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RESUMEN EJECUTIVO

El presente informe muestra hallazgos y observaciones sobre el proceso y la calidad de la
planificacion empleada por el Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI) para los proyectos

de rehabilitacién o reconstruccion ejecutados mediante la licitacion de conservacion vial

No. 2009LN-000003-CV.

Como antecedentes del tema de planificacion en el CONAVI, existen multiples informes
de esta Auditoria Técnica y de la Contraloria General de la Republica que han sefalado
debilidades en el proceso de planificacion. Ademas, se ha indicado la necesidad de
implementar en Costa Rica un Sistema de Administracién de Carreteras (Sistema de
Gestion de Activos de Transporte), que realice la planificacién de las inversiones de forma
integral (considerando todos los componentes de las vias) y con analisis y estrategia de
largo plazo. Sobre esto, se han girado disposiciones por parte de la Contraloria General

de la Republica para que inicie su implementacién desde el afio 2007.

Esta Auditoria Técnica no pudo evidenciar que los proyectos rehabilitacion o
reconstruccion ejecutados mediante la licitacién de conservacion vial No. 2009LN-000003-
CV (algunos de los cuales fueron llamados por la Administracion "proyectos especiales"),
tuvieran un respaldo técnico basado en andlisis ingenieriles y econémicos, sobre su
planificacion y priorizacién. Asimismo, esta Auditoria Técnica mediante el informe LM-PI-
AT-040-12 vy la Contraloria General de la Republica en el informe DFOE-IFR-IF-06-2013,
determinaron que los trabajos ejecutados excedieron el alcance de la actividad de

conservacion vial definida en la Ley 7798, Ley de creaciéon del CONAVI.

Las debilidades en la planificacion hace que se incremente el riesgo de duplicacién de
esfuerzos e inversiones, tal como se pudo evidenciar en los proyectos de rehabilitacion
Paso Real - San Vito de la Ruta Nacional 237 y Chacarita - Rincén, de la Ruta Nacional
245. En ambos, se evidencié que el CONAVI contraté disefios de rehabilitacion del
pavimento, a pesar de que esa misma entidad habia recibido en el 2009 los productos de

contrataciones que incluyeron también disefios estructurales de pavimento.
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Por otra parte, se encontré que la planificacién anual operativa no concuerda con la

planificacion definida a nivel quinquenal, en cuanto al orden de la programacion para
avanzar en los proyectos definidos tacticamente en el Plan Quinquenal 2010-2014 del
CONAVI. Asimismo, los indicadores utilizados en los planes como herramienta de medida
del avance en la consecucion de las metas y objetivos, no reflejan la calidad resultante
luego de las intervenciones. El parametro "Kildmetro intervenido" no indica la calidad de
los trabajos ni su nivel de contribucion a la mejora de la condicién de los pavimentos de la

red vial nacional.

Ante estos hallazgos y observaciones, se recomienda al CONAVI una vez mas,
implementar un Sistema de Administracion de activos de transporte que gestione todos
los activos de las vias (como puentes, pavimentos, drenajes, muros, sefiales) de forma
integral, mediante la generacion de planes de inversién a largo plazo basados en una

priorizacion rigurosa y de calidad.

Ademas, se recomienda al CONAVI asegurar la calidad y congruencia de la planificacion
entre sus distintos niveles de gestion (quinquenal o anual), de tal forma que el Plan
Quinquenal de Inversiones asi como los Planes Operativos Institucionales sean
verdaderas herramientas para la optimizacion de las inversiones y no simples requisitos

documentales.
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INFORME DE AUDITORIA TECNICA EXTERNA

ESTUDIO DE LA PLANIFICACION DE LOS PROYECTOS DE
REHABILITACION A CARGO DE LA LICITACION PUBLICA 2009LN-000003-CV
DENTRO DEL MARCO DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA DEL
CONSEJO NACIONAL DE VIALIDAD

FUNDAMENTACION

La auditoria técnica externa a proyectos viales, se realiza de conformidad con las
disposiciones del articulo 6 de la Ley N°8114 de Simplificacién y Eficiencia Tributarias y
su reforma mediante la Ley N°8603, dentro del Programa de Fiscalizacién de la Calidad
de la Red Vial del Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales
(LanammeUCR) de la Universidad de Costa Rica (UCR).

Asimismo, el proceso de auditoria técnica se fundamenta en el pronunciamiento C-087-

2002 del 4 de abril del 2002, de la Procuraduria General de la Republica, que indica que:

“..la fiscalizacion que realiza la Universidad a través del Laboratorio es una
fiscalizacion externa, que trasciende los contratos de mérito, y por ende, obras
especificas, para abarcar la totalidad de la red nacional pavimentada (por ende,
proyectos ya finiquitados) y que incluso podria considerarse “superior”, en el
sentido en que debe fiscalizar también los laboratorios que realizan analisis de

calidad, auditar proyectos en ejecucion, entre otros aspectos, evaluar la capacidad

estructural y determinar los problemas de vulnerabilidad y riesgos de esa red. Lo

cual implica una fiscalizacion a quienes podrian estar fiscalizando proyectos

concretos.” (El subrayado no es del texto original)
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OBJETIVO Y METODOLOGIA DE LA AUDITORIA TECNICA

El objetivo de este estudio es dar a conocer a la Administracion, desde el punto de vista
externo y constructivo, situaciones observadas, con relacion al respaldo técnico de las

decisiones que toma sobre las inversiones en el mantenimiento vial.

Se procura que este informe sea una herramienta que le permita a la Administracién
evaluar las formas en que se han definido las inversiones en conservacion vial de manera
que pueda romperse de forma progresiva con la gestion reactiva imperante y que se logre
un uso eficiente de los recursos publicos, con respecto al tipo de intervencion a realizar en

las rutas nacionales, segun su condicion.

El presente informe ademas, del objetivo de realizar un analisis del respaldo técnico de la
programacion de proyectos de rehabilitacion y los llamados "proyectos especiales",
mediante la licitacion N°2009LN-000003-CV de la Gerencia de Conservaciéon de Vias y
Puentes del CONAVI, pretende analizar otros aspectos relacionados con la labor de

planificaciéon de la conservacion vial dentro del Consejo Nacional de Vialidad.

METODOLOGIA DE LA AUDITORIA TECNICA

Para realizar la evaluacion del respaldo técnico de la planificacion de los proyectos de
rehabilitacién se solicitd a la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes mediante el
oficio LM-AT-022-2013, los estudios preliminares, criterios para seleccién y priorizacion
de rutas a intervenir, la planificacion de la inversion a realizar y el detalle de las
aprobaciones de los llamados por la Gerencia de Planificacion Institucional como
"proyectos especiales" los cuales corresponden a proyectos de rehabilitacion mediante la
licitacion No.2009LN-000003-CV.

Asimismo, se solicitd a la secretaria del Consejo de Administraciéon del CONAVI, actas de
las sesiones del Consejo para evidenciar la existencia de informacion o estudios que

respaldaran la decisién de ejecutar los proyectos de rehabilitacion mencionados.
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Por otra parte, se revisoé la documentacion sobre la planificacién quinquenal y operativa

del CONAVI de 2010 a 2013, con el propdsito de conocer la consistencia de la

planificacion y la calidad de los indicadores de gestion utilizados.

Para llevar a cabo el estudio se procedié a entrevistar a funcionarios relacionados con la
labor del planificacion del MOPT-CONAVI, con el objetivo de conocer como se desarrolla
el proceso de planificacion de los trabajos de conservacion vial. Se entrevisté a los

siguientes funcionarios del MOPT y CONAVI:

e Ing. Mdnica Moreira Sandoval, Gerente, Gerencia de Planificacion Institucional

(05/04/2013).
¢ Ing. Tomas Figueroa, Director, Direccion de Planificacién Sectorial del Ministerio

de Obras Publicas y Transportes (04/04/2013).
¢ Ing. Cristian Vargas Calvo, Gerente, Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes

CONAVI (02/04/2013).

Este informe se efectud siguiendo los procedimientos de auditoria técnica, mediante la

solicitud y revision de la documentacion, asi como la realizacion de entrevistas indicadas

anteriormente.

ALCANCE DE LA AUDITORIA TECNICA

El alcance de esta auditoria técnica se centré en la revision documental del soporte de la
planificacion y programacion de los proyectos de rehabilitacion o reconstruccion

ejecutados mediante la licitacién de conservacion vial No.2009LN-000003-CV.

Para efectos del presente informe de Auditoria Técnica, se revisaron el Plan Quinquenal
de Inversiones en Infraestructura Vial 2010-2014, los Planes Anuales Operativos 2010,
2011, 2012 y 2013, asi como el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 y el Plan Nacional

de Transportes 2011-2035.
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Ademas, la labor de auditoria técnica se apoy6 en informes del esta Unidad de Auditoria
Técnica y giras de campo del Equipo Auditor, asi como informes generados por la
Contraloria General de la Republica con sus respectivas disposiciones sobre el tema en

cuestion.

ANTECEDENTES

Desde hace varios afios el CONAVI ha presentado debilidades significativas en el tema
de planificacién. La Contraloria General de la Republica (CGR) indicé en 2005 mediante
su informe DFOE-34-2005 Estudio sobre el proceso de planificacion del Consejo Nacional
de Vialidad, que el plan quinquenal de CONAVI no era una herramienta actualizada y no
era utilizado como instrumento de gestién para la toma de decisiones y en general, que la
planificacion aplicada por el CONAVI no respondia a un plan estratégico integral en

materia de vialidad.

Uno de los desafios en la administracion de las carreteras nacionales en el CONAVI es el
aspecto organizacional, lo cual fue senalado por el informe Nro. DFOE-OP-14-2007 de la
Contraloria General de la Republica (CGR), elaborado en conjunto con la Unidad de

Auditoria Técnica del LanammeUCR, en 2007.

Se indicdé en ese informe que la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes del
CONAVI, era encargada del mantenimiento de rutas que por su condicidon necesitan ser
reconstruidas (lo cual deberia ser competencia de la Gerencia de Construccién de Vias y
Puentes de CONAVI). Segun se sefialé en esa oportunidad, esto trae implicaciones, al
asignar a una gerencia, cuyas competencias y contratos son orientados hacia el
mantenimiento, la tarea de realizar reconstrucciones de vias bajo contratos de
mantenimiento, o aplicaciones de bacheos en vias que necesitan reconstruirse, lo que

indica que se estara aplicando un tratamiento no adecuado a una via con otra necesidad.
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Al respecto la Contraloria General de la Republica (CGR) en su informe Nro. DFOE-OP-
14-2007 dispuso’:

“Como disposicion fundamental para el MOPT, se le esta sefialando la

necesidad de implementar un Sistema de Administracién de Carreteras, que

contemple todas las actividades a realizar en las vias (planeamiento, disefio,

construccién, conservacion, control de todos los elementos de las carreteras),
el cual es impostergable para el desarrollo del pais y es necesario comenzar

a trabajar urgentemente, y solo de esa forma, se logrardan optimizar los

recursos para la recuperacion sostenible en un mediano y largo plazo de la

red vial nacional. Asimismo, se le esta solicitando al CONAVI que trabaje

conjuntamente con el MOPT en la implementacion del Sistema, pues ambas

entidades son responsables de esa red vial”

Sin embargo, la CGR redirecciond, mediante el oficio DFOE-IFR-0655 del 28 de
noviembre de 2012, la disposiciéon de la implementacion del Sistema de Administracion de
Carretera hacia el CONAVI. Por lo tanto es esta institucion la que tiene la responsabilidad

de implementar lo dispuesto desde el 2007.

A pesar de lo sefialado anteriormente, en la consultoria contratada por el CONAVI en
2010, Diagnéstico, requerimientos de usuarios y disefio conceptual del sistema de
administracién de activos para el Consejo Nacional de Vialidad®, se determiné que las
politicas de asignacion de recursos no se encuentran basadas en un enfoque orientado a
resultados donde los fondos se inviertan con miras a la mejora del rendimiento de las
carreteras a largo plazo. En otras palabras, no existe una asignacion de recursos basados

en estrategias para mejorar la condicion de la red de carreteras.

Informe sobre los resultados del estudio de la calidad de la informacion, de los procedimientos, de la
metodologia del analisis que sustentan la priorizaciéon de las rutas que son intervenidas de la Conservacion
Vial, con cargo a la licitacion publica Nro. 1- 2005

2 Mrawira, Donath. Diagnostico, requerimientos de usuarios y disefio conceptual del sistema de administracion
de activos para el Consejo Nacional de Vialidad ( 2010)
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En numerosos informes, la Unidad de Auditoria Técnica del PITRA-LanammeUCR ha

emitido criterios técnicos con respecto a las politicas de inversion en obra publica,

especialmente sobre las de conservacion vial. Al ser este un tema medular para mejorar

la red vial nacional y la competitividad de nuestro pais, la Unidad de Auditoria Técnica ha

realizado ademas gestiones para difundir en los funcionarios del MOPT-CONAVI la

importancia que éste cuente con un Sistema de Administracion de Carreteras. Algunos de

estos productos han sido:

Informe en conjunto con la Contraloria General de la Republica: Informe sobre los
resultados del estudio de la calidad de la informacion, de los procedimientos, de la
metodologia del analisis que sustentan la priorizacion de las rutas que son
intervenidas de la Conservacién Vial, con cargo a la licitacion publica Nro. 1- 2005
(informe Nro. DFOE-OP-14-2007), en donde se le dispone al MOPT-CONAVI que

se implemente el Sistema de Administracidon de Carreteras.

Informe LM-PI-AT-253-09: Informe sobre la Gestién de Puentes de la Red Vial
Nacional aplicada al caso del puente sobre el Rio Grande de Tarcoles, Ruta

Nacional No.137 Direccién de Conservaciéon Vial Zona 3.2.
Informes de auditorias técnicas sobre actividades de conservacion vial 2002-2013.

Cursos de capacitacion a los funcionarios del MOPT-CONAVI sobre los Sistemas
de Administracion de Carreteras y su implementacién en una agencia de

transportes. Estos cursos fueron impartidos por profesores canadienses.

Pasantias al Departamento de Transportes de New Brunswick de Canada (2008 y
2010) con funcionarios del MOPT y con funcionarios de la Contraloria General de
la Republica para estudiar la implementacion del Sistema de Administracion de
Carreteras.

Asesoria al Ministro de Obras Publicas y Transportes en 2012 para la revision
conceptual del cartel de licitacion para la contratacion de la implementacion de un

Sistema de Administracion de Carreteras.
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Taller sobre sistemas de Administracion de Carreteras y Hallazgos recurrentes en

la auditoria técnica del LanammeUCR, 24 y 25 de abril 2013.

Presentacion al Consejo de Administracion del CONAVI sobre Gestidon de Activos

de Transporte, 9 de mayo de 2013.

RESPONSABLES DEL ESTUDIO

a) Responsables por parte de la Administracion:
Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes, CONAVI.

Gerencia de Planificacion Institucional, CONAVI.
Consejo de Administracién, CONAVI
Direccién Ejecutiva, CONAVI

b) Integrantes del equipo de auditoria técnica del LanammeUCR
¢ Ing. Wendy Sequeira Rojas, MSc. (Coordinadora Unidad de Auditoria Técnica

PITRA-LanammeUCR)
¢ Ing. José David Rodriguez Morera (Auditor Lider)

¢ Ing. Mauricio Salas Chaves (Auditor técnico)
e Lic. Miguel Chacon Alvarado (Asesor Legal)
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AUDIENCIA A LA PARTE AUDITADA PARA EL ANALISIS DEL INFORME LM-
PI-AT-012B-13 EN SU VERSION PRELIMINAR

Como parte de los procedimientos de auditoria técnica, mediante oficio LM-AT-037-14 del
31 de marzo del 2014 se envié el informe preliminar LM-PI-AT-012B-13 a la parte
auditada para que fuese analizado y de requerirse, se proceder a esclarecer aspectos que
no hayan sido considerados durante el proceso de ejecucion de la auditoria, por lo que se

otorga un plazo de 10 dias habiles posteriores al recibo de dicho informe para el envio de

comentarios al informe preliminar.

Posterior al envio del informe preliminar se le brindé audiencia a la parte auditada para
una presentacion oral del informe y para abrir un espacio donde se refiera al informe
preliminar, el dia 23 de abril de 2014 a las 9:00 am en las instalaciones del LanammeUCR
en donde se realiz6 la presentacion del informe LM-PI-AT-012B-13 en su versién
preliminar. Por parte del CONAVI estuvieron presentes los funcionarios Alexander Guerra,
Patricia Quesada, Pablo Camacho, Jason Pérez, Esteban Jarquin, Vincent Blackamore,
Rocio Carvajal, Esteban Sandoval y Eddy Baltodano. Del LanammeUCR, participaron

Wendy Sequeira, José David Rodriguez, Mauricio Salas, Sandra Solérzano y Rose Mary

Cabalceta.

Durante la presentacion del 23 de abril de 2014, los representantes de la parte auditada
manifestaron la importancia de presentar la version preliminar del informe LM-PI-AT-

012B-13 a la Gerencia de Planificacion Institucional del CONAVI, criterio con el que esta

Auditoria Técnica estuvo de acuerdo.

La Gerencia de Planificacion Institucional fue convocada a audiencia para la presentacion
de este informe LM-PI-AT-012B-13 de fecha 9 de mayo de 2014, para el dia 27 de mayo
de 2014 mediante el oficio LM-AT-51-14. Mediante este oficio se remitié la version
preliminar de este informe LM-PI-AT-012B-13 y la presentacion oral del mismo se llevo a
cabo el dia 28 de mayo de 2014 a solicitud de la Gerencia de Planificacion Institucional y

estuvieron presentes por parte del CONAVI los funcionarios Ménica Moreira Sandoval y
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Rolando Arias; por parte del LanammeUCR participaron José David Rodriguez Morera,

Owen Gooden Morales, Sandra Sol6érzano Murillo y Wendy Sequeira Rojas.

Por lo tanto, en cumplimiento de los procedimientos de aucdlitoria técnica y una vez
analizados los comentarios expresados en ambas audiencias, se procede a emitir el
presente informe LM-PI-AT-012-13 en su version final para ser enviado a las instituciones

que indica la ley 8114.

HALLAZGOS Y OBSERVACIONES DE LA AUDITORIA TECNICA EXTERNA

Todos los hallazgos y observaciones declarados por el equipo de auditoria técnica en este
informe de auditoria técnica se fundamentan en evidencias representativas, veraces y
objetivas, respaldadas en la experiencia técnica de los profesionales de auditoria técnica,
el propio testimonio del auditado, el estudio de los resultados de las mediciones

realizadas y la recoleccién y analisis de evidencias.

Se entiende como hallazgo de auditoria técnica, un hecho que hace referencia a una

normativa, informes anteriores de auditoria técnica, principios, disposiciones y buenas
practicas de ingenieria o bien, hace alusién a otros documentos técnicos y/o legales de

orden contractual, ya sea por su cumplimiento o su incumplimiento.

Por otra parte, una observacidon de auditoria técnica se fundamenta en normativas o

especificaciones que no sean necesariamente de caracter contractual, pero que obedecen
a las buenas practicas de la ingenieria, principios generales, medidas basadas en
experiencia internacional o nacional. Ademas, tienen la misma relevancia técnica que un

hallazgo.

Por lo tanto las recomendaciones que se derivan del andlisis de los hallazgos y
observaciones deben ser atendidas planteando acciones correctivas y preventivas, que

prevengan el riesgo potencial de incumplimiento.
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SOBRE LA PRIORIZACION DE LOS PROYECTOS

HALLAZGO 1: NO SE PUDO EVIDENCIAR UN RESPALDO DE LA
PRIORIZACION DE LOS PROYECTOS DE REHABILITACION CON CARGO A
LA LICITACION No0.2009LN-000003-CV BASADO EN ANALISIS TECNICOS
INGENIERILES Y/O ECONOMICOS DE MEDIANO O LARGO PLAZO

A partir de 2011, afio en que se empezaron a ejecutar los contratos de conservacion vial
de la red nacional pavimentada mediante la licitacién No.2009LN-000003-CV, el CONAVI
ha intervenido una serie secciones de rutas nacionales realizando trabajos de
rehabilitacion o reconstruccion. Estos trabajos en su mayoria corresponden a
intervenciones desde la capa de base, construyendo nuevas bases estabilizadas y capas
asfélticas. Algunos de estos proyectos del CONAVI recibieron la denominacién de

"proyectos especiales" mediante el oficio PLI-05-12-0119 de Planificacion Institucional del

CONAVI, con fecha del 24 de enero de 2012.

En cuanto a la decision del CONAVI sobre la realizacién de proyectos de rehabilitacion en
las secciones de las rutas nacionales descritas en la Tabla 1 y llevados a cabo mediante
los contratos de la licitacion No.2009LN-000003-CV, esta Auditoria Técnica no pudo
evidenciar un respaldo basado en algun analisis técnico, econémico o ingenieril acorde

con el tipo de intervencion y el nivel de inversién que significaban.

Asimismo, no se pudo evidenciar una argumentacion sobre la decision de ejecutarlos
mediante la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes, tratandose de intervenciones
que escapan a la actividad de conservacion vial definida en la Ley 7798 Ley de Creacién
del CONAVI, tal como lo ha senalado esta Auditoria Técnica del PITRA-LanammeUCR vy
la Contraloria General de la Republica en los informes LM-PI-AT-040-12 y DFOE-IFR-IF-

06-2013, respectivamente.
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Estos proyectos corresponden a los sefialados mediante el oficio PLI-05-12-0119 de
Planificacién Institucional del CONAVI para el afio 2012 y mostrados en la siguiente Tabla

1.
Tabla 1. "Proyectos Especiales" planificados para 2012.

Proyectos Especiales

Unidad Ejecutora: Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes

Cruce Puerto Viejo-Siquirres (Ruta 32) Siquirres Muelle Aleman

Datsun- Aeropuerto-Manolos (Ruta 1)

Paseo Colon-Curridabat

Coyolar-Orotina

Muros activos

Calle Ancha Heredia

Calle Vieja Escazu R121

Ruta N°320

Carrizal-Los Cartagos

Paso Real - San Vito (Ruta 237)

La Republica - Puente Saprissa

Ruta N°10 Juan Vifas-Turrialba

Ruta 230 Santa Cruz-Santa Rosa

Ruta N°742 hacia San Ramén

Ruta N°122 San Rafael Alajuela-Panasonic

Alajuela-Carrizal

Circunvalacion
Chacarita-Rincén (Ruta 245)

Radiales de San José

Ruta N°218

Puente Saprissa-Rio Sucio (Ruta 32)
Limon-Bri Bri (Ruta 36)

Paso Canoas-La Cuesta (Ruta 238)

Fuente: Tomado de Oficio PLI-05-12-0119.




rogranta de infraesirechra
ei transporte

[«i o]

LABORATORIO NACIONAL

T e T, e g S ¥
DE MATEREALES Y MUDELS UISTRUCTURALER

LanammeUCR PITRA
Sin embargo, esta Auditoria Técnica ha comprobado en campo la ejecucion de una lista

amplia de proyectos de rehabilitacion adicional a la planeada para el afio 2012, la cual se

muestra a continuacion en la Tabla 2.

Tabla 2. Proyectos de rehabilitacién incorporados a los trabajos a cargo de la licitaciéon
No.2009LN-000003-CV.

Proyecto Ruta Zona Ano de
ejecucion
San Rafael-Guacima 124 1-4 2013
El Cacao-San Pedro Poas 107 1-5 2013
Canas-Hda.Tenorio 6 2-2 2013
o . 2013
Sta.Cruz-Veintisiete de Abril 160 2-3
Pueblo Viejo-Rio Morote 21 2-4 23
Pueblo Viejo-Nicoya 21 2-4 Sl
San Vito -San Francisco 237 4-2 EOI%
San Fco.-Sabalito 617 4-2 P
f 1 2013
Chacarita-Rincoén 245 4-3
El Rodeo-Las Trenzas 238 4-3 1L
Paso Canoas 238 4-3 2014
Pueblo Viejo-Puerto Moreno 18 2-4 2P

Fuente: Equipo Auditor.

De acuerdo con las actas de la aprobacion de los proyectos de rehabilitacion a ejecutarse
en el 2012, el 25 de agosto de 2011 en la sesion 851-11 del Consejo de Administracion
del CONAVI, fue expuesto el Plan Quinquenal 2012-2016 de la Direccion de Planificacion

Sectorial del Ministerio de Obras Publicas y Transportes. El acta de esta sesion indica:
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"ARTICULO DECIMO QUINTO

Seguidamente, con ocasiéon de la lista de proyectos de la red vial asfaltada

v
-
]
»

expuesta anteriormente en este Consejo, el Ing. Marco Rojas indica que
Unicamente se le asignaron ¢10.000 millones para su atenciéon, monto que es

insuficiente porque se requieren en total ¢22.000 millones. Por lo tanto realizé una

priorizacién de proyectos, la cual expone a los Sefiores Miembros. (se entrega

cuadro con el detalle de los proyectos; el documento se incorpora en el expediente
de la sesion)

Los Senores Miembros manifiestan estar de acuerdo con la priorizacion”

(Subrayado no es del original)

El documento del cuadro al que hace mencion el parrafo anterior del acta de la sesion

851-11 del Consejo de Administracion del CONAVI, consiste en el cuadro que se muestra
en la siguiente

Figura 1:
Estimacion de Costos de Rutas Proyectos Especificos
Contrato de Conservacion Vial LP 03-2009
Tipo de intevencién
Zona Ruta Seccion de Control Descripcion o~ Longitud Costo/km Monto Total po
1-5 1 20010 Bernardo Soto. Aeropuerto - Manolos p Y4 10,00] @ 369.413.24273| € 3.694.132.427 29 |Rehabilitacion
18 4| 19002:19003-20000- | Sabana Este (R2(R Z1)(C.42)- Radial Aljlela 3042| € 150.000.000,00| €  4.563.000.000,00 [Rehabilitacion

- (R.153) i
241 4 ;gg;g:.‘sg;;g La Cruz - Birmania 1500 € 104463.62832 | €  1.566.954.424 75 |Rehabilitacion
22 g - |[£le21=21222 50800 Cafias - Upala 11.00| @ 5571128642 @  612824.150,58 |Rehabilitacion

3 1020 -

- Sta Cruz - Veintisiete de Abril N 10,00] ¢ 98.184.427.42 | € 981.844.274.18 Rehabllnacufzn
g-i 12610 Ef& %J Pueblo Viejo - Carmona v 12,50 @ 125.607.004,98 | @ 1,570.087.562 26 Rehabll!lacmn
3-2 34 60082 (@) Esterillos- Loma N 11,00] € 190.912.790,76 | @ 2.100.040.698,38 |Rehabilitacion
42 37 | ©0292:60340-60881-| 2 pagq Real- SanVito ) 2000| € 11312853336 | €  2.262.570667,22 |Rehabilitacion

B g /

4-3 238 602650193262 .. Canoas - Laure| v 10,00] @ 75550.056.95| @ 755.500,569,92 | Rehabilitacién
"Wio Banano(R 241)-Lle Cant.Limén/Telemanca 0 75.000000,00| @  1.875.000.000,00 [Rehabilitacion
= Z il ? e 1 4 ks : 532855 | @  1.656.753.285,45 |Rehabilitacion
- - Puntarenas - Guatuso 10,00 165.675.328, .656.753.
6-2 4 20721-20722-20121 | Colonia e
Nota: Las Gaviotas- Hospital en Golfito disefio por entregar - ) 1~

Figura 1. Cuadro de proyectos priorizados por la Gerencia de Conservacion de Vias y
Puentes y aprobados por el Consejo de Administracion en 2012 (Imagen es copia fiel del
original). Fuente: Oficio SEA 03-12-0057.

Tal como se aprecia, el documento incorporado al acta de la sesién no contiene ningun
analisis, sino que se trata de un cuadro descriptivo, sin respaldo de la obtencion de los
costos estimados y sin criterio de seleccion o posible impacto en el resto de las redes
viales en cada zona.
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Al respecto del respaldo y la planificacion de los proyectos de rehabilitacién con cargo a la
licitacion mencionada, esta Auditoria Técnica solicitdé para cada uno de los llamados
"proyectos especiales" mediante el oficio LM-AT-022-2012 y LM-AT-039-2012 a la

Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes la siguiente informacion:

1. Estudios preliminares técnicos, sociales, econémicos, etc. que justifiquen la
modalidad de intervencion, en este caso la rehabilitacion.

2. Criterios para la seleccion y priorizacion de las rutas a intervenir, asi como
el listado de las rutas finalmente seleccionadas.

3. Planificacién de la inversion a realizar.

4. Detalle del proceso sequido durante toda la gestion de tales propuestas

hasta su aprobacion final, donde se incluya en cada proceso el tiempo
invertido y el responsable.

Sin embargo, esta Auditoria Técnica no obtuvo respuesta o explicacion alguna por parte
de la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes sobre las solicitudes.

De la misma forma, se consultdé mediante el oficio LM-AT-032-2012 a la Secretaria de
Actas del Consejo de Administracién sobre los informes técnicos que respaldaron la
aprobacién de la lista de proyectos de rehabilitacién. En su respuesta, la Secretaria de
Actas del CONAVI, indico mediante el oficio SEA 03-12-0057 lo siguiente:

n

dicha lista de proyectos prioritarios fue aprobada por el Consejo de

Administracion en el Articulo Décimoquinto de la Sesion Ordinaria No.851-11 de

fecha 25 de agosto de 2011, con ocasion de la exposicion realizada por la
Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes.

Consecuentemente, se le remite copia del Acta de la Sesién Ordinaria No.851-11

del 26 de agosto de 2011, y copia del cuadro que contiene la lista de los
proyectos aprobados en dicha Sesion.
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No omito _manifestarle, que los documentos remitidos corresponden a la tnica

informacion _que consta _en los archivos de esta Secretaria _al respecto.”

(Subrayado no es del original)

Esto indica que no existe, a nivel del Consejo de Administracion, informacion del analisis
que llevo a la propuesta de realizar 11 rehabilitaciones mediante los contratos activos de
conservacion vial (licitacion No.2009LN-000003-CV). Ademas, es importante mencionar
que en la gerencia proponente de la lista de proyectos de rehabilitacién (conservacién
vial) no se pudo ubicar tampoco ningun estudio o informe técnico o econdmico que
hubiera determinado la conveniencia de realizar las inversiones planteadas. Todo lo
anterior sin mencionar los aspectos de legalidad sobre el alcance de algunos trabajos que

ya ha sefialado la Controlaria General de la Republica en su informe DFOE-IFR-IF-06-

2013.

La toma de decisiones sin basarse en estudios basicos para priorizar las inversiones a
realizar en estos proyectos de rehabilitacion mediante el contrato de conservacién vial de

la licitacion No.2009LN-000003-CV, queda ejemplificada en el caso particular del proyecto

San José (Datsun) - Aeropuerto.

Esta rehabilitacion fue incorporada de forma posterior a las aprobadas en la sesion 851
del Consejo de Administracién. La aprobacion de los proyectos de rehabilitacion San José
(Datsun) - Aeropuerto se dio en la sesion 854-11 de fecha 6 de setiembre de 2011 (ver

Figura 2).
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El Lic. Mario Quesada sefiala que el tramo comprendido entre el Aeropuerto y Manalos, en
la carretera General Cafias, se encuentra bastante deteriorado. Por lo gue sugiere solicitar
a la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes incluido en la lista %

Egre_ctns
prigritarios de rehabilitacdon que recientemente fue apmﬁa en este jo.

El Ing. Acosta opina que también deberia ser incluido el tramo comprendido entre el
Aeropuerto y San José.

De conformidad con lo anterior, los sefiores Miembros por unanimidad deciden:

Acuerdo Firme:

Instruir a la Gerencia de Conservacion de vias y Puentes para que dé prioridad - también -
a los Proyectos Cortos de Rehabilitacion de "Aeropuerto - Manolos™ y "Aeropuerto - 5an
José (La Datsun)”.

Figura 2. Procedimiento de aprobacion de la intervencion de los tramos de la Ruta
Nacional 1, San José-Aeropuerto y Aeropuerto - Manolo’s (Subrayado no es original).
Fuente: Acta de la sesion 854-11 del Consejo de Administracion del CONAVI.

La ausencia de estrategia en la atencién de la red vial nacional, basada en analisis
técnicos y economicos de largo plazo que conlleven proyecciones y comparacion de
escenarios presupuestarios, provoca un modelo de atencién que es conocido por expertos
en gestion de infraestructura vial como "de respuesta a la crisis" ®. Este tipo de
administracion gestiona los activos de las redes viales con poco mantenimiento hasta que

irrumpen las crisis y se generan grandes reparaciones de emergencia o trabajos costosos

de reconstruccion.

Por otra parte, el asignarle a una gerencia que se encarga solo del mantenimiento,
trabajos que se tratan de intervenciones mayores en rutas no conservables, es decir que
requieren reconstruccién, muestra que el CONAVI sigue presentando los mismos
problemas detectados por esta Auditoria Técnica en conjunto con la Contraloria General

de la Republica en el 2007, mediante el informe DFOE-OP-14-2007.

® Flintsch, G. Curso Sistemas de Gestién de Infraestructura Vial, 2010.




prograna de infraeshmeshna
|
dei iransporteg

PITRA

Estas debilidades en la planificacion y programacion de inversiones y en la planificacion
de largo plazo, tienen su origen en la inexistencia en el pais de un Sistema de

Administracién de Carreteras, tal como se expuso en la seccion de antecedentes.

El efecto de realizar inversiones tan significativas como las mostradas en la Figura 4 sin
planificacion rigurosa, segun lo establece las buenas practicas de ingenieria y los
principios administracion de carreteras, puede poner en riesgo la calidad de los proyectos
ademas generar la elevacion de costos y la posibilidad de retrasos por eventualidades.
Por ejemplo, para el caso del "proyecto especial" Aeropuerto-Manolo’s, en la Ruta
Nacional 1, la CGR sefiala en el informe DFOE-IFR-IF-06-2013 que:

"2.1.40 Por otra parte, a pesar de que las obras iniciaron en noviembre del

arfio 2011, al mes de abril del 2013, aun no estaban concluidas, en parte

porque el CONAVI, segun lo indicé la Gerencia de Conservacion de Vias y
Puentes, de forma paralela a la ejecucion de los trabajos se encuentra
valorando las posibles soluciones a los problemas de drenaje que se
presentan en la seccion de la via comprendida entre la Quebrada Lagunilla y

el Rio Siquiares”

En cuanto al efecto en el tema financiero, se muestra como ejemplo la inversion total en el
proyecto de rehabilitacion Paso Real - San Vito (Ruta Nacional 237); la cual fue mayor
con respecto a la planteada inicialmente al Consejo de Administracién para su
aprobacién, tal como se indica en la Tabla 3. Este caso es un ejemplo de que cuando no
se realiza una planificacion rigurosa con toda la informacion requerida disponible
(condiciones de los pavimentos, drenajes, aspectos de seguridad vial, deslizamientos) es
posible que los costos estimados aumenten dados los eventos y decisiones que puedan
surgir sin haber estado contemplados al inicio, asi como por decisiones sobre la

ampliacion del alcance los trabajos.
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Tabla 3. Variacién de costos en proyecto Paso Real-San Vito, Ruta nacional 237.

Variacion en la programacion del Proyecto Paso Real-San Vito Ruta 237

Zona 4-2 de Conservacion Vial de CONAVI

Presupuesto Estimado por .
Presupuesto ejecutado

Gerencia de Conservacion L
) 4 al mes de marzo de Variacion
de Vias y Puentes™ de
2013
CONAVI
Inversion ¢ 2,262,570,667.22 ¢ 4,327,388,329.55 191.26%
Longitud 20 km 46,31km 231%
Costo/km @ 113,128,533.36 @ 93,443,928.52

Fuente: Oficios SEA-03-12-0057 y DR (Regién Brunca)-54-2013-0195

Lo anterior genera un riesgo en el financiamiento a los contratos dado que en el caso de
la zona 4-2, el monto invertido en el proyecto de rehabilitacion Paso Real-San Vito,
corresponde a un 43,28% del monto inicial (monto minimo) del contrato para toda la zona
compuesta por 108,1 km en total, esto hasta el mes de marzo de 2013, habiéndose
iniciado los trabajos en el mes de setiembre de 2011, segun el oficio DR(Regién Brunca)-

20-2012-0081 emitido por la ingenieria del proyecto en marzo de 2012.

Segun se ha expuesto, en estos proyectos de rehabilitacion a cargo de la licitacién
No.2009LN-000003-CV, no se pudo evidenciar que existieran estudios preliminares que
respaldaran la priorizacién y la decision de ejecutarlos por la via contractual de las
actividades de conservacion vial. Sobre este punto, es importante indicar lo que establece
el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014, para el caso de los proyectos de construccion
de obras viales nuevas sujetos de ser inscritos en el Sistema Nacional de Inversién

Publica del Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica, donde se cita que:

"Se comprende que la_asignacion de recursos de inversion, no puede

reducirse a un_mero _visado, y que la priorizacién de acciones no puede

* Oficio SEA-03-12-0057
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responder al capricho ni tan solo a la buena voluntad. Este ejercicio _amerita

estudios serios y riqurosos para determinar la viabilidad técnica y financiera

de los proyectos a impulsar, por lo que debe sustentarse en practicas de

planeacion y evaluacién serias." (Subrayado no es del original)

Aunque en este caso los proyectos propios de conservacion vial de CONAVI no deben
cumplir con la elaboracién de perfiles para el MIDEPLAN, este principio es igualmente
aplicable en la planificacion de cualquier proyecto donde es necesario realizar los estudios

previos requeridos y acordes con la naturaleza del proyecto y su nivel de inversion.

Ademas, es importante recalcar que la Administracion posee mecanismos para excluir las
rutas que por su condicion, ameritan intervenciones mas profundas que las que

responden a la labor de conservacion vial de acuerdo con lo previsto en la Ley 7798 de

Creacion del CONAVI.

Por lo tanto, la existencia de contrataciones abiertas y vigentes en el area de
conservacion vial, no justifica la eleccidon de este mecanismo para ejecutar proyectos que
se apartan de los fines propios de la conservacion vial. Ademas, tampoco se justifica la
ausencia de estudios basicos o preliminares para el tipo de intervenciones realizadas. Al
contrario, los principios de la gestién y administracion de la infraestructura vial sefialan
que la planificacion debe realizarse basada en analisis técnicos, ingenieriles vy
econdmicos, comparando escenarios y alternativas, de tal forma que la inversion de los

recursos publicos resulte lo mas eficiente y eficaz posible.
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HALLAZGO 2: LA GERENCIA DE CONSERVACION DE VIAS Y PUENTES NO UTILIZO
LOS DISENOS CONTRATADOS POR EL CONAVI PARA LOS PROYECTOS DE

REHABILITACION DE LAS RUTAS 237 Y 245,

Esta Auditoria Técnica pudo evidenciar que el Consejo Nacional de Vialidad contaba con
disefios de “mejoramientos™ concluidos y recibidos desde el afio 2009 para los “proyectos

especiales” de las rutas nacionales 237 Paso Real-San Vito y 245 seccién Chacarita-

Rincén, como se muestra en la Tabla 4.

Es importante aclarar que estas licitaciones mostradas en la Tabla 4 corresponden a
disefios que fueron mas alla de un disefo de pavimentos e incluyeron disefio geométrico,
disefio de sefalizacion y disefio de pavimentos. Sin embargo, en el caso del disefio de
pavimentos, a criterio de esta Auditoria Técnica, existid6 una duplicacion de esfuerzos e
inversion puesto que para los trabajos de rehabilitacion en las rutas 237 (seccion Paso
Real-San Vito) y 245 (Seccion Rincon—-Puerto Jiménez) ya el CONAVI habia obtenido
disefios mediante las contrataciones, a los que se hacen referencia en la Tabla 4 y

mediante los contratos de la licitacion N°2009LN-000003-CV, se contrataron de nuevo

disefios estructurales de pavimento.

Tabla 4. Licitaciones de disefios para intervencion tipo “mejoramiento”

. Costo de la L . Fecha de
Contratacién Descripcion de la contratacion
entrega

contratacion

CONTRATACION DE SERVICIOS PROFESIONALES
PARA EL DISENO GEOMETRICO, DISENO DE
PAVIMENTOS Y ELABORACION DE: PLANOS
CONSTRUCTIVOS, ESPECIFICACIONES TECNICAS,
2007LN-000008-DI | #410,000,000.00 |PROGRAMA DE TRABAJO, PROPUESTA DE
SENALAMIENTO VIAL HORIZONTAL Y VERTICAL Y
PRESUPUESTO DEL SIGUIENTE PROYECTO:
MEJORAMIENTO DE LA RUTA NACIONAL Ne 237,
SECCION: PASO REAL- SAN VITO-CIUDAD NEILY

Noviembre
2009

® Proyectos que incluyen disefio geométrico, disefio estructural de pavimentos, sefialamiento y otros.
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. Costo de la L . Fecha de
Contratacion L Descripcion de la contratacion
contratacion entrega

CONTRATACION DE SERVICIOS PROFESIONALES
PARA EL DISENO GEOMETRICO, DISENO DE No se
PAVIMENTOS Y ELABORACION DE: PLANOS| recibid
CONSTRUCTIVOS, ESPECIFICACIONES TECNICAS,
2007LN-000009-DI | #139,500,000.00 |PROGRAMA DE TRABAJO, PROPUESTA DE
SENALAMIENTO VIAL HORIZONTAL Y VERTICAL Y
PRESUPUESTO DEL SIGUIENTE PROYECTO: en
MEJORAMIENTO DE LA RUTA NACIONAL N° 238, | rescisidn)
SECCION: PASO CANOAS-LAUREL-BELLA LUZ
CONTRATACION DE SERVICIOS PROFESIONALES
PARA EL DISENO GEOMETRICO, DISENO DE
PAVIMENTOS Y ELABORACION DE PLANOS
CONSTRUCTIVOS,ESPECIFICACIONES TECNICAS,
2007LN-000017-DI | #172,523,609.50 |PROGRAMA DE TRABAJO, PROPUEST DE
SENALAMIENTO VIAL HORIZONTAL Y VERTICAL Y
PRESUPUESTO DE LA RUTA NACIONAL N° 245,
SECCION: INTERSECCION RUTA NACIONAL Ne° 2
(CHACARITA)-RINCON

Fuente: Oficios GCTT-02-13-0668 y GCTT-02-13-1471.

disefo

(Contrato

Febrero
2009

Uno de los principales beneficios de un Sistema de Administracion de Carreteras o
también conocido como Sistema de Gestion de Activos de Transporte, es evitar el efecto
de “islas” dentro de las agencias o ministerios de transportes. Cuando no existe una
adecuada comunicacion entre dependencias o cuando no se tienen en cuenta los
insumos de cada unidad o gerencia, existe un alto riesgo de que se generen duplicidad de

trabajo y de inversiones.

Por otra parte, es importante sefialar que la existencia de disefios desde el afio 2009 sin
utilizar, hace entender que estos proyectos pudieron haber seguido su curso como
proyectos de obras de rehabilitacion desestimando el argumento de la oportunidad de
ejecutar los “proyectos especiales” o mediante el contrato de conservacién vial de la
licitacion No.2009LN-000003-CV en los anos 2012 y 2013 por estar éste vigente. Es decir,
existi6 un plazo razonable para haber preparado los estudios preliminares y la

programacion que requerian por su magnitud.
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HALLAZGO 3. EXISTEN INCONGRUENCIAS EN LA PLANIFICACION QUE REALIZA
EL CONAVI ENTRE LOS NIVELES DE RED Y DE PROYECTO

De acuerdo con el oficio PLI-05-12-0119 de Planificacién Institucional del CONAVI, los
proyectos de rehabilitacion llamados "proyectos especiales" de la Tabla 5, asi como los

demas citados en el mismo oficio, se realizarian en 2012.

Sin embargo, la programacion expuesta en el oficio PLI-05-12-0119 de Planificaciéon
Institucional de CONAVI, no es congruente con la planificacion operativa y quinquenal que

el CONAVI definio desde 2010.

Ejemplo de esto es que de los proyectos mostrados en la siguiente Tabla 5 (definidos por
CONAVI para ejecutarlos en 2012), el tnico definido en el Plan Quinquenal de Inversiones
en Infraestructura Vial 2010-2014 del CONAVI, como proyecto de rehabilitacion (que
corresponderia a la Gerencia de Construccion de Vias y Puentes por su naturaleza) es la
ruta nacional 245, seccién Chacarita - Rincon. Esta intervencion fue planteada para

realizarse en el 2014 con un costo de €2.385.030.000. Segun este plan quinquenal, ese

proyecto contaba con un disefo.

Tabla 5. Proyectos "Especiales" planificados para 2012.

Proyectos Especiales

Unidad Ejecutora: Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes

Cruce Puerto Viejo-Siquirres (Ruta 32) Siquirres Muelle Aleman

Datsun- Aeropuerto-Manolos (Ruta 1)

Paseo Colon-Curridabat

Coyolar-Orotina

Muros activos
Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes Calle Ancha Heredia

Calle Vieja Escazu R121

Ruta N°320

Carrizal-Los Cartagos

Paso Real - San Vito (Ruta 237)

La Republica - Puente Saprissa
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Proyectos Especiales
Unidad Ejecutora: Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes

Ruta N°10 Juan Vifas-Turrialba

Ruta 230 Santa Cruz-Santa Rosa

Ruta N°742 hacia San Ramon

Ruta N°122 San Rafael Alajuela-Panasonic

Alajuela-Carrizal

Circunvalacion
Chacarita-Rincén (Ruta 245)

Radiales de San José
Ruta N°218
Puente Saprissa-Rio Sucio (Ruta 32)
Limon-Bri Bri (Ruta 36)
Paso Canoas-La Cuesta (Ruta 238)
Fuente: Tomado de Oficio PLI-05-12-0119.

Asimismo, como se observa resaltado en la Tabla 6, los proyectos de intervencién de las
rutas nacionales 238 (Paso Canoas-Laurel-Bella Luz), 245 (Chacarita-Rincon) y 237
(Paso Real-San Vito), habian sido planeados para 2010, afio en que se pretendian
gestionar contrataciones para el disefio geomeétrico, disefio de pavimentos, elaboracién de

planos de catastro, planos constructivos, especificaciones técnicas, programa de trabajo y
propuesta de sefalamiento.

Como se observa en las siguientes tablas, esos proyectos siguieron siendo incorporados
en los POI para los anos 2011 y 2012 (Tabla 7 y Tabla 8, respectivamente) como

contrataciones de disefios para ejecutar mejoramientos.
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Tabla 6. Proyectos especiales incorporados en POl 2010.
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Construccidn, rehabilitacién y mantenimiento de la Red Vial Macional Estratégica que contribuya con el turismo y la produccidn del pais.

hl:‘l.t Dizefiar 8 proyectos de infraestructura vial

| Responsable: Direccion de Inge

N Proyecto Estadn Contratacidn Deseripcdén Estimado
Confratacion de sendcos profesonales para e dseno geomerco, dseno &
Wejoramienty de b Futa Macioral W° 2738, Seccion: Faso Cangas- " e mmrdhmdephm&mﬁmmmm
! Lawret-Bela Lz En TP tecnicas, programa de frabai, propuesta de sefialamiento horzoetl y werfical y 13 mamon
1 Disefio del mejoramientn de [a Cone de Cartago hasta b Fbrica df c c pafma'msrddumdephmamsun rja‘ns:xmhum e';:'etfmm —
Cemento en Aguz Calieniz tecnicas, ma&ﬂwmﬁad&zﬂdﬂ'ﬁhmﬂﬂtm,
. . ] 017200 Dmmdemunspﬂesuﬂesmlaeﬂnmdepmmm
3 |Dizeno para & Meoramiento de [a AN 45, [Chacanita - Rincon). En giecuciin P [Bonivas, de de| 15000000
&xﬁm&mmmﬂ&mdmmdmé
4 Wejoramienty de 12 Rt Macional No. 237, ssocion: Paso Feak-San| = 0082007 mmtdm&phmnmﬂmmumm s sk
Vin-Casdad Neiy. P técnicas, programa de Tabai, propuista de sefialamient orzmnl ¥ verfical

Fuente: POl 2010 de CONAVI.

Tabla 7. Proyectos especiales incorporados en POl 2011.

|I:onsmxd6n, rehabilitacidn y mantenimiento de la Red Vial Nacional Estratégica que contribuya con el turismo y la produccién del pais.

|IIETA: Disefar B proyectos de infraestructura vial

Responsable: Direccién de |

N® Proyecto Estada Contratacion Descripcion |
Confa@cion de seniclos protesionales para & disefio geomémico, dsefio de|
1 Mejoramiento de @ Futa Maclonal N° 238, Seccion Paso En 0052007 (PUI ¥ eaboracion oe planos calzsto, planos  consnchvos, g3
Cancas-LarstBela L Ejecuciin eepeciicaniones Bonlias, pogEma de febeip, popeest de sefla@mientn :
Dizefio del Me ento de @ Ru@ Kaclomal Mo231, section) -
2 maecm;ofmmamcemamc:mm Cartage cam P“"‘"E'“I ' mmp ge “;“‘ catzstm, Pﬂﬁm h F
e T s &
0172007 mmmmmmmmnmmmmm
3 |Disefio para & Mejoramienio de [a N 245, (Chacarta- Rirctn). | Enejecucion planos constuctvos, ecpecficacionss ¥onias, prograa de Tabajo, propuesta] | 15
P e seflaiamientn norznE] y e cal ¥ presUUEED.
Regencia Amblenil en el proyecdn Consiuccitn de @ mmﬂwiﬂMEEmmmﬁﬂl
4 |Cameiera a San Canioe, seccion: StonCludad Quesata Ejecucién D30-2006 [PU) &1

Fuente: POl 2011 de CONAVI.

Informe final LM-PI-AT-012-13

Fecha de emision: Junio de 2014
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Tabla 8. Proyectos especiales incorporados en POl 2012.
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Ejecutar proyectos de mejoramiento, rehabilitaciin, reconstrucdon y construccién en la Red Vial Nacional para rescatar la capacidad funcional o estructural de la i

|IIET.K POl 2012: Disefiar 8 proyectos de infraestructura vial

Responsable: Gerenciade (

Proyecto

\Mesoramienio de |a Fouta Macoral N* 233, Secoon Paso Cancas-
\Lswregela Luz

Disafio del Mejoramisnts de [3 Futa Macional Mo 231, seccion Corte
de Cartago-Fabrica de Cemento en Agua Cabents de Cartapo

Disafio para &l Mejoramients de |a Futa Macional Ma. 5, secgion
Titas-El Fima

Miejoramiento de |3 Futa Nacioral Mo, 323, secoidn: Rivas-La Fiedra.

En ejenucién

En ejenucién

En ejenucién

En sjecucién

Descripcitn

Contratacion de ceracios profesirales para el disefa geometrico, disen de
pavimentos y elaboracién de pianes catastro, plancs constructives, especiicaciones
téonicas, progama de irabao, popuesta de sefalamients horizontal y vertical

1301

Contratacion de ceracios profesirales para el disefa geometrico, disen de
pavimentos y elaboracién de pianes catastro, plancs constructives, especiicaciones
téonicas, progama de irabao, popuesta de sefalamients horizontl y verSical
Eresupugstn.
Contrataciin de seracios profesirales para el disefa geometico, disefo de
pavimentos y elaboracién de pianes catastro, plancs constructives, especiicaciones
téonicas, progama de irabao, popuesta de sefalamients horizontal y verSical
Eresupugstn.
Contratascn de ceracios profesirales para el disefo geometnoo, dseno de
pavimentos y elaboracien de pianes catastro, plancs construcives, especficaciones
téonicas, pragama de trabaio, popuesta de sefalamiento horizontal y verical y
Eresupugsts,

won de serecios orofescrales para el dseto osomefnco. dseto de

Contratacion
Fuente: POI 2012 de CONAVI.

sir

850

Para analizar la congruencia de la planificacién de los proyectos de rehabilitaciones o

mejoramientos planteados en las tablas anteriores,

planificacion de estos proyectos se muestra a continuacién en la Tabla 9:

la cronologia seguida en la

Informe final LM-PI-AT-012-13

Fecha de emision: Junio de 2014
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Tabla 9. Trazabilidad de la planificacion de las rehabilitaciones en las rutas nacionales

237,238 y 245.

2012
Asignado a la
PLAN Gerencia de
PROYECTO QUINQUENAL | POI 2010 | POI 2011 | POI 2012 Conservacion
2010-2014 de Viasy
Puentes
(Oficio PLI-05-12-
0119 CONAVI)
Disefios
Mejoramiento
Ruta 245 } i
Seccion Wf’ ‘j/ \JA ‘p
Rincoén-
Chacarita
Disefios

Mejoramiento
Ruta 238 Paso
Canoas -
Laurel-Bella luz
Disenos
Mejoramiento
Ruta 237
Paso Real-San
Vito - Ciudad
Neily.

' Incorporado o No Incorporado @Asignado

QK

Como se puede observar, ademas de cambios en la planificacién, hubo variaciones en el
alcance de los proyectos, pues las contrataciones a cargo de la Gerencia de
Contrataciones de Vias y Puentes mostradas en la Tabla 6, Tabla 7 y Tabla 8, no solo
incluian aspectos de disefios geométrico, sino también hubo cambios en la via contractual

a utilizarse cuando en 2012 se le asignaron a la Gerencia de Conservacion Vial la

ejecucion de estas rehabilitaciones.

Es importante sefialar que para el 2012, como lo cita el oficio PLI-05-12-0119 de
Planificacién Institucional de CONAVI, los proyectos resaltados en las tablas anteriores
(rehabilitaciones en rutas nacionales 237, 238 y 245) fueron asignados a la Gerencia de
Conservacion de Vias y Puentes junto con los demas citados en la Tabla 5. De esta

manera se decidio realizar los proyectos mediante el contrato de la licitacién No.2009LN-
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000003-CV en lugar de ejecutarlos mediante la Gerencia de Construccion de Vias y

Puentes como se hace habitualmente con los mejoramientos y las reconstrucciones.

Por otra parte, esta Auditoria Técnica ha evidenciado mediante giras y entrevistas que
ademas de los proyectos planteados en la Tabla 5, se incorporaron mas proyectos de tipo
rehabilitacibn como los llamados proyectos especiales a los trabajos a cargo de la
licitacion No.2009LN-000003-CV (ver Tabla 10). De acuerdo con lo evidenciado, los
proyectos donde se han intervenido los pavimentos a nivel de la base y se han construido

en la mayoria de casos, bases estabilizadas y nuevas capas asfalticas, son los siguientes:

Tabla 10. Proyectos de rehabilitacién incorporados a los trabajos a cargo de la licitacion

No.2009LN-000003-CV.

Proyecto Ruta Zona
San Rafael-Guacima 124 1-4
Aeropuerto-Manolos 1 14
El Cacao-San Pedro Poas 107 1-5
Canas-Hda.Tenorio 6 2-2
Sta.Cruz-Veintisiete de Abril 160 2-3
Pueblo Viejo-Rio Morote 21 2-4
Pueblo Viejo-Nicoya 21 2-4
Coyolar-Orotina 757 3-2
Paso Real-San Vito 237 4-2
San Vito -San Francisco 237 4-2
San Fco.-Sabalito 617 4-2
Chacarita-Rincon 245 4-3
El Rodeo-Las Trenzas 238 4-3
Paso Canoas 238 4-3

Fuente: Equipo Auditor.

Aunque era conocido el estado de deterioro que presentaban cada una de las secciones
intervenidas en las rutas nacionales mediante los proyectos de rehabilitacion

mencionados, estos nunca fueron incluidos en la planificacién a mediano y corto plazo
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como rehabilitaciones o mejoramientos a cargo de la Gerencia de Construccion de Vias y

Puentes. Por el contrario, fueron incorporados dentro de las actividades de conservacion
vial de las diferentes zonas, trayendo consigo un significativo impacto financiero debido al

peso de cada proyecto de rehabilitacién en el monto minimo de los contratos.

Tanto el LanammeUCR, en el informe LM-PI-AT-040-12 "Evaluacion De La Gestion de las
actividades de rehabilitacion vial en la Ruta Nacional N° 1,Carretera Bernardo Soto,
Seccién de Control 20010, Tramo Intercambio Aeropuerto-Intercambio Manolo’s", como la
Contraloria General de la Republica en su informe DFOE-IFR-IF-06-2013 "Informe de la
auditoria de caracter especial sobre los contratos de conservacion vial administrados por
el consejo nacional de vialidad (CONAVI)", dieron a conocer el efecto de la realizacién de
proyectos de rehabilitacion mediante el financiamiento de la conservacion vial de las
zonas mediante el ejemplo de la zona de conservacion vial 1-5, Alajuela Norte

establecidas en licitacion N°2009LN-000003-CV.

En la zona 1-5 Alajuela Norte, el proyecto de rehabilitacion de la seccion Aeropuerto-
Manolos de 7,1 km de longitud consumié el 71% del presupuesto asignado inicialmente a

toda la zona de Alajuela Norte, compuesta por 207 km, al mes de febrero de 2013 (ver

Figura 3).
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Cuadro Nro. 1
Comparativo - Datos relevantes del Proyecto Vial

Contrato de Conservacién Vial Proyecto
Zona 1-5, Linea Nro. 18

Monto Inicial: ¢7.089.329.362,08" Monto pagado: ¢5.041.427.845,31° (71%)

Plazo: 3 afios’ Duracién : 1 afio 6 meses*

Longitud de red: 207 km’ Longitud intervenida: 7,1 km> (3,4%)
Fuentes:

(1) Contrato de Obra Publica Conservacion Vial de la Red Vial Nacional
Pavimentada por Precios Unitarios, Linea N°18 Zona 1-5, Alajuela Norte.

(2) Monto pagado al mes de febrero del 2013, segun oficio Nro. GCSV-56-13-
01417-RC de la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes de fecha 1 de abril
del 2013.

(3) Cartel de la Licitacion Publica Nro. 2009LN-000003-CV.

(4) Al mes de abril del 2013, segun Orden de Modificacion Nro. 1 y oficio Nro.
GCSV-40-2013-0621 de fecha 8 de febrero de 2013 de la Gerencia de
Conservacion de Vias y Puentes del CONAVI.

(5) Oficio Nro. GCSV-40-2013-0621 de fecha 8 de febrero de 2013 de la Gerencia
de Conservacion de Vias y Puentes del CONAVI.

Figura 3. Impacto financiero de la rehabilitacion de la Ruta Nacional 1 Seccion
Aeropuerto-Manolos en el contrato de la Zona de Conservacion Vial 1-5 de Alajuela Norte.
Fuente: Informe de CGR DFOE-IFR-IF-06-2013.

Del mismo modo, para ilustrar de forma mas amplia la situaciéon apuntada, se puede
observar en la Tabla 11 que en la zona de conservacion vial 4-3 de la Zona Sur del pais,
las rehabilitaciones tuvieron una inversién incluso mayor al monto inicial del contrato para
toda la zona, alcanzando un 109,2% de ese monto minimo por el que se contraté a la

empresa encargada de la Zona 4-3, esto teniendo en cuenta la inversion hasta marzo de

2013.

En el caso de la zona 4-3 de la Zona Sur, el monto total invertido (indicado en la Tabla 11)
corresponde a un 109,2% del monto inicial del contrato para toda la red, tuvo una
cobertura de apenas un 15,5% de los 232,3 Km que comprende esta Zona. De ahi la

importancia de sefalar que se desvirtu6 el objeto del contrato de conservacion vial de la
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licitacion N°2009LN-000003-CV, especificamente en cuanto al aspecto de sostenibilidad

en la conservacion de las redes viales de cada zona de conservacion vial.

Tabla 11. Peso financiero de las rehabilitaciones en la zona de conservacion vial 4-3 de
la Zona Sur hasta marzo de 2013.

Peso de los

. . . . Monto inicial del
Monto invertido en Total invertido en

cada proyecto

Porcentaje
de la zona

proyectos en el

Contrato de laZona Monto inicial del
43 Contratode la

Zona 4-3

Zona4-3
Longitud total

Longitud (Km)

intervenida

Ruta 245 Chacarita-Rincdn

23,5 ¢ 3.493.603.664,33

Ruta 238 Paso Canoas-La Cuesta 232,3Km 15,50% ¢ 4.937.830.215,30 | ¢ 4.521.475.948,62 109,2%

¢ 791.133.547,31

Ruta 238 Rodeo-Las Trenzas

7,62 ¢ 653.092.003,66

Fuente: Oficios GCSV-52-13-4202.

Los proyectos indicados en la Tabla 11 se trataron de intervenciones amplias y con
longitudes que superaron los 40 km como el caso de la rehabilitacion en la ruta nacional

237 seccion Paso Real-San Vito en la zona 4-2 de conservacion vial.

En el caso de la zona 4-2, como se ve en la Tabla 12, las inversiones realizadas en los
proyectos mostrados cubrieron un porcentaje mayor de la red vial de la zona, alcanzando
un 65,5% de los 108,1km de red mediante la inversion de un 57,3% del monto minimo del

contrato de la Zona 4-2.

Tabla 12. Peso financiero de las rehabilitaciones en las zonas de conservacion vial 4-2 de
la Zona Sur hasta marzo de 2013

B P Peso del Proyecto
Porcentaje . : Monto inicial del
Zona 4-2 Monto invertido en el Monto
Proyecto Zona . de lared de Total por Zona 4-2 | Contratode la Zona ..
Longitud total cada proyecto inicial del
laZona 4-2

Contrato

Ruta 237 Paso Real-San Vito 46,31 ¢ 4.327.388.329,55
Ruta 237 San Vito-Agua Buena 12,92 103,1 Km 65,50% ¢ 1.000.794.727,96 | ¢ 5.728.533.894,92 | ¢ 9.999.455.201,10 57,30%

Ruta 617 S. Fco.-Sabalito 11,495 ¢ 400.350.83741

Fuente: DR(Regién Brunca)-54-2013-0195.

Los proyectos de rehabilitaciones extensivas ejecutadas mediante el contrato de
conservacion vial de la licitacion N°2009LN-000003-CV conllevan riesgos y debilidades
que se han se han sefalado por esta Auditoria Técnica (Informe LM-PI-AT-040-2012) y
por la Contraloria General de la Republica (Informe DFOE-IFR-IF-06-2013) en los
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aspectos de alcance de los trabajos, debilidades en las especificaciones para el control de

calidad y la posibilidad de que las obras resulten mas onerosas que mediante su
ejecucion por una via contractual diferente, es decir mediante contratos de construccion o

mejoramientos.

Sobre los demas proyectos enlistados en la Tabla 1 y en la Tabla 2, esta Unidad de
Auditoria Técnica solicité mediante el oficio LM-AT-092-13 informacion, sin embargo no se

obtuvo respuesta por parte del CONAVI.

Las altas inversiones mediante los contratos de conservacion vial en secciones de rutas
nacionales que corresponden a bajos porcentajes de la zonas de conservacion,
desvirtuan la finalidad y objeto de la conservacion vial. Esto de acuerdo a lo que se
disponen en la Ley 7798 de Creacién del CONAVI, la cual indica que la conservacion vial

es!

"Conjunto de actividades destinadas a preservar, en forma continua y

sostenida, el buen estado de las vias, de modo que se garantice un servicio

optimo al usuario. La conservacion comprende actividades tales como el
mantenimiento rutinario y periddico, la rehabilitacion y el refuerzo de la
superficie de ruedo, asi como el mantenimiento y la rehabilitacion de las

estructuras de puentes..." (Subrayado no es del original)

Esto es asi debido a que la mayoria del financiamiento asegurado mediante el contrato se

invierte en secciones cortas de toda la red que se debe atender.

Por otro lado, los trabajos de rehabilitaciéon ejecutados con cargo a los contratos de la
licitacion No. 2009LN-000003-CV, dada su naturaleza, escapan de las competencias de la
Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes pues en su mayoria se tratan de
intervenciones mayores con longitudes que han sobrepasado los 40 km, como es el caso
de la rehabilitacion de la ruta nacional 237, seccion Paso Real-San Vito y con la

construccion de nuevas capas de base estabilizada y capas asfalticas.

Esto fue evidenciado por esta Auditoria Técnica mediante el informe LM-PI-AT-040-12

"Evaluacién de la gestion de las actividades de rehabilitacién vial en la ruta nacional N°
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1,carretera Bernardo Soto, secciéon de control 20010, tramo intercambio Aeropuerto-

n

intercambio Manolo’s". En este informe se sefald que:

".. la Ley de Creacion del CONAVI, indica que la “rehabilitacion” es una

‘reparacion selectiva”, no integral como dice el Cartel de Licitacion. Ademas,

indica que la “conservacion vial”, no incluye la reconstruccion de vias, misma

que consiste en la renovaciéon completa de las estructura del camino con
previa demolicion parcial o total de la estructura del pavimento o las
estructuras de puente, en cuyo caso y a criterio de esta Auditoria Técnica,
podria implicar la reconstruccion de otros elementos que componen el camino

dentro del derecho de via..." (Subrayado no es del original)

Ademas de los efectos en el financiamiento de la conservacion vial de las zonas y las
indicaciones sobre el alcance de los trabajos segun el tipo de intervencién; los cuales se
encuentran definidos mediante la Ley 7798 de Creacién del CONAVI, la ausencia de
planificacion de largo y mediano plazo permite espacio a decisiones reactivas que ponen
en riesgo la calidad de las obras. Esto sucede porque la planificacién a largo plazo
permite cumplir las etapas de generacion de proyectos desde los estudios basicos hasta
la programacion de las obras y su control de calidad, el cual debe asegurarse que sea

riguroso.

Debido a lo anterior, es importante que la planificacion que realice el CONAVI se base en
los principios de la administracién de carreteras citados ampliamente por la organizacion
AASHTO en su guia de gestion de carreteras "Transportation Asset Management Guide:
A focus on implementation", dentro estos principios esta el analisis y planificacion a largo
plazo. Pero ademas de esto, la planificacién deber ser congruente a medida que baje a
los niveles operativos para que se pueda cumplir y no se deje en el nivel operativo las
decisiones sobre la conveniencia de ejecutar proyectos pues no se podra garantizar que
las decisiones tomadas calcen con la direccidon que debe llevar la institucion para el
cumplimiento de sus objetivos, tal como ha sucedido con las altas inversiones en

pequefas secciones de zonas de conservacion vial a atender.
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SOBRE EL PROCESO DE PLANIFICACION DE LAS INVERSIONES EN EL
MANTENIEMIENTO DE LA RED VIAL NACIONAL PAVIMENTADA

OBSERVACION 1. LOS INDICADORES UTILIZADOS EN LOS PLANES DE
INVERSION EN CUANTO A LAS LABORES DE CONSERVACION VIAL DEL
CONSEJO NACIONAL DE VIALIDAD SON INADECUADOS PARA GARANTIZAR LA
EFICIENCIA Y EFICACIA DE LA INVERSION EN CONSERVACION VIAL

Segun el Plan Operativo Institucional (POI) del Consejo Nacional de Vialidad para el afio
2012, la planificacion desarrollada por este Consejo se basa en los lineamientos del Plan
Nacional de Desarrollo 2011-2014, elaborado por el Gobierno de la Republica. Sobre esto
el POI 2012 cita que:

"El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el instrumento de planificacion

qubernamental que integra las politicas publicas para alcanzar los

objetivos de desarrollo planteados por una determinada Administracion,

para garantizar el bienestar del pais. Es un plan de caracter vinculante y

por tanto se constituye en la base para la definicion de los Planes

Quinquenales; que a su vez determinan los Planes Operativos

Institucionales que se traducen en Presupuestos Anuales de las

entidades." (Subrayado no es del original)

Precisamente, el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 plantea para el area de

transportes la meta estratégica de conservar 3500 km de red vial nacional pavimentada.

Tal como se puede observar en laFigura 4, el indicador utilizado para medir el avance en
la consecuciéon del objetivo 9.1.1.2.1 de la misma figura, el cual es mejorar la
infraestructura para impulsar el crecimiento, es el "Numero de kildmetros conservados" en

la red vial nacional asfaltada y en lastre (indicador 9.1.1.2.1.3 resaltado en amarillo).
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Informacion General de las Metas de las Acciones Estratégicas del PND 2011-2014
Miistiri o Fanticaciin Nacianal ¢ Pailica Ecansmies Sector : 9. Sector Transporte

Lineamiento Politica: 9.1 Que el pais cuente con un sistema de transporte de carga y pasajeros seguro, eficiente e integrado en sus distintas
meodalidades, en armenia con el ambiente, de que ibuya a mejs la petitividad y que se genere un mayor
desarrollo econémico y social para todos sus habitantes.

Presupuesto Instituciones
Accion Objetivo de Accidn Meta de Accidn Indicad: Linea Base Fuente en millones
Met= Sectorial
8.1.1 Oktener un porcentaje de inversidn del sector 9.1.1 Mo disponible 1.85

wanspone respacto al PIB nominal de 2%, al cierre

de periodo 2011-2014. linea base 2009:1,95%" *
9.1.1.2.1.3 Ndmero de
9.1.12 Programa de construccién, 1A
s e kilometros conservados en la
Vial Macional  del pais. - .
91121 M . red vial nacional asfaltada y en
para impulsar el crecimiento econdmico
yel desarollo social del pais. Iast re.
511212 Construir 30 91.1.2.12 Nimerode 28
puentes de ks red vial nacional puentes construidos.
Consejo Nacional de
Wialidad (CONAVT)
91.1.21.3 Conservar 4.250 km. de [9.1.1.21.3 Namero de 4.585 Presupuesto Nacional  ¢188.000
|z Red Vial Nacional durante cada | kil os en la {3.823 asfaliada
aito de vigencia del plan (3.500 km | red vial nacional asfahaday en 762 lastra)
de la red en asfakto y 750 km lasira
de lastre.”

Figura 4. Matrices de Informacion General de las Metas Estratégicas del PND 2011-2014
para el Sector Transporte, actualizado al 31 de diciembre de 2012. Fuente: Sitio Web del
Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica www.mideplan.go.cr

Asimismo, los planes operativos institucionales de 2012 y 2013, utilizan el indicador de

"cantidad de kilbmetros conservados" y porcentaje de cumplimiento de la meta de
kilbmetros conservados.

En las siguientes Figura 5 y Figura 6 se puede apreciar en lo resaltado en amarillo la
utilizacion de los indicadores mencionados y su nivel de cumplimiento. En este aspecto,

se puede observar que el cumplimiento sobrepasa la meta en algunos afios hasta en un
14%.
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nvarsitn fotyl devangada 4n
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Figura 5. POI 2012 Programacion Estratégica Programa 02 Conservacion Vial del CONAVI. Fuente: POl 2012 del CONAVI.
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Figura 6. POI 2013 Programacion Estratégica Programa 02 Conservacion Vial del CONAVI para 2013. Fuente: POl 2013 del CONAVI.
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El indicador de kildbmetro conservado no mide ningun resultado acerca de la calidad de la
intervencion. Por ejemplo, las rutas nacionales pavimentadas pueden recibir bacheo formal o
de urgencia, sobrecapas asfalticas o rehabilitaciones. Sin embargo, si no se especifica
mediante un indicador que mida la calidad de la intervencién y su resultado en la condicién
de la superficie del pavimento, no se puede garantizar que la inversién fue eficaz en

recuperar la condicion de confort y estructural de la via para los usuarios.

En el caso del bacheo formal y bacheo de urgencia, estos son items orientados a generar
transitabilidad, es decir a garantizar el paso de vehiculos sin importar la calidad de la
superficie resultante o la eficacia en la solucion del deterioro existente. No obstante, esta
Unidad de Auditoria Técnica ha informado en multiples ocasiones la utilizacion de esta
técnica de forma extensiva en algunas secciones de la red vial nacional pavimentada. Pese a
esto, el kildbmetro de carretera que ha recibido bacheo, contabiliza dentro de la meta de
atencion mediante la conservacion vial, sin conocer el efecto de la intervencion en la calidad
resultante de la superficie de rodamiento, en la seguridad de la via, en la durabilidad de los

trabajos, asi como la cobertura total de los baches existentes en el kilbmetro intervenido.

De acuerdo con el Plan Quinquenal de Inversiones en Infraestructura Vial 2010-2014 del

Consejo Nacional de Vialidad tienen como objetivos estratégicos:

o Mejorar la seguridad de los usuarios de las vias mediante Ila
incorporaciéon del componente de seguridad vial en todos los proyectos
que desarrolla el CONAVI y por medio de la ejecucion de proyectos
especificos de construccion de puentes peatonales y de proyectos de

demarcacion horizontal y sefialamiento vertical.

o FEjecutar proyectos orientados a mantener la transitabilidad (movilizacion)
en la red vial nacional (carreteras y puentes) para garantizar a los
usuarios la libre circulacion en la vial red vial nacional a cargo del
CONAVI.

o FEjecutar proyectos de mejoramiento, rehabilitacion, reconstruccion y

construccion en la Red Vial Nacional para restituir la capacidad funcional
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y/o_estructural de la infraestructura vial del pais a cargo del CONAVI

(incluye carreteras y puentes) (Subrayado no es original).

En cuanto a los pavimentos, el informe de evaluacion bienal del LanammeUCR a la red vial
nacional pavimentada (2012-2013), define los conceptos de capacidad estructural y
capacidad funcional. Asi, se puede definir la capacidad estructural como la capacidad del

pavimento para soportar las cargas de transito durante el periodo de vida util.

Por otra parte, la capacidad funcional del pavimento es definida como la capacidad que tiene
el mismo de brindar un adecuado nivel de servicio al usuario. Es decir, una buena capacidad
funcional esta relacionada con el confort, adecuadas velocidades de circulacion, bajo
consumo de combustible y bajos costos de operacién vehicular por deterioro de los

vehiculos.

Para comprender la baja idoneidad del indicador "kildmetro conservado" en la medicion de la
calidad de los trabajos en los pavimentos y la eficiencia en el mejoramiento de la condicion
de la red vial nacional, se muestra a continuacién una comparacion de los indicadores
utilizados por el CONAVI para medir su desempefio frente a los resultados sobre de la
medicion de la regularidad de las carreteras que ha monitoreado el LanammeUCR desde el
afio 2004. La regularidad de la superficie del pavimento es medida mediante el IRI
(International Roughness Index) y es el indice utilizado a nivel internacional para determinar

la capacidad funcional de los pavimentos.

De acuerdo con la guia Transportation Asset Management Guide: A focus on implementation
de AASHTO (2011), el IRI es un indicador o medida del desempefo ampliamente utilizado a
nivel internacional. Este esta directamente relacionado con los costos de operacién en las
carreteras, siendo que entre mayor sea este indice, mas irregular es la superficie del
pavimento y mayor deterioro sufriran los vehiculos. Ademas, las irregularidades generan una

conduccién menos eficiente aumentando el consumo de combustible.

Como se puede apreciar en la Tabla 13, a pesar de que el cumplimiento del indicador
"kildmetro conservado" del CONAVI ha sido superado desde el 2008, la evaluacién bienal del
LanammeUCR a los pavimentos de la red vial nacional ha indicado que la condicion

funcional (medida mediante el IRI) no ha mejorado desde ese afio a la actualidad.




programa de infraestruciura
del tranaporte

¥

PRATORIO NACIONAL
E MATERLALES ¥ MODELOE ESTRUCTURALES

=

PIiTS
El porcentaje de kildbmetros de pavimento que se ha mantenido en una condiciéon "muy

deficiente" segun la evaluacién mencionada, ha permanecido en un 20% aproximadamente
desde 2008 a 2013.

Tabla 13. Analisis del comportamiento del parametro IRl de la red vial nacional vs. el
indicador de "Km conservado" del periodo 2008-2012.

Afio 2008 2009 2010 2011 2012
Meta de Km Conservados 4200 4200 4200 3500 3500
Km alcanzados 4500 4500 4795 2191 34481
Cumplimiento de la meta 107% 107% 114% 689% 99%
Resultado de IRI

- 1018 __ _1335km
Fars) A - 38

EMuyBuena  0,0- 1,0 [m/km]

WBuena 1,0-1,9 [m/km]
ORegular 1,9-3,6 [m/km] [

DDeficiente 3,6~ 6,4 [m/km] A

B Muy Deficiente > 6,4 [m/km]

1717,95 km
32,5%

\ 229353 km /
w

- 21,2%

Cantidad de kilometros
"Muy deficientes™? 21,1% - 19,7%
(IR1>6.4 m/km)

(--): No se realiz6 informe de Evaluacion de la RVN

Fuente: POl de CONAVI 2012 y 2013, Informes de Evaluacién de la RVN 2008, 2010, 2012-
2013 del LanammeUCR.

Del mismo modo, en la Figura 7 es posible observar que en 4 afos no existi6 una mejoria

significativa, comparando los resultados de las campafas de evaluacién de la red vial nacion
al del LanammeUCR.
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Figura 7. Condicién de regularidad superficial de los pavimentos de la red vial nacional
segun evaluacién bienal del LanammeUCR. Fuente: UGERVN del LanammeUCR, 2011 y
2013.

Mediante el indicador "kildmetro conservado" no se puede inferir si los demas activos de las
carreteras ademas de los pavimentos han sido atendidos o cuéles lo han sido. Es decir, no

es posible conocer los trabajos realizados en alcantarillas o sefalizacion, por ejemplo.

La ausencia de indicadores para medir la eficiencia de las intervenciones de conservacion
vial en la recuperacion de la red nacional de carreteras, dentro de la planificacién por parte
de la Administracion hace recaer la medicién de la calidad de las inversiones en los

indicadores como "kildbmetro intervenido".

Si no se puede medir adecuadamente los resultados de las intervenciones en la red vial, se
genera un efecto de incertidumbre en la eficiencia de las inversiones en las carreteras
nacionales. Es decir, si una determinada politica de intervencién no logra mejorar las
condiciones de la red vial nacional, puede pasar un periodo en que se siga aplicando a falta

de poder realizar un control y posterior retroalimentacién con acciones correctivas.
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Los indicadores son las herramientas para establecer acciones que pueden evitar que las
inversiones sean ineficientes. Segun la guia Transportation Asset Management Guide de
AASHTO: A focus on implementation (2011), los indicadores o medidas de desempefio de la
agencias de transportes en el cumplimiento de su mision cuantifican cuan bien estan

cumpliendo su misién las instituciones responsables.

La informacién sobre la condicion de los activos de transporte (pavimentos, puentes,
sefales, etc.) que proporcionan los indicadores es también utilizada con muchos otros
propositos. De forma relevante, esta informaciéon es utilizada para las actividades de

programacion de obras y mantenimiento, tal como lo cita esta guia.

De esta forma, es de alta relevancia que la Administracion incorpore a nivel de su
planificacion, indicadores que garanticen la adecuada inversion en las obras viales asi como
la aplicacién de medidas correctivas cuando se detecte que las politicas de atencion a la red
vial nacional no estan produciendo las mejoras esperadas ante los niveles de inversion

realizados.
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CONCLUSIONES

* No se pudo evidenciar un respaldo técnico, con analisis econémicos e
ingenieriles, que permitieran respaldar la decisién de ejecutar los proyectos de
rehabilitacion y reconstruccion a cargo de la licitacion No.2009LN-000003-CV de

conservacion vial y su priorizacion.

= Se evidencid que la priorizacion de algunos de los proyectos de rehabilitacion
llamados “especiales” fue realizada con base en el criterio profesional individual -
y no en un Sistema de Administracion de Carreteras que brinde a través de todos
sus procesos y componentes, las alternativas que garanticen la mayor eficiencia

en las inversiones de los fondo publicos.

= Se encontraron incongruencias entre la planificacién quinquenal y la anual
operativa del Consejo Nacional de Vialidad, en cuanto a la programacion de

proyectos y su secuencia hacia su ejecucion.

= EI CONAVI duplic6 esfuerzos e inversién al contratar nuevos disefios de
pavimentos para los trabajos ejecutados mediante la licitacion No.2009LN-
000003-CV para las secciones Paso Real-San Vito de la ruta nacional 237 vy
Chacarita-Rincon de la ruta nacional 245, a pesar de que existian disefios

recibidos desde 2009 que incluian disefios estructurales de pavimento.

» El indicador de “kildmetro intervenido” utilizado en la planificacién quinquenal y
anual operativa del Consejo Nacional de Vialidad no arroja datos sobre la calidad
de los trabajos, es decir, sobre la eficacia de la intervencion realizada en las

carreteras nacionales.
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RECOMENDACIONES

A la Direccion Ejecutiva, a la Gerencia de Planificacion Institucional y a la Gerencia de

Conservacion de Vias y Puentes del CONAVI

* Implementar un Sistema de Administracién de Carreteras que gestione todos los
activos de las vias (como puentes, pavimentos, drenajes, muros, sefales) de forma
integral, mediante la generacion de planes de inversion a largo plazo basados en una
priorizacion rigurosa y de calidad, tal como lo dispuso la Contraloria General de la
Republicas en el informe realizado en conjunto con el LanammeUCR, DFOE-OP-14-
2007.

» Respaldar las decisiones sobre inversién en carreteras con analisis econémicos y de
ingenieria, que fundamenten la eleccion del tipo de intervencién como la mas
eficiente y que produzca los mejores resultados en cuanto a la condicion de la red vial

nacional.

A la Direccion Ejecutiva del CONAVI

= Establecer los mecanismos necesarios para que se puedan aprovechar todas las
inversiones realizadas por el CONAVI, en cuanto a contrataciones de disefios y que

puedan ser utilizadas en mediante otros procesos contractuales.
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A la Gerencia de Planificacion Institucional del CONAVI

= Se recomienda al CONAVI asegurar la calidad y congruencia de la planificacion entre
sus distintos niveles de gestion (quinquenal o anual), de tal forma que el Plan
Quinquenal de Inversiones asi como los Planes Operativos Institucionales sean
verdaderas herramientas para la optimizacion de las inversiones y no se conviertan

en simples requisitos documentales.

= Utilizar indicadores para la planificacién que midan la eficacia de las inversiones en la

recuperacion de la condicién de la red vial nacional.

A la Gerencia de Conservacion de Vias y Puentes del CONAVI

» Asegurar el cumplimiento mediante la gestion operativa a nivel de proyecto con la
planificacion a mediano y corto plazo de CONAVI, teniendo en cuenta la planificacion,

la estrategia y visién de largo plazo.
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