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Resumen Ejecutivo

¢, QUE EXAMINAMOS?

La auditoria operativa tuvo como objetivo evaluar la eficacia, eficiencia y economia de las
intervenciones de conservacion en la Red Vial Nacional de Lastre, desde una perspectiva
de “Valor Publico” y su contribucion con el cumplimiento del Objetivo de Desarrollo
Sostenible (ODS) n.° 9 “Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion
inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion”. Particularmente, en el presente informe
se examinaron los principios de eficiencia y economia, en la gestién del CONAVI, cuyas
intervenciones son realizadas mediante contratos de conservacion. El periodo para el
andlisis comprendié desde el 1 de enero de 2016 al 30 de junio de 2020 ampliandose
cuando se considero necesario.

¢,POR QUE ES IMPORTANTE?

El Consejo Nacional de Vialidad fue creado mediante la ley No. 7798, como érgano con
desconcentracion maxima, adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transportes con
personalidad juridica instrumental y presupuestaria para administrar el fondo de la red vial
nacional, asi como para suscribir los contratos y empréstitos necesarios para el ejercicio
de sus funciones, de conformidad con esa ley. En virtud de ello, resulta de especial
relevancia conocer las acciones realizadas por el CONAVI, de forma individual y
coordinada con el MOPT, a fin de promover la mayor eficiencia y economia en la
intervencion de la Red Vial Nacional de Lastre (RVNL).

Ademas, considerando que, por su naturaleza, las rutas con superficie de ruedo en lastre
requieren de un mantenimiento constante y control sobre el avance del deterioro, con el
fin de asegurar un servicio 6ptimo al usuario, esto, aprovechando al maximo los recursos
disponibles (eficiencia) y minimizando el costo de los recursos (economia), al valorar las
mejores alternativas.

¢, QUE ENCONTRAMOS?

En la auditoria realizada por la Contraloria General de la Republica se determiné, a partir
de los indicadores y criterios establecidos, que no se garantiza la economia y eficiencia en
las intervenciones de lastre realizadas mediante contratos por el CONAVI, de manera que
la gestion requiere de acciones inmediatas de mejora por parte del Consejo, puesto que
las debilidades en los sistemas de informacién, el control y supervision, asi como la
ausencia de indicadores de gestion en todo el proceso de intervencién tienen una
incidencia directa en la gestion de dichas intervenciones y con ello en la satisfaccién del
bien publico.
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Con respecto a la economia, se determind que en un 54,7% de los items de insumos
contenidos en los contratos se presentaron variaciones altas en las cantidades
ejecutadas respecto lo planificado; ademas, en un 22,4% de dichos items se observaron
variaciones superiores a un 100%, destacando aquellos items que se relacionan con
movimientos de tierra, compras de materiales granulares y maquinaria relacionada. En
cuanto a los precios de los items de pago analizados, durante el periodo 2016-2019 un
49% de ellos presentan variaciones altas o muy altas de precios, superando variaciones
del 100% en algunos casos. Con base en un andlisis de indices de precios, se evidenci6
gue éstos alcanzan un 40% mas para el afio 2019, respecto al afio base (2015), siendo en
el 2017 el de mayor valor con un 89% mas que el afio 2015.

Asimismo, se identificd una concentracion alta en la asighacion de recursos financieros,
durante el periodo en andlisis, un 73,65% de los recursos se concentrd en dos de las seis
regiones. Lo anterior, por cuanto no se cuenta con criterios técnicos en dicha asignacion,
ademas, la no consolidacién de un Sistema de Administracion de Carreteras que facilite la
correcta asignacion a nivel interno y en coordinacion con el MOPT. En cuanto al uso de
nuevas tecnologias de intervencion, desde el afio 2018 el CONAVI ha implementado el
uso de sellos asfalticos y tratamientos superficiales, a un costo por kilbmetro casi 3 veces
mayor que realizar intervenciones ordinarias, para lo cual no se evidencié la existencia de
estudios realizados por la Administracién que contenga una valoracién de su relacion
costo-desempefio, de forma que garantice los beneficios de su aplicacién y el mejor uso
de los recursos publicos.

Con respecto a la eficiencia, de los contratos de intervencién iniciados y finiquitados
durante el periodo 2016-2019, se evidencié que los plazos programados se cumplieron
en tan solo un 31% de los proyectos, lo cual deriva en una eficiencia baja. Ademas,
durante este periodo se encuentran pendientes de finiquito 112 contrataciones, existiendo
rezagos en el tramite de hasta 55 meses, después de la finalizacion de la ejecucion del
proyecto. En relacién con la eficiencia en costo, se determind que los proyectos sufren
tantas modificaciones en cantidades planificadas que sus estructuras de costo no son
comparables una vez ejecutada la intervencion, tan solo en 4 proyectos de 21 finiquitados
durante el periodo analisis, no hubo variaciones, en los otros se presentan diferencias
significativas.

¢, QUE SIGUE?

Se giran disposiciones al Director Ejecutivo del CONAVI para que elabore una
herramienta para la gestion de las intervenciones de conservacién de la RVNL, la cual
permita operativizar las regulaciones establecidas en el reglamento sefialado en la
disposicion 4.4 del informe DFOE-IFR-IF-00014-2020 (INFORME N.°1: EFICACIA —
MOPT/CONAVI) y para que instruya a la Gerencia de Contratacion de Vias y Puentes, la
Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes y la Proveeduria Institucional del CONAVI,
para que formule e implemente un mecanismo de valoracion continua de precios de las
contrataciones.
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INFORME NRO. DFOE-IFR-IF-00016-2020

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

INFORME DE AUDITORIA OPERATIVA
SOBRE LA EFICACIA, EFICIENCIA Y ECONOMIA
DE LAS INTERVENCIONES DE CONSERVACION
EJECUTADAS EN LA RED VIAL NACIONAL DE LASTRE
(INFORME N.° 3: EFICIENCIA Y ECONOMIA — CONAVI)

1. Introduccion

ORIGEN DE LA AUDITORIA

1.1. La presente Auditoria Operativa se efectué 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, 12 y 21 de su Ley Orgéanica, N°. 7428.

1.2. La auditoria toma relevancia en un contexto de recursos limitados y una situacion fiscal
apremiante, ante lo cual es indispensable garantizar la obtencion del maximo
aprovechamiento de los recursos disponibles para la conservacion de la RVNL, en
términos de cantidad, calidad y oportunidad con un enfoque de servicio al usuario.

OBJETIVOS

1.3. El objetivo de la auditoria consistié en evaluar la eficiencia, eficacia y economia de la
gestion del servicio de conservacion vial de la Red Vial Nacional de Lastre ejecutada por
MOPT y CONAVI, desde una perspectiva de “Valor Publico” y su contribucién con el
cumplimiento del Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) n°9 “Construir infraestructuras
resilientes, promover la industrializacion inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion”.

ALCANCE

1.4. En el presente informe se examinan los principios de eficiencia y economia de las
intervenciones de conservacion realizadas por el CONAVI en la Red Vial Nacional de
Lastre. La auditoria abarcé las operaciones comprendidas entre el 1 de enero de 2016 y
el 30 de junio de 2020 y se extendié en aquellos casos en los que se considerd pertinente.

CRITERIOS DE AUDITORIA

1.5. La Contraloria General comunicé los criterios a utilizar durante la etapa de examen de la
presente auditoria mediante oficio N°. DFOE-IFR-0557 (13372) del 31 de agosto de 2020,
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1.6.

1.7.

1.8.

dirigido al Ministro de Obras Publicas y Transportes (MOPT), Ingeniero Rodolfo Méndez
Mata y al Director Ejecutivo del Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI), Ing. Mario
Rodriguez Vargas.

Dichos criterios responden al resultado de la revision de literatura nacional e internacional
relacionadas con eficiencia y economia. Puntualmente, con respecto a la eficiencia, se
consider6 el costo! y tiempo2 (planificado versus real) y en cuanto a la economia, se
considero la asignacién3, cantidad® y precio de insumos” y tecnologiae.

METODOLOGIA APLICADA

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

Para medir la eficiencia, con fundamento en literatura nacional, internacional y buenas
practicas, se utiliz6 una escala de medicion que considera diferentes estados o categorias de
implementacién (baja, media, alta), la cual es definida por los indicadores de costo y tiempo
(ver Anexo N.° 1) de cada una de las intervenciones, segln se observa en la siguiente figura:

FiguraN.° 1
Escala de medicién de la eficiencia de las intervenciones en la Red Vial Nacional de Lastre

80-100%
.Costo y plazo real no
superan costo y plazo inicial
50-80%
Uno de los dos (costo o
plazo real) superan el inicial
0-50%

Costo y plazo real superan el
inicial

Fuente: Elaboracion CGR.

Son los recursos econémicos que utiliza una entidad para ejecutar un proyecto, por ejemplo: materiales,
recurso humano, maquinaria y equipo.

Es el periodo que demora un proyecto desde su inicio hasta su finalizacién.

Proceso de distribucion de recursos financieros entre programas o grupos de poblacion por parte de las
autoridades responsables, ya sean éstas publicas o privadas.

Se refiere a la cantidad de insumos utilizados para realizar las intervenciones.
Por precio relativo se entiende el precio de un bien o servicio respecto del precio de otro bien o servicio.
Relacion fisica que describe cédmo se transforman los factores como el capital y el trabajo en productos.
6 -
Contraloria General de la RepUblica

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



http://www.cgr.go.cr/

—CGR

1.9. Los porcentajes indicados en la escala equivalen al promedio de valores resultantes entre
eficiencia en costo y eficiencia en plazo de las intervenciones realizadas durante el
periodo 2016-2019. Ambos indicadores, costo y tiempo consideran las estimaciones
inicialmente propuestas por las Direcciones Regionales que conforman la Gerencia de
Conservacion de Vias y Puentes, asi como lo ejecutado.

1.10. Respecto al principio de economia se seleccionaron indicadores por cada objetivo
(asignacion, precio, cantidad y tecnologia) asi como también diferentes niveles de
variacion, clasificadas en baja, moderada o alta (ver Anexo N.° 2) comparando
condiciones homodlogas en materiales, y maquinaria utilizada en las diferentes
intervenciones ejecutadas por las Direcciones Regionales (calculo de indice de
disimilitud). Para las mediciones de precio y cantidad se confecciond una base de datos
con la informacion suministrada por CONAVI en el periodo 2018-2019. Esta base de
datos fue analizada mediante el software estadistico R, asi como con el céalculo de los
indices de precios’ de Laspeyres® y Paasche®.

1.11. En lo que respecta a la asignaciéon de los recursos y la tecnologia, se evaluaron dos
aspectos; por un lado, mediante un modelo de regresion ANOVA', se comparan los
costos promedios de una intervencion convencional en relacién con alguna intervencion
en la que se aplic6 algun tipo de técnica o tecnologia diferente para mejorar su condicion.
Por otra parte, utilizando coeficientes de concentracion (GINI*, HHI*?) se logré determinar
si existe una asignacion proporcional de los desembolsos para la ejecucién de estas
intervenciones.

Un indice de precios compara un vector de precios, de un periodo determinado con un vector de precios,
correspondiente al periodo base. Mediante un indice de precios se intenta expresar, a través de un solo
escalar, lo que ha sucedido a un conjunto numeroso de precios.

Este indice parte de una canasta fija de productos (la del afio base) en la que sustituyen los precios
periodo a periodo.

En este caso se utiliza una canasta con ponderaciones fijas en las cantidades finales, modificando sus
precios y cantidades afio a afio de forma ponderada.

1 E| ANOVA (andlisis de la varianza) sirve para comparar dos 0 mas medias. Es una generalizacion de la
prueba t de Student. Conocida también como “Anova de Fisher’ o “analisis de varianza de Fisher” por
utilizar la distribucién F de Fisher en el contraste.

™ Gini es la relacién entre el porcentaje del total de recursos financieros asignados a una cierta proporcion
de Regionales, ordenados de manera ascendente. Si todas las Regionales tuvieran el mismo ingreso, el
x% de las regionales tendria x% de la riqgueza y la curva de Lorenz se ubicaria en 45°, de forma tal que
conforme aumenta o disminuya la distribucidon de recursos asi varia el coeficiente de Gini. Un cero
corresponde a una nula concentracion y un cien a una alta concentracion.

2 E| indice HHI fue propuesto como una medida de la estructura de mercado ya que toma en cuenta el
namero de unidades competidoras del mercado como su participacion relativa dentro de este. Este indice
refleja, para este caso especifico, la participacion de los desembolsos entre la cantidad de unidades que
integran el programa y las unidades participantes. El indice sera mayor entre mayor sean las
desigualdades entre las unidades participantes en el mercado. Algebraicamente, el indice es igual a la
suma del cuadrado de las participaciones relativas de los desembolsos a las unidades participantes del
programa durante el periodo en andlisis. Cifras entre 0 y 1000 evidencian una baja concentracién, entre
1000 a 1800 una moderada concentracion y superiores a 1800 una elevada concentracion.
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1.12. Para el calculo de los indicadores, se utiliza la informacion del CONAVI, de cada uno de
los proyectos en el periodo en andlisis. Ademas, para el andlisis se ejecutaron reuniones
con el personal de la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes, la Gerencia de
Contratacion de Vias y Puentes y las diferentes Direcciones Regionales del CONAVI, asi
validaciéon de buenas précticas internacionales con expertos.

ASPECTOS POSITIVOS QUE FAVORECIERON LA EJECUCION DE LA AUDITORIA

1.13. Para la realizacion de esta Auditoria se cont6 con la colaboracion oportuna en la remision
de respuestas a las solicitudes de informacion realizadas a la Direccion de Gestién del
Recurso Humano, la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes asi como también a la
Gerencia de Contratacion de Vias y Puentes y las diferentes Direcciones Regionales del
CONAVI, con la informacién disponible en dicha institucion.

LIMITACIONES QUE AFECTARON LA EJECUCION DE LA AUDITORIA

1.14. La principal limitacién enfrentada en el desarrollo de la Auditoria lo constituyo la cantidad
y calidad de la informacién remitida por las Direcciones Regionales del CONAVI, al no
encontrarse estandarizada, lo cual dificultd el analisis y la generacion de bases de datos
consolidadas para determinar conclusiones mas precisas en las dimensiones de eficiencia
y economia.

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.15. El Consejo Nacional de Vialidad fue creado mediante la ley N°. 7798, como 6rgano con
desconcentracion maxima, adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transportes con
personalidad juridica instrumental y presupuestaria para administrar el fondo de la red vial
nacional, asi como para suscribir los contratos y empréstitos necesarios para el ejercicio
de sus funciones, de conformidad con esa ley.

1.16. El articulo 4 de la Ley de creacion del Consejo Nacional de Vialidad No. 7798, establece
dentro de sus objetivos:

“a) Planear, programar, administrar, financiar, ejecutar y controlar la
conservacion y la construccion de la red vial nacional, en concordancia con los
programas que elabore la Direccion de Planificacién del Ministerio de Obras
Publicas y Transportes./ c) Ejecutar, mediante contratos, las obras, los
suministros y servicios requeridos para el proceso de conservacion y
construcciéon de la totalidad de la red vial nacional./ d) Fiscalizar la ejecucion
correcta de los trabajos, incluyendo el control de la calidad./e) Promover la
investigacion, el desarrollo y la transferencia tecnolégica en el campo de la
construccion y conservacion vial.”

1.17. Ademas, el articulo 22 de la citada ley establece que, para la utilizacién de los fondos
locales en la red vial nacional, es requerido cumplir con prioridades como son: la
conservacion vial, el mejoramiento sustancial del estandar vertical, horizontal y del tipo de
superficie tipo “upgrade”, es decir, de tierra a lastre o de lastre a asfalto, entre otros, asi
como la reconstruccion y construccion de obras viales nuevas. Lo anterior, con
fundamento en un sistema de administracion de construccibn y mantenimiento de
carreteras y caminos, tal y como lo dispone el articulo 24 de esa misma norma.
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1.18. En esa misma linea, la conservacion vial es definida como: “conjunto de actividades
destinadas a preservar, de forma continua y sostenida, el buen estado de las vias, de
modo que se garantice un servicio 6ptimo al usuario. La conservacion comprende todo lo
que no alcanza a ser construccion de obras nuevas o variacién sustancial de estandar de
las existentes. Tampoco comprende las obras de restauracion que se requieren a causa
de emergencias (...). Dentro de la conservacion vial pueden distinguirse las siguientes
actividades: mantenimiento (rutinario y periddico), refuerzo, rehabilitacion y mejoramientos
puntuales”.

1.19. Este tipo de superficie de rodamiento en lastre, adicionalmente requiere de una
intervencion constante y periddica, por cuanto es una superficie expuesta, lo cual significa
que ante un evento de la naturaleza (lluvias, inundaciones, huracanes, temblores o
terremotos, por citar algunos), cuya magnitud supere la capacidad de resistencia de la via,
se podrian ocasionar dafos irreparables, donde existe la posibilidad, inclusive, de perder
la totalidad de la inversion realizada.

1.20. La dependencia del CONAVI encargada de gestionar las intervenciones de conservacion
de la Red Vial Nacional de Lastre es la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes
(GCVP), quien tiene como objetivo garantizar la conservaciéon y rehabilitacién de la red
vial nacional a través de contratos de conservacion vial, asi como definir y ejecutar las
obras de canalizacion y proteccién de las zonas de influencia inmediata de los rios, para
resguardar las estructuras mayores y menores, y atender las imprevisibilidades y
emergencias que afecten la transitabilidad en las vias nacionales. Dentro de sus
funciones esta la de velar porque las Direcciones Regionales implementen oportunamente
medidas preventivas en zonas de vulnerabilidad (aquellas en las que se presentan
fendmenos de forma recurrente que afectan o ponen en peligro la red vial nacional y su
transitabilidad y la seguridad de los usuarios).

1.21. Ademas, dentro de la estructura organizacional de la GCVP se encuentran las Direcciones
Regionales, quienes monitorean la ejecucion de los proyectos en coordinacién con los
Administradores Viales, actores contratados por el CONAVI, los cuales deben planear,
organizar, dirigir, coordinar, evaluar y controlar las intervenciones que se ejecutan mediante
los contratos de conservacion de vias y puentes. Ademas, existe la figura de organismos de
ensayo, también contratados por el CONAVI, quienes deben realizar pruebas de calidad de
los materiales, tanto en planta de mezcla, como en el campo, y por ultimo existe el
Departamento de Verificacion de la Calidad, quien se encuentra conformado por
funcionarios de la GCVP y tienen la funcion de realizar el seguimiento respectivo sobre las
pruebas de calidad que remiten los organismos de ensayo.
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1.22.

1.23.

Figura N.° 2
Organizacién para la atencién de la Red Vial Nacional de Lastre

Direcciones Con el apoyo de:

Regionales

Central, Chorotega, Pacifico
Central, Brunca, Huetar
Atlantica, Huetar Norte

Administradores

Viales y Organismos Contratista

de ensayo
Gerenciade
Conservacion &
de Vias y Interviene
(GCVP)

o 2

o i\ %0
v':z:;:'v

Red Vial Nacional
de Lastre

Departamento de
Verificacion de la
Calidad

Funcionarios
de la GCVP

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI.

Para ejecutar la actividad de conservaciéon de la Red Vial Nacional de Lastre, el CONAVI
realiza procesos de contratacion administrativa individuales® (Licitaciones Publicas
Nacionales, Licitaciones Abreviadas y Contrataciones Directas), para cada intervencion o
necesidad detectada en la Red Vial Nacional de Lastre. Particularmente, durante el
periodo enero 2019-abril 2020 el CONAVI inicié y finiquité la intervencion de solo dos
proyectos (cuatro secciones de control)* en la Region Chorotega. Para las demas
Regiones los procesos iniciados en 2019 siguen activos (en ejecucién, suspendidos, con
cierre técnico).

A partir de 2016 y hasta el 2019, el CONAVI ha venido ejecutando, en promedio anual, la
suma de ¢5.878.063.313.8 en 2609,34 kildbmetros de rutas no pavimentadas a nivel nacional
(Ver el siguiente cuadro). Ademas, de acuerdo con una evaluacion de la Red Vial Nacional™
no pavimentada del 2006, solo un 32% de las carreteras de lastre se encontraban en
buenas condiciones, un 66% estaba en estado regular y un 2% en mal estado. Por su parte,
de acuerdo con el inventario de la Red Vial Nacional del afio 2018, dicha situacion ha
variado, disminuyendo la cantidad de rutas en buenas condiciones a un 20% (disminucién
de 12%, y las rutas en regular estado a un 53% (disminucion de 13%), en consecuencia
aumentaron las rutas en mal estado, pasando de un 2% a un 27% en 12 afios.

3 Durante el afio 2014 el CONAVI dio inicio al proceso de contratacién administrativa N°. 2014LN-000019-

0CVO0O0 “Conservacion de la Red Vial Nacional con superficie de ruedo en lastre y tierra (4 afos)”, con la
intencion de utilizar una sola contratacion para intervenir rutas con superficie de ruedo en lastre. Sin
embargo, dicho procedimiento fue dejado sin efecto en el afio 2018.

14 Ruta 737 (secciones de control 21241 y 21242) y ruta 732 (secciones de control 21481 y 21482).

1’ https://odi.ucr.ac.cr/medios/documentos/suplemtento-crisol/Crisol221.pdf
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Cuadro N.° 1
Montos invertidos por el CONAVI en la RVNL
Periodo 2016-2019

Ano de

ejecucion
TOTAL @4,116,795,441.01 §7,377,043,551.59 (8,221,290,012.47 ¢3,797,124,250.19

Fuente: Elaboraciéon CGR, datos CONAVI.

1.24. Las rutas en lastre son elementos fundamentales tanto econémicos y regionales, ya que
al estar conectadas a la Red Vial Nacional pavimentada y a otras rutas primarias
proporcionan dinamismo para el desarrollo de la economia, tanto local como nacional. Es
por este motivo que las condiciones de estas rutas deben permitir condiciones aptas para
que se dé el intercambio de bienes, servicios y facilitar el transporte con el fin de
desarrollar actividades educativas, productivas, turisticas y recreativas de las regiones.

COMUNICACION PRELIMINAR DE RESULTADOS

1.25. La comunicacion preliminar de resultados, conclusiones y disposiciones de la auditoria a
que alude el presente informe, se expusieron verbalmente el 2 de diciembre del 2020,
mediante modalidad virtual, al Ing. Rodolfo Méndez Mata, Ministro del MOPT, el Ing.
Mario Rodriguez Vargas, Director Ejecutivo del CONAVI, la Licda. Irma Gomez Vargas,
Auditora Interna del MOPT vy el Lic. Reynaldo Vargas Soto, Auditor Interno del CONAVI.
Lo anterior de conformidad con la convocatoria realizada mediante oficio N.° DFOE-IFR-
0727 (18685) del 26 de noviembre de 2020.

1.26. El borrador de este informe se entreg6 en version digital, mediante oficios N.° DFOE-IFR-
0729 (18867) y DFOE-IFR-0730 (18868), ambos de fecha 3 de diciembre de 2020, al
Director Ejecutivo del CONAVI y al Consejo de Administracion del CONAVI,
respectivamente, para que a mas tardar el dia 10 de diciembre de 2020, formularan y
remitieran a la Gerencia del Area de Fiscalizacién de Servicios de Infraestructura, las
observaciones que consideraran pertinentes sobre su contenido. Al respecto, no se
recibieron observaciones por parte del CONAVI.

1.27. Al respecto, se recibieron observaciones por parte del CONAVI, mediante el oficio N° DIE-
06-2020-1375 del 10 de diciembre de 2020, relacionadas con la informacién de medicion
del IRl y el plazo para el cumplimiento de las disposiciones. El andlisis efectuado de las
observaciones presentadas se comunicé mediante el oficio N.° DFOE-IFR-0758 (19582)-
2020.
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SIGLAS

A continuacion, se indica el detalle de las siglas utilizadas en este informe:

SIGLA Significado

CGR Contraloria General de la Republica
CONAVI Consejo Nacional de Vialidad

DFOE Divisién de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa de la CGR
GCVP Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes

MOPT Ministerio de Obras Publicas y Transportes

RVNL Red Vial Nacional de Lastre

SIGEPRO | Sistema de Gestion de Proyectos

2. Resultados

VALORACION DEL PRINCIPIO DE ECONOMIA EN LAS CONTRATACIONES EJECUTADAS POR
EL CONAVI, COMO PARTE DE LAS INTERVENCIONES EN LOS CAMINOS DE LASTRE
(PERIODO 2015-2019).

2.1. El principio de economia “(...) estudia la forma en que los individuos y la sociedad
efectian las elecciones y decisiones para que los recursos disponibles, que siempre son
escasos, pueden contribuir de la mejor forma a satisfacer las necesidades individuales y
colectivas de la sociedad” (Larroulet y Mochdén, 1995, pagina 5).

2.2.  En relacion con este principio a nivel nacional, se ha hecho mencién de la necesidad de
gue las instituciones publicas atiendan los servicios publicos considerando el principio de
economia. Al respecto, el articulo 269 de la Ley General de la Administracion Publica
sefala que “La actuacién administrativa se realizara con arreglo a normas de economia,
simplicidad, celeridad y eficiencia”.

2.3. En la evaluacion realizada por esta Contraloria General en las contrataciones llevadas a
cabo por el CONAVI, como parte de las intervenciones de lastre durante el periodo 2015-
2019, se identificaron variaciones altas en los precios y las cantidades, asi como una
concentracion alta en la asignacion de los recursos financieros y diferencias significativas
en los costos de las tecnologias, sin estudios costo/desempefio que no permiten
garantizar que dichas contrataciones se ejecutaran bajo el principio de economia.

2.4. La condicion global encontrada permite concluir que se requiere de acciones inmediatas
de mejora en cada una de las areas analizadas, esto por cuanto las variaciones en los
indicadores superan parametros razonables establecidos como criterio de evaluacién. A
continuacion, se analizan los resultados de los efectos obtenidos para cada uno de los
ambitos: cantidades, precios, asignacion de recursos financieros y tecnologia utilizada.
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Debilidades en la planificacion y el plazo del proceso de compras publicas
de las intervenciones de lastre propicia ajustes en las cantidades que
impiden garantizar el principio de economia

2.5. De la auditoria realizada, se evidenciaron variaciones muy altas™® en las cantidades de
insumos (items de pago) ejecutadas en los contratos llevados a cabo por el CONAVI en
relacién con lo planificado (establecido en el contrato), lo cual obedece a debilidades en la
planificacion y duracion de los procesos de contratacion administrativa, que limitan
garantizar que las intervenciones se realicen bajo el principio de economia.

2.6. Se determind, que durante el periodo 2016-2019, el 54,7% (132) de un total de 245 items
ejecutados’’, presenta variaciones altas o muy altas'® (ver grafico N°1) en las cantidades
con respecto a su planificacion, por lo que segun los criterios establecidos la gestion
requiere de acciones inmediatas de mejora, por cuanto dichas variaciones podrian
impactar los costos asociados a las intervenciones. Al respecto, un 22,4% (55) de los
items presenta variaciones en sus cantidades que superan el 100%, alcanzando
porcentajes superiores al 1000%".

Grafico N°. 1
Distribucién de los porcentajes de variacion de las cantidades
Periodo 2016-2019
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razonable

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

6 Las variaciones estan respaldadas en aprobaciones realizadas por el CONAVI, mediante 6rdenes de

modificacién, en las cuales se incorporan las justificaciones correspondientes.

" Relacionados con 21 intervenciones finiquitadas en el periodo 2018-2019 (ver Anexo N.° 3).

8 Oficio N°DFOE-IFR-0557(13372) del 31 de agosto de 2020 mediante el cual se comunicaron los criterios
de auditoria que fueron utilizados en la fase de examen.

¥ La variacion mayor de las cantidades ejecutadas con respecto a las planificadas alcanza un valor de

1737,6%.
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2.7.  En términos anuales, destaca que para los afios 2017 y 2019 el porcentaje de variaciones
altas o muy altas es superior en el 50% de los items (cantidades), siendo el afio 2017 el
de mayor variacién por cuanto dichos cambios alcanzaron el 75%, es decir en 7 de cada
10 items ejecutados durante ese afio las variaciones en las cantidades superan el 15%.

Cuadro N°. 2
Porcentaje de items segln su cualificacidon de variacion
Periodo 2016-2019

2016 2017 2018
Muy alta variacion 23, 7% 68,0% 31,3%
Alta variacion 8,5% 7,2% 6,3%
Variacion razonable 15,3% 11,3% 34,4%
Variacion 6ptima 52,5% 13,4% 28,1%

2019
45,8%
6,3%
0,0%
47,9%

Fuente: Elaboraciéon CGR, datos CONAVI.

2.8. Por otra parte, a nivel regional, destaca que en tres regiones (Pacifico Central, Brunca y
Huetar Norte) los porcentajes de variacion de las cantidades son superiores al 15%
(variaciones muy altas) en mas del 60% de los items ejecutados (ver cuadro N°2).
Particularmente, sobresalen las regiones Brunca y Huetar Norte en las cuales, 9 de cada
10 items ejecutados durante el periodo 2016-2019, presentan variaciones altas o muy
altas en las cantidades con respecto a lo planificado.

Cuadro N.° 3
Porcentaje de items segun su cualificacion de variacion por region.
Periodo 2016-2019

s Vrilrigcién Variacion Altq . Mu.y allfa
Optima razonable variacién variacién
Central 34.88% 20.93% 9.30% 34.88%
Chorotega 52.14% 12.82% 5.13% 29.91%
Pacifico Central 30.00% 10.00% 0.00% 60.00%
Brunca 2.78% 8.33% 11.11% 77.78%
Huetar Norte 2.56% 10.26% 10.26% 76.92%

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI.

20 Segun criterios establecidos en el oficio N°DFOE-IFR-0557(13372) del 31 de agosto de 2020 mediante el

cual se comunicaron los criterios de auditoria que fueron utilizados en la fase de examen.
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2.9.

Al realizar el analisis por item de pago, se evidencian diferencias promedio de lo
ejecutado con respecto a lo planificado que superan el 100%. Destacan aquellos items
que se relacionan con movimientos de tierra, compras de materiales granulares y
magquinaria relacionada tal y como se muestra en el cuadro N°3. Ademas, se identificaron
al menos 3 item de pago que no fueron considerados en la planificacion, siendo que se
adicionaron en la etapa de ejecucion®.

Cuadro N.° 4
Variacion minima, maximay promedio segun item de pago
Periodo 2016-2019

% Variacion % Variacion % Variacion

Minimo Promedio Maximo
CR 209.01 0% 173% 1738%
CR 552.01(b) 9% 125% 500%
CR 602.01 (a) 52% 111% 192%
CR.204.05 0% 107% 1138%
M-21 (D) 100% 100% 100%
CR.556.01 100% 100% 100%
PAL045 100% 100% 100%
CR 601.01 100% 100% 100%
VAG204 0% 99% 199%
CR 602.01 (c) 0% 88% 250%
CR.552.01(a) 0% 85% 280%
CRLO15 82% 82% 82%
CR 204.01 0% 80% 544%
CR 602.01 (b) 75% 75% 75%

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI.

2.10. Las situaciones antes descritas obedecen a mdltiples causas, tomando como referencia

las particularidades de las carreteras de lastre y su acelerado deterioro. Dentro de las
principales causas destacan las limitaciones en la planificacién y los atrasos en el inicio de
la ejecucidon de las intervenciones dado el proceso de compras. En cuanto a la
planificacién del inventario de necesidades para la intervencion, se identifico la ausencia
de mecanismos de control fisicos y digitales, que incorpore al menos informacién
geografica, fotografica, justificaciones topograficas, u otras que la administracion
considere pertinente para asegurar, con un nivel de confiabilidad, el inventario de
necesidades realizado y el sumario de cantidades, a partir del cual permita garantizar que
los Administradores Viales (Contratista), en conjunto con el personal de las Direcciones
Regionales, consideran elementos técnicos para aproximar la realidad de la condicién de
la carretera.

! jtems de pago: CR.552.01, CR.554.01 y PAL045.
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2.11. Con relacién a lo anterior, la Administracién sefial6*? que antes del inicio del proceso de
contratacion administrativa se realiza un inventario de necesidades en la ruta nacional por
parte del Administrador Vial, y un sumario de cantidades en apego a esa inspeccion,
informacién que es revisada por el Ingeniero de Zona o bien por el Director Regional, no
obstante, no existe un mecanismo de verificacion que garantice la ejecucion y calidad de
dicho proceso. Las cantidades derivadas del proceso antes descrito no son objeto de
revision en el proceso de contratacion, por cuanto la calidad de dicha informacién es
insumo necesario para garantizar la correcta ejecucion del proyecto.

2.12. Con respecto al plazo del proceso de compras publicas de las intervenciones es
importante indicar que se evidencié un tiempo promedio superior a un afio®, desde el
inicio de la solicitud de contratacién hasta la Orden de Inicio, lo que provoca que dada la
naturaleza de las carreteras de lastre, el desgaste y el deterioro de su condicién se
aceleran con el tiempo. Por tanto, una vez en la etapa de ejecucion, las caracteristicas
observadas al inicio de la solicitud pueden diferir de manera considerable.

2.13. Sobre el particular, se identific6 diferentes causas particulares en cada uno de los
procesos de compras (ver imagen siguiente); no obstante, no se cuenta con un inventario
de buenas practicas ni lecciones aprendidas, de aquellos casos exitosos, que permitieran
mejorar los tiempos de dicho proceso y aplicarlos en procesos futuros. Ademas, no se
cuenta con un diagnéstico de las causas principales de los atrasos en los proyectos, en
dicha etapa, que permita identificar areas de mejora, sobre el particular.

2.14. Al respecto la Administracién indic6** que para determinar los plazos de un proceso de
contratacion, se debe partir de la fecha de invitacion a participar, pues es la fecha en la
gue se cuenta con todos los requisitos para licitar y hacer publico el procedimiento
ademas, manifiestan mdltiples causas por las cuales la duracion de los trAmites son
extensos, situacién que evidencia una cultura de trabajo aislada en la cual no existe
integracion ni articulacion de forma sistémica® en los procesos que ejecutan las
diferentes areas en conjunto para un mismo fin.

22 DRCH-42-2020-1190 del 14 de agosto de 2020, de la Regién Chorotega.

2 Pparticularmente en 4 de ellas se excede un periodo de contratacion de afio y medio.

% Oficio N°PR0O-01-2020-0929 del 5 de noviembre de 2020.
% se evidencio diferencias en las formas de trabajo, formas de almacenamiento de la informacién,
desconocimiento integral de los procesos.
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2.15.

2.16.

Figura N.° 3
Causas que afectan la duracién de los procesos de contratacion administrativa

Recursos de revocatoria, objeciones contra el cartel,
apelaciones ante CGR, + regulaciones técnicas
(CR-2010, MC-83y diversas especificaciones)

2014 (77 licitaciones) 2015 (82 licitaciones) sin
considerar las licitaciones publicas, contrataciones
directas y procedimientos especiales

Procesos de contratacion Administrativa

Gran cantidad de tramites
Escasez de proveedores en materia de obra

Empresas resultaron adjudicatarias de varias
contrataciones a la vez lo que llevd andlisis mas
amplios (verificar capacidad de atender proyectos en
forma simultanea)

piblica
Criterios de CGR

Cambios en los procesos internos de
contratacion

6

Resoluciones referente al cumplimiento de salarios
minimos, desagregacion de memorias de calculo,
eic.

Expediente fisico — Sistema Comprared — SICOP
(adaptacion y falta de personal para afrontar
cambios)

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

Ademas, a nivel cultural de la organizacion, la gestion se fundamenta en islas de trabajo
en la cual no existe integracion y articulacion de forma sistémica entre las Regionales y
las distintas Direcciones, ni un modelo de gestion claro desde la identificacion de las
necesidades hasta la ejecucion de las intervenciones, que se asocie al Sistema de
Administracion de Carreteras.

Las variaciones sefaladas en las cantidades provocan que los proyectos de intervencion
cambien significativamente (ver grafico siguiente)®®. Al respecto, la Contraloria General
mediante un ejercicio establecié un indice de similaridad o similitud®” que aproxima de
manera global qué tanto se aleja una intervencion ejecutada con respecto a su
planificacion, evidenciando que de un total de 21 proyectos con finiquito, tan solo en 4 de
ellos no hubo variaciones. En los otros se presentan diferencias significativas, que hacen
concluir que son proyectos totalmente diferentes; no obstante, no se visualizaron ajustes
en los precios o un estudio de la situacion para determinar la justificacion del ajuste de la
base para el pago, segun lo indica el MC-83%.

% Cambios estadisticamente significativos con una significancia del 5%

2" Medido a partir de las distancias euclidianas de los proyectos planificados vrs su ejecucién, en la cual un
proyecto al ser igual obtiene una distancia de 0 conforme se va alejando, dicha distancia se incrementa.
Comunmente utilizado un valor de 5% en las distancias.

% Manual de construccion para caminos y carreteras y puentes: para usarse con las especificaciones
generales MC-83.
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Grafico N.° 2
Distancias euclidianas de los proyectos de Intervencion en la RVNL
Periodo 2016-2019
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Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

2.17. Los ajustes en las cantidades y con ello las variaciones en la intervencién del proyecto
podrian, ademas, tener incidencia en la estructura de los precios, dado que las ofertas y
los analisis de razonabilidad de precios u otros se hacen a partir de una estructura de
cantidades definida en la etapa de planificacién, la cual cambia considerablemente en la
etapa de ejecucion. Dado lo anterior, no es posible realizar analisis econémicos desde
una perspectiva de costos por cuanto las caracteristicas de los proyectos cambian
significativamente, lo que podria generar deseconomias de escala®.

Las variaciones en los precios de los items de pago de las intervenciones en
la Red de Lastre no permiten garantizar su razonabilidad

2.18. De la Auditoria realizada se evidenci6 variaciones altas de precios en diversos items de
pago de las intervenciones durante el periodo 2016-2019, asi como debilidades de la
Administracion que limitan garantizar que dichos precios se apeguen a principios como los
de razonabilidad y proporcionalidad.

2.19. Al respecto, la Procuraduria General de la Republica, en opinion juridica N°. 013-2001, ha
sefalado que la jurisprudencia constitucional ha sido clara y conteste en considerar que ~
(...), el principio de razonabilidad implica que el Estado pueda limitar o restringir el ejercicio
abusivo del derecho, pero debe hacerlo en forma tal que la norma juridica se adecue (sic)
en todos sus elementos como el motivo y el fin que persigue, con el sentido objetivo que se
contempla en la Constitucion. Quiere ello decir que deba existir una proporcionalidad entre
la regla juridica adoptada y el fin que persigue, referida a la imperiosa necesidad que la ley
satisfaga el sentido comun juridico de la comunidad, expresado en los valores que consagra
la misma Constitucion.” delimitados por la Sala Constitucional de la Corte Suprema de

# La deseconomia de escala provoca que la produccion de un bien o servicio (en este caso los items de

pago) se incremente su costo por unidad conforme se aumente la cantidad utilizada.
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Justicia, por ejemplo en la sentencia No. 11518-2000, donde se delinearon los limites
dentro de los cuales aplica el principio de razonabilidad constitucional y el principio de
proporcionalidad, los cuales miden la actuacion administrativa de acuerdo con la debida
concrecion del fin de manera 6ptima y eficiente.

2.20. En relacién con este tema, criterios reiterados emitidos por la Contraloria General® son

claros en indicar la obligacion de la Administracion de valorar la razonabilidad del precio,
debiéndose tener certeza de que el precio es razonable, proporcionado y veraz. El
principio de equilibrio patrimonial de los contratos publicos, el principio de transparencia e
incluso el principio de buena fe, igualdad y proporcionalidad le imponen a la entidad
licitante, el deber de verificar en un todo, la realidad y razonabilidad de los precios
cotizados por los oferentes que le pueden suponer su mejor puntuacién en el concurso, a
partir de un precio no veraz en perjuicio de los restantes oferentes, pero mas grave aln
en perjuicio del interés general.

2.21. En la auditoria se determind, que durante el periodo 2016-2019, de un total de 39 items
de pago utilizados® en las distintas contrataciones, un 49% (19) presenta variaciones
altas o muy altas de precios, segun los criterios establecidos®. Particularmente, un 38%
(15) de los items superan variaciones del 100% (tal y como se muestra en el siguiente
gréafico), por lo que la gestidn requiere de acciones inmediatas de mejora.

Gréafico N.° 3
Distribucién de los porcentajes de variacion de los precios
Periodo 2016-2019
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Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

% Resoluciones, RC-540-2002 del 20 de agosto de 2002, RC-624-2002 del 26 de setiembre de 2002,

RC573-2002 del 4 de setiembre de 2002 y RC-465-2002 del 16 de julio de 2002

1 Estos items de pago se utilizaron al menos dos veces en un mismo afio.

% Oficio N°. DFOE-IFR-0557 (13372) del 31 de agosto de 2020.
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2.22. Por otra parte, la Contraloria General calcul6 indices de precios®® con una canasta
comparable de items®* utilizados en las intervenciones de la Red Vial Nacional de Lastre
durante el periodo en analisis, tomando como referencia las adquisiciones del 2015 como
afio base, es decir se compara la evolucion de los precios de dichos items a lo interno del
CONAVI (ver gréafico siguiente). Al respecto se evidencidé que estos indices alcanzan un
40% mas para el afio 2019, respecto al afio base, siendo en el 2017 el de mayor valor con
un 89% mas que el afio 2015, las cuales, segun los criterios establecidos, son variaciones
regulares y altas, respectivamente.

Gréfico N.° 4
Evolucién de indices de precios en una canasta de bienes semejantes
Periodo (2016-2019)
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Fuente: elaboracion CGR, datos CONAVI

2.23. Por otra parte, al realizar el ejercicio de la comparacion de precios de manera intra-
anual®, se evidenci6 que en promedio en un 42.27% de los items, las variaciones de los
precios son regulares, altas o muy altas, seguln los criterios establecidos (ver cuadro
siguiente). Particularmente, para los afos 2016, 2017 y 2018, existen precios que se
incrementaron en mas de un 100% en ese mismo afio, dicho comportamiento parece
tener una tendencia decreciente.

% Segun el documento “Los numeros indices y su relacion con la economia” de la Comisién Econémica para

América Latina (CEPAL), los indices mas comunes e importantes en cuanto a la seleccion de las canastas
son los indices de Laspeyres (1871) y de Paasche (1874). El primero parte de una canasta fija de
productos (la del periodo inicial), en la que se sustituyen los precios periodo a periodo (sobrevaloracion
sistematica de la inflacién). El segundo utiliza una canasta con ponderaciones fijas en las cantidades
finales (infravaloracion sistematica de la inflacion).

% Toma como referencia 6 items gue se adquirieron durante todo el periodo afio a afio.

% Considera aquellos items que son adquiridos al menos dos veces en un mismo afo.
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Cuadro N.° 5

Cantidad de items adquiridos al menos dos veces en un afio y las variaciones de precios

Periodo 2016-2018

2016 2017 2018
Cantidad de Items 20 9 16
Variaciones superiores al 40% 13 5 1
% de total 65.00% 55.56% 6.25%
Variaciones superiores al 100% 8 5 1
% de total 40.00% 55.56% 6.25%

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

2.24. Ademas, a nivel de item de pago se evidenciaron algunos que mantienen anualmente
incrementos altos en los precios, con incrementos que superan hasta el 100% (ver cuadro
siguiente). Dichos items en su mayoria se asocian a movimientos de tierra y compras de
materiales granulares, en los cuales el Lanamme-UCR ha manifestado en varios de sus
informes las dificultades de control en la supervisién sobre estos procesos®, lo que
dificulta garantizar la razonabilidad y proporcionalidad.

Cuadro N.° 6

Principales cinco items seguln variaciones de precios en un mismo afio

CR 209.01
CR.204.05
CR 204.01
CR 301.06
CR.303.01

Periodo 2016-2018

2016 2017 2018
168% 220% 143%
108% 7% 37%
- 368% 33%
50,9% 38,0% 12%
38,4% 140,0% 17%

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

2.25. Cabe afadir que, al cotejar los valores de los precios y las cantidades respectivas de
algunos de los items sefialados en el cuadro anterior, aproximando una curva de cantidad
demandada®’, se evidencia que estas curvas presentan un comportamiento atipico en
cuanto a la dinamica de los precios y las cantidades, dado que es de esperar que ante el
incremento en las cantidades demandadas, disminuyan los precios, de forma tal que se

36

37

Informe LM-PI-AT-02717 Fiscalizacion contratos de la Red Vial Nacional de Lastre: Ruta Nacional 150
Licitaciones 2015LA-000016-0GCTT y 005-2015CONAVI-CNE. / Informe LM-PI-AT-015-17 Fiscalizacion
contratos de la Red Vial Nacional de Lastre: Ruta Nacional 920 (2015LA-00001-0DI00).

Representa la relacion entre el precio de un bien o servicio (en este caso el item de pago) y el nivel o
cantidad demandado por parte del CONAVI.
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aprovechen las economias de escala. No obstante, se evidenciaron puntos en los cuales,
ante el incremento de estas cantidades, se da un incremento del precio. A continuacién se
muestra el ejemplo del item de pago CR.204.05:

Grafico N.° 5
Curva de cantidad demandada del item de pago CR.204.05
Periodo (2016-2019)
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Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

2.26. Las situaciones antes descritas, obedecen a la combinacion de distintos factores, que van
desde aspectos culturales de la organizaciéon en cuanto a la utilizacién de datos para la
toma de decisiones hasta elementos asociados a debilidades en los sistemas de
informaciébn y en los estudios de razonabilidad de precios. Sobre la cultura
organizacional®, se evidencié que la organizacion no considera necesario la utilizaciéon de
datos estadisticos consolidados sobre la ejecucion de las intervenciones. Ademas, su
cultura se fundamenta en islas de trabajo en la cual no existe integracion ni articulacion de
forma sistémica® entre las Direcciones Regionales y las distintas Gerencias. Unicamente
se ha abordado el tema de la cultura como un homadlogo de ética y valores a nivel general
de la organizaci6n®.

2.27. Adicionalmente, en cuanto a los sistemas de informacion de las intervenciones, éstos no
permiten una toma de decisiones agil, pues la informacion se encuentra de manera fisica.
Por ejemplo, durante todo el proceso de las intervenciones, desde su planificacion se
genera informaciéon en documentos fisicos, como o6rdenes de servicio y modificacion, lo
cual representa la revisién de un alto volumen de documentacién, pues la informacion no

% Definida como “la estructura socialmente constituida de creencias, valores, normas y modos de ver el

mundo y de actuar en el que identifica a sus miembros” (Lopez J. y Sanchez M, 2004).
% ge evidencio diferencias en las formas de trabajo, formas de almacenamiento de la informacion,
desconocimiento integral de los procesos.

40" Asi indicando en el oficio N°GRH-01-2020-0778 (0279) del 23 de octubre de 2020.
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se procesa dentro de un sistema de informacién digitalizado, que permita un analisis mas
robusto y oportuno. Al respecto, la Administracion indicé que se encuentra en proceso de
contratacion para la consolidacion de un sistema de costeo* que permita contar con
informacién suficiente, actualizada y oportuna referente a la gestion de las intervenciones
de la Red Vial Nacional de Lastre.

2.28. En relacion con los estudios de razonabilidad de precios, es importante indicar que éstos
toman como base las ofertas tanto para la conformacion del estudio base como para los
analisis particulares en cada uno de los procesos de contratacion. De manera tal que son
omisos de informacion referente al mercado, pues toma como cierta la informacién de los
privados en un marco de contratacion administrativa sin contar con un estudio de la
razonabilidad de los precios a nivel de mercado®.

2.29. Ademas, la administracién sefal6 que revisa las variaciones de precio que superan el
20%, asi mismo determina como oferta ganadora aquella que cumple con los elementos
técnicos y es de menor precio. No obstante, dichas revisiones se ejecutan a partir de los
items cuyo peso en la oferta presentada por el oferente es superior al 2%, por tanto, no se
revisan aquellos cuyo peso es menor, siendo estos en su mayoria (una correlacion del
54%) los que muestran mayor volatilidad en sus precios, situaciébn que toma relevancia
por las situaciones descritas en el apartado de cantidades, sefialado en los péarrafos 2.5 al
2.17.

2.30. Finalmente, las variaciones mostradas en los precios podrian impactar los costos
asociados a las intervenciones de obra, limitando a su vez los recursos con los que
cuenta el CONAVI para dichas intervenciones. Es importante considerar que ante una
situacion fiscal apremiante, una gestion bajo el principio de economia permite obtener
ahorros que se deriven del establecimiento de precios razonables, asi como de la
planificacién en cuanto a las cantidades estimadas.

Ausencia de criterios técnicos limita la asignacion de los recursos vy el
alcance de la aplicacion de nuevas técnicas en las intervenciones de la Red
Vial Nacional de Lastre.

2.31. De la auditoria ejecutada, se evidencié una concentracién alta en la asignacion de los
recursos financieros® derivado de la ausencia de criterios técnicos por parte del CONAVI
en dicha asignacion a nivel pais, asi como a lo interno de cada una de las regiones, asi
como a lo interno de cada una de las regiones. Ademas, no se identificaron elementos
técnicos que respalden y validen las aplicaciones de nuevas técnicas o tecnologias*
cuyos costos son significativamente superiores a los convencionales, de forma que
garantice los beneficios de su aplicacion.

41 Asi descrito en el oficio DCVP 11-2020-0599 del 7 de septiembre de 2020 de la Gerencia de Contratacion

de Vias y Puentes.

42 Asi sefialado mediante oficio N°. DCVP 11-2020-0599 del 7 de septiembre de 2020 de la Gerencia de
Contratacion de Vias y Puentes.

3 Segn los criterios establecidos y comunicados mediante oficio N°. DFOE-IFR-0557 (13372) del 31 de

agosto de 2020.

* Tratamientos superficiales y sellos de mitigacién contra el polvo.
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2.32. En cuanto a la asignacion de los recursos financieros a nivel regional se evidencia una
concentracién alta en su asignacion, segun los criterios establecidos, esto por cuanto los
indicadores de Gini (91,5) y HHI (3101,14) muestran niveles por encima a los parametros
optimos (ver figura siguiente). Al respecto un 73,65% de los recursos financieros durante
el periodo 2016-2019 se concentré6 en dos de las regiones®, el restante 26,35% se
distribuye en tres regiones™.

Figura N.° 4
indice de concentracion de recursos financieros CONAVI
Periodo (2016-2019)
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Fuente: elaboracién CGR

2.33. Ademas, segun la informacién por zona, se tiene que tres*’ de ellas concentran el 40,54%
de los recursos financieros. Particularmente, es importante considerar que, durante el
periodo en analisis, cinco de las zonas no presentan asignaciéon de recursos financieros, y
diez concentran el 33% de los recursos.

2.34. La situacion anterior obedece a la ausencia de criterios técnicos en dicha asignacion, por
cuanto los recursos se asignan de manera inercial sin que se consideren elementos
basicos como la cantidad de kilbmetros por region, la condicion de cada una de las
carreteras, caracteristicas de la zona y sus poblaciones, la resiliencia u otros que la
Administracién considere pertinentes. Ademas, no se cuenta con un sistema de
administracion de carreteras*® consolidado que permita identificar el estado global de la

% Las Regiones Central y Chorotega representan el 53% del total de Km de la RVNL.

6 No se conté con informacion de la Regién Huetar Atlantica.

47 Zonas 6-2 de la Region Huetar Norte,1-8 de la Regién Central y 2-4 de la Regién Chorotega.

8 Informe N°. DFOE-IFR-IF-09-2016 del 29 de julio de 2016, Informe de Auditoria de Caracter Especial
sobre el establecimiento de un Sistema de Administracion de Carreteras. Al respecto, la Direccion
Ejecutiva del CONAVI, mediante oficio N°. DIE-05-20-0083 (0039) del 16 de enero de 2020, remiti6 al Area
de Seguimiento de Disposiciones la Contraloria General un cronograma con la propuesta de
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Red Vial Nacional de Lastre y asi promover la correcta asignacién de los recursos entre el
MOPT y el CONAVI.

2.35. Por otra parte, a partir del afio 2018 la Administracion del CONAVI ha utilizado dentro de
las tecnologias de intervencién la aplicacion de sellos asfalticos y tratamientos
superficiales, los cuales segun algunas de las investigaciones realizadas por el
LanammeUCR® son una alternativa para preservar el buen estado de una carretera y
mejorar algunas de sus caracteristicas. No obstante lo anterior, la Contraloria General no
identificd la existencia de algun estudio realizado por la Administracion que contenga una
valoracion de su relacién costo/ desempefio, esto por cuanto el costo por kildmetro es
significativamente®® superior al contrastarlo con las intervenciones tradicionales de
conservacién y mantenimiento. Ademas, no se identificaron estudios previos a la
aplicacion de dichos sellos y tratamientos que garantice el aprovechamiento maximo de
los beneficios, ni mecanismos periddicos de conservacion y mantenimiento de las
intervenciones, acorde en los sefalado por la el LanammeUCR, LM-PI-GM-INF-04-2016,
el cual indic6 que las actividades de conservacién tienen por objetivo prolongar la vida de
servicio, mantener las condiciones de seguridad para los usuarios, reducir costos de
operacion y reducir costos de rehabilitacion posterior; el caso de los caminos de bajo
volumen no es la excepcion, incluyendo aquellos donde se realizan inversiones
adicionales como sellos asfalticos o capas de rodadura estabilizadas con emulsion.
Incluso este documento aporta una tabla de recomendaciones de esquemas de
conservacién para rutas con sellos asfélticos, incluyendo periodicidad.

2.36. Al respecto, a partir de informacion del CONAVI, se determind que el costo promedio por
kildmetro aplicando sellos asfélticos y tratamientos superficiales es casi 3°* veces méas
costoso que realizar las intervenciones ordinarias. No obstante, las Direcciones
Regionales indican que no cuentan con estudios de analisis Costo/Beneficio, ademas, no
se realizaron estudios de costeo inicial con el objeto de valorar los precios.

2.37. Particularmente el Lanamme-UCR ha sefialado® que los tratamientos superficiales no
deben ser colocados sobre carreteras con algun tipo de dafio estructural significativo, ya
que por su espesor no realizan ningan aporte estructural a la superficie de ruedo. Antes
de su colocacion es importante que las capas se compacten y se disefien de manera que
en conjunto tengan la capacidad estructural suficiente para soportar las cargas de transito
durante el periodo establecido., ademas la carretera debe contar con el bombeo y las
super elevaciones (cambios en la pendiente), asi como los sistemas de drenaje auxiliares
requeridos para garantizar que el agua escurra en eventos de precipitacion.

implementacion del Sistema de Administracion de Carreteras, donde se indica el plan para implementar el
Sistema en el afio 2022.
9" Aplicacién uniforme de un ligante asfaltico usualmente emulsion asfaltica, cubierta por una capa uniforme
de agregados de igual tamafio (National Cooperative Highway Research Program, 2005)
¥ se ejecutd una prueba ANOVA con el fin de determinar diferencias significativas entre los promedios por
kilometro entre las intervenciones con aplicaciones tecnolégicas y las tradicionales.
> El costo promedio por kilometro aplicando sellos asfalticos y tratamientos superficiales es de
42.163.829,29 colones (desviacion estandar de 44.214.168,57). El costo promedio por kildbmetro aplicando
técnicas convencionales es de 16.097. 775,08 colones (desviacion estandar de 15.016.647,42).

%2 publicacion especial Tratamientos Superficiales como alternativa en rutas de lastre, PITRA abril 2017.
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2.38. Adicionalmente la Administracién sefialo que no se ha valorado la duracion promedio
posterior a la colocacién en la ruta, por cuanto esto depende de factores como: las
condiciones climatolégicas (afectaciones de los sistemas de baja presion - intensidad de
precipitaciones — capacidad de infiltracién en suelos y subsuelos), la topografia de la ruta,
la capacidad hidraulica de los drenajes menores y mayores, el transito promedio diario de
vehiculos pesados, entre otros que son los generan afectaciones de tipo fatiga-
deformacion; por lo que no es preciso, garantizar un plazo considerable o estimado, sino
gque se evalla constantemente los niveles de servicio de cada una de las rutas de la Red
no Pavimentada en Lastre.

2.39. Una adecuada asignacion, permite maximizar el beneficio social, de ahi la necesidad de
contar con criterios claros, que mejoren la prestacion del servicio, por lo que su ausencia,
disminuye el potencial de los recursos financieros asignados. Ademas, la aplicacién de
nuevas tecnologias sin los estudios respectivos puede representar sobrecostos o
alternativas menos rentables, lo cual es un costo de oportunidad importante, de recursos
gue cada vez son mas escasos.

2.40. Al respecto, la Contraloria General reconoce la importancia de la innovacion y la
aplicacion de nuevas tecnologias que permita una maximizacion de la aplicacion
costo/beneficio y con ello una satisfaccion de las personas usuarias de las carreteras de
lastre. Por tanto, también reconoce la necesidad de contar con estudios técnicos que
garanticen los elementos antes descritos y con ello aporten en el cumplimiento del
principio de economia.

VALORACION DEL PRINCIPIO DE EFICIENCIA DE LAS INTERVENCIONES DE CONSERVACION
REALIZADAS POR EL CONAVI EN LA RED VIAL NACIONAL DE LASTRE

Debilidades en la gestion del CONAVI no permite garantizar la eficiencia de
las intervenciones en la Red Vial Nacional de Lastre

2.41. El principio de eficiencia se encuentra contenido en la Constitucién Politica cuando se refiere
a conceptos claves como el de “buena marcha del gobierno” (art. 139, inciso 4), “buen
funcionamiento de los servicios y dependencias administrativas” (art. 140, inciso 8), y
expresamente “eficiencia en la administracion” (art. 191).

2.42. Aunado a lo anterior, este principio se encuentra desarrollado por diversas leyes, entre ellas
la Ley General de la Administraciébn Publica menciona en cuatro ocasiones el principio de
eficiencia como rector de la actuacion administrativa (articulos 4, 8, 225 y 269); la Ley de
Planificacién Econdmica N°. 5525, la cual contiene un capitulo (V) destinado a la “Eficiencia
de la Administracion Publica” y su articulo 16 sefiala que “Los ministerios e instituciones
auténomas y semiautbnomas llevaran a cabo una labor sistematica de modernizacién de su
organizacion y procedimientos, a fin de aumentar la eficiencia y productividad de sus
actividades...”.>

2.43. Adicionalmente, la Sala Constitucional ha indicado que “(...) la eficiencia implica la obtencion

de los mejores resultados con el uso racional de los recursos con los que cuentan las

diferentes dependencias™”

3 Jinesta.E (2009. Los principios constitucionales de eficacia, eficiencia y rendicion de cuentas de las

Administraciones Publicas.
* Resolucién N.° 14678 - 2020 del 7 de agosto de 2020.

-26-
Contraloria General de la RepUblica

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



http://www.cgr.go.cr/

—CGR

2.44. De la auditoria realizada se determin6 que el CONAVI cuenta con debilidades en su gestion
relacionadas con el establecimiento del costo estimado de la obra, el proceso de definicion
de necesidades, de contratacion administrativa y la etapa de finalizacion de las obras, lo cual
no permite garantizar la eficiencia de los tiempos y los costos directos de las intervenciones
de conservacion ejecutadas en la Red Vial Nacional de Lastre.

Tiempos de ejecucion de las intervenciones

2.45. Segun informacion contenida en el SICOP sobre intervenciones con finiquito®™ sefialadas asi
por el CONAVI, se evidencié que, el tiempo promedio, una vez que la Gerencia de
Conservacion de Vias y Puentes solicita iniciar con el proceso de contratacion por parte de la
Gerencia de Contratacion de Vias y Puentes, es de 12,5 meses en promedio (ver Anexo N.°
3), encontrando procesos de contratacion que tardan hasta dos afios de cara a la orden de
inicio (ver gréfico siguiente). Lo anterior considerando las particularidades de deterioro
acelerado de las rutas de lastre, lo cual repercute en que los proyectos cambien
significativamente su condicion.

Gréafico N.° 6
Distribucién de tiempo promedio destinado al proceso de contratacién administrativa
Periodo 2016-2029
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Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

2.46. Ahora bien, en cuanto a los procesos de ejecucion de aquellas obras con finiquito, se
evidencio que los plazos programados de ejecucion por parte del contratista se cumplieron
en un 31% de los proyectos lo cual se encuentra en una eficiencia baja, segin los criterios

% Correspondiente a 21 intervenciones.

% Contempla Unicamente aquellos proyectos que contienen finiquito.
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establecidos (ver grafico siguiente), siendo que la gestidon requiere de acciones inmediatas
de mejora.

Grafico N°. 7
Distribucion segin rango de cumplimiento de los tiempos programados
Periodo 2016-2019

50%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

Cumple No cumple No disponible

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI®’

2.47. A nivel general, si bien el indicador promedio de eficiencia da como resultado un 0,93 en
plazo, lo cual significa que las contrataciones con finiquito tienen un valor promedio cercano
a su cumplimiento en plazo (mayor o igual a 1), durante este periodo se encuentran
pendientes de finiquito 112 contrataciones, por lo que, al considerar dichas intervenciones, el
indicador promedio de eficiencia decrece en 31 puntos, llegando a 0,62, por lo que segun los
indicadores la gestion requiere de acciones de mejora.

2.48. En complemento de lo anterior, a nivel regional se tiene que tres de las regiones (Chorotega,
Brunca y Huetar Norte) evidencian que su gestion requiere de acciones inmediatas de
mejora, segun los criterios establecidos, esto por cuanto los resultados del indicador de
tiempo de ejecucion de las intervenciones muestran en promedio una eficiencia baja (0,97,
0,44 y 0,74 respectivamente) (ver grafico siguiente). Particularmente destaca la Region
Brunca en la cual en el 100% de las contrataciones los tiempos de ejecucién superan a los
tiempos planificados.

> En 4 (9%) casos de la Region Chorotega no se indico el dato, dado que no fue posible obtener la

informacién de la OM final (finiquito obtenido de SIGEPRO), o la Administracion no establecio plazo inicial
del proyecto, indicando que el plazo planificado seria el necesario para ejecutar la totalidad del objeto
contractual.
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Grafico N°. 8
Distribucién segln regién, indicador de eficiencia en los tiempos de intervencion
Periodo 2016-2020
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Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

2.49. Dentro de las intervenciones que cuenta con finiquito durante el periodo 2016-2019, (45), la
Administracion se encuentra con rezagos en el trdmite de finiquito de hasta 55 meses (ver
cuadro siguiente) después de la finalizacién de la ejecucion del proyecto.

Cuadro N°. 7
Tiempo transcurrido por region desde la fecha de finalizacion del proyecto
Periodo 2016-2020

Regién Meses transcurridos

Central Entre 3y 55
Chorotega Entre 7y 49
Pacifico Central Entre 2y 40
Brunca -

Huetar Norte Entre 1y 49

Fuente: Elaboracién CGR, datos CONAVI®®

% Corte al 30 de junio de 2020.

-29 -
Contraloria General de la RepUblica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgrer.go.cr
http://www.cgar.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



http://www.cgr.go.cr/

—CGR

2.50. De los finiquitos antes mencionados, la Administracién suministré informacién en tablas de
datos de 36 proyectos, siendo que esta Contraloria identifico adicionalmente 8*° proyectos
con finiquito, a partir de informacion obtenida del SIGEPRO o de documentos de respaldo
remitidos por el CONAVI, mientras que aun existen 112 proyectos, iniciados desde el afio
2015 y hasta el afio 2019, cuyo finiquito no ha sido realizado (ver cuadro siguiente).

Cuadro N.° 8
Proyectos iniciados no finiquitados
Periodo 2016-2020

Cantidad de proyectos

Region oy
ne finiquitados
Central 22
Chorotega 51
Pacifico Central 10
Brunca 3
Hueatar Norte 26

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

2.51. En estos 112 proyectos no finiquitados, el plazo transcurrido desde la orden de inicio hasta el
30 de junio de 2020, varia entre los 191 dias y los 1875 dias (5,14 afios), con variaciones de
1016 dias en promedio (2,78 afios) a nivel nacional, seguin se observa en el siguiente

cuadro.

Cuadro N.° 9
Variacién promedio por regién del plazo de proyectos no finiquitados
Periodo 2016-2020

Variacion promedio

Region
de plazo
Central 141,04
Chorotega 983,66
Pacifico Central 7602
Brunca 668 67
Huetar Norte 105719

Fuente: Elaboracion CGR, datos CONAVI

5 Regi6n Chorotega (2015CD-000043-0GCTT), Regién Brunca (2015LA-000036-0GCTT, 2015LA-000034-
0GCTT y 2015LA-000074-0GCTT). Regién Huetar Norte (2017CD-000047-0006000001, 2015LA-000049-
0GCTT, 2015LA-000067-0GCTT y 2015LA-000071-0GCTT).
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Costos totales de las intervenciones

2.52. En cuanto a la valoracion de la eficiencia en los costos totales de las intervenciones se
determind que la gestion requiere de acciones inmediatas de mejora. Lo anterior, derivado
de las debilidades en la formulacion de los costos y cantidades iniciales, base para la
formulacion cartelaria, asi como en las variaciones en cantidades que sufren los proyectos
en la etapa de ejecucion.

2.53. Para la valoracion de la eficiencia referente a los costos totales de las intervenciones se
formulé un indicador que relaciona los costos establecidos inicialmente en los contratos y los
costos ejecutados. A pesar de que dicho indicador presenta niveles altos, dado que, en un
87% de los proyectos con finiquito, los costos iniciales son superiores o iguales a los
ejecutados, la comparacidén que se realiza pierde validez, por cuanto el costo inicial estimado
se calcula a partir de un inventario de necesidades elaborado por el Administrador Vial, el
cual considera Gnicamente precio de contrataciones semejantes®®, proyecciones derivadas
de la visita de campo (mano alzada®) y el costo presentado por la empresa adjudicataria,
previa revision del Departamento de Costos del CONAVI, sin que exista elementos técnicos
como mediciones topograficas, revision de cantidades de materiales u otros mecanismos
que la Administracién considera pertinentes, por lo que no existe certeza de que el costo
estimado para iniciar la ejecucién de cada proyecto cumpla desde sus inicios con principios
de eficiencia y que se hayan planificado todas las actividades necesarias.

2.54. Ejemplo de lo anterior ocurrié en la Region Huetar, cantén de San Carlos, donde mediante
contratacion N°. 2017LA-000013-00600001 se tenia previsto atender Unicamente la seccion
de control 20672 (Pital (R.744)-Sahino o San Jorge (lglesia). Sin embargo, mediante orden
de modificacién N°1 se incluye la seccién de control 20673 (Sahino o San Jorge (lglesia)-
Boca Tapada (Escuela)), ambas de la ruta 250. Ademas, mediante licitacion abreviada N°.
2017LA-000022-0006000001 se tenia previsto atender las secciones de control 20963
(Santa Rita (Iglesia)-La Tabla (R.744)) de la ruta 745, 20952 (La Tabla (Iglesia)-Rio Toro
(Limite Cantonal)) y 21770 (Rio Toro (Limite Cantonal)-Pital (R.250), ambas de la ruta 744.
Sin embargo, mediante orden de modificacién N°. 1 se incluye la seccién de control 20951
(Crucero (R.140)-La Tabla (lglesia)), de la ruta 744. Al respecto, ninguna de las dos
contrataciones cuenta con el finiquito contractual.

0 Oficio N° DRCH-42-2020-1190 en el que se indica: “...se realiza un inventario de necesidades en la ruta

nacional por parte del Administrador Vial, a partir de dicho inventario se realiza un sumario de cantidades
con los items de pago requeridos para la intervencion de la ruta nacional. Este sumario de cantidades es
revisado por el ingeniero de zona o por el director regional cuando no hay ingeniero de zona. En dicho
sumario de cantidades se contempla cantidades y unidades de pago de los items y se hace una
proyeccion de monto estimado, de acuerdo con precios unitarios bases de otras contrataciones similares o
bien que tienen items de pago de alcance similar a los solicitados en el sumario de cantidades, que le
permite a la Administracion hacer la solicitud y un estimado de reserva presupuestaria para la solicitud de
la contratacion.”
1 Mediante oficio N°. DRCH-42-2020-1190 del 14 de agosto de 2020 se indica que los valores o costos
iniciales presupuestados para el proceso de contratacién son estimados y se utilizan para la certificacion
de fondos. Los valores finales de cada item corresponden a los presentados por las Empresas en sus
ofertas y avalados por el Departamento de Costos al revisar las ofertas y memorias de calculo
presentadas por el oferente. Ademas, mediante oficio N°. DRPC-47-2020-0537 del 4 de agosto de 2020 se
indica que “La mayoria de las contrataciones cuenta con un costo estimado previo que se estima a partir
del sumario de cantidades y actividades de un inventario previo realizado en campo, a partir de esto
también se estiman precios unitarios que a su vez son comparados con los precios de contrataciones en
ejecucion o contrataciones anteriores, con esta informacion se genera un estimado grosso modo del costo
global del proyecto, a partir de precios unitarios anteriores (...)”
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2.55. Adicionalmente, los proyectos sufren tantas modificaciones que sus estructuras de costo no
son comparables, situacion mencionada en el parrafo 2.16 en el cual se indica que, en tan
solo 4 proyectos finiquitados durante el periodo 2018-2019, no hubo variaciones, en los otros
se presentan diferencias significativas que permite determinar que son proyectos totalmente
diferentes.

2.56. Las situaciones mencionadas, referentes a la eficiencia en las intervenciones con respecto a
los componentes de tiempos de ejecucion y costos totales, obedecen a que la Administracion
no ha formalizado mecanismos estandarizados en todas las regionales que permitan una
identificacion precisa de las necesidades de intervencion y que considere a su vez una
participacion activa de la Administracion, la cual ha delegado la identificacion de las
necesidades en un tercero, contratado bajo una relacién de caracter privado, siendo que la
Administracion contratante, en este caso el CONAVI, participa como mediador entre los
Administradores Viales y la empresa contratista, no solo durante el inicio de la contratacion,
sino también durante el proceso de ejecucién contractual.

2.57. Por otra parte, no se cuenta con informacién de precios de mercado® que sirvan de insumo
para la Administracién en su formulacién y que a su vez contemplen una perspectiva amplia
mas alla de las contrataciones anteriores. Ademas, los ajustes en las cantidades y las
variaciones en los proyectos también obedecen a lo citado en el parrafo 2.46 referente a los
amplios rangos de duracion entre la formulacion de la necesidad de intervencion y la orden
de inicio de la ejecucion del proyecto. Esto dado que la naturaleza de las carreteras de lastre
hace que su deterioro sea acelerado con el paso del tiempo y, por ende, las necesidades de
intervencion de los proyectos sean diferentes a las consideradas al inicio del proceso de
contratacion administrativa.

2.58. Es importante sefialar que el modelo de contratacion utilizado por el CONAVI se fundamenta
en ftems o renglones de pago®, lo que significa que la modalidad permite que en caso de
requerir algun item adicional, o agregar cantidades a items existentes, las Direcciones
Regionales puedan plantear el requerimiento a lo interno del CONAVI. Al respecto, el articulo
208, inciso c) del Reglamento a la Ley de Contrataciéon Administrativa® faculta a las
administraciones a modificar de forma unilateral los contratos, antes o durante la ejecucion
de éstos, siempre que no excedan el 50% del monto del contrato original; no obstante, dicha
situacion deberia de ser esporadica, en casos excepcionales, mas aun tomando en
consideraciéon el alcance de los proyectos de intervencion de lastre y su bajo nivel de

62 (...) “Los estudios de mercado son de importancia vital y una herramienta preparatoria valiosa. Deberian

ser emprendidos aun cuando no haya ningin requisito legal que los imponga, en particular para
licitaciones de gran valor. Un entendimiento a fondo de todas las condiciones que prevalecen en el
mercado y de los oferentes potenciales es esencial si es que las autoridades contratantes quieren comprar
con eficiencia y detectar y evitar la colusion entre oferentes. Los estudios de mercado deben identificar las
caracteristicas y especificaciones de los bienes y servicios que se van a adquirir, los oferentes existentes y
potenciales, los productos alternativos, las tendencias de los precios en el transcurso del tiempo, las
diferencias en precios entre los mercados privados y los de contratacion publica, y los costos y otras
variables competitivas, todas las cuales estan indicadas en los Lineamientos de la OCDE. Los estudios de
mercado deberian ser realizados por individuos con conocimientos en contratacion publica y/o
investigacion, que dispongan de suficiente tiempo y recursos” (OCDE, 2014)

63 Segun el Manual de especificaciones generales para la construccion de carreteras, caminos y puentes

(CR-2010), el renglén de pago es una unidad de trabajo, especificamente descrito para la cual todo

oferente cotiza un precio unitario o global y que pasa a formar parte del contrato con el adjudicatario.

% Decreto Ejecutivo N°. 33411 del 4 de enero de 2007.
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complejidad, en comparacion con otros proyectos de mayor complejidad, los cuales
requieren mayor cantidad de recursos financieros, humanos, de tiempo, entre otros.

2.59. Particularmente, respecto a los tiempos de ejecucion, la Administracion sefiala que obedece
a diversas causas como: suspensiones por fendmenos naturales extraordinarios (tormentas
tropicales, huracanes, entre otros), aprobaciones pendientes de modificacién de aumento de
monto y plazo, problemas en la extraccion en fuentes de materiales, averias en equipos
indispensables para la ejecucion del proyecto, falta de materiales en el momento requerido y
asuntos administrativos (falta de personal para la supervision, vacaciones, huelgas), entre
otros.

2.60. No obstante, la Administracion no cuenta con mecanismos de control derivados de buenas
practicas o de la normativa que permita garantizar que las modificaciones de cantidades,
6rdenes de servicio de suspensién parcial o total u otros, realmente obedezcan a las
situaciones descritas. Es necesario que la Administracién, de manera prospectiva, empiece a
transformar su sistema de control obsoleto y aproveche los avances tecnoldgicos y la
transformacion digital, de forma tal que los mecanismos de control garanticen el
cumplimiento de principios como el de eficiencia.

2.61. Todo lo anterior provoca la ejecuciéon de intervenciones de conservacion de la RVNL que no
satisfacen las necesidades reales en el tiempo programado, generando sobrecostos no solo
directos sino indirectos, en aquella poblacion afectada. Adicionalmente, los retrasos,
variaciones y la débil planificacion podrian ocasionar un mayor costo de las vias a intervenir,
lo que representa un costo de oportunidad en un contexto en el cual, hoy mas que nunca el
deterioro de las finanzas publicas hace imperativo la ejecucion eficiente y econémica de los
recursos publicos.

3. Conclusiones

3.1. Ante el escenario fiscal que vive actualmente el pais, resulta de gran relevancia reconocer la
importancia de cumplir con los principios de eficiencia y economia en el proceso de
implementacion de la politica publica, lo que permite iniciar la transformacion orientada a una
gestion por resultados de los mandatos constitucionales, asi como de los principios de sana
administracién y buena gobernanza.

3.2. En la auditoria se determind, a partir de los indicadores y criterios establecidos, que no es
posible garantizar que las intervenciones en la Red Vial Nacional de Lastre ejecutadas
mediante contratos por el CONAVI se ejecutan bajo principios de economia y eficiencia. Por
lo tanto, el entorno en el cual opera CONAVI requiere de la definicion e implementacion de
mecanismos efectivos que promuevan el mejor aprovechamiento de los recursos publicos
disponibles para la conservacién de las rutas de lastre, al menor costo posible, maxime
considerando que la conservacion de rutas con superficie expuesta constituye uno de los
programas existentes dentro del Consejo a los cuales se les asigna menos recursos
financieros, siendo que las necesidades de atencion de la red son permanentes.
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3.3.

3.4.

3.5.

3.6.

Particularmente, el CONAVI presenta un rezago importante que dista de la existencia de
elementos minimos fundamentales para implementar una gestion orientada al cumplimiento
de los principios de eficiencia y economia. Al respecto, en cuanto a la cultura organizacional,
no se evidencia a nivel documental de la existencia de una filosofia donde se promueva la
identificacion e implementacion de acciones con la intencién de generar valor publico en los
principios sefalados.

En este sentido, la actuacién del CONAVI ha considerado en delegar en empresas privadas
algunas competencias que son propias de la Administracion, como sujeto de derecho
publico, siendo que se ha convertido en un tramitador de documentacién entre las diferentes
empresas contratadas. Por una parte, se delega en los administradores viales la planificacién
de las rutas a intervenir, la elaboracién del inventario de necesidades de las rutas y la
generacién de informacion cuando asi se solicita. Ademas, se delega en las empresas
privadas (adjudicatarias) la conservacion de las rutas de lastre, sin que se realice una
supervision orientada a la eficiencia y economia, por lo que no se garantiza un monitoreo
permanente en el cumplimiento de plazos, tiempo, cantidad de materiales, personal y
magquinaria utilizada en cada uno de los proyectos, entre otros elementos minimos.

Lo anterior por cuanto no existe informacion digitalizada que considere estos elementos, ni
se exige a los sujetos privados el contar con esta informacién en bases de datos, a fin de
tomar las decisiones correctas, sustentadas en informacién suficiente, pertinente y oportuna.
Tampoco se cuenta con el Sistema de Administracion de Carreteras que impulse la eficiencia
y economia deseada, siendo que el legislador exigié al CONAVI sobre la existencia de esta
herramienta, desde su ley de creacion®.

Finalmente, los sistemas de control utilizados por el CONAVI y el modelo de gestion para
realizar las intervenciones no se asocian a las caracteristicas de la Red Vial Nacional de
Lastre en una época de avances tecnolégicos acelerados y transformacién digital, lo cual
debe ser aprovechado, de forma tal que los mecanismos de control garanticen el
cumplimiento de principios, como el de eficiencia y economia.

% El articulo 24 de la Ley de creacion del CONAVI, N.° 7798, sefiala que toda obra publica financiada por el

Consejo Nacional de Vialidad se realizard con fundamento en un sistema de administracién de
construccién y mantenimiento de carreteras y caminos. Las especificaciones técnicas, las normas y los
procedimientos seran establecidos por el Consejo Nacional de Vialidad y aprobados por el MOPT.
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4. Disposiciones

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la
Constitucién Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Organica de la Contraloria General de
la Republica, N.° 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 vy
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
No. 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.

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

4.4. Elaborar una herramienta para la gestion de las intervenciones de conservacion de la
RVNL, la cual permita operativizar las regulaciones establecidas en el reglamento
sefalado en la disposicion 4.4 del informe DFOE-IFR-IF-00014-2020 (Informe 1: Eficacia
— MOPT/CONAVI). Dicha herramienta institucional debe considerar los elementos basicos
establecidos en el reglamento e incorporar buenas practicas en todo el ciclo de vida de
esas intervenciones, relacionadas con eficacia, eficiencia y economia, desde la
identificacion de las necesidades hasta la evaluacion de las intervenciones.

Para dar por acreditado el cumplimiento de las acciones sefialadas en esta disposicion,
deberé& remitir a la Contraloria General, lo siguiente:

i. Tres meses después de la publicacion del reglamento en el Diario Oficial la Gaceta, una
certificacion en la cual se acredite el avance en la elaboraciéon de la herramienta para la
gestién de las intervenciones de conservacion de la RVNL.

ii. Seis meses después del primer avance en la elaboracién de la herramienta, una
certificacion en la cual se acredite la elaboracion y copia del documento mediante el cual
se divulg6 a los funcionarios del MOPT dicha herramienta de gestién y que se instruyo la
obligatoriedad de su aplicacion a los actores internos involucrados.
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4.5.

Instruir a la Gerencia de Contratacion de Vias y Puentes, la Gerencia de Conservacion de
Vias y Puentes y la Proveeduria Institucional, para que elabore un mecanismo de
valoracion continua de precios de los insumos utilizados para conservar la RVNL, cuyo
alcance considere precios de insumos de potenciales proveedores, mas alld del analisis
de precios de ofertas anteriores, a fin de aproximar, con mayor exactitud, los precios de
mercado, de previo a realizar el andlisis de ofertas de contrataciones especificas.

Para dar por acreditado el cumplimiento de las acciones sefialadas en esta disposicion,
debera remitir a la Contraloria General, lo siguiente:

i. A mas tardar el 29 de enero de 2021 una certificacién en la cual consta la instruccién
girada conforme los términos dispuestos en la disposicion.

ii. A mas tardar el 30 de junio de 2021 una certificacion en la cual se acredite el avance
en la elaboracion del mecanismo de valoracion continua de precios, que considere
precios actualizados de potenciales proveedores, de previo al andlisis de ofertas.

iii. A mas tardar el 31 de diciembre de 2021 una certificacion en la cual se acredite la
elaboracion del citado mecanismo y que se instruy6 la obligatoriedad de su aplicacion a
los actores internos involucrados.
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Anexo N.° 1

Indicadores o variables de eficiencia

Peso Dimension Variable
Monto inicial vs Monto final
0 27
50% Costo pagado
50% Tiempo?® Periodo inicial vs Periodo real
Parametros 6ptimos por unidad
Dimensién Parametro éptimo por
unidad
Alta: x>1%°
Media: x=1
Costo Baja: x<1
Nula: no se puede calcular
Alta: x>13°
- Media: x=1
Tiempo Baja: x<1
Nula: no se puede calcular

Fuente: Elaboracion CGR
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Anexo N.° 2

Indicadores y niveles de variacion de economia

Area Parametro 6ptimo por unidad

Coeficiente de Gini:
Donde 0 es una concentracidon minima y
100 es una concentracidon maxima

Asignacién Indicador HHI:
Baja concentracion: Entre 0 y 1000
Moderada concentracién: De 1000 a 1800
Elevada concentracion: Mas de 1800
Muy baja variacion: 0-0,2
Baja variacion: 0,2-0,4

Precio Regular variaciéon: 0,4-0,6

Alta variacion: 0,6-0,8

Muy alta variacion: 0,8-1

Variacion Optima: 0

Variacion Razonable: 0-0,05

Cantidad Alta variacion: 0,05-0,15
Muy Alta variacion: Superior a 0,15
Modelo de Regresion respecto del uso de
Tecnologia la tecnologia o buenas practicas

constructivas para mayor durabilidad de
las intervenciones

Fuente: Elaboracion CGR
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Anexo N.° 3

Procesos de contratacion administrativa con finiquito en el periodo 2018-2019

Nii Nimero proceso de contratacion Fecha de solicitud Orden de Pla?zo
umero . . = . aproximado
administrativa de contratacion inicio
(meses)
1 2014LA-000053-0D100 18/12/2014 T/3/2016 24
2 2018LA-000003-0006000001 si42017 25/1/2019 20
3 2015LA-000063-0GCTT 12/3/2015 20/10/2016 18
4 2014LA-000020-0D100 1712014 23/2/2016 18
5 2017LA-000015-0006000001 26/7/2016 2122017 16
6 2015LA-000040-0GCTT 2/3/2015 1/8/2016 16
7 2014LA-000051-0D100 26/11/2014 14/3/2016 15
8 2016LA-000004-0GCTTO0 20202016 6/6/2017 15
9 2015LA-000035-0GCTT 27/4/2015 5/8/2016 15
10 2017LA-000003-0006000001 16/2/2017 3/4/2018 13
11 2015LA-000072-0GCTT 14/10/2015 9/M10/2016 11
12 2016LA-000010-0GCTT 18/2/2016 16M2/2016 10
13 2015LA-000059-0GCTT 31772015 31/5/2016 9
14 2016CD-000011-0006000001 27162016 14M11/2016 4
15 2017CD-000032-0006000001 6/6/2017 6/9/2017 3
16 2015CD-000056-0GCTT 10/3/2015 26/6/2015 3
17 2015CD-000043-0GCTT 10/3/2015 14/7/2015 3
18 2015LA-0073-0GCTT N/D N/D 0
19 2016LA-0003-0GCTT N/D N/D 0
20 2015LA-00001-0DI100 N/D N/D 0
21 2015CD-000044-0GCTT N/D N/D 0
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