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INFORME No. DFOE-SM-69-2008

RESUMEN EJECUTIVO


La Municipalidad de Santa Cruz por el nivel de ingreso y gasto de los recursos provenientes de la Ley de Simplificación y Eficiencia Tributarias No. 8114, debería disponer de una estructura organizativa que facilite la correcta y oportuna percepción y que garantice su uso eficiente en el mejoramiento de la red vial cantonal, razón por la cual se incluyó dentro del grupo de ayuntamientos objeto de estudio para el año 2008, el cual abarcó el período comprendido entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2007 y se amplió cuando se consideró necesario, con el objetivo de promover el uso eficaz y eficiente de los fondos invertidos en el mejoramiento, mantenimiento y reparación de la red vial de ese cantón. Ese Gobierno Local disponía para el año 2007 de un presupuesto de ¢448.2 millones para tales efectos, del cual se ejecutó un 63,8%, básicamente en proyectos de mejoramiento, rehabilitación y atención de emergencias de caminos en lastre.

El estudio permitió determinar que en esa Municipalidad no se tiene la práctica de integrar en los procesos de planificación y ejecución, aquellos recursos provenientes de otras fuentes de financiamiento distintas de la Ley No. 8114, el Plan Quinquenal de Desarrollo y Conservación Vial (2005-2009) presenta debilidades en su elaboración, existen deficiencias en cuanto a la planificación y formulación técnica de los proyectos viales, no se mantiene en operación un Sistema de Gestión Vial integrado, hay debilidades en la asignación y priorización de los recursos para la ejecución de los proyectos, no se dispone de expedientes de cada camino cantonal y los expedientes de los proyectos viales se encuentran incompletos. 


Además, se carece de un programa de verificación de la calidad de las obras viales y de políticas y directrices para el mantenimiento rutinario y periódico en los caminos existentes, no existe coordinación con el MOPT para realizar los estudios técnicos sobre la condición de los puentes vecinales y la definición de rutas de tránsito pesado y no se cuenta con registros y procedimientos para el control del uso, mantenimiento y reparación de la maquinaria y equipo pesado adquirido con tales recursos. Dichas debilidades repercuten de manera negativa en la calidad de las obras ejecutadas y no le permiten a esa Corporación Municipal contar con información veraz y oportuna en los procesos de planificación, toma de decisiones, evaluación de resultados y rendición de cuentas, así como el preservar y desarrollar de manera sistemática y estratégica la red vial del cantón. 


En conclusión, el estudio revela la necesidad de fortalecer los procesos internos y las unidades responsables de llevar a cabo la planificación, ejecución y control de los recursos provenientes de la citada Ley, de manera que se mejore la gestión integral de esos fondos públicos, dado que las exigencias y necesidades por mantener y mejorar la red vial del cantón son cada vez mayores y propias del crecimiento y desarrollo experimentado por esa comunidad en los últimos años. Por lo tanto, este órgano contralor dispone al Concejo y al Alcalde municipales de Santa Cruz, que desarrollen y pongan en práctica las políticas, procedimientos, registros y sistemas de información y control, con fundamento en la normativa vigente y se tomen las acciones correctivas para solventar aquellas situaciones que han impedido a ese Ayuntamiento ejercer una gestión eficaz y eficiente de tales recursos y promover el desarrollo del cantón.
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1. INTRODUCCIÓN

1.1 Origen del estudio


En diferentes estudios realizados por la Contraloría General de la República en el Sector Municipal, sobre la gestión de los recursos de la Ley de Simplificación y Eficiencia Tributarias
, se han determinado reiteradas debilidades que se relacionan con las estructuras organizativas de los gobiernos locales, sus Juntas Viales Cantonales y las Unidades Técnicas de Gestión Vial. 


Dichos estudios ponen de manifiesto deficiencias relacionadas con la ejecución de los recursos, la falta de expedientes de caminos y de proyectos con información técnica y administrativa propia de su proceso de ejecución, ausencia de planes quinquenales y municipales de desarrollo, inconsistencias en la conformación de las Unidades Técnicas de Gestión Vial, ausencia de mecanismos para el aseguramiento de calidad de las obras ejecutadas y la falta de políticas y procedimientos para el control efectivo de los activos y el uso de la maquinaria. La ejecución de las obras por administración revela una atomización de recursos mediante la aplicación de la contratación directa y los proyectos se definen al margen de las consideraciones técnicas necesarias para establecer su prioridad de ejecución.  
Por lo tanto, este órgano contralor programó en el Plan de Trabajo para el período 2008, la realización de estudios en varias municipalidades para evaluar los procesos de planificación, contratación administrativa, mecanismos de control y la capacidad institucional. Entre las municipalidades seleccionadas está la de Santa Cruz, la cual por sus características en el nivel de ingreso y gasto de estos recursos, debería disponer de una estructura organizativa que facilite la correcta y oportuna percepción de los recursos provenientes de la Ley No. 8114 y que garantice su uso eficiente en el mejoramiento de la red vial cantonal.

1.2 Objetivo del estudio


Promover el uso eficaz y eficiente de los recursos destinados al mejoramiento de la red vial cantonal de Santa Cruz, particularmente de aquellos provenientes de la Ley No. 8114, que se traduzca en obras construidas con calidad y oportunidad para proveer al cantón de la infraestructura necesaria para su desarrollo económico y social. 
1.3 Naturaleza y alcance del estudio

El estudio consideró el análisis relacionado con la planificación, la capacidad institucional y los mecanismos de control, para fomentar la calidad y la oportunidad en la ejecución de los proyectos de obras en la red vial cantonal, financiados con los recursos de la Ley No. 8114 y de otras fuentes de financiamiento distintas a dicha Ley.

El estudio se efectuó de conformidad con el “Manual de Normas Generales de Auditoría para el Sector Público” (M-2-2006-CO-DFOE) promulgado mediante la Resolución No. R-CO-94-2006 publicada en La Gaceta No. 236 del 8 de diciembre de 2006, y abarcó el período comprendido entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de 2007, el cual fue ampliado cuando se consideró necesario.

1.4 Aspectos positivos que favorecieron la ejecución del estudio

Es importante destacar la valiosa participación y el aporte brindado en el desarrollo del presente estudio, por la Auditoría Interna de la Municipalidad de Santa Cruz, colaboración que le fue solicitada por parte de esta Contraloría General mediante el oficio No. 3024 (FOE-SM-0546) del 11 de abril de 2008. Asimismo, cabe resaltar la colaboración de los funcionarios de ese Ayuntamiento para el desarrollo de este estudio.

1.5 Comunicación preliminar de los resultados del estudio

La comunicación preliminar de los principales resultados, conclusiones y disposiciones producto del estudio a que alude el presente informe, se efectuó en la sala de sesiones del Concejo Municipal de Santa Cruz, a las 10:20 horas del 11 de noviembre de 2008, con la presencia del Dr. Jorge E. Chavarría Carrillo, Alcalde Municipal; el Sr. Santiago Ademar Morales Bustos, Presidente del Concejo Municipal; el Lic. Álvaro Moreno Moreno, Auditor Interno Municipal; el Ing. Diego Rodríguez Galagarza, Director de Obras y Servicios Municipales; el Ing. Didier Monge Jiménez, Director de la Unidad Técnica de Gestión Vial y el Lic. William Huertas López, Encargado del Departamento de Planificación Municipal; actividad a la que se convocó mediante el oficio No. 11759 (FOE-SM-2034) del día 6 de ese mismo mes. 

El borrador del presente informe se entregó en esa misma fecha al Alcalde Municipal, por medio del oficio No. 11832 (FOE-SM-2059), con el propósito de que en un plazo no mayor de cinco días hábiles, formulara y remitiera a la Gerencia del Área de Servicios Municipales, las observaciones que considerara pertinentes sobre su contenido. 

En ese sentido, el Alcalde Municipal, Dr. Jorge E. Chavarría Carrillo, manifestó telefónicamente a este órgano contralor, el día 25 de noviembre del año en curso, que según el análisis realizado al borrador del informe, está de acuerdo con su contenido y que no existe ninguna observación que considere necesaria de incorporar a dicho documento, quien a su vez se designó como enlace para el seguimiento de las disposiciones.
1.6 Generalidades acerca del tema objeto de estudio

La Constitución Política, el Código Municipal y otra normativa conexa, establecen como responsabilidad de las municipalidades del país velar por el bienestar y los intereses de sus comunidades. Para el desarrollo de obras de inversión y específicamente las obras viales cantonales, las municipalidades disponen principalmente de la transferencia de los recursos provenientes del artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, que tiene como fin el mejoramiento, mantenimiento y reparación de la red vial cantonal.
En procura de la aplicación razonable de estos recursos, el Reglamento
 al artículo 5, inciso b), de la Ley No. 8114, define las bases para el manejo e inversión de los recursos transferidos, mediante la creación de las Juntas Viales Cantonales y las Unidades Técnicas de Gestión Vial, con deberes y obligaciones para la planeación, ejecución y control de los distintos proyectos. Dicho marco legal también define los procesos de intervención y modalidades de contratación, el sistema de inventario y codificación de la red vial cantonal, el archivo y manejo de la información, los criterios para la clasificación, codificación y constitución de la red vial cantonal y los estándares técnicos para el desarrollo y conservación de los caminos vecinales.

Además, existen lineamientos y directrices en materia de contratación administrativa, ejecución de obras y gestión presupuestaria, emitidos por la Contraloría General de la República y el Ministerio de Obras Públicas y Transportes (MOPT), y otra normativa relacionada con la ejecución de ese tipo de obras.

El MOPT es el ente rector en materia de vialidad y transporte en el país y bajo esa condición es el responsable de dictar las políticas nacionales que rigen el sector. En el ejercicio de la rectoría le corresponde planificar, fiscalizar y normalizar las actividades sectoriales de su competencia. A las municipalidades y concejos municipales de distrito les corresponde, conforme con su autonomía constitucional, la administración de los recursos que establece el artículo 5, inciso b) de la Ley No. 8114 para atender la red vial de su respectiva jurisdicción, en el marco de las políticas y directrices nacionales establecidas.
La Municipalidad de Santa Cruz representa el décimo quinto Ayuntamiento a nivel nacional, con mayores ingresos provenientes de la Ley No. 8114, con los cuales debe cubrir las necesidades de su red vial cantonal cercana a los 624,94 Km., distribuidos en nueve distritos con una población aproximada de 46.138 habitantes.

De acuerdo con el detalle de la ejecución presupuestaria del 2007, ese Ayuntamiento disponía de un presupuesto de unos ¢488.2 millones para la inversión en su red vial cantonal incluyendo el saldo de la liquidación del año 2006, del cual se ejecutaron ¢311.8 millones (63,8%) de la siguiente manera: ¢71.7 millones en gastos administrativos y operativos de la UTGV, ¢224.6 millones en la ejecución de proyectos de mantenimiento, mejoramiento y rehabilitación vial, y ¢15.5 millones se invirtieron en la atención de emergencias viales.  

1.7 Metodología aplicada

La estrategia de fiscalización planteada por esta Área de Servicios Municipales para el desarrollo del presente estudio consideró, básicamente, la aplicación por parte de la Auditoría Interna municipal, de una guía que incorpora criterios de evaluación y la recopilación de los documentos de respaldo.

Dicha guía y las instrucciones para su aplicación, se entregaron formalmente a la Auditoría Interna el 11 de abril de 2008, en una reunión celebrada en esta Contraloría General. El propósito de esa guía es determinar las principales áreas críticas y debilidades en la gestión de los recursos provenientes de la Ley No. 8114, a cargo de la Municipalidad de Santa Cruz.
Posteriormente, el equipo de fiscalizadores del Área de Servicios Municipales a cargo de este estudio, realizó las pruebas de campo necesarias para comprobar los asuntos determinados por la Auditoría Interna y ampliar lo pertinente.
2. RESULTADOS DEL ESTUDIO

2.1 Deficiencias en el proceso de planificación de los recursos de la Ley No. 8114

2.1.1 Falta de planificación integral en el uso de los recursos destinados a la red vial cantonal
La Municipalidad de Santa Cruz a través de su Junta Vial Cantonal, no tiene por práctica incorporar en los planes anuales y quinquenales de desarrollo y conservación vial, los recursos provenientes de otras fuentes de financiamiento distintas de la Ley No. 8114, tales como los generados por las actividades propias del Ayuntamiento, transferencias de instituciones descentralizadas y las partidas específicas destinadas a infraestructura vial. Los montos presupuestados para el año 2007 de los recursos de la Ley No. 8114 y de las otras fuentes citadas, fueron de ¢488.2 millones y ¢675.5 millones, respectivamente.

Los millonarios recursos provenientes de fuentes de financiamiento distintas a los de la Ley No. 8114, fueron asignados a diversos proyectos viales, por parte de la Alcaldía y la Dirección de Obras y Servicios de ese Ayuntamiento, sin un proceso previo de programación de obras, y presupuestados respectivamente en el Programa II Servicios Comunales, Subprograma “Servicio de Caminos y Calles”. Además, la ejecución de los proyectos y la información sobre las intervenciones, prioridades y necesidades, se maneja separadamente entre la Dirección de Obras y Servicios y la UTGV, lo que no permite una eficiente coordinación entre ambas unidades administrativas.

El artículo 9 del Reglamento a la Ley No. 8114 citado, establece que la Junta Vial Cantonal es un órgano público de consulta obligatoria en la planificación y evaluación en materia de obra pública vial en el cantón y de servicio vial municipal, indistintamente del origen de los recursos. Dicho órgano es nombrado por el Concejo Municipal de cada cantón, ante quien responde por su gestión, según lo establece el artículo 5, inciso b) de la Ley No. 8114.
En este sentido, es evidente que los esfuerzos de la administración municipal hacia la solución de las necesidades de la red vial cantonal, se encuentran dispersos en dos unidades administrativas que tienen a su cargo un mismo servicio público, sin que exista ninguna coordinación en los instrumentos de planificación y política que integre ambas fuentes de financiamiento y permita establecer una visión conjunta sobre las metas y objetivos que se pretenden alcanzar para el Cantón de Santa Cruz en ese campo del quehacer municipal. 

Esta situación revela la carencia de un proceso de planificación que promueva la asignación de esos recursos sobre la base de una definición sistemática e integral de los proyectos de infraestructura vial, fundamentado en la priorización de las necesidades más urgentes y relevantes en ese campo y en concordancia con los recursos asignados al Ayuntamiento para tales fines, los planes de desarrollo local y con la participación de los grupos comunales interesados como los comités de caminos, asociaciones de desarrollo y otros grupos organizados y que a la postre, afecta los procesos de ejecución y control de las obras.

El Reglamento de cita establece además, la preferencia por la modalidad participativa de ejecución de las obras, principalmente porque permite la coordinación y cooperación de diversas instituciones (públicas y privadas) e incorporar los recursos provenientes del Gobierno Central, la Municipalidad y la sociedad civil, dentro de la planificación estratégica y operativa propuesta por la Junta Vial Cantonal y la UTGV al Concejo Municipal, garantizando la sostenibilidad de las vías de manera integral.
Por ende, la integración de los recursos de la Ley No. 8114 con los de otras fuentes de financiamiento en los planes anuales y quinquenales de desarrollo y conservación vial, no solo permitiría a esa institución planificar proyectos de mayor envergadura y aprovechar mejores precios en el proceso de contratación y ejecución de las obras en infraestructura vial, sino también, aprovechar la información y el conocimiento técnico especializado de la UTGV en esa materia y definir estrategias de inversión y mantenimiento con base en la planificación integral y sistemática de tales fuentes de financiamiento.

2.1.2 Debilidades en la elaboración del Plan Quinquenal de Desarrollo y Conservación Vial cantonal
El Plan Quinquenal es un instrumento de planificación estratégica que debe permitir a los gobiernos locales garantizar, a partir de un diagnóstico de la realidad de los caminos de su red vial cantonal, el desarrollo y conservación de su patrimonio vial durante un período de cinco años. Dicho plan tiene su fundamento en el artículo 6 del Reglamento al artículo 5, inciso b) de la Ley No. 8114, el cual establece que deberá ser formulado por las Unidades Técnicas de Gestión Vial (UTGV), en concordancia con las políticas y directrices emitidas por el Concejo Municipal, la Junta Vial Cantonal, el MOPT y los planes reguladores de desarrollo cantonal vigentes. 

Conforme a ese marco legal, dicho plan debe contar al menos con el marco de políticas y directrices que le dan respaldo con indicación de metas, indicadores de logro y modalidad de ejecución a utilizar (por administración o por contrato); el presupuesto y las fuentes de financiamiento, con referencia a los aportes de la Municipalidad, del MOPT y de las comunidades beneficiadas; montos a invertir por proyecto, según categoría y tipo de obra y fuente de financiamiento; el programa de conservación, mejoramiento y reconstrucción u obra nueva de la red vial cantonal; y los programas de formación y capacitación jurídica, técnica, administrativa y financiera en gestión vial, dirigidos al Concejo, Alcaldía, Junta Vial Cantonal, Unidad Técnica, Concejos de Distrito, organizaciones sociales y comunales y los demás involucrados con la gestión vial cantonal, disponiendo la asignación de los recursos financieros necesarios para tales fines.  

El análisis del Plan Quinquenal 2005-2009, suministrado a este órgano contralor por la UTGV de ese Ayuntamiento, permitió constatar que éste no se encuentra formulado con base en un diagnóstico de la realidad vial del cantón que incorpore el concepto de red vial, el cual es fundamental para establecer una adecuada jerarquía en las vías del cantón y consecuentemente definir las prioridades de inversión en los planes anuales. Además, carece de información sobre la modalidad de ejecución a utilizar, el programa de conservación, mejoramiento y reconstrucción u obra nueva de la red vial cantonal, y los programas de formación y capacitación jurídica, técnica, administrativa y financiera en gestión vial. 

Asimismo, no se encontró evidencia de que la Junta Vial Cantonal haya elaborado este plan, tomando en cuenta las políticas emitidas y aprobadas por el Concejo Municipal, tal como lo establece el artículo 6 del Reglamento en mención, que sirvan de fundamento para la confección de este importante instrumento de planificación estratégica.
En su oficio No.069-2008 del 9 de setiembre de 2008, el ingeniero de la Dirección de Obras y Servicios Municipales de ese Ayuntamiento manifestó a este órgano contralor que,  “(…) los presupuestos para el mejoramiento de los caminos que se establece en el Plan de Desarrollo y Conservación Vial no son acordes con las necesidades reales de los mismos, en el sentido de que no se realizaron los presupuestos de acuerdo con un inventario de necesidades previamente definido y detallado”. Asimismo, en dicho oficio señala que, “(…) por la falta de planificación y por la existencia de estos presupuestos incongruentes con las necesidades reales de los caminos, esta Corporación Municipal está haciendo una deficiente y mala inversión en la mayoría de los caminos contemplados en el Plan de Desarrollo y Conservación Vial.”.
Las debilidades expuestas en cuanto al plan en cuestión no le permiten a esa Municipalidad ejecutar los recursos con base en una priorización estratégica y sistemática que garantice un mantenimiento integral y progresivo de las vías existentes, considerando los objetivos básicos para el funcionamiento de un camino, tales como: garantizar el acceso, la transitabilidad, la capacidad de acuerdo con la afluencia vehicular y la seguridad a los distintos usuarios (vehículos, peatones y ciclistas). 
De igual forma, una planificación orientada de manera exclusiva a solventar las necesidades del corto plazo sin considerar los elementos propios del crecimiento ulterior del cantón, es un factor determinante que podría generar un desarrollo desorganizado y descontrolado de la infraestructura vial cantonal, puesto que no se han previsto estratégicamente las exigencias futuras de los caminos, producto del crecimiento del volumen de tránsito, población, construcción habitacional y producción, derivadas o proyectadas de los planes de desarrollo del cantón y de los planes de tránsito y transporte. Además, la falta de ese instrumento de planificación fundamentado en la normativa sobre la materia y en las políticas y directrices del Concejo Municipal, no brindan una garantía razonable de que los recursos destinados para esos fines sean utilizados de manera eficiente en procura del desarrollo local.

2.1.3 Deficiencias en la planificación y la formulación  técnica de los proyectos viales
Los recursos de la Ley No. 8114 en el plan-presupuesto para el año 2007 de la Municipalidad de Santa Cruz, se incorporaron como grandes metas globales que no definieron específicamente los proyectos individuales que se pretendían ejecutar en la red vial cantonal. Esta situación se vuelve a repetir nuevamente durante el año 2008 y para el recién formulado plan-presupuesto para el año 2009.  

Todo proyecto de obra pública se tiene que identificar claramente, señalando en ellos sus objetivos, metas, fechas de inicio y terminación y cualquier otro aspecto indispensable para su individualización y para gestionar y controlar de mejor forma el uso de los recursos disponibles.  Asimismo, la Directriz No. D-1-2002-CO-DFOE del 30 de mayo de 2002, emitida por esta Contraloría General y relacionada con las normas que deben observar las municipalidades y los concejos municipales de distrito en el proceso presupuestario, en el artículo 1.2 inciso a) define que: “el detalle de las obras o proyectos a ejecutar, contemplarán al menos: el nombre de la obra a realizar, la descripción de la obra y la meta a alcanzar, la modalidad de ejecución, el costo total de la obra, el monto presupuestado, el plazo estimado y la fecha de inicio.”.

En este sentido, los planes anuales y los presupuestos de los recursos de la Ley No. 8114, no se están fundamentando en ese Ayuntamiento en una planificación sistemática ni en una formulación técnica de los proyectos, lo cual ha repercutido posteriormente, en deficiencias de los procesos de contratación administrativa y de ejecución de las obras.

De los 38 caminos que ese Gobierno Local pretendía intervenir durante el período 2007 con base en esas metas globales, 7 no se ejecutaron y 14 correspondían principalmente a proyectos de relastreo, cuyos presupuestos oscilaban entre ¢923.000,00 y ¢5.000.000,00 y con los cuales se intervinieron caminos de una extensión mayor a 1 Km. sin cumplir con las normas técnicas mínimas contenidas en el Capítulo VIII del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, principalmente las relacionadas con los espesores de las bases de material, lo cual atenta contra la calidad y durabilidad de las obras y además, propició una subejecución presupuestaria de un 36,2%.  

Adicionalmente, los proyectos que se desarrollaron con base en esas grandes metas globales, no fueron formulados integralmente, contemplando todas aquellas obras indispensables para la evacuación pluvial de la vía. En otras palabras, no se presupuestaron ni programaron los recursos necesarios para desarrollar conjuntamente con las superficies de rodamiento, los sistemas de drenaje, pasos de alcantarillas con sus respectivos cabezales, vados con alcantarillas
, cunetas, contracunetas, entre otros. Esta situación provoca que esa Corporación Municipal enfrente problemas viales relacionados con la evacuación pluvial, especialmente en la época lluviosa, debido a que la topografía del Cantón de Santa Cruz es relativamente plana, lo que dificulta que el agua producto de la lluvia drene con facilidad. 
Aunado a esa débil inversión municipal en sistemas de drenajes, está el deterioro de una gran cantidad de caminos cantonales de lastre, precisamente porque agentes externos como el agua provocan el desgaste y la erosión de las superficies de ruedo. 

El ingeniero de la Dirección de Obras y Servicios Municipales de ese Ayuntamiento manifestó a este órgano contralor que, “(…) muchos de estos proyectos se realizan de forma incompleta, sin incluir aspectos fundamentales como por ejemplo sistemas completos de evacuación de aguas pluviales. Un ejemplo de esto es que algunos casos se realiza una intervención de un camino, donde además de la colocación de una base de material granular, se colocan pasos de alcantarillas sin los respectivos cabezales y aletones, pues en el presupuesto incluido en el Plan Quinquenal no se consideraron estos elementos  indispensables para la durabilidad de estos sistemas. En otros casos, se han colocado bases de material granular muy delgadas, con el propósito de adecuarse al presupuesto definido en el Plan Quinquenal. Entonces pasa que por acción de las lluvias o del tránsito en estos caminos, dicho material se degrada rápidamente provocando un significativo deterioro a los pocos meses.”.
En síntesis, la deficiente planificación técnica de los proyectos viales, aunado a la comentado en el punto 2.1.2 de este informe en relación con las debilidades del Plan Quinquenal de Desarrollo y Conservación Vial, no le han permitido a esa Municipalidad solucionar de manera sistemática e integral los diversos problemas viales que enfrenta el cantón y garantizar a los ciudadanos una infraestructura vial de calidad. 
2.1.4 Carencia de un Sistema de Gestión Vial integrado

La Municipalidad de Santa Cruz carece de un Sistema de Gestión Vial integrado que le permita estandarizar y agilizar los procesos de planificación, programación, ejecución y evaluación de los proyectos de inversión en infraestructura vial del cantón. En este sentido, los artículos 14 inciso e) y 15 del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, establecen que la UTGV es la unidad municipal responsable de operar y mantener actualizado ese sistema para la administración de la infraestructura vial cantonal, incluyendo el SIGVI
, el cual se utiliza para administrar y controlar los procedimientos definidos en las actividades de conservación vial.
Dicho sistema, conforme con la normativa vigente, debe contemplar un conjunto de procedimientos, rutinas, actividades y mecanismos de archivo y manejo de información, que aunado a programas de cómputo constituyen las herramientas para la gestión vial, de tal manera que los ayuntamientos dispongan de un instrumento útil para ejecutar y controlar de manera eficiente los recursos destinados al desarrollo vial, con una visión integral para adaptar las condiciones de la red vial cantonal, al volumen de tránsito, al aumento en las actividades productivas  y al crecimiento habitacional proyectados en los planes de tránsito y transporte. 
La carencia de dicho sistema afecta negativamente los procesos de planificación y de toma de decisiones de la UTGV y no le permite conocer el estado real de los caminos de la red vial del cantón y establecer los procesos de planificación y ejecución de los proyectos viales sobre una base técnica, que considere en la definición de las prioridades en esa materia, el tipo de intervención necesaria, el estado actual de los caminos, el tipo de tránsito vehicular y los aspectos socioeconómicos de la población usuaria de la red vial y demás factores pertinentes para brindar a la comunidad vías de acceso duraderas y de calidad para el desarrollo económico y social.

2.1.5 Debilidades en la asignación de los recursos y en la priorización de las obras viales

La Municipalidad de Santa Cruz no tiene por práctica asignar los recursos de la Ley No. 8114 sobre la base de una definición sistemática e integral de los proyectos de infraestructura vial, fundamentada en la priorización de las necesidades más urgentes y relevantes en ese campo y en concordancia con los recursos asignados, los planes de desarrollo local y con la participación de los grupos comunales interesados como los comités de caminos, asociaciones de desarrollo y otros grupos organizados. 

El artículo 14, inciso r) del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, establece que la UTGV debe operar un mecanismo para la asignación de prioridades, con base en criterios técnicos sustentados en una evaluación económico-social que cuantifique los beneficios a sus usuarios e involucre parámetros como conectividad y concepto de red, tránsito promedio diario, acceso a servicios en las comunidades, densidad de población y volumen de producción. Dicha priorización debe ser aprobada en el seno de la Junta Vial Cantonal. 

La falta en la Municipalidad de Santa Cruz de un mecanismo efectivo para determinar las prioridades del cantón en materia vial, va en detrimento de una utilización eficiente de los recursos destinados a esos fines y no permite solventar de forma sistemática e integral las diversas necesidades de transitabilidad de los caminos, lo que a su vez afecta el transporte de las personas y de la producción agrícola e industrial y no favorece la actividad turística, es decir, esas inconsistencias afectan negativamente el desarrollo económico y social de la comunidad de ese cantón. 

2.1.6 Ausencia de expedientes de caminos
La UTGV de la Municipalidad de Santa Cruz no mantiene dentro de su sistema de archivo documental, un expediente que contenga la información básica de cada camino cantonal, situación que no permite que el Ayuntamiento cuente con información clave para los procesos de planificación y toma de decisiones y pueda realizar sus actividades sobre una base técnica, que favorezca la definición de las prioridades del cantón en materia de obras viales y un uso eficiente de los recursos transferidos.

La información localizada en la UTGV de esa Municipalidad consiste en unas boletas desactualizadas de los inventarios viales que se encuentran archivadas en el denominado “expediente técnico” o “expediente de proyecto” que se conforma con documentos que se obtienen durante el proceso de ejecución y control de los proyectos. El tema de los expedientes de proyecto se desarrolla en el punto 2.2.4 de este informe.

El artículo 14, inciso n) del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, dispone que la UTGV debe mantener un expediente de cada uno de los caminos del cantón, que contenga, entre otra información, la boleta de inventario físico y socioeconómico, inventario de necesidades, lista de colindantes, las intervenciones e inversiones realizadas, así como datos sobre el comité de caminos u organización comunal responsable, considerando los lineamientos que al efecto defina el MOPT. 

Además, el Manual de Normas Generales de Control Interno para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización, establece que la institución deberá implantar y aplicar políticas y procedimientos de archivo apropiados para la preservación de los documentos e información que deba conservar en virtud de su utilidad o por requerimiento técnico o jurídico. 
2.2 Debilidades en el control sobre la ejecución de los proyectos viales
2.2.1 Inexistencia de un programa de verificación de la calidad

La UTGV de la Municipalidad de Santa Cruz carece de un programa de verificación de calidad que promueva el uso eficiente de la inversión pública en la red vial cantonal, en contraposición de lo dispuesto por el artículo 14, inciso h) del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, el cual señala que se debe “Establecer un programa de verificación de calidad que garantice el uso eficiente de la inversión pública en la red vial cantonal, con base en la normativa establecida por el MOPT”.
En congruencia con dicha disposición reglamentaria, es necesario contar con un sistema para el aseguramiento de la calidad de las obras realizadas con recursos de la Ley No. 8114 en la red vial cantonal (lastreados, asfaltados, cementados y obras de evacuación pluvial, entre otras). En otros términos, el proceso de verificación de la calidad de las obras y proyectos en ese Gobierno Local, no se encuentra sustentado en un procedimiento escrito que defina los criterios técnicos usuales a ser utilizados en dichas labores y que permita darles seguimiento por medio del proceso de inspección, con la finalidad de mantener las características de las obras dentro de un rango preestablecido por las normas y requisitos mínimos establecidos para la ejecución de obras en el capítulo VIII, artículos 31 al 45 del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114. 
La falta de un programa de esa índole, imposibilita determinar la calidad de las obras contratadas y ejecutadas bajo la modalidad de administración por ese Ayuntamiento, así como la calidad de los materiales y de los diversos trabajos realizados bajo la modalidad de obras por administración y por contrato, que permitan garantizar a la comunidad de Santa Cruz, obras duraderas que persistan sobre las inclemencias del clima propio de la región.

2.2.2 Falta de coordinación con el MOPT para definir aspectos técnicos relacionados con los puentes y las rutas de tránsito pesado

Los artículos 39 y 41 del citado Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, establecen que las municipalidades deben coordinar con el Ministerio de Obras Públicas y Transporte (MOPT), la realización de estudios técnicos para evaluar la condición de los puentes vecinales y establecer su peso máximo aceptable, y definir las rutas de paso para el tránsito pesado en la red vial cantonal, respectivamente. En la Municipalidad de Santa Cruz no se localizó ningún registro que evidencie la realización de estudios para tales fines en coordinación con el MOPT. 

Dicha coordinación es de suma relevancia a efectos de que esa corporación municipal disponga de estudios técnicos sobre la condición de los puentes vecinales estableciendo el peso máximo aceptable que debe estar rotulado en cada puente y las rutas de paso para el tránsito pesado, los cuales sean considerados en los procesos de planificación y toma de decisiones relacionadas con la conservación y el desarrollo de la infraestructura vial del Cantón de Santa Cruz, especialmente si se considera que según estudios del propio Ministerio, muchos de los puentes del país se encuentran en mal estado y que la mayor parte del deterioro de los caminos es causado por el tránsito vehicular pesado.

Debido a la falta de mantenimiento y a las condiciones climáticas adversas, es un riesgo potencial que puedan colapsar algunos de los puentes de la red vial cantonal de Santa Cruz y dejen interrumpidos el tráfico de vehículos y de personas. El colapso de un puente o la intransitabilidad de un camino, tiene un impacto económico negativo no sólo en las finanzas municipales por el alto costo de reposición sino en la economía local. Por otra parte, al no tener reguladas las rutas de tránsito pesado, es posible que vehículos pesados circulen sin restricción por los cuadrantes urbanos de la ciudad, lo que entorpece el flujo vehicular normal y causan rápidamente el deterioro de la superficie de ruedo de la vía, además del riesgo de accidentes.  
2.2.3 Carencia de políticas y directrices para el mantenimiento rutinario y periódico de las obras viales existentes

La Corporación Municipal de Santa Cruz no dispone de políticas y directrices relacionadas con el mantenimiento rutinario y periódico de las vías existentes, de tal forma que dicho proceso de mantenimiento sea parte de las actividades prioritarias que lleve a cabo esa Municipalidad en su labor de conservación de la red vial cantonal.

En este sentido, no se presupuestan recursos para llevar a cabo algunas actividades de mantenimiento rutinario manual y mecanizado, tales como: señalamiento de vías, aceras, obras de protección para la seguridad vial y peatonal, mantenimiento periódico de los puentes, así como la limpieza de cauces de ríos o quebradas, limpieza de drenajes y el control de la vegetación. La falta de mantenimiento acelera el proceso de deterioro y genera inversiones con costos elevados para su recuperación futura.

El inciso a) del artículo 14 del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114 de reiterada mención, establece que previo a la definición de actividades de mejoramiento, reconstrucción u obra nueva, tendrán prioridad las actividades de conservación sean éstas manuales o mecanizadas.
La omisión de políticas y directrices como instrumentos de planificación y control de la Junta Vial cantonal (JVC) y de la Unidad Técnica de Gestión Vial (UTGV), no permite a la Municipalidad de Santa Cruz establecer los niveles de inversión apropiados en intervenciones menores que se deben incorporar en los planes anuales de mantenimiento rutinario y periódico, sea por parte de las comunidades o del propio Ayuntamiento, en vista de que el mantenimiento manual o mecanizado resulta menos costoso que mejorar, reconstruir o hacer obra nueva para aumentar la vida útil y mantener el nivel de servicio de los caminos de la red vial cantonal. 
2.2.4 Expedientes de proyectos incompletos 

Del análisis de los expedientes de los proyectos seleccionados, se observó que carecen de documentación financiera, administrativa y técnica que evidencien las principales actividades relacionadas con su planeación técnica, ejecución y control, tales como: croquis o diseño de la obra que contemple la localización, memorias de cálculo, especificaciones técnicas del proyecto, presupuesto con los costos estimados de materiales, equipo, maquinaria y mano de obra, informes técnicos, fotografías de avance del proyecto, bitácora de obra, informes de laboratorio de pruebas de materiales, suelos o partes de una obra, correspondencia y otra documentación general, e informes de recibo preliminar y final de obra y de finiquito de obra. 
El inciso o) del artículo 14 del Reglamento de al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, establece que se debe conformar y mantener, adicionalmente al expediente de caminos, un expediente de proyecto conteniendo toda la documentación generada por cada intervención vial que se realice.

Adicionalmente, el Manual de Normas Generales de Control Interno para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización, establece que la institución deberá implantar y aplicar políticas y procedimientos de archivo apropiados para la preservación de los documentos e información que deba conservar en virtud de su utilidad o por requerimiento técnico o jurídico. 

La falta de documentos e información en los expedientes de cada proyecto vial ejecutado, no le permite a ese Ayuntamiento evaluar la gestión realizada, ni comparar la ejecución financiera con la ejecución física de los proyectos, así como determinar la cantidad de recursos invertidos, el tipo de obras y los lugares donde se ejecutaron, información que resulta indispensable para los procesos de planificación, control de la ejecución, evaluación de resultados y rendición de cuentas en materia de la gestión vial a cargo de esa institución. También afecta las revisiones internas o externas de este tipo de actividades.

2.3 Ausencia de registros y procedimientos para el control, del uso, mantenimiento y reparación de la maquinaria
La Municipalidad de Santa Cruz no cuenta con registros y procedimientos integrados en un sistema para el control, del uso, mantenimiento y reparación de la maquinaria y equipo pesado adquiridos con recursos de la Ley No. 8114. La falta de regulaciones de esa índole que coadyuve a evitar el uso indebido de esos bienes que tienen un fin específico y que constituyen una alta inversión de fondos públicos, representa para esa Municipalidad un asunto pendiente de resolver dada su importancia para el buen uso y salvaguarda de esos activos y garantizar el uso eficiente de la inversión pública en la red vial cantonal.
El artículo 14 del Reglamento de reiterada cita, establece en su inciso f) que la UTGV debe “Administrar la maquinaria municipal dedicada a la atención de las vías públicas y de la que se contrate o se obtenga, por medio de convenios, para este mismo fin. En este sentido, velar porque exista y funcione un sistema de control de maquinaria, así como de sus reparaciones.”
Adicionalmente, es importante documentar dichos registros y procedimientos, los cuales una vez aprobados por las autoridades municipales competentes, deben ser comunicados de manera formal y por los medios idóneos a los funcionarios que tienen relación con las actividades correspondientes, de tal manera que el personal conozca con claridad sus funciones y responsabilidades en este campo.
De conformidad con la normativa de control interno vigente, la administración activa tiene la responsabilidad de establecer, mantener, perfeccionar y evaluar el sistema de control interno institucional. En ese sentido, deben operar prácticas y medidas de control que garanticen razonablemente la protección y conservación del patrimonio municipal contra cualquier pérdida, despilfarro, uso indebido, irregularidad o acto ilegal y, garantizar la confiabilidad y oportunidad de la información respecto de esos bienes.

3. CONCLUSIONES

Los resultados del presente estudio sobre la gestión de los recursos provenientes de la Ley No. 8114 en la Municipalidad de Santa Cruz, evidencian la necesidad de fortalecer los procesos internos y las unidades responsables de llevar a cabo la planificación, ejecución y los mecanismos de control de los recursos provenientes de la citada Ley, de manera que se mejore la gestión integral de esos fondos públicos, dado que las exigencias y necesidades de la comunidad por mantener y mejorar la red vial del Cantón de Santa Cruz, son cada vez mayores y propias del crecimiento y desarrollo experimentado por esa comunidad. 

El Cantón de Santa Cruz tiene una fuerte economía impulsada principalmente por la actividad agropecuaria, y recientemente ha experimentado un importante desarrollo de la actividad turística en su zona costera, en la cual miles de turistas viajan todos los años para visitar playas como Tamarindo y Conchal. Estas circunstancias exigen que la Municipalidad de Santa Cruz, tome las acciones necesarias que le permitan ajustarse a las exigencias del entorno y poder garantizar un eficiente nivel de servicio de su red vial a los ciudadanos y sectores productivos, que favorezca el transporte, la producción agropecuaria y el desarrollo turístico de la región.
Es decir, los retos a los que está enfrentado este Gobierno Local, evidencian la necesidad de que éste modernice su estructura administrativa para responder con eficiencia y eficacia a las demandas internas y externas del entorno, y poder asumir la transferencia de mayores recursos para tales fines. 

En este sentido, la administración municipal de Santa Cruz debe dotar a la institución de un sistema de gestión vial eficaz, que garantice una ejecución eficiente de los recursos destinados a la red vial cantonal, de forma tal que las actividades asociadas a este importante tema por su impacto en el desarrollo de la comunidad, se lleven a cabo en un marco de riguroso respeto de las disposiciones legales y técnicas y promueva un uso eficiente de esos recursos en obras duraderas y de calidad. 
4. DISPOSICIONES 


De conformidad con las competencias asignadas en los artículos 183 y 184 de la Constitución Política y los artículos 12 y 21 de la Ley Orgánica de la Contraloría General de la República, No. 7428, se emiten las siguientes disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio, por lo que su incumplimiento injustificado constituye causal de responsabilidad administrativa, civil o penal, según corresponda.


Este órgano contralor se reserva la posibilidad de verificar, mediante los medios que considere pertinentes, la efectiva implementación de las disposiciones emitidas, así como de valorar la aplicación de los procedimientos administrativos que correspondan, en caso de incumplimiento injustificado de tales disposiciones.

4.1 Al Concejo Municipal
a) Emitir, a más tardar el 30 de junio de 2009, a partir de un diagnóstico integral de la red vial, el marco de políticas y directrices que sirvan de fundamento a la Junta Vial Cantonal y a la Unidad Técnica de Gestión Vial, para la realización del plan quinquenal y el plan anual de conservación y desarrollo vial, según lo establecido en el artículo 6 del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114. Ver punto 2.1.2 de este informe. 
b) Apoyar, en la medida y forma que le corresponde a ese órgano colegiado, las iniciativas o planes de acción que proponga el Alcalde  Municipal para el efectivo y oportuno cumplimiento de las disposiciones giradas por esta Contraloría General en el aparte 4.2 del presente informe, de forma que se dote de los recursos financieros, humanos, tecnológicos y logísticos necesarios, así como del apoyo requerido, que permitan la fluidez y efectividad en la implementación de las acciones propuestas, para fortalecer la gestión de los recursos de la Ley No. 8114.
4.2 Al Alcalde Municipal
.

a) Incorporar, en los planes anuales y quinquenales de desarrollo y conservación vial, los recursos provenientes de otras fuentes de financiamiento distintas de la Ley No. 8114, con el fin de promover la asignación de esos recursos sobre la base de una definición sistemática e integral de los proyectos de infraestructura vial, fundamentado en la priorización de las necesidades más urgentes y relevantes en ese cantón en materia de infraestructura vial. Esta disposición deberá cumplirse para el plan-presupuesto del año 2010. Ver punto 2.1.1 del presente informe.

b) Establecer, a más tardar al 31 de enero de 2009, una política o directriz donde se establezca que la planificación, ejecución, supervisión y evaluación de los proyectos de infraestructura vial de esa municipalidad, se realicen de manera conjunta y coordinada entre la Dirección de Obras y Servicios Municipales y la Unidad Técnica de Gestión Vial. Dicha política o directriz deberá cumplirse para los proyectos que se desarrollen a partir del año 2009. Ver punto 2.1.1 del presente informe.

c) Elaborar el Plan Quinquenal de Conservación y Desarrollo Vial con fundamento en las políticas y directrices que emita el Concejo Municipal, la Junta Vial Cantonal, el MOPT y los planes reguladores existentes y que además, contenga los elementos a que alude el artículo 6 del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114. Para el cumplimiento de esta disposición se concede un plazo de seis meses a partir de la emisión de las políticas y directrices por parte del Concejo Municipal. Ver punto 2.1.2 de este informe.
d) Confeccionar, a más tardar al 31 de enero de 2009, para conocimiento de la Junta Vial y del Concejo Municipal, un desglose detallado de los proyectos incorporados en las grandes metas globales del PAO-Presupuesto Ordinario para el año 2009, con el fin de determinar el alcance, ubicación, fecha de inicio, conclusión y presupuestos de cada obra en particular, que permita individualizarlos para gestionar y controlar de mejor forma, el uso de los recursos. Ver punto 2.1.3 de este informe.

e) Establecer formalmente y por escrito, a más tardar al 30 de mayo de 2009, una metodología para la aprobación por parte de la Junta Vial y del Concejo Municipal de los proyectos en la red vial cantonal, que permita la planificación y formulación técnica de éstos, la cual se debe aplicar a partir del período presupuestario del año 2010. Ver punto 2.1.3 de este informe.

f) Desarrollar un Sistema de Gestión Vial integrado conforme lo dispuesto en el inciso e) del artículo 14 y el artículo 15 del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, que contemple los procedimientos, rutinas, actividades y mecanismos de archivo y manejo de información, que aunado a programas de cómputo constituyan las herramientas para la gestión vial del cantón. Esta disposición debe estar cumplida antes del 31 de octubre de 2009. Ver punto 2.1.4 de este informe.
g) Establecer, como parte de la formulación de los planes anuales y quinquenales de desarrollo y conservación vial, un mecanismo formal para la asignación de prioridades en las obras viales del Cantón de Santa Cruz, con apego a lo dispuesto en el artículo 14, literal r) del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114. Esta disposición deberá cumplirse antes del 30 de junio de 2009 y deberá aplicarse para la formulación del plan anual de desarrollo y conservación vial del año 2010. Ver punto 2.1.5 de este informe. 

h) Elaborar, completar y mantener actualizados, antes del 30 de junio de 2009, los expedientes de caminos de la red vial cantonal, conforme lo dispuesto en el artículo 14, inciso n) del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114. Ver punto 2.1.6 de este informe.

i) Instaurar, antes del 31 de julio de 2009, un programa de aseguramiento efectivo de la calidad de las obras viales del cantón, a efectos de dar cumplimiento a lo dispuesto en el artículo 14, incisos h) e i)  del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114, que promueva el uso eficiente de la inversión pública en la red vial cantonal y que permita evaluar la calidad de las obras realizadas con respecto de lo diseñado y planificado. Ver punto 2.2.1 de este informe. 
j) Desarrollar, en coordinación con el MOPT, un plan de acciones para llevar a cabo los estudios técnicos necesarios para evaluar la condición de los puentes de la red vial cantonal, establecer su peso máximo aceptable y proponer un cronograma y flujo de caja para su reparación y mantenimiento y además, la definición de las rutas de paso de tránsito pesado, conforme lo dispuesto en los artículos 39 y 41 del reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114. Esta disposición debe estar cumplida a más tardar el 31 de mayo de 2009. Ver punto 2.2.2 de este informe.

k) Emitir las políticas y directrices relacionadas con el mantenimiento rutinario y periódico que se debe realizar prioritariamente en las vías existentes, el cual sea parte de las actividades rutinarias de esa municipalidad en su labor de conservación de la red vial cantonal, de acuerdo con lo dispuesto en el inciso a) del artículo 14 del Reglamento al artículo 5 inciso b) de la Ley No. 8114. Esta disposición debe estar cumplida antes del 30 de abril de 2009. Ver punto 2.2.3 de este informe. 
l) Conformar y mantener, según lo establece el inciso o) del artículo 14 del Reglamento a la Ley No. 8114, un expediente de proyecto, completo y debidamente custodiado y foliado para cada uno de los proyectos de mantenimiento, mejoramiento y rehabilitación de la red vial cantonal, ejecutados con recursos de la Ley No. 8114, en el cual se conserve la documentación financiera, administrativa y técnica generada durante el proceso de su desarrollo y que evidencie las principales actividades relacionadas con su diseño, ejecución y control.  Esta disposición deberá cumplirse para los proyectos que se inicien a partir del año 2009. Ver punto 2.2.4 del presente informe. 
m) Establecer, antes del 31 de mayo de 2009, de conformidad con el artículo 14 inciso f) del Reglamento de cita, los registros y procedimientos para el control, del uso, mantenimiento y reparación de la maquinaria y equipo pesado que posee ese Ayuntamiento para el mejoramiento y rehabilitación de la red vial cantonal. Ver punto 2.3 de este informe.


Por último, la información que se solicita en este informe para acreditar el cumplimiento de las disposiciones anteriores, deberá remitirse, en los plazos y términos antes fijados, al Área de Seguimiento de Disposiciones de la Contraloría General de la República.

� Ley N° 8114 del 9 de julio de 2001, Alcance N° 53 de La Gaceta N° 131.


� Decreto Ejecutivo N° 34624-MOPT del 27 de marzo de 2008, publicado en La Gaceta N° 138 del 17 de julio de 2008. (Derogó el Decreto Ejecutivo N° 30263�MOPT del 5 de marzo de 2002, publicado en La Gaceta N° 68 del 9 de abril de 2002). 


� Estructura diseñada para dejar pasar de manera segura, el flujo de agua normal del canal de un arroyo o de una corriente, a través de las alcantarillas que subyacen a una superficie de rodadura endurecida o reforzada.


� Herramienta informática estandarizada para la planificación, programación y evaluación de proyectos diseñada por el MOPT y puesta a disposición de todas las municipalidades del país a mediados del año 2007. 
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