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Estimado señor:

Asunto:
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Para su conocimiento y fines correspondientes, se le remite copia del informe                               Nº DFOE-SM-17/2004, preparado por la División de Fiscalización Operativa y Evaluativa, que contiene los resultados de la evaluación de los sistemas de adquisición de bienes y servicios en la  Municipalidad de La Cruz. 


Mucho estimaré proceder conforme con las disposiciones que se formulan en el aparte 4.3. del referido informe, y comunicar a esta Contraloría General las acciones que se adopten para su cumplimiento.
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Lic. Edwin Gamboa Miranda

Gerente de Área
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INFORME No. DFOE-SM-17/2004

10 de marzo, 2004

DIVISIÓN DE FISCALIZACIÓN OPERATIVA Y EVALUATIVA
Área de servicios MUNICIPALES
resultados de lA EVALUACIÓN de LOS SISTEMAS 

DE ADQUISICIÓN DE BIENES Y SERVICIOS 

en LA MUNICIPALIDAD DE  LA CRUZ

1. INTRODUCCIÓN.

1.1.
ORIGEN DEL ESTUDIO.

El estudio se llevó a cabo de conformidad con el plan anual operativo del 2003, del Área de Servicios Municipales.

1.2.
ALCANCE DEL ESTUDIO.

El estudio abarcó la evaluación de la infraestructura administrativa y de los sistemas de adquisición de bienes y servicios en la Municipalidad de La Cruz, así como la observancia de las disposiciones legales y técnicas que garanticen el correcto empleo de los bienes y servicios adquiridos con los recursos provenientes del artículo 5 inciso b) de la Ley de Simplificación y Eficiencia Tributarias, Nº  8114  y de partidas específicas.

El trabajo comprendió la revisión selectiva de los recursos ejecutados en los períodos comprendidos entre el 1º de enero y el 31 de diciembre de 2002 y entre el 1º de enero y el 30 de setiembre de 2003, y se amplió a otros períodos cuando se consideró necesario. Los importes revisados, ascendieron a ¢14.000.000,00 de la Ley Nº 8114 y a ¢62.348.900,00 de partidas específicas,  del total de recursos ejecutados por la Municipalidad durante el perídodo en estudio. 

Al respecto, se señala que para el año 2002, la Municipalidad presupuestó recursos provenientes de la Ley Nº 8114 por ¢146.624.627,00 y partidas específicas por ¢178.337.032.05, de los cuales solamente ejecutaron  ¢65.075.870,33 correspondiente a partidas específicas. Asimismo,  al 30 de setiembre de 2003 tenía recursos presupuestados de la Ley Nº 8114 por ¢134.265.336,00, de lo cual se habían ejecutado ¢14.064.382,27; mientras que habían presupuestado recursos  de partidas específicas por ¢159.089.081,97 y ejecutado ¢17.609.805,44.

El estudio se efectuó de conformidad con lo dispuesto en el Manual sobre normas técnicas de auditoría para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización y en el Manual General de Fiscalización Integral (MAGEFI).

1.3.
CRITERIOS DE CONTROL INTERNO UTILIZADOS EN LA EVALUACIÓN.

Para realizar el trabajo se consideró la aplicación de los principios establecidos en el Manual de normas generales de control interno para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización, publicado en la Gaceta Nº 107 del 5 de junio de 2002, así como, la Ley General de Control Interno, Nº 8292 del 31 de julio de 2002.

En esta evaluación,  también se consideraron criterios de control aplicables a las actividades financieras, administrativas y operativas, contenidas en el Código Municipal; en la Ley de la Contratación Administrativa y su reglamento; normativa básica contenida en el Complemento No. 1 del Manual sobre normas técnicas de control interno para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización relativas al control de obras públicas;  en el Manual Técnico para el Desarrollo de Proyectos de Obra Pública, así como otras normas legales que establecen  regulaciones y procedimientos. 

2. RESULTADOS.

2.1. AUSENCIA DE NORMATIVAS PARA EL ORDENAMIENTO ORGANIZACIONAL Y OPERACIONAL.

La Municipalidad no ha dictado un Manual de organización y funcionamiento cuya aplicación compete a la Alcaldesa Municipal
, en el cual se definan la estructura organizativa municipal; los objetivos y las funciones específicas que competen a cada una de las unidades administrativas que conforman la organización municipal y su dependencia jerárquica, así como los niveles de autoridad y responsabilidad de los funcionarios.

Igualmente, el Manual Descriptivo de Puestos vigente
, está desactualizado  pues no contempla las plazas creadas después de su elaboración y, además, algunas de las tareas que competen a cada puesto, así como los deberes responsabilidades y requisitos mínimos han variado de conformidad con las actuales condiciones administrativas y operacionales de la Municipalidad.

Al respecto, debe indicarse que desde enero de 2001, la Dirección General de Servicio Civil elaboró un Manual Básico de organización; un Manual de clases de puestos y  un estudio de valoración, con lo cual se transformaría la estructura administrativa municipal, pero tales documentos no se pusieron en vigencia.

Por lo anterior, no está formalmente definido a cuales oficinas compete las tareas relacionadas con la provisión y control de los bienes y servicios que la institución requiere; la construcción de obras; pago a proveedores; registro contable de operaciones, etc. y las tareas que se deben realizar en cada unidad. Tampoco, el organigrama aportado por la administración muestra unidades responsables de la realización y control de obras civiles, ni de la gestión de aprovisionamiento, no obstante que hay funcionarios que desempeñan estas tareas.

Tampoco se ha promulgado el Manual de procedimientos financiero-contables
, necesario para ordenar la secuencia de las operaciones de cada una de las actividades, procesos y transacciones, especificar cómo se deben realizar éstas y designar al responsable de su ejecución.

Estos manuales constituyen instrumentos de ordenamiento funcional y de control para la administración superior, que permiten asignar las obligaciones y deberes de la municipalidad entre los diferentes componentes de su estructura, así como establecer mecanismos de coordinación específicos, tales como la autorización y aprobación de transacciones, operaciones y procesos, delimitando así las responsabilidades de cada unidad y de los funcionarios que las llevan a cabo
. 

2.2. DEFICIENTE SISTEMA DE INFORMACIÓN Y DOCUMENTACIÓN
.

La Ingeniería Municipal no ha instaurado expedientes individuales para cada uno de los proyectos de obra que se ejecutan, mediante los cuales se centralice toda la información pertinente, tal como las especificaciones técnicas; planos o croquis, cuando corresponda; presupuestos detallados
;  documentos sobre el proceso de contratación e informes sobre el avance físico, el costo financiero y  los insumos utilizados
, entre otros. No obstante, alguna documentación referente a las obras realizadas, se archivó con los comprobantes de los  cheques emitidos.

Tampoco se ha centralizado la información diversa que identifica cada uno de los proyectos de obra pública que realiza
, pues para ello no se ha dispuesto el uso de un registro en el que conste al menos el nombre de cada proyecto, sus objetivos, metas, fechas de inicio y finalización y cualquier otro aspecto indispensable para su individualización.

Asimismo, aunque en la proveeduría municipal se llevan expedientes individuales con algunos documentos refrentes a cada contratación administrativa tramitada, no contienen la documentación completa que sustenta todo el proceso concursal, comenzando con la decisión inicial de contratar; las especificaciones técnicas; carteles; análisis de las ofertas; actas de apertura y adjudicación; autorizaciones para realizar los pagos por avance de obra, adelantos o cancelaciones, entre otros.

Los aspectos citados son importantes para efectos de control, ya que es necesario que para todo proyecto de obra pública se establezca un sistema de información financiero, administrativo y técnico, que sea confiable, oportuno y competente y que dicha  información generada se archive para su uso posterior
.

2.3. INOBSERVANCIA DE NORMAS RELACIONADAS CON APROVISIONAMIENTO. 

a)
No se han emitido normativas en cuanto a solvencia, antecedentes y experiencia que requieren los interesados en ingresar al registro de proveedores de la Municipalidad y que deben ser publicados en el Diario Oficial La Gaceta, ni se invitó  a los interesados a integrar este registro mediante publicaciones en La Gaceta y en dos  diarios de circulación nacional
.

Tales aspectos son necesarios para que se le de oportunidad a una mayor cantidad de oferentes de bienes y servicios que quisieran participar de las contrataciones administrativas que promueva la Municipalidad, en cumplimiento de los principios de igualdad y libre competencia y de publicidad en los procedimientos de contratación administrativa, establecidos por la ley y la reglamentación vigente
.

b)
La Administración Municipal, no dio a conocer a todos los potenciales oferentes, sus necesidades de contratación del año, mediante publicación en el Diario Oficial La Gaceta, en el cual se indicara al menos el tipo de bien, servicio u obra por contratar; el proyecto  dentro del cual se haría la contratación y su monto estimado; el período previsto de inicio del procedimiento de contratación y la fuente de financiamiento, entre otros aspectos
.

Esta  publicación es importante para la Administración Municipal, por cuanto a los oferentes de los bienes y servicios les podría interesar participar en las contrataciones que realice la Municipalidad, satisfaciéndose a la vez los principios de igualdad y libre competencia y  de publicidad que deben privar en las contrataciones administrativas
.

No obstante tal omisión, no se adoptaron medidas disciplinarias  contra los funcionarios responsables
.

2.4. AUSENCIA DE LA DEBIDA PLANIFICACIÓN PARA LA EJECUCIÓN DE OBRAS.

Es competencia del Ingeniero Municipal,  planear, organizar, dirigir y controlar los proyectos que lleve a cabo la Municipalidad, distintos de los que sean competencia de la Unidad Técnica de Gestión Vial Municipal, por lo que prácticamente debe asumir las funciones de Director de Proyecto
  de las obras que ejecuta la Municipalidad.

Sin embargo, se realizaron obras con recursos de partidas específicas sin que se definieran  las especificaciones técnicas
 requeridas para los proyectos realizados; sin que se elaboraran planos o croquis cuando era pertinente y sin que se definiera previamente la cantidad de materiales, mano de obra y otros que se requerían, por lo que la administración no elaboró el presupuesto detallado de cada obra. 

Además, la ausencia de esta información, produjo que se ejecutaran obras por contrato sin que los carteles de invitación al concurso o los contratos firmados, especificaran con toda claridad que era lo que se pretendía construir, lo cual era indispensable para analizar el apego de los constructores a lo que se les contrató en cuanto a dimensiones, diseños, calidad de los materiales y de los acabados, entre otros.

2.5. FALLAS EN LA EJECUCIÓN Y CONTROL DE PARTIDAS ESPECÍFICAS.

Para la ejecución de diversas partidas específicas, la Municipalidad aceptó la intervención de organizaciones comunales que prácticamente  asumieron funciones  de unidad ejecutora y responsables de la planificación, ejecución y control de diversos proyectos, mientras que la administración municipal solamente se limitó a tramitar la adquisición de los bienes o servicios solicitados por la comunidad interesada.

Empero, no se firmaron convenios entre éstas y la Municipalidad, en los que constaran los deberes y obligaciones a que se sometían cada una de las partes, así como las personas responsables de coordinar las acciones necesarias, ni tampoco se asignó formalmente a algún funcionario municipal, la responsabilidad de fiscalizar antes, durante y después la correcta y oportuna utilización de los materiales adquiridos y la realización de las obras a satisfacción
.

Tampoco se dio el debido control sobre el avance físico, el costo financiero y los materiales utilizados
 en varias obras realizadas con recursos de partidas específicas, e incluso no se dio ningún seguimiento a algunos proyectos, por lo que no hay informes sobre avance, conclusión y su recepción final. 

Sobre este asunto es importante indicar que el Ingeniero Municipal, como parte de la administración activa, debió establecer los medios apropiados para verificar y evaluar en forma periódica,  las diferentes etapas de la obra en ejecución, para lo cual previamente debieron considerarse  criterios para la evaluación del objetivo establecido en la planeación del proyecto; la generación periódica, oportuna y confiable de información contable, financiera, administrativa y técnica y la evaluación de lo ejecutado. 
Debe indicarse que los recursos debidamente presupuestados originados de partidas específicas asignadas a la Municipalidad, deben ser  ejecutadas por ésta e igualmente, es necesario señalar el responsable de la ejecución de los programas, servicios, proyectos u obras
 y, tratándose de partidas específicas, esta misma obligación se definió en el Reglamento a la Ley 7755
.

2.6. DEFICIENCIAS EN CONTROLES DE ADQUISICIÓN Y USO DE SUMINISTROS.
a)
El proveedor tramita las compras de materiales, suministros o servicios, ante solicitud verbal de la unidad que lo requiere, porque no dispone de un documento o requisición mediante la cual se formalice la solicitud y se evidencie el órgano que originó la decisión de contratar.

Respecto de lo anterior, en diversas ocasiones no quedó constando en los documentos correspondientes, cual funcionario municipal u otro fue el que efectúo el cálculo de los materiales necesarios para la obra y solicitó su adquisición, aunque el Ingeniero Municipal señaló que en algunas ocasiones había realizado tal cálculo, lo cual no quedó constando en un documento formal.

b)
Los materiales que se adquieren pasan directamente al lugar donde se ejecutará la obra, pero en la mayoría de órdenes de compra se consigna a la Alcaldesa como responsable de la recepción de los bienes, sin que se dejara constancia de los destinatarios finales o de quien los recibió en la obra, para definir la responsabilidad por su custodia y utilización. Esta situación no permite comprobar que todos los materiales adquiridos para un proyecto, efectivamente llegaran a su destino y se utilizaran para el fin específico para el que se adquirieron.

Igualmente, se entregaron materiales adquiridos con recursos de partidas específicas, a vecinos de comunidades o representantes de organizaciones comunales, sin que hubiera una autorización superior para responsabilizarle de los bienes recibidos y sin que se hubiera suscrito un convenio con la organización en el cual se le definiera su responsabilidad por la ejecución de las obras y por el uso eficiente y eficaz de los materiales.

c)
El combustible utilizado por la maquinaria municipal en la reparación de caminos, no se controla adecuadamente porque en muchas ocasiones la estación de servicio emite  las facturas por montos globales, sin que quede constancia,  mediante facturas parciales por cada dotación, a cual máquina se suplió así como la  firma de recibido conforme del operador.

2.7. INEXISTENCIA DE ESCRITURAS DE TERRENOS.

Las escrituras de los terrenos comprados con los recursos de las partidas específicas “Construcción y compra de terreno Centro de  Educación y Nutrición de La Cruz” y “Compra de terreno para salón multiuso”, no se localizaron en los archivos municipales.  En el caso del segundo inmueble, se comprobó que al 31 de octubre del presente año, aún no estaba inscrito en el Registro Público a nombre de la Municipalidad de La Cruz.

3. CONCLUSIONES.

Como resultado de la evaluación de los sistemas de adquisición de bienes y servicios en la Municipalidad de La Cruz, se  concluye  que el sistema de control interno no proporciona una seguridad razonable por cuanto no se cuenta con medidas adecuadas para la protección  y conservación del patrimonio público contra cualquier pérdida, despilfarro, uso indebido, irregularidad o acto ilegal; la confiabilidad y oportunidad de la información; la eficiencia y eficacia de las operaciones; y el cumplimiento del ordenamiento jurídico y técnico, conforme lo establece el  Manual de normas generales de control interno para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización  y  la Ley General de Control Interno, Nº 8292.

4. DISPOSICIONES.

De conformidad con los resultados expuestos, se giran las siguientes disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio, de acuerdo con los artículos 4 y 12 la Ley Orgánica de la Contraloría General de la República, Nº 7428 y   12  de la Ley General  de Control Interno, Nº 8292.

4.1. AL CONCEJO.

a)
Dotar a la administración del manual de organización y funcionamiento y actualizar el Manual descriptivo de puestos, para lo cual pueden solicitar la colaboración de la Dirección Nacional de Servicio Civil, para adecuar a las condiciones vigentes el Manual Básico de organización y el Manual de clases de puestos que elaboró en el año 2001. Además, deberá dictar lineamientos tendentes a que se emita, apruebe y se ponga en práctica un manual de procedimientos financiero-contables. Véase los comentarios del punto 2.1 de este informe.

b)
Proceder a emitir la normativa necesaria en relación con los requisitos de solvencia, antecedentes y experiencia que deben poseer  los interesados en ingresar al registro de proveedores de la Municipalidad, para corregir la omisión que se señaló en el punto 2.3, inciso a) de este documento.

c)
Dictar los lineamientos necesarios para incorporar a los Concejos de Distrito, en las funciones de control sobre la ejecución de los recursos provenientes de la Ley Nº 8114 y de partidas específicas, de conformidad con las funciones de estos órganos, establecidas en los artículos 54 y 57, inciso g) del Código Municipal.

d)
Realizar autoevaluaciones sobre la eficiencia y la eficacia del Sistema de Control Interno, que conduzcan a su perfeccionamiento, en acatamiento de lo dispuesto en el inciso b) del artículo 17.- de  la Ley General de Control Interno Nº 8292 del 31 de julio de 2002.

e)
Girar las instrucciones necesarias a la Alcaldesa Municipal, con el propósito de que acate las disposiciones contenidas en el aparte 4.2 de este informe.

f)
Remitir a esta Contraloría General, dentro de los próximos veinte días hábiles, copia del acuerdo que tome ese Concejo en relación con el contenido y las disposiciones señaladas en este documento.

g)
Informar a la Contraloría General, a más tardar el 30 de junio del año 2004, los avances sobre la implementación de los acuerdos que al respecto se emitan,  y al 30 de setiembre del mismo año, los resultados sobre el efectivo cumplimiento de las disposiciones cursadas en este informe.

4.2. A LA ALCALDESA MUNICIPAL.
a)
Adoptar las medidas necesarias para que se instauren adecuados expedientes  donde se conserve toda la documentación relativa a los procesos de contratación y ejecución de obras, para corregir la omisión a la que se hizo referencia en el punto 2.2 de este informe.

b)
Tomar las medidas disciplinarias que correspondan, de conformidad con el régimen de personal interno, para aquellos funcionarios que omitieron la publicación del programa de adquisiciones. Además, gestionar la publicación del citado programa en enero de cada año, bajo los lineamientos establecidos en la reglamentación vigente e invitar a los interesados en inscribirse en el Registro de Proveedores, mediante publicaciones anuales en el Diario Oficial La Gaceta y en dos diarios de circulación nacional. Obsérvese lo comentado en los puntos 2.3  de este informe.

c)
Tomar las medidas pertinentes, para que se definan con claridad las especificaciones técnicas; se elaboren planos o croquis y  presupuestos detallados de las obras que se construirán y, además, para que se incluya  en los carteles de invitación a los proveedores, o de los contratos respectivos, toda la información necesaria para establercer con exactitud el objeto de la contratación. Ver el punto 2.4 de este documento. 

d)
Suscribir los convenios pertinentes cuando organizaciones no municipales coadyuven en la realización de las obras o en los trámites de adquisición de bienes y servicios y, además, dictar las medidas necesarias tendentes a asegurar que se ejerza control sobre el avance y conclusión satisfactoria de las obras y el uso correcto de los materiales y así corregir las fallas señaladas en el punto 2.5 de este documento.

e)
Adoptar los mecanismos necesarios para formalizar las solicitudes de bienes y servicios mediante un documento, y para que se deje constancia documental de la persona que efectuó los cálculos de los  materiales necesarios para realizar las obras. Al respecto, véase lo comentado en el punto 2.6. inciso a) de este informe.

f)
Realizar las acciones necesarias para que las órdenes de compra se emitan a nombre de la persona previamente autorizada que retirará los bienes o servicios adquiridos y para que quede constancia del destinatario final de los materiales, que será el responsable de su custodia y utilización. Además, para que se mejore el control sobre el uso de los combustibles, de tal manera que siempre quede constando cual maquinaria se suplió, así como el recibido conforme de su operador.  Véanse los comentarios de los incisos b) y c) del punto 2.6 de este informe.

g)
Llevar a cabo las gestiones pertinentes a fin de obtener las escrituras de los terrenos a los que se hizo referencia en el punto 2.7 de este informe y gestionar la inscripción, a nombre de la Municipalidad de La Cruz, del inmueble que se encuentra sin tal requisito.

h)
Comunicar a esta Contraloría, dentro de los próximos veinte días hábiles, contados a partir de la fecha de recibo de este documento, las acciones que se tomen en relación con las disposiciones consignadas en este aparte y el cronograma de las actividades que se llevarán a cabo para la implementación de las mismas.

i)
Comunicar, a más tardar el 30 de junio del año 2004, los avances sobre la implementación de las medidas aprobadas e informar al 30 de setiembre del mismo año los resultados sobre el efectivo cumplimiento de las disposiciones cursadas en este informe

4.3. A LA AUDITORIA INTERNA MUNICIPAL.

a)
Previo análisis de riesgos de control, efectuar los estudios periódicos necesarios, referentes a la adecuada gestión administrativa y financiera de los recursos provenientes de las Leyes Nº 7755 y  Nº 8114.

b)
Fiscalizar oportunamente el cumplimiento de las disposiciones contenidas en este informe y comunicar, tanto al Concejo  como a esta Contraloría General, los resultados de los estudios que efectúe sobre el cumplimiento de las disposiciones señaladas.

� 	Artículo 21 del Código Municipal 


� 	Artículo 120 del Código Municipal


� 	Artículo 114 del Código Municipal.


� 	Manual de normas generales de control interno. Normas 2.5; 2.6; 2.7


� 	Norma 408 del Manual sobre Normas Técnicas de Control Interno para la Contraloría General de la República y las      Entidades y Organos sujetos a su fiscalización relativas al Control de Obras Públicas. /Norma 9 de las Normas Generales del  Manual Técnico para el Desarrollo de Proyectos de Obra Pública.


� 	Norma Específica No. 8.5 del Manual Técnico para el Desarrollo de Proyectos de Obra Pública. 


� 	Norma 406.01 del Complemento No. 1 del Manual sobre normas técnicas de control interno relativas al control de obras públicas


� 	Norma 402 del Complemento No. 1 del Manual sobre normas técnicas de control interno relativas al control de obras públicas.


� 	Norma 408 del Complemento No. 1 del Manual sobre normas técnicas de control interno relativas al control de obras públicas.


� 	Reglamento General de la Contratación Administrativa. Artículos 59.2 y 59.3


� 	Ley General de la Contratación Administrativa, artículos 4, 5 y 6.  Reglamento General de Contratación Administrativa, artículo 4; 5; 6 y 7.


� 	Reglamento General de la Contratación Administrativa. Artículos 7.1; 7.2 y 7.3 


� 	Ley de Contratación Administrativa, artículos 5 y 6


� 	Reglamento General de la Contratación Administrativa. Artículo 7.7.


�	Norma 403 del Complemento No.1 del Manual Sobre Normas Técnicas de Control Interno, relativas al control de obras públicas


� 	Normas Específicas No. 8.3 y 8.4 del Manual Técnico para el Desarrollo de Proyectos de Obra Pública.


� 	Norma 403 del Complemento No. 1 del Manual sobre Normas Técnicas de Control Interno, relativas al control de Obras Públicas.


� 	Norma 406.01 del Complemento No. 1 del Manual sobre normas técnicas de control interno relativas al control de obras públicas


� 	Artículo 21 del Reglamento a la Ley de Control de las Partidas Específicas con cargo al Presupuesto Nacional. Decreto Ejecutivo No. 27810-H-MP-PLAN. Alcance 29 a La Gaceta No. 76, del 21 de abril de 1999 


� 	Circular 8060, versión revisada y actualizada. Agosto 2000. Punto 1.3 del aparte 1. Aspectos Generales
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