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Resumen

El presente articulo tiene como objetivo plantear los aspectos
ineludibles, que desde el punto de vista del LanammeUCR, de-
ben incorporarse de manera practica a cualquier iniciativa de
reforma del MOPT que pueda plantearse. Histéricamente diver-
sas entidades se han referido a la necesidad de reformar el
MOPT-CONAVI. Con base en ello, es posible identificar aspectos
medulares a tomar en cuenta, pues algunos de ellos son en
definitiva, elementos claves para el logro de una reforma inte-
gral, entre ellos: ejercicio de la rectoria del MOPT, el enfoque
de sistema vy rol de actores, fortalecimiento de la planificacién,
la gestion de activos y principalmente, la gestion técnica del
MOPT-CONAVI. Los principales aspectos que el LanammeUCR
ha identificado a través del ejercicio de sus funciones de ley,
constituyen oportunidades de mejora para el MOPT-CONAVI y
se consideran complementarias para alcanzar una reforma con-
sistente con las funciones establecidas de un ente rector.

Palabras clave: reforma, rectoria, gestion técnica, MOPT, Lanam-
meUCR.

Abstract

This article aims to bring inescapable aspects, from the point
of view of LanammeUCR, should be incorporated in a practical
way to the MOPT reform initiative that could be raised. His-
torically, different entities have referred to the need to reform
the MOPT-CONAVI. Based on this, we can identify core issues
to consider, as some of them are ultimately key elements to
achieve a comprehensive reform, including: exercise MOPT
rectory, the system approach and the role of actors, capacity
planning, asset management and mainly technical management
MOPT-CONAVI. The main aspects that LanammeUCR identified
through the exercise of its law’s functions, are opportunities
for improvement for MOPT-CONAVI and are considered comple-
mentary to achieve a consistent reform with established func-
tions of a the lead agency.

Keys words: reform, rectory, technical management, MOPT,
LanammeUCR.
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INTRODUCCION

La gestion de infraestructura vial en el pais involucra actores
institucionales de diversa naturaleza: consejos sectoriales de-
sconcentrados como el Consejo Nacional de Vialidad (CONA-
VI), Consejo de Seguridad Vial (COSEVI) y Consejo Nacional de
Concesiones (CNC); ademas algunas dependencias centraliza-
das ubicadas en Ia estructura del Ministerio de Obras Publicas
y Transportes (MOPT), como Ia Direccién de Planificacion Secto-
rial, Ia Direccion de Obras Publicas y Ia Direccion de Puentes; y
por ultimo, entes autéonomos como las municipalidades.

La cantidad y diversidad de actores, aunado a un débil ejercicio
de Ia autoridad tnica y rectora del sector por parte del MOPT, ha
traido como consecuencia una gestion desarticulada, carente de
planificacion y liderazgo, que atenta contra la calidad y eficien-
cia de Ia inversidn publica realizada en Ia construccion y con-
servacion de Ia infraestructura vial del pais.

Este comportamiento institucional no corresponde a un hecho
aislado, de reciente data y facil solucion; sino mas bien a un
afnejo problema que viene agravandose con el paso de los aiios.
Al respecto en el afo 2006 Ia Contraloria General de la Repu-
blica (CGR) en su informe DFOE-OP-28-2006 indica: "Dentro
de una sana estructura sectorial e institucional es importante
qgue todos sus integrantes tengan claramente delimitadas sus
funciones que se conozca con precision el ambito de compe-
tencia del ente u 6rgano y particularmente, que sus funcionari-
0s, que en definitiva son sus actores, conozcan los alcances de
ese accionar porque en el caso del sector transportes, puede
observarse que estos aspectos no se encuentran debidamente
comprendidos ...”.}

Por otra parte, en el Capitulo 6 del Xll Informe Estado de Ia Na-
cion del aiio 2006 se afirma "A pesar de las reformas legales e
institucionales puestas en marcha en Ia Gltima década, en Ia ac-
tualidad convergen severas y diversas deficiencias, cuyo efecto
conjunto es una gestion publica ineficiente e ineficaz, que no ha
logrado mejorar el mal estado de Ia infraestructura ni propon-
er, y ejecutar, un plan concreto de mejora”.?

1 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA (CGR). Informe DFOE-OP-28-2006,
San José, Costa Rica, 2006.
2 ESTADO DE LA NACION. Xl Informe, San José, Costa Rica, 2006.
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Esta visidn de una institucionalidad confusa en su organizacion,
entrabada en su accionar, limitada en su capacidad de ejecucion,
e ineficiente en el logro de sus objetivos prevalece hasta hoy,
y se ha visto reflejada en una serie de hechos lamentables re-
cientemente ocurridos, que han llevado desde finales de la Ad-
ministracion 2010-2014 a plantear Ia necesidad de realizar una
nueva reforma al MOPT, que también involucra al CONAVI.

Por tanto, la reforma ha sido una constante en la historia del
MOPT. Las pasadas reformas han producido que el sistema que
existe actualmente, no sea funcional, debido a que en términos
generales, existe duplicidad de funciones entre el MOPT vy el
CONAVI en su estructura organizativa. Por ejemplo, el CONA-
VI al disponer de un presupuesto propio, planifica y ejecuta
proyectos de manera reactiva en el corto plazo, sin tener funda-
mento en una planificacion estratégica que emane directamente
del ente rector y sea acorde con las politicas de desarrollo y las
necesidades reales de la infraestructura vial.

EVOLUCION DEL MOPT Y LOS CONSEJOS

El Ministerio de Obras Publicas y Transportes, para los afios 90
presentaba en términos generales la estructura que se muestra
en la FIGURA 1, donde la rectoria era ejercida por el Ministro,
siendo el MOPT el ente ejecutor de las labores en la Red Vial Na-
cional (RVN) y en la Red Vial Cantonal (RVC). Especificamente
la Divisidn de Obras Publicas era la encargada de ejecutar todas
las obras de infraestructura vial, ya sea por administracion o por
contrato de los disefio y/o de ejecucidon de obra.
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FIGURA 1
ESTRUCTURA DEL MOPT, ANOS 90

OTRAS DEPENDENCIAS: MI NISTRO

OFICIALIA MAYOR,
ASESORIA JURIDICA,

INSTITUTO GEOGRAFICO,

AUDITORIA GENERAL, DIVISION DE
ETC. TRANSPORTE

DIVISION
MARITIMO
PORTUARIO

DIVISION DIVISION DE

ADMINISTRATIVA §§ | OBRAS PUBLICAS

Nota: La rectoria era ejercida por el Ministro. El MOPT ejercia funciones de ejecutor en la Red
Vial Nacional y en la Red Vial Cantonal.

Fuente: MOPT.

Posterior a la crisis econdmica de los afios 90 y con la creacién
de los consejos como entes de desconcentracion maxima, “ad-
scritos” al MOPT, el Ministerio de Obras Publicas y Transportes
inicia un proceso de reforma, el cual se ha convertido en una
caracteristica permanente hasta el dia de hoy.

A las entidades existentes en 1993 -el MOPT, fundado en 1860
pero regido por la Ley 3155 de 1963, y el COSEVI, creado en
1979- se agregaron cuatro entidades: el CONAVI y el CNC, am-
bos establecidos en 1998, el Consejo Nacional de Transporte
Publico (CTP) en 1999 vy, posteriormente, en el 2001, las juntas
viales cantonales. Dichos consejos por ser 6rganos de descon-
centracion maxima adscritos al MOPT, cuentan con personeria
juridica instrumental y presupuestaria. En este grupo de enti-
dades destaca el CONAVI, que ha sido responsable de la plan-
ificacion, programacién, ejecucion, financiamiento y control de
todas las obras de la Red Vial Nacional.

Aunque los consejos se establecen como adscritos al MOPT,
el hecho de que ademas se definan como entes de descon-
centracion maxima, ha significado una limitacién para el
ejercicio de la rectoria por parte del Ministro. Bajo estas
circunstancias, en la ejecucion real de las funciones, lo que
ha prevalecido es una relaciéon transversal entre los con-
sejos creados y el Ministro (tal y como se muestra en la
FIGURA 2), donde las decisiones se realizan por votacion
de los miembros del consejo y en la toma de decisiones,
el Ministro que es el presidente, representa solamente un

voto, de un total de 7 miembros.
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FIGURA 2
ESTRUCTURA DEL MOPT, ANO 2002

CONVENIO LANAMME UCR
I CREADO EN 2002
JUNTAS
VIALES
CANTONALES
FISCALIZA ASESORA
I 1 |
CONSEJO CONSEJO consesoDE || conseso CONSEJO MINISTRO
TECNICO DE PORTUARIO SEGURIDAD NACIONAL NACIONAL
AVIACION CIVIL NACIONAL VIAL DE VIALIDAD | | DE CONCESIONES
CREADO EN 1963 CREADO EN EL 2000 CREADO EN 1979 CREADO EN 1998 CREADO EN 1998
OTRAS DEPENDENCIAS:
OFICIALIA MAYOR,
ASESORIA JURIDICA, | | |
INSTITUTO GEOGRAFICO, . . i DIVISION
AUDITORIA GENERAL, DIVISION DE DIVISION DIVISION DE MARITIMO
ETC. TRANSPORTE ADMINISTRATIVA | | OBRAS PUBLICAS PORTUARIO

Nota: Aunque los consejos se establecen como adscritos al MOPT, el hecho de que ademas
se declaren como entes de desconcentracion maxima, con personeria juridica instrumental y
presupuestaria, ha significado una limitacion para el ejercicio de la rectoria por parte del Minis-

tro. Bajo estas circunstancias y de manera informal, se ha establecido una relacién transversal

entre las entidades creadas y el Ministro, donde las decisiones se realizan por votacién de los
miembros del consejo. Por otro lado, se constituyen las Juntas Viales Cantonales como érganos
publicos municipales pero que no pertenecen al esquema organizacional de la municipalidad,
donde uno de sus miembros es un representante del MOPT, nombrado por la Divisiéon de Obras
Publicas, con el fin de colaborar con coordinacién para aportar material, maquinaria y personal
determinado en casos especificos. Ademas, se incorpora el LanammeUCR con tareas de fiscal-
izacion de obras viales de la Red Vial Nacional y mas adelante en la Red Vial Cantonal.

Fuente: MOPT.

Adicionalmente, se constituyen las Juntas Viales Cantonales
como 6rganos publicos municipales pero que no pertenecen al
esquema organizacional de la municipalidad, donde uno de sus
miembros es un representante del MOPT, nombrado por la Di-
vision de Obras Publicas, con el fin de colaborar con coordi-
nacion para aportar material, maquinaria y personal determina-
do en casos especificos.

Ademas, por primera vez en el sector publico se establecier-
on mecanismos de evaluacion técnica de las inversiones en in-
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fraestructura vial, tarea de fiscalizaciéon que se encomendoé al
LanammeUCR, como parte de un proceso de ampliacién de los
controles sobre la accion publica, que se desarrollé en conjunto
de la Administracién Publica.

En sintesis, se abandond -aunque no del todo- el modelo de
gestiéon mediante el cual el MOPT ejecutaba directamente y ad-
ministraba, la construccién o reparacion de carreteras y cami-
nos, por otro modelo en el que ese Ministerio es la cabeza de
un conglomerado institucional, mientras que los miembros de
consejo tienen todas las atribuciones para la gestién de las in-
versiones, sin responsabilidad directa asociada.

La creacidn del fondo vial en 1998 que dota de recursos al CONA-
VI y la recién adquirida independencia de éste, culminan en un
debilitamiento de la capacidad del MOPT para ejercer de forma
eficiente su autoridad y rectoria. Esta situacion repercute de
forma negativa en la gestion de los proyectos en el CONAVI, ya
gue ante la falta de liderazgo y una guia estratégica, el CONAVI
asume la labor de planificar las intervenciones pero de forma
reactiva y sin una guia estratégica de largo plazo. Asi las cosas,
se inicia un proceso de prueba y error, tanto en la conservacion
vial como en la construcciéon de obra nueva, experimentando
modelos de contratacién de distinta indole y alcance. Entre los
primeros modelos probados se tienen los modelos de contratac-
idn por “precios unitarios” para pequefios proyectos, los cuales
fueron sustituidos posteriormente por un modelo denominado
“contratos de cuantia inestimable” por zonas de conservacion,
a los que se les llamo “proyectos de segunda generacién”. No
obstante, los datos mas recientes de la evaluacién de la red vial
realizada cada dos afos por el LanammeUCR, han demostrado
como ésta nueva generacion de proyectos no solo no ha logrado
optimizar la inversion en la red vial, sino que han permitido que
el patrimonio vial se pierda lentamente.

Mas recientemente, se han desarrollado una serie de proyectos
de ley tendientes a rescatar el verdadero alcance de la rectoria
del MOPT y la necesidad de ejercer de forma eficiente y eficaz
las potestades inherentes a la misma. Entre estas actividades
esta la formulacién de un proyecto de ley para mejorar las leyes
de creacién del CONAVI, ley 8114 de Simplificacion y Eficiencia
Tributaria, ley General de Caminos Publicos, la Ley de Transito
por Vias Publicas Terrestres y Seguridad Vial y a la Ley Organica
del Ministerio de Educacion Publica. Se destaca dentro de estos
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proyectos de modificacion de leyes la incorporacién de un Siste-
ma de Administracion de Carreteras, administrado por el MOPT,
como una alternativa viable para el ordenamiento de las inver-
siones y toma de decisiones con mayor rigor técnico, lo cual
implicaria un nuevo reto de implementacion para un Ministerio
debilitado.

La FIGURA 3 esquematiza la estructura organizacional que a
criterio del LanammeUCR, se pretendia restablecer con la refor-
ma del 2013. Se incluye al LanammeUCR como actor, dadas las
competencias conferidas por la Ley 8114.

FIGURA 3
ESTRUCTURA DEL MOPT, SEGUN PROPUESTA DE REFORMA
DEL 2013
JUNTAS
LANAMME UCR
VIALES CANTONALES | CONVENIO | ™ 0.0 N 2000
| | | OTRAS DEPENDENCIAS:
FISCALIZA ASESORA
OFICIALIA MAYOR,
ASESORIA JURIDICA,
MINISTRO | insTiTuto GEOGRAFICO,
AUDITORIA GENERAL,
ETC.
SISTEMAS DE ADMINISTRACION DE CARRETERAS
| | | | | |
CONSEJO CONSEJO 1] CONSEJO DE CONSEJO CONSEJO
TECNICO DE PORTUARIO | |NACIONAL DE {} g ANSPORTE NACIONAL NACIONAL
AVIACION NAcionaL || SECURIPAD I - puBLico  fIpE concEsiONEs| | DE VIALIDAD
DIVISION DE DIVISION DIVISION DE n':"\‘l"';'&'\g
TRANSPORTE ADMINISTRATIVA | | OBRAS PUBLICAS PORTUARIO

Por tanto, con la propuesta de reforma del 2013 se pretendia
devolver la rectoria al MOPT con el fin de ejercer de forma efi-
ciente y eficaz las potestades propias de la rectoria. El MOPT
retomaria la ejecucién de obras nuevas y reconstruccion de la
Red Vial Nacional, mientras que el CONAVI seguiria ejecutando
la conservacidn y rehabilitacion en la Red Vial Nacional. Por su
parte, el MOPT continuaria coordinando y asesorando a los mu-
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nicipios en la atencién de la Red Vial Cantonal. Todo lo anterior,
como se mencioné anteriormente, bajo el marco de un Sistema
de Administracién de Carreteras.

LA REFORMA DEL MOPT-CONAVI: ASPECTOS MEDULARES

Hablar de reforma o reestructuracion del MOPT parece ser una
constante a lo largo de los afos, existiendo diferentes posturas
y enfoques al respecto, como el de la Comision de Notables que
en su informe propone una reforma estructural profunda: "R65.
En aras de Ia eficiencia y probidad administrativa y Ia dismi-
nucién del gasto publico para Ia pronto satisfaccion de los inter-
eses publicos, se recomienda Ia profunda reestructuracion de Ia
Refinadora Costarricense de Petréleo (RECOPE} y del Ministerio
de Obras Publicas y Transportes (MOPT}. En el caso de este
Ministerio, considerar el eventual cierre del Consejo Nacional de
Vialidad (CONAVI}, e/ Consejo de Seguridad Vial (COSEVI} y el
Consejo de Transporte Publico (CTP}, conforme a/ ordenamien-
to juridico”™.

Con el propésito de aportar elementos que permitan una me-
jor definicién sobre Ia orientacién y las acciones a tomar en
una eventual reforma o reestructuracién del MOPT, nos vamos a
referir a algunos aspectos medulares que consideramos ineludi-
bles de tomar en cuenta:

A. Ejercicio de Ia autoridad y Ia rectoria

Todos los anélisis y propuestas de reformas coinciden en dest-
acar la necesidad de rescatar la autoridad y la rectoria del
sector por parte del MOPT; lo que a nuestro juicio conlleva dos
aspectos fundamentales:

e Rectoria: En primer lugar corresponde clarificar e
institucionalizar una adecuada conceptualizacion del
principio de rectoria, entendida basicamente como la
potestad directora, coordinadora y de vigilancia que
ejerce el Poder Ejecutivo sobre las dependencias e
instituciones que conforman el sector. Esta direccidn
politica se concreta a través de la promulgacién de

3 COMISION DE GOBERNABILIDAD, Propuestas para fortalecer la institucionalidad y
calidad de la democracia costarricense. Informe final Comisidon Presidencial sobre Gobernabili-
dad Democratica. Ministerio de Planificacion. Republica de Costa Rica. 2013.
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directrices, y la implementacién de mecanismos de
planificacion, coordinacion, y control efectivos y fun-
cionales.

En este entendido, la rectoria es una actividad de
caracter politico cuyo ejercicio no corresponde a la in-
stitucién como un todo, sino al Poder Ejecutivo rep-
resentado por el Ministro y el Presidente, ejercida de
acuerdo con los criterios de la planificacién nacional
con el fin de encauzar el actuar del Ministerio.

Especial atencidon y analisis merece la conformacién
y funcionamiento del Consejo de Administracion del
CONAVI, pues en la practica muchas veces sus deci-
siones interfieren y menoscaban la autoridad y rectoria
del MOPT.

En el informe de la Comisidon de los Notables, en el eje de Ad-
ministracion Publica, se identifica lo planteado anteriormente.
“P27. Existe un debilitamiento de Ia orientacion ministerial re-
specto de muchos entes descentralizados y érganos desconcen-
trados (por ejemplo, las asi llamadas instituciones u drganos
adscritos a los ministerios o instituciones publicas). No se ejerce
una direccion jerarquica ministerial efectiva. En ciertos casos,
el vinculo con el ministerio al que pertenecen es practicamente
nulo o muy débil. La necesidad de articulacion con vistas a que
el Gobierno pueda imprimirles una orientacion determinada,
debe ser reconocida y reforzada"*.

Capacidad técnica: La rectoria politica debe estar
acompanada y sustentada en la capacidad técnica de la
institucién como un todo. Anteriormente el MOPT logré
desarrollar muy buenas capacidades técnicas para eje-
cutar obras por administracion y contrato; sin embargo
sus capacidades actuales no son acordes ni suficientes
para ejercer el liderazgo técnico sobre la estructura
organizacional bajo su rectoria. Algunos de los campos
en los cuales el MOPT debe fortalecer sus capacidades
son: planificacion técnica; creacion y manejo de bases
de datos; elaboracidon de estudios y disefios técnicos;
mecanismos de contratacion dgiles y oportunos; mecanismos
de control y rendicion de cuentas apropiados, entre otros.

4 IDEM.
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B. Enfoque de sistema y rol de actores:

El ejercicio de la autoridad y rectoria de parte del MOPT no es
posible si no se tienen claramente definidos y entendidos los
roles de los diferentes actores que participan en la gestidn
de la infraestructura vial del pais, e implementados mecan-
ismos de comunicacion, coordinacién, seguimiento y control
efectivos.

En la estructura actual del sistema, tal como se mostré en la
Figura 3, destacan 3 roles principales: direccién, ejecucién vy,
asesoria y fiscalizacion:

1. DIRECCION: Este rol corresponde al MOPT, bajo la fig-
ura del Ministro e implica la ejecucién de actividades de
caracter estratégico a través de las cuales se ejerce la
autoridad y rectoria del sector, entre ellas:

e Planificacidon técnica: La carencia de planes de largo
y mediano plazo han convertido la gestidon de la infrae-
structura vial en una actividad cortoplacista orientada a
resolver problemas, que nos ha condenado a contar con
una infraestructura vial obsoleta y de mala calidad.

La modernizacién de nuestra infraestructura vial requiere
de una visidn estratégica de largo plazo, que oriente las
decisiones de inversion mas alla de la simple consideracion
de la reparacidon o busqueda de transitabilidad.

Iniciativas como el Plan Nacional de Transporte 2011-2035
y las del Grupo Consenso son un paso positivo en este
sentido, identificando claramente las principales interven-
ciones a realizar en la infraestructura vial para mejorar su
capacidad y funcionamiento.

e Gestion de informacion técnica: La falta de infor-
macion técnica confiable, actualizada y sistematizada de
los elementos que conforman la infraestructura vial y su
condicion, es una limitacidén importante en la aspiracion
de contar con un sistema de gestién moderno y eficiente.

Corresponde al MOPT velar por la realizacidon y actual-
izacidn peridodica de este inventario, y definir una estruc-
tura que garantice su sostenibilidad.
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Cabe mencionar que en el caso de la Red Vial Nacion-
al Pavimentada el LanammeUCR cuenta con una base de
datos actualizada producto de las evaluaciones bianuales
que realiza desde el ano 2004, lo que representa un
buen punto de partida.

e Gestion de Calidad: esto significa desarrollar el
Laboratorio de Materiales del MOPT, como el Labora-
torio de verificacién de calidad de la Administracion,
de manera que se asegure que todo proyecto de
obra vial, cuente con la correspondiente verificaciéon
de calidad confiable y oportuna por parte de la Ad-
ministracion, y no como sucede actualmente donde
la verificacion estd a cargo de empresas privadas.

e Acatamiento de las Directrices de Entes Fiscal-
izadores: implementar un mecanismo que permita
asegurar el cumplimiento de las directrices emitidas
por la Contraloria General de la Republica (CGR),
asi como de las recomendaciones del LanammeU-
CR, ambos entes fiscalizadores de obra publica.

Hay que recordar que la finalidad de la fiscalizacion es
gue la Administracion, de manera oportuna tome deci-
siones correctivas y preventivas, y ejerza adecuadamente
comprobacién, monitoreo y control, de los contratos de
obra y conservacién vial, mediante un analisis compren-
sivo desde la fase de planificacién hasta el finiquito del
contrato, para asegurar la inversion eficiente y efectiva
de los recursos, permitiendo una rendicion de cuentas y
transparencia de la gestion realizada.

¢ Necesidad de indicadores reales para Ila
medicion de la gestidn institucional: existen in-
dicadores establecidos para la gestion institucion-
al dentro del MOPT y del Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN). No ob-
stante, estos indicadores no permiten evaluar la
eficiencia (producto/recursos utilizados) y eficacia
(objetivos de cara a la relacion de los resultados
pretendidos/resultados reales) de la inversion, pues
los que actualmente se aplican, sélo consideran el al-
cance de los objetivos, mismos que resultan muy
generales desde el punto de vista de infraestructura
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vial.

e Aspectos interinstitucionales: Se deben buscar
mejoras en los tramites y procedimientos destina-
dos a la gestion de permisos, autorizaciones y co-
ordinacidn con otras instituciones afines en torno
al desarrollo de proyectos viales. Se debe crear un
entorno regulatorio favorable y transparente que
permita el crecimiento de la inversién privada, me-
diante la reduccion de obstaculos que dificulten la
ejecucién de proyectos de construccién con el fin de
incrementar la eficiencia en la Administracion Publi-
ca. Ejemplo de estas situaciones tenemos:

o Expropiaciones: actualmente los procesos de expro-
piacion para obtener el derecho de via de una ruta, rep-
resentan un proceso lento que involucra a la Procura-
duria, Registro Nacional, Municipalidades, etc., por lo
que urge establecer un marco legal y mecanismos in-
stitucionales para aligerar el tramite de expropiaciones
y los procesos de litigios, en aras de no paralizar la eje-
cucion de los proyectos. En caso de proyectos de gran
impacto, establecer a través de la via legal que cor-
responda, una comision especifica para cada proyecto
(que no considere mas de un proyecto para evitar su
lento su accionar). Dichas comisiones deben involucrar
representantes de las partes involucradas en la gestién
de expropiaciones (MOPT, CONAVI, Procuraduria, Reg-
istro Nacional, etc.).

o Coordinacion de Servicios Publicos Afectados: es-
tablecer mecanismos interinstitucionales para generar
una coordinacidon oportuna, respaldada con comprom-
iso y agilidad, para resolver la afectacion de los servi-
cios publicos por la ejecucion de obras viales. En caso
de proyectos de gran impacto, establecer a través de la
via legal que corresponda, una comisién especifica para
cada proyecto (que no considere mas de un proyecto
para evitar su lento accionar). Dichas comisiones deben
involucrar representantes de las partes que intervienen
en los diferentes procesos, tales como MOPT, CONAVI,
Institucion del Servicio Publico (ICE, AyA, Consejo Na-
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cional de Fuerza y Luz, Municipalidades, etc.)

Modificaciones a la Ley de Contratacion Admin-
istrativa: modificar aquellos aspectos que afectan la
agilidad de los tramites administrativos en los procesos
de licitacién, pero sin menoscabo de la transparencia,
calidad e imparcialidad que éstos deben tener.

e Direccion General de Servicio Civil: el siste-
ma implementado por esta institucidn rectora de
gestién de recursos humanos para la Administracién
Pablica, limita la contratacidon de profesionales con
alto perfil técnico, por lo que es importante revisar
la idoneidad de los mecanismos de contratacion de
funcionarios publicos.

o Integridad Profesional: la labor de los profesion-
ales publicos y de los contratistas debe enmarcarse
dentro de un cdédigo de integridad moral. Se deben
reforzar valores y principios, para el buen ejercicio
y comportamiento profesional (adecuada cultura in-
stitucional), considerando:

Celeridad de los procesos, evitando tramites innecesa-
rios.

Buen control, por medio de la adecuada y oportuna
verificacion, evaluacidon, inspeccién, comprobacion vy
supervisidon de los procesos, especificaciones y proced-
imientos.

Efectividad, eficacia y eficiencia, para el logro oportuno
de los objetivos, en busca del efecto deseado, con la
optimizacién de los recursos.

Igualdad, imparcialidad y moralidad, a través de un
tratamiento rigurosamente imparcial hacia los admin-
istrados, sin favorecer ni perjudicar a individuos o gru-
pos, garantizando los derechos de todas las personas,
con honestidad y respecto a las normas y obligaciones.
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o Responsabilidad y transparencia, a través de la cor-
recta ejecucién del objeto contratado, con un control
estricto.

o Desarrollo del sentido de pertenencia y sensibilizacién
para contribuir en las mejoras del sistema.

o Evaluacion de la curva de aprendizaje, para que a
través de la retroalimentacién se establezcan procesos
de mejora continua.

e Cultura Técnica: se refiere a cdmo hacer las co-
sas, tal es el caso de instituciones como la Con-
traloria General de la Republica y el ICE. Es necesa-
rio reforzar la cultura técnica para el progreso real
en la gestion vial, para ello resulta indispensable
capacitar y concientizar constantemente a los pro-
fesionales sobre los efectos negativos de la “miopia
profesional” que favorece el origen de conflictos,
impide el logro de los objetivos de forma completa y
adecuada, e incluso incide en la toma de decisiones
improcedentes que aplazan los tiempos de respues-
ta que conlleva a la ineficiencia en el desarrollo de
los proyectos viales.

2. EJECUCION: Este rol corresponde al CONAVI en la Red
Vial Nacional y a las municipalidades en la Red Vial Can-
tonal. Para una ejecucion efectiva, este rol debe ser for-
talecido mediante mejoras en la Gestién Técnica, aspecto
gue se abordara mas adelante.

Es importante destacar que la Ley 7798 de creacion del
CONAVI, no solo establece que a éste le corresponde la con-
servacion y construcciéon de carreteras, entre otras activi-
dades, sino que ademas se declara la conservacién vial como
una actividad ordinaria de servicio publico y de interés na-
cional. Esto representa una gran responsabilidad y la cor-
respondiente concientizacion de la cultura de servicio al cli-
ente, ya que como usuarios, estamos pagando un servicio
de modalidad “prepago”, por lo que, cualquier iniciativa de
reforma que se plantee debe incorporar elementos que ga-
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ranticen calidad y buen desempefo de la infraestructura vial.

Adicionalmente, la Ley 7798 establece que el CONAVI debe
ser administrado por un Consejo de Administracién, que es
el érgano directivo de la organizacion y; esta integrado de la
siguiente manera:

e El Ministro de Obras Publicas y Transportes -quien lo pre-
side- y tiene “representacion judicial y extrajudicial con
facultades de apoderado generalisimo sin limite de suma”

e Dos representantes del Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (MOPT)

e Un representante de las municipalidades.

e Un representante de la Asociacién de Carreteras y Cami-
nos de Costa Rica

e Dos representantes de la Union de Camaras y Asocia-
ciones de la Empresa Privada.

No obstante lo anterior, es necesario resaltar el hecho de que
el Consejo al tomar las decisiones sobre toda la gestidon que se
realiza en el CONAVI (aprobacién de presupuesto, nombrami-
ento del Director Ejecutivo y del Auditor Interno, aprobaciones
de planes anuales y quinquenales, aprobacidon de normas de pe-
sos y dimensiones, emisidén de criterios técnicos para la clasifi-
caciéon de la Red Vial Nacional, suscribir contratos, entre otros),
se puede apartar de las recomendaciones que emita el Ministro,
situacion que contraviene el logro del ejercicio de la rectoria del
MOPT.

3. Asesoria y Fiscalizacion: Estos roles le corresponden al
LanammeUCR y a la Contraloria General de la Republica
(CGR).

De acuerdo con la Ley 8114, y en términos simples, le corre-
sponde al LanammeUCR asesorar al MOPT -actividad que esta
debidamente reglamentada- y fiscalizar al CONAVI, mediante
la ejecucién de auditorias técnicas y evaluacion de la red. El
LanammeUCR realiza una fiscalizacién externa, es decir, con-
stituye un érgano externo que es parte del sistema nacional de
fiscalizacién de las obras viales de Costa Rica, competencia que
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ha sido ratificada tanto por la Procuraduria® como por la Con-
traloria General de la Republica®.

Por otra parte, por mandato constitucional, la Contraloria Gen-
eral de la Republica fiscaliza el uso de los recursos publicos que
utiliza el MOPT-CONAVI, mediante controles previos y posteri-
ores a la erogacion de dichos fondos publicos. Entre los con-
troles previos estan la revision de presupuestos y refrendo de
contratos y en los controles posteriores esta la realizacion de
estudios para determinar cémo se ejecutd el presupuesto y ver-
ificar si se cumplieron las leyes, asi como establecer sanciones
en caso de que se encuentre responsabilidad por actos ilegales
en el manejo de fondos publicos. En este rol de la CGR, es de
suma importancia reforzar aspectos técnicos para medir si el
presupuesto se ejecuté de forma efectiva y eficiente y de acu-
erdo con las necesidades reales de la infraestructura, asi como
para emitir el refrendo de contratos y sus modificaciones. Por
otra parte, es nuestro criterio que dicho ente, puede contribuir
a la mejora de los procedimientos administrativos para el esta-
blecimiento de sanciones, de manera que el principio de ren-
dicidn de cuentas sea un hecho y se ejerza en todos los niveles
de las instituciones.

C. Enfoque de gestidn de activos

En los ultimos afos se han presentado cambios significativos en
la forma de entender y gestionar la infraestructura vial, basados
en la filosofia de gestion de activos, particularmente, al denom-
inado Sistema de Administracién de Carreteras. En la TABLA
1 se establecen las principales diferencias entre el modelo de
gestiéon actual y un modelo basado en la gestidon de activos.

5 Oficio C-087-2002 de fecha 4 abril de 2002. Pronunciamiento de la Procuraduria Gen-
eral de la Republica.

6 Oficio 3962 de fecha 8 de abril del 2005, emitido por la Contraloria General de la Repu-
blica

P 211




ANUARIO CIEP
Universidad de Costa Rica, ISSN: 2215-2873

TABLA 1

DIFERENCIAS ENTRE EL MODELO DE GESTION ACTUAL Y
EL MODELO DE GESTION DE ACTIVOS

MODELO DE GESTION ACTUAL MODELO DE GESTION DE ACTIVOS

Horizonte de corto plazo Horizonte de largo plazo

Orientado a la conservaciéon del patrimonio

Orientado a la ejecucion del presupuesto vial

Orientado a prestar un servicio publico de cal-

Orientado a resolver problemas . .
P idad de manera sostenida

Enfoque de proyecto Enfoque de red

Considera de manera aislada los diferentes el-
ementos que conforman la infraestructura vial
(pavimentos, puentes, drenajes, etc)

Integra todos los elementos que conforman la
infraestructura vial

Existe un proceso sistematico que combina
criterios de caracter politico-técnico-financie-
ro que respalda las decisiones tomadas y las
acciones ejecutadas

No existe un proceso sistematico que respalde
las decisiones tomadas vy las acciones eje-
cutadas.

Fuente: LanammeUCR.

Tal como se menciond anteriormente, se destaca como un as-
pecto positivo dentro de la reforma propuesta en el 2013, la
incorporaciéon de un Sistema de Administracién de Carreteras
(SAC) como una alternativa viable para el ordenamiento de las
inversiones y toma de decisiones con mayor rigor técnico. Este
aspecto se incorpord producto de las recomendaciones del Lan-
ammeUCR en el proyecto de modificacion a la “Ley de Creacion
del Consejo Nacional de Vialidad, N°© 7798” que en su articu-
lo 23, se establece que: "Toda obra publica financiada por el
CONAVI se realizara con fundamento en un Sistema de Admin-
istracion de Carreteras que administrara el MOPT, a través de
la Secretaria Sectorial y que constituira el fundamento para la
planificacion estratégica a cargo de ese Ministerio; asi como
para la planificacion tactica y operativa a cargo del CONAVI™,
Esto significéd una oportunidad coyuntural de incorporar concep-
tos de gestidon en la funcidén publica como uno de los elementos
de mayor importancia en la formacion de una nueva cultura vial.

7 COSTA RICA. Ley 7798 de Creacion del Consejo de Vialidad (CONAVI) del 30 de abril
de 1998. Diario Oficial La Gaceta, 29 de mayo de 1998, nim.103, p.11.
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El enfoque de gestidén para todos los activos que conforman la
infraestructura vial (carreteras, puentes, seguridad vial, etc.)
requiere de una gran inversiéon en tecnologia, capacitacion y
principalmente en la formacién de una sélida y estable base de
informacidn cientifica sobre todos los elementos de la infrae-
structura que se pretende gestionar. Afortunadamente, desde
el aio 2002 con la creacion de la Ley 8114, el LanammeUCR ha
desarrollado importantes proyectos en el fortalecimiento de las
lineas de transferencia de tecnologia, evaluacion de redes viales
y fiscalizacion, lo cual permite crear una sélida base para el de-
sarrollo e implementacion del Sistema de Gestidn de Carreteras
(SGC). Asi mismo, la ruptura de antiguos mitos y practicas de
intervencion nocivas para la correcta gestion de los activos en
las distintas fases de los proyectos viales ha sido un tema pri-
oritario en mas de 280 cursos de capacitacion impartidos hasta
el afo 2013 en el LanammeUCR. La insistente busqueda de la
formacién y el convencimiento sobre la necesidad de incorporar
un sistema de gestién de carreteras y romper practicas tales
como “lo malo primero” es sin duda el primer y mas dificil paso
en la implementacion de un sistema de gestién.

D. Mecanismos de financiamiento y su ejecucion

Desde la creacién del fondo vial en 1998 por medio del Regla-
mento de Organizacién y Funcionamiento del Consejo Nacional
de Vialidad, No 27099-MOPT se han establecido las siguientes
fuentes de financiamiento para las labores en la Red Vial Na-
cional:

1. Un monto equivalente al 15% de la contribucién especial
sobre la distribucién nacional de combustibles y energéti-
cos derivados del petréleo.

2. Un monto equivalente al 50% de los ingresos recaudados
por concepto del impuesto a la propiedad de vehiculos,
previsto en el articulo 9 de la Ley No 7088.

3. Las partidas presupuestarias contenidas en la Ley de Pre-
supuesto Nacional y las transferencias que realicen las
Administraciones Publicas.

4. Los créditos que contrate el CONAVI con instituciones de
financiamiento nacional e internacional.

5. Las donaciones y las ganancias o utilidades que produzca
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la inversion de excedentes en el mercado financiero.

6. El producto de los peajes sobre puentes y vias publicas,
no sujetos a concesiones de obra publica.

7. Las multas por infraccién de las normas sobre pesos y di-
mensiones de automotores.

Todas estas fuentes han dotado al CONAVI del recurso finan-
ciero necesario para ejecutar sus funciones, mediante los me-
canismos de contratacion que el mismo CONAVI defina dentro
de las potestades que la ley le permite. De esta forma se han
venido implementando una serie de “modelos de contratacion”,
con el fin de atender el nivel de deterioro que muestra la Red
Vial Nacional.

No obstante, los analisis realizados por el LanammeUCR en la
evaluacién de la red vial nacional que se realiza de forma bienal
desde el afio 2004, han demostrado que a pesar de las difer-
entes fuentes de financiamiento disponibles y de los diversos
modelos de contratacion de obra que han sido implementados,
no se ha logrado un impacto significativo en la calidad de la red
vial, mostrando por el contrario, un deterioro paulatino de la
calidad del patrimonio vial.

Asi mismo, el financiamiento con entidades extranjeras, por me-
dio de “préstamos con intereses blandos” ha mostrado también
una alta fragilidad, abonada por una falta de solidez institucion-
al, poca capacidad de ejecucion e inestabilidad en la estructura
politica y técnica de entidades como el MOPT y el CONAVI. Ca-
sos como los mas recientes donde se aprueban montos por su-
mas cercanas a los $1 500 millones para infraestructura con en-
tidades como el BID (PIV Iy PIV II) y BCIE con listas iniciales de
hasta 24 proyectos de gran importancia en la red vial terminan
convirtiéndose en una reducida lista de 4 proyectos (Proyecto
Cafias - Liberia (PIV I), Circunvalacion Norte (BCIE incompleta),
San Francisco - Rio Segundo (BCIE) y disefio y construccion de
puentes en Interamericana Norte), con pagos por intereses de
compromiso de cerca de los ¢2 000 millones de colones para
setiembre del afio 2013.

Todos estos intentos de utilizacién de diversas fuentes de finan-
ciamiento asi como de modalidades de contratacion, sin la ade-
cuada planificacion, estudios técnicos y disefios formales que
justifiquen los montos de los préstamos, la pobre capacidad de
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ejecucion presupuestaria (por ejemplo a junio 2013 el progra-
ma de Conservacidén Vial sélo habia ejecutado el 54,2% del pre-
supuesto asignado?®) y la falta de un Sistema de Administracién
de Carreteras, representan los principales retos en la mision de
rescatar la infraestructura vial de pais.

E. Gestion técnica: nivel operativo

Tal y como se han indicado anteriormente, las reformas del
MOPT y del CONAVI que se han propuesto, platean en términos
generales: una restructuracion de ambas instituciones, cambios
en la coordinacién de ambas, implementacién de un Sistema de
Administracion de Carreteras y redistribucién de obras a ejecu-
tar (construccion y mejoramiento a ejecutar por el MOPT; man-
tenimiento y rehabilitacién por CONAVI), entre otros.

No obstante lo anterior, para el éxito de estas reformas, sin en-
trar en el alcance de las mismas, adquiere particular relevancia
la atencién y solucién de ciertos aspectos internos y externos,
gue desde hace afios vienen afectando la gestion vial por parte
del MOPT-CONAVI.

Para planificar, ejecutar y administrar la red vial y sus activos,
no es suficiente la restructuracién institucional y la reasignacion
de funciones, que proponen dichas reformas, sino que ademas
y de forma paralela, resulta imperioso superar ciertos incon-
venientes que representan todo un desafio para el pais, pues
algunos no sdlo involucran al MOPT, sino que ademas a otras
instituciones. Estas situaciones, que por lo general estan asoci-
adas a inversiones y plazos adicionales, no contemplados origi-
nalmente, se pueden presentar en cualquier etapa de la gestion
de un proyecto: prefactibilidad, factibilidad, planificacién, disefio
y especificaciones; cartel y proceso licitatorio; ejecucion y re-
cepcion, asi como la puesta en operacion.

A continuacién se detallan aspectos ineludibles en diferentes
areas de la gestion técnica del MOPT-CONAVI:

8 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA (CGR). Informe Evolucién Fiscal y Pre-
supuestaria del Sector Publico, Primer Semestre, San José, Costa Rica, 2013.
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Aspectos conceptuales

Integralidad de la Red Vial Nacional: Esto quiere decir,
que los proyectos deben disefiarse pensando en la inter-
conexion de las vias, su impacto en la mejora de los indi-
cadores de servicio de una region y no de forma aislada®.

Sistema: los proyectos viales deben contribuir integral-
mente a mejorar la competitividad y calidad de vida de los
ciudadanos. Esto implica que de acuerdo con una planifi-
cacion sistémica, se elevaria el nivel de servicio de nuestra
red estratégica para cumplir con algunos estandares que
el pais debe asumir si se quiere salir del tan deshonroso
lugar que se ocupa actualmente a nivel mundial en el area
de infraestructura. La meta: una red vial interconectada.

“Proyecto completo”: Esto quiere decir que los proyectos
no pueden quedar sin conexidn entre ciudades, pueblos o
con la red vial estratégica. Ejemplos:

a. Sifén-La Abundancia: sin “puntas”, es decir sin con-
exion con la Ruta 1 ni con Ciudad Quesada y Flor-
encia

b. Radial Desamparados,
c. Florencio del Castillo (Hacienda Vieja)
d. Florencio del Castillo (La Galera)

Calidad de Vida: la infraestructura vial es un medio para
brindar confort, transitabilidad de personas y mercancias
de manera segura

“Servicio publico”: es pagado por todos e incluso con
modalidad “prepago” (impuesto a los combustibles)

Gestion de la Calidad en Obras: Verificacion por parte de
la Administracion y control de calidad por parte de la em-
presa constructora. La calidad no se negocia!

EI -t- -7 I-I l l' -

o Ausencia de planificacion de largo plazo de las inver-

9
(CRVN)

Ideas Técnicas Fundamentales del Consenso por el Rescate de la Red Vial Nacional
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siones: Se requiere un ordenamiento institucional, una
planificacion, una asignacién de recursos con estrategia
que trascienda el ciclo politico (periodos de gobierno)

o Ausencia de estrategia, politicas institucionales y di-
reccion de las acciones de MOPT-CONAVI para poder
recuperar la Red Vial Nacional

o Politicas inadecuadas de mantenimiento: el tipo de in-
tervencidon no obedece a politicas y directrices claras,
gue tengan como fundamento los estudios y disefios
técnicos requeridos.

o Segregacion operativa de la institucién: no existe una
comunicacién y coordinacion fluida de las diferentes
gerencias del CONAVI, de manera que se asigna la eje-
cucién de proyectos a una gerencia dada, cuando por
su naturaleza le corresponde a otra. De igual forma,
como no hay un procedimiento efectivo de revision y
actualizacion de disefios antes de emitir la orden de
inicio de ejecucion de una obra, los errores y/o omi-
siones se detectan durante la etapa constructiva.

o Ciclo del proyecto: el ciclo de un proyecto esta con-
stituido por las etapas de pre factibilidad, factibili-
dad, diseno, construccion, operacidon. No obstante, los
proyectos no se desarrollan en este orden, ni se les da
el seguimiento requerido.

o Planificacion y estrategia para la atencion de los Puentes
de la Red Vial Nacional

o Incorporacion efectiva de la Seguridad Vial en la gestién
de CONAVI: si bien es cierto se ha emitido un decre-
to que establece que todo proyecto vial debe contem-
plar la seguridad vial, no existen politicas y directrices
claras al respecto.

o Aplicacién no adecuada de la figura de Imprevisibilidad
o atencion por urgencia: se ha desvirtuado el concepto
de imprevisibilidad, para el cual se ha venido consid-
erando que toda contingencia responde al concepto de
imprevisibilidad, cuando en muchos casos los eventos
vienen precedidos de sucesos que ponen en evidencia
el riesgo de la estructura vial, siendo que en esos mo-
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mentos (sobre todo si en la zona hay contrato de con-
servacion vial) se podrian tomar medidas para evitar la
urgencia.

o Rendicién de cuentas por parte de los funcionarios, es
decir responsabilidad técnica en la toma de decisiones
en la administracién de proyectos

o ELEMENTO CLAVE: Fiscalizacién sobre la planificacion
de Inversiones, en donde se ha podido identificar:

e Estr

Asignacion de rutas que necesitan reconstruccién a
la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes: el
tipo de intervencion no obedece a politicas y direc-
trices claras, que tengan como fundamento los es-
tudios y disenos técnicos requeridos.

Construccion de carreteras que no corresponden a
ningun plan estratégico o priorizacién: por falta de
un Sistema de Administracion de Carreteras.

Necesidad de indicadores reales para la medicidn
de la gestion operativa del CONAVI, pues a pesar
de ser el ejecutor de las obras, establece objetivos
e indicadores muy generales. Algunos indicadores
debieran considerar por ejemplo:

Desempeno de las intervenciones

Gestion (eficiencia de fondos, eficiencia de los con-
tratistas, oportunidad de intervencién)

Condicidon del pavimento: se integran dentro de un
Sistema de Administracion de de Carreteras, tales
como IRI, deflectometria, friccion, etc.

r rganizacional

o Restructuracion organizacional, asignacién de roles y fun-
ciones a lo interno del MOPT-CONAVI y que mejore la co-
municacidén entre departamentos para que no funcionen
como islas y mas bien que se genere una sola politica
institucional.

o Claridad de roles y responsabilidades de departamentos y
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de puestos, evitando la duplicidad de funciones

o Inventarios y bases de datos, actualizado y completo, con
historial de intervenciones: es necesario crear, revisar y
actualizar esta informacién de los proyectos de manera
que sea de calidad, actualizada y completa

o Homologar las politicas y criterios sobre el control de cali-
dad dentro de toda la institucion, asi como el de funciones
y responsabilidades de las diferentes gerencias, departa-
mentos del MOPT-CONAVI (No deben haber diferencias
entre gerencias, por ejemplo Conservacidon Vial versus
Obras)

o Se debe capacitar rigurosamente a los ingenieros de plan-
ta contratados por CONAVI tanto en temas técnicos como de
gestion.

- 7
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o Prevencidon de riesgos en la administracion y ejecucion
de proyectos: incorporar estudios de vulnerabilidad de los
corredores viales en donde se va a construir, rehabilitar
una ruta.

o Carteles y Especificaciones: implementar un sistema para
definir y aplicar, de acuerdo con la retroalimentacion y las
lecciones aprendidas en carteles anteriores, las medidas
necesarias para evitar problemas de inconsistencias, am-
bigliedades, omisiones o incongruencias, entre los térmi-
nos de referencias, las especificaciones técnicas y otros
aspectos de fondo del mismo cartel.

o Procesos de Licitacién: EI CONAVI debe asegurar que,
previo al concurso licitatorio de un proyecto de construc-
cion, se encuentren debidamente aprobadas las adquisi-
ciones de derecho de via, la aprobacion de la utilizacion
de fuentes de materiales y evitar que ocurran desfases
entre el inicio del contrato de obra y la solucién a estos
aspectos. Dentro de las actividades previas al proceso de
licitacidn, se recomienda considerar, entre otros:

= Actividades criticas que deben resolverse previo al ini-
cio de obras.

= Contar con la version final del cartel de licitacién,
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debidamente depurado de errores, inconsistencia, in-
congruencias, omisiones y ambigledades.

Contar con estudios y disefios vigentes y debidamente
aprobados por la entidad correspondiente, para evitar
aclaraciones y objeciones al cartel de licitacion, que en
consecuencia retardan el proceso licitatorio y por ende,
el inicio de la ejecucidn de las obras.

Disponibilidad del derecho de via requerido por el
proyecto, para evitar complicaciones y atrasos en la
ejecucién del proyecto.

Aprobacion por la institucion respectiva, del uso de la
fuente de materiales, para evitar atrasos en la produc-
cion.

Coordinacién y aprobaciones por las partes involucra-
das, del tratamiento a llevar en relacion con los servi-
cios afectados, donde se evidencien los compromisos
adquiridos.

Eliminar el desfase entre el inicio del proceso licitato-
rio para la contratacion de la actividad de Supervisién/
Verificacion y el inicio del proceso licitatorio para la
ejecucidn de las obras.

Administracion y Supervision de Proyectos: este concepto
se define como la disciplina de organizar y administrar
los recursos, de forma sistematica y ordenada, de man-
era que un proyecto dado sea terminado completamente
dentro de las restricciones del objeto, alcance, tiempo y
costo definido en el cartel de licitacidon y su contrato.

En este sentido, tanto para la contratacién de la super-
vision como de verificacion de la calidad, se han detecta-
do las siguientes debilidades:

Carencia de procedimientos para el cambio en las es-
pecificaciones técnicas establecidas en el contrato, sin
el debido soporte técnico ni la respectiva aprobacién
por la entidad correspondiente, pues bajo esas condi-
ciones no se puede garantizar la calidad y buen de-
sempeno de las obras.
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= Cambios en la naturaleza del objeto del contrato, por
inconsistencias entre el objeto del contrato y el alcance
del mismo, ejecutandose obras que van mas alla de lo
pactado.

= Duplicidad de funciones de inspeccidn: algunas activ-
idades de empresas contratadas para supervision re-
sultan similares a las que ejecuta personal de planta
del CONAVI, en un mismo proyecto

» Falta de definicion clara en la asignacién de las re-
sponsabilidades profesionales, en los contratos de su-
pervision, de manera que para la respectiva rendicion
de cuentas, no hay claridad para establecer responsa-
bilidades.

Recepcion Final de Proyecto: instaurar un procedimiento
eficaz que permita efectuar de manera oportuna y adecua-
da, un proceso formal de recepcién de obra de proyectos
viales, orientados a recibir obras de buena calidad, para
lo cual se constituya un grupo profesional interdisciplinar-
io por parte de la Administracidon (disefiadores, juridicos,
financieros, ingenieria de inspeccion, etc.), con el fin de
asegurar que las obras obedecen a las necesidad plant-
eadas contractualmente y que el desarrollo del proyecto
se realizd dentro del marco técnico, legal y financiero, que
establece el contrato y sus modificaciones (debidamente
aprobadas).

Ademas, debe contemplar acciones econdmicos-legales,
para en caso de presentarse vicios ocultos imputables al
Contratista, éste responda reparando a su propio costo,
los defectos que surjan durante un periodo determinado
de afios en operacion, contados a partir de la recepcion
definitiva del proyecto.

Evaluacion del desempefio de contratistas y consultores:
en paises vecinos se califica la capacidad de ejecuciéon de
trabajos de los contratistas en funcién de su capacidad fi-
nanciera y el desempefio en proyectos en los que ha sido
responsable del disefio y/o la construccion.

Multas y sanciones al contratista por incumplimiento:
ejercer los controles que ya existen por ejemplo: eje-
cucién de garantias de cumplimiento de proyectos.
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Diseii I asi

Calidad y suficiencia de los estudios basicos o prelimin-
ares en los proyectos de conservacion vial y de construc-
cion: establecer procedimientos para definir la cantidad y
alcance de los estudios y disefios preliminares requeridos,
de acuerdo con la naturaleza del proyecto.

Revision de Disenos: Equivocadamente el control y apro-
bacidon de los disefios se ha limitado a un chequeo de
requisitos documentales o de calculos aritméticos de una
metodologia, por lo que resulta indispensable fortalecer y
asegurar la aplicacion rigurosa de procedimientos de con-
trol y aprobacién de disefios, para evitar la deteccion de
errores en etapas posteriores.

De forma paralela, se debe asegurar que los profesionales
responsables de la ejecucion y aprobacion de los disenos,
sean personal competente e idoneo, con el fin de garan-
tizar la razonabilidad técnica-econdmico y funcional de los
proyectos, asi como la inversion.

- 7

La politica institucional para la gestidon de calidad, no es
uniforme ni rigurosa en su aplicacion. Es necesario un
proceso estandarizado de evaluacién y aplicacion de san-
ciones por concepto de calidad de materiales y procesos
constructivos.

Homologar metodologias y criterios de evaluacién de la
calidad de los materiales y procesos constructivos, para
gue en funcion de ellos, se apliquen pautas uniformes a
seguir, de igual forma para el pago de obras en funcién de
la calidad.

Ampliacion de la cantidad de materiales, parametros y
procesos constructivos a evaluar mediante la gestion de la
calidad, sin limitarla a la evaluacion de la calidad del pavi-
mento. Si bien es cierto se establecen especificaciones
para otros activos de la carreteras, estas verificaciones no
se consideran para efectos de pago.

Conflicto de intereses cuando una empresa determinada
brinda servicios de verificacion de calidad en un proyecto
dado y a su vez, brinda servicios de autocontrol de calidad
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en otro proyecto, con el inconveniente que se presenta
cuando el contratista que construye las obras es el mismo
en los dos proyectos.

o Conflicto de intereses al utilizar el autocontrol de calidad
(del contratista) para definir las multas por incumplimien-
tos, sin considerar la verificacién por parte de la Admin-
istracion.

o Definicidon contractual explicita de las especificaciones
técnicas y los parametros de calidad que se mediran en
las obras.

o Sistematizacion del control por parte del MOPT-CONAVI
a los Laboratorios contratados que prestan servicios al
CONAVI, de manera que cumplan con la acreditacién de
los ensayos de laboratorios que efectivamente se realizan
para el control de calidad de los materiales que se incor-
poran en un proyecto vial.

A | | ministrativ

o Mejorar sistema de gerenciamiento de proyectos, con la
inclusidén de conceptos de “Project Management”

o Indefinicion de modelos contractuales en proyectos de
conservacion vial: por hora maquinaria, precios unitarios,
cuantia inestimable (1, 2, 3 afios), niveles de servicios.

o Evaluar funcional y legalmente si la figura del Consejo
de Administracion del CONAVI es necesaria, dado el con-
texto legal establecido en cuanto a las atribuciones y re-
sponsabilidades, que les establece la Ley de Creacién del
CONAVI.

CONCLUSIONES

Es comprensible que las iniciativas de proyectos de ley que se
han planteado para impulsar la “reforma del MOPT” persiguen
un ordenamiento en cuanto a recuperar la rectoria del MOPT.
No obstante, es preponderante tener presente que la reestruc-
turacion del MOPT-CONAVI no debe limitarse solamente a mod-
ificaciones en leyes, sino debe enfocarse en aspectos, princi-
palmente de caracter técnico a nivel de organizacion, de los
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gue adolece actualmente y que no podran ser subsanados sola-
mente con dichos cambios en la legislacién.

En relacién con el modelo actual de gestidén institucional del
MOPT-CONAVI vy los diferentes aspectos abordados anterior-
mente, se puede concluir que:

1. El modelo MOPT y consejos no ha funcionado
2. Se requiere que el MOPT retome su rol rector
3. La planificacidon debe gestarse en el MOPT
4

. Se requiere de una politica de estado en materia de in-
fraestructura vial

5. Hay, necesariamente, que modificar leyes y procedimien-
tos de trabajo

6. Se requiere de una redefinicidén de roles en el MOPT-CONA-
VI

La reestructuracion del MOPT-CONAVI debe contemplar, sin
necesidad de esperar el proceso de revisidn y aprobacion de es-
tos proyectos de ley, un ordenamiento que involucre la modern-
izacion en politicas, metodologias, procedimientos propios en
materia técnica que faciliten, de una manera homogénea en la
institucidn, el actuar en los diferentes procesos de la gestion de
proyectos. De esta manera, resaltar y promover, de manera pri-
oritaria el desarrollo técnico de la institucidn, el cual, a nuestro
criterio, es el principal elemento de reestructuracion necesario
para el rescate de la cultura vial del MOPT.
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