
departamental y regional, asi como al fortalecimiento de cadenas produc-
tivas, el crecimiento econdmico y la competitividad. La Figura 9, muestra
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la destinacion de recursos para proyectos de inversion en funcién de su
aprobacion en los OCADs respectivos.

mRegional

@ Departamental
B@Municipal

OPaz

mCiencia y Tecnologia
mCorMagdalena

Sector de inversion

Fig. 9: Destinacién de recursos para proyectos de inversion en funcién de los OCADs.
Fuente: Elaboracion Propia.

La Figura 9., expone como la gran mayoria de proyectos ejecutados
en OCAD, se relacionan con entidades territoriales (regiones, depar-
tamentos y municipios). Ello resulta coherente con el niimero total de
OCAD en las entidades territoriales, las cuales son mucho mayores que
los OCAD de caracter especial (Paz, Ciencia y Tecnologia, Cormagdalena
y CAR). Asimismo, las dificultades técnicas al formular los proyectos
no permiten sortear las evaluaciones, especialmente en OCAD para
proyectos de destinacion especifica. Por lo anterior, el aspecto se observa
en su poca participacion, ya que el SGR establece que las regalias distri-
buidas no pueden ser ejecutadas hasta que los entes territoriales formulen
un proyecto de inversion de impacto local o regional, segtin sea el caso,
aprobado por el OCAD correspondiente. Dicho mecanismo creado para
priorizar y propiciar la mejor asignacion de los recursos, se convirtio
en una dificultad para muchas entidades territoriales (Bonet-Morén &
Urrego, 2014).
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Un elemento adicional se expone al evaluar el tipo de proyectos
que se financian con regalias. La eficiencia en el uso de los recursos, y la
priorizacion de los mismos en sectores con mayor rezago dentro de los
departamentos y municipios, es un factor fundamental para un efectivo
cumplimiento de los objetivos del SGR. Por lo tanto, concuerda con los
problemas histéricos en materia de infraestructura para transporte que,
desde 2007 (hace 13 afios), Colombia solo ha aumentado tres posiciones
en América Latina, situdndose en el puesto 12 entre 18 paises, superada
por mas del 50% de los paises del mundo. En este sentido, el factor
factor se debe, principalmente, a la falencia donde se suma la calidad de
los servicios de transporte e ineficiencia en aduanas y puertos (Bonet-
Moro6n & Urrego, 2014; Cortés Villafradez, 2018) como el desarrollo de
infraestructura fue un elemento importante de la competitividad, durante
el periodo 2006-2016. En esta investigacion se compara el comporta-
miento de la inversion en infraestructura de transporte frente a variables
que miden los resultados de la competitividad de la misma, como lo son:
costos, tiempo, calidad y desempefio logistico para cada uno de los paises
miembros de la Alianza del Pacifico, basado en fuentes de informacion
tales como el Banco Mundial, World Economic Forum (WEF. Muy por
debajo, se encuentran los sectores de inversion de deporte y recreacion,
educacién. Agua potable, saneamiento basico y vivienda presentaron un
porcentaje de proyectos de 10,6%, 10,5%, 7,3%, 6,2% respectivamente.
Estas diferencias con el impacto de recursos a proyectos de inversion en
transporte se suman los incentivos formulados en esta materia para faci-
litar la licencia social o aprobacion de las comunidades, las regiones, o
municipios con puertos maritimos y fluviales, donde existe transporte de
productos, reciban un 25% del total de los ingresos corrientes del sistema,
de los cuales el 5% se destinaria a los municipios con posibilidad de anti-
cipo (Castro Gomez et al., 2019). Por lo anterior, existe una concentracion
de recursos de inversion, destinados a proyectos de construccion especi-
ficos. Por lo tanto, el impacto debe estar relacionado con la zona geogra-
fica de influencia, dado que uno de los objetivos de las politicas del SGR
se enmarcan en la equidad social y regional (Congreso de la Republica de
Colombia, 2012). La Figura 10 muestra el nimero de proyectos e inver-
sién por departamentos.
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Fig. 10: Inversion y niimero de proyectos desarrollados en los
departamentos que conforman la Reptiblica de Colombia.

Fuente: Elaboracion Propia.

La asignacion recursos y proyectos abarca a todos los departa-
mentos del pais a diferencia de antiguos regimenes que reglamentaban la
distribucion de regalias, como ya se ha mencionado anteriormente. Por
lo tanto, la descentralizacién fiscal, mediante la transferencia de recursos
de la nacién a las regiones, departamentos y municipios, ha posibilitado
una ampliacion de la cobertura de los servicios de infraestructura fisica,
educacion y salud, pretendiendo descentralizar la ejecucién del gasto
publico nacional, el cual, a pesar de estos esfuerzos, continia centrali-
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zada en la capital del pais (Bogota, D.C.). No obstante, la politica de
desarrollo regional y municipal ha persistido a través del tiempo, e
incluso se ha ampliado a todas las normas que regulan las finanzas terri-
toriales como consecuencia de la creacion y reglamentacion del SGR
en 2011 (Hernandez & Barreto, 2018), lo cual es evidente es evidente
al observar la destinacion y niimero de proyectos asignados a la capital
del pais. Asimismo, al evaluar los entes territoriales generadores de rega-
lias, mediante produccion y/o afectacién por el transporte, produccion,
distribucion, antes de la nueva ley que conforma el actual SGR, se encon-
traban altamente concentradas en pocos territorios, especificamente en
siete departamentos (Arauca, Casanare, Cesar, Guajira, Huila, Meta y
Santander). Alli se concentraron el 70% de los recursos asignados en el
periodo 2002 — 2011, impactando solo en el 14% de la poblacién colom-
biana (Bonet-Moron & Urrego, 2014).

Por lo tanto, las asignaciones del SGR desde el 2012 se han rezagado
Unicamente al departamento de Arauca, el cual, no percibe una cantidad
significativa de recurso del SGR por la formulacién de pocos proyectos de
inversion. Algunos autores relacionan las transferencias por regalias con
la generacion de una escasa actividad econdmica, y la captura de rentas y
corrupcion, todas estas caracteristicas de territorios abocados a la denomi-
nada maldicion de los recursos (Castro Gomez et al., 2019). Los departa-
mentos que lideran la asignacion de recursos y formulacién de proyectos
del SGR, son: Antioquia, Narifio, Valle del Cauca y Boyaca. Narifio se
presenta como un caso particular, ya que es uno de los departamentos
con mayor indice de capacidad institucional y de regalias otorgadas, aun
cuando en el pasado no figuraba como uno de los receptores tradicionales
de regalias. Asi mismo, los recursos del Fondo de Ciencia y Tecnologia
se canalizan en departamentos centrales, que resultan beneficiados con la
mayor cantidad de proyectos de desarrollo regional (Botero Ospina, 2016).

5.2 Evaluacion de los sectores de inversion relacionados con la
construccion y financiados por el SGR en el periodo 2015-2019

El comportamiento de la inversion en obras civiles, por recursos
provenientes del SGR o inversién estatal, es variado; sin embargo, la
mayoria de actividades de construccién corresponde al sector de inversion
en transporte, el cual fundamenta sus procesos en actividades construc-
tivas seguin lo establece la dltima versiéon del Manual de Clasificacién de
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la Inversion Publica (Direccion de Inversiones y Finanzas Ptblicas, 2018).
Alli, las crisis econémicas anteriormente mencionadas han impactado en
los rubros de inversién y ejecucion de proyectos de construccién, como se
expone en la Figura 11 y Figura 12, donde se compara el comportamiento
de los estados generales y el nimero de proyectos en el periodo de estudio.
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Fig. 11: Estado general y total de proyectos del SGR.
Fuente: Elaboracion propia
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Fig. 12: Estado general y total de proyectos de construccién del SGR.
Fuente: Elaboracion propia
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El comportamiento de la inversién en proyectos, en conjunto con
su estado general que puede ser separado en tres categorias (en ejecu-
cion, sin contratar y terminado), demuestra un aumento en la asigna-
cién de recursos posterior al afio 2016, donde, practicamente, las obras
civiles dominan el comportamiento del SGR sobre otro tipo de sectores
de inversion, abarcando un historico de 55% o incluso 64% (ver Tabla
1). En consecuencia, el comportamiento de las inversiones relacionadas
con obras civiles y procesos constructivos definen el comportamiento
global de las inversiones, a pesar de la reduccion de ingresos por explo-
tacion de recursos estratégicos no renovables, el componente principal
de los recursos del SGR, la inversion en proyectos de construccion, ha
aumentado constantemente. Pese a las circunstancias, se observa en las
Figuras 11 y 12, la existencia de un incremento significativo en las obras
de construccion sin contratar, aumentando hasta un 40% en el afio 2019,
en funcion de la cantidad de proyectos aprobados, de manera que pueda
deberse a las mismas restricciones técnicas de los OCAD, dado que, al
iniciar la ejecucion de los proyectos, la complejidad en realizar cambios
genera un estancamiento de los mismos, en conjunto con una estimada
saturacion en los drganos, lo que causaria un aumento en los estados de
proyectos sin contratar. Por lo tanto, la ventaja de los OCAD en la riguro-
sidad técnica, los procesos de aprobacion y adjudicacion se contraponen
con las dificultades en la buena ejecucién de los proyectos.

Asimismo, se observa un crecimiento sostenido en inversion para
obras civiles, ocupando un valor maximo de 64,1% de recursos del SGR
en 2018; sin embargo, a 2019 la cifra se ha reducido en funcién de la
ejecucion presupuestal del SGR en este tipo de proyectos (Tabla 1). Esto
fue causado por la persistente volubilidad y propension de la economia a
factores externos, lo que afect6 la produccién y generd una alta variacion
en el sector (Investigaciones Econdémicas Corficolombiana, 2019; World
Bank Group, 2019). En consecuencia, segtin fuentes del Fondo Monetario
Internacional (FMI) (2019), muchos paises impusieron restricciones a la
exportacion en 2020, lo que implica riesgos para las perspectivas de creci-
miento del econdmico. Por lo anterior, el mercado global se encuentra en
un ambiente de incertidumbre econdmica y politica, la volubilidad en los
mercados y la reduccion del crecimiento, a la par con el recrudecimiento
de las tensiones comerciales, incluida la reciente escalada entre las prin-
cipales economias, junto a una desaceleracién de la inversién mundial y
un descenso de la confianza, contindan mas alla de lo contemplado en
los prondsticos (International Monetary Fund (IMF), 2019; World Bank
Group, 2019).
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El endurecimiento de las condiciones financieras y el debilitamiento
del estimulo fiscal son los principales impulsores de la desaceleracion del
crecimiento economico, la cual se ha proyectado y recrudecido en el afio
2019. Por consiguiente, el contexto externo es volatil y podria implicar un
endurecimiento financiero mundial, asi como una escalada de tensiones
comerciales entre diversas potencias mundiales podrian descarrilar la
recuperacion econdmica de América Latina, el Caribe y Colombia. Por lo
anterior, muchos autores coinciden en la inexistencia de una guia formu-
lada hacia el desarrollo o caracteristicas o politicas ptiblicas. No obstante,
es comun due en paises emergentes se implementen politicas ptblicas
siguiendo metodologias keynesianas, es decir: estimulando la demanda,
generando un leve crecimiento sostenido, permitiendo el pago de los
atrasos en el gasto publico y el aumento en la capacidad de inversion, y
el impulso de las economias basadas en la extraccion de materias primas
(Zuleta, 2018). Dicho fenémeno se expone en la Figura 13.

=== Inversion)

N,

2016 2017 2018 2019

Periodo (afios)

Fig. 13: Inversion y su variacion en recursos destinados
a proyectos de construccién por el SGR.

Fuente: Elaboracion propia

Por lo tanto, la implementacién de estas politicas ha sido continua,
especialmente en el gasto publico, el cual, estimula la economia a corto
plazo mediante ingresos estandar, efectos multiplicadores y ayudan a
devolver la produccion a su potencial. En consecuencia, el gasto de inver-
sion del gobierno se ha direccionado en infraestructura, no obstante, tiene
ventajas adicionales, pues un aumento del gasto publico a corto plazo
también aumenta el acervo de capital piblico productivo, o la producti-
vidad total de los factores a largo plazo (PTF).
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Por lo anterior, se ha establecido que la eficiencia y soporte del sector
de la construccién, y su principal participacion en proyectos de inversion
del SGR, especialmente en situaciones criticas donde la reduccion de
recursos impidi6 el crecimiento en la asignacion de recursos y formu-
lacion de proyectos de inversion en este sector, contrariamente a otros
sectores de inversion ha ganado presupuesto y aumentado la cantidad de

proyectos, como se expone en la Figura 14.
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Fig. 14: Proyectos de construccién aprobados por el
SGR segun sus Subsectores de inversion.

Fuente: Elaboracion propia

Lo anterior, denota el impacto de la crisis econémica en la inversion
de infraestructura y, en general, al SGR en 2016, asi como denota que las
actividades del sector transporte recoge el 63,7%:4,1% (utilizando distri-
bucién t-student, con confianza del 95%) de los proyectos de inversion.
Tal caracteristica resulta coherente con las actividades desempafiadas
por el sector de la construccion como los gastos de inversion al sector
publico mediante construccién de infraestructura y reflejar el rezago y
necesidades de la nacion en la produccién de bienes de capital fijo, espe-
cialmente la infraestructura de transporte, considerada como uno de los
principales cuellos de botellas para la competitividad del pais, con efectos
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nocivos sobre la industria, el agro y el comercio y demas sectores que
conforman el aparato productivo. Ello impide los flujos del comercio
interno y externo 6ptimamente al concentrar mas del 70% del transporte
de carga en el modo carretera, lo cual es coherente con el gasto del trans-
porte en Colombia (Clavijo et al., 2014). Sumadas estas condiciones, la
propension de la inversion y gastos de formacion bruta de capital fijo, a las
condiciones econdémicas externadas dadas las politicas de exportacion de
recursos no renovables, han generado una variabilidad importante en su
inversion. De otra parte, los cambios se observan desglosando los activos
fijos en la Figura 38.

6. CONCLUSIONES

Gracias a la presente investigacion, fue posible establecer el papel de
lainversion en el desarrollo social colombiano a través del Sistema General
de Regalias y el papel del sector de la construccion, este dltimo define
el comportamiento global de las inversiones, a pesar de la reduccion de
ingresos por explotacion de recursos estratégicos no renovables, compo-
nente principal de los recursos provenientes de regalias, lo cual, es susten-
tado por su protagonica labor en la reactivacion econémica, generacion
de empleo y activacion de otros sectores econémicos, a través del aparato
estatal, de manera que la compleja organizacion del Estado se manifiesta
en la conformacion de SGR y OCAD, originadas en politicas publicas
destinadas a descentralizar los recursos de inversion, y focalizadas en las
mayores prioridades y necesidades de la poblacion a causa de los cambios
generados por diversas y complejas dindmicas econdémicas, nacionales e
internacionales, estas impiden la constante asignacion de recursos prove-
nientes de regalias en la nacion. De otra parte, las politicas conforman una
compleja red de organismos para la descentralizacion y distribucion de
recursos, destinados a solventar las necesidades manifiestas en diferentes
grupos de interesados prioritariamente. En consecuencia, el sector de la
construccién, mediante diferentes tipos de proyectos de inversion, esta-
blecen la complejidad inherente al desarrollo social a través de la rigurosa
evaluacion técnica que estos organismos proveen para su aprobacion, de
esta manera generar un notorio crecimiento cual, generé un notorio un
crecimiento en la destinacién de estos recursos, pese a la reduccion de
regalias, destinadas en su gran mayoria a proyectos de infraestructura
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vial, como respuesta al rezago en este tipo de obras civiles en la nacion,
asi como las condiciones técnicas similares para la formulacion de los
proyectos.
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