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Resumen Ejecutivo

¢ QUE EXAMINAMOS ?

Mediante la Auditoria de Caracter Especial examinamos las acciones del MOPT y el CONAVI para
la recuperacion y conservacion de la infraestructura de puentes de la Red Vial Nacional, de
conformidad con las regulaciones legales y técnicas aplicables, esto en el periodo comprendido
entre enero del 2018 y diciembre del 2021.

¢ POR QUE ES IMPORTANTE?

Los puentes forman parte integral de las carreteras nacionales y son uno de los activos mas
criticos de los elementos que las componen; su riesgo de colapso no solo afecta la interrupcion de
la comunicacion terrestre con potenciales pérdidas econémicas, sino especialmente la seguridad y
la vida de las personas. EI mantenimiento de dicha infraestructura es una obligacion del Estado y
para ello las autoridades estan llamadas a gestionar e invertir los recursos para su conservacion y
buen estado, de ahi que ante la situacion fiscal que actualmente afecta al pais, se requiere de
importantes esfuerzos sostenidos para que las actividades que ejecute la Administracion se
sustenten, entre otros, en un Sistema de Gestion de Puentes.

Por lo anterior; aunado al estado actual de deterioro que presentan las estructuras de puentes,
segun informacién disponible de la Unidad de Puentes del LanammeUCR, con un estimado al
2019 de un total de 500 estructuras en condicién deficiente, reviste de especial importancia
fiscalizar las acciones de la Administracion en procura de lograr la optimizacién de las inversiones
publicas para la recuperacion y conservacion permanente del patrimonio de puentes de la Red
Vial Nacional.

¢ QUE ENCONTRAMOS ?

El CONAVI no ha implementado un sistema de gestion de puentes conforme lo establecido en la
legislaciéon nacional y en las buenas practicas internacionales, lo anterior por la falta de
direccionamiento estratégico a nivel superior. Asimismo, CONAVI no cuenta con un inventario
completo y actualizado de los puentes vehiculares y los puentes peatonales de la Red Vial
Nacional; ademas mantiene informacion desactualizada sobre la condicion o estado de las
estructuras en sus bases de datos.

En consecuencia, el CONAVI no ha establecido los planes y programas de inversién publica para
asegurar la preservacion y recuperacion de las estructuras de acuerdo al estado o condicion de
los puentes de las carreteras nacionales, que segun datos del Instituto Tecnoldgico de Costa Rica
(ITCR) y del LanammeUCR reflejan un deterioro importante y una gestion deficiente de ese
patrimonio vial.
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La inversion en infraestructura de puentes no ha sido una prioridad en el CONAVI, esto por cuanto
los recursos asignados alcanzaron apenas un 0,91% de los ingresos de CONAVI en el 2019 y un
maximo de 2,64% de los ingresos en el 2020, ademas sobre estos recursos, se presentan sub
ejecuciones importantes y modificaciones (parciales o totales) que trasladan los escasos recursos
dirigidos a puentes al Programa de Conservacion Vial para la atencion de los pavimentos.
Asimismo, en los contratos de conservacion vial de la Red Vial Nacional se ha evidenciado que no
se incluyen las actividades minimas de conservacion de puentes (de 124 actividades de
conservacion incluidas en su momento en estos contratos, sélo 4 son de conservacion de
puentes, las restantes son de pavimentos y obras conexas).

Por ultimo, el MOPT no ha emitido el marco normativo especifico en materia de puentes requerido
en la normativa nacional, que dispuso definir un sistema para identificacion de las estructuras, la
priorizacion, la clasificacion, la calificacion, el inventario y las actividades de conservacion y
mantenimiento de puentes.

¢ QUE SIGUE?

Se giran disposiciones al Ministro de Obras Publicas y Transportes, al Consejo de Administracion
y a la Direccion Ejecutiva de CONAVI, orientadas a implementar un Sistema de Gestion de
Puentes, asi como planes y medidas para cumplir con lo dispuesto en materia de puentes
conforme la normativa aplicable; establecer y ejecutar los programas de inversion plurianuales
para la conservacion y recuperacion de la infraestructura de puentes de la Red Vial Nacional, con
sustento en una planificacién y programacioén a nivel de proyecto basada en la normativa y buenas
practicas en gestion del portafolio de inversiones y gestion del ciclo de vida de los proyectos.
Ademas de los protocolos de actuacion para el control de los riesgos en materia de seguridad vial.
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) DIVISION DE FIS(;ALIZACIC')N OPERATIVAY EVALUATIVA
AREA DE FISCALIZACION PARA EL DESARROLLO DE LAS CIUDADES

INFORME DE AUDITORIA DE CARACTER ESPECIAL SOBRE LAS
ACCIONES EJECUTADAS POR EL MOPT Y EL CONAVI
PARA ATENDER LA INFRAESTRUCTURA DE PUENTES

DE LA RED VIAL NACIONAL (RVN)

1. Introduccion

ORIGEN DE LA AUDITORIA

1.1. La Contraloria General de la Republica, en el proceso de seguimiento de las disposiciones del
Informe N°. DFOE-IFR-IF-05-2015", determin6 la necesidad de realizar una auditoria de
seguimiento de la gestion de la infraestructura de puentes de la Red Vial Nacional (RVN) enfocada
en verificar el cumplimiento del marco juridico y técnico para fortalecer la capacidad de gestion.

1.2. La necesidad de examinar las acciones de la Administracion surge a raiz del atraso registrado en
la promulgacion? de un marco normativo nacional acorde a las buenas practicas internacionales, lo
cual impacta la gestion publica.

1.3. En el periodo 2014-2018 se realizé® un levantamiento de inventario de puentes vehiculares de la
RVN que comprendié parcialmente las estructuras existentes y arrojé resultados que confirman el
deterioro de la infraestructura de puentes de las carreteras nacionales y la amenaza que
representa esta situacion para la seguridad de los usuarios y para la actividad econémica en
medio de la crisis fiscal que enfrenta el pais.

1.4. La auditoria 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 Constitucién Politica, y 12y 21 de su
Ley Organica, N.° 7428, asi como en cumplimiento del Plan Anual Operativo de la Division de
Fiscalizacién Operativa y Evaluativa (DFOE).

! Informe N°. DFOE-IFR-IF-05-2015 del 20 de mayo de 2015 de la Auditoria especial sobre la gestién relacionada con

puentes de la Red Vial Nacional.

2 Reglamento al articulo 6 de la Ley de Simplificacién y Eficiencia Tributaria N° 8114, No. 37016 — MOPT. Articulo
25.-Volumenes que conforman el Manual de Especificaciones. Articulo 34.- Inspeccion, inventario y conservacion de
puentes que establece que se definira un sistema para identificacion de las estructuras, priorizacion, clasificacion,
calificacion, inventario y actividades de conservaciéon y mantenimiento de puentes.

®  Contrato Interadministrativo suscrito entre el CONAVI y el ITCR en noviembre de 2013.
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OBJETIVOS

1.5. Determinar si la gestion de las inversiones en puentes de la Red Vial Nacional en el MOPT y
CONAVI, cumple razonablemente con los criterios que rigen la materia.

ALCANCE

1.6. La auditoria de caracter especial comprendi6 la evaluaciéon del compromiso del Jerarca del MOPT
y del CONAVI en relacion con la implementacién de las buenas practicas internacionales en la
gestion de la infraestructura de puentes de la RVN.

1.7. También comprendié la verificacién del cumplimiento de las inversiones proyectadas en
construccion® y conservacion para determinar si la Administracion esta asegurando el objetivo de
recuperar y preservar la condicion estructural y funcional de los puentes de la RVN.

1.8. El periodo evaluado comprendié las acciones realizadas por la Administracion del 1° de enero de
2018 al 31 de diciembre de 2021.

CRITERIOS DE AUDITORIA

1.9. La comunicacion de los criterios de auditoria se realizé por medio del oficio DFOE-CIU-0146
(11223) del 30 de julio de 2021 dirigido al entonces Ministro de Obras Publicas y Transportes, y a
quien fungia en ese momento como Director Ejecutivo a.i. del Consejo Nacional de Vialidad.

METODOLOGIA APLICADA

1.10. La auditoria se realizd6 de conformidad con las Normas Generales de Auditoria para el Sector
Publico, con el Manual General de Fiscalizacion Integral de la CGR, el Procedimiento de Auditoria
establecido por la Divisién de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa (DFOE) y los Principios
Fundamentales de la Auditoria de Cumplimiento de las Normas Internacionales de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (ISSAlI 400) de la Organizacién Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI).

1.11. El analisis comprendié la informacion remitida por el Despacho del Ministro de Obras Publicas y
Transportes, y los funcionarios consultados del MOPT y del CONAVI, pertenecientes a la
Direccion de Planificacion Institucional, la Gerencia de Contratacion de Vias y Puentes, la
Gerencia de Conservaciéon de Vias y Puentes, la Direccién Ejecutiva, la Gerencia de
Administracion y Finanzas, entre otras unidades, en atencion a los requerimientos de informacién
de la Contraloria General y entrevistas realizadas durante la ejecuciéon de la auditoria, y ademas,
analisis de informes emitidos por el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales de
la Universidad de Costa Rica y el Instituto Tecnolégico de Costa Rica.

ASPECTOS POSITIVOS QUE FAVORECIERON LA EJECUCION DE LA AUDITORIA

1.12. El apoyo especializado en materia de puentes brindado por el Laboratorio Nacional de Materiales
y Modelos Estructurales de la Universidad de Costa Rica (LanammeUCR) a través de la Unidad
de Auditoria Técnica y la Unidad de Puentes del Programa de Ingenieria Estructural.

*  Rehabilitacién o sustitucion de puentes de la Red Vial Nacional.
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LIMITACIONES QUE AFECTARON LA EJECUCION DE LA AUDITORIA

1.13. Acceso a los registros de las labores de inspeccién de puentes de la Red Vial Nacional
correspondientes a los servicios contratados a través de la Contrataciéon de Empresas Consultoras
como Administradores Viales para la Conservaciéon en la Red Vial Nacional para todo el pais.

1.14. Sistemas de informacion limitados®, en cuanto a la trazabilidad de la informacion de los proyectos
de infraestructura de puentes de la RVN.

1.15. Base de datos de puentes incompleta y desactualizada, la cual no registra la totalidad de las
inspecciones de las estructuras de la RVN.

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.16. Desde hace afios, expertos® han evaluado la gestion de la infraestructura y la condicion de
deterioro de los puentes de la Red Vial Nacional de Costa Rica, y han recomendado el desarrollo
de capacidades y la adopcion de las buenas practicas internacionales en la gestion publica.

1.17. Mas recientemente, la condicion de deterioro de la infraestructura de puentes ha sido
diagnosticada por los especialistas del LanammeUCR vy evidenciada en un informe’ emitido en el
2019. Realizando una priorizacién por dano e importancia del puente, con la informacién
disponible a esa fecha, la Unidad de Puentes del LanammeUCR estimé un total de 500
estructuras en condicion deficiente que requieren de una intervencion®.

1.18. Los expertos recomendaron controlar y mejorar® la calidad de la informacion, y disponer de
analisis de capacidad de carga real de los puentes para decidir sobre el tipo de intervencién,
incluyendo la rehabilitacion o sustitucion, ya que pueden existir puentes con una condicién en
apariencia no tan critica, pero con una capacidad de carga muy baja o con vulnerabilidades altas
que los convierten en inseguros o riesgosos.

COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS DE LA AUDITORIA

1.19. Los resultados de la auditoria se presentaron el 31 de octubre del 2022 en las instalaciones del
Consejo Nacional de Vialidad, al Ministro de Obras Publicas y Transportes y a los directores del
Consejo de Administracion del CONAVI, lo anterior de conformidad con la convocatoria realizada
por medio del oficio N.° 18090 (DFOE-CIU-0540) del 27 de octubre del 2022 de la Contraloria
General.

> Sistema de Informacion Financiera de CONAVI (SIFCO) y Sistema de Gestién de Proyectos (SIGEPRO).

El Estudio sobre el Desarrollo de Capacidad en la Planificacion de Rehabilitacion, Mantenimiento y Administracion
de Puentes basado en 29 Puentes de la Red de Carreteras Nacionales en Costa Rica, Agencia de Cooperacion
Internacional de Japoén, 2007, el Informe LM-PI-AT-086-18 Analisis a nivel estratégico de la situaciéon de la Gestion
de Puentes de la Red Vial Nacional en Costa Rica, LanammeUCR, 2018 y la propuesta sin oficializar denominada
Manual de Puentes de Costa Rica 2020 (MP-2020) elaborada por el LanammeUCR.

7 Informe LM-PIE-UP-A01-2019 Asesoria al CONAVI: Programa de Intervencion de Puentes en Estado  Deficiente,
Parte 1, Agosto 2019, Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales, LanammeUCR.

Rehabilitacion o sustitucion de puentes.

Datos de vulnerabilidad sismica y/o hidrolégica-hidraulica-socavacion.
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1.20. El borrador del informe de la auditoria fue entregado al Ministro de Obras Publicas y Transportes,
Ing. Luis Amador Jiménez, mediante el oficio N.° DFOE-CIU-0546 (18276) en su condicién de
Ministro y Presidente del Consejo de Administracion de CONAVI, para que formulara y remitiera a
la Gerencia del Area de Fiscalizacién para el Desarrollo de las Ciudades, las observaciones que
consideraran pertinentes sobre su contenido.

SicLAs

1.21. A continuacién el detalle de las siglas utilizadas en este Informe de Auditoria:

SIGLA Significado

AASHTO American Association of State Highway and Transportation Officials

CFIA Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos de Costa Rica

CGR Contraloria General de la Republica

CONAVI Consejo Nacional de Vialidad

CRPAME Comisiéon Revisora de los Proyectos de Actualizacién de los Manuales de
Especificaciones Técnicas

CR-2020 Manual de Especificaciones Generales para la Construccion de Carreteras,
Caminos y Puentes de Costa Rica

DFOE Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa de la CGR

FHWA Administracion Federal de Carreteras de Estados Unidos (Federal Highway
Administration)

ITCR Instituto Tecnolodgico de Costa Rica

LanammeUCR | Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales de la Universidad de
Costa Rica

LGCI Ley General de Control Interno

MCV-2015 Manual de Especificaciones Generales para la Conservacion de Caminos,
Carreteras y Puentes

MIDEPLAN Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica

MOPT Ministerio de Obras Publicas y Transportes

MP-2020 Manual de Puentes de Costa Rica-2020 Volumen 9

POI Plan Operativo Institucional

PQP Plan Quinquenal Institucional Puentes y Estructuras de Drenaje Mayor 2018-2022

RVN Red Vial Nacional

SAEP Sistema de Administracion de Estructuras de Puentes

SAP Sistema de Administracion de Pavimentos

SGAV Sistema de Gestion de Activos Viales

SGP Sistema de Gestion de Puentes

SIGEPRO Sistema de Gestion de Proyectos

SNIP Sistema Nacional de Inversion Publica
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2. Resultados

2.1.

2.2.

2.3.

24.

Como parte de las obligaciones del Estado se encuentra mantener la infraestructura vial nacional
en buen estado; para tal fin, las autoridades estan llamadas a invertir anualmente los recursos
necesarios, segun lo consignado en el articulo 24 de la Ley N°. 7798 de Creacion de CONAVI.
Este es un mandato legal que no sdélo busca satisfacer las necesidades de transporte de los
usuarios sino garantizar el transito seguro por las carreteras nacionales para salvaguardar la vida
de las personas.

Para garantizar el cumplimiento de un mandato como el mencionado, las agencias viales'
apegadas a las buenas practicas internacionales, encargadas de gestionar la infraestructura de
puentes, han desarrollado e implementado un Sistema de Gestion de Puentes (denominado de
aqui en adelante como SGP).

El SGP se puede definir' como un enfoque racional, estratégico y sistematico, para organizar y
ejecutar actividades relacionadas con la planificacion, disefio, construccién, conservacion,
rehabilitacién y sustitucion de puentes, combinando también de forma objetiva, estratégica y
sistematica, herramientas ingenieriles y econémicas para lograr el nivel de servicio requerido de la
forma mas eficiente, segura y costo-efectiva posible.

Involucramiento
de la alta gerencia

) ENTRADAS (INPUTS)

5y los responsables d

planificacidn de intervenciones

Coordinacion entre Priorizacion de
los responsables

de las actividades

intervenciones

de planificacion

Comunicacién con
audiencias externas

Figura 1. Boletin Estructural, Gestion de Puentes (Entrega I):
Componentes basicos e Implementacion, Aguero-Barrantes y
Villalobos-Vega, 2019, LanammeUCR.

Como se desarrollara mas adelante, el hecho de implementar un SGP no solo se trata del
cumplimiento de un mandato legal, sino la forma correcta de gestionar la infraestructura de
puentes de una red de carreteras segun las buenas practicas internacionales, necesaria para
retribuir o devolver a los usuarios una infraestructura de calidad que garantice el transito seguro
por las vias, y ademas, la forma correcta de rendir cuentas sobre la administracion de los recursos

10
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publicos que son siempre limitados, maxime en una crisis fiscal como la que actualmente
atraviesa el pais.

SisTEMA DE GESTION DE PUENTES

2.5. La Ley N° 7798 de Creacion del CONAVI, en el articulo 24, dispone gestionar la infraestructura
vial a través de un sistema de administracion; sistema del cual forma parte el Sistema de Gestion
de Puentes (SGP), segun las buenas practicas internacionales, como se vera mas adelante.
Establece el articulo 24 de la citada Ley que: - Toda obra publica financiada por el Consejo
Nacional de Vialidad se realizara con fundamento en un sistema de administracion de
construccion 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
MORPT. (...)

2.6. La gestién de la infraestructura vial se define'? como el proceso estratégico y sistematico de
operacion, mantenimiento, mejoramiento y ampliacion de activos (bienes), el cual se ejecuta a
través del ciclo de vida del activo. Se basa en practicas empresariales y de ingenieria para la
asignacion de recursos, con el objetivo de realizar la mejor decisién con base en informacion de
calidad y objetivos bien definidos.

2.7. Para esto, se cuenta con las buenas practicas internacionales contenidas en la Guia de gestion
de activos de transporte: un enfoque en la implementacién (AASHTO, 2011), que establece 14
pasos ordenados para implementar un sistema de gestidn de activos de infraestructura vial.

2.8. La Guia AASHTO (2011) hace mencion a la importancia del liderazgo del jerarca y el soporte
institucional a la iniciativa de implementar un sistema de gestion de activos.

2.9. En ese sentido, el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales (LanammeUCR)
recomendo™ a la Administracion desde el afio 2018, dirigir las acciones de implementacion del
SGP segun la Guia AASHTO (2011).

2.10. Por otra parte, no se concibe, segun las buenas practicas
internacionales, la gestion de un conjunto de puentes de una red de
carreteras, sin tener el adecuado conocimiento del patrimonio que se
debe gestionar.

2.11. Al respecto, el Manual de Inspeccion de Puentes del MOPT establecio
desde el afo 2007, la obligatoriedad de realizar las actividades de
inspeccion de los puentes de la RVN, a través de las inspecciones de
inventario, y ademas, las rutinarias y las detalladas para la evaluacion
de su condicién o estado.

2.12. Por medio del Reglamento al articulo 6 de la Ley de Simplificacion y = j  geseecens
Eficiencia Tributaria N° 8114, Decreto N°. 37016 — MOPT, se dispuso T P
desde el 2012, la promulgacién de un nuevo marco normativo a través del Manual de

Especificaciones, Volumen 9 de "Inspeccion, inventario y conservacion de puentes”.

2 Asociacion Americana de Oficiales de Carreteras Estatales y Transportes, por sus siglas en inglés AASHTO.

B Informe | M-P|-AT-086-18 de setiembre de 2018 del Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales de
la Universidad de Costa Rica (LanammeUCR).
Actualizacion del capitulo 5° del Manual de Inspeccién de Puentes, Setiembre de 2014.
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2.13.

2.14.

Las buenas practicas internacionales' que rigen la materia comprenden diferentes tipos de
inspeccion y la periodicidad con que se deben efectuar las inspecciones de puentes. Respecto a
las inspecciones de inventario y las inspecciones rutinarias se establece:

a. Las inspecciones de inventario en un plazo no mayor a 3 meses a partir del momento en
que se completa la construccion, rehabilitacion o sustitucion de un puente y se abre al
trafico vehicular.

b. Las inspecciones rutinarias de cada puente a intervalos regulares que no excedan los
veinticuatro meses. Ciertos puentes requieren inspeccion en intervalos de menos de
veinticuatro meses. Se deben establecer criterios para determinar el nivel y la frecuencia
con que se inspeccionan estos puentes considerando factores tales como la edad, las
caracteristicas del trafico y las deficiencias conocidas. Ciertos puentes pueden ser
inspeccionados en intervalos de mas de veinticuatro meses, sin exceder los cuarenta y
ocho meses, cuando los hallazgos y analisis de inspecciones pasadas justifiquen un mayor
intervalo de inspeccién, lo cual debera quedar debidamente documentado.

Desarrollo e implementacion de un SGP

En el periodo examinado, que comprende del 2018 al 2021, el CONAVI no ha dado los pasos en
la direccion que establecen las buenas practicas internacionales para la implementacién de un
Sistema de Gestién de Puentes (SGP), segun lo recomendado por el Laboratorio Nacional de
Materiales y Modelos Estructurales (LanammeUCR) en el 2018, por lo que la gestion de la
infraestructura de puentes contintia apartada de lo que establece su Ley de Creacién N°. 7798 y
continua con deficiencias de caracter estratégico que impactan negativamente su gestion. Al
respecto, de acuerdo con el LanammeUCR" (2018):

Es claro que el marco legal provisto para que se desarrollara el CONAVI es una base sdlida
para desarrollar un Sistema de Gestion de Activos de Transporte, iniciando con el Sistema de
Gestion de Pavimentos y el de Puentes. Todo el articulado mencionado se encuentra alineado
con lo que a finales de la década de 1990 se conocia como los fundamentos de gestion.

A pesar de esto, dos décadas después, la institucion no ha logrado incluir esta filosofia como
practica habitual. Sobre esta misma linea, la Ley 7798 le dio facultades al maximo 6rgano
Jerarquico del CONAVI (Consejo de Administracion) para crear una cultura institucional basada
en la gestién de activos. Por ejemplo, en el Articulo 5 de atribuciones del Consejo, se le dan a
éste potestades para moldear la cultura institucional mediante: la aprobacion de la regulacion
interna, el nombramiento del director ejecutivo, el encargo de estudios para definir estandares
minimos en la RVN, la fiscalizacion de los trabajos, la capacitacion del personal, promocion en
medios de comunicacion y la suscripcion de contrataciones.

15 23 C.F.R. Part 650 Subpart C - National Bridge Inspection Standards (NBIS), 2004 y The Manual for Bridge
Evaluation MBE; American Association of State Highway and Transportation Officials [AASHTQ], 2008 y versiones
subsiguientes. Estas buenas practicas internacionales constituyen la base técnica de la propuesta definitiva del
MP-2020, elaborada por el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales (LanammeUCR) y aprobada
por la Comisién Revisora de los Proyectos de Actualizacién de los Manuales de Especificaciones del MOPT
(CRPAME).

Informe LM-PI-AT-086-18 denominado Analisis a nivel estratégico de la situacion de la gestion de puentes de la Red
Vial Nacional en Costa Rica, Unidad de Auditoria Técnica del LanammeUCR, Setiembre 2018.
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2.15.

2.16.

2.17.

El LanammeUCR, en su calidad de fiscalizador'” emiti6'® recomendaciones a los Jerarcas del
CONAVI, dirigidas a alinear la gestidon a las buenas practicas internacionales de conformidad con
las normas establecidas en la Guia de gestion de activos de transporte: un enfoque en la
implementacién (AASHTO, 2011), la cual sugiere la ejecucion de los siguientes pasos:

l. Fijar el Al I [l. IV. Procesos,
. Alinear la
rumbo de la . Desarrollar o ramientas
Institucion el plan y sistemas

4) Desarrollar 10} Planeacidn del
1] Definir metasy estrategia de cambio Nivel de servicio
objetivos de la
institucion
5) ntegrar la gstién 11) Gestidn delciclo
< a?:-l:tci’tsuii:n:aul DU de vida de los activos
9) Elaborar el
Plan de Gestidn

de los activos
de activos a los activos dentro del

Eiat procesos de gestion \{iales Sistema de Gestién
practicas (pavimentos,
puentes, etc.)
7) Establecerroles y 13) Sistemas de
funciones Informacién

2) Autoevaluacién y
analisis de la brecha
con las buenas

12)integracién de los

6) Integrar la gestién

3) Definir alcance del
Sistema de Gestidn
d_Entfo df",la S)Definir medidas de 14) Recolecciény
institucion desempefio Bases de datos

Figura 2. Pasos para implementar un sistema de gestion de activos de transporte. Fuente: Informe
LM-PI-AT-086-18, adaptado de AASHTO, 2011.

Los bloques 1 y Il de la figura anterior constituyen, segun AASHTO (2011), la fundacién del sistema
de gestion de activos. El bloque | trata la definicion del rumbo estratégico de la institucion, es decir
hacia dénde quiere dirigirse la agencia, cuales metas quiere alcanzar y por cuales caminos quiere
transitar hacia ellas.

El bloque Il, va dirigido a alinear a la organizacién para asegurarse que todas las tareas que
realizan todos los miembros de la misma, contribuyan a que se avance en la direccién y forma
definida en el bloque I. En este se concentran las actividades en la organizacion como la definicién
de responsabilidades, jerarquia, flujos de informacion, indicadores de desempefio, entre otros.

17

Articulo N° 6 de la Ley N°. 8114 de Simplificacién y Eficiencia Tributarias.
Informe LM-PI-AT-086-18 denominado Analisis a nivel estratégico de la situacion de la gestion de puentes de la Red
Vial Nacional en Costa Rica, LanammeUCR, Setiembre 2018.
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2.18. El bloque lll esta dedicado a la elaboracion de un Plan de gestidén de los activos viales, el cual es
una herramienta integradora que incluye la forma en que se van a realizar las inversiones, como
se distribuiran los recursos entre los diversos activos (puentes, pavimentos, alcantarillas, muros de
contencién, sefiales), cual combinacion de inversiones resulta en mayores beneficios en el largo
plazo y cuales indicadores de desempeno se emplearan.

2.19. Por ultimo, el bloque IV, que corresponde a procesos, herramientas y sistemas, es donde se
decide sobre las herramientas tecnologicas, asi como procesos especializados como analisis en el
ciclo de vida de los activos y niveles de servicio de los activos. Es importante recalcar el orden en
que se presentan los pasos en esta guia, pues indica que las herramientas informaticas no son el
paso por el que se inicia la implementacion de los sistemas de gestion, sin que esto signifique que
no resultan importantes.

2.20. Segun lo informado'® por la Direccion Ejecutiva de CONAVI a esta Contraloria General, desde el
2016 se asignd un grupo de colaboradores encargados de conformar y disefar un Sistema de
Gestion de Activos Viales (SGAV), el cual comprende el Sistema de Administracién de Pavimentos
(SAP) y el Sistema de Administracion de Estructuras de Puentes (SAEP), ademas de la
integracion de ambos sistemas con el objetivo de lograr un Sistema de Gestion de Carreteras.

2.21. Por ofra parte, segin consta en Actas®, desde setiembre del 2018 se hablé en el seno del
Consejo de Administracién del CONAVI de concretar una propuesta:

El (...) manifiesta que antes de asumir su cargo como director ejecutivo, habia venido
conversando con el sefior Ministro sobre este tema de puentes y precisamente ha venido
trabajando en una propuesta que contiene varios de los aspectos (...), dicha propuesta estima
que en dos semanas estaria presentandola al Consejo. Entiende que la excusa de la
Administracion ha sido que no existia un inventario, sin embargo, ahora si se cuenta con este.

2.22. También en el 2018, surgié?' la idea de un plan piloto, la cual se retom6? en el 2020. En ese
lapso de tiempo se formularon y discutieron propuestas dirigidas a implementar un programa de
intervencion de puentes, sin que conste la aprobacion de alguna de éstas. Dedicando® parte de
ese tiempo a dilucidar si las intervenciones de rehabilitacion de puentes debian cumplir con la
“normativa sismica imperante”. Lo anterior, sin considerar que los Lineamientos para el Disefio
Sismorresistente de Puentes del Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos (CFIA) de marzo
de 2013, se emitieron precisamente por la urgencia de disponer de reglas claras para las
intervenciones de rehabilitacion de numerosos puentes de las carreteras nacionales.

2.23. En el 2020, segun lo informado® por la Direccion Ejecutiva a esta Contraloria General, se asigno
a un grupo de funcionarios, el estudio sobre el Sistema de Gestién de Proyectos (SIGEPRO) vy la
iniciativa del programa denominado “Bosque Tecnoldgico” con el propdsito de integrar los
sistemas que se utilizan en la institucion.

9 Oficio DIE-06-2021-1018 (78) del 18 de octubre de 2021 de la Direccion Ejecutiva del CONAVI.

2 Acta Sesion Ordinaria 34-2020 del 18 de mayo del 2020 del Consejo de Administracion del CONAVI.

2L Acta Sesion Ordinaria 49-2018 del 3 de setiembre de 2018 del Consejo de Administracion del CONAVI.
22 Acta Sesion Ordinaria 34-2020 del 18 de mayo del 2020 del Consejo de Administracién del CONAVI.

2 Sesion Ordinaria 38-2020 del 1° de junio del 2020 del Consejo de Administracion del CONAVI.

2 Oficio DIE-06-2021-1018 (78) de fecha 18 de octubre de 2021 de la Direccion Ejecutiva del CONAVI.
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2.24. E| accionar del CONAVI resulté®® en la aprobacién del documento denominado “POLITICA DE
ATENCION DE PUENTES EN EL CONAVI” en marzo de 2021, el cual reitera lo ya establecido en
el articulado de la Ley N° 7798 de Creaciéon del CONAVI, en cuanto a las obligaciones y
competencias asignadas por Ley a ese Consejo, y delega tareas en las unidades internas del
Consejo.

2.25. A través de ese documento denominado POLITICA DE ATENCION DE PUENTES EN EL CONAVI
emitido en marzo del 2021, se delegd™ el establecimiento del sistema de gestion en la Gerencia

de Conservacion de Vias y Puentes y en la Gerencia de Contratacion de Vias y Puentes, segun se
muestra:

La priorizacién de la intervencion de los puentes debera ser realizada mediante un sistema de
gestion de activos viales, que integre recursos como personal capacitado, procedimientos,
software y hardware. La Direccidon Ejecutiva coadyuvara con la Gerencia de Conservacion de
Vias y Puentes y con la Gerencia de Contrataciones de Vias y Puentes para establecer este
sistema de gestion (Articulo 24 de la Ley No. 7798).

2.26. Ademas, se conformé un Grupo de Trabajo por acuerdo® del Consejo de Administracion e
instruccion de la Direccion Ejecutiva?, al cual se le encargd la revision y reformulacién de una
nueva politica de puentes y proponer un plan estratégico institucional en materia de puentes para
varios horizontes de planificacion, incorporando todo el ciclo de vida del proyecto. Ademas, se
solicitd? el criterio sobre la organizacién del proceso de puentes, y se plante6® un diagnéstico de
la herramienta informatica SAEP y concretar la actualizacién del inventario de puentes por medio
de un segundo contrato con el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica (ITCR).

2.27. Segun se desprende de la respuesta®' dada por la Direccion Ejecutiva a esta Contraloria General,
también las acciones posteriores al establecimiento de la politica emitida en marzo del 2021, se
dirigieron a conformar una Comision Institucional para:

Establecer el marco general para integrar los esfuerzos institucionales (MOPT/CONAVI) y las
bases de datos disponibles que actualmente permiten contar con un mejor conocimiento sobre
la condicién de los puentes y estructuras mayores de la red vial nacional, para establecer
prioridades en funcién del nivel de deficiencia y ante todo priorizar las intervenciones
aprovechando las funcionalidades y resultados del SAEP y el criterio experto de los grupos de
trabajo de ambas instituciones.

2.28. Asi las cosas, ha quedado evidenciado que desde el 2016, el CONAVI asigné un grupo de
colaboradores encargados de conformar y disefar un Sistema de Gestion de Activos Viales y, 5
afos después, se continuaba conformando un Grupo de Trabajo de Puentes y una Comision
Institucional para establecer una politica y las prioridades de intervencion.

% Oficio ACA 1-21-132 (74) del 16 de marzo de 2021 de la Secretaria de Actas del CONAVI.

¢ Numeral 5 de la POLITICA DE ATENCION DE PUENTES EN EL CONAVI aprobada en marzo de 2021.

27 Oficio ACA 1-21-132 (74) del 16 de marzo de 2021 de la Secretaria de Actas de CONAVI.

%8 Oficio DIE-06-2021-1018 (78) de fecha 18 de octubre de 2021 de la Direccién Ejecutiva de CONAVI.

»  Oficio ACA 1-21-435 (74) del 12 de octubre de 2021, de la Secretaria de Actas del Consejo de Administracion.
% Oficio DIE-06-2021-1018 (78) de fecha 18 de octubre de 2021 de la Direccion Ejecutiva de CONAVI.

31 Oficio DIE-06-2021-1018 (78) de fecha 18 de octubre de 2021 de la Direccion Ejecutiva de CONAVI.
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2.29.

2.30.

2.31.

2.32.

También, quedd constando en Acta*? de la Sesion Ordinaria 34-2020 del Consejo de
Administracion lo siguiente:

(...) Recuerda que hace varios meses atras la situacion de los puentes de la Red Vial Nacional
habia sido expuesta a este Consejo. No obstante, el dia de hoy se viene practicamente a
ratificar lo que ya se habia dicho, pero sin un cronograma, ni un plan de accién concreto de
coémo procedera la Administracién para la atencion de las estructuras. Tampoco se proponen
estrategias para el financiamiento del programa integral de puentes. No hay una propuesta del
plan piloto a implementar en la primera fase del programa que se habia comentado en su
oportunidad. No hay una propuesta sobre la operativizacion del programa SAEP en
concordancia con la estructura funcional del Conavi. No se han considerado las experiencias
de programas similares implementados en otros paises. Por ultimo, el borrador de cartel que
hace unos dias revisé para utilizar en primera instancia en el plan piloto bajo el concepto de
llave en mano, es mas de lo mismo, no se ajusta a lo que fue solicitado. Finalmente, enfatiza su
molestia y hace una enérgica protesta sefialando que esta problematica no ha sido atendida
por la Administracion con el sentido de urgencia que demandan los puentes. Por lo anterior,
propone requerir de inmediato la presentacién de un plan de accién para ejecutarse en el corto
plazo.

Determinandose que, a octubre del 2021, no se habia definido el rumbo estratégico de la
institucion por parte del Jerarca, en términos del establecimiento de las metas y objetivos
concretos, la autoevaluacion y el analisis de la brecha con respecto a las buenas practicas y la
definicion del alcance del Sistema de Gestion de Puentes, indispensables para el desarrollo y
puesta en funcionamiento de un SGP, segun las buenas practicas internacionales.

Al no tenerse acreditado el paso N° 1 del bloque | de la Guia AASHTO (ver Figura N°. 2), el cual
corresponde a la planificacién estratégica, que comprende también la autoevaluacion y analisis de
brechas con respecto a las buenas practicas, que a su vez se requiere como paso previo para
definir el alcance del SGP, previa estimacion de la naturaleza y cantidad de recursos necesarios
para su desarrollo y puesta en funcionamiento, consecuentemente, tampoco se tienen acreditados
los bloques y pasos subsecuentes para alinear la organizacion,

desarrollar el plan y establecer los procesos, herramientas y @cmm [
S|Stemas . Programa de Infraestructura del Transporte (PITRA)

Desde el 2018, el LanammeUCR en su calidad de fiscalizador técnico SESTONDSPURIES O AR UL AL
recomendo® un plan integral que permitiera establecer los pasos en ;

el orden recomendado por las buenas practicas internacionales,
segun la Guia de gestion de activos de transporte: un enfoque en la
implementacién (AASHTO, 2011)*. Sin embargo, como quedd
demostrado anteriormente, la Administracion no di6 los pasos en esa
direccion en el periodo examinado, segun se detalla en el Cuadro Unidad de Auditoria Téenica
N°.1. ;

San José, Costa Rica
Satiembre, 2018

32 Acta Sesion Ordinaria 34-2020 del 18 de mayo del 2020 del Consejo de Administracion de CONAVI.
3 Informe LM-PI-AT-086-18 denominado Analisis a nivel estratégico de la situacién de la gestion de puentes de la Red
Vial Nacional en Costa Rica del Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales (LanammeUCR).

3 Referencia utilizada por el LanammeUCR para la formulaciéon del Manual de Puentes de Costa Rica (MP-2020).
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Cuadro N°. 1

Pasos para la implementacion del Sistema de Gestion de Puentes,
segun Guia de gestion de activos de transporte: un enfoque en la
implementacion (AASHTO, 2011)

1.Definir metas y objetivos de la institucion

2.Autoevaluacion y andlisis de brechas con las buenas
practicas

3.Definir el alcance del Sistema de Gestion de Puentes
dentro de la institucion

4.Desarrollar la estrategia de cambio

5.Integrar la gestion de activos a la cultura institucional

6.Integrar la gestion de activos a los procesos de gestion

7.Establecer roles y funciones

8.Definir medidas de desempefio

9.Elaborar el Plan de Gestion de Puentes

10.Planeacién del nivel de servicio

11.Gestion del ciclo de vida de los puentes

12.Integracion de los activos dentro del Sistema de
Gestion

13.Sistemas de Informacion

14.Recoleccion y Bases de datos®

000000000 00000

Fuente: Elaboracion propia con base en la Guia de gestion de activos de transporte: un enfoque en la
implementacion (AASHTO, 2011)

% |nventario incompleto de puentes de la RVN y bases de datos sobre la condicién de las estructuras con informacion

desactualizada, segun se consigna en este Informe.
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2.33. Segun la documentacion tenida a la vista, consta®® desde el 2018, en el seno del Consejo de
Administracion del CONAVI, la preocupacion por el estado de la infraestructura de puentes de la
Red Vial Nacional; sin embargo, en el periodo examinado, esa preocupacion no impulsé la
implementaciéon de las recomendaciones emitidas por el LanammeUCR, dirigidas a definir en el
corto plazo una estrategia o plan de implementacion del Sistema de Gestion de Puentes,
partiendo de la definicibn de metas y objetivos cuantificables, factibles de medir y establecidos
para un periodo definido.

2.34. Para desarrollar e implementar un Sistema de Gestién de Puentes se requiere® en primer lugar,
del compromiso del Jerarca, reflejado explicitamente en la asignacién de los recursos
presupuestarios para asegurar, por ejemplo, el acompafiamiento de expertos para articular un plan
en la direccion que recomienden las buenas practicas.

Inventario y base de datos sobre el estado de los puentes de la Red Vial Nacional

2.35. Se determin6® que a noviembre del 2021, no se disponia de un inventario completo y una base de
datos actualizada sobre la condicién o estado de los puentes de la RVN. A esa fecha, segun datos
suministrados por la Administracion, se tenia un inventario de 1693 puentes vehiculares y se
habian identificado 17 estructuras por inventariar®, mas 145* puentes modulares, para un total
contabilizado de 1855 puentes vehiculares en la RVN.

2.36. Ademas, la Administracion no contaba*' con el inventario de los puentes peatonales y la base de
datos de la herramienta informatica** presentaba una condiciéon limitada por lo que tampoco*
contaba con el inventario de los puentes vehiculares modulares.

2.37. La informacién* disponible en la base de datos reportada por la Administracién corresponde a las
inspecciones de inventario y visual de dafios de 1668* puentes vehiculares, realizadas en el
periodo 2014-2018 durante la ejecucion del Contrato Interadministrativo suscrito con el Instituto
Tecnolégico de Costa Rica, mas 25 inspecciones realizadas por el LanammeUCR.

% Acta Sesion Ordinaria 49-2018 del 3 de setiembre de 2018 del Consejo de Administracion del CONAVI.

3 Guia de gestion de activos de transporte: un enfoque en la implementacion (AASHTO, 2011) e Informe
LM-PI-AT-086-18 denominado Analisis a nivel estratégico de la situaciéon de la gestion de puentes de la Red Vial
Nacional en Costa Rica, Setiembre 2018, LanammeUCR.

¥ Oficio DVP 38-2021-0552 del 8 de noviembre del 2021 de la Gerencia de Contratacién de Vias y Puentes del

CONAVI.

Estructuras con un plazo mayor a 3 meses, a partir del momento en que se completé la construccion, rehabilitacion o

sustitucion del puente y se abrié al trafico vehicular, y las estructuras identificadas que no se inventariaron mediante

el Primer Contrato Interadministrativo ITCR-CONAVI ejecutado en el periodo 2014-2018. No incluye puentes en
rutas de travesia porque es un dato que se desconoce.

40 Inventario de la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes de CONAVI al mes de agosto de 2021.

1 Oficio DVP 38-2021-0488 del 12 de octubre del 2021 de la Direccidn de Disefio de Vias y Puentes del CONAVI.

“2 Herramienta informatica denominada SAEP, Manual de Operaciones, 2007, MOPT. El objetivo del SAEP es
inventariar estructuras de puentes permanentes y el enfoque es puentes vehiculares.

3 Oficio DVP 38-2021-0489 del 12 de octubre de 2021 de la Direccién de Disefio de Vias y Puentes del CONAVI.

4 Oficio DVP 38-2021-0552 del 8 de noviembre de 2021 de la Gerencia de Contratacion de Vias y Puentes del

CONAVI.

El Informe de Inventario de Puentes de Costa Rica 2014-2018 del ITCR indica un total de 1670 estructuras a las que

se les realizé la inspeccion de inventario y evaluacion visual de dafios e inspecciones detalladas a 10 estructuras.

39

45
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2.38.

2.39.

2.40.

2.41.

2.42.

2.43.

Se pudo determinar*® que posterior a las inspecciones de los puentes vehiculares realizadas en el
periodo 2014-2018, la Administracién no realizé las inspecciones rutinarias en el intervalo maximo
de hasta veinticuatro meses para identificar cualquier cambio con
respecto a la condicion estructural y funcional del puente, segun lo
recomendado*” por el Instituto Tecnolégico de Costa Rica, y de
acuerdo con las buenas practicas internacionales?®.

Es inclispensable que en al

pals se den labores de

rspescion nolindanas en kas
esirucihuras, con un

Segun el ITCR*, a junio de 2019, se tenian 822 puentes que  maxime de 2 afios enre
requerian de la actualizacion de la informacién de dafos, _
considerando que para esa fecha habian pasado mas de dos afios 7@ & realizon enlos

desde su primera inspeccion paises norteamericanos

ya gue contamos con ung
nfraestructura vieja gue
en la mayona de los casos
supsera los 50 anos de

cada una de ellas, tal v

Aplicando el criterio recomendado por el ITCR de establecer un
intervalo de tiempo entre inspecciones de 2 afnos, la totalidad de las
estructuras inventariadas en el periodo 2014-2018 referidas __ .. ..~ .
anteriormente, a noviembre del 2020, requerian de la actualizacion de e jenians e Fuenies de

la condicion estructural y funcional. Costa Rica 2014-2018, ITCR
Junig 201%

Por otra parte, se encontré® que las inspecciones de puentes que se

realizan a través de los Contratos de Administradores Viales no forman parte de los registros de la
base de datos de la herramienta informatica SAEP, y tampoco®' se acredité la existencia de una
programacion de las inspecciones de inventario, rutinarias y detalladas de puentes, de previo al
inicio de la ejecucién del segundo Contrato CONAVI-ITCR, a finales del 2021.

Por tanto, a octubre del 2021, se determind la falta de un inventario completo y una base de datos
actualizada de los puentes de la Red Vial Nacional que permita:

a. Conocer la condicién global del puente, de sus componentes y elementos.
b. Identificar deficiencias, lo cual incluye dafios y deterioros.

c. ldentificar la totalidad de los puentes vehiculares y puentes peatonales.

Marco normativo en materia de gestion de puentes de la RVN

Se encontrd que no se habia emitido el Volumen 9 del Manual de Especificaciones que constituye
un marco normativo especifico en materia de puentes conforme lo requerido en el articulo N°. 25
del Reglamento al articulo 6 de la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaria N°. 8114 que fue
publicado mediante el Decreto Ejecutivo N°. DE-37016-MOPT, vigente desde el 7 de marzo del
2012. Por ende se determiné que continuaba la gestion de la infraestructura de puentes de la Red

% Oficio DVP 38-2021-0589 del 24 de noviembre de 2021 de la Direccion de Disefio de Vias y Puentes del CONAVI.

47 Documento “Inventario de puentes en rutas nacionales de Costa Rica 2014-2018”, Instituto Tecnoldgico de Costa
Rica, Junio 2019.

Referencia principal Cddigo de Regulaciones Federales de Estados Unidos, FHWA National Bridge Inspection
Standards, 23 C.F.R. § 650.C (2004) y The Manual for Bridge Evaluation_MBE; American Association of State
Highway and Transportation Officials [AASHTO], (2008) y versiones subsiguientes).

Documento “Inventario de puentes en rutas nacionales de Costa Rica 2014-2018”, Instituto Tecnolégico de Costa
Rica, Junio 2019.

*® Oficio DVP 38-2022-0061 del 15 de febrero de 2022 de la Direccion de Disefio de Vias y Puentes del CONAVI.

1 Oficio DVP DVP 38-2021-0488 del 12 de octubre de 2021 de la Direccion de Disefio de Vias y Puentes del CONAVI.
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Vial Nacional careciendo de ese marco normativo completo® y oficializado, segun lo estipulado en
los articulos 25y 34 del citado Reglamento.

2.44. El articulo 6 de la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributarias N°. 8114 establecié una serie de
tareas a la Universidad de Costa Rica por intermedio del LanammeUCR, disponiendo la
actualizacién del Manual de Especificaciones y publicacion de una nueva edicion cada diez anos.
El Reglamento al citado articulo 6 de la Ley N° 8114, estipula en su articulo N° 34 lo siguiente:

Articulo 34.- Inspeccion, inventario y conservacion de puentes

En el manual para Inspeccion, inventario y conservacion de puentes se definira un sistema para
identificacion de las estructuras, priorizacion, clasificacion, calificacion, inventario y actividades
de conservacion y mantenimiento de puentes.

2.45. Al respecto, se determind que el 18 de diciembre de 2020 se remitié® la “propuesta definitiva™*
denominada “Manual de Puentes de Costa Rica-2020, Volumen 9”7, en adelante MP-2020, al
entonces Ministro del MOPT para su oficializacion, luego de un proceso de formulacién liderado
por el LanammeUCR y de revisiéon y aprobacion por parte de la Comision Revisora de los
Proyectos de Actualizacion de los Manuales de Especificaciones Técnicas del MOPT (CRPAME).
En esa fecha sefalé la citada Comision, lo siguiente:

(...)/Adicionalmente, junto con la oficializacion del MP-2020, a consideracion de esta Comision,
se debe crear un transitorio en el que se especifique que la aplicacion del capitulo 2: Sistema
de Gestion de Puentes y del apéndice E: Especificaciones técnicas para un sistema de
monitoreo integral de puentes, se aplicara por parte de la Administracion, hasta que se cuenten
con el personal y recursos necesarios, ya que dicho Manual define una estructura ocupacional,
personal y recursos para su implementacion, mismos que en la

actualidad no se encuentran disponibles. MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS
Y TRANSPORTE
2.46. Inicialmente en marzo del 2021, se indico®® a esta Contraloria
General que el MP-2020 no habia sido oficializado porque dependia VOLUMENS
de la actualizacién del Manual de Especificaciones Generales para la MANUAL DE PUENTES DE COSTA RICA - 2020
Construccion de Carreteras, Caminos y Puentes de Costa Rica MP-2020
(CR-2020) y que podria estar oficializado, a finales del Il trimestre del
2021. sy e e

2.47. Posteriormente®®, en noviembre del 2021, el entonces Ministro de
Obras Publicas y Transportes informé sobre la decision de someter
el MP-2020, a conocimiento del CONAVI para definir el plazo del
articulo transitorio que aplicaria para su cumplimiento, dilatandose
aun mas la promulgacién de la normativa que ordené el Decreto
Ejecutivo N°. DE-37016-MOPT del afio 2012. w0

Repiiblica de Costa Rica

2 E| Manual de Especificaciones Generales para la Conservacion de Caminos, Carreteras y Puentes (MCV-2015)

emitido mediante el Decreto Ejecutivo N°. 39429-MOPT del 9 de diciembre de 2015, publicado en la Gaceta 41 del
29 de febrero de 2016 contiene el Capitulo 6 denominado “Conservacion de Estructuras Mayores”.

Oficio N°. CRPAME-2020-027 de la Comision Revisora de los Proyectos de Actualizacion de los Manuales de
Especificaciones Técnicas (CRPAME).

Articulo 44.- Dictamen final de la Comisién Revisora del MOPT. La Comisién Revisora remitira la propuesta definitiva
del respectivo Manual de Especificaciones para que sea oficializado por el Jerarca del MOPT en el plazo de un mes.
> Oficio N°. DM-2021-2283 del Despacho del Ministro de Obras Publicas y Transportes.

*® Oficio N°. DM-2021-5694 del Despacho del Ministro de Obras Publicas y Transportes.
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2.48. Ademas se encontrd, en cuanto al alcance de la conservacion de puentes, que existe una
diferencia entre la Ley 7798 y la “propuesta definitiva” del MP-2020, la cual se muestra en la
siguiente Figura N°. 3°":

Mantenimimento
operativo

Mantenimimentoe

rutenaria
Mantenimiento
- - -

Manual de Puentes

Lety die Creacidn DS
COMAWI - N° 7738 Rehabilitacidn

Figura 3. Elaboracién propia.

Rehabilitacién

Comparacién Ley N° 7798 y “propuesta definitiva” denominada Manual de Puentes de Costa Rica (MP-2020)

2.49. En la citada Ley, la rehabilitacion® de puentes estd comprendida dentro de la conservacion de
puentes junto con las actividades de mantenimiento rutinario® y mantenimiento periddico®,
mientras que en el MP-2020, la rehabilitacién de puentes no forma parte de la conservacion de
puentes, sino de la accion de mejoramiento de puentes junto con la sustitucién de puentes.

2.50.

La conservacion de puentes en el MP-2020 contempla un conjunto de actividades costo-efectivas
que previenen, retardan o reducen el deterioro normal del puente, clasificadas en Mantenimiento
Ciclico®' que corresponde a las actividades de Mantenimiento Rutinario de la Ley 7798 y en

57

58

59

60

61

La figura 3 considera solamente las intervenciones que expresamente la Ley 7798 define en materia de gestion de
puentes.

Rehabilitacion: Reparacion selectiva y refuerzo del pavimento o la calzada, previa demolicion parcial de la estructura
existente, con el objeto de restablecer la solidez estructural y la calidad de ruedo originales. Ademas, por una sola
vez en cada caso, podra incluir la construccién o reconstruccion del sistema de drenaje que no implique construir
puentes o alcantarillas mayores. Antes de cualquier actividad de rehabilitacion en la superficie de ruedo, debera
verificarse que el sistema de drenaje funcione bien. La rehabilitacién de puentes se refiere a reparaciones mayores,
tales como el cambio de elementos o componentes estructurales principales o el cambio de la losa del piso.
Mantenimiento Rutinario: Conjunto de labores de limpieza de drenajes, control de vegetacion, reparaciones menores
y localizadas del pavimento y la restitucién de la demarcacion, que deben efectuarse de manera continua y
sostenida a través del tiempo para preservar la condicion operativa, el nivel de servicio y la seguridad de las vias.
Incluye también la limpieza y las reparaciones menores y localizadas de las estructuras de puentes.

Mantenimiento Periédico: Conjunto de actividades programables cada cierto periodo, tendientes a renovar la
condicion original de los pavimentos mediante la aplicacion de capas adicionales de lastre, grava, tratamientos
superficiales o recapados asfalticos o de secciones de concreto, segun el caso, sin alterar la estructura de las capas
del pavimento subyacente. El mantenimiento peridédico de los puentes incluye la limpieza, la pintura y la reparacion o
el cambio de elementos estructurales dafados o de proteccion.

Mantenimiento ciclico: el conjunto de actividades que deben efectuarse de manera continua segun un intervalo de
tiempo preestablecido, con el objetivo de preservar y reducir el deterioro del puente y sus distintos elementos
(FHWA, 2018). La definicion presentada anteriormente complementa, en lo que respecta al tema de puentes, la
definicion de mantenimiento rutinario establecida en la Ley N° 7798 correspondiente a la creacion del CONAVI y su
reforma correspondiente (Ley N° 9484). Manual de Puentes de Costa Rica 2020 (MP-2020)
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Mantenimiento Basado en la Condicion®? que corresponden a las actividades de Mantenimiento
Periddico de la Ley, y se incluye el Mantenimiento Operativo® como parte de las actividades de
conservacion ya que, aunque no sea considerada costo-efectiva, se considera necesaria.

2.51. La “propuesta definitiva”’, denominada MP-2020, esta basada en la Guia de Conservacion de
Puentes (Bridge Preservation Guide 2018) de la Administracién Federal de Carreteras de Estados
Unidos (FHWA por sus siglas en inglés), la cual enfatiza las bondades de la aplicaciéon de un
Programa de Conservacion de Puentes (Bridge Preservation Program), el cual consiste en la
ejecucion de actividades costo-efectivas tanto ciclicas como basadas en la condicion, a efecto de
prolongar la vida de servicio del puente y retrasar la necesidad de la rehabilitacion o de la
sustitucion, segun se muestra en las areas color verde y amarillo de la siguiente figura:

Appendix A. Common Actions Based on National Bridge Inventory General Condition Ratings
Description Common

Actions
EXCELLENT CONDITION Preservation/Cycli
VERY GOOD CONDITION—No problems noted. ¢ Maintenance
GOOD CONDITION—Some minor problems.

6 SATISFACTORY CONDITION—Structural elements show some minor deterioration. Preservation/Cond
ition Based

Maintenance

FAIR CONDITION—AII primary structural elements are sound but may have some minor section loss,
cracking, spalling, or scour.

POOR CONDITION—Advanced section loss, deterioration, spalling, or scour. Rehabillitation or
Replacement

SERIOUS CONDITION—Loss of section, deterioration, spalling or scour have seriously affected
primary structural components. Local failures are possible. Fatigue cracks in steel or shear cracks in
concrete may be present.

CRITICAL CONDICION—Advanced deteriorationn of primary structural elements. Fatigue cracks in
steel or shear cracks in concrete may be present, or scour may have removed structure support.
Unless closely monitored, the bridge may have to be closed until corrective action is taken.
IMMINENT FAILURE CONDITION—Major deterioration or section loss present in critical structural
components, or obvious vertical or horizontal movement affecting structure stability. Bridge is
closed to traffic, but corrective action may put it back in light service.

FAILED CONDICION—Out of service. Bridge is beyond corrective action.

Figura 4. Programas de intervencién segun la condicion del puente.
Fuente: Bridge Preservation Guide FHWA-2018. Apéndice A (pp.18).

2.52. La figura N°. 4 anterior, tomada del Apéndice A de la Guia Bridge Preservation FHWA-2018,
muestra los programas de intervencion requeridos en funcién de la condicién del puente a lo largo
de su vida, a saber: Programa de Conservacion (areas colores verde y amarillo), Programa de
Rehabilitaciéon (area color naranja) y Programa de Sustitucion (area color rojo).

2 Mantenimiento basado en la condicién: conjunto de actividades que son programadas, como medida de respuesta

ante deficiencias que son identificadas durante el proceso de inspeccion de puentes, con el objetivo de renovar la
condicion de los elementos del puente que se encuentren dafiados y ameriten una intervencion (FHWA, 2018). La
definicion presentada anteriormente complementa, en lo que respecta al tema de puentes, la definicion de
mantenimiento periddico establecida en la Ley N° 7798 correspondiente a la creacion del CONAVI y su reforma
correspondiente (Ley N° 9484). Manual de Puentes de Costa Rica 2020 (MP-2020)

Mantenimiento Operativo: conjunto de todas las actividades menores realizadas como reaccién a un evento
especial, condicion climatolégica o actividades que se realizan como parte de las necesidades operacionales del
puente. Son actividades que deben ser realizadas para mantener funcional el mismo, tal como recoger animales
muertos, remover grafitis, remover rotulos no oficiales, o remover materiales peligrosos que puedan generar pérdida
de traccion a los vehiculos o ser toxicos para los usuarios. Manual de Puentes de Costa Rica 2020 (MP-2020).
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2.53. Siendo que la meta del Programa de Conservacién de Puentes es ralentizar su deterioro y
extender su vida de servicio, las actividades de mantenimiento preventivo tanto ciclico como
basado en la condicién, aplican en condicién buena (good), satisfactoria (satisfactory) o regular
(fair), resultando costo-efectivas pues con su aplicacion se logra mantener o extender la vida de
servicio de la estructura.

2.54. Por otra parte, en la misma figura se observa que los Programas de Rehabilitacién de Puentes y
de Sustitucion de Puentes no forman parte del Programa de Conservacion de Puentes, en virtud
de que sus actividades no son costo-efectivas. Al respecto, la Figura 4, indica que cuando un
puente entra a la condicién mala (poor), la Accion de Conservacién ya no aplica, sino hasta que
ese puente es rehabilitado o sustituido, y con ello traido de nuevo a una condicidon buena (good),
satisfactoria (satisfactory) o regular (fair). Es por esta razéon que en la “propuesta definitiva”
denominada MP-2020, la rehabilitacion se separa del Programa de Conservacion de Puentes.

2.55. En resumen, continuaba® sin oficializarse el Volumen 9 del Manual de Especificaciones, normativa
que requirié desde el afio 2012 el Reglamento al articulo 6 de la Ley de Simplificacion y Eficiencia
Tributaria N° 8114, Decreto N°. 37016-MOPT, y sobre la cual esta Contraloria General dispuso su
elaboracion vy oficializacion en el Informe N°. DFOE-IFR-IF-05-2015 del 20 de mayo de 2015,
denominado Informe de la Auditoria Especial sobre la gestion relacionada con puentes de la Red
Vial Nacional.

2.56. Para esta Contraloria General, las condiciones deficientes determinadas anteriormente
relacionadas con: el Sistema de Gestidon de Puentes (SGP), el Inventario y la base de datos del
estado de los puentes de la Red Vial Nacional, y el marco normativo en materia de gestion de
puentes de la RVN, se dan por la falta de direccionamiento estratégico a nivel superior en la
Administracion durante el periodo examinado que comprende de enero del 2018 a diciembre del
2021.

2.57. A nivel de la Rectoria no se han tomado las decisiones oportunas para actualizar la normativa en
materia de puentes. Tampoco se evidencid, en el periodo examinado, sentido de urgencia cuando
se trata de definir las prioridades a nivel estratégico para dotar al pais de un SGP basado en las
mejores practicas internacionales, segun lo recomendado desde el 2018 por la Unidad de
Auditoria Técnica del LanammeUCR.

2.58. Ademas, no se evidencié durante el periodo examinado, sentido de urgencia para definir las
prioridades a nivel estratégico en materia de inspeccién de puentes de acuerdo a las buenas
practicas para disponer de un inventario completo de las estructuras e informacion completa y
actualizada sobre la condicion o estado de los puentes de la RVN, incluyendo las estructuras
peatonales. Sobre esto ultimo, se encontré que no se ejecutd en los términos acordados, el
componente de Capacitacion que estaba incorporado en el primer Contrato® suscrito con el ITCR
para la inspeccion de puentes en el periodo 2014-2018, perdiendo la Administracion la
oportunidad de desarrollar capacidades en el personal desde el afio 2014, pese a las limitaciones
que argumenta la institucion, segin se comenta en los siguientes parrafos.

2.59. El componente de Capacitacion del primer Contrato con el ITCR establecié que se debia capacitar
a los funcionarios del CONAVI en las tematicas de puentes asociadas, por medio de 5
capacitaciones al ano para 50 personas cada una, es decir un total de 20 capacitaciones en el
periodo 2014-2018 para 50 personas cada una.

8 Oficio N°. DM-2021-5694 del 22 de noviembre de 2021 del Despacho del Ministro de Obras Publicas y Transportes.
®  Contrato Interadministrativo suscrito entre el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica y el CONAVI en el afio 2013.

-23-

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



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

—~—CGR

2.60. Sin embargo, unicamente®® se realizaron 5 actividades en el 2014, 1 actividad en el 2015 y 1
actividad en el 2017 para un total reportado de 7 cursos de capacitacion®’, reportandose ademas,
que en algunos cursos, la participacion fue de solo 2 y 3 funcionarios del CONAVI. Se determind®®
que en el 2021, 8 afos después de la firma del primer Contrato, la Administracién suscribe un
segundo Contrato con el ITCR, en el cual se incorpor6 nuevamente un componente de
Capacitacién en conceptos basicos a considerar en la evaluacion de las estructuras de puentes,
en temas de inspeccion, evaluacion y gestidn de puentes, segun el Manual de Inspeccion de
Puentes del MOPT del afio 2007.

2.61. La falta de direccionamiento estratégico a nivel superior durante el periodo examinado, que
comprende de enero del 2018 a diciembre del 2021, esta relacionada directamente con una
gestion deficiente a nivel organizacional.

2.62. Los efectos de una gestion realizada al margen de las buenas practicas estan reflejados
directamente en una infraestructura de puentes que presenta una condicion de deterioro tal, que
los riesgos de colapso de estructuras se estan materializando, lo cual constituye una amenaza
para la seguridad de los usuarios de la Red Vial Nacional. Tal es el caso de la caida del puente
sobre el rio Agua Caliente de Orosi en la Ruta Nacional N° 224.

Imagenes N°. 1y 2
Colapso de puente sobre rio Agua Caliente en la provincia de Cartago Ruta Nacional N° 224

5 [ i
Fotografias tomadas por la CGR el 29 de octubre de 2021

2.63. La falta de esa direccidn estratégica hacia las buenas practicas internacionales ha llevado a una
gestion operativa concentrada en la generacion y ejecucion de contrataciones de obra vial dirigida
prioritariamente a pavimentos que absorbe casi la totalidad de los recursos presupuestarios, en
detrimento de la infraestructura de puentes, segun se demuestra en el siguiente gréfico,
imperando una gestion reactiva® :

% Informe Final Detalle de Capacitaciones, Programa de Evaluacién de Estructuras de Puentes, Instituto Tecnoldgico

de Costa Rica, ITCR.

Informe Final Detalle de Capacitaciones, Programa de Evaluacién de Estructuras de Puentes, Instituto Tecnoldgico
de Costa Rica, ITCR.

%  Oficio DVP 38-2021-0557 del 10 de noviembre de 2021 de la Direccién de Disefio de Vias y Puentes de CONAVI.
% Oficio DIE-06-2021-1157 (78) del 1 de diciembre de 2021 de la Direccion Ejecutiva del CONAVI.
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Grafico N°. 1

Monto ejecutado en proyectos de puentes en relacién con los
ingresos totales recibidos por el CONAVI

Porcentaje (%)

2018 2019 2020 2021

Fuente: Oficio N° GAF-04-2021-275 (1342)" del 2 de diciembre 2021.

2.64. La asignacion prioritaria de los fondos hacia pavimentos relegando la infraestructura de puentes,
ha sido expuesta’ en el propio seno del Consejo de Administracion:

Los fondos de los programas de conservacion se han utilizado historicamente para el
mantenimiento de la calzada y los puentes siempre quedan relegados. La mejor prueba de ello
es el alto numero de puentes en riesgo. Si se revisa la distribuciéon de estos fondos entre la
calzada y los puentes esta seguro que la distribucién es totalmente desproporcionada.

2.65. Esta gestion al margen de las buenas practicas (ver Figura N° 4) ha llevado a:

a. Limitado conocimiento del patrimonio de puentes de carreteras nacionales que se debe
gestionar.

b. Deterioro acelerado de las estructuras de la RVN ante la falta de mantenimiento oportuno.

c. Inexistencia de un sistema de monitoreo de salud estructural integral de puentes.

d. Inexistencia de planes y programas de conservacion, rehabilitacién y sustitucion de
puentes de la RVN que aseguren la priorizacion de la inversion y la optimizacion de los
recursos publicos, a partir de la calificacion de la condicion segun las caracteristicas de
inventario relacionadas con el nivel de importancia y también con el nivel de obsolescencia
de cada puente. El Plan Quinquenal Institucional Puentes y Estructuras de Drenaje Mayor

® |a cifra correspondiente al 2021 con corte al mes de setiembre.

1 Acta de la sesion ordinaria N°. 36-2020 del 25 de mayo de 2020 del Consejo de Administracién del CONAVI.
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2018-2022, data del afio 2017 y no ha sido retroalimentado en el proceso de aprobacion
del presupuesto y de ejecucion de los proyectos de cada afo.

e. Inexistencia de una gestion de portafolio de programas y proyectos para lograr objetivos
estratégicos, lo cual no permite a la organizacién identificar la combinacion mas adecuada
de asignacioén de recursos que logren optimizar la utilizacion de los limitados recursos de la
Hacienda Publica.

f. Inexistencia de estimaciones de recursos financieros para atender la infraestructura de
puentes de la Red Vial Nacional en el corto, mediano y largo plazo.

g. Impedimento a la organizacion de determinar el niumero de proyectos apropiado para los
recursos presupuestarios disponibles y la capacidad operativa del Consejo.

h. Impedimento a la organizacion para desarrollar capacidades y asesorar a los jerarcas en
gestion de puentes basadas en las buenas practicas internacionales.

2.66. Segun lo sefialado’® por la Direccién Ejecutiva, cuando se presentan situaciones de riesgo en las
estructuras de puentes, éstas se han atendido por urgencia, con un presupuesto que se deriva del
procedimiento interno por eventos imprevisibles para solventar la reparacion puntual.

Colapso
estructuras
Pérdida de vidas
humanas
Péardidas
actividad
econdmica

. . L Efectos potenciales
Gestion de riesgos inexistente  Efectos reales (Riesgo alto)

Figura 5. Efectos de una gestion apartada de las buenas practicas.

72 Oficio DIE-06-2021-1157 (78) del 1 de diciembre de 2021 de la Direccién Ejecutiva del CONAVI.
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GESTION DE PROGRAMAS Y PROYECTOS'® DE INFRAESTRUCTURA DE PUENTES DE LA ReD VIAL NAcIONAL

Conservacion de Puentes de la Red Vial Nacional

2.67. EI CONAVI, de acuerdo con su Ley de Creacion N°. 77987 es responsable de planear, programar,
administrar, financiar, ejecutar y controlar la conservacién de la Red Vial Nacional.

2.68. La ejecucion de la conservacion de los puentes de la RVN se encuentra normada, a partir del afio
2015 en el Manual™ de Especificaciones Generales para la Conservacién de Caminos, Carreteras
y Puentes (MCV-2015). El capitulo 6 del citado Manual estipula las diferentes actividades que
deben ser ejecutadas por la Administracion para la conservacion de los puentes de la Red Vial
Nacional.

2.69. La Guia de Conservacion de Puentes (Bridge Preservation Guide 2018) de la Administracion
Federal de Carreteras de Estados Unidos (FHWA por sus siglas en inglés), de conformidad con
las buenas practicas internacionales, sefala que un puente en servicio, desde que se abre al
transito, debe ser sujeto de acciones de conservacion tanto ciclicas como basadas en la
condicion, a efecto de preservar su valor como activo o al menos minimizar su deterioro a lo largo
del tiempo, siendo estas actividades, en desempefio y costo, mas efectivas cuando se realizan en
puentes que se encuentran en una condicion satisfactoria. De ahi que, para una administracion
gestora de conservacion de puentes, resulte de suma importancia tener determinadas, de previo a
la ejecucién de las actividades, las necesidades reales de la condicion tanto global como particular
de cada estructura y enfatiza las bondades de la aplicacion de un Programa de Conservacion de
Puentes (Bridge Preservation Program), el cual consiste en la ejecucion de actividades
costo-efectivas tanto ciclicas como basadas en la condicion a efecto de prolongar la vida de
servicio del puente y retrasar la necesidad de rehabilitacion o de sustitucién.

2.70. Sobre la gestidn, se determind que las actividades de conservacion vial ejecutadas en la RVN se
circunscribieron a los denominados Contratos de Conservacion Vial, cuyos documentos
licitatorios, en adelante carteles, el CONAVI gestion6 a partir del ano 2014 y suscribié 4 afios
después, en los primeros meses de 2018.

2.71. El Cartel 2014LN-000016-0CV00 contiene ocho actividades de conservacién vial, de las cuales
unicamente una, denominada MP-50A Limpieza de puentes, corresponde a la conservacion de
puentes. El Cartel 2014LN-000017-0CV0O0 contiene 56 actividades de conservacién vial, de las
cuales unicamente tres, MP-50B Pintura para Estructuras de Acero, CR-556.01A Construccion de
Baranda y CR-556.01B Reparacion de Baranda, corresponden a conservacion de puentes. El
Cartel 2014LN-000018-0CV00 contiene, dependiendo de la zona, 60 o mas actividades de
conservacion vial, de las cuales ninguna corresponde a la conservacion de puentes.

® Comprende los proyectos dirigidos a la recuperacion de la infraestructura de puentes de la Red Vial Nacional. No

comprende las actividades de Conservacion Vial. No fueron suministrados los montos anuales presupuestados y
ejecutados para los afios 2018, 2019, 2020 y 2021 correspondientes a los puentes del Proyecto: Rehabilitacion y
Extension de la Ruta Nacional N°. 32, Seccion Cruce Ruta 4-Limoén.

7* Articulo 4° de la Ley N° 7798 de Creacién del CONAVI.

7> Decreto Ejecutivo N°. 39429-MOPT del 9 de diciembre de 2015, publicado en la Gaceta 41 del 29 de febrero de
2016.
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2.72. Los 3 Contratos de Conservacion Vial de la RVN, juntos comprenden un total de 124 actividades,
ya sea de mantenimiento rutinario (licitaciones 2014LN-000016-0CV00 y 2014LN-000017-0CV00)
o de mantenimiento periddico (licitacion 2014LN-000018-0CV00), de las cuales 120 son de
conservacion de pavimentos u obras conexas (97%) y 4 de conservacién de puentes (3%), de las
cuales so6lo 1 de ellas se reportd ejecutada en una cantidad significativa y las 3 restantes casi no
tuvieron ejecucién en 4 afios (2018-2021) en toda la RVN, segun se detalla en el Anexo.

2.73. A continuacién se compara graficamente el numero de actividades de conservacién de puentes
ejecutadas por la Administracion en la RVN mediante los 3 contratos de conservacion vial vigentes
entre 2018-2021, contra el nimero de actividades estipulado por el Manual de Especificaciones
Generales para la Conservacién de Caminos, Carreteras y Puentes (MCV-2015).

Grafico N°. 2
Actividades de conservacion de puentes

20
MNamero de actividades de conservacion de puentes

15

10

N

En Contratos Conservacion Vial En Manual MCV-2015

Fuente: Elaboracion propia

2.74. En los Carteles de Licitacion asociados a los citados Contratos de Conservacion Vial, los puentes
vehiculares a ser conservados no estan identificados, y tampoco hacen alusién a los puentes
peatonales de la Red Vial Nacional. Lo cual es consecuencia de que los Contratos de
Conservacion Vial estan dirigidos en grado sumo hacia la conservacion de los pavimentos, como
lo revela el escaso numero de actividades de conservacién de puentes que contienen.

2.75. Al respecto, se determind’® que para el periodo 2018-2021, la Administracion no tuvo
determinadas las necesidades reales en funcién de la condicién global del puente y de todos sus
elementos para la programacion de las intervenciones e inversiones en conservacion de puentes.
No se acreditaron planes anuales y/o programas de conservacion de puentes en los que se
definiesen objetivos, metas, indicadores y presupuestos, base para la toma de decisiones, ni
tampoco informes de ejecucién anual.

7 Oficios N°. GCSV-88-2021-2927, DRCH-22-2021-1797, DRPC-47-2021-646, DRB-54-2021-141, DRHA-64-2021-545
y DRHN-50-2021-593 de las Regionales de Conservacién de Vias y Puentes y el oficio N°. GCSV-01-2021-3139 del
15 de diciembre de 2021 de la Gerencia de Conservacién de Vias y Puentes del CONAVI.
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2.76. Tampoco’’ se encontraron expedientes técnicos de control de obras para cada puente intervenido
donde se acreditase la toma de decisiones y los trabajos propuestos. El siguiente cuadro muestra
los montos estimados en el Plan Quinquenal Institucional Puentes y Estructuras de Drenaje Mayor
2018-2022 (PQP) versus los presupuestados y los reportados ejecutados en el periodo 2018-2020
en conservacion de puentes de la RVN:

Cuadro N°.2
Inversiones Programadas y Ejecutadas — Programa Conservacion de Puentes RVN

(Montos en millones de colones)

Monto / Aiho 2018 2019 2020
Estimado segun PQP 650,00 1.000,00 1.000,00
Presupuestado Inicial 650,00 1.716,00 1.857,50
Presupuestado Final 163,00 633,00 584,00

Ejecucion Real 162,46 121,25 83,92
Ejecucion con respecto al Plan 25% 12% 8%
Quinquenal de Puentes

Fuente: Elaboraciéon propia con datos del PQP, del oficio SYE-04-2021-023 y del oficio GAF-04-2021-291, ambos
del CONAVI.

2.77. Por otra parte se determind que en el caso del colapso del puente sobre el rio Agua Caliente en la
Ruta Nacional N° 224, el Instituto Tecnolégico de Costa Rica (ITCR), desde’® el 2015, habia
recomendado su rehabilitacion en el corto plazo para poder aumentar la capacidad de carga a
niveles aceptables de transito; sin embargo, la intervencién efectuada casi 5 afnos después se
concentré en la superestructura, obviando la recomendaciéon de sustitucion de los apoyos en la

subestructura y ademas, no se cumplié con la restriccién de carga conforme a lo recomendado por
el ITCR de un peso maximo de 12.4 toneladas.

Imagenes N°. 3y 4
Carga permitida y colapso de puente sobre rio Agua Caliente en la provincia de Cartago
Ruta Nacional N° 224

-

L4 8) “/l‘l. .
Fotografias tomadas por la CGR el 29 de octubre de 2021

77 Oficio N°. GCSV-01-2021-3139 del 15 de diciembre de 2021 de la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes del

CONAVI.
Informe de Inspeccion N°. PEEP-D-01-2015 del Instituto Tecnoldgico de Costa Rica, del 19 de noviembre de 2015.
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2.78. EI CONAVI ha dirigido mayoritariamente sus recursos presupuestarios a las actividades de
conservacion de los pavimentos y casi no le da importancia a los puentes de la RVN,
inobservando lo establecido en el MCV-2015 y en las buenas practicas internacionales que rigen
la materia. Segun lo manifestado™ por la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes, no
dispone de una “partida presupuestaria’ para atender la conservacion de puentes de la RVN.

2.79. Si no se da un cambio hacia una gestion apegada a la normativa nacional y a las buenas practicas
internacionales, se incrementara el deterioro de la infraestructura de puentes y aumentara el
riesgo de colapso de las estructuras, lo cual constituye una amenaza latente para la vida de los
usuarios y el desarrollo y crecimiento econémico del pais.

Proyectos? de Puentes de la Red Vial Nacional

2.80. Toda inversiéon publica debe procurar un uso eficaz y eficiente de los recursos disponibles,
mediante cualquier forma de financiamiento®. El marco de presupuestacion plurianual que
establece el Articulo 176 de la Constitucion Politica, es la guia de la gestion publica para
conducirse de forma sostenible, transparente y responsable.

2.81. El Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP)® rige la formulacion y programacion de las
inversiones durante el ciclo de vida de los proyectos publicos en aras de facilitar la programacion
anual y plurianual de las inversiones publicas.

2.82. Se entiende por proyecto de inversion publica al conjunto de procedimientos y actividades
planificadas y relacionadas entre si que permiten ejecutar una inversion publica y dar una solucién
integral a una necesidad o exigencia social, promover el desarrollo o mejorar la prestacion de un
servicio o actividad publica®.

2.83. De acuerdo al SNIP, el ciclo de vida® es el proceso de transformacién o maduracion que
experimenta todo proyecto de inversion a través de su vida, desde la expresion de una idea de
inversion hasta que entra en operacion para materializar los beneficios esperados. Esta
conformado por fases y éstas, a su vez, por etapas.

7 Oficio GCSV-01-2021-2962 del 22 de noviembre de 2021 de la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes del

CONAVI.

Comprende los proyectos dirigidos a la recuperacion de la infraestructura de puentes de la Red Vial Nacional. No

comprende las actividades de Conservacién Vial. No fueron suministrados los montos presupuestados y ejecutados

para los afios 2018, 2019, 2020 y 2021 correspondientes a los puentes del Proyecto: Rehabilitacién y Extensién de

la Ruta Nacional N°. 32, Seccion Cruce Ruta 4-Limén.

8 Reglamento para la Constitucion y Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversion Publica Decreto Ejecutivo N°
34694-PLAN-H. Actualizado mediante Decreto Ejecutivo 43251 vigente a partir del 4/11/2021.

8 Reglamento para la Constitucion y Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversion Publica Decreto Ejecutivo N°
34694-PLAN-H. Actualizada mediante Decreto Ejecutivo 43251 vigente a partir del 4/11/2021.

8 Reglamento para la Constitucion y Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversion Publica Decreto Ejecutivo N°

34694-PLAN-H. Actualizado mediante Decreto Ejecutivo 43251 vigente a partir del 4/11/2021.

Reglamento para la Constitucion y Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversion Publica Decreto Ejecutivo N°

34694-PLAN-H. Actualizado mediante Decreto Ejecutivo 43251 vigente a partir del 4/11/2021.
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2.84. En el marco del SNIP, se elabor6 la Guia®® Metodoldgica para la Identificacion, Formulacion y
Evaluacién de Proyectos de Infraestructura Vial en Costa Rica, que contiene los lineamientos para
determinar la viabilidad, la factibilidad y la utilidad de los activos o servicios que se desean
alcanzar con la ejecucién del proyecto, de manera tal que las inversiones permitan cumplir con los
objetivos planteados y que sean sostenibles en el tiempo.

2.85. El numeral 2.5.3 de dicha Guia establece que el proceso de planificacion y programacion de la
ejecucion del proyecto consiste en definir las actividades que requieren cada uno de los
componentes del proyecto de acuerdo con los objetivos. Exige preparar un listado de las
actividades requeridas para ejecutar el proyecto y definir la secuencia de éstas para luego
proceder a asignar los recursos y estimar el tiempo de ejecucién, por medio de un cronograma®®
con el desglose de todas las actividades del proyecto. Lo cual facilita el proceso de planificacién
de los recursos requeridos por el proyecto en el corto plazo para su incorporacién en los Planes
Operativos Institucionales®’.

2.86. Sobre el particular, el numeral 4.5.2 de las Normas de Control Interno para el Sector Publico
N-2-2009-CO-DFOE, sobre “Gestién de Proyectos” obliga al jerarca y los titulares subordinados,
segun sus competencias, a establecer, vigilar el cumplimiento y perfeccionar las actividades de
control necesarias para garantizar razonablemente la correcta planificacion y gestion de los
proyectos que la institucion emprenda.

2.87. En el proceso de la presente auditoria se determind® una gestion caracterizada en el periodo
2018-2021 por falta de cronogramas a nivel de proyecto, modificaciones presupuestarias
recurrentes reduciendo la totalidad o de manera significativa los recursos asignados a proyectos
de puentes, y el traslado de esos recursos presupuestarios al Programa de Conservacion Vial
dirigido a la atencion de los pavimentos, y a otros proyectos de CONAVI.

2.88. Sobre esto ultimo, se determind que recursos de proyectos de inversidon de puentes fueron
trasladados al Programa de Conservacion Vial y otros proyectos de CONAVI, en cifras que
alcanzan montos en miles de colones de ¢10.547.000,00 en el 2018, ¢7.230.300,00 en el 2019,
¢7.476.017,450 en el 2020 y ¢1.364.495,00 en el 2021.

2.89. Se encontré6 que en los afos 2018 y 2019, los recursos trasladados duplican los montos
ejecutados en los proyectos de puentes, y en el 2020, el monto trasladado es ligeramente superior
al monto ejecutado.

8 Guia Metodolégica para la Identificacién, Formulacion y Evaluacién de Proyectos de Infraestructura Vial en Costa

Rica, MIDEPLAN-MOPT-CONAVI, Marzo 2012, vigente a noviembre del 2022 segun sitio Web
https://www.mideplan.go.cr/normas-tecnicas-lineamientos-procedimientos-inversion-publica.
8 Cronograma del proyecto: estimacion de la duracién de cada una de las etapas de acuerdo con el ciclo de vida del
proyecto; lo que permite contar con el horizonte del proyecto durante el proceso de generacién del bien o prestacion
del servicio. Guia Metodoldgica para la Identificacién, Formulacion y Evaluacion de Proyectos de Infraestructura Vial
en Costa Rica, MIDEPLAN, MOPT, CONAVI, 2012.
En octubre de 2021 se emitié la Guia Metodolégica para la planificacion de la etapa de ejecucion de proyectos de
Inversion Publica en las entidades del Sistema Nacional de Inversion Publica por parte del MIDEPLAN.
8 Oficios N°. SYE-04-2021-0064 (163), PLI-01-2021-0114 (163), SYE-04-2021-0082 (163), GAF-04-2022-014,
GAF-04-2021-275 (1342), GAF-04-2022-014, GAF-02-2022-006, GAF-04-2022-049 (348), GAF-04-2021-275 (1342),
GCTT- 02-2021-0418, PLI-06-2021-0141 (163) y otros, todos del CONAVI.
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Grafico N°. 3
Proyectos de Infraestructura de Puentes
Comparativo Recursos Trasladados versus Ejecutados

(En miles de colones)

B Trasladados [ Ejecutados

1.364.495,00
4.910.541,05

2021

2020
7.028.071,60

2019
3.180.144,55

2018
5.076.804,60

0,00 2.500.000,00 5.000.000,00 7.500.000,00 10.000.000,00

Fuente: Elaboracion propia con datos suministrados por CONAVI mediante oficios GAF-04-2022-014, GAF-04-2022-049
(348), GAF-04-2021-275 (1342) y GAF-02-2022-006

2.90. La reduccion de recursos presupuestarios se registra en 39 de 46 proyectos analizados en el
2018, 42 de 48 proyectos en el 2019, y 52 de 64 proyectos en el 2020, llegando a reducciones de
un 100% de los recursos presupuestados en 25 proyectos en el ano 2020, y entre un 90% y un
100% de los recursos en 24 proyectos en el afio 2019 y 29 proyectos en el 2018 (ver Anexo).

2.91. Adicionalmente, una ejecucion presupuestaria que llega apenas a 21,13% en el 2021, 26,33% en
el 2020 y 40,84% en el 2018, alcanzando un maximo de ejecucién de 76,31% en el 2019, pero en
ese ano producto de una reduccion presupuestaria de un 68,05% con respecto a lo inicialmente
presupuestado (ver Anexo).
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Grafico N°. 4
Ejecucion presupuestaria - Proyectos de Infraestructura de Puentes 2020

Ejecucion entre un 90% y un
100%

Ejecucion mayor a 50% y
menor a 90%

Ejecucion mayor a 0% y
menor a 50%

Ejecucion de un 0%

0 10 20 30 40

Cantidad de proyectos de puentes

Fuente: Oficio N° GAF-04-2022-014 y GAF-04-2022-049 (348) del CONAVI

2.92. Ademas, se determin6 que el Plan Operativo Institucional del 2021 no estableci6®® meta para el
proyecto de intervencion del puente sobre el Rio Tempisque en la Ruta Nacional N°. 18
denominado el Puente de la Amistad de Taiwan, ni se incorporaron® en el Presupuesto Ordinario
del 2021, los recursos presupuestarios oportunamente. Siendo ésta una de las estructuras mas
importantes del pais que requiere una intervencién urgente por la condicion de deterioro que
presenta ocasionada por la falta de mantenimiento y por la afectacion producto del terremoto del
afio 2012.

2.93. El citado proyecto estuvo contemplado en los planes operativos anuales del 2018, 2019 y 2020,
sin embargo, el CONAVI no logré®' concretar el avance de la inversion publica.

2.94. Ademas, se encontr6®> que no hay una vinculacion®® entre los presupuestos y los planes
operativos institucionales. Fue a partir del 2021 que se plantearon® metas a nivel de proyecto en
el Plan Operativo Institucional 2021 (POI)*® pero sin precisar algunos productos especificos

8 Oficio PLI-06-2021-0143 (163) del 22 de noviembre de 2021 de la Direccién de Planificacion Institucional del
CONAVI.

% Oficio PRO 03-2021-0857 del 22 de noviembre de 2021 de la Gerencia de Adquisicion y Finanzas, Proveeduria
Institucional del CONAVI.

% Oficio SYE-04-2021-0064 (163) del 3 de setiembre de 2021 del Departamento de Seguimiento y Evaluacién del
CONAVI.

9 Oficios SYE-04-2022-0016 (126), SYE-04-2022-0012 (126), PLI-01-2021-0113 (163), SEA 04-2022-012 (70),

SYE-04-2021-0082 (163), , oficio N° GAF-04-2022-014, GAF-04-2022-049 (348) y otros, todos de CONAVI.

En forma posterior a la aprobacién del presupuesto y de previo o posterior, a la aprobacion de las modificaciones

presupuestarias.

% Oficio PLI-06-2021-0141 (163) del 19 de noviembre de 2021 de la Direccién de Planificacion Institucional del
CONAVI.

% Oficio SEA 04-2022-012 (70) del 4 de febrero de 2022 de la Secretaria de Actas del CONAVI.
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esperados y, en algunos casos, lo indicado no corresponde a un producto sino a un proceso.
Sobre el establecimiento de metas la Direccion de Planificacion Institucional del CONAVI sefialo®
lo siguiente:

Como parte del proceso de mejora continua el POI 2021 si indica para cada proyecto la
meta a la contribuye, con excepcion de los que se ftrasladarian de la Gerencia de
Contratacién Vial a la de Construccion de Vias y Puentes, por cuanto en ese proceso
existen diligencias intermedias previas.

2.95. En relacion con lo anterior, ademas, se determiné que algunas metas del POI 2021, se plantearon
en términos de porcentajes de avance, sin especificar el hito®” del proyecto al que corresponden y
con amplios rangos porcentuales. A continuacion, las metas establecidas en el POl 2021 para los
proyectos de puentes de la RVN:

a. Disefios concluidos.

Disefio en ejecucion.

En proceso de contratacion.

Proyectos que inician ejecucion con avances de un 5% a un 50%.
Proyectos con avances de obra de un 75% a un 100%.

Cantidad de recursos ejecutados.

Documento de requerimientos para la gestion de la contratacion de proyectos de obra
vial.

h. Documento de requerimientos para la gestién de la contratacion de estudios, planos
catastro y servicios de apoyo para proyectos de obra vial.

@ "o ao00T

2.96. Al respecto, no se especificaron los documentos del proyecto asociados a los productos
esperados que permitan acreditar el cumplimiento de las metas, ni se indico si éstos debian estar
aprobados y/o ser remitidos a alguna instancia. Cabe excluir de esa condicion, el caso de la meta
denominada “Proceso de contratacion concluido para la Gerencia de Contratacion de Vias y
Puentes”, en la que se indicd “informes para recomendacién de adjudicaciéon”. Sin embargo,
tampoco en este caso se estipula si los informes debian estar aprobados y/o remitidos.

2.97. En resumen, se determind una deficiente planificacién y programacion a nivel de proyecto, no hay
un proceso integrador que permita definir todas las actividades que requieren cada uno de los
componentes del proyecto de acuerdo con sus objetivos y metas y la secuencia de las actividades
para luego proceder a asignarles los recursos y el tiempo de ejecucion. Sin ese cronograma® a
nivel de proyecto, el proceso de planificacion de los recursos requeridos por el respectivo proyecto
carece de soporte y se dificulta establecer el marco plurianual® de inversiones que procura la
continuidad de los proyectos de la institucion.

% Oficio PLI-01-2021-0113 (163) del 1 de octubre de 2021 de la Direccién de Planificacion Institucional del CONAVI.

7 Acontecimiento puntual y significativo que marca un momento importante en el desarrollo de un proceso, segun la
Real Academia Espariola (RAE).

Cronograma del proyecto: es la estimacion de la duracién de cada una de las etapas de acuerdo con el ciclo de vida
del proyecto; lo que permite contar con el horizonte del proyecto durante el proceso de generacién del bien o
prestacion del servicio. Guia Metodoldgica para la Identificacion, Formulacion y Evaluacion de Proyectos de
Infraestructura Vial en Costa Rica, MIDEPLAN, Marzo 2012.

% Articulo N° 176 de la Constitucion Politica de Costa Rica.

98

-34-

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

2.98. Sobre el particular, se determin6'® la inexistencia de un marco plurianual de inversiones que
asegure la continuidad de los proyectos en el tiempo. Ademas, se reportaron modificaciones
presupuestarias, sin que conste documentalmente, la validacidn respectiva de las modificaciones
en las metas del Plan Operativo Institucional 2021 por parte del Consejo de Administracion.

2.99. Realizando una priorizacion por dafio e importancia del puente con la informacion disponible en
agosto del 2019, el LanammeUCR estimé'™" un total de 500 estructuras en condicion deficiente
que requerian de una intervencion, de las cuales recomendo intervenir prioritariamente 73 puentes
con longitud menor o igual que 51 metros y 4 con una longitud mayor a 51 metros,clasificados en
la categoria A, cuyo indicador significa que se recomienda una “intervencién urgentemente”.

2.100. Sin embargo, en el 2021 solo se registraban 12 de esas estructuras que requerian intervencion
urgente, en los proyectos'® de inversion del CONAVI. Por otra parte, se determind que 42 de los
proyectos se encuentran fuera de la priorizacion sugerida por dicho Laboratorio.

2.101. Para el érgano contralor, la inobservancia de la normativa, en complemento con la inaplicacién
de las buenas practicas internacionales y las recomendaciones brindadas'® por el LanmmeUCR
al CONAVI, a través de los insumos de asesoria y auditoria técnica para la efectiva formulacién de
los programas de conservacion, rehabilitacion y sustitucion de puentes, constituyen las causas de
la deficiente gestion institucional. La siguiente figura muestra los ejes o pilares de las buenas
practicas en inversiones publicas'®:

. “; Sistema de Gestion de Puentes

v Gestion de portafolio de
‘4 programas y proyectos.

A

. Gestion del ciclo de vida a nivel
~ de proyecto.

Figura 6. Ejes o pilares de las buenas practicas en inversiones.

10 Oficio GAF-04-2021-280 (1342) del 7 de diciembre de 2021 de la Gerencia de Adquisiciones y Finanzas del
CONAVI.

01 |nforme LM-PIE-UP-A01-2019 de agosto de 2019 denominado “ASESORIA AL CONAVI: “PROGRAMA DE
INTERVENCION DE PUENTES EN ESTADO DEFICIENTE, PARTE I” del Laboratorio Nacional de Materiales y
Modelos Estructurales de la Universidad de Costa Rica.

192 Oficio N°. SYE-04-2021-0064 (163) del Departamento de Seguimiento y Evaluacion de la Direccién de Planificacion
Institucional del CONAVI.

% Informe LM-PIE-UP-A01-2019 denominado “ASESORIA AL CONAVI: “PROGRAMA DE INTERVENCION DE
PUENTES EN ESTADO DEFICIENTE, PARTE I” de agosto de 2019 e Informe LM-PI-AT-086-18 denominado
Analisis a nivel estratégico de la situacion de la gestidon de puentes de la Red Vial Nacional en Costa Rica, de
setiembre de 2018, del Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales de la Universidad de Costa Rica.

104 | a buena practica en Gestion del Portafolio de Programas y Proyectos fue normada por MIDEPLAN, a través del
documento denominado Lineamiento metodoldgico para la definicion y gestion del portafolio de inversion publica de
las entidades del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), de Octubre 2020.
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2.102. Asimismo, no se han desarrollado las capacidades institucionales en materia de gestion de
puentes porque no se han tomado las decisiones estratégicas para orientar las acciones hacia las
buenas practicas, a través del disefio e implementacién de un SGP. Al respecto, la construcciéon de
valor en una organizacion, se da principalmente, a partir de las decisiones estratégicas que se
adopten en el nivel superior. Se calcula que la planeacién estratégica cuyo costo se estima en
apenas un 10%, genera un valor agregado de un 60% a la organizacion, y la actividad operativa y
administrativa cuyo costo se estima en un 30% y un 60% respectivamente, genera un valor
agregado de un 30% y un 10% respectivamente, segun se muestra en la siguiente figura.

Costos

Valor Agregado

Planeacién

10% 60%

estratégica

30% Operacién 30%

Administracion 10%

. .. . .. 105
Figura 7. Construccion de valor en una organizacion

2.103. La gestidon de proyectos al margen de la normativa y las buenas practicas internacionales
conlleva a mayores restricciones de financiamiento para el desarrollo de inversiones urgentes en
infraestructura de puentes.

2.104. Ademas, limita la posibilidad de identificar la combinacion mas adecuada de asignacién de
recursos con el maximo valor de retorno y riesgos que logren optimizar la utilizacion de los
escasos recursos publicos. Lo cual no permite lograr determinar el numero de proyectos para los
recursos presupuestarios disponibles y la capacidad operativa del Consejo.

2.105. Todo lo anterior propicia que continde incrementandose de manera acelerada el deterioro de
infraestructura de puentes si no se da un cambio hacia una gestion apegada a las buenas
practicas. Ademas, potencia el riesgo alto de colapso de las estructuras de puentes, lo cual
constituye una amenaza latente para la vida de los usuarios y la actividad econémica.

105 Seminario Profesional de Proyectos: Gestién de Portafolios, manejo de datos y valor agregado, 2021, Colegio
Federado de Ingenieros y Arquitectos de Costa Rica (CFIA).
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3. Conclusiones

3.1. Las autoridades (MOPT-CONAVI) enfrentan uno de los retos mas importantes: la
recuperacion de la deteriorada infraestructura de puentes de las carreteras nacionales en
medio de la situacion de crisis fiscal que enfrenta el pais.

3.2. Se han argumentado limitaciones presupuestarias, sin embargo, las prioridades de
inversion han estado dirigidas hacia los pavimentos y no a la infraestructura de puentes,
con una asignacion presupuestaria tradicional que el CONAVI ha realizado de sus
ingresos hacia la conservacion de los pavimentos, sin el respaldo técnico al no tener un
sistema de administracién de activos viales, lo cual no le ha permitido a la Administracion
identificar la combinacién mas adecuada de asignacion de recursos que logre optimizar la
utilizacion de los escasos recursos publicos.

3.3. En el periodo 2018-2021 examinado, no se dieron los pasos en la direccion que
establecen las buenas practicas internacionales para la implementacién de un Sistema de
Gestion de Puentes (SGP) debido a la falta de direccionamiento estratégico en el MOPT y
el CONAVI. Tampoco las acciones oportunas para la actualizacion del marco normativo en
materia de puentes que exigiod desde el ano 2012, el Reglamento al articulo 6 de la Ley de
Simplificacion y Eficiencia Tributaria N°. 8114, a través del Volumen 9 del Manual de
Especificaciones sobre Inspeccion, inventario y conservacion de puentes. A nivel de la
Rectoria, en ese periodo, no se tomaron las decisiones oportunas para adecuar la
normativa a las buenas practicas internacionales, segun lo recomendado por el
Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales (LanammeUCR) y la
Comision Revisora de los Proyectos de Actualizacion de los Manuales de
Especificaciones (CRPAME).

3.4. La falta de esa direccidn estratégica llevd a una gestion operativa concentrada en la
generacién y ejecucion de contrataciones que ha absorbido casi la totalidad de las
acciones y los recursos presupuestarios en detrimento de lo estratégico.

3.5. Se carece de las capacidades de inspeccion de puentes segun lo establecen las buenas
practicas internacionales, lo cual no permite conocer el estado o condicion estructural y
funcional de los puentes a nivel global y de sus elementos, afectando directamente la
definicion de los programas de inversion y el establecimiento de un sistema de monitoreo
de salud estructural integral de puentes. Tal condicion pone en peligro la vida de las
personas ante el riesgo alto de que continlen colapsando estructuras, si no se ajusta la
gestion a las buenas practicas internacionales, ademas de los eventuales dafios que esto
podria generar para la economia de las personas y del pais.
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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, 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 atencién 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 resoluciéon Nro. R-DC-144-2015, publicados en La Gaceta N°. 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 implementacién de las disposiciones emitidas, asi como de valorar
el establecimiento de las responsabilidades que correspondan, en caso de incumplimiento
injustificado de tales disposiciones.

A Mauricio BataLLa OTArRoLA, DIRECTOR EJecutivo DEL CoNseJo NACIONAL DE VIALIDAD O A
QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO.

4.4. Definir, priorizar e implementar a partir del direccionamiento emitido por el Ministro del
MOPT de acuerdo con las disposiciones 4.4 y 4.6 del Informe DFOE-CIU-IF-00009-2022,
las actividades necesarias para la implementacion de un Sistema de Gestion de
Puentes'® (SGP), lo cual debera considerar ademas, los siguientes aspectos:

a. Metas.
b. Objetivos.

c. Cronograma de actividades detallado con el nombre de los funcionarios
responsables de cada actividad e incluyendo las actividades de control.

d. Lider de la gestion a nivel institucional en materia de puentes, encargado del
Plan.

e. Financiamiento.
Plazo de implementacion del SGP.

g. Nombre y atestados del experto o expertos en desarrollo e implementacién de
Sistemas de Gestion de Puentes (SGP) encargado(s) del acompafamiento a
nivel institucional.

106 Referencias AASHTO (2011), INTE/ISO 55000:2015; INTE/ISO 55001:2015 e INTE/ISO 55002:2020,
segun el Manual de Puentes de Costa Rica 2020 (MP-2020).
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En un plazo de 6 meses contado a partir de la oficializacion del direccionamiento emitido
por el Ministro (que corresponde al 27 de octubre de 2023), una certificacion'® en la que
se acredita que se elabord un plan para la implementaciéon de un Sistema de Gestion de
Puentes (SGP) en los términos dispuestos y fue remitido al Consejo de Administracién del
CONAVI conforme lo indicado en la disposicion 4.6. punto 1) del Informe
DFOE-CIU-IF-00009-2022. (Ver parrafos del 2.1 al 2.66).

4.5. Definir, oficializar, divulgar e implementar un plan de desarrollo de capacidades a nivel
institucional en materia de puentes, segun las buenas practicas aplicables. Lo anterior,
con el apoyo de profesionales expertos debidamente acreditados en el conocimiento y
experiencia en estos sistemas, gestionando los recursos presupuestarios y considerando
de ser necesario la colaboracion del sector académico o alguna cooperacion técnica que
resulte conveniente para los fines aqui dispuestos.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, remitir a la Contraloria General a mas
tardar el 28 de abril de 2023, una certificacién en donde se haga constar la definicion,
oficializacién y divulgacion del plan de desarrollo de capacidades institucional referido en
el parrafo anterior; y a mas tardar el 31 de enero de 2024, un informe de avance sobre su
implementacién. (Ver parrafos del 2.1 al 2.66).

A Luis Amapor JIMENEZ, MiNiIsSTRO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES O A QUIEN EN SU LUGAR
OCUPE EL CARGO

4.6. Verificar la conformidad de la Ley N°. 7798 con la propuesta del Manual de Puentes de
Costa Rica 2020 (MP-2020) considerando para ello las buenas practicas aplicables y lo
dispuesto en nuestro ordenamiento juridico. En caso de que a raiz de dicha verificacién se
determine que se requieren ajustes a la propuesta de manual o en la citada Ley N°. 7798
proceder de conformidad, de forma tal que le permita resolver conforme a sus
competencias, la propuesta del Manual de Puentes de Costa Rica 2020 (MP-2020), y
cumplir lo establecido en el articulo N°. 25 del Reglamento al articulo 6 de la Ley de
Simplificacion y Eficiencia Tributaria N°. 8114 emitido mediante Decreto Ejecutivo N°.
DE-37016-MOPT. (Ver parrafos del 2.44 al 2.57 y 2.61 al 2.66 del Informe).

Para dar por acreditado el cumplimiento de esta disposicion, se debera remitir a esta
Contraloria General:

a. A mas tardar el 28 de febrero de 2023, una certificacion en la que haga constar
las acciones y resultados derivados de la verificacion requerida.

b. A mas tardar el 31 de mayo de 2023, debera remitir a esta Contraloria
General, una certificacion en donde se haga constar que se publicod la
normativa oficializada en materia de puentes, Volumen 9 del Manual de
Especificaciones, esto en apego al ordenamiento juridico y conforme a lo
requerido en esta disposicion.

7 La acreditacion de la implementacion del Plan referido a esta disposicion correspondiente al Sistema de
Gestion de Puentes (SGP) se deberd acreditar en el proceso de seguimiento del Informe
DFOE-CIU-IF-00009-2022.
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AL Conseso DE ADMINISTRACION Y A Mauricio BataLLa OTARoLA, DIRECTOR EJECUTIVO DEL
ConseJo NACIONAL DE VIALIDAD O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.7. Definir, oficializar, divulgar e implementar un programa de rehabilitaciéon y sustitucion de
puentes de la RVN, de conformidad con la normativa vigente y las buenas practicas
aplicables. Ademas, en relacién con lo anterior, instruir a las dependencias internas
competentes del CONAVI, a efectos de incorporar en el proceso de formulacion
presupuestaria, el contenido presupuestario requerido para el programa de inversion en
puentes de la Red Vial Nacional.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicién, remitir a la Contraloria General, a mas
tardar el 31 de julio de 2023, una certificacion en donde se haga constar la definicion,
oficializacién y divulgacion del programa de rehabilitacion y sustitucién de puentes, segun
lo sefalado. Posteriormente, a mas tardar el 31 de octubre de 2024, se debera remitir un
informe de avance sobre la implementaciéon del citado programa. (Ver parrafos 2.80 al
2.105 del Informe).

4.8. Definir, oficializar, divulgar e implementar un programa de conservacioén de puentes de la
RVN para la preservacion de las estructuras de conformidad con la normativa vigente y
las buenas practicas aplicables. Sobre lo anterior, incorporar en el proceso de formulacion
presupuestaria, el contenido presupuestario requerido para atender el programas de
inversion en conservacion de puentes de la Red Vial Nacional.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, remitir a la Contraloria General, a mas
tardar el 30 de junio de 2023, una certificacién en donde se haga constar la definicién,
oficializacion y divulgacion del programa de conservacion de puentes. Posteriormente, a
mas tardar el 31 de julio de 2024, se debera remitir un informe sobre el avance en la
implementacién del programa de conservacion de puentes. (Ver parrafos del 2.67 al 2.79 y
del 2.101 al 2.105 del Informe).

4.9. Definir, oficializar, divulgar e implementar un programa de inspeccion de puentes que
asegure completar el inventario y mantener actualizada la informacion sobre la condicion
funcional y estructural de los puentes de la RVN, lo anterior segun la normativa y las
buenas practicas aplicables, considerando entre otros aspectos: la asignaciéon de
recursos, los diferentes tipos e intervalos de inspeccion y la totalidad de los puentes de la
Red Vial Nacional, incluyendo puentes vehiculares permanentes y temporales, y
peatonales.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, debera remitir a la Contraloria General
en primera instancia, a mas tardar el 30 de abril de 2024, una certificacién en donde se
haga constar la definicion, oficializacion y divulgacién del programa de inspeccion de
puentes de la RVN referido anteriormente. Posteriormente, se debera remitir a mas tardar
el 31 de octubre de 2024, un informe sobre el avance en la implementacion del programa
de inspeccion de puentes de la RVN. (Ver parrafos del 2.10 al 2.13, 2.36 al 2.42, 2.56 al
2.61y 2.65 del Informe).

- 40 -

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



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

—CGR

AL ConsEJo DE ADMINISTRACION DEL CoNseJO NACIONAL DE VIALIDAD

4.10. Instruir al Director Ejecutivo, la ejecucion de las actividades'®® de conservacion de puentes
de la RVN, segun lo estipulado en la normativa y las buenas practicas aplicables,
considerando lo siguiente:

a. La totalidad de las actividades de conservacion de puentes y la totalidad de
puentes que comprende la Red Vial Nacional.

b. Aseguramiento de los recursos para la preservacion de los puentes de la RVN
como activos que son de las carreteras nacionales.

c. Especializacion en las actividades de conservacién de puentes, a través de la
contratacion de las empresas y el personal especializado, tanto en las labores de
ejecucion como de supervision.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, remitir a la Contraloria General, en
primera instancia, a mas tardar el 16 de enero de 2023, copia del acuerdo en el que
conste la instruccion girada en los términos dispuestos, garantizando la inclusion de las
actividades de conservacion de puentes conforme a la normativa técnica en los pliegos de
condiciones de las contrataciones correspondientes. Posteriormente, a mas tardar el 30
de agosto de 2024 una certificacion en la que conste que se tienen contratadas las
actividades de conservacién de puentes con su respectiva supervision en las 6 regiones
del pais. Por ultimo, debera presentar a mas tardar, 6 meses posteriores al inicio de la
ejecucion de las actividades de conservacion de puentes, un informe sobre los recursos
ejecutados en las actividades de conservacion de puentes de la RVN. (Ver parrafos del
2.67 al 2.79 y del 2.101 al 2.105 del Informe).

A Mauricio BataLLa OTARoLA, DIRECTOR EJEcuTIvO DEL CoNseJo NAcCIONAL DE VIALIDAD O A
QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.11. Definir, oficializar, divulgar e implementar un protocolo de actuacién -a seguir- para
declarar la salida de operacion de un puente de conformidad con su estado y los riesgos
determinados, en salvaguarda de la seguridad de los usuarios y, adicionalmente, un
protocolo de actuacion -a seguir- para el control del sefialamiento de las restricciones de
carga en los puentes de la RVN, definidas por la Administracion. Ambos protocolos de
actuacién deberan considerar las coordinaciones respectivas con las diferentes instancias
internas y externas.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, remitir a la Contraloria General a mas
tardar el 15 de diciembre de 2023, una certificacion en donde se haga constar la
definicion, oficializacion y divulgacién de los protocolos respectivos. (Ver parrafos del 2.67
al 2.79 y del 2.101 al 2.105 del Informe).

4.12. Definir un mecanismo de control para la supervision del cumplimiento de los planes y el
establecimiento de los cronogramas a nivel de proyecto que asegure la vinculacion

108 Existen diferentes modalidades de ejecucion de la conservacion de carreteras, entre las que se encuentran;
la contratacidon por precios unitarios y la contratacion por Niveles de Servicio (Contratos PBC, por sus
siglas en inglés). La Contraloria General de la Republica en el Informe N°. DFOE-IFR-IF-00007-2018
denominado Informe de auditoria operativa sobre la eficiencia, eficacia y economia del proceso de
conservacion de carreteras de la Red Vial Nacional Pavimentada (RVNP) de fecha 10 de octubre de 2018,
se refirié a las modalidades de contratacion de la conservacion vial.
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plan-presupuesto segun la normativa vigente. De forma que ademas permita registrar los
proyectos con un nombre Unico, esto a efectos de disminuir el riesgo de que un proyecto
se presente con nombres diferentes en los sistemas institucionales y en los documentos
emitidos por las diferentes instancias de ese Consejo, y ser insumo al Consejo de
Administracion para que dé previo a la modificacion de metas, se cuente con su
respectiva validacion.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, se debera remitir a esta Contraloria
General a mas tardar el 31 de marzo de 2023, una certificacion en la que se haga constar
la definicién, aprobacion e implementacién del mecanismo de control segun lo estipulado
anteriormente. (Ver parrafos 2.80 al 2.105 del Informe).

A Luis Amapor JIMENEZ, MiNISTRO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES O A QUIEN EN SU LUGAR
OCUPE EL CARGO Y AL ConseEJo DE ADMINISTRACION DEL ConseJO NAcCIONAL DE VIALIDAD

4.13. Definir, oficializar y divulgar el marco plurianual de las inversiones en infraestructura de
puentes con sustento en una planificacion y programacion a nivel de proyecto basado en
la normativa y buenas practicas en gestion de portafolio de inversiones y gestion del ciclo
de vida de los proyectos, a traves de:

a. Cronogramas a nivel de proyecto que permita definir todas las actividades que
requieren cada uno de los componentes del proyecto de acuerdo con sus objetivos
y la secuencia de las actividades para luego proceder a asignarles los recursos y
el tiempo de ejecucion.

b. Vinculacion del presupuesto con el plan operativo institucional correspondiente, y
la definicion de metas con base en indicadores que contemplen la definicion de los
hitos del proyecto y la documentacion especifica que acredite su cumplimiento.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicién, remitir a la Contraloria General a mas
tardar el 31 de octubre de 2023, una certificacion en donde se haga constar que se
definid, oficializé y divulgdé el marco plurianual de las inversiones en infraestructura de
puentes y que éste se encuentra sustentado en una planificacion y programacion a nivel
de proyecto basado en la normativa y buenas practicas en gestién de portafolio de
inversiones y gestion del ciclo de vida de los proyectos, segun los puntos a y b sefialados.
(Ver parrafos 2.80 al 2.105 del Informe).
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ANEXO

Actividades de Conservacion de Puentes de la Red Vial Nacional

Cuadro N°. 1

Limpieza de Puentes MP-50 A — Zonas Centrales del Pais
Periodo 2018-2021- Cantidades en horas

1-1 San José 8.000 6.300 2.172 34%
1-2 Puriscal 3.500 1.000 2.226 223%
1-3 Los Santos 4.500 2.000 165 8%
1-4 Alajuela Sur 2.250 1.500 1.677 112%
1-5 Alajuela Norte 2.100 1.700 0 -

|_1-6 San Ramén 1.700 1.400 2.549 182%
1-7 Cartago 5.000 2.000 0 --
1-8 Turrialba 6.500 2.500 1.472 59%
1-9 Heredia 2.000 800 151 19%
4-1 Pérez Zeleddn 3.500 2.600 0 -
4-2 Buenos Aires 2.500 1.800 79 4%

Cuadro N°. 2

Limpieza Puentes MP-50 A — Zonas Costeras y Fronterizas

Periodo 2018-2021 — Cantidades en horas

2-1 Liberia 5.500 4.000 2.547 64%
2-2 Caiias 2.500 1.200 956 80%
2-3 Santa Cruz 3.000 700 3.043 435%
2-4 Nicoya 2.600 2.000 3.455 173%
3-1 Puntarenas 7.000 3.500 817 23%
3-2 Quepos 3.350 3.030 2.416 80%
4-3 Rio Claro 3.200 2.000 1.216 61%
5-1 Guapiles 6.800 2.000 3.227 176%
5-2 Limén 4.000 2.900 2.278 79%
6-1 San Carlos 3.150 2.100 1.590 76%
6-2 Los Chiles 4.000 900 514 57%
TOTAL (> zonas) 86.650 47.930 32.850 69%

199 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacién estipula las cantidades requeridas.
10 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacién estipula las cantidades estimadas.
11 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacién estipula las cantidades requeridas.
112 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacion estipula las cantidades estimadas.
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Cuadro N°. 3

Pintura de Estructuras de Acero MP-50 B

Periodo 2018-2021 - Cantidades en m?

1-1 San José 556 11% 2-1 Liberia 0 --
1-2 Puriscal 0 -- 2-2 Cafias 0 --
1-3 Los Santos 126 3% 2-3 Santa Cruz 0 --
1-4 Alajuela Sur 0 -- 2-4 Nicoya 0 --
1-5 Alajuela Norte 0 -- 3-1 Puntarenas 0 --
1-6 San Ramén 0 -- 3-2 Quepos 0 --
1-7 Cartago 109 2% 4-3 Rio Claro 0 -
1-8 Turrialba 971 19% 5-1 Gudpiles 0 --
1-9 Heredia 0 -- 5-2 Limén 0 -
4-1 Pérez Zeleddn 0 -- 6-1 San Carlos 0 --
4-2 Buenos Aires 0 - 6-2 Los Chiles 346 7%

TOTAL (> zonas) 550.000 110.000 2.108 2%

Cuadro N°. 4
Construccion Baranda CR.556.01 A — Zonas Centrales Pais

Periodo 2018-2021 - Cantidades en ml

1-1 San José 525 375 0 --
1-2 Puriscal 1.200 780 0 --
1-3 Los Santos 5.500 2.000 57 3%
1-4 Alajuela Sur 4.200 3.500 0 --
1-5 Alajuela Norte 1.600 850 0 -
1-6 San Ramon 4.900 2.000 0 --
1-7 Cartago 2.500 2.000 0 --
1-8 Turrialba 3.900 1.900 0 --
1-9 Heredia 2.300 1.300 0 --
4-1 Pérez Zeleddn 2.400 1.600 0 --
4-2 Buenos Aires 3.500 1.300 0 -

113 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacién estipula las cantidades requeridas.
114 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacién estipula las cantidades estimadas.
15 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacién estipula las cantidades requeridas.
116 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacion estipula las cantidades estimadas.
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Cuadro N°. 5

Construccion Baranda CR.556.01 A — Costeras y Fronterizas

Periodo 2018-2021 — Cantidades en ml

2-1 Liberia 2.400 1.200 96 8%
2-2 Caiias 2.500 1.800 0 --
2-3 Santa Cruz 3.000 1.900 0 --
2-4 Nicoya 5.000 2.000 0 -
3-1 Puntarenas 2.400 1.800 0 --
3-2 Quepos 3.500 1.900 0 -
4-3 Rio Claro 2.400 1.400 0 --
5-1 Guapiles 3.600 2.000 50 3%
5-2 Limén 4.500 2.000 206 10%
6-1 San Carlos 3.500 2.000 0 --
6-2 Los Chiles 4.500 2.000 0 --
TOTAL (> zonas) 69.825 37.605 409 1%

17 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacién estipula las cantidades requeridas.
118 E| Capitulo 2 Condiciones Especificas de los Carteles de Licitacion estipula las cantidades estimadas.
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Pr Puen la Red Vial Nacional
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Grafico N°. 2
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Grafico N°. 3

Modificaciones presupuestarias - Proyectos Infraestructura de Puentes 2020
Disminucién del 100% de los
recursos

Disminucién superior al 90% e
inferior al 100% de los recursos

Disminucion entre el 50% y el 90
% de los recursos

Disminucion inferior al 50% de los
recursos

Aumento de recursos
presupuestarios

Sin modificaciones
presupuestarias

0 5 10 15 20 25

Cantidad de proyectos de puentes

_46 -

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


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

—CGR

Grafico N°. 4

Modificaciones presupuestarias - Proyectos Infraestructura de Puentes 2021
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Grafico N°. 5

Ejecucidn presupuestaria - Proyectos de Infraestructura de Puentes 2018
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Grafico N°. 6

Ejecucion presupuestaria - Proyectos de Infraestructura de Puentes 2019
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Grafico N°. 7

Ejecucién presupuestaria - Proyectos de Infraestructura de Puentes 2020
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Grafico N°. 8

Ejecucion presupuestaria - Proyectos de Infraestructura de Puentes 2021
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