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Resumen Ejecutivo

¢, QUE EXAMINAMOS?

La auditoria realizada tuvo como propésito verificar, en el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (MOPT) y en el Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI), la aplicacién de la normativa
y buenas préacticas para la gestion del proceso de disefio de los proyectos de infraestructura vial.

¢, POR QUE ES IMPORTANTE?

Las instituciones encargadas del desarrollo de los proyectos de infraestructura vial en los ultimos
afos han ejecutado la construcciéon de diversas obras viales, muchas de las cuales han sufrido
cambios durante la etapa constructiva con respecto al disefio aprobado previo a la orden de inicio,
debido a la materializacibn de riesgos no identificados en etapas previas, ocasionando
incrementos en los costos del proyecto, asi como atrasos en su entrega.

Uno de los objetivos de la gestion del proceso de disefio es generar insumos que permitan
disminuir la incertidumbre y de esta manera lograr un disefio definitivo que se ajuste a la
necesidad publica real del proyecto. También la implementacién adecuada del proceso de disefio
permitira que los plazos y presupuestos para su ejecucion sean mas precisos, disminuyendo
razonablemente la probabilidad de que se incrementen los plazos de construccion y el
presupuesto definidos, debido a modificaciones del disefio en la etapa de construccion,
permitiendo el uso eficiente de los recursos publicos.

¢, QUE ENCONTRAMOS?

Se identificd que la gestidn institucional no esta guiada por procesos, procedimientos y protocolos
gue garanticen la gestion del disefio de las obras de infraestructura vial, bajo un enfoque
sistematico?, a partir del desarrollo del ciclo de vida del proyecto, de conformidad con el marco
legal y técnico vigente. Ademas, existen debilidades en el alineamiento estratégico institucional,
gue no aseguran la integracion institucional, liderazgos, roles y responsabilidades a todo nivel,
limitando el cumplimiento de los objetivos y la generacion de valor publico con la calidad
requerida, mediante una gestion del proceso de disefio que cumpla con la normativa y las mejores
practicas.

El proceso de la gestion de los disefios de los proyectos de infraestructura vial no posee una
estandarizacién por parte de la rectoria del sector transporte y de las instituciones encargadas,
ocasionando que no exista un proceso de transformacion o maduracion de los proyectos viales en
la fase de preinversion que definan con claridad el valor publico, lo que se ve reflejado en
multiples variaciones, posterior a las aprobaciones del disefio definitivo o constructivo.

1 El enfoque sistemético representa la secuencia lineal de pasos que necesitamos realizar, en general es
la secuencia légica de los procesos de ejecucion de un proyecto. Publicaciéon “El enfoque sistémico y
sistematico de un proyecto”. Yuri Kogan Schmukler, INCAE, Enero 2017.
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Lo anterior trae consigo una serie de implicaciones, pues a modo de ejemplo, 17 de 21 proyectos
analizados (81%), no presentan estudios de ingenieria de previo al desarrollo de las
especificaciones cartelarias, conllevando a desarrollar el disefio definitivo del proyecto con un alto
nivel de incertidumbre en el alcance, presupuesto y plazos, que se genera también por una
limitada valoracion de los riesgos al no contar con la informacion suficiente en la fase de
preinversion. Asimismo, existe el riesgo de que la Administracion no determine la necesidad
publica real en las etapas previas al disefio definitivo, provocando que se realicen multiples
variaciones durante la etapa de ejecucion, contraviniendo el uso 6ptimo de los escasos recursos
publicos.

El tiempo transcurrido entre la obtencion del disefio definitivo y la orden de inicio del proyecto
conlleva a que exista un riesgo de desactualizacion de los disefios. A modo de ilustracion, se
identificd que la administracion incurrié en el gasto de ¢1.437 millones por concepto de disefios
definitivos que no han sido construidos por no tener asegurada la factibilidad y viabilidad y cuyos
disefios han quedado desactualizados.

Por ultimo, los proyectos de la red vial nacional no cuentan con una gestion documental y
sistemas de informacion estandarizada por el sector Infraestructura y Transporte y a lo interno de
las propias instituciones, lo que ocasiona la variabilidad u omisibn de documentacién en los
expedientes. Asimismo, no existe un sistema o mecanismo que integre o permita la trazabilidad de
la informacion generada durante el proceso de disefio del proyecto, en el que intervienen varios
contratistas y dependencias internas, durante su ciclo de vida.

¢, QUE SIGUE?

Se emiten disposiciones a las autoridades del Sector Infraestructura y Transportes para el
desarrollo e implementacion del(los) manual(es) de gestion de la fase de preinversion y de gestidn
del disefio de obras de infraestructura vial, orientadas a establecer los procesos, procedimientos y
protocolos técnicos que garanticen la gestion del disefio, bajo el enfoque sistematico y sistémico
en funcion del ciclo de vida del proyecto. Lo anterior en coordinacion con las Unidades de
Planificacion Institucional.

Ademads, se dispone que las Unidades de Planificacion Institucional (MOPT y CONAVI) elaboren
la matriz integral de gestion de riesgos a nivel de proyecto y un cronograma para la elaboracion de
el(los) manual(es) de procedimientos de preinversion y de gestién de disefio de la infraestructura
vial a nivel de operacion, para la consecucién de los objetivos y metas del(los) manual(es) de la
fase de preinversién y de gestibn del disefio de la infraestructura vial de la Secretaria de
Planificacion Sectorial del MOPT.

Por ultimo, se giran disposiciones al Ministro del MOPT y al Consejo de Administracién del
CONAVI para que se instruya la implementacién del(los) manual(es) de preinversion y de gestiéon
de disefio de obras de infraestructura vial, asi como la implementacion de la matriz integral de
gestion de riesgos.
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INFORME Nro. DFOE-IFR-IF-00012-2020

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

INFORME DE AUDITORIA DE CARACTER ESPECIAL
SOBRE LA GESTION DEL DISENO DE LOS PROYECTOS
DE INFRAESTRUCTURA VIAL

Introduccion

1.1

1.2

1.3.

1.4.

ORIGEN DE LA AUDITORIA

La presente Auditoria de Caracter Especial se realiz6 con fundamento en las competencias que le
confieren a la Contraloria General de la Republica (CGR) los articulos 183 y 184 de la
Constitucion Politica y articulos N.° 12 y 21 de su Ley Orgénica 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 aplicacion de la normativa y buenas practicas en materia de disefio en los proyectos de
infraestructura vial.

ALCANCE

Se fiscalizé el cumplimiento e implementacién, por parte del CONAVI y MOPT, de la normativa y
buenas practicas en materia de disefio en los proyectos de infraestructura vial.

La Auditoria abarc6 las operaciones comprendidas desde enero del 2017 a marzo 2020 y se
extendié en aquellos casos en los que se considerd pertinente.
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CRITERIOS DE AUDITORIA

1.5. Los criterios de auditoria aplicados son: Directrices Generales para el Establecimiento y
Funcionamiento del Sistema Especifico de Valoracion del Riesgo Institucional (SEVRI) (R-CO-64-
2005); Normas Técnicas Lineamientos y Procedimientos de Inversién Publica?, Guia Metodoldgica
General para la Formulacién y Evaluacion de Proyectos de Inversion Publica®; Guia Metodolégica
para la Identificacion, Formulacién y Evaluacién de Proyectos de Infraestructura Vial en Costa
Rica* Carteles y Contratos correspondientes a los proyectos evaluados; Ley General de Control
Interno (N°. 8292); Ley de Creacion del Consejo Nacional de Vialidad (N°. 7798); Normas de
control interno para el Sector Publico y reformas (N-2-2009-CO-DFOE, N° R-CO-64-2005, N° R-
CO0-26-2007, N° R-C0O-10-2007); Reglamento para la utilizacion del sistema integrado de compras
publicas "SICOP" (N°41438-H Rige 18-01-2018), Reglamento para la Constitucién vy
Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversion Publica N° 34694-PLAN-H, Reglamento para la
Contratacion de Servicios de Consultoria en Ingenieria y Arquitectura del Colegio Federado de
Ingenieros y Arquitectos (CFIA), Ley de Contratacion Administrativa y su Reglamento. Dichos
criterios fueron comunicados a la administracion del MOPT y del CONAVI mediante el oficio
DFOE-IFR-0160 del 7 de abril de 2020 del Area de Fiscalizacion de Servicios de Infraestructura
del 6rgano contralor.

Normativa Técnica Internacional de Referencia: Norma Ecuatoriana Vial (NEVI-12) y Manual de
Carreteras de Chile. El citado marco de referencia fue comunicado al MOPT y el CONAVI
mediante el oficio DFOE-IFR-0160 del 7 de abril de 2020 anteriormente citado.

METODOLOGIA APLICADA

1.6. Normativa Técnica Internacional de Referencia: Norma Ecuatoriana Vial (NEVI-12) y Manual de
Carreteras de Chile. El citado marco de referencia fue comunicado al MOPT y el CONAVI
mediante el oficio DFOE-IFR-0160 del 7 de abril de 2020 anteriormente citado.

MARCO TECNICO DE REFERENCIA

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

1.8. Para el desarrollo de esta auditoria se utilizé la informacion suministrada en las entrevistas a
funcionarios del Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT) y el Consejo Nacional de
Vialidad (CONAVI), asi como las respuestas a las consultas planteadas por escrito a esas

2 Publicada en el Diario la Gaceta el dia 20 de julio de 2009 (N° 35374-PLAN).

3 Incluidas dentro de las Normas Técnicas Lineamientos y Procedimientos de Inversion Publica.

4 Guia especifica de la “Guia Metodologica General de Identificacién, Formulacion y Evaluacion de
Inversion Publica” en el marco del SNIP.
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instituciones. Adicionalmente se realizé un taller® con el fin de identificar buenas practicas en
materia de requerimientos de disefio en cada una de las etapas del ciclo de vida de los proyectos
y su aplicacién en el desarrollo de la infraestructura vial y su validacion con profesionales expertos
en la materia.

ASPECTOS POSITIVOS QUE FAVORECIERON LA EJECUCION DE LA AUDITORIA

1.9. La Secretaria de Planificacion Sectorial mostré6 anuencia y apoyo a estandarizar los procesos de
gestion de los disefios en los proyectos de infraestructura vial en todas las etapas del ciclo de vida
del proyecto, adicionalmente indicé la importancia de contar con el marco técnico internacional de
referencia que permita valorar la brecha existente entre lo identificado en la auditoria y lo
establecido en las buenas practicas en materia de infraestructura vial.

LIMITACIONES QUE AFECTARON LA EJECUCION DE LA AUDITORIA

1.10. Se ampliaron plazos de entrega en los requerimientos de informacion solicitados a la
Administracion a causa de la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19.

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.11. La gestion del disefio de las obras de ingenieria, es un proceso sistémico y sistematico transversal
al ciclo de vida del proyecto, que en la fase de preinversion tiene por objetivo evaluar la
conveniencia del proyecto de inversion publica y posteriormente establecer, depurar y optimizar la
solucion de ingenieria para la necesidad identificada, hacia un disefio definitivo que cumpla con
los requerimientos técnicos asociados a la gestion de riesgos del proyecto en esta fase; mientras
gue en la fase de inversién se busca implementar la metodologia de “ingenieria de valor” por parte
del encargado de la construccion de la obra. La “ingenieria de valor”, es un método sistematico de
evaluacion dirigido al andlisis de materiales, sistemas y procesos, con el propésito de satisfacer la
necesidad original y generar un ahorro al duefio del proyecto.

1.12. El Disefio es el resultado de un proceso (ver Figura 1) donde intervienen distintos actores,
guienes, partiendo de una idea 0 necesidad concreta y durante etapas sucesivas, van definiendo
el disefio de la solucién que luego serd construida para cubrir la necesidad identificada. Por lo
tanto, el proceso nace de una idea, y tiene, como fin, que dicha idea se materialice en una obra de
infraestructura.

5 A dicho taller asistieron funcionarios y representantes de Acueductos y Alcantarillados (AyA), Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE), LanammeUCR, CFIA, CONAVI, Consejo Nacional de Concesiones
(CNC), Tecnolégico de Costa Rica (TEC), MOPT, MOPT GTZ.
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Figura 1. Procesos de Gestion del Disefio y Ciclo de Vida de Proyecto.

PROCESOS DE LA GESTION DEL DISENO

Anteproyecto

Arquitectura
e W 2 o
fodoEosole® o
eao Programa de Esquema Proyecto Disefio Infraestructura
Basico Ejecutivo Definitivo construida
Anteproyecto (Planos “as built’)
Ingenieria
PERFIL FACTIBILIDAD EJECUCION
Preparacion, alisi i ;
evaluacion y seleccién AM'::&:::;?;"V” W“x’:‘“ de
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@ . ‘ ANGY 2 : @
“ < A 4
PRE
L FACTIBILIDAD oisERO
\dentificacion de Profundizacion de los Ingenieria de
plgﬁm:: s estudios, analisis de detalle, Disefio
ideas para su solucion alternativas
PREINVERSION INVERSION OPERACION
\. J
CICLO DE VIDA DEL PROYECTO

Fuente: Elaboracion Contraloria General de la Republica con base en lo establecido por MIDEPLAN y
adaptacion de la Guia para la planificacion, especificacion, elaboracion y supervisién de disefios de
infraestructura social, BID, agosto 2018.

1.13. El ciclo de vida es el proceso de transformacion o maduracion que experimenta todo proyecto de
inversion, desde la expresion de una idea hasta que esta entra en operacién para materializar los
beneficios esperados en la formulacién. El ciclo de vida de un proyecto de inversion esta
conformado por fases y éstas, a su vez, por etapas (perfil, prefactibilidad®, factibilidad’, disefio,
ejecucion y operacion®, para mayor detalle (ver Figura 1).

6 Prefactibilidad: es un estudio avanzado, coherente, con informacion y andlisis profundo sobre variables
importantes de un proyecto, como: el mercado, la tecnologia, la rentabilidad financiera, econdmica, social
y el impacto ambiental.
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COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS DE LA AUDITORIA

1.14. Los resultados de la auditoria se expusieron virtualmente el 09 de noviembre de 2020 al Ministro
del MOPT, al Director Ejecutivo del CONAVI, a la Directora de la Secretaria de Planificacion del
Sector Transportes, a los Directores de Planificacion Institucional del MOPT y CONAVI y a los
Auditores Internos del MOPT y CONAVI

1.15. El borrador de informe se entreg6 el 11 de noviembre de 2020 en version digital al Ministro del
MOPT vy al Director Ejecutivo del CONAVI, mediante oficios DFOE-IFR-0697 (17714) y DFOE-IFR-
0696 (17712), 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.

1.16. Mediante oficios DIE-06-2020 y DM-2020-4403 del 18 de noviembre del 2020 se presentaron
observaciones del CONAVI y del MOPT al borrador del informe. Los resultados de la valoracion de
las observaciones fueron comunicados a la Administracion mediante oficios DFOE-IFR-
0710(18413)-2020 y DFOE-IFR-0711(18414)-2020 del 23 de noviembre del 2020.

SIGLAS

AyA Acueductos y Alcantarillados

BPIP Banco de Proyectos de Inversion Publica

CFIA Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos

CGR Contraloria General de la Republica

CONAVI Consejo Nacional de Vialidad

CNC Consejo Nacional de Concesiones

DFOE Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa de la CGR
ICE Instituto Costarricense de Electricidad

LanammeUCR Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales UCR

LGCI Ley General de Control Interno

MC-2002 Manual de Construccién de Caminos, Carreteras y Puentes 2002
MC-83 Manual de Construccién de Caminos, Carreteras y Puentes 1983
MIDEPLAN Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica

MOPT Ministerio de Obras Publicas y Transportes

PEI Plan Estratégico Institucional

7 Factibilidad: es un estudio completo con toda la informacion y analisis sobre las variables y los posibles
escenarios en que podria actuar el proyecto analizado. Desde el punto de vista de evaluacion incorpora
indicadores financieros, econdmicos, ambientales y de riesgo a desastres; asi como el andlisis de
sensibilidad sobre variables criticas o incertidumbres para visualizar su comportamiento y viabilidad
técnica en apoyo a la toma de decisiones.

8 Normas Técnicas Lineamientos y Procedimientos de Inversion Plblica, Decreto Ejecutivo N° 35374-
PLAN.
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SEVRI Sistema Especifico de Valoracion del Riesgo Institucional
SCI Sistema de Control Interno

SICOP Sistema Integrado de Compras Publicas

SNIP Sistema Nacional de Inversién Publica

TEC Tecnolégico de Costa Rica

TPDA Transito Promedio Diario

uiP Unidad de Inversion Publica

UPI Unidad de Planificacion Institucional

2. Resultados

GESTION DEL PROCESO DE DISENO

Gestion del proceso de disefio como parte del ciclo de vida del proyecto.

2.1. Tal como se indicé con anterioridad, la normativa del Sistema Nacional de Inversién Publica
(SNIP) establece que el ciclo de vida se entendera como el “proceso de transformacién o
maduracién que experimenta todo proyecto de inversion, desde la expresion de una idea de
inversiébn hasta que entra en operacion para materializar los beneficios esperados en la
formulacion y que esta conformado por fases y estas, a su vez, por etapas (Perfil, Pre factibilidad,
Factibilidad, Diseno, Ejecucion y Operacién)”.

2.2.  Sobre el particular, en la auditoria realizada se determin6 que no se han establecido formalmente
las fases del proceso de disefio para los proyectos de infraestructura vial, incluyendo los roles y
responsabilidades de cada uno de los actores involucrados a lo largo del ciclo de vida del
proyecto. Lo anterior conlleva a que la gestion de las unidades administrativas se oriente
Unicamente con procedimientos, los cuales se han formulado a partir de las funciones asignhadas y
gue en algunos casos se encuentran vigentes desde antes de la promulgacién de la citada
normativa del SNIP.

2.3. Por otra parte, el SNIP con su “Guia metodoldgica general para la identificacion, formulacién y
evaluacion de proyectos de inversién publica”, asi como el Reglamento para la Constitucion y
Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversion Publica N° 34694-PLAN-H, busca facilitar el
proceso de la preinversiéon de proyectos de inversion publica, para orientar las tareas de las
instituciones publicas en la elaboracion de los estudios de preinversion, partiendo desde la etapa
de perfil.

2.4. Las citadas regulaciones establecen que la fase de Preinversion comprende la elaboracion del
perfil, de los estudios de pre factibilidad y de factibilidad y el disefio, sin embargo se identificé que
la gestidn institucional no estd guiada por procesos, procedimientos y protocolos técnicos
formalmente establecidos que garanticen la gestion del disefio de la infraestructura vial, bajo un
enfoque sistematico a lo largo del desarrollo del ciclo de vida del proyecto, de conformidad con el
marco legal y técnico vigente establecido por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdémica (MIDEPLAN).
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2.5. Lo anterior provoca que durante la fase de preinversion la determinacion de la necesidad publica y
los andlisis de viabilidad, queden desarrollados con un grado de detalle basico de perfil®, excepto
para aquellos proyectos que requieren financiamiento externo, u otros casos excepcionales, y
posteriormente se procede a la elaboracién de “especificaciones técnicas™® para la gestion de una
contratacion de servicios!! que “en la generalidad de los casos incluye estudios basicos,
elaboracion de anteproyecto y disefio final”.

2.6. Esa forma de gestion no permite profundizar en los estudios'? de preinversion y analizar
alternativas, lo cual resulta necesario de conformidad con la normativa del SNIP para asegurar la
factibilidad y viabilidad del proyecto, asi como para definir el alcance y las especificaciones
técnicas que deberan tener los disefios, a nivel de disefio preliminar o disefio definitivo. Dicha
situacion cobra relevancia cuando la Administracion opta por la contrataciéon de servicios de
consultoria en materia de disefio, pues se debe procurar, en todo momento, satisfacer la
necesidad publica de conformidad con los numerales 7 de la Ley de Contratacion Administrativa y
8 de su Reglamento.

2.7. Al respecto el jerarca o el subordinado competente, debe asegurarse de tener claramente
identificada la necesidad publica que se pretende satisfacer mediante la realizacion del respectivo
concurso, ademas de la descripcion del objeto, especificaciones técnicas y caracteristicas de los
bienes, obras o servicios que se requieran, asi como el alcance y nivel de profundidad detallado
de los estudios de ingenieria, siendo en el caso de que puedan existir diferentes opciones técnicas
para satisfacer la necesidad, se deben acreditar las razones por las cuales se escoge una
determinada solucion.

2.8. Asimismo, dependiendo de la naturaleza del objeto, establecer claramente los procedimientos de
control de calidad y revision que se aplicaran durante la ejecucion del contrato y para la recepcion
del producto a satisfaccion, ademas de la evaluacion de resultados en términos de la satisfacciéon
de la necesidad publica.

9 Oficio N°. PLI-06-20-0318 (90) del 18 de mayo de 2020 de la Direccidon de Planificacion Institucional de
CONAVI.

10 Oficio N°. GCTT 02-2020-0150 del 18 de mayo de 2020 de la Gerencia de Contratacion de Vias y
Puentes de CONAVI.

11 Oficio N°. GCTT 02-2020-0150 del 18 de mayo de 2020 de la Gerencia de Contratacion de Vias y
Puentes de CONAVI.

12 En los estudios a nivel de perfil, los costos de inversién en infraestructura pueden estimarse con base en
el costo promedio por kilometro de obras similares, indicando la fuente de informacion de dichos valores
y a nivel de pre factibilidad o factibilidad las estimaciones se deben basar en un anteproyecto o disefio de
ingenieria, con el respectivo presupuesto detallado, indicando las obras que se incluiran en el proyecto y
el origen de los precios unitarios utilizados.
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2.9. En consecuencia, en la auditoria efectuada se determind que se carece de una gestion con
enfoque sistematico y sistémico, es decir, del conjunto de procesos en una secuencia légica,
ordenada y estandarizada, con diferentes actores internos y externos que se interrelacionan e
interactdan entre si, convirtiendo el producto de una etapa en el insumo de la siguiente, durante el
ciclo de vida del proyecto, sobre la base de una normalizacion técnica, alineada a la normativa
que rige el Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP).

2.10. Por otra parte, y de acuerdo con lo establecido con las Normas de Control Interno3, no se
acreditaron los documentos que permitan evidenciar que se han disefiado, adoptado, evaluado y
perfeccionado actividades de control sobre el proceso de disefio de la infraestructura vial, por
medio de procedimientos o protocolos técnicos oficiales estandarizados a nivel institucional, con
sustento en un enfoque de valoracion de riesgos a nivel de proyecto segun el marco normativo y
las buenas practicas que rigen la materia, que comprenda entre otros:

a. Acreditacion del cumplimiento de la normativa aplicable al finalizar cada etapa de la fase
de pre inversion.

b. Revisién y aprobacién de las bases de contratacion de servicios profesionales para la
gestion del disefio de los proyectos, incluyendo el alcance de los estudios de ingenieria
correspondientes a los disefios preliminares, disefio definitivo y especificaciones técnicas
gque permitan asegurar la calidad de los disefios.

c. Verificacibn de la razonabilidad de los plazos establecidos de entrega, revision y
aprobacion de los productos o entregables de acuerdo con el marco normativo aplicable, y
la verificacibn de su cumplimiento, estudios de ingenieria u otros establecidos en la
normativa, evaluacién de alternativas, disefios preliminares y disefio definitivo, generados
en el ciclo de vida del proyecto de acuerdo con el marco normativo aplicable.

d. Control de cambios de los disefios durante la etapa de construccion de los proyectos,
relacionados con la entrega, aceptacion y custodia de los planos de la obra construida
conocidos como “as built” y de traslado de los planos referidos como insumo para los
respectivos programas o planes de conservacion vial.

2.11. En relacién con lo anterior, del examen efectuado por el 6rgano contralor se pudo determinar que
la asignacién de las responsabilidades no abarca el proceso de disefio y se limita a lo estipulado
en los documentos de contratacion.

2.12. Al respecto, debe tenerse presente las normas de Control Interno 1.9, 2.5.2, 4.2y 4.5, las Normas
Técnicas Lineamientos y Procedimientos de Inversiéon Pulblica* en su numeral 1.28 y la Guia
Metodoldgica para la Identificaciébn, Formulacién y Evaluacion de Proyectos de Infraestructura
Vial, donde se sefiala el deber de establecer politicas, pertinentes para gestionar los riesgos y
actividades de control congruentes con los riesgos identificados que permitan verificar la calidad
de la gestién a nivel organizacional y de proyecto.

13 Capitulo Il: Normas sobre ambiente de control y Capitulo Ill: Normas sobre valoracién del riesgo.

14 Decreto Ejecutivo N° 35374-PLAN
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2.13. Sin embargo, a pesar de lo estipulado anteriormente, la Administracion no logré acreditar los
documentos que permitan evidenciar que se han disefiado, adoptado, evaluado y perfeccionado
actividades de control sobre el proceso de disefio de la infraestructura vial, de conformidad con lo
estipulado en la norma 4.2 de Control Interno e)*° y )¢, por medio de procedimientos o protocolos
técnicos oficiales estandarizados a nivel institucional, con sustento en el ciclo de vida del proyecto
y en un enfoque de valoracion de riesgos a nivel de proyecto, segun lo establecido en la
normativa.

2.14. Tampoco se logré acreditar los procesos, procedimientos, protocolos técnicos, metodologias,
herramientas, etc. institucionales oficiales de valoracién de riesgos a nivel de proyecto y de
valoracion del riesgo a desastres que aseguren el control de la gestion del proyecto durante el
proceso de disefio, segun el marco normativo y las buenas practicas que rigen esta materia.

2.15. El numeral 1.12 de las Normas Técnicas Lineamientos y Procedimientos de Inversién Publica,
Decreto Ejecutivo N° 35374-PLAN, establece la que Secretaria de Planificacion debe de contar
con un inventario sectorial actualizado de los proyectos de inversion publica, en coordinacion con
las UPI's y la Unidad de Inversion Puablica (UIP) de MIDEPLAN y que los expedientes estén
foliados, la codificacion sea la misma utilizada en el Banco de Proyectos de Inversion Puablica
(BPIP) y que se encuentren separados por etapas del ciclo de vida del proyecto, sin embargo se
constatd durante la auditoria que cada institucion posee sus propios lineamientos generales para
la gestién documental, y que estos a su vez delegan a cada departamento la responsabilidad de lo
gue se debe de registrar, revisar y custodiar. Por otra parte, se identifica que proyectos donde
participa una figura de financiamiento externo incluyen sus propios estandares para la gestion de
informacion y sistemas informaticos. Por otra parte, los disefios generados por las propias
dependencias dentro de las instituciones no poseen un expediente de disefio. Para los casos
donde el componente de disefio es realizado por varios contratos y/o dependencias dentro de las
instituciones, Nno poseen un sistema o mecanismo que permita la trazabilidad de la gestion del
disefio, implicando que se deba indagar con cada una de las dependencias involucradas la forma
en que se logré obtener el disefio.

2.16. EIl Decreto SNIP 34694 en su articulo 23 establece que cada Rectoria dispondra de un sistema de
archivo con todos los antecedentes del proyecto, desde su preinversion hasta su ejecucion y
deberan utilizar medios de memorizacion de datos, cuya tecnhologia garantice la estabilidad,
perdurabilidad e inalterabilidad de la documentacién, sin embargo se identific6 que las
instituciones poseen sus propios sistemas de informacién para el registro, revisién, seguimiento y
control en materia de gestién de disefio, lo que provoca incompatibilidad de las bases de datos,
segregacion de la informacion y recursos adicionales para mantener el sistema de archivo con
todos los antecedentes del proyecto de la Rectoria actualizados.

15 Documentacién. Las actividades de control deben documentarse mediante su incorporacién en los
manuales de procedimientos, en las descripciones de puestos y procesos, 0 en documentos de
naturaleza similar. Esa documentacion debe estar disponible, en forma ordenada conforme a criterios
previamente establecidos, para su uso, consulta y evaluacion.

16 Divulgacion. Las actividades de control deben ser de conocimiento general, y comunicarse a los
funcionarios que deben aplicarlas en el desempefio de sus cargos. Dicha comunicacién debe darse
preferiblemente por escrito, en términos claros y especificos.
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2.17.

2.18.

2.19.

Las condiciones determinadas anteriormente se generan por un marco normativo limitado a nivel
sectorial e institucional, en cuanto a su alcance y aplicacion, e insuficiencia técnica y conceptual
de instrumentos que no permite asegurar la gestién del proceso de disefio con base en las
mejores practicas. Ademas, por una débil gestion de valoracion de riesgos a nivel de proyecto
causado por un débil sistema de control interno.

No existe un mecanismo expedito que permita dar trazabilidad de la informacion de la gestiéon de
disefio por proyecto, lo cual resulta relevante tomando en consideracién que intervienen varias
contrataciones o dependencias institucionales a lo largo del ciclo de vida del proyecto.

Por otra parte, las debilidades del alineamiento estratégico institucional (ver Figura 2) han
impedido la gestion integral del proceso a todos los niveles de la organizacion, tal y como se
detalla a continuacion

a. El CONAVI carece de un Plan Estratégico Institucional (PEI) de cara a las necesidades
publicas y en apego al bloque de legalidad, incluida la normativa que regula el SNIP, que le
permita también un alineamiento con practicas o principios de un Buen Gobierno
Corporativo'’ y un sistema de control interno en funcién de las competencias que han sido
delegadas a ese Consejo. También carece de un modelo de gestion por procesos, por
ende, de un modelo de gestiéon de la calidad, segun las buenas practicas. De acuerdo con
el Plan Estratégico Sectorial 2019-2024, el CONAVI debera contar con el PEI para el afio
2022.

b. ElI MOPT por su parte cuenta con un PEI y actualmente esta visualizando un proceso de
alineamiento hacia practicas o principios de un Buen Gobierno Corporativo, y un modelo
de gestidén por procesos; por ende, un modelo de gestion de calidad, segun las buenas
précticas, el cual esta liderado por la UPI del MOPT. Sin embargo, a la fecha del presente
informe carece de un modelo de gestion por procesos y por ende, de un modelo de gestion
de la calidad, segun las buenas précticas.

17 El gobierno corporativo es el conjunto de politicas, normas y érganos mediante los cuales se dirige,
administra y controla la gestiéon de una entidad, con el fin de que sus decisiones busquen el cumplimiento
de sus objetivos y la satisfaccién de sus partes interesadas. Un buen gobierno corporativo, es un
instrumento para fomentar la calidad y responsabilidad social de la gestion, ampliar y reforzar las
habilidades institucionales, disminuir el impacto de los riesgos, favorecer la eficiencia y eficacia de sus
funciones; y la confianza hacia la ciudadania. Por lo que, es importante su analisis y mejora, pues en él
radica la forma en que el maximo jerarca asigna la autoridad y propicia un ambiente de confianza,
transparencia y rendicién de cuentas, en procura de una efectiva toma de decisiones. (DFOE-EC-SGP-
00001-2019 del 11 de setiembre de 2019).
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Figura 2. Diagrama de Alineamiento Estratégico
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Fuente: Contraloria General de la Republica.

2.20. Las condiciones descritas anteriormente han desencadenado los siguientes efectos en la gestion
de los proyectos de infraestructura vial:

a. Se harealizado el pago de ¢1.437.000.000,00 por concepto de disefios definitivos de obras
viales que no han sido construidas esperando la factibilidad y viabilidad del proyecto.
Disefios contratados desactualizados ante la falta de ejecucién de los proyectos.

Cambios de disefio durante la ejecucion de los proyectos.

Costos finales que exceden significativamente el presupuesto del proyecto.

Incrementos significativos en el plazo de ejecucion de los proyectos.

Pérdida en la trazabilidad de la informacién de los proyectos

Suspensién de la etapa de construccion de los proyectos viales con el eventual deterioro
de las obras viales

Adicionalmente en la Figura 3, se detallan otros efectos.

> @roooT
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2.21.

2.22.
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Fuente: Contraloria General de la Republica.

Control de cambios durante la construccion de las obras viales

El CONAVI emitié una politica general'®, en la que establecio los planos “as built” como productos
a entregar por el contratista en las contrataciones de “disefio y construccion” y de “construccion”,
sin embargo, dicha obligacién fue establecida por el Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos
(CFIA) desde el afio 1988, mediante el Reglamento Especial de la Bithcora para el Control de
Obras en los articulos 1, 2 y 20 donde se establece la obligatoriedad del uso del cuaderno de
bitacora, tanto en el d&mbito publico como privado para la constancia escrita de la actuacién
profesional y la entrega de un juego de planos que contenga todos los cambios efectuados
durante la construccién, de tal forma que los mismos reflejen el estado final de la obra.

Tanto el Manual de Construccién de Caminos, Carreteras y Puentes (1983) (MC-83), como el
Manual de Construccion de Caminos, Carreteras y Puentes (2002) (MC-2002) establecen en la
seccion 3.14 y la Seccién 3.13 respectivamente, las pautas para el desarrollo de los planos de la
construccion real, con el fin de contar con una version de planos constructivos tal y como se
construy6 el proyecto (planos actualizados). Sin embargo, se determind que algunos de los
proyectos con finiquito o recepcion definitiva de las obras viales (ver Anexo 2) en el periodo
comprendido entre el 2017 y 2020, no cuentan con los planos de la obra construida conocidos
como planos “as built” o de construccion real.

18 Politicas Generales Gestién de Activos Viales, Macroproceso 02, Politica 01.01, aprobada en sesién del
Consejo de Administracién 040-2018.
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2.23. Ademas, se determind que se estableci6 a través de una politica de CONAVIY®, que aquellas
unidades organizativas que se encontraran ejecutando proyectos, cuyos contratos no hubiesen
considerado como parte del alcance, la entrega de los planos “as built”’, debian valorar si resultaba
posible que con cargo al renglén de pago 110.06 “Trabajo a costo mas porcentaje” se girara la
respectiva orden al contratista. No obstante, la aplicacién de ese renglén no resulta viable, dado
gue no constituye una condicién imprevisible al momento de la presentacién de las ofertas, al
estar reconocida la probabilidad de variaciones en la ejecucion contractual, regulada su
acreditacion, y por tanto ser de observancia obligatoria por ambas partes en toda contratacion de
indole publica.

2.24. Las condiciones anteriormente determinadas se generan por la inobservancia de la normativa
establecida por el CFIA, y el Manual de Construccion, Caminos y Puentes MC-83 y MC-2002, los
cuales se hacen vinculantes en los términos de contratacion de la ejecucién o construccién de los
proyectos.

2.25. Las condiciones identificadas han generado una limitada memoria del proyecto y una limitada
trazabilidad en cuanto al control de cambios de los disefios en la fase de construccion o ejecucion
de los proyectos; y posteriormente, en la fase de operacion, riesgos asociados a deterioros
acelerados de la infraestructura vial ante eventuales planes o programas de conservacion que
ante la falta de informacién sobre los cambios en los disefios, no aseguren preservar los
estandares y la durabilidad de las obras viales.

ESTUDIOS DE INGENIERIA Y DISENOS DEFINITIVOS

Ingenieria basica y responsabilidades sobre los procesos de disefio.

2.26. La normativa del SNIP?, introduce el tema del ciclo de vida de los proyectos, las fases, las etapas,
los procesos de transformaciéon o maduracién que experimentan todos los proyectos de inversion
publica, desde su conceptualizacion hasta que entra en operacion, ademas establece que la
ingenieria de proyecto determina el tipo de inversidbn con base en las normas de disefio sobre
infraestructura, instalaciones, magquinaria y equipamiento bdasico que se requiere, dada la
alternativa tecnoldgica seleccionada. Por otra parte, se establece que los estudios a realizar en la
fase de preinversién cubren las areas de Topografia - Hidraulica - Suelos - Disefio geométrico -
Disefio de pavimentos para el desarrollo de los planos preliminares o definitivos.

2.27. No se logré acreditar por parte de las instituciones encargadas de la ejecucion de los proyectos de
infraestructura vial, el desarrollo de estudios extensivos y especificos para validar y precisar los
datos de Transito Promedio Diario Anual (TPDA), publicados por la Secretaria de Planificacion
Sectorial del MOPT en los Anuarios de Informacion de Transito.

19 Politicas Generales Gestién de Activos Viales, Macroproceso 02, Politica 01.05, aprobada en sesién del
Consejo de Administracién 040-2018.

20 La Guia metodolégica general para la identificacion, formulacién y evaluacion de proyectos de inversion
publica en el apartado 1.3.5. y la Guia Metodoldgica para la Identificacion, Formulacion y Evaluacion de
Proyectos de Infraestructura Vial.
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2.28. De los 21 proyectos de infraestructura vial analizados (ver Anexo 1), 17 casos (81%), no
presentan el desarrollo de insumos de disefio, ni estudios de ingenieria previo al desarrollo de las
especificaciones del cartel (ver Grafico 1); por lo que los contratos para el desarrollo del disefio
definitivo solamente tienen como base el perfil de proyecto. Por otra parte, solamente en uno de
los 4 casos restantes presenta establecidos los términos de referencia para los disefios basicos de
ingenieria en etapa de factibilidad.

Gréfico 1. Analisis de proyectos con estudios preliminares

Hidraulico

Hidroldgico

= Ningun Estudio | Geotécnico
Preliminar | ‘ | |
= Algin Estudio Geoldgico

Preliminar A [ ‘ [ [
Geométrico
| \ | |

0% 20% 40% 60% 80% 100%
= Cuentan =Mo cuentan

Topografico

Proyectos que desarrollaron algin estudio preliminar Desarrollo de cadatipo de estudio

Fuente: Elaborado por la CGR.

2.29. El 86% de los proyectos analizados (ver Grafico 2), pasan de la etapa de perfil a la etapa de
disefio bajo el esquema de contratacion de disefio o disefio y construccién, sin embargo la
administracién no acreditdé mediante las consultas realizadas, el sustento técnico que demuestre
gue con éste nivel basico de perfil se garantiza la identificacion de la necesidad publica real,
limitando las especificaciones técnicas e incluyendo los procesos previos de la etapa de disefio
como: desarrollo de anteproyecto, definicion y seleccién de alternativas, en la contratacion del
disefio definitivo. Adicionalmente esto ocasiona que en los contratos la suma establecida para el
desarrollo del disefio sea un monto global, el cual no especifica la distribucion del presupuesto
entre las distintas disciplinas de la ingenieria basica.
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Gréfico 2. Distribucién de la gestion del disefio de los proyectos analizados

14%

= DISENO

= DISENO - CONSTRUCCION

ADMINISTRACION

Fuente: Elaborado por la CGR.

2.30. Con base en los proyectos analizados, se identificé variabilidad en el tiempo transcurrido entre la
obtencion de los disefios definitivos y la primera orden de inicio del proyecto, segin se muestra en
el Grafico 3, lo que conlleva a que exista un riesgo de desactualizacion de los disefios. Por otra
parte, seis proyectos no aportaron informacion que certifique la aprobaciéon formal del disefio
definitivo.

Gréfico 3. Plazos de aprobaciéon de los disefios definitivos

Construccidn inicia sin aprobacidn r
oficial de disefios 2

Mas de 24 meses g
De 12 a 24 meses

Menos 12 meses

D mD-C

Fuente: Elaborado por la CGR.

2.31. Las condiciones determinadas anteriormente son producto de una normativa nacional e institucional
gue no cuenta con una definicion especifica de los requerimientos de disefio en cada una de las
etapas del ciclo de vida del proyecto. Por otra parte, se identificd una brecha con el marco técnico de
referencia, el cual establece la gestion del proceso de disefio y el alcance esperado en cada una de
las etapas por tipo de proyecto (ver Figura 4 y Figura 5).
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Figura 4. Practica de los proyectos en la administracion vrs buena practica

Practica Identificada

Buena Prictica en la Administracion

Idea, Perfil, Prefactibilidad

Idea, Perfil, Prefactibilidad

y Factibildad

y Factibildad

® |dea y Perfil
® Estudios Preliminares

® Anteproyecto

L o ® Anteproyecto
® Diseno Definitivo ® Estudio de Ingeneiria
® Diseno Definitivo

axzs A sz

Inversion
® Construccion ® Construccion

@ [dea y Perfil

® Mantenimiento : ® Conservacion

Fuente:
Elaborado por la CGR.

Figura 5. Identificacion del Proceso de Disefio
PROCESOS DE LA GESTION DEL DISENO

BUENA PRACTICA
Anteproyecto
Arquitectura A
> Bt o s 1
foZoBEBostoMos oft
kg Hisdebapin Esquema Proyecto Disefio Infraestructura
Basico Ejecutivo Definitivo construida
Anteproyecto (Planos “as built")
Ingenieria

PRACTICA DE LA
ADMINISTRACION

P> 8 ==&

Idea o Programa de Disefo
necesidad Necesidades Definitivo

Fuente: Elaborado por la CGR con adaptacién de lo identificado y la Guia para la planificacion, especificacion,
elaboracién y supervision de disefios de infraestructura social, BID, Agosto 2018.
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2.32. Se toma como marco técnico de referencia los manuales de Carreteras de Chile y la Normativa
Ecuatoriana Vial, NEVI-12, para identificar las brechas existentes y posibles causas entre la
normativa nacional e internacional. Tanto el Manual de Carreteras de Chile como la Normativa
Ecuatoriana Vial, NEVI-12, clarifican y detallan el nivel de profundidad que cada uno de los
estudios de ingenieria debe presentar dependiendo de la etapa en que el proyecto se encuentre.
Asi como las escalas minimas en que deben desarrollarse los planos y el contenido de estos. A
modo de ejemplo, el Manual de Carreteras de Chile establece una Clasificacibn General de los
Proyectos Viales y establece una metodologia de estudio de acuerdo con el objetivo del proyecto,
adicionalmente plantea que el proceso de transformacion de ideas de inversion transita por tres
estados sucesivos o fases los cuales son Estudio, Ejecucion y Mantenimiento, Operacion y
Explotacién (ver Figura 6). En donde cada uno de los niveles definidos en la Fase de Estudio se
asocia con grados de profundidad crecientes de las respectivas etapas de Ingenieria Basica (ver
Figura 7).

2.33. Por otra parte, se identificé en el marco técnico de referencia, que éste considera elementos
minimos necesarios, que pueden establecerse como pautas en la gestion de la fase de
preinversion y la gestion del disefio de los proyectos de obras viales. Las pautas identificadas se
indican a continuacion:

Pautas orientadoras para la gestion de la fase de preinversion.

a. Existencia de un Unico manual en materia de carreteras, por lo que a nivel pais se debe de
integrar los manuales vigentes, con el objetivo de promover la existencia de un Unico
manual de carreteras de Costa Rica y la valoracion de las recomendaciones emitidas por
el LanammeUCR en los informes de fiscalizacion técnica emitidos por este ente.

b. Detallado de los estudios requeridos para cada una de las disciplinas de ingenieria basica,

gue considere el tipo de proyecto y garantice un nivel de certidumbre aceptable para cada

etapa del ciclo de vida.

Insumos, procesos y productos de la fase de preinversion.

Procesos de planteamiento, evaluacién y seleccion de alternativas.

Gestion de los riesgos del proyecto en cada etapa del ciclo de vida.

Interrelacion entre todos los interesados del proyecto, tanto internos como externos.

Estandarizacién, trazabilidad de la gestién documental y su resguardo en un sistema de

informacion integral?*.

Plan de actualizacién y de mejora continua del(los) manual(es).

> e@mooo

Pautas orientadoras la gestién del disefio de la infraestructura vial

Disciplinas de ingenieria basica que deben involucrarse.

Fases y/o etapas del proceso de disefio de los proyectos viales.

Gestion de riesgos a nivel de proyecto.

Insumos, procesos, productos y niveles de detalle, considerando entre otros:

o0 o

21 Memoria de disefio y expediente administrativo digital que contenga toda la informacion relativa al
proyecto de infraestructura vial con un enfoque de ciclo de vida del proyecto y ordenado de forma
cronoldgica, seguimiento de las actividades realizadas en diferentes contrataciones o desarrollos propios
(interdepartamentales) o interinstitucionales
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i. Estudio preliminar de ingenieria??, disefio preliminar o anteproyecto®® y su
presupuesto.
i. Estudio definitivo de ingenieria®*, disefio definitivo® y su presupuesto.
iii. Control de cambios de disefio durante el proceso de construccion de las obras
viales, incluyendo los planos de obra construida conocidos como “As built”.
iv.  Planes de ejecucién, mantenimiento o conservacion de la infraestructura vial,
expropiaciones e indemnizaciones, reposicion y reubicacion de servicios publicos
e. Interrelacién entre todos los interesados del proyecto, tanto internos como externos.
f. Estandarizacion y trazabilidad de la gestion documental y su resguardo en un sistema de
informacién integral?®.
g. Valoracion de las recomendaciones emitidas por el LanammeUCR en los informes de
fiscalizacion técnica.
h. Plan de accién de mejora continua del(los) manual(es).

2.34. Adicionalmente, el marco técnico de referencia también define pautas para operativizar a nivel
institucional la gestion de la fase de preinversion y la gestion del disefio de los proyectos de obras
viales, las cuales se indican a continuacion:

Pautas orientadoras para operativizar la gestion de preinversion y de gestién del disefio de
infraestructura vial en las instituciones encargadas de las obras de infraestructura vial:

a. Alineamiento de los procesos operativos institucionales con las pautas indicadas en el
parrafo 2.33 de este informe y los procesos de gestiéon de la fase de preinversién y disefio
de infraestructura vial al nivel del sector transportes.

b. Matriz integral de gestion de riesgos a nivel de proyecto.

c. Establecer en detalle los insumos, procedimientos, metodologias, herramientas,
interesados, requeridos por los productos especificos de cada uno de los procedimientos
de la fase de preinversion y del proceso de disefio, definiendo los roles y
responsabilidades de cada uno de los actores involucrados, considerando entre otros:

i.  Estudio preliminar de ingenieria, disefio preliminar o anteproyecto y su presupuesto.

i. Estudio definitivo de ingenieria, disefio definitivo y su presupuesto.

ii. Planes de ejecucién, mantenimiento o conservacion de la infraestructura vial,
expropiaciones e indemnizaciones y de reposicidbn y reubicacion de servicios
publicos.

iv.  Control de cambios de disefio durante el proceso de construccion de las obras
viales, incluyendo los planos de obra construida conocidos como “As built”.

22 Caracteristicas del nivel de estudio requerido

28 pParametros o estandares de disefio

24 Caracteristicas del nivel de estudio definitivo de ingenieria.

25 pParametros o estandares de disefio

26 Memoria de disefio y expediente administrativo digital que contenga toda la informacion relativa al
proyecto de infraestructura vial con un enfoque de ciclo de vida del proyecto y ordenado de forma
cronoldgica, seguimiento de las actividades realizadas en diferentes contrataciones o desarrollos propios
(interdepartamentales) o interinstitucionales
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d.
e.

Interrelacion entre todos los interesados del proyecto, tanto internos como externos.
Estandarizacion, trazabilidad de la gestiébn documental y su resguardo en un sistema de
informacion integral.

Valoracion de las recomendaciones emitidas por el LanammeUCR en los informes de

fiscalizacion técnica emitidos por este ente.
Contemplar un plan de actualizacion y de mejora continua del(los) manual(es).

Figura 6. Ciclo de Vida de acuerdo con el Manual de Carreteras de Chile

CICLO
DE VIDA
DE UN
PROYECTO

o MANTENIMIENTO

® OPERACION

® EXPLOTACION

® ABANDONO
(EVENTUAL)

Fuente: Elaborado por la CGR con base en el Manual de Carreteras de Chile.
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Figura 7. Profundidad de la fase de estudio de acuerdo con el tipo de proyecto
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-
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Fuente: Elaborado por la CGR con base en el Manual de Carreteras de Chile, Lamina 2.101.4A del Manual

de Carreteras de Chile.

2.35. Ademas, no existe un proceso estandarizado de revision y aprobacion de los insumos y productos
del proceso de disefio, tanto para disefios contratados como para los que realiza la Administracion
con recurso humano propio, por lo que las revisiones que se consignan en los proyectos
corresponden a observaciones basadas en criterio profesional y no en el seguimiento de un
método, es decir, un modo ordenado y sistematico de proceder para llegar a un resultado o fin
determinado.

2.36. Como consecuencia de esta normativa limitada, los proyectos no experimentan un proceso de
transformacion o maduracion natural, al contar con:

a. Limitada informacién pertinente y competente para las definiciones especificas de los
requerimientos a nivel de disefios definitivos.

b. Riesgo de que ante la limitada informacion la Administracion se apoye en contrataciones
de servicios de consultoria delegando decisiones propias de la Administracion.

c. Riesgo de control de las contrataciones y eventual conflicto de intereses en caso de que
comprenda estudios de preinversion.
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3. Conclusiones

3.1. Las direccionesy gerencias del MOPT y CONAVI encargadas de dotar de la infraestructura vial no
gestionan los proyectos de forma sistematizada y estandarizada garantizando la generacion del
valor publico segun la normativa y buenas practicas.

3.2. La auditoria realizada identific6 que la gestion institucional carece de procesos bajo un enfoque
sistematico, a partir del desarrollo del ciclo de vida del proyecto de manera que el producto de una
etapa sea el insumo para la siguiente, a partir de la evaluacion de riesgos y la seleccion de la
alternativa que ofrezca un mayor beneficio social y ambiental con un grado de certidumbre
aceptable, de conformidad con el marco legal y técnico.

3.3. No existe un proceso de transformacién o maduracién natural en la fase de preinversion de los
proyectos viales de conformidad con lo establecido en la normativa que regula el SNIP que
permita asegurar la determinacion de la necesidad publica y la factibilidad y viabilidad de los
proyectos, asi como determinar el alcance y nivel de los estudios de ingenieria requeridos, de
previo a la contratacion de los servicios de disefios definitivos, lo que afecta posteriormente, la
fase de ejecucion o construccién para materializar los beneficios esperados en términos de la
satisfaccion de las necesidades publicas.

3.4. Resulta indispensable para ambas entidades, contar con un enfoque sistematico y sistémico que
les permita en funcién del ciclo de vida del proyecto, desarrollar la gestion de la infraestructura vial
a partir de una secuencia légica, ordenada y estandarizada de procesos, procedimientos,
actividades y tareas, que ordene las actuaciones de los distintos ejecutores que intervienen en la
gestion de los disefios de infraestructura y que permita la trazabilidad de los insumos y productos
gue se requieren para cumplir con una gestion del disefio basada en las mejores practicas.

3.5. La normativa requiere ser complementada con instrumentos de gestion que orienten o guien la
fase de preinversion y el proceso disefio de los proyectos, especificamente, en cuanto al
aseguramiento de la factibilidad y viabilidad del proyecto de cara a una transformaciéon o
maduracién en la fase de preinversion que permitan una mejor delimitacién del alcance y
definicibn de especificaciones técnicas que aseguren disefios acorde a la necesidad publica;
generando el valor y beneficio para la ciudadania.

3.6. Las organizaciones no estan asegurando su integracion a partir de un alineamiento estratégico
institucional; debiendo para ello definir los liderazgos, roles y responsabilidades a todo nivel. La
gestion institucional integrada es relevante dado que permite el cumplimiento de los cometidos y la
generacién de valor para la ciudadania, en este caso satisfaciendo la necesidad publica, a través
de obras de infraestructura vial con la calidad requerida, mediante una gestién del proceso de
disefio que cumpla con la normativa y las mejores practicas.
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4. Disposiciones

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la Constitucion
Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Orgéanica 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 atencion 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

4.3. [Este 6rgano 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 JESSICA MARTINEZ PORRAS EN SU CALIDAD DE DIRECTORA DE LA SECRETARIA DE
PLANIFICACION SECTORIAL DEL MOPT O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.4. Elaborar a nivel del sector transportes, en coordinacién con las Unidades de Planificacion
Institucional del MOPT y CONAVI, el(los) manual(es) de gestion de la fase de preinversion y de
gestion del disefio de la infraestructura vial (ver péarrafos 2.1 al 2.18, 2.20 y 2.33 del presente
informe), de conformidad con el ordenamiento juridico y técnico, asi como con las buenas
practicas que rigen la materia.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, lo siguiente:

a. En un plazo de un mes contado a partir de la emisiéon de la notificacion del presente
informe, un programa detallado de las actividades, plazos y responsables para la
elaboracion de la propuesta del(los) manual(es) en los términos dispuestos.

b. En un plazo de diez meses contados a partir de la emision de la notificacién del presente
informe, una certificacién con la respectiva documentaciéon adjunta, en la cual se acredite
gue se elaboré la propuesta del(los) manual(es) en los términos dispuestos.

c. Dos meses posteriores a la recepcién de la respectiva notificacion por parte de la CGR con
respecto al inciso anterior, debera suministrar una copia del oficio de remision al Ministro
Rector del Sector Transporte para respectiva resolucion de los citados manuales.

d. A mas tardar tres meses después de aprobado por el Ministro Rector del Sector
Transporte, una certificacion en la que haga constar que el manual se encuentra en
implementacion.
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A RODOLFO MENDEZ MATA EN SU CALIDAD DE MINISTRO RECTOR O A QUIEN EN SU
LUGAR OCUPE EL CARGO

4.5. Resolver acerca de(los) manual(es) de gestion de la fase de preinversion y gestion del disefio de
la infraestructura vial elaborado por la Secretaria de Planificacion Sectorial del MOPT, segun los
términos de la disposicion indicadas en la disposicion 4.4.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, en un plazo de dos meses posteriores a la recepcion del(los)
manual(es) de gestion de la fase de preinversion y de disefio de la infraestructura vial, copia de la
resolucién en firme de su aprobacién y en la cual conste se ordend su implementacion (ver
parrafos 2.1 al 2.18, 2.20 y 2.33 del presente informe).

A VICTOR JULIO ZUNIGA PORRAS EN SU CALIDAD DIRECTOR LA UNIDAD DE
PLANIFICACION INSTITUCIONAL DEL MOPT O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.6. Elaborar la matriz integral de gestién de riesgos a nivel de proyecto (ver parrafos 2.10 al 2.14 y
2.26 al 2.30 del presente informe), de conformidad con el ordenamiento juridico y técnico, asi
como con las buenas practicas y considerando las siguientes pautas:

a. Plan de mitigaciéon basado en la identificacion de los riesgos inherentes y de control del
proyecto en cada una de las fases, etapas, procesos y la definicion de actividades de
control con sus responsables, recursos y cronograma.

b. Indicadores que aseguren la observancia de la normativa del SNIP y de Control Interno
gue rige la materia.

c. Estandarizacion, trazabilidad de la gestion documental y su resguardo en un sistema de
informacién integral.

d. Valoracién de las recomendaciones emitidas por el LanammeUCR en los informes de
fiscalizacion técnica.

e. Plan de actualizaciéon y de mejora continua de la matriz integral de gestion de riesgos.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, lo siguiente:

a. En un plazo de diez meses contados a partir de la emision de la notificacién del presente
informe, una certificacion en la cual se acredite que se elaboré la propuesta de la matriz en
los términos dispuestos y copia del oficio de remisién al Ministro para su respectiva
resolucion.

b. A mas tardar tres meses después de aprobado por el Ministro, una certificacion en la que
haga constar que la matriz integral de gestion de riesgos a nivel de proyecto se ha
implementado a nivel institucional.

4.7. Revisar y ajustar el Plan Estratégico Institucional (PEI), asegurando su alineamiento hacia un
modelo de gestién de procesos, contemplando un plan de actualizacién y de mejora continua del
PEI (ver el parrafo 2.19 del presente informe).

Para acreditar el cumplimiento de estas disposiciones, se debera remitir al Area de Seguimiento
de Disposiciones de la CGR, la siguiente informacién:
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a. En un plazo de 12 meses, certificaciébn que haga constar que se reviso y ajusté el Plan
Estratégico Institucional, de acuerdo con los términos de esta disposicion.

b. A més tardar tres meses después de aprobado por el Ministro de Obras Publicas vy
Transportes, una certificacion en la que haga constar que la actualizacion del Plan
Estratégico Institucional se encuentra en implementacion.

c. En un plazo de 12 meses posterior a la aprobacion del Ministro de Obras Publicas y
Transportes segun lo establecido en el punto b) anterior, debera emitir una certificacion
gue haga constar que se realizaron las modificaciones necesarias al modelo de gestién de
procesos, segun lo establecido en el PEI, conforme lo sefialado en el punto a) de la
presente disposicion.

4.8. Elaborar un cronograma con plazos, responsables y tareas que permita desarrollar, a nivel
operativo del MOPT, el(los) manual(es) de procedimientos de la gestiébn de preinversion y de
gestion del disefio de infraestructura vial, considerando para ello los términos de la disposicion 4.4
(ver parrafos 2.1 al 2.18, 2.26 al 2.32 y 2.34 del presente informe), de conformidad con el
ordenamiento juridico y técnico, asi como con las buenas practicas que rigen la materia.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, se debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, en un plazo de cuatro meses contados a partir de la certificacion en la
cual se acredite que se aprobd la propuesta del(los) manual(es) de preinversion y disefio por parte
del Ministro Rector del Sector Transporte de conformidad con lo indicado en la disposicion 4.5, el
cronograma con plazos, responsables y tareas para el desarrollo, a nivel operativo, el(los)
manual(es) de procedimientos de la gestiébn de preinversion y de gestion del disefio de
infraestructura vial.

A RODOLFO MENDEZ MATA EN SU CALIDAD DE JERARCA DEL MOPT O A QUIEN EN SU
LUGAR OCUPE EL CARGO

4.9. Resolver acerca la matriz integral de gestiébn de riesgos a nivel de proyecto elaborado por la
Direccién de Planificacién Institucional del MOPT, segun los términos de las disposiciones 4.6 (ver
parrafos 2.10 al 2.14 y 2.26 al 2.30 del presente informe).

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR:

a. En un plazo de dos meses posteriores a la recepcion de la propuesta de la matriz integral
de gestion de riesgos a nivel de proyecto, copia de la resolucion en firme de su aprobacion
y en la cual conste que se ordend su implementacion.

b. En un plazo de dos meses posteriores a la recepcién por parte de la UPI del MOPT del(los)
manual(es) de gestion de la fase de preinversion y de disefio de la infraestructura vial,
copia de la resolucién en firme de su aprobacién y en la cual conste que se ordend su
implementacion.

4.10. Resolver acerca de la revision y ajuste del Plan Estratégico Institucional, asegurando su
alineamiento hacia un modelo de gestién de procesos, contemplando un plan de actualizacién y
de mejora continua del PEI, elaborado por la Direccién de Planificacion Institucional del MOPT,
segun los términos de la disposicion 4.7 (ver el parrafo 2.19 del presente informe).

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, en un plazo de tres meses posteriores a la recepcién del Plan
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Estratégico Institucional revisado y ajustado de acuerdo con los términos de la disposicion 4.7,
copia de la resolucién en firme de su aprobacion y en la cual conste que se ordend su
implementacion.

A ANDREA SOTO ROJAS EN SU CALIDAD DIRECTORA DE PLANIFICACION INSTITUCIONAL
DEL CONAVI O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.11. Elaborar la matriz integral de gestion de riesgos a nivel de proyecto (ver parrafos 2.10 al 2.14 y
2.26 al 2.30 del presente informe), de conformidad con el ordenamiento juridico y técnico, asi
como con las buenas practicas y considerando las siguientes pautas:

a. Plan de mitigacion basado en la identificacion de los riesgos inherentes y de control del
proyecto en cada una de las fases, etapas, procesos y la definicion de actividades de
control con sus responsables, recursos y cronograma.

b. Indicadores que aseguren la observancia de la normativa del SNIP y de Control Interno
gue rige la materia.

c. Estandarizacion, trazabilidad de la gestion documental y su resguardo en un sistema de
informacion integral.

d. Valoracion de las recomendaciones emitidas por el LanammeUCR en los informes de
fiscalizacion técnica.

e. Plan de actualizaciéon y de mejora continua de la matriz integral de gestion de riesgos.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, lo siguiente:

a. En un plazo de diez meses contados a partir de la emision de la notificacién del presente
informe, una certificacion en la cual se acredite que se elaboré la propuesta de la matriz en
los términos dispuestos y copia del oficio de remisién del Director Ejecutivo al Consejo de
Administracion de CONAVI para su respectiva resolucion.

b. A mas tardar tres meses después de aprobado por el Consejo de Administracién de
CONAVI, una certificacion en la que haga constar que la matriz integral de gestién de
riesgos a nivel de proyecto se ha implementado a nivel institucional.

4.12. Elaborar un cronograma con plazos, responsables y tareas que permita desarrollar, a nivel
operativo del CONAVI, el(los) manual(es) de procedimientos de la gestién de preinversion y de
gestion del disefio de infraestructura vial, considerando para ello los términos de la disposicién 4.4
(ver parrafos 2.1 al 2.18, 2.26 al 2.32 y 2.34 del presente informe), de conformidad con el
ordenamiento juridico y técnico, asi como con las buenas practicas que rigen la materia.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicién, se debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, en un plazo de cuatro meses contados a partir de la certificaciéon en la
cual se acredite que se aprobo la propuesta del(los) manual(es) de preinversion y disefio por parte
del Ministro Rector del Sector Transporte de conformidad con lo indicado en la disposicién 4.5, el
cronograma con plazos, responsables y tareas para el desarrollo, a nivel operativo, el(los)
manual(es) de procedimientos de la gestiébn de preinversion y de gestién del disefio de
infraestructura vial.
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A MARIO RODRIGUEZ VARGAS EN SU CALIDAD DIRECTOR EJECUTIVO DEL CONAVI O A
QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.13. Elaborar en coordinacién con la Unidad de Planificacion Institucional, la propuesta del Plan
Estratégico Institucional (PEI) considerando su alineamiento hacia un modelo de gestion de
procesos, contemplando un plan de actualizacion y de mejora continua del PEI (ver el parrafo 2.19
del presente informe).

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR:

a. En un plazo de 12 meses, certificacién que haga constar que se reviso y ajusto el Plan
Estratégico Institucional, de acuerdo con los términos de esta disposicion.

b. A mas tardar tres meses después de aprobado por el Consejo de Administracion, una
certificacion en la que haga constar que el Plan Estratégico Institucional se encuentra en
implementacion.

c. Enun plazo de 12 meses posterior a la aprobacion del Consejo de Administracion segun lo
establecido en el punto b) anterior, debera emitir una certificacion que haga constar que se
realizaron las modificaciones necesarias al modelo de gestion de procesos, segun lo
establecido en el PEI, conforme lo sefialado en el punto a) de la presente disposicion.

AL CONSEJO DE ADMINISTRACION DEL CONAVI

4.14. Resolver acerca de la propuesta de matriz integral de gestion de riesgos a nivel de proyecto
elaborado por la Direccién de Planificacion Institucional del CONAVI, segun los términos de la
disposicién 4.11 (ver parrafos 2.10 al 2.14 y 2.26 al 2.30 del presente informe).

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR:

a. En un plazo de dos meses posteriores a la recepcion de la propuesta del manual(es) de
procedimientos de la gestion de la fase de preinversion y de la gestion de disefio de la
infraestructura vial, copia del acuerdo en firme de su aprobacion y en el cual conste que se
ordend su implementacion.

b. En un plazo de dos meses posteriores a la recepcion de la matriz integral de gestion de
riesgos a nivel de proyecto, copia de la resolucion en firme de su aprobacién y en la cual
conste que se ordend su implementacién.

4.15. Resolver acerca del Plan Estratégico desarrollado por la Unidad de Planificacién Institucional del
CONAVI, seguln los términos de la disposicion 4.13 (ver el parrafo 2.19 del presente informe).

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, en un plazo de tres meses posteriores a la recepcion de la propuesta
del Plan Estratégico Institucional, copia del acuerdo en firme de su aprobacién y en el cual conste
gue se ordend su implementacion.

4.16. Modificar las politicas del CONAVI en lo referente a la gestién de los planos que contienen todos
los cambios efectuados durante la construcciéon de las obras viales conocidos como “planos as
built” (Ver parrafos 2.21 al 2.25 del presente informe) procediendo a:
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a. Eliminar la politica del CONAVI sobre valoracion de pagos de planos de la obra construida
mediante el renglon de pago 110.06 Trabajo mas porcentaje en contratos de obra publica.

b. Revisar y ajustar las politicas y demas normativa de conformidad con el Reglamento
Especial de la Bithcora para el Control de Obras del CFIA que regula la presentacion de
los planos referidos anteriormente.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir al Area de Seguimiento de
Disposiciones de la CGR, lo siguiente:

a. En un plazo de dos semanas a partir de la emision de la notificacion del presente informe,
certificacion en la cual se acredite la comunicacion a toda la organizacion de la eliminacion
de la politica sobre el uso del renglon 110.06 Trabajo mas porcentaje, para el pago de
planos de obra construida.

b. En un plazo de dos meses a partir de la emisién de la notificacion del presente informe,
certificacion en la cual se acredite la revision, ajuste y comunicacion a toda la organizacion
de las politicas y demas normativa de conformidad con el Reglamento Especial de la
Bitacora para el Control de Obras del CFIA que regula la presentacién de los planos de la
obra construida.
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Anexo 1. Estudios de Ingenieria basica de los proyectos analizados

Estudiosde Ingeniera Basica en Preinwersion

sl e Topogrifico Geométrico Geolégico Geotécnico Hidmlogics Hiddulico

Comredorvial San José San Ramany

1 - v ') v v v v
sus radiales

3 Ampliacian delg R:Lrtgl r%{acmr:aIN‘SE ¥ ¥ " ¥ ¥ "
(Cruce a Sarapiqurlimon)

3 [Puente Biracional sobre elrio Sixaola X X X X X X
Paso a Desnivel Garantias Sociales y

4 . . X X X X X X
colector hacia el Rio Maria Aguilar

5 Pasoa Desnwelenla!rterseo:mn de x x % x v v
LaBandera, Ruta Macional M° 39

e Pasoa Desnivel en |E! IMerseccion X X % X X %
Guadalupe, Ruta Macional M° 39,
Comredaor Vial Circurvalacidn Morte

T ' X X X X X X
Futa Macional M 39.
Duplicacion del puente sobre el rio

] X X X X X X
Wirilla enla RMN3Z.

3 |Puente sobre el Rio Virilla en la RM147 X X X X X X
Ampliacidn y Rehabkilitacion de la Ruta

10| Macional M° 1, Seccidn Barranca - X X X X X X
Limanal
Ampliacidn y Rehabilitacidn de [a Ruta

Mpacional M° 1, Seccidn Limonal - X X X X X X
Cafias
Mejoramierto RN MN*613. Seccidn;

12 X X X X X X
Sabalito - Las Mellizas

43|Mejoramiento RN No. 606. Seccidn: . . . . . .

Guacimal - Santa Elena
Estructuras de drenaje mayor sobre
14|RM Mo.121-Seccidn: San Rafael de X X X X X X
Escazli - Ciudad Coldn.

MM ejoramiento de la Ruta Macional M®

153|616, seccion: LaManagua - Cruce a X X X X X X
Yillanueva
Mejoramiento obras de drenajey

16| superficie de ruedo de tramos de RM X X X X X X
a0a.
Puentes sobre: Qbr. Sube v Baja, Rio

17| Esperarza v Rio Rempujo, RN Mo 160 X X X % X X
Seccidn: GarzaMosara.

4g|Puente sobre el Rio Pedregoso, RN x x J J
Mo 243

19 Estabilizadon talud en cercanias del - - . x x X

Rio Balsa, BN Mo.739.
Estructuras de drenaje mayor sobre
Qbr Azuly Qbr Cima, B Mo 148.

Puente sobre la Qbr. Cruz, RN Mo.303. X v X X v v

Fuente: Elaborado por la CGR con base en lainformacion suministrada en formularios.

X X X X X X

Fs
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Anexo 2. Proyectos que no acreditaron los Planos “as built”

Numero

Descripcion

1 2008LN-000001-0DI00

MEJORAMIENTO DE LA RUTA NACIONAL 613. SECCION: SABALITO -
LAS MELLIZAS

2 012-2004

DISENO Y CONSTRUCCION DE PUENTES SOBRE EL RiO VIRILLA, EN
LA RUTA NACIONAL 220, SECCION: LA TRINIDAD DE MORAVIA -
PARACITO DE SANTO DOMINGO.

3 2016CD-000014-
0006000001

MEJORAMIENTO DE LA RUTA NACIONAL N 606. SECCION
GUACIMAL - SANTA ELENA

Construccion del puente sobre el Rio Virilla en la Ruta Nacional
No.147

Fuente: Elaborado por la CGR con base en lainformacion suministrada en oficios.
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