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Resumen Ejecutivo

¢ QUE EXAMINAMOS?

La auditoria de Caréacter Especial realizada en el CONAVI tuvo como propdsito verificar la
metodologia empleada por ese Consejo en el control y seguimiento del plazo, asi como del
costo de la fase de ejecucidén de los proyectos de obra publica. Para ello, fue necesario el
andlisis de los mecanismos utilizados por parte del CONAVI en cinco proyectos de
infraestructura vial.

¢,POR QUE ES IMPORTANTE?

La medicion de resultados es un elemento fundamental para la toma de decisiones oportunas y
confiables en el ambito publico, de ahi la importancia de contar con una metodologia y
herramientas que posibiliten monitorear y alcanzar los resultados definidos.

Lo anterior resulta indispensable en el CONAVI, dado que, de conformidad con su Ley de
creacion, le compete la conservacion y la construccién de carreteras, por tanto, la adecuada
gestién de proyectos de la infraestructura vial del pais es necesaria para fomentar un mejor
rendimiento en la ejecucion de estos.

De esta manera, el seguimiento y control continuo y oportuno permite registrar las desviaciones
con respecto a la planificacion e identificar situaciones que podrian impactar los proyectos, lo
que aunado a una transparente rendicion de cuentas hacia las partes involucradas sobre el
estado real del proyecto, permite emprender acciones orientadas al cumplimiento de los
objetivos en plazo y costo para el alcance establecido.

¢, QUE ENCONTRAMOS?

En la auditoria se determind, a partir del analisis de cinco proyectos, que la metodologia
empleada por el CONAVI para el seguimiento y el control del alcance, plazo y costo no
corresponde a un proceso trazable y sistematizado con herramientas definidas y alineadas con
las buenas practicas en materia de gestién de proyectos, aunado a una débil articulacién entre
las diferentes instancias involucradas en cada una de las etapas del proyecto.

Como parte de lo anterior, se identificaron debilidades en los programas de trabajo utilizados,
situacion que resulta agravante por cuanto es la herramienta base para el seguimiento y control
de la ejecucién del proyecto. Asimismo, se determiné que el CONAVI tiene un limitado
seguimiento y control del avance fisico y del avance financiero de los proyectos, dado que
presenta debilidades en los mecanismos utilizados, los cuales no permiten efectuar la
comparacion periddica entre el avance real y el programado.

Por otra parte, se determiné que en los proyectos examinados se autorizan cambios sin
evidenciar en la documentacién de su aprobacion, la valoracién del riesgo sobre el impacto
integral de estos estos en el alcance, tiempo y costo de los proyectos, ademas se identificé una
débil gestion de riesgos de proyectos.
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Lo anterior limita la capacidad institucional del CONAVI como gestor de la infraestructura vial
del pais, dado que no cuenta con los mecanismos necesarios para visibilizar y documentar la
situacion real de los proyectos, lo que repercute en la toma de decisiones para la generacion
oportuna de acciones de caracter preventivo para el cumplimiento de los objetivos trazados por
el CONAVI.

¢, QUE SIGUE?

Se giran disposiciones al Director Ejecutivo del CONAVI con el propésito de implementar una
metodologia estandarizada que tome en consideracion las buenas practicas en materia de
gestién de proyectos. Ademas, se le dispone al Ministerio de Obras Publicas y Transportes,
actualizar la normativa que regula la gestion del seguimiento y control del programa de trabajo
de los proyectos, con el fin de subsanar las debilidades identificadas en el presente informe.
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1.1.

1.2.

1.3.

INFORME Nro. DFOE-IFR-IF-00009-2019

) DIVISION DE FISCALIZACION OPERATIVA'Y EVALUATIVA
AREA DE FISCALIZACION DE SERVICIOS DE INFRAESTRUCTURA

INFORME DE AUDITORIA DE CARACTER ESPECIAL SOBRE
LA METODOLOGIA EMPLEADA POR EL CONSEJO NACIONAL DE
VIALIDAD (CONAVI) EN EL CONTROL Y SEGUIMIENTO DEL PLAZO
Y COSTO EN LA FASE DE EJECUCION DE LOS PROYECTOS DE
OBRA PUBLICA

1. Introduccion

ORIGEN DE LA AUDITORIA

La presente Auditoria de Caracter Especial se realizdé con fundamento en las competencias que
le confieren a la Contraloria General de la Republica (CGR) los articulos 183 y 184 de la
Constitucién Politica y articulos N.° 12 y 21 de su Ley Orgéanica N.° 7428, en cumplimiento del
Plan de Trabajo del Area de Fiscalizacién de Servicios de Infraestructura de la Division de
Fiscalizacién Operativa y Evaluativa (DFOE).

OBJETIVOS

Verificar la metodologia empleada por el CONAVI en el control y seguimiento del plazo y costo
en la fase de ejecucion de los proyectos de obra publica.

ALCANCE

La auditoria abarcé el analisis de cinco proyectos de obra publica, los cuales fueron
seleccionados con base en los siguientes criterios: a) proyectos sin finalizar a diciembre de
2018, b) proyectos que no fuesen objeto de procesos de auditoria por parte del Area de
Servicios de Infraestructura y ¢) proyectos con una duracién mayor a 3 meses y menor a 72
meses.
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1.4. Los proyectos resultantes del analisis anterior fueron:

a) Mejoramiento de la Ruta Nacional N° 606, seccién Guacimal — Santa Elena®

b) Mejoramiento de la Ruta Nacional N°160. Seccion: Cébano — Los Mangos™

c) Disefio y construccion de estructuras de drenaje mayor en la Ruta Nacional N° 121,
seccion San Rafael de Escazl — Ciudad Colon®

d) Disefio y construccion del puente sobre el Rio Pedregoso, Ruta Nacional N° 243*

e) Disefio, Ampliacion y Rehabilitacion de la Ruta Nacional N° 32, Seccion Interseccion
Ruta Nacional N°4 (Cruce a Sarapiqui)- Limén.®

CRITERIOS DE AUDITORIA

1.5. Los criterios utilizados y comunicados al CONAVI® para el desarrollo de la auditoria responden
a la Ley General de Control Interno N°8292, Ley de Contrataciéon Administrativa N°7494, Ley
General de la Administracién Publica y Normas de Control Interno para el Sector Publico (N-2-
2009-CO-DFOE).

1.6. En cuanto a manuales, se tomé como base las disposiciones PP-01-2001 y PP-02-2002 del
Tomo de disposiciones para la Construccion y Conservacion Vial’, y lo relacionado al tema
objeto de este estudio en el Manual de Especificaciones Generales para la Construcciéon de
Carreteras, Caminos y Puentes (CR-2010) y el Manual de Construccion para Caminos
Carreteras y Puentes (MC-83 y MC-2002°%), carteles, contratos y adendas de los proyectos, asi
como buenas practicas reconocidas en materia de Gestion de Proyectos (Norma INTE-ISO
21500-2013 Directrices para la direccion y gestion de proyectos [aprobada por el Instituto de
Normas Técnicas de Costa Rica INTECO], Guia de los Fundamentos para la Direccion de
Proyectos [PMBOK Sexta Edicion, PMI 2017], Guia de Aprendizaje de Gestidn de Proyectos del
Banco Interamericano de Desarrollo).

METODOLOGIA APLICADA

1.7.  La auditoria se realiz6 de conformidad con las Normas Generales de Auditoria para el Sector
Puablico, el Manual General de Fiscalizacion Integral de la CGR vy el Procedimiento de Auditoria
vigente, establecido por la DFOE.

1.8. Durante la auditoria se analizé la informacion remitida por los funcionarios encargados de los
proyectos examinados en atencion a las solicitudes de informacion realizadas por la Contraloria
General. Ademas, se realiz6 un taller de trabajo basado en la técnica de Design Thinking “World
Café”, con partes interesadas en el que participaron funcionarios del CONAVI, Lanamme UCR,
Instituto Costarricense de Electricidad y de la Asociacibn Costarricense de Gestion de

Contratacion Directa 2016CD-000014-0006000001 / Fecha de inicio proyecto: 26 de junio de 2017
Licitacion 2016LA-000018-0006000001 / Fecha de inicio proyecto: 21 de agosto de 2018

Licitacién No. 2012LN-000009-DI / Fecha de inicio proyecto: 03 de julio de 2018

Licitacién 2015LN-000009-0GCTT / Fecha de inicio proyecto: 16 de octubre de 2018

Contrato CONAVI-CHEC-001 / Fecha de inicio fase disefio: 14 de diciembre de 2016 / fase
construccion: 20 de noviembre de 2017.

® Comunicados mediante oficio DFOE-IFR-0144 del 03 de abril de 2019.

Emitido por el Ministerio de Obras Publicas y Transportes

Establecido como parte del marco normativo en los carteles de los proyectos examinados.
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Proyectos, que en virtud de su experiencia profesional intercambiaron conocimiento técnico en
materia de seguimiento y control de los proyectos.

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.9. Los objetivos del CONAVI abarcan la planeacién, programacion, administracion, financiamiento,
ejecucién y control de la conservacion y construccion de la red vial nacional, asi como la
fiscalizacién de la ejecucién correcta de los trabajos de esta indole, por tal razén, resulta
relevante que el seguimiento de las intervenciones publicas, constituye un proceso continuo y
sisteméatico de recoleccién de datos, basado en indicadores y metas, que permite comparar los
resultados programados, con lo alcanzado en un periodo determinado, brindando informacién
oportuna y fidedigna necesaria para la toma de decisiones y en consecuencia que contribuya en
el mejoramiento de la gestion publica, al aprendizaje, la transparencia y la rendicion de cuentas,
en beneficio de los ciudadanos.’

1.10. Con base en el informe denominado “15 afios de fiscalizacion del sector vial en Costa Rica: La
experiencia de la Auditoria Técnica del Lanamme UCR 2002-2017”, el sector de infraestructura
vial en Costa Rica presenta debilidades en cuanto a la gestion y planificacién de proyectos,
cuyo efecto genera un alto riesgo de modificaciones en el objeto, costo y, por ende, plazo de los
proyectos, debido a la ausencia de todos los elementos téchicos necesarios antes de iniciar un
proyecto, no obstante, se indica que el propio control del avance del proyecto puede incidir
tanto en el costo como en la calidad final de los trabajos™.

1.11. Actualmente se requiere que las funciones de los Estados evolucionen o se ajusten de acuerdo
con las nuevas y crecientes demandas de la sociedad por mejores servicios publicos. Esto
conlleva a que las autoridades gubernamentales deban ejecutar sus programas y proyectos de
manera mas eficaz y eficiente, respondiendo a los objetivos de desarrollo y rindiendo cuentas a
la sociedad sobre la utilizacién de los recursos publicos, con el objetivo dltimo de mejorar los
niveles de desarrollo™.

1.12. De acuerdo con los resultados obtenidos en Contall (2018)*, Costa Rica carece de estructura
para la formulacion de proyectos, lo cual refuerza la necesidad de incorporar de forma mas
profunda los principios y mejores practicas de Gestion Profesional de Proyectos en las distintas
instituciones involucradas en el desarrollo de la obra vial.

1.13. Todo proyecto esta sujeto a una triple restriccion que abarca el alcance, tiempo y costo;
ademas, de acuerdo con la “Guia de Aprendizaje de Gestion de Proyectos del Banco
Interamericano de Desarrollo” el éxito de un proyecto va a depender de las habilidades y el
conocimiento de la gerencia para considerar las restricciones mencionadas y desarrollar los
planes y los procesos a fin de mantenerlos en equilibrio, de ahi la importancia de contar con las
herramientas adecuadas.

Plan Nacional de Desarrollo y de inversion publica del Bicentenario 2019-2022, MIDEPLAN, péag. 316.
Informe “15 afos de fiscalizacion del sector vial en Costa Rica” elaborado por la Auditoria Técnica-
Lanamme UCR, pag. 23.

MIDEPLAN & MINHAC. (2016). Marco conceptual y estratégico para el fortalecimiento de la GpRD en
Costa Rica, pag. 14

Contall (2018). 3er Congreso de Ingenieria de Proyectos e Infraestructura Vial y ler Congreso de
Administracién, Gestion y Direccién de Proyectos, pag. 23.

10
11
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Figura N°1
Triple restriccion en los proyectos

ALCANCE

TIEMPO CosTO

Fuente: elaboracion propia con base en la triple restriccion mencionada en la “Guia de Aprendizaje de Gestion de
Proyectos del Banco Interamericano de Desarrollo”

1.14. De acuerdo con dicha Guia del BID, la gobernabilidad de un proyecto busca establecer niveles
claros de autoridad y de toma de decisiones con el fin principal de adoptar medidas para
optimizar la gestion del proyecto.

1.15. Asimismo, la “Norma INTE-ISO 21500-2013 Directrices para la direccién y gestién de proyectos”
sefiala que el control del trabajo del proyecto incluye la medicion del desempefio, evaluaciéon de
las mediciones y de las tendencias que pueden afectar la mejora de los procesos y la activacion
de los cambios en los procesos para mejorar el rendimiento.

1.16. Dicha Norma, sefala que “La gestion de proyectos se lleva a cabo mediante procesos. Los
procesos seleccionados para realizar un proyecto deberian enfocarse desde un punto de vista
sistémico. Cada fase del ciclo de vida del proyecto deberia tener entregables especificos. Estos
entregables deberian ser revisados regularmente durante el proyecto para cumplir con los
requisitos del patrocinador, de los clientes y las otras partes interesadas.”

1.17. En consecuencia, dada la relevancia del tema de seguimiento y control en la gestién de
proyectos, se consider6 importante evaluar los esfuerzos que realiza el CONAVI, en cuanto a la
verificacién de los mecanismos utilizados para el seguimiento y control del plazo y costo en la
fase de ejecucién de los proyectos de obra publica.

COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS DE LA AUDITORIA

1.18. La comunicacion preliminar de resultados, conclusiones y disposiciones de la auditoria a que
alude el presente informe, se expusieron verbalmente el 15 de Julio del 2019, en la sala de
sesiones del CONAVI, al Consejo de Administracién, el Director Ejecutivo y al Auditor Interno de
ese Consejo, de conformidad con la convocatoria realizada por medio del oficio N.° 9961
(DFOE-IFR-0302) del 11 de julio de 2019 de esta Contraloria General.

1.19. El presente informe se entreg6 en version digital, mediante oficio N.° DFOE-IFR-0305(10057)-
2019 del 15 de julio de 2019 al Ministro del MOPT, oficio N.° DFOE-IFR-0306(10060)-2019 del
15 de julio de 2019 al Consejo de Administracién y oficio N.° DFOE-IFR-0307(10062)-2019 del
15 de julio de 2019 al Director Ejecutivo, estos dos ultimos del CONAVI, para que en un plazo
no mayor de cinco (5) dias habiles, formulara y remitiera a la Gerencia del Area de Fiscalizacion
de Servicios de Infraestructura, las observaciones que consideren pertinentes sobre su
contenido.
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1.20. Al respecto, la Direccién Ejecutiva del CONAVI, remiti6 mediante oficio DIE-EX-07-19-0849(09)
del 22 de Julio de 2019, las observaciones al borrador de informe. Los resultados de la
valoracion de las observaciones fueron comunicados a la Administracion mediante oficio N.°
DFOE-IFR-0366(11720) del 21 de agosto del 2019.

SIGLAS

SIGLA Significado

CGR Contraloria General de la Republica

DFOE Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa de la CGR

LGCI Ley General de Control Interno

CONAVI Consejo Nacional de Vialidad

MOPT Ministerio de Obras Publicas y Transportes

MINHAC Ministerio de Hacienda

MIDEPLAN Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica

Lanamme Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales

Tomo de Tomo de Disposiciones Para la Construccion y Conservacion Vial

disposiciones

MC-2002 Manual de Construccién para Caminos Carreteras y Puentes

MC-83 Manual de Construccion para Caminos Carreteras y Puentes

CR-2010 Manual de Especificaciones Generales para la Construccion de Carreteras,
Caminos y Puentes

OM Ordenes de modificacion

oS Ordenes de servicio

Proyecto RN606  Mejoramiento de la Ruta Nacional N° 606, seccion Guacimal — Santa Elena
Proyecto RN160 Mejoramiento de la Ruta Nacional N°160. Seccion: Cébano — Los Mangos.

Proyecto RN121  Proyecto Disefio y construccion de estructuras de drenaje mayor en la Ruta
Nacional N° 121, secci6on San Rafael de Escazu — Ciudad Colén.

Proyecto RN243  Disefio y construccion del puente sobre el Rio Pedregoso, Ruta Nacional N°
243

Proyecto RN32 Disefio, Ampliacion y Rehabilitacion de la Ruta Nacional N° 32, Seccién
Interseccion Ruta Nacional N°4 (Cruce a Sarapiqui)- Limén
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2. Resultados

SEGUIMIENTO Y CONTROL DEL PLAZO Y COSTO EN LA FASE DE EJECUCION DE LOS
PROYECTOS DE CONSTRUCCION DE INFRAESTRUCTURA VIAL

PROGRAMAS DE TRABAJO PARA EL SEGUIMIENTO Y CONTROL DE LOS PROYECTOS

2.1. El valor del programa de trabajo como herramienta para el seguimiento y control del plazo del
proyecto queda remarcado en que es, el instrumento que tendra el Ingeniero de Proyecto para
dar seguimiento a la ejecucion y avance de la obra®®.

2.2. No obstante lo anterior, en el CONAVI se determind la existencia de debilidades en los
programas de trabajo empleados, asi como en la gestion de su aprobacion.

Estructuray contenido de los programas de trabajo

2.3. Respecto a los programas de trabajo, la disposicion PP-01-2001 del Tomo de disposiciones
sefala que las actividades deben formar una red que refleje y caracterice de manera clara un
proyecto, asimismo, el diagrama de barras debe indicar claramente la holgura, la ruta critica y la
dependencia de las actividades.

2.4. Ademas, en el anexo 1 de dicha disposicion, se presenta un listado de actividades tipicas
principales de un proyecto vial, para las cuales se incluye el conjunto de renglones de pago que
por sus caracteristicas propias se deben asociar.

2.5. La actividad de los entes publicos debera asegurar la continuidad, eficiencia y adaptacién de los
servicios que suministra a la poblacién para satisfacer sus necesidades, motivado en actos
ajustados a las reglas univocas de la ciencia y la técnica.*

2.6. En este sentido, las buenas préacticas establecen que la base del cronograma es la estructura
detallada de trabajo obtenida producto de la planificacion del alcance del proyecto, la cual
consiste en la descomposicién jerarquica del trabajo para lograr los objetivos del proyecto,
proporcionando un marco para dividir y subdividir los productos entregables del proyecto en
partes mas gestionables'®. En este aspecto, el alcance del proyecto corresponde a todo el
trabajo requerido y Gnicamente el trabajo requerido para completarlo con éxito.*°

2.7. Enesalinea, el trabajo planificado esta contenido en el nivel méas bajo de la estructura detallada
de trabajo (paquetes de trabajo), los cuales se descomponen en las actividades necesarias
para completarlos. Estas actividades deben secuenciarse y vincularse al menos con una
actividad predecesora y una sucesora, conformando una adecuada relacién l6gica, para que la
ruta critica pueda calcularse.

¥ Manual de Construccién para Caminos Carreteras y Puentes (MC-2002) establecido como parte del

marco normativo de los carteles de los proyectos examinados.

Articulo 4 y 16 de la Ley General de Administracion Publica.

Norma INTE-ISO 21500-2013 Directrices para la Direccion y Gestion de Proyectos
Guia de los fundamentos para la Direccion de Proyectos (PMBOK Sexta Edicidn)

14
15
16
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2.8. De esta manera, las actividades del programa de trabajo deben ser planificadas para generar
una secuencia légica que identifique las duraciones, hitos e interdependencias para generar
una red de trabajo, con un nivel de detalle que proporcione la resolucién suficiente para el
control de la gestién a lo largo de todo el ciclo de vida del proyecto, cuyo resultado sera la linea
base del programa.

2.9. Por otra parte, el calendario del proyecto debe identificar los periodos de tiempo disponibles
para completar las actividades programadas y los periodos de tiempo no disponibles para el
trabajo’’.

2.10. No obstante, en los proyectos examinados se identificaron las debilidades que a continuacion
se enlistan en el Recuadro N°1, incluyéndose para cada caso un ejemplo con el fin de explicar
de forma més detallada.

Recuadro N°1
Debilidades en los programas de trabajo

a) El programa de trabajo no se encuentra desglosado en productos entregables y sus
respectivas actividades, encontrando que en su estructura se presentan solo los
renglones de pago.

Se identific6 que en el programa de trabajo del Proyecto RN160 se presenta una estructura
conformada Unicamente de renglones de pago (encontrando incluso en este caso el item
“Trabajo a costo mas porcentaje”), tal cual aparecen en la Figura N°2, sin agruparse por
producto entregable y actividad, situacién que se repite en el Proyecto RN606 (Ver Figura N°3).
Figura N°2
Extracto Programa de trabajo Proyecto RN 160

(&) ftem N*  Hombre de tarea Comienzo septiembre 2018 ochibre 2018

uil wlialigluloaloslaalmlalelolwlslwloalalalalslelalnl
0 Mejoramiento Ruta Nacicnal N 169, Seccidn: mar 21818 21/8 |
Cébano =Los Mangos
1 iz disl Proyeese mar 2UBME s 21/8
2 CR,11008 Trsbajs 8 costa mds parcantaje mar 2US1S 214 3k
3 b CRZ0EZ  Umplora y dosmonis mar 2818 214 L 26/8
4 CRAMLE  Relocaliar (poste) mar ZUR1E 21/8| Ea-25/8
5 | CcR2AM 3 Aun fpa cabazal, cojes de dheem JERE 26/8, ' 1649
=g wa)
6 pf CRINET ion en fa wia e S8 in Y 11/9
7 |l CRI0455  Pristamo selecto (seso ) =ib 2TH0M8
8 Ry CRIIZEA Construccitn lneal de sxplanackin med 29018 T LT 4 1041

Fuente: remitido por el CONAVI mediante oficio GCTI-38-19-0271

La situacion anterior limita disponer de un marco de referencia que incluya la programacion de
los productos entregables y actividades del proyecto en una estructura légica y ordenada, tal
cual lo establece la normativa técnica y buenas practicas mencionadas anteriormente.

b) Se encuentran actividades que no estan secuenciadas de modo logico mediante
relaciones de dependencia:

En cuatro de cinco proyectos examinados, se determind que existen renglones que no tienen
actividad sucesora y en algunos casos predecesora. Al respecto, en el recuadro rojo de la
Figura N°3, correspondiente al Proyecto RN606, se observa como los renglones “CR.402.01
Pavimento bituminoso en Caliente” y “CR.414.01 Emulsion de asfalto” no poseen actividad
sucesora, observando que de los renglones que conforman la mezcla solo el “CR.402.04

" Gufa de los fundamentos para la Direccién de Proyectos (PMBOK Sexta Edicion)

11 Contraloria General de la RepuUblica

T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica




(O

Aniversario

— CGR

Figura N°3

Cemento Asfaltico AC-30” es el Unico que se relaciona a la actividad de demarcacion vial.

Extracto Programa de trabajo Proyecto RN606

0 Mod _ Codigode. _ iNombre de tacea o Comienzo  _ 'Fin « Ouracion % » [Unid _ (Cantidac_ [semans 36 |semana 47 |semana 58 | semans 69
de tem complets Contrate X 3 3 L M X I}
1 D? - 2016LA-000014-000600001 RN No. lun 26/06/17 lun07/01/18 560.55  21%
606 Guacimal - Santa Elena dias
2 v B Obras Prekminares fun 26/06/17 1un10/07/17 15dias  100%
3 2 CR.203.01 Excavacién para estructuras vie13/04/18 mié 25/04/18 12dias  56% m3 648
s = cr301L03 Agregado para Base dom 01/04/18 mié 20/06/18 80dias 2% m3 30500
s = CR30106 Subbase de Agregados 54 10/02/18 dom 01/04/18 S0dias 0% m3 5344
& = cRI004 Cemento portland para Base dom01/04/18 vie20/07/18 110dias 2% ton 4600
Estabilizada
2 = Curado Base Fotabiizada  1n02/04/18  mar31/07/18 120dias 0%
L] | = cRa0201 Pavimento Bituminoso en Cabente vie 03/08/18 vie 23/11/18  112dias 0% ton 22800
9 = CR.A02.04 Cemento Asfaltico AC-30 vie 03/08/18 Jue01/11/18 S0dlas 0% 1 1380000
10 = CR.411.05 Sello de Cura lun02/04/18  vie 03/08/18 123dias 1% 1 145000
1 = CRA413.03 Ide Secadg lun 02/04/18  vie 0I/0RAI8  123dias 9% ma
12 2 cran0l Emulsion de asfalto, capadeliga  vie 03/08/18 vie23/11/18 112dias 0% | 145000
13 SST
14 = CR.554.01 Varilla de Acero mié 25/04/18 mar15/05/18 20dias 2% kg 5720
15 2 6001 Corddn de Concreto de Cemento  jue 08/03/18  mar 22/05/18 75dias 0% ml 345474
Hidraulico
16 2 cr615.01 Acera mar 22/05/18 mar31/07/18 70dias 0% m2 9000
7 S cr615.03 Entrada a garajes y fincas mié 24/01/18 <ib24/02/18 30dias  43% ud 150 D 4%
18 T cre15.04 Entrada a casas mié 24/01/18 jue01/03/18 30dias  16% w D 16%

Fuente: remitido por el CONAVI mediante oficio GCTI-25-19-0273 (Estimacion de Obra N°13)

Para el caso de este proyecto, se identifica que de 56 actividades incluidas en el programa, 34
no poseen sucesora. Esta condicidon genera inconsistencias en el célculo de la ruta critica del
proyecto y la dificultad de determinar si hay algiin cambio en la criticidad de las actividades con
el avance del proyecto.

c) Para los proyectos de tipo “mejoramiento” o de “construccion” de vias, se encontraron
debilidades en cuanto a la definicién de una estructura con un nivel de detalle apropiado
para el control del avance de los diferentes frentes de trabajo distribuidos a lo largo de la
carretera:

En este aspecto, en el Proyecto RN32 se observa, de acuerdo con la siguiente figura, que para
las actividades enmarcadas en rojo, existe una Unica barra para 26 kildmetros de carretera
(seccidon que va de Guacimo en Km 84+340 a Siquirres en Km 110+400), con duraciones de
471 dias para la actividad de “Excavaciones”, 450 dias para la “Base de cemento con grava” y
521 dias para la “carpeta de carretera”:
Figura N°4
~ Extracto programa de trabajo vigente de noviembre de 2017 a enero de 2019

-

o " :’"’ + {Nombee da tares v [Dunc&, (% (Comento B 5riGis 01 ectubes 01 eneio 1 abed &1 o 61 octubee
completadc 0207 1308 2409 051Y  17/t2 2401 1103 2204 0306 1507 M08 0710 181
169 169 4 -~ Obras de Base arsdias 10% mar 10/07/1: mi ¥ W 30/107
T 170 5 EXCavaciones a7100s  10% ™ar 107071 mi e— ;
M ®E ns Rellenos 471dlas  10% mar 17/07/1: mi B res— 3, 3071011
e 1724 = Tstructuras menores i dias O% ‘mar 10/07/%: G0 @ !
17 1735 Alcantanilla redonda, Alcantanillacon  413dias  15% mar lut = 26/08/19
tapa. alcantarilla de cajén 10/07/15 26 L1
174 B 175 Reh de alcantarillas 413dias 3% lun do /18 - = ; 15/09119
30/07/18 15

175 175 4 * Retornos 105 dias 0% mar 01/10/1* lut 0N g
17 179 4 * Construccién de Puentes 68adias 0% vie 28/09/18 m:  28/09/18

o a2 254 Intercambio 110dias 0% vie 19/07/19 mi 19/07/19 gy 05/t
26 265 + 1C Siquirres (K964962) 110dias 0% vie 19/07/19 mi 190719 g 6/
20 204 * psv 280dias 0% vie 19/07/19 jus 19/07/19 g
240 240 4 - Obras de pavimento 530 dias 0% mié 24/04/1 do ulﬂlr'_v
241 215 Subrasante de grava, subase, base y 450 dias 0% mié Jut 24/04119 4

grava 24/04/19 16

242 @ 2425 Base de cemento con grava 450dias 0% dom 02/06/1 lut [
M3 M 435 Carpeta de carretera s12dias 0% Jue 02/05/15 jud 02/05/195C
rey TS TR aBITar COrreTers exntente Te et U% T30 Y8705/ 1T 00 TSIV
25 M 2456 Destruccion de pavimento existente 496 dias 0% <3b 18/05/1¢ jue 18/05/19 5 —
26 @ 266 | Pavimento asfiltico nuevoparavia  [496dias 0% mar do [T B SSSSSSSSSSSSSS—

‘ vl .

Fuente: tomado de archivo formato Microsoft® Project 2010 “Programa de Trabajo_Expropiaciones Julio
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2018_GENERAL_UE” remitido por la Unidad Ejecutora RN32.
A nivel de seguimiento de la ejecucion de las actividades, lo expuesto no permite identificar la
logistica y frentes de trabajo en que se desarrollaran las actividades en el proyecto, y elimina la
posibilidad de monitorear cuéal es la fecha en que un determinado tramo o kildmetro de carretera
debe ejecutarse, repercutiendo en no poder ejercer un seguimiento efectivo al proyecto sobre el
cumplimiento del avance programado.

d) Se determiné que se excluye del seguimiento del programa de trabajo actividades
criticas del proyecto que se encuentran en desarrollo junto con las actividades
constructivas, como lo es el disefio, la adquisicion del derecho de via y reubicacién de
servicios publicos.

En uno®® de los proyectos no se instauré desde el inicio un programa de trabajo maestro
integral, para el seguimiento de las gestiones a cargo de la administracion y su relacion con las
actividades a cargo del contratista en el proyecto, generando incertidumbre de su impacto en
las actividades que no han iniciado o que se encuentran en ejecucion.

e) Ninguno de los programas de trabajo de los proyectos examinados, incluyen el
calendario del proyecto con los dias no laborados, de forma que no es posible
determinar cuales son los periodos no laborables del proyecto.

Fuente: elaboracién propia con base en la informacion remitida por los proyectos examinados.

Gestion de aprobacién del programa de trabajo

2.11. En lo que respecta al proceso de aprobacion del programa de trabajo, en los carteles de los
contratos de los proyectos examinados, se establece que el programa de trabajo debe ser
presentado por el contratista en la reunién de preconstruccién y revisado por la administracion
en un plazo maximo de 3 dias habiles; gestiébn que también se establece en la disposicion PP-
01-2001 del Tomo de disposiciones pero con un plazo de 8 dias habiles; para lo cual el
ingeniero de proyecto debe emitir un criterio de aprobacién o rechazo. El proceso de aprobacion
anterior se ilustra en la siguiente figura.

'® proyecto RN32

13 Contraloria General de la RepuUblica

T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica




CO

Aiversaro. | — CGR
Figura N°5
Proceso de revision y aprobacion del Programa de Trabajo
! Contratista 5 Ingeniero de Proyecto de CONAVI
' 9 Reunitn de '
Preconstruccion i
) E 1
C ol e 8
k. - &R
-~ |
" i - Revisa lo presentado
! em;;ﬂ;ﬂ;ﬁma — i S— Frn??:r::de | segin lo requerido en H
de Trabajo L Trabsjo Toma di[::rfzs'“""—"
e i indic?ael::;‘:::: seralas | n /‘Cu}fn:alem
E currec;ﬁ:;:.dsegun E cctre-cx}ioflaes : .:::;_L_I'_\?_querimienh_lf__.——-‘::' E

Corrige Programa de |-
Trabajo

T . pertinentes

Emite comunicade de
aprobacion de dicho
programa de Trabajo

Fuente: elaboracion propia con base en lo indicado en la disposicion PP-01-2001 del Tomo de Disposiciones y
carteles de los proyectos examinados.

2.12. En linea con lo anterior, el Tomo de Disposiciones indica que el proceso de aprobacion del
programa de trabajo deriva en la emision de un documento oficial para el proyecto, siendo que:
“Una vez aprobado se adquiere una responsabilidad mutua entre el Ingeniero de Proyecto, por
parte de la Administracion y del Director Técnico y el Ingeniero Residente, por parte de
Contratista. Los cuales deben velar por que se cumpla en todos sus extremos dicho programa. /
Este Programa de Trabajo, una vez aprobado, se convierte en el Programa Oficial del
Proyecto.” Dicha normativa indica que el Ingeniero de Proyecto no podra tramitar las
estimaciones mensuales si no cuenta con el Programa de Trabajo debidamente aprobado.

2.13. Ademas del oficio de aprobacion, los carteles de los proyectos examinados de la Gerencia de
Construccion de Vias y Puentes establecen que dicho programa debe indicar la fecha a partir
del cual rige, asi como el nombre y la firma del responsable de los trabajos por parte del
contratista. Asimismo, en los carteles se establece como “requisito ineludible” para la
tramitacion de los pagos del contrato, la presentacién del programa de trabajo “estrictamente
apegado” a las condiciones contractuales y de conformidad con lo estipulado en la Disposicién
PP-01-2001 del Tomo.

2.14. Por otra parte, el CR-2010 establece en su articulo 110.08 que “(...) si el Contratista no cumple
con puntualidad con el programa de trabajo requerido (...) el incumplimiento sera justificacion
para retener los pagos por avance, total o parcialmente”.

2.15. Es necesario adicionar que el programa de trabajo esta constituido a su vez por elementos
como la metodologia de trabajo, los recursos asignados por actividad, el diagrama de flujo de
pagos y el flujo de avance mensual, los cuales son indicados en el Tomo de disposiciones, los
carteles de los proyectos examinados y en alguna medida en el CR-2010, tal como se observa
Figura N°6:
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Figura N°6
Elementos que forman parte del Programa de Trabajo

Disposicion PP-01-2001 del Tomo de Disposiciones

El programa de trabajo debera estar basado en una secuencia logica del proceso constructivo v gue debe elaborarse en un
método de programacion aceptado por la Ingenieria de Proyecto y constituido como minimo de los siguientes elementos:
descripcién de actividades, diagrama de barras, diagrama de flechas, metodologia de trabajo, recursos asignados por
actividad, diagrama de flujo de pagos para cada renglon y avance fisico mensual proyectado para cada renglan.

Carteles de proyectos analizados — Gerencia de Construccion de Vias y Puentes

Establecen gue el programa de trabajo debera contener basicamente la memoria descriptiva del calculo, el diagrama de flechas y
el diagrama de barras o Gantt, de conformidad con la Disposicion PP-01-2001. Dicha memoria debera describir las condiciones
del contrato, asi como las brigadas de maguinaria y equipo, nimero de cuadrillas, recursos y cantidades gue sirvieron de base
para el calculo de las duraciones normales de las actividades. Se indica que se debe incluir ademas el flujo de caja periddico y
avance fisico periadico.

Contrato proyecto analizado — Unidad Ejecutora Ruta Nacional 32

Establece que el programa de trabajo presentado por el contratista debera incluir ademas, un informe de apoyo con la
descripcion de los métodos gue prevé adoptar el Contratista y de las etapas principales en la ejecucion de las Obras, asi
como detalles que reflejen el calculo estimativo en cuanto al numero de personal y equipos del contratista que seran
requeridos para cada etapa principal.

Manual de Especificaciones Generales para la Construccién de Carreteras y Puentes (cr-2010)

La descripcion de las actividades a presentar con el programa de trabajo debe incluir, entre otros, la descripcion del ritme de
produccion planeado para las cantidades de los renglones de pago (por ejemplo, metro ciubico de excavacion por dia/
semana), y la descripcion de los dias de trabajo por semana, dias feriados, nimero de turnes por dia y nimero de horas por
turno

Fuente: elaboracién propia con base en los documentos indicados en la figura.

2.16. De la figura anterior, se identifica que, durante el proceso de revision del programa, debe
corroborarse que se encuentra toda la informacion complementaria sefialada, dado que es
necesaria para comprender cuales fueron los elementos empleados por el contratista para
estructurar y programar las actividades del proyecto, y en funcién de esto, dar seguimiento a la
ejecucion del proyecto.

2.17. Sobre el particular, en la presente auditoria se determiné que solamente en uno'®de los
proyectos examinados, se emitieron oficios que evidencian la revision y aprobacion del
programa de trabajo por parte de la administracion en el plazo estipulado, el cual, una vez
aprobado, fue firmado por la administracion y el contratista. Dicho oficio de aprobacion incluy6
los documentos complementarios que de acuerdo con la disposicién del Tomo de Disposiciones
forman parte de los elementos minimos que constituyen el programa.

2.18. Ademas, en uno® de los proyectos, el oficio de aprobacién del CONAVI se emitié ocho meses
después de haberse dado la orden de inicio del proyecto y a solicitud del contratista; en otros
dos proyectos® se sefialé por parte del CONAVI que la aprobacién se obtuvo implicita al
otorgarse la orden de servicio de inicio del proyecto, practica que no esta acorde con lo
establecido en la normativa tal y como se indicé anteriormente, al no acreditarse el oficio de
aprobacion en funcién del cumplimiento del programa segun las condiciones cartelarias.

19 Proyecto RN243
Proyecto RN121
Proyecto RN606 y Proyecto RN160
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2.19. Aunado a lo anterior, se identificé que en uno®* de los proyectos, el oficio de aprobacion fue
generado sin tener el informe de apoyo referente a la metodologia de trabajo que implementaria
el contratista durante la ejecucion, lo cual se habia establecido en el contrato como parte de la
informacion que debia entregar el contratista con el programa.

2.20. De lo sefalado, se determina que la mayoria de los proyectos examinados del CONAVI no
gestionaron la aprobacion del programa de trabajo segun lo establecido en la normativa, dado
gue carecen del oficio de aprobacion del programa de trabajo, segin se muestra a
continuacion.

Cuadro N°1
Proceso aprobacion programa de trabajo
Proyecto Aprobacién programa por parte de Administracion CONAVI
Mejoramiento de la Ruta Macional N®160. Seccidn: Cdbano — Los Mangos. @ Sin oficio aprobacidn.

Sin oficio aprobacidn.
Oficio aprobacidn posterior a Orden de Inicio.

Mejoramiento de la Ruta Macional M® 606, seccidn Guacimal — Santa Elena. @
Disefio y construccidén de estructuras de drenaje mayor en la Ruta Nacional N 121 |@
Disefio y construccion del puente sobre el Rio Pedregoso, Ruta Nacional N® 243 |{@ Si se cuenta con oficio de aprobacian
® Oficio aprobacion posterior a Orden de Inicio y sin contar con
informe de apoyo

Proyecto Disefio, Ampliacion y Rehabilitacion de la Ruta Macional N°® 32

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion suministrada por los Ingenieros de Proyecto de los proyectos
examinados.

2.21. El efecto de no realizar una gestion de aprobacion del programa de trabajo segun lo estipula la
normativa indicada, no es simplemente el incumplimiento de un requisito formal, sino que es el
medio para que la Administracion se garantice un programa de trabajo que reluna las
condiciones para el control y seguimiento del proyecto, como lo es una estructura légica y
ordenada con los productos entregables y actividades que conforman el alcance del proyecto,
actividades secuenciadas de modo l6gico mediante relaciones de dependencia, seguimiento de
actividades criticas del proyecto que se encuentran en desarrollo junto con las actividades
constructivas asi como, un nivel de detalle adecuado para el seguimiento del avance de las
actividades durante la ejecucion del proyecto.

2.22. Situacién que resulta agravante en la medida de que el programa utilizado podria no estar
reflejando la realidad de la ejecucion del proyecto y repercute directamente en la herramienta
gue sera la base para el seguimiento y control del avance, pagos de reajuste de precios,
instrumento para reclamos administrativos, reconocimiento de eventos compensables, entre
otros, de forma tal que se podria estar generando una afectacion en la trazabilidad de dichos
trdmites y reconocimientos econdmicos sin un debido sustento.

2.23. Las condiciones descritas en el presente hallazgo obedecen a la ausencia de una cultura
institucional en el CONAVI que se apegue al cumplimiento de la normativa técnica existente y a
las buenas practicas de gestion de programas de trabajo que permita el seguimiento y control
del avance del proyecto.

22 proyecto RN32
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2.24. De lo anterior, sumado a las regulaciones técnicas existentes, las buenas practicas en gestion
del programa establecen a nivel general la necesidad de contar con los siguientes elementos:

e Estructura detallada de trabajo que proporcione un marco de referencia de los productos
entregables y actividades que conforman el alcance del proyecto.

e Actividades del proyecto vinculadas conformando una adecuada relacion légica, para
gue el camino critico pueda calcularse.

¢ Nivel de detalle que proporcione la resolucion suficiente para el control de la gestion a lo
largo de todo el ciclo de vida del proyecto.

e Seguimiento y control del programa focalizado en determinar el estado actual con
respecto a su planificacion, para determinar variaciones e implementar acciones para
evitar impactos en el mismo.

SEGUIMIENTO Y CONTROL DEL AVANCE FiSICO Y FINANCIERO EN LOS PROYECTOS.

2.25. Se determin6 que el CONAVI tiene un limitado seguimiento y control del avance fisico y del
avance financiero de los proyectos, ya que presenta debilidades en los mecanismos utilizados,
los cuales no permiten efectuar la comparacion entre el avance real y el programado.

2.26. Por otro lado, se determind que en el CONAVI se autorizan cambios en los proyectos sin
evidenciar en la documentacion de su aprobacion, la valoracién del riesgo sobre el impacto
integral de estos en el alcance, tiempo y costo de los proyectos, ademas se identifico una débil
gestion de riesgos de proyectos.

Mecanismos para el seguimiento y control del avance fisico y financiero

2.27. En relacién con el seguimiento y control, la disposicién PP-01-2001 del Tomo de Disposiciones
establece que el programa de trabajo aprobado por el ingeniero sera el programa oficial base
para efectuar los controles indicados en la Figura N°7 siguiente:

Figura N°7
Utilidad del programa de trabajo

Instrumento
para reclamos
Administrativos

Control del

avance

nstrumento
para
determinar
ampliaciones
de plazo El programa de

trabajo es la

0 base para: Control del
plazo
contractual

Control de

recursos Control de
asignados por suspensiones
actividad de plazo

Fuente: elaboracion propia con base en lo establecido en la Disposicion PP-01-2001 del Tomo de Disposiciones
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2.28. Adicionalmente en el numeral 3.5 de la citada disposicién, se estipula que (...) el contratista
debe llevar el programa de seguimiento del avance real de trabajo con una periodicidad
mensual como maximo, el cual debe adjuntarse a cada estimacién, y se deberd indicar, en
forma breve y concisa, los motivos de los atrasos, si los hay, y las medidas correctivas a
aplicar”.

2.29. Asimismo, las clausulas de los carteles de los proyectos examinados de la Gerencia de
Construccion de Vias y Puentes establecen que la unidad supervisora del contrato debera
ejercer un estricto control del programa de trabajo, siendo responsable de la verificacién de que
los trabajos se estén realizando de acuerdo con el programa de trabajo aprobado y de
conformidad con las estipulaciones cartelarias.

2.30. Por su parte, las buenas practicas® establecen que la finalidad de controlar el cronograma es
“realizar el seguimiento de las variaciones en el cronograma y tomar las acciones apropiadas. /
Este proceso deberia focalizarse en determinar el estado actual del cronograma del proyecto,
comparandolo con la linea base aprobada en el cronograma, para determinar cualquier
variacién, pronosticando las fechas futuras de cierre e implementando las acciones apropiadas
para evitar impactos adversos al cronograma”.

2.31. Resulta pertinente destacar, que el proceso de seguimiento y control del avance del proyecto se
ocupa de las siguientes acciones:
Figura N°8
Proceso de seguimiento y control del avance del proyecto

7 Comparar el desempefio real del proyecto con respecto al plan para la direccion del
vd proyecto

E Evaluar periédicamente el desempefio para determinar la necesidad de una accién
preventiva o correctiva y en su caso recomendar aquellas que se consideran pertinentes.

Verificar el estado de los riesgos individuales del proyecto.

Seguimiento y

Monitorear la implementacién de los cambios aprobados cuando éstos se producen.

control del
avance de| E Mantener, durante la ejecucion del proyecto, una base de informacion precisa
y oportuna relativa al producto o a los productos del proyecto y a su
proyecto documentacion relacionada.

E Proporcionar prondsticos que permitan actualizar la informacién relativa al
costo y al cronograma actuales

E Proporcionar la informacion necesaria para sustentar el informe de estado, la
medida del avance y los pronosticos

E Informar adecuadamente sobre el avance del proyecto.

Fuente: elaboracién propia con base en lo indicado en las buenas préacticas de Gestion de Proyectos (Guia de los
fundamentos para la Direccion de Proyectos, PMBOK Sexta Edicion).

2.32. Aunado al punto anterior, las buenas pré\cticas24 sefalan que “(...) monitorear el gasto de
fondos sin tener en cuenta el valor del trabajo que se esta realizando y que corresponde a ese
gasto tiene poco valor para el proyecto, mas all4 de dar seguimiento a la salida de fondos. Gran
parte del esfuerzo de control de costos se dedica a analizar la relacion entre los fondos del
proyecto consumidos y el trabajo efectuado correspondiente a dichos gastos.”

23

Norma INTE-ISO 21500-2013 Directrices para la Direccion y Gestion de Proyectos.
* Guia de los fundamentos para la Direccién de Proyectos (PMBOK Sexta Edicion)
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2.33. Asimismo, como parte de esas buenas practicas, las herramientas indicadas para el control de
los costos del proyecto contemplan el andlisis de variacion, andlisis de valor ganado,
pronosticos y analisis de tendencias. Del analisis de tendencias, una de las técnicas indicadas
es la “técnica de analisis grafico”, mediante la cual se examina el desempefio del proyecto a
lo largo del tiempo para determinar si estd mejorando o si se estd deteriorando, por lo que
facilitan la comprension del desempefio a la fecha y su comparacién con los objetivos de
desempeiio futuros.

2.34. En linea con los aspectos indicados, el numeral 4.5.2 de las Normas de Control Interno para el
Sector Publico, incisos del a) al e), establecen sobre la eficiencia y eficacia de las operaciones,
que el jerarca y los titulares subordinados deben establecer, vigilar el cumplimiento y
perfeccionar las actividades de control necesarias para garantizar razonablemente la correcta
planificacion y gestion de los proyectos que la institucion emprenda. De forma que las
actividades de control deben contemplar al menos:

a. La identificacion de cada proyecto, con indicacion de su nombre, sus objetivos
y metas, recursos y las fechas de inicio y de terminacion. / b. La designacién de
un responsable del proyecto con competencias idoneas para que ejecute las
labores de planear, organizar, dirigir, controlar y documentar el proyecto. / c. La
planificacion, la supervision y el control del avance del proyecto, considerando los
costos financieros y los recursos utilizados, de lo cual debe informarse en los
reportes periédicos correspondientes. Asimismo, la definicion de las
consecuencias de eventuales desviaciones, y la ejecucion de las acciones
pertinentes. / d. El establecimiento de un sistema de informacion confiable,
oportuno, relevante y competente para dar seguimiento al proyecto. / e. La
evaluacion posterior, para analizar la efectividad del proyecto y retroalimentar
esfuerzos futuros.

2.35. En el presente estudio, se determind que en el CONAVI no existen mecanismos estandarizados
y debidamente establecidos para la comparacion sistematica del avance fisico y del avance
financiero real de cada una de las actividades y del proyecto en general con respecto a la
planificacion; tampoco se realizan evaluaciones periddicas del desempefio que permitan
determinar de manera oportuna la necesidad de una accion preventiva y correctiva. De forma
tal que en cada proyecto se defina qué mecanismos utilizar. La siguiente figura ilustra dicha
condicion.

Figura N°9
Mecanismos de avance empleados por el CONAVI en los proyectos examinados

Proyecto Estimacién obra Programa de Trabajo  Gréfico Desembolsos Gréfico avance Tabla avance real y
mensual vrs Flujo de Caja [Periodo obra ejecutada) programado

Ruta Nacional 606 e @ @) ("]

Ruta Nacional 121 (O] (9}

Ruta Nacional 160 o O @]

Ruta Nacional 243 ® @) @

Ruta Nacional 32 (5] (@] (] Q

O Indicado como mecanismo para control de avance fisico

O Indicado como mecanismo para control de avance financiero

19 Contraloria General de la RepuUblica

T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica




CO

Aniversarir\-’ CGR

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién suministrada por el CONAVI.

2.36. Con base en la figura anterior y segun orden de aparicién, se puede observar que todos los
proyectos indicaron el uso de la estimacion de obra mensual, de lo cual, tres de los proyectos la
relacionaron tanto para el seguimiento del avance fisico como del financiero del proyecto.

2.37. Al corresponder este documento al pago mensual al contratista por avance de obra, no incluye
los datos planificados, por lo tanto, limita la determinacion de las desviaciones; asimismo, el
indicar su uso para seguimiento del avance fisico, restringe el control del avance a Unicamente
las actividades incluidas en el contrato.

2.38. En relacion con el seguimiento y control del programa de trabajo, para el periodo analizado,
solo uno® de los proyectos realiz6 un seguimiento de las fechas reales de ejecucién con
respecto a una linea base establecida, de forma que, en los otros cuatro proyectos examinados
esto no se realizd, por lo que no es posible identificar las fechas en que realmente se ejecutaron
los trabajos programados, ni monitorear cambios en el nivel de criticidad de las actividades.

2.39. En este sentido, el seguimiento al programa encontrado en tres proyectos?® corresponde a la
visualizaciéon de un porcentaje indicado como “% completado”, no obstante, no se indica cual es
el porcentaje de avance planificado para el mes analizado que permita determinar desviaciones.
Mientras que, en el proyecto®’ restante, en el programa de trabajo adjunto en la estimacién de
obra mensual no se incluye ningan tipo de seguimiento del avance, a lo que se indic6 por parte
de la Administracion que los porcentajes de avance se revisan en las reuniones de seguimiento.

2.40. Por otro lado, se determiné que Unicamente dos proyectos de la Gerencia de Construccion
utilizan la técnica de analisis gréafico, en los cuales se compara el desembolso total mensual con
respecto a un flujo de caja que contempla todo el periodo del proyecto. En dichos gréficos la
técnica se utiliza de forma distinta: en uno® de los proyectos se registra mensualmente los
desembolsos del periodo sin acumularlos y, en el otro® proyecto, se registra los montos
acumulados. Este ultimo indicé el uso de este grafico como mecanismo para el control del
avance fisico, no obstante, presenta la misma condicién que la estimacion de obra mensual, ya
que limita el control del avance a Unicamente las actividades incluidas en el contrato.

2.41. Se identifico que solo en uno® de los proyectos se utiliza una tabla que compara el avance real
con el programado por producto entregable, asi como el empleo de un grafico de avance que
incluye solo el periodo ejecutado, por tanto este grafico no presenta la tendencia de la
planificacion proyectada del avance hasta finalizar el proyecto, lo que limita al ingeniero de
proyecto la posibilidad de establecer medidas para el cumplimiento del avance planificado en
funcion de la desviacién y tendencia real del proyecto.

2.42. Es importante sefialar, que en general la técnica utilizada limita la determinacién de las causas
de las desviaciones del proyecto, lo cual es necesario para establecer acciones preventivas o
correctivas de forma oportuna. Aunado a lo anterior, su enfoque es limitado ya que esta
orientado a la formulacién de las estimaciones de pago, lo cual dificulta identificar si los montos
facturados corresponden a actividades ejecutadas segun el avance fisico planificado, dado que

2 Proyecto RN243
26 Proyecto RN606, Proyecto RN160 y Proyecto RN32
2 Proyecto RN121
28 Proyecto RN243
29 Proyecto RN606
% Proyecto RN32
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no hay mecanismos implementados para evaluar el avance fisico real de cada una de las
actividades, que conforman el proyecto con respecto a un avance programado.

2.43. El resultado de no tener documentado de forma trazable el como y cuando se fueron
ejecutando las actividades del proyecto y de no disponer de una estrategia efectiva y preventiva
para el seguimiento del avance fisico y del avance financiero, repercute en no poder visualizar
las causas de las desviaciones y por ende establecer medidas y acciones que aseguren el
cumplimiento del alcance, plazo y costo en los proyectos, lo cual podria estar generando la
inadvertencia de situaciones que afecten el cumplimiento de los objetivos trazados por el
CONAVI.

2.44. Asimismo, limita disponer del respaldo para valorar la razonabilidad de eventuales reclamos
presentados por parte del contratista, aumenta la incertidumbre del cumplimiento del plazo y
costo del proyecto y finalmente, podria generar impactos de caracter social y econdmico en
perjuicio de los usuarios de la red vial hacional.

Estimacion del avance fisico del proyecto

2.45. En cuanto a la estimacién del avance fisico, la Disposicibn PP-02-2001 del Tomo de
Disposiciones®, sefiala que el avance fisico es una estimacién que debe proporcionar el
Ingeniero de Proyecto, realizada de acuerdo con su criterio conforme al avance fisico real de las
obras, el dltimo dia de cada mes.

2.46. Las buenas practicas establecen que la ponderacion es la evaluacion de las caracteristicas y
atributos de la actividad, con el fin de evaluar la contribucién de cada una al proyecto en
general. Cuando el nivel de descomposicién alcanza las actividades del proyecto, por lo general
hay mas de un atributo comdn, y el juicio experto es necesario para determinar qué atributo
utilizar. La experiencia del programador y el juicio experto son considerables.*

2.47. Es asi, que el indicador de avance fisico mide el porcentaje de avance de las actividades y
obras de los proyectos con respecto a la programacion. La metodologia de célculo de avance
fisico se compone primero de la desagregacién por actividades de los componentes y
subcomponentes de los proyectos, y segundo de la estimacion del peso relativo que las
principales actividades del proyecto tienen sobre el mismo. Para ese efecto se debe considerar
el nivel de complejidad y relevancia que tienen las actividades identificadas en el proyecto,
segun criterio experto. La sumatoria de todos los pesos asignados a estas actividades debera
ser de un 100%.%

2.48. Al respecto, la Gerencia de Construccion utiliza para el calculo del avance fisico, la férmula
emitida mediante la circular GCTR-36-17-06261934, la cual consiste en la division del monto de
obra realizada segun estimaciones de pago entre el monto total autorizado para el proyecto
menos el item de “Trabajo a costo mas porcentaje”, y establece que en caso de adelantos no se
consideran en ese término, ni ninguna otra erogacién que no se refleja en la obra construida,
como los estudios basicos o disefios pagados en la Gerencia de Construccién”. La férmula se
muestra en la figura a continuacion.

31
32
33

Emitido por el MOPT y el CONAVI, y establecido como parte del marco normativo de los contratos
Construction Extension to the PMBOK® Guide

Metodologia para el Seguimiento de Programas/Proyectos de Inversién Publica financiados con
Endeudamiento Publico, version 01 noviembre de 2016 (pagina 20 de 42), Direccién de Crédito
Publico del Ministerio de Hacienda.

Circular GCTR-36-17-0626 emitida el 17 de mayo del 2017 a todos los ingenieros de proyecto y
asistentes de la Gerencia de Construccion de Vias y Puentes.

34
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Figura N°10
Formula para el calculo de porcentaje de avance fisico

% de avance fisico = MOR % 100

(MTAP — MTCP)

MOR= monto de la obra realizada segin estimaciones de pago, medida
en colones o délares (segun tipo de contrato), sin considerar los pagos
realizados con cargo al item “Trabajo a Costo més Porcentaje”.

MTAP= monto total autorizado del proyecto.

MTCP= monto autorizado en el item “Trabajo a Costo mas Porcentaje”.

Fuente: circular GCTR-36-17-062619

2.49. Con respecto a la férmula anterior, se determin6 que la estimacion del avance fisico considera
parcialmente las actividades del proyecto, dado que incluye Unicamente el avance de
actividades que forman parte del contrato. En ese sentido, la metodologia debe hacer la
distincién entre la gestion del proyecto y la gestion de los contratos del proyecto. Asimismo, asi
como se indica en la citada circular, excluye la medicion del avance de los entregables
asociados a estudios basicos y disefios.

2.50. De lo anterior, se determiné que, en uno® de los proyectos examinados, debido a una condicion
real encontrada en sitio diferente al disefio, se aprobé una orden de modificacién de
“reacomodo”, en la cual para efectuar otras actividades se eliminé la actividad de senalizacion
del contrato y se decidi6 efectuarla a través de la oficina de transito de la zona del proyecto. Por
tanto, cuando el contratista finalizdé la construccion, el proyecto como tal no habia finalizado,
dado que la actividad de sefalizacion, vital para garantizar la seguridad del usuario, aln se
encontraba pendiente.

2.51. Al utilizar la féormula citada, se obtiene como resultado un avance fisico del 100%, dado que
solo considera la estimacion de pago y por ende lo establecido a nivel contractual, no
respondiendo a una medicién del avance que considere todo el alcance del proyecto.

2.52. La situacion descrita no garantiza confiabilidad sobre el porcentaje de avance fisico real en los
diferentes proyectos, pues no estd asociado al alcance del proyecto sino limitado a las
actividades constructivas incluidas en el contrato, lo cual resulta relevante dado que es la
informacion que se remite a los diferentes involucrados y que deberia permitir la toma de
decisiones oportunas en funcion del desempenio real del proyecto.

2.53. Asimismo, la citada estimacion limita la consideracion de factores de complejidad asociados a
actividades que por la forma en que fueron presupuestadas por el contratista, podrian
representar en peso relativo un alto porcentaje a nivel de pago, pero no precisamente a nivel de
avance fisico, lo cual, segun las buenas précticas indicadas anteriormente deberia ser valorado
por el CONAVI, en funcién del criterio de experto.

2.54. Por otra parte, se identificd que la Unidad Ejecutora de la Ruta Nacional 32, emite a la Direccién
de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda un dato de avance fisico que considera todos los

% Proyecto RN160.
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items del proyecto, incluyendo los costos de expropiaciones, relocalizacion de servicios, gestion
de la unidad ejecutora y el gestor del proyecto, para lo cual el valor de avance fisico real
reportado a diciembre de 2018 fue de 6.10%.

2.55. Ademas, dicho proyecto también emplea un dato de avance fisico con un valor distinto al
remitido a Crédito Publico, el cual corresponde al reportado por el gestor,* que utiliza una base
de célculo que considera Unicamente las actividades de disefios y de construccion efectuadas
por la empresa constructora y cuyo valor reportado de avance fisico real a diciembre de 2018
fue de 3.91%.

2.56. Por lo tanto, la metodologia debe hacer la distincion entre la gestion del proyecto y la gestion de
los contratos del proyecto, dado que las diferencias de porcentajes de avance reportadas por la
Administracion podrian generar incongruencia en la informacion que se envia a los diferentes
involucrados y por ende incertidumbre sobre cual es el avance fisico real que corresponde al
proyecto.

Informes de avance

2.57. En la Disposicion PP-02-2001 del Tomo de Disposiciones se establece que el Informe Gerencial
Mensual de Proyectos (IGMP) es un documento orientado a presentar la informacién del estado
y avance de cada proyecto a nivel ejecutivo. Dicha disposicién tiene como objetivo definir al
Ingeniero de Proyecto el procedimiento y los datos necesarios para confeccionar el Informe
Gerencial Mensual de Proyectos. Asimismo, en la seccion 3.09 del Manual de Construccién de
Vias y Puentes (MC-2002), se establece que el Ingeniero de Proyecto debe presentar un
informe mensual sobre el avance del proyecto.

2.58. En ambas normativas técnicas citadas segun parrafo anterior, se incluye como parte del informe
de avance los siguientes elementos:
e Informacion original y autorizada del proyecto con graficos.
e Situacion actual del avance financiero y avance fisico del proyecto.
e El avance fisico por actividad y por mes del proyecto.
e Datos para traficacion.

2.59. Por otra parte, el MC-83 establece que el ingeniero de proyecto debe presentar un informe
mensual sobre la marcha del proyecto, los cuales han resultado ser de inmenso valor para
mantener informada a la Direccion constantemente informadas de las actividades de los
proyectos. Incluye anexos como:

e Mapas de avance por localizacion.
e Grafico de avance por actividad.
e Gréfico de avance por estructura mayor

2.60. Las buenas practicas® sefialan que:

La informacién de desempefio del trabajo se combina, registra y distribuye en
forma fisica o electrénica a fin de crear conciencia y generar decisiones o
acciones. Los informes de desempefio del trabajo constituyen la representacién
fisica o electronica de la informacion sobre el desempefio del trabajo, destinada a
generar decisiones, acciones o conciencia. Los mismos se circulan entre los
interesados del proyecto a través de los procesos de comunicacion, tal como se
definen en el plan de gestién de las comunicaciones del proyecto.

36

- Empresa contratada para la Supervision del proyecto.

Guia de los fundamentos para la Direccion de Proyectos (PMBOK Sexta Edicion)
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2.61. Se identifico que en los proyectos examinados de la Gerencia de Construccion de Vias y
Puentes, en el CONAVI no se elaboran informes mensuales sobre el avance del proyecto como
lo indica la normativa técnica anterior.

2.62. De esta forma, los informes mensuales utilizados por la Administracién del CONAVI, son los
realizados por la empresa contratada para la verificacion y supervision de la empresa
constructora. Sin embargo, en todos los proyectos revisados, la empresa supervisora inicié su
contrato meses después de haberse iniciado la construccion del proyecto, por lo tanto, en esos
meses no se tuvo el informe mensual de la supervision.

2.63. Ademas, se verific6 que en dichos informes de la supervision no se presenta informacion
orientada al estado del avance fisico y del avance financiero real y programado del proyecto y
sus actividades, siendo que el contenido de dichos informes varia de un proyecto a otro: en
algunos se anexan minutas de reuniones, en algunos se incluyen cuadro de cantidades
ejecutadas en el mes, en algunos se incluyen las érdenes de servicio y modificacion generadas;
en todos se incluyen las labores desarrolladas por la empresa supervisora/verificadora durante
el mes y la descripcion de las actividades desarrolladas por el constructor.

2.64. Por otra parte, en lo que respecta al seguimiento y control que realiza el CONAVI a través del
Sistema de Gestién de Proyectos (SIGEPRO), se encontré informacién desactualizada® de los
proyectos examinados, ademas de la ausencia de informes de avance adjuntos.

2.65. Lo expuesto repercute en la transparente rendicibn de cuentas hacia los diferentes
involucrados, pues limita la disposicion de informacion trazable y oportuna sobre el estado real
y del desempefio de los proyectos de construccion de obra vial con respecto a su planificacion,
lo cual es necesario para que los jerarcas y encargados de los proyectos puedan generar un
analisis critico que permita la toma las decisiones oportunas en funcién de las condiciones
reales del proyecto.

Control integrado de cambios

2.66. En lo que respecta a las Ordenes de Modificacion (OM) y de Servicio (OS), la seccién 4.03 del
MC-2002%, incorpora algunos ejemplos de estas 6rdenes y agrega que, de ser necesario, los
formatos incluidos como ejemplos en dicha seccién, deberan adecuarse o complementarse,
para ajustarlos a las situaciones particulares de cada proyecto.

2.67. Por otro lado, el CR-2010 en su articulo 155.06 establece que el contratista debe mantener
informado al contratante del Programa de Trabajo vigente y de todos los cambios que se
efectlen, ademas debera entregar copia del programa de trabajo cuando ocurra un atraso o
cambio en la conclusion de una actividad critica (mayor), el proceso real del trabajo sea
diferente al mostrado en el programa vigente de la Obra, cuando se produzca una adicién,
disminucion o revision de las actividades a causa de una modificacién del contrato o cuando se
efectlie un cambio légico en el programa de trabajo.

2.68. Toda modificacion del plazo debe estar debidamente justificada en la reprogramacion
correspondiente, la cual debe estar sustentada en las buenas practicas de gestion del
cronograma.

% Sobre 6rdenes de servicio, 6rdenes de modificacién, estimaciones de obra mensual, fechas de

finalizacion del proyecto, entre otros.
Manual de Construccién de Vias y Puentes incorporado en los carteles de los proyectos examinados.
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2.69. Del mismo modo, la disposicion PP-01-2001 del Tomo de Disposiciones establece que:
“Cuando se den suspensiones autorizadas mediante Orden de Servicio, 0 ampliaciones de
plazo autorizadas mediante Addendum (sic), segun corresponda, el Programa de Trabajo debe
ser actualizado por el contratista y aprobado por el Ingeniero de Proyecto (...)".

2.70. El propésito de la actualizacién se orienta a que el programa de trabajo sea una herramienta
que refleje la logistica de ejecucion planificada, de acuerdo con los cambios que se aprueben
en el proyecto, de forma tal que permita realizar el seguimiento y control de la ejecucion del
proyecto.

2.71. Con respecto a las OS tramitadas, se encuentran las de eventos compensables por lluvia, de lo
cual, el CR-2010 en su articulo 109.03 establece que:

(...) Para los fines de una extension de esta naturaleza, se considerara como dia
de lluvia aquel en que, por razones de la precipitacion pluvial o de humedad de
los materiales, segun criterio aceptado por el Contratante, haya necesidad de
suspender el trabajo, por lo menos, el 60% del personal y para mas de cinco (5)
horas normales de trabajo del equipo. En todos los casos debe indicarse en el
diario del proyecto cada una de las actividades que se suspendieron por causa
de la lluvia y se consideraran aquellas que afectan la ruta critica del programa de
trabajo.

2.72. Al respecto, las buenas practicas* reconocidas en gestién de proyectos sefialan que “A lo largo
de todo el proyecto resulta necesario registrar las solicitudes de cambio en un registro de
cambios, evaluarlos en términos de beneficio, alcance, recursos, tiempo, costo, calidad y riesgo,
verificar el impacto y beneficio y obtener la aprobacion con anterioridad a la implementacion.
Una solicitud de cambio puede ser modificado o incluso (SIC) cancelado a la luz de la
evaluacion de impacto”.

2.73. De los aspectos anteriores, se determiné que en CONAVI se tiene un limitado control de
cambios, dado que se generan OS y OM en las cuales no se documenta el impacto integral en
las variables de alcance, tiempo y costo, evidenciando con ello que los proyectos estan
utilizando los formatos contenidos en el capitulo 4 del MC-2002, sin incluir los andlisis para
cada caso en particular. Tal y como se muestra en el recuadro siguiente.
Recuadro N°2
Debilidades en la gestion de 6rdenes de servicio y 6rdenes de modificacidn
a) Se determind que en uno* de los proyectos, el CONAVI emiti6 OMs durante su ejecucion,
mediante las cuales se realizaron “reacomodos de cantidades”, sin identificarse evidencia
de la documentacion de respaldo en dichas OMs sobre la valoracién del riesgo que
garantice que las cantidades rebajadas no van a ser requeridas posteriormente durante la
ejecucion del proyecto.
b) Se determind que el renglén® de excavacion pasé de un volumen de 161,385m°® a
226,385m° sin embargo, se encontré que el programa de trabajo no se actualizé al
momento de aprobarse la OM referida, segun lo establecido en el articulo 155.06 del CR-

40

i Norma INTE-ISO 21500-2013 Directrices para la Direccion y Gestion de Proyectos.

Proyecto RN606: En OM3 los Renglones "S/N Perforacion con sistema percusion” y "S/N Perforacion
con sistema de rotacion diametro NQ", en OM4 el renglén "CR.204.01 Excavacién en la via
(excavacion en roca mediante utilizacion de matrtillos hidraulicos)” y en OM5 el renglén "S/N Barreras
dindmicas".

Proyecto RN606: OM4 de reacomodo de cantidades, renglon “CR.204.01 Excavacion en la via para
(Para obras en el kilémetro 13)
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2010, dado que segun lo indicado por la Administracion la empresa actualizé el programa
en el periodo en que se inicid la discusion sobre la Orden de Modificacion.

c) Se identifico que, en uno® de los proyectos, la “actualizacién” del programa se generé en el
item “Trabajo a costo mas porcentaje” y no en una actividad del proyecto. De acuerdo con
los carteles de los proyectos examinados y al CR-2010, dicho item corresponde a la
asignaciéon de un monto global de recursos en el contrato para sufragar todos aquellos
trabajos de naturaleza imprevisible que no tengan precios unitarios en el contrato.

d) Se identifico que en uno * de los proyectos se realizaron modificaciones a las
especificaciones de disefio*, aprobacion que dicho proyecto gener6 mediante correo
electrénico y anotaciéon en bitacora y no a través de la emisibn de una OM, que de
conformidad con el MC-2002 correspondia la OM de tipo B-1) “Ordenes de cambio en
especificaciones o en los planos pero que no cambian el objeto, el monto (aumento), ni el
plazo del contrato”.

e) En cuanto a las OS relacionadas con la compensacion de eventos por lluvia, en ninguno de
los casos la Administracion acredit6 las actividades que se suspendieron por causa de la
lluvia y su respectiva afectacion en la ruta critica del proyecto, ademas, se encontrdé que no
en todos los casos se incluyé el respaldo en el que se refleje las horas de inicio y fin de la
lluvia, siendo que en algunos solo se incluye datos de precipitacion pluvial diaria*® (en mm).

f) Sumado a lo anterior, en dichas OS, no se identificé la nueva fecha de finalizacion del
proyecto producto del reconocimiento del plazo compensado por lluvia, de forma que los
cambios en fechas no son trazables en dichas 6rdenes.

g) A su vez, se determind que los cambios en el programa de trabajo no son trazables, de lo
cual no en todas las OS* se incluy6 el programa de trabajo actualizado, esto debido a la
carencia de un proceso formal de aprobacién, que permita llevar un seguimiento de las
actualizaciones realizadas a dicha herramienta.

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion remitida por el CONAVI.

2.74. Como consecuencia de esta condicién se tiene un alcance incierto de las actividades que
conforman el proyecto, dificultando el monitoreo y trazabilidad de los cambios aprobados
durante su ejecucion. Situacién que, aunado a la falta de un programa de trabajo actualizado en
funcion de las actividades modificadas, genera incertidumbre sobre el plazo necesario para
ejecutarlas y su posible impacto en otras actividades del proyecto.

2.75. La insuficiente documentacion de respaldo de los cambios aprobados también ocasiona:
¢ Inconsistencias en los registros.
¢ Riesgo de no disponer de recursos para financiar renglones que fueron rebajados y que
posteriormente sean requeridos para concluir el proyecto.
e Transparencia sobre la situacién real del proyecto tanto para la Administracion como
para con la ciudadania.

43
44
45
46
47

Proyecto RN160

Proyecto RN243.

Cambio en vigas y reforzamiento placas de fundacion
Proyecto RN606: OS4.

Proyecto RN606: 0S4, OS7.
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Gestion de riesgos del proyecto

2.76. De conformidad con la Ley General de Control Interno N° 8292, el articulo 13 establece que es
deber del jerarca y de los titulares subordinados “(...) desarrollar y mantener una filosofia y un
estilo de gestion que permitan administrar un nivel de riesgo determinado, orientados al logro de
resultados y a la mediciébn del desempefio, y que promuevan una actitud abierta hacia
mecanismos y procesos que mejoren el sistema de control interno”.

2.77. Por su parte, la gestion de riesgos en los proyectos de conformidad con las buenas practicas®,
deriva en que se minimizan los impactos al proyecto, a través de la determinacion de si las
respuestas a los riesgos han sido ejecutadas y si éstas han logrado el efecto deseado. A lo que
se afiade que “Esto se logra mediante el seguimiento de los riesgos identificados, identificando
y analizando nuevos riesgos, siguiendo las condiciones provocadas por los planes de
contingencia y revisando el progreso de las respuestas a los riesgos, mientras se evalla su
efectividad. / Los riesgos del proyecto deberian ser evaluados peridodicamente durante todo el
ciclo de vida del proyecto, cuando surge un nuevo riesgo o cuando se alcanza un hito.”

2.78. En la presente auditoria, se determind una débil gestibn de riesgos en los proyectos
examinados de la Gerencia de Construccién de Vias y Puentes, el cual esta basado Unicamente
en el Sistema Especifico de Valoracién del Riesgo Institucional (SEVRI), cuyo enfoque es,
precisamente, institucional, careciéndose de una gestion de riesgos para proyectos:

a. No todos los proyectos examinados utilizan el sistema de valoracion de riesgos; la
Unidad de Control Interno remite a los responsables la lista de proyectos que seran
seleccionados para llevar el control de riegos, de forma que uno de los proyectos49
examinados no fue incluido para el monitoreo de los riesgos.

b. La informacién se solicita a los proyectos durante el primer semestre de cada afio,
solicitud que incluye los riesgos del afio correspondiente y no para toda la duracion del
proyecto, denotandose que una vez enviados dichos riesgos al area encargada50, los
proyectos carecen de un banco de riesgos propio, en el cual se incluyan todos los
riesgos identificados para todo el ciclo de vida del proyecto y su correspondiente plan de
respuesta.

2.79. De esta forma, el proceso realizado lejos de ser una gestion de riesgos continua a lo largo de
todo el ciclo de vida del proyecto y cuyo objetivo sea asegurar su éxito, limita el control oportuno
de los eventos que podrian impactar negativamente el alcance, programacion y costo del
proyecto, asi como de la maximizacién de las oportunidades que podrian generar resultados
positivos para la consecucién de los objetivos del proyecto.

8 Norma INTE-ISO 21500-2013 Directrices para la Direccién y Gestion de Proyectos.

9" Proyecto RN160.
0" Control Interno de la Direccién de Planificacion Institucional
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2.80. Todas las debilidades de control interno por parte de CONAVI expuestas en el tema de
seguimiento y control de los proyectos, revelan la necesidad de garantizar mecanismos que
permitan aprovechar los recursos disponibles de forma eficiente tomando en consideracion la
situacion fiscal del pais.

2.81. La situacion descrita obedece, en criterio de este érgano contralor a la ausencia en CONAVI de
una Metodologia de Gestién de Proyectos, en el nivel institucional, apegada a las buenas
practicas reconocidas internacionalmente; lo cual no permite tener una gestion integral en
términos del alcance, programa de trabajo y costo, asi como del riesgo; estandarizada para las
diferentes fases que integran el ciclo de vida de los proyectos, que comprenda los principios de
roles y responsabilidades, integracion de involucrados, la gestion y entregables por fases y la
orientacion a resultados, estableciendo asi de manera clara el conjunto de procesos,
procedimientos, herramientas y técnicas necesarias para asegurar el logro de sus objetivos.

2.82. Situacién que va ligada a la ausencia en CONAVI de una cultura institucional de planificacion,
seguimiento y control, a través de los cuales se ejerza un control sistematico y estandarizado
del avance real y programado del proyecto, para emprender acciones preventivas y correctivas
pertinentes.

2.83. Finalmente, es relevante indicar que, en el taller de trabajo efectuado en materia de gestion de
proyectos mencionado en el parrafo 1.8, se identificaron una serie de elementos medulares y de
gran valor en relacion con la gestién de los proyectos, los cuales se resumen a continuacién en
la siguiente figura.

Figura N°11
Temas indicados como relevantes en taller de trabajo

Estructura detallada de trabajo, la
planificacion debe considerar todo el
alcance del proyecto.

Gestion adecuada de los riesgos en
todas las fases del proyecto, que
incluya la participacion de expertos.

Sistema de control de cambios debe ser
integral (alcance, tiempo y costo).

Uso de herramientas que permitan
monitorear la situacion del estado real
con respecto al plan del proyecto.

Metodologia estandarizada de gestion

Carteles deben incluir los parametros [ [l
de medicién que se van a controlar. de proyectos.

Fuente: elaboracion propia con base en los resultados del Taller de Trabajo realizado segun parrafo 1.8.
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3. Conclusiones

3.1. Con base en los resultados obtenidos, se concluye que los mecanismos empleados por el
CONAVI para el seguimiento y control del plazo y costo no responden a una metodologia de
procesos estandarizados con herramientas definidas y alineadas con la normativa técnica
aplicable y las buenas practicas en materia de gestion de proyectos.

3.2. La existencia de procedimientos aislados y desactualizados que, si bien no estan acorde a una
metodologia sistematica de proyectos basado en las buenas practicas, no son utilizados, de
manera que, cada ingeniero durante la ejecucion define la forma en que se gestionara cada
proyecto, lo cual limita la capacidad institucional del CONAVI para la comunicacién transparente
hacia los diferentes involucrados, sobre la situacion real del proyecto, impidiendo asi la toma de
decisiones para la generacién oportuna de acciones y control de los riesgos.

3.3. Aunado a esto, la ausencia de una cultura de documentacion e implementacién de lecciones
aprendidas, transferencia de conocimientos y experiencias entre el area de planificacion,
unidades ejecutoras e ingenieros encargados de proyectos, responde a que el CONAVI tiene
una organizacién funcional, agrupada por areas de especializacion que no se comunican entre
si para el éxito de los proyectos y decanta en la ausencia de elementos que debieran ser
resultado de la planificacion, necesarios para una adecuada ejecucién, seguimiento, control y
evaluacioén del proyecto.

3.4. ElI CONAVI debe ser riguroso y efectivo en cada uno de los procesos que conforman las fases
de los proyectos, con el proposito de optimizar los recursos publicos involucrados; para ello,
resulta necesario el establecimiento de un marco de gobernanza que priorice acciones para la
incorporacién de un sistema de gestion de proyectos basado en las buenas practicas y
orientado a la definicion clara de roles y responsabilidades, procesos, insumos, herramientas y
entregables especificos de cada una de las fases de los proyectos de obra vial en el pais.

4. Disposiciones

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la Constituciéon
Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, Nro.
7428, y el articulo 12 inciso c) de la Ley General de Control Interno, se emiten las siguientes
disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio y deberan ser cumplidas dentro del
plazo (o en el término) conferido para ello, por lo que su incumplimiento no justificado constituye
causal de responsabilidad.

4.2. Para la atencidén de las disposiciones incorporadas en este informe deberan observarse los
“Lineamientos generales para el cumplimiento de las disposiciones y recomendaciones emitidas
por la Contraloria General de la Republica en sus informes de auditoria”, emitidos mediante
resolucion Nro. R-DC-144-2015, publicados en La Gaceta Nro. 242 del 14 de diciembre del
2015, los cuales entraron en vigencia desde el 4 de enero de 2016.
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4.3. [Este érgano contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que considere
pertinentes, la efectiva implementacion de las disposiciones emitidas, asi como de valorar el
establecimiento de las responsabilidades que correspondan, en caso de incumplimiento
injustificado de tales disposiciones.

A LA DIRECCION EJECUTIVA DEL CONAVI, A LA GERENCIA DE CONTRATACION VIAL Y
DIRECCION DE CONTRATACION DE VIAS Y PUENTES DEL CONAVI, Y AL
DEPARTAMENTO DE NORMAS Y PROCEDIMIENTOS DE LA DIRECCION DE INGENIERIA
DE LA DIVISION DE OBRAS PUBLICAS DEL MOPT.

4.4. Actualizar conjuntamente, y someter a la aprobacion del Ministro de Obras Publicas y
Transportes, la normativa que se defina para regular la gestion de seguimiento y control del
programa de trabajo de los proyectos de obra publica, considerando las buenas practicas en
gestion de proyectos, de manera que dicha normativa contenga como base (insumo) lo
establecido en la disposicién PP-01-2001 del Tomo de Disposiciones y al menos los siguientes
elementos (ver péarrafos desde 2.3 al 2.24, 2.28 al 2.30, 2.38 y 2.39):

a) Estructura detallada de trabajo que defina los productos entregables y actividades de
conformidad con la gestién del alcance del proyecto.

b) Estructura del programa de trabajo con un nivel de detalle que acorde al tipo y magnitud
del proyecto, permita determinar y monitorear el avance de las actividades en el espacio
y tiempo.

c) Actividades secuenciadas de modo l6gico mediante relaciones de dependencia.

d) La gestién de revisidn, aceptacioén y aprobaciéon formal del programa de trabajo inicial y
sus modificaciones debe realizarse de conformidad con la técnica de programacion
definida para su elaboracién (técnica que debera ser reconocida segun las buenas
practicas).

e) Gestion de punto anterior, debera quedar debidamente documentada mediante el oficio
de aprobacion correspondiente, y en los programas de trabajo producto de esa gestion,
se debera incluir la fecha de aprobacién/actualizaciéon y las firmas del responsable
designado por la Administracion y el contratista.

f) Como parte del oficio de aprobacion anterior, se debe incluir ademés, que se cuenta con
la informacién de apoyo necesaria para el seguimiento y control del proyecto como la
descripcion de las actividades, recursos asignados por actividad, metodologia de
trabajo, I6gica de ejecucion, calendario laboral con los dias laborales y no laborales, flujo
de avance programado Y flujo de caja por actividad.

g) Mecanismos y técnicas para monitorear, en el programa de trabajo, la ejecucion real del
proyecto, nivel de criticidad de las actividades y sus cambios conforme el avance del
proyecto.

h) Soporte documental de los motivos y causas de las desviaciones de la ejecucion real
con respecto a la programacion y de las solicitudes al contratista de forma oportuna, del
cumplimiento del progreso planificado en el flujo de avance mensual.

i) Programa de trabajo del proyecto que integre las gestiones a cargo de la administracion
(por ejemplo, expropiaciones, relocalizacion de servicios publicos, entre otros) y las
actividades a cargo del contratista.

j) Otros aspectos que se consideren necesarios en concordancia con las buenas practicas
en gestion de proyectos, que subsanen las debilidades descritas en el informe (ver
parrafos desde 2.3 al 2.24, 2.28 al 2.30, 2.38 y 2.39).
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Esta actualizacion, ademas debe involucrar a otras unidades organizativas del CONAVI como la
Direccion de Planificacion Institucional, la Gerencia de Construccion de Vias y Puentes y las
Unidades Ejecutoras.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General, en
un plazo no mayor a 6 meses contados a partir de la notificacién del presente informe, una
certificacion por parte del Director Ejecutivo del CONAVI, una por parte de la Gerencia de
Contratacion Vial y otra por parte del departamento de Normas y Procedimientos de la Division
de Obras Publicas del MOPT que haga constar que la normativa fue actualizada considerando
al menos los incisos sefalados en esta disposicion con la participacion de las unidades
organizativas mencionadas, y remitida para aprobacion del Ministro de Obras Publicas y
Transportes.

AL INGENIERO RODOLFO MENDEZ MATA EN SU CALIDAD DE MINISTRO DE OBRAS
PUBLICAS Y TRANSPORTES O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO.

45. Resolver la solicitud de aprobacion de la normativa actualizada segun los términos de la
disposicién indicada en el parrafo 4.4. Posteriormente, debera remitir lo resuelto a la Direccién
Ejecutiva del CONAVI.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General, en
un plazo no mayor a 2 meses contados a partir de la fecha en que le fue sometida la normativa
actualizada donde haga constar que se resolvidé lo referente a la aprobacion de la citada
normativa. Asimismo, en 10 dias héabiles posteriores a que se resuelva la solicitud de
aprobacioén, debera remitirse a la Contraloria General, copia del oficio mediante el cual se le
comunicd, tanto al Director Ejecutivo del CONAVI como al Departamento de Normas y
Procedimientos de la Direccién de Ingenieria de la Division de Obras Publicas del MOPT, lo
resuelto.

AL INGENIERO MARIO RODRIGUEZ VARGAS EN SU CALIDAD DE DIRECTOR EJECUTIVO
DEL CONAVI O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO.

4.6. Instruir a los responsables de la elaboracion de los carteles y documentos contractuales del
CONAVI en proyectos de obra publica, la inclusién, en las clausulas que correspondan, de lo
siguiente:

a) El cumplimiento de cada uno de los aspectos indicados en la normativa, referida en
la disposicién 4.5, que regula la gestion de seguimiento y control del programa de
trabajo.

b) Establecer en los carteles, multas o la correspondiente sancién al contratista por
incumplimiento en la presentacién y actualizaciéon del programa de trabajo de
conformidad con lo establecido en los documentos contractuales.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General de
la Republica copia de la instruccion girada, en el plazo no mayor a 1 mes posterior a la
comunicacion emitida por el Ministro del MOPT sobre la resolucion de aprobacion de la
normativa de conformidad con lo dispuesto en el parrafo 4.5.

Asimismo, en un plazo no mayor a 6 meses, contados a partir de la emision de dicha
instruccién, deberd remitir una certificacion en la que haga constar que se esta cumpliendo con
lo instruido.
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4.7. Instruir a los gerentes e ingenieros de proyecto del CONAVI: gestionar la aprobacién y el
estricto seguimiento y control del programa de trabajo, a través del cual se garantice el
cumplimiento de lo dispuesto a la hormativa a la que se refieren las disposiciones 4.5y 4.6.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General de
la Republica, copia de la instruccién girada a los gerentes e ingenieros de proyecto del CONAVI
con su respectivo acuse de recibo por cada uno de ellos. Lo anterior en un plazo no mayor a 1
mes posterior a la comunicacion emitida por el Ministro del MOPT sobre la resolucién de
aprobacion de la normativa de conformidad con lo dispuesto en el parrafo 4.5.

Asimismo, en un plazo no mayor a 8 meses, contados a partir de la emisiébn de dicha
instruccién, deberd remitir una certificacion en la que haga constar que se esta cumpliendo con
lo instruido.

4.8. Elaborar, divulgar e implementar una Metodologia de Gestion de Proyectos a nivel institucional
apegada a las buenas practicas reconocidas internacionalmente, estandarizada para las
diferentes fases que integran el ciclo de vida de los proyectos de obra publica, que permita una
gestion integral del alcance, programa de trabajo y costo, asi como de los riesgos del proyecto y
que comprenda: principios de roles y responsabilidades, integracion de involucrados, la gestién
y entregables por fases y la orientacion a resultados (ver parrafos del 2.25 al 2.83).

Como parte de lo anterior se debera considerar, en los siguientes procesos al menos los
siguientes elementos:

a. Seguimiento y control del avance del proyecto, que incluya:

o Estimacién del avance fisico general del proyecto en funciéon de la medicién del
avance de las actividades, que considere el peso relativo de las mismas segun
criterio de experto, con respecto al alcance del proyecto. Debe considerarse que la
metodologia debe hacer la distincién entre la gestion del proyecto y la gestion de los
contratos del proyecto (ver parrafos del 2.45 al 2.56).

e Herramientas e indicadores que permitan a los encargados de los proyectos ejercer
el seguimiento y el control sistematico y estandarizado del avance fisico y del avance
financiero, que considere la gestion integrada del alcance, programa de trabajo y
costo y que permita medir de forma periédica las desviaciones entre el avance real y
el programado de las actividades del proyecto, asi como determinar las causas de
dichas desviaciones. Ademas de la inclusion de técnicas de analisis grafico para
evaluar la tendencia del proyecto (ver parrafos del 2.27 al 2.44).

e Mecanismos para la recopilacion de informacion y de datos necesarios para
alimentar las herramientas del punto anterior.

e La estructura estandar de informe que permita el analisis periédico de la situacién
actual del avance fisico y del avance financiero del proyecto con respecto al avance
programado (ver parrafos del 2.57 al 2.65).

b. Control integrado de cambios que incluya la justificacién técnica y el andlisis de su
impacto en el alcance, tiempo y costo del proyecto, asi como la actualizacion de las
lineas base que correspondan. Como parte de lo anterior, debe considerarse que cada
orden de servicio de eventos compensables por lluvia cuente con la documentaciéon de
respaldo en la que se pueda constatar de manera expresa los frentes de trabajo
afectados, la hora de inicio y fin de la lluvia, registros de precipitacion, actividades de la
ruta critica que se suspendieron, tal cual lo establece la normativa técnica del CR-2010,
asi como la consideracién de la regulacion a emitirse como resultado de lo dispuesto en
el parrafo 4.9 de este informe (ver parrafos del 2.66 al 2.75).
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Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General de
la Republica, en un plazo no mayor a 8 meses, contado a partir de la notificacion del presente
informe, una certificacion en la que esa Direccién Ejecutiva haga constar que se elabor6 y
divulgd internamente, una Metodologia de Gestion de Proyectos estandarizada a nivel
institucional.

Asimismo, en un plazo no mayor a 8 meses, contados a partir de la elaboracion de la
metodologia de gestion de proyectos, debera remitirse a la Contraloria General de la Republica,
una certificacion en la que esa Direccion Ejecutiva haga constar que la referida metodologia se
esta implementando en los proyectos que estan en ejecucion.

4.9. En relacion con las Ordenes de Modificacion de “Ajuste o variacion de cantidades”, emitir, y
someter a aprobacion del Consejo de Administracion, asi como divulgar e instruir regulacién
estandarizada y vinculantea lo interno del CONAVI, que contenga al menos los
siguientes elementos (ver parrafos del 2.73 inciso a, 2.74 'y 2.75)

a) La definicion del concepto, contenido y alcance de las Ordenes de Modificacion de
“Ajuste o variacion de cantidades”, basado en buenas practicas de gestion de proyectos
de referencia a nivel nacional e internacional.

b) La identificacién clara de las situaciones en que pueden emitirse 6rdenes de
modificacion de ajuste o variacion de cantidades en contratos de construccion y de
supervision.

c) La exigencia de que previo a su implementacién, se acredite de manera expresa por la
Unidad y profesionales responsables, la valoracion de riesgos, definicion de acciones y
responsables, justificacion técnica y juridica, la demostracion de contenido econémico
suficiente y que se garantice la no afectacién del objeto, plazo y monto del contrato
administrativo vigente, de todo lo cual debe dejarse constancia en el expediente de
proyecto.

d) Se establezca expresamente, que no se permita la practica de desfinanciar renglones de
pago necesarios para la adecuada conclusién del objeto contractual, con el fin de
aumentar cantidades de otros renglones de pago ya existentes o crear renglones
nuevos.

e) El establecimiento de un mecanismo de control del progreso de las actividades de los
proyectos, que permita gestionar oportunamente las modificaciones a estos, de
conformidad con las buenas practicas reconocidas internacionalmente, y disponer del
contenido presupuestario en los renglones de pago sin afectar el avance de su
ejecucion.

La propuesta de normativa debera someterla para su aprobacion al Consejo de Administracion,
en un plazo no mayor a 3 meses, contado a partir de la notificacion del presente informe.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicidn, debera remitirse a la Contraloria General, en
un plazo no mayor a 1 mes posterior a la solicitud de aprobacién de la propuesta de regulacion
ante el Consejo de Administracion, una certificacion que haga constar que la regulacion se
elabor6 y remitié al Consejo de Administracion para su aprobacion y que contiene los términos
indicados en esta disposicion.

Adicionalmente, en un plazo maximo de 1 mes posterior al acuerdo firme donde se aprueben la
normativa y se ordene su implementacion por parte del Consejo, segun parrafo 4.10, remitir una
certificacion que haga constar la divulgacion de la normativa y que se instruy6 la obligatoriedad
de su aplicacién a todos los organismos ejecutores de proyectos del CONAVI.
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AL CONSEJO DE ADMINISTRACION DEL CONAVI

4.10.

Resolver y ordenar la implementacion de la normativa en los términos de la disposicion 4.9 de

este informe. Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, deberd remitirse a la
Contraloria General, en 2 meses calendario posterior a la presentacion al Consejo de
Administracion de la normativa por porte del Director Ejecutivo, copia del acuerdo firme donde
se resuelve lo referente a la normativa en los términos de la disposicion y se ordene su

implementacion.
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