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INSTRUCCIONES PARA TRABAJOS DE INVESTIGACION

I OBJETIVO

Aprovechar el desarrollo del curso de CONTROL DE OBRAS PUBLICAS, sus
conceptos, metodologfa y fundamentos; asf como la presencia de profesionales de
importantes dreas de la Contraloria General, para desarrollar trabajos que ayuden en
forma prdctica a resolver las necesidades que encuentran en el desarrollo de sus
funciones, orientadas hacia el logro de mejores objetivos que coadyuven con el sector
publico en la biisqueda de soluciones a problemas comunes y que puedan constituir
mejoras en la administracién publica

II. TEMAS DEFINIDGS

1.

LA EVALUACION DE PROYECTOS SUSPENDIDOS, DEMORADOS O
CONCLUIDOS MAS ALLA DEL TIEMPO INICIAL PREVISTO.

DEFINICION DE ELEMENTOS DE JUICIO INDISPENSABLES PARA LA
ELABORACION DE UNA NUEVA REGLAMENTACION SOBRE
REAJUSTE DE PRECIOS, DE LOS CONTRATOS DEL SECTOR
PUBLICO.

ELABORACION DE UN MANUAL DE PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS PARA LA EJECUCION DEL CONTROL DE LAS
OBRAS PUBLICAS A SER CUMPLIDOS POR:

a) Un solo proTesional;

b) Grupo de profesionales de ingenierfa y arquitectura; y

¢) Grupo de profesionales de varias disciplinas (Esquema de la organizacién
de la Direccién de Control de Obras Publicas).

METODOLOGIA PARA EVALUAR EL SISTEMA DE CONTROL
INTERNO EN EL CONTROL DE OBRAS PUBLICAS, DEPENDIENDO DE
LAS ETAPAS DE LOS PROYECTOS.

METODOLOGIA PARA LA PLANIFICACION ANUAL DEL CONTROL
DE OBRAS.

DESARROLLO DEL SECTOR PUBLICO EN LOS ASPECTOS DE LA
PLANIFICACION, EJECUCION, DIRECCION Y CONTROL DE
PROYECTOS DE iNVERSION.
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IIl. METODOLOGIA DE TRABAJO

El Instructor del Curso de Control de Obras, expondr4 en aula cada uno de los temas
sugeridos para la investigacién, momento en el cual se ampliardn los comentarios,
objetivos especfficos y productos a obtener en cada tema. Se cruzar4n criterios con cada
uno de los grupos de trabajo para que quede perfectamente comprendida la naturaleza y
el alcance de cada tema.

Conforme al horario de clase previsto, los grupos de trabajo tendrdn labores dirigidas y
tiempo suficiente para que fucra de aula desarrollen los temas.

El dfa viernes de cada semana se dedicard tiempo para que los grupos presenten un
avance de! trabajo y se llegard a un acuerdo en las fechas de conclusién y exposicién de
los trabajos por los participaites.

IV. EVALUACION

Conforme al plan del curso, este trabajo de investigacion serd evaluado tanto como
documento como en la presestacién o exposicién que se haga del mismo. Se recomienda
que la exposicién sea compartida por cada uno de los participantes del grupo, para
asegurar una participacién y compenetracién activa de todos los miembros del grupo en
la ejecucidn del trabajo.

V. EXPLICACION DE LOS TEMAS

TEMA 1: LA EVALUACI(:)N DE PROYECTOS SUSPENDIDOS, DEMORADOS O
CONCLUIDOS MAS ALLA DEL TIEMPO INICIAL PREVISTO.

Comentario

Frecuentemente la Contralorfa General encontrard proyectos suspendidos, retrasados o
concluidos con muiltiples dificultades fuera de tiempo contractual original. Esto implica
que grandes inversiones que se encuentren en esta situacién, no rindan oportunamente el
beneficio para el cual se proyectaron, causando ingentes pérdidas al Estado.

Objetivo Especifico:

Verificar el grado de aplicacién que tendrfa ia "Matemdtica Financiera" y los "Métodos
de Decisién Econémica" para evaiuacién de proyectos, a posteriori.

Producto:

Documento que analice la posibilidad de esta metodologfa. Metodologfa, descripcién de
férmulas, interpretacién de resultados. Alternativas, ventajas y desventajas.
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TEMA 2: DEF}NICI()N DE ELEMENTOS DE JUICIO INDISPENSABLES PARA LA
ELABORACION DE UNA NUEVA REGLAMENTACION SOBRE REAJUSTE DE
PRECIOS DE LOS CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO.

Comentario:

La reglamentacion actual para el reajuste de precios de los contratos de obras piiblicas
no tiene la claridad suficiente que permita un equilibrio perfectamente determinado entre
Contratante y Contratista. Con certeza, la falta de conceptos bien definidos ser4 la causa
para tener proyectos custosos o que se paralizan cuando el Contratista no ha previsto
razonablemente sus costos, ambos casos repercuten en la economia del pafs.

Objetivo Especifico:

Reunir todos los criterios, tanto los de orden técnico, como los de orden jurfdico y
prdctico, se identifiquen en todos los aspectos fundamentales que darfan lugar a una
nueva reglamentacion,

Producto:

Estudio con recomendaciones aplicables al sector publico costarricense, con la
determinacién de un esquema conceptual que abarque todo el panorama de proyectos y
los problemas que se presentan en la contratacién y ejecucién de obras.

TEMA 3: ELABORACION DE UN MANUAL DE PROCEDIMIENTOS

ADMINISTRATIVOS PARA LA EJECUCION DEL CONTROL DE LAS OBRAS

PUBLICAS, A SER CUMPLIDO POR:

a) Un solo profesional;

b) Grupo de profesionales de ingenierfa y arquitectura; y

c) Grupo de profesionales de v.rias disciplinas. (Esquema de organizacién de la
Direccién de Control de Obras).

Comentario:

Siendo los instructivos de procedimientos administrativos programas detallados de las
labores a ser cumplidas por los integrantes de un equipo de coatrol de obras, se hacen
indispensables para uniformar los criterios aplicables en el desarrollo de exdmenes.
Servirdn como gufa de consulta permanente, tanto para el profesional con experiencia
como para el que no la tenga.

Objetivo Especifico:
Disponer de normas que gufen, regulen y limiten las acciones que se desarrollan en un

examen de control de obras piblicas, constituyéndose en un manual interno de la
Direccién de Control de Obras.
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Producto:
Documento conteniendo los instructivos para todzs las fases del control de obras.

TEMA 4: METODOLOGIA PARA EVALUAR EL SISTEMA DE CONTROL
INTERNO EN EL CONTROL DE LAS OBRAS PUBLICAS, DEPENDIENDO DE LAS
ETAPAS DE LOS PROYECTOS.

Comentario:

La clasificacién de proyectos por las etapas, constituye un gran apoyo para el control de
las obras piiblicas. Las dreas especfficas de las entidades ptiblicas que tienen que ver con
proyectos, son las de planificacién, contratacién administrativa, financiera, ejecucién y
control de la ejecucién; a pesar de que la estructura y funciones varfan de una entidad a
otra, se conservan las caracterfsticas generales, por ello es posible disefiar una
metodologfa que sea aplicable a todo el sector publico.

Objetivo especifico:

Lograr regulaciones internas para el drea de control de obras piblicas de la Contralorfa
para sistematizar la evaluacién del sistema de control interno, como una parte
fundamental dentro de los exdmenes de control de obras.

Producto:

Documento que describa todas las labores a ejecutarse, la informacién a revisarse y los
criterios que permitan sistematizar las acciones del equipo de control de obras.

TEMA 5: METODOLOGIA PARA LA PLANIFICACION ANUAL DEL CONTROL
DE OBRAS.

Comentario:

Es por todos conocido que la Contralorfa General no puede efectuar el control del ciento
por ciento de las actividades y operaciones del sector publico, por razones obvias, entre
otros aspectos, esto hace que se imponga lz necesidad de planificar las acciones de
control para un afio, y llegar a cumplir aquellas que teniendo el cardcter de posteriores
sean oportunas y selectivas.

Objetivo especifico:
Propender a disponer de una planificacion anual del control de obras piblicas

debidamente coordinada con unidades de la institucién y de conformidad con las polfticas
definidas por el Contralor General.
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Producto:

Documento que contenga la metodologfa de andlisis de los diferentes factores bdsicos que
brindan elementos de juicio para la pianificacién anual del control de obras. Determinar
los factores de prioridad de acuerdo a la politica implantada por el Contralor General,
Elementos de medicién de tiempos y la evaluacién de requerimientos de recursos
humanos, materiales y financieros. Determinacién de la estructura y contenido del pian.

TEMA 6: DESARROLLO DEL SECTOR PUBLICO EN LO5 ASPECTOS DE LA
PLANIFICACION, EJECUCION, DIRECCION Y CONTROL DE PROYECTOS DE
INVERSION.

Comentario:

Para definir, con posterioridad a la ejecucién del curso, una estrategia para el control de
las obras publicas, y su proyeccion, es indispensable realizar un diagnéstico de la
situacion actual del sector piblico, el desarrollo que ha tenido en los tltimos cinco afios,
su estructura, los recursos humanos, materiales y financieros, y su proyeccién futura, de
acuerdo a los planes nacionales o sectoriales de la Repiiblica.

Objetivo Especifico:

Disponer de suficiente informacién estadfstica y andlisis de la informacién que nos
permitz medir el desarrollo que ha tenido el sector puiblico, las inversiones en proyectos,
los recursos humanos y su desarrollo profesional; asf como verificar Ins requerimientos
actuales y futuros (humanos, materiales y financieros) en las dreas que tienen relacién con
la planificacion, la ejecucién y el control de proyectos de inversién.

Producto:
Documento con datos estadfsticos, andlisis cualitativo y cuantitativo del r:recimiento o
decrecimiento de las inversiones en obras publicas, de los recursos humanos y su

desarrollo profesional, y de las disponibilidades materiales para hacer frente a las obras.
Conteniendo comentarios y conclusiones.

INSGRUL.INV.
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EVALUACION SORPRESIVA - COP

1. Formular una polftica que haga referencia a la "capacitacién":

2. Redacte un objetivo especffico para COP en cuanto se relacione con el
sistema de contrel interno de un grupo de entidades que ejecutan similares
proyectos.

3. Redacte una norma respecto de la contratacién administrativa.

FAEGEN.ES!
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EVALUACION SORPRESIVA - COP
1. Indique cuatro ventajas de un programa de COP.

a.

b.

C.

d.

2. Qué significa evaluar los resultados de un programa de una entidad publica.

a.

b.

C.

3. Describa tres casos de ineficiencia o précticas antieconémicas.

a.

b.

FASGEN.ES2
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EVALUACION SORFRESIVA - COP

1. Indique tres actividades bdsicas del supervisor de COP.

2.  Senale cuatro caracterfsticas fundamentales del informe de COP.

3. Anote tres elementos a considerar para la planificacién anual.

a.

b.

FASGEN.ES3
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EVALUACION SORPRESIVA-COP No. 2

1. Subraye las acciones que corresponden a la FASE No. 1 del COP.

Estudio profundo de 4reas crfticas de la entidad.
Andlisis y clasificacién de la informacién.
Elaboracién de normas técnicas.

Evaluacién de efectividad.

Andlisis general de reglamentos internos.
Disefio de procedimientos.

Observacidn general de planos de un proyecto.

2. Indique con una (V) lo verdadero y con una (F) lo falso, segin el caso:

() El objetivo especffico de un programa de COP determina el alcance del
mismo.

() El objetivo general de un programa de COP sefiala las 4reas criticas de
una entidad.

( ) Las normas técnicas de COP definen las polfticas de las entidades
publicas.

FAS1,ES1,
Auditorla de Obras Publicas 1

A



Price Waterhouse »

EVALUACION SORPRESIVA-COP No. 3

1. Indique cuatro aspectos como actividades a cumplirse en la FASE No. 2 del

COP.

a.

b.

C.

d.

2. Correlacione con la misma letra los siguientes conceptos:

® a0 o

)

TN N N N SN~

FAS2.ESI.

Elementos del COP
Pclitica

Norma

Objetivo
Efectividad

Acciones correctivas.

Las entidades ptiblicas deben contratar de acuerdo a la ley en la materia.
Evaluar el sistema de control interno.

Determinar responsabilidades.

Ejecuci6én oportuna sin desperdicio de material.

La planificacién del control estimar4 la cantidad de recursos humanos
requeridos.

Cumplimiento oportuno de metas.
Los estudios de los proyectos deben hacerse por etapas.

Control previo y oportuno.
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EVALUACION SORPRESIVA-COP
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Correlacione con la misma letra los siguientes conceptos:

a. FASE No. 1 COP

b. FASE No. 2 COP

¢. FASE No. 3 COP

FAS3,ES1.

(
(

)
)

Andlisis detallado de presupuesto de obra.
Comentarios
Clasificacién de informacién.

Evidencia de trabajo defectuoso.

Falta de justificativos en planillas de pago.

Andlisis general de normas.
Conclusiones y recomendaciones.

Pruebas de laboratorio.

Auditorfa de Obras Publicas
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EVALUACION SORPRESIVA - COP

1. Indique tres finalidades que busca la relacién SUPERVISOR-JEFE DE EQUIPO.

a.

2. ¢Qué se pretende asegurar con el cumplimiento de la SUPERVISION del trabajo
de COP? Indique tres aspectos.

FASSUP.ES1

Auditorfa de Obras Ptblicas
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CAPITULO 1. INTRODUCCION

El control de proyectos de obras puiblicas o simplemente llamado control de obras
publicas es uno muy importante entre los que realizan las entidades ejecutoras de
obras y los organismos superiores de control llamados Contralorfas o Tribunales
de Cuentas.

Las organizaciones de cardcter mundial como el INTOSAI, que reiine cada tres
ailos a los organismos superiores de control, aportan interés a esta materia, cuando
se tratan temas especfficos en el Octavo Congreso de Entidades Fiscalizadoras
Superiores que se realizé en el afio 1974 en Madrid, Espaiia. Es allf cuando se
enfoca con verdadera importancia el control de las inversiones que en cuantioso
volumen realizan los gobiernos y fundamentalmente en aquellos parses que se
encuentran en vfas de desarrollo, ya que en éstos las inversiones son mds
significativas dado el hecho de que tienen que enfrentar la ejecucién de obras de
infraestructura de gran volumen, contando con limitados recursos.

En Latinoamérica, si bien es verdad que no habfa tomado anteriormente un revuelo
mayor por parte de l2s entidades superiores de control, sin embargo en la mayorfa
de pafses en una u otra forma se ha estado dando atencién a esta funcién
especifica.

En las conferencias que reinen a las Entidades Superiores de Control de
Latinoamérica conformando el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Ciencias
Fiscalizadoras (ILACIF), se ha tomando en cuenta este aspecto y en razén de ello
se han dictado varios cursos internacionales de control de obras en colaboracién
con la Fundacién Alemana para el Desarrollo Internacional y el mencionado
Instituto.

Se hace necesario, cada vez en forma mds creciente en el sector publico, la
aplicacién de los criterios mds modernos del control, respetando las précticas y
legislacién que tiene cada uno de nuestros pafses.

En el estudio de esta materia, con asistencia de profesionales de varias entidades
u organismos superiores de control, se han encontrado razonamientos que
concluyen en manifestar que no cs posible cumplir con un examen de cardcter
integral si no se cuenta con la colaboracién de profesionales de varias disciplinas.

En los cursos internacionales, se ha tratado en forma generalizada sobre varios
aspectos del control de obras piblicas, estimdndose necesario disponer de un
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material de cardcter diddctico que abarque los diferentes temas a ser tratados para
lo cual se ha tomado en consideracién documentos tales como el Manual de
Auditorfa Profesional en el Sector Piblico, documento que fuera presentado por
el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Ciencias Fiscalizadoras (ILACIF), en
el IX Congreso Mundial de Entidades Superiores de Control (INTOSAI), realizado
en la ciudad de Lima-Pert en el aiio 1977.

El ~ontrol de obras puiblicas no puede entenderse simplemente como una actividad
mds, desligada de las acciones que desempeiia una entidad, existen factores
fundamentales que destacan su importancia y lo hacen mds imprescindible, asf:

Crecimiento constante de las inversiones: La necesidad de obras prioritarias
de infraestructura en los pafses latinoamericanos, ha hecho que el Estado
destine cada vez mayores recursos de su presupuesto a ese tipo de proyectos;

Crecimiento del sector publico: Consecuencia de los servicios que presta el
Estado a sus habitantes, da lugar para que acorde con la demanda crezcan las
entidades piblicas y el ndimero de sus servidores, este crecimiento
generalmente no es planificado y es causa de ineficiencia administrativa;

Ejecuci6n de obras de gran envergadura: El desarrollo de los pafses exige el
que se ejecuten obras de mayor volumen y con mds frencuencia, asi:
proyectos hidroeléctricos, de desarrollo industrial, desarrollo de la vivienda,
desarrollo urbano y regional, con el cardcter de binacionales y aiin
multinacionales;

Financiamiento: Un pafs que demuestra que no solamente crece
econémicamente sino que se desarrolla, tiene mejores oportunidades y
capacidad de crédito, el mismo que estd dirigido fundamentalmente a la
ejecucién de proyectos;

Dinamismo en las inversiones en la construccién: Sea por el desarrollo
industrial, por el aparecimiento de nuevas fuentes de produccion, etc. en la
mayorfa de pafses latinoamericanos se ha cbservado esa dindmica en la
inversién.

Crecimiento de las actividades del Estado hacia la empresa: Los Estados, se
van counvirtiendo en empresarios, debido principalmente a aspectos tales
como:

a. Siendo el mayor propietario del capital y los recursos naturales, le
corresponden las decisiones acerca del uso y destino de una parte
apreciable de tales recursos prc. uctivos.

b. El Estado tiene que participar en la solucién de ocupar fuerza laboral
y en tal razén, crear fuentes de trabajo.

Auditoria de Obras Publicas
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¢. El Estado tiene que correr a cargo de aquelios proyectos que por
circunstancias de orden socio-politico-econémico no le interesa al sector

privado.

Los factores mencionados, conllevan a su vez otros aspectos de cardcter indirecto,
por ejemplo, de desarrollo administrativo, necesidades de especializacién y
tecnologia que vuelven mds complejo aiin el panorama.

Cada factor indicado, podrfa ser estudiado en cuanto detalle se quisiera, no
obstante aquf se los menciona simplemente con el afdn de comprender que existe
necesiad de implantar el control de obras publicas por parte de los organismos
superiores de control, con la adopcién de sistemas perfectamente determinados que
contemplen politicas, estrategias, normas y procedimientos encaminados hacia un
objetivo comiin que vendrfa a ser la utilizacién de los recursos tumanos, materiales
y financieros de manera eficiente, efectiva y econémica.

Auditoria de Obras Publicas
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CAPITULO 2. DEFINICION DE CONTROL DE OBRAS PUBLICAS

Este capftulo intenta llegar a definir lo que es el control de obras publicas y
conocer sobre su naturaleza y caracterfsticas generales, en términos de la gerencia
moderna bajo la responsabilidad de las entidades piiblicas y el Organismo Superior
de Control.

La gran mayorfa de textos modernos, sobre gerencia o administracién, consideran
el control como uno de los elementos fundamentales del ciclo administrativo
conceptuado como: planificacién, organizacién, direccién y control. Dichos textos
incluyen el control en el contexto de la administracién de una empresa o entidad
especifica. Por otro lado, ha sido tradicional considerar al control orientado a
cubrir todo el sector piiblico o cuando menos todo el poder ejecutivo, a través de
acciones y mecanismos ajenos a la entidad especffica.

En la actualidad, este enfoque ha sido modificado a través de la aceptacién de la
tesis que hace énfasis en el auto control, responsabiiidad de cada entidad y la
consiguiente limitacién de la actividad que tiene que ver con el control externo, el
examen y evaluacién del desempefio de la entidad al asumir su propia
responsabilidad de controlarse.

En algunos pafses estos nuevos conceptos, se han concretado a través de
disposiciones orgdnicas que establecen sistemas de comtrol, en los cuales, el
Organismo Superior de Control tiene facultades de normatividad general y de
revisién y evaluacién de las entidades piiblicas. Dentro de estos sistemas podemos
ubicar al control de obras publicas.

En términos generales, la definicién mds apropiada para fines de control en el
dmbito gerencial, es:

El proceso a través del cual las aciividades de una organizacién se adaptan a un
plan de accién deseado y dicho plan se acopla a las actividades de la
organizaciéng.

Es importante subrayar la necesidad de un plan de accién realista, simple y
factible, en vez de un plan tedrico, sofisticado e inalcanzable, que frecuentemente
constituye el defecto principal al logro de los resultados y casi siempre produce
desperdicio de los recursos. Por esto el plan tiene que adaptarse a la misién,
objetivos y actividades de la empresa o entidad. Para que el control funcione y se
lo perciba, es necesario:
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1. Establecerlo en forma sistematizada, es decir, que debe seguir un ordenamiento
racional.

2. Dotarlo de los elementos necesarios para su funcionamiento.

3. Orientarlo hacia objetivos especificos, de manera que su efecto, por la accién
que produce, pueda ser evaluado.

Para los fines de la materia que estamos tratando, ensayemos un concepto de lo
que podrfamos entender como el control de obras piblicas, manifestando:

Son las acciones llevadas a cabo por profesionales, equipos
multidisciplinarios y técnicos en la materia y por firmas privadas
contraiadas, con el objeto de evaluar el grado de cumplimiento de los
programas, obligaciones contractuales'y mds documentos que sustentan un
proyecto, ast como verificar la eficiencia, efectividad y economfa con que
han sido utilizados los recursos por parte de las entidades responsables de
la ejecucion de proyectos.

Naturaleza y caracteristicas generales del contrcl de obras

La ejecucién de obras piiblicas, puede entenderse como una manera de entregar
servicios profesionales de cardcter personal, con el objeto de que en forma
ir.lependiente de la entidad, duefia de sus proyectos, se puede realizar una
verificacién o una evaluacién no solamente del cumplimiento de programas en su
forma mds general, sino el logrc de los resultados, el logro de los objetivos
propuestos por la entidad. Comprobar si las acciones estdn conformes a un plan
de accién deseado y si dicho plan estd conforme a las actividades de la
organizacion,

En el Manual de Auditorfa Profesional, se manifiesta que controlar es una accién;
s6lo asf es palpabie y por consiguiente, el efecto que produce es medible y
valuable; y manifiesta, ademds, que asf como el espfritu es inherente al cuerpo
humano, el control es a la entidad como ente concreto, y especificamente a la
administracién personificada en sus drganos de decisién y ejecucion
correspondicntes. Las técnicas especificas empleadas para ejercer un control sobre
las operaciones y recursos varfan de una entidad a otra seguin la magnitud,
naturaleza, complejidad y dispersién geogréfica de las operaciones; sin embargo,
se consideran tres pasos bdsicos o elementos fundamentales para que se pueda
considera~ que exista un sistema de control, y estos tres elementos son:

1. Disponer de normas, metas y objetivos (criterio);
2. Analizar el rendimiento y evaluar los resultados (comparacién); y

3. Tomar acciones correctivas.
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Estos elementos implican, cada uno, algtin tipo de accién; su eficacia debepende
de la competencia y actitud de todos los funcionarios y empleados directamente
encargados de llevar a cabo una tarea y de rendir cuenta de los resultados. El
proceso administrativo no estd en manos de unos cuantos funcionarios, aidn
tratdndose de organismos pequeiios, cubre todos los niveles de supervisién y su
eficacia es el resultado de los esfuerzos de muchos funcionarios y empleados, la
esencia del control estd en las acciones tomadas para dirigir o llevar a cabo las
operaciones; dichas medidas incluyen el corregir las deficiencias y adaptar las
operaciones para que estén conformes con las normas prescritas o con los objetivos
deseados.

El control de obras publicas en el sector, pricticamente engloba todos los
conceptos de un examen que pueda realizarse sobre las operaciones de una entidad,
ademds que se agregan aspectos de cumplimiento de disposiciones legales v los
objetivos de programas con la utilizacién de los recursos piiblicos de manera
eficiente, efectiva y econémica.

El control de obras piblicas que realizan firmas privadas, fundamentalmente
cuando se trata de préstamos internacionales, no se diferencia en el fondo con el
control de obras piiblicas que puede realizar cada entidad publica o los Crganismos
Superiores de Control, sino en la forma por los nuevos sistemas y procedimientos
indispensables para conseguir una agilidad y una oportunidad en el control. En
consecuencia, podemos basarnos, exactamente en los mismos criterios del control
que utilizan firmas pr:vadas al ser efectuado por parte de los organismos superiores
de control o por las entidades piblicas ejecutoras.

Caracteristicas del control de obras

Las experiencias vividas por entidades superiores cde control permiten sefialar
ciertas caracterfsticas del control de obras:

1. Es un examen que puede incluir: diagnéstico e investigacién, estudios,
revisiones, verificaciones, comprobaciones y evaluaciones;

2.  Es objetivo, siempre que se mantenga la condicién de que el profesional que
examina, sea independiente de las actividades materia de la diligencia;

3. Sus acciones son sistemdticas en sus etapas de planeamiento, programacion,
ejecucion y resultados;

4. Es profesionalmente dirigido, en cuanto a que quienes examinan son
profesionales de ramas multidisciplinarias, sujetos a normas y cddigos de
ética, prescritos por sus organismos profesionales;

5. Se dirige al 4mbito de las operaciones financieras (la parte especffica de
inversién en proyectos) o administrativas de una entidad, o grupos de
proyectos similares de varias entidades;
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10.

Se efectiia en forma posterior y oportuna a la ejecucién de las etapas de los
proyectos, haciendo énfasis en su no participacién como acci6n previa a las
decisiones de los entes ejecutores;

Verifica las operaciones en cuanto al cumplimiento de normas, veracidad y
propiedad;

Evalia las operaciones examinadas, compardndolas con normas de
rendimiento, calidad, e incluye las polfticas, estrategias, planes y objetivos,
a mds de que se pueden tomar en cuenta los procedimientos y pricticas que
la técnica aconseja en materias especificas;

Sus resultados se traducen ea un informe verbal y escrito que contiene:
comentarios, conclusiones y recomendaciones;

Las recomendaciones del informe tienen el cardcter constructivo hacia el
logro de mejoras en las operaciones examinadas.
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CAPITULO 3. OBJETIVOS DEL CONTROL DE OBRAS

Siendo los Organismos Superiores de Control, entidades piblicas de servicio,
tienen su fundamento en disposiciones constitucionales. En algunos pafses se
dispone de legislacién orgdnica, que contempla el establecimiento de sistemas de
auditorfa o control, especificando el control de obras piiblicas como una parte del
sistema.

Las disposiciones orgdnicas deberfan senalar, por lo menos, en términos generales,
los objetivos y politicas del control de obras publicas. Estos objetivos y politicas
pueden ser ampliados y explicados, en mds detalle en otras disposiciones de
caracter reglamentario o en manuales, que son medios de gran utilidad para el
desarrollo sistemdtico de las funciones que deben cumplirse. Objetivo principal
del Control de Obras.

El objetivo principal del control de obras puede resumirse en los siguientes puntos:
Establecer:

1. Mediante exdmenes técnicos independientes y objetivos, la manera en que las
entidades puiblicas y sus servidores cumplen con sus responsabilidades de
caracter administrativo, financiero y técnico, comprometidas en una obra
publica.

2. Si dichas responsabilidades incluyen la participacién de recursos humanos y la
utilizacién de recursos materiales y financieros, se lo hace de manera eficiente,
efectiva y econémica.

3. Si los objetivos y programas propuestos han sido logrados.

4. Si la informacién producida estd acorde con las funciones de la entidad y es
confiable para la toma de decisiones.

Las Tres "E" en el Control

Cuando se habla de control de obras, se menciona en forma continua sobre la
evaluacién y cémo conseguir mejoras en la eficiencia, efectividad y la economfa
en las operaciones de una entidad; por ello conviene conocer la definicién mds
concisa de éstos términos, tal como se los trata en el Manual de Auditorfa
Profesional en el sector piiblico.
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Eficiencia: "Rendimiento efectivo sin desperdicio innecesario."
Efectividad: "Logro de los objetivos o metas programados.”
Economia: "Operaci6n al costo mfnimo posible."

Y tomamos, también, del mismo manual las definiciones de los componentes o
elementos bdsicos de la gerencia que serdn indispensables en nuestro conocimiento
general de la materia.

Planificacién: "Establecimiento de los objetivos y metas b4sicos, formulacién de
las relacionadas estrategias, polfticas, procedimientos y métodos y determinacién
de las fuentes y usos de los recursos necesarios para conseguir dichos objetivos y
metas. "

Organizacién: "Establecimiento de la estructura o agrupacién de las actividades,
necesarias para llevar a cabo los planes y definiciones de las Ifneas de autoridad
y responsabilidad."”

Direccién: "Hacer que todo el personal participe de manera coordinada en la
ejecucién de los planes, dentro del marco organizacional y normativo, para asf
lograr los objetivos y metas."

Control Interno: "El plan de organizacién y el conjunto de medidas y métodos
adoptados dentro de una entidad para salvaguardar sus recursos, verificar la
exactitud y veracidad de su informacién financiera y administrativa, promover
eficiencia en las operaciones y estimular la observancia de la politica prescrita y
cumplimiento de las metas y objetivos programados."

Objetivos generales del control de obras
La responsabilidad en la ejecucién cabal de los exdmenes de control, en el sector
publico, implica el que se persiga una serie de objetivos generales, entre los cuales

podemos seiialar los siguientes:

1. Conseguir mejoras en los sistemas de control interno de las entidades, en el
drea especffica del control de obras;

2. Verificar si estdn llevando a cabo exclusivamente los programas previstos y
legalmente autorizados;

3. Comprobar la eficiencia, efectividad y economfa en el desarrollo de las
actividades y los programas;

4. Evaluar el cumplimiento de normas y especificaciones técnicas en la
ejecucion de los proyectos;
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5. Evaluar los sistemas de control interno para determinar la confiabilidad de
la administracién de la entidad, en el control de recursos humanos, materiales
y financieros;

6. Determinar si el sistema de supervision de los proyectos es confiable, en
orden al cumplimiento de los objetivos de la entidad;

7. Evaluar el rendimiento y productividad de las entidades y de sus servidores,
en la parte concreta de ejecucién de proyectos;

8.  Verificar si los procedimientos implantados en la entidad cumplen con los
criterios de eficiencia y efectividad, a mds de ser de costo justificable;

9. Comunicar oportuna y explfcitamente a la mdxima autoridad de la institucién
y a los niveles que tengan que ver con el asunto, sobre todo problema que
identifique, ello ayudard a obtener la evidencia suficiente para fundamentar
las conclusiones;

10. Propender a encontrar mejoras que redunden en el mayor beneficio futuro de
la entidad, antes de que constituyan soluciones parciales 0 momentdneas.
Estos objetivos generales podrfan subdividirse, aunque posiblemente esto
implicarfa entrar en detalles que sefialen ya no objetivos, sino procedimientos
y técnicas que son propios para cada examen. Es la experiencia de quien
examina la que determinard los mismos; en consecuencia, estimamos que los
objetivos sefialados anteriormente serdn los indispensables para poder cumplir
a cabalidad con un examen de control de obras.

Objetivos especificos de Control de Obras

Cada examen de control de obras, es totalmente distinto de cualquier otro, de tal
manera que los programas y actividades ya particularizados para un proyecto o
para una entidad son de naturaleza distinta. Es indispensable que, de acuerdo con
el alcance que se de al examen, se definan objetivos especificos, tomando en
cuenta el tiempo y los recursos humanos para realizar el mismo.

Los objetivos especfficos de cada fase del control de obras, deben ser
predeterminados en la elaboracién del programa de control; pues, dichos objetivos
sefialardn, en forma general, el marco al cual hay que sujetar los procedimientos
que se incluirdn en cada programa; sin embargo, ya en el desarrollo de las
diferentes fases existe la posibilidad de que si se encuentran dreas que necesitan ser
estudiadas, los objetivos pueden ser ampliados en igual forma que los programas,
en todos sus detalles.
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CAPITULO 4. EL CONTROL Y SU INTEGRACION

La funcién de los Organismos Superiores de Control (OSC) se ejerce de diferente
manera, segun las disposiciones que rigen en cada pafs.

De acuerdo con los modernos conceptos, el control integral es el que retine
eficazmente todos los aspectos del mismo e incluye el control interno, el
financiero, el administrativo y los controles externos, tanto de Auditorfa Financiera
como de Auditorfa Operativa y de Control de Obras.

Cuando aplicamos los métodos de auditorfa al control de los grandes proyectos e
obras piblicas, se observa inmediatamente que las recomendaciones y acciones
correctivas resultantes, son poco o nada eficientes ante una obra material en etapa
de construccién o terminada si este trabajo se encuentra en condiciones que no
satisfacen los requerimientos de calidad, funcionalidad, economfa, oportunidad y
programacién que debieron ser considerados antes. Esto es porque la infermacién
financiera, base de los estudios y conclusiones de auditorfa, no puede reflejar las
desviaciones conceptuales de un proyecto en ninguna de sus etapas, sea a nivel de
estudio o al de construccién.

Ademds, cabe anotar que los proyectos se desarrollan en perfodos en que cada uno
de ellos no corresponden a perfodos contables o financieros. Asimismo, dentro de
las actividades y programas de una entidad, cada proyecto constituye una gestién
especffica, perfectamente identificable con su principio y término, con su costo y
programas propios, sin desconocer la relacién directa que tiene con las actividades
de la entidad.

El control de proyectos realizado asf, solamente a través de la auditorfa financiera
no puede descubrir oportunamente errores consumados que han originado recursos
mal gastados sin posibilidades de recuperacién. Nos encontrarfamos entonces con
una obra terminada sin las debidas caracterfsticas de calidad y eficiencia, sin
funcionalidad ni coordinacién.

Los esfuerzos y recursos se han desperdiciado porque eventualmente las normas
vigentes fueron interpretadas con poca fidelidad, sin la perspectiva e independencia
adecuadas a un enfoque libre de intereses propios.

Frecuentemente, observamos obras initiles que hay que destinar a fines diferentes
del que las originG; otras no se concluyen y algunas que se destruyen al momento
mismo de entrar en servicio. Examinados estos errores, encontramos
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invariablemente que obedecen a proyectos con un estudio incompleto que han
podido consumarse a pesar de que las entidades se encontraban bajo el control de
caracter financiero.

Necesidad de un control especifico

Esta realidad exige una nueva actitud adicional por parte de los OSC para los
proyectos de obras de pre-inversién y de inversién. No es suficiente el control a
través de la auditorfa financiera. Se impone un control adicional, especffico que
permita emitir recomendaciones y acciones correctivas oportunas para los
proyectos de obras publicas, con mayor razén, s: son grandes proyectos. Es
imprescindible establecer un control que evite el riesgo de cuantiosos expendios,
generalmente poco titiles y a veces nada aprovechables.

Hay gue establecer un control de los proyectos que abarque cada uno de los
aspectos intrfnsecos en todas sus etapas, de acuerdo con el fin para el que fueron
concebidos. Por lo cual, el proyecto debe contemplar la calidad, la oportunidad,
la economfa de construccién y el cumplimiento de sus fines, programas, destino
y utilizacién; capftulos éstos que no caen en el campo de la auditorfa financiera ni
en el 4mbito en que ella actia.

En consecuencia los proyectos de obras piiblicas deben ser materia de un control
especffico adicional, adecuado a sus caracterfsticas y afiadido al control financiero.
No excluimos el control financiero, porque las obras, especialmente aquellas
significativas, manejan cantidades considerables de los recursos del Estado. El
control de obras piblicas incluye por tanto acciores de cardcter legal, financiero
y consecuentemente técnicas en la disciplina que se trate.

Estrategias y politicas para el control de proyectos

Cada pafs tiene la oportunidad de decidir la estrategia y la polftica del control de
proyectos que le sean mds apropiadas, de acuerdo con la organizacién
administrativa de que disponga. Para ello, bien vale sefialar algunos criterios que
deberfan considerarse.

1. Deben evaluarse las necesidades futuras del control, teniendo en cuenta el
desarrollo del pafs. Se plante: asf la diversificacién d. las obras que se
realizardn, exigiendo una especializacién cada vez més dividida.

2. Debe preverse la necesidad de un control 4gil y oportuno, a fin de no exponer
a indebidas demoras a las unidades ejecutoras.

3. Debe considerarse el mayor dmbito que han de cubrir las actividades de
control, a causa del creciente niimero de las entidades sujetas al 1ismo, y por
el mayor nimero de obras que normalmente se realizardn en los pafses en
desarrollo.
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4. Hay que contar también con las posibilidades que ofrece el sector privado para
realizar funciones de control. En el sector privado puede encontrarse un
apoyo eficaz, eficiente y especializado para realizar el control de proyectos.

5. Asf mismo, no puede dejarse de lado la posibilidad de agrupar a las entidades
que realizan proyectos similares, a fin de que sean sujetos de control con
criterios comunes.

6. Se ha de evaluar el desarrollo del OSC y de las entidades piblicas en lo
relativo al control, sobre organizaci6n, sistemas, grado de experiencia, uso de
técnicas, nimero de profesionales y sus especializaciones.

7. Debe evaluarse también el grado de desarrollo y la cantidad de personal
disponible que pueda ser integrado al sector puiblico para fines de control de
proyectos tanto en profesionales como en personal de apoyo; y

8. Estudiar los recursos que el sector puiblico puede invertir en el desarrollo del
control de proyectos especializados para comparar el costo que significa su
ejecucion por medio del sector privado o combinar ambas posibilidades.

Integracién del Control

Para establecer un eficiente control de proyectos, debe contarse con el apoyo del
control financiero, pero, para que sea eficaz, hay que introducir modificaciones
que, sin afectar a su técnica, nos suministren la informacién necesaria del proceso
econémico de los proyectos, especialmente en su etapa constructiva. Por
consiguiente, se necesita estudiar los sistemas contables que deben ser aplicados
con mayor facilidad y provecho. En las entidades que realizan proyectos de obras
publicas, es necesario establecer la contabilidad de costos dentro de sus programas
de contabilidad. Los resultados de esta rama de la contabilidad, son sumamente
dtiles para establecer el estandar de costo en las obras piblicas, lo que permite
emitir juicios mds certeros y de mayor presicién con respecto a esa obra, asf como
para su utilizacién en nuevos proyectos. El control de proyectos puede también
constituir un firme apoyo para el control financiero, porque le permitirfa disponer
de un conocimiento mds cabal de los sistemas de control interno de cbras, con lo
cual la planificacién de auditorfa resultard mejor dirigida y mds eficaz.

Del mismo modo, con los planteamientos del control de obras y su especialidad
técnica, el control interno y la contabilidad podrdn establecer sistemas mds
adecuados en este aspecto y deben también desarrollar sistemas mds avanzados
dentro de de la informacidn financiera y gerencial, altamente tiles para la mejor
administracién de las entidades responsables. Lo mismo sucede con el control
financiero utilizado en apoyo del desarrollo de los proyectos de obras.

Pensamos que todos los tipos de control han de apoyarse entre sf, con lo cual se
complementarfa el conocimiento de la marcha de las actividades de los diferentes
organismos del sector piiblico, mejorando cada vez los sistemas internos y externos
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de control y permitiendo el disefio de estrategias, enfoques y practicas, para llegar
al resultado y objetivos finales, de asegurar que se aprovechen de la mejor forma
los recursos del Estado.

Necesidad de apoyo

En el panorama expuesto, se destaca una imprescindible y urgente necesidad de
apoyo, no solamente entre los Organismos Superiores de Control, sino atin apoyo
de las entidades ejecutoras de proyectos, puesto que las experiencias, la evolucién
técnica y cientffica tienen que multiplicarse y aprovecharse con una razonable
coordinacién de los entes piblicos, como significado del no desperdicio de
esfuerzos.

Es pues, necesario el apoyo para los OSC. El apoyo se requiere a corto, mediano
y largo plazo, para la formaci6n, entrenamiento y especializacisn del personal.
A corto plazo, para estudiar y llevar a la prdctica mejores sistemas de control,
principalmente los de proyectos que en la actualidad, o son incipientes 0 no
existen, salvo en contados pafses del mundo.

Al referirnos a este punto, cabe recordar Ia necesidad de que los OSC gocen de la
autonomfa que el ejercicio de toda funcién independiente exige. Dicha autonomfa
estard referida, necesariamente, a los aspectos normativos, administrativos y
financieros.

En la prdctica, la necesidad de apoyo es menor en el drea normativa, por el
reconocimiento expreso o tdcito que, en este campo se les ha otorgado ya a los
OSC.

Hay necesidad de un apoyo franco y decidido para reforzar la autonomfa del 4rea
administrativa.

El 4rea de mayor necesidad de apoyo es la financiera. Aunque exista autonomfa,
en la prdctica se mantiene frecuentemente la dependencia con sectores del
Ejecutivo, sobre los que debe ejercer su control, que en el caso, por ejemplo, de
la administracién del presupuesto, puede crear un conflicto de intereses que limite
el libre control de los Organismos Superiores de Control.

El apoyo necesario debe estar de acuerdo y en armonfa con la estrategia adoptada
para el control en general y para el de proyecios de obras en particular, pues esta
estrategia parte, segin los criterios enunciados, de la organizacién y recursos
disponibles de cada pafs.

No ,odemos dejar de mencionar, que el apoyo esperado, no puede soslayar la
evaluacién de los beneficios conseguidos frente al incremento del costo del control
de los proyectos de obras. Asf mismo, debe tenerse en cuenta la agilidad que ha
de primar en el sistema y en la implantacién del control a fin de aprovechar su
eficacia, solucionando el factor negativo de la demora administrativa que puede
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significar la implantacién de los sistemas modernos de control en las unidades
ejecutoras de los proyectos. Como observaci6n, cabe sefialar la necesidad de
conservar el personal formado y especializado para las importantes labores de
control. Tenemos entendido que los organismos correspondientes sabrdn
mentalizar sistemas eficaces y procurar incentivos suficientes, en relacién con este
problema que debe ser resuelto entre los de especial atenci6n.

Planteamiento

Recogiendo los criterios vertidos hasta ahora, hemos esbozado un planteamiento
preliminar para el control de obras publicas, que puede ser el principio sobre el
cual se construya el sistema definitivo.

El control de obras debe ser oportuno, pues esta caracterfstica es la que
fundamentalmente nos ha llevado a sostener que los proyectos de obras ptiblicas
son acreedores a un sistema especial de control muy semejante a la auditorfa
operacional dentro del que practican las auditorfas.

Habfamos dicho que el control de obras debe actuar antes de que las inversiones
se realicen en forma defectuosa o initil, impidiendo definitivamente la
recuperacion de los recursos.

Por otro l.do, el criterio del control moderno recomienda la concesién de la
mdxima agilidad a favor de las entidades y organismos ejecutores de proyectos de
obras, encontrando la dificultad de que, en éstos, el control previo o el control
concurrente corren el riesgo de limitar esa agilidad que se acepta como postulado
para las entidades ejecutoras.

Hemos manifestado, que los proyectos de obras publicas y especialmetne los
grandes proyectos, obedecen necesariamente a una secuencia de etapas que no
pueden y no deben pasarse por alto. Las etapas a las que hacemos mencién,
normalmente son descritas como : 1) Idea, prefactibilidad, evaluacién; 2)
Factibilidad y revisién; 3) Financiacién; 4) Disefio y cdlculo; 5) Modalidad de
e¢jecucion; 6) Ejecucién; y 7) Mantenimiento.

La etapa de construccién debe dividirse en partes que correspondan a perfodos o
rubros apropiados, para que pueda establecerse oportunamente cuaiquier desviacién
en los diferentes aspectos que han de ser motivo de control. Estas partes en que
se divide la etapa de construccién requieren una identificacién que hay que sefialar
en el programa de trabajo o en el contrato, si lo hay.

La modalidad expuesta constituye entonces un examen oportuno y posterior a cada
etapa de los proyectos de obras publicas, etapas suficientemente divididas que
cubran el riesgo de efectuar inversiones inconvenientes.

La informacién que debe producirse para realizar el examen de las primeras etapas
de un proyecto, por parte del OSC, se refiere a varios aspectos fundamentales. En
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primer lugar son necesarios los elementos de juicio que permitan establecer la
concordancia del proyecto que se propone en primera etapa, con la funcién y
responsabilidades asignadas a la entidad generadora. Su conformidad con los
proyectos generales de planificacién con las demds actividades del mismo ejecutar
y la !lfnea financiera disponible o mentalizada para el objeto. En segundo lugar,
debe establecerse el cumplimiento de las normas, disposiciones y reglamentos a los
que estd sujeta la entidad ejecutora. Como tercer punto, ha de observarse, la
actualizacién del estimativo de la obra en cada etapa de avance del proyecto.

Los proyectos estudiados por etapas y con los documentos correspondientes a cada
una de ellas, tales como la prefactibilidad, factibilidad, disefio con sus
especificaciones y presupuestos, etc., permite establecer claramente el origen de
las deficiencias que se presenten en el curso de la realizacién y en la fase de los
resultados esperados. Asi puede identificarse el origen de las deficiencias con la
ventaja de ampliar la experiencia, de producir mejoras en la normatividad técnica
y, eventualmente, sefialar responsabilidades. Conforme progresa el proyecto, debe
examinarse, en cada etapa, la totalidad de la informacién necesarias y su calidad.
Cuatro tipos de informacién revisten especial importancia a partir de la etapa del
disefio.

a. El proyecto completo, con diseiios, cdlculos y planos a nivel constructivo.

b. Las especificaciones, que se refieren a la calidad de la obra y dejan previsto
el sistema que ha de seguirse en las diferentes etapas y modalidades.

c. El programa de construccién, que debe incluir un cronograma valorado; y
d El presupuesto detallado de la obra y los precios unitarios demostrativos.

La informacién mencionada constituye la base del controi en la construccién de los
proyectos.

Conclusiones

De lo expuesto puede establecerse la conveniencia de que los OSC, en cada pafs,
encaren la responsabilidad del control de obras piiblicas en los diferentes campos
en que tengan lugar, siendo tanto mds importante esta necesidad cuando de mayor
envergadura y prinridad sean los proyectos y el ritmo de desarrollo del pafs. Para
implantar este control, es conveniente que cada pafs estudie la estrategia para el
planteamiento y funcionamiento de un nuevo sistema de control de obras, en
concordancia con su propia organizacién y desde luego a base de ella, de tal
manera, que los recursos disponibles sean aprovechados en ia mejor forma posible
y de manera apropiada para que la implantacién de los nuevos sisiemas no resulte
un problema insoluble.

De la exposicion se desprende la necesidad de la integracién del control de obras
con los otros mecanismos y sistemas de control existentes, asf como la importancia
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del desarrollo tecnolégico y técnico del personal dedicado a esta actividad.
Destacamos también la previsién para retener al personal p:eparado vy
especializado.

Se aprecia la necesidad de que el control de obras ptblicas por parte de los OSC,
actiie en los puntos importantes de los proyectos, a fin de que sobre los ejecutores
no gravite como una carga sino més bien sea de apoyo y ayuda.

Por la misma razén el control de obras puiblicas, no tratard de establecerse como
un control previo, sino como un control posterior dentro de las diferentes etapas
de los proyectos.

Recomendaciones

Cabe, entonces, recomendar la adopci6n de las medidas zonducentes a establecer
un adecuado control de los grandes proyectos de obras piblicas y de manera
general de los proyectos de inversién en obras, las cuales deben considerar los
siguientes puntos:

1.

2.

Elaborar una estrategia apropiada dentro de cada pafs.

Implantar la estrategia de manera progresiva.

Integrar el control de proyectos de obras con todos sus sistemas disponibles.
Propender al desarrollo técnico y tecnol6gico de los OSC.

Establecer los mecanismos interi:os para conservar el personal formado y
especializado.

Desarrollar la normatividad técnica y la reglamentacién para los proyectos de
obras.

Establecer el control, por etapas, en el desarollo de los proyectos.

Conseguir el apoyo material y el apoyo para la aprobacién de leyes, de parte
del Estado, para el desarrollo de los OSC.

Procurar disposiciones para asegurar la economfa de los OSC, especialmente
en el drea financiera.
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CAPITULO 5. POLITICAS Y NORMAS TECNICAS DE CONTROL DE
OBRAS

Toda organizacién de cardcter publico y mds ain los organismos superiores de
control deben formular y comunicar a sus servidores las polfticas que han de
aplicarse en el control de obras.

POLITICAS
Definicion de Politicas

Entenderemos a las politicas como lineamientos generales que gufan las acciones
de los profesionales del organismo superior de control, de la supervisién interna
de las entidades o las firmas consultoras contratadas, en la ejecucién del control;
é:tas, regulan y limitan dichas acciones, formulando una I(nea de conducta general
y asegurando la uniformidad de criterios.

Politicas basicas para el Control de Obras
Las dreas mds importantes que deben abarcar las politicas se refieren a:

Utilizacién de recursos humanos
Necesidades fundamentales de control
Objetividad

Desarrollo profesivnal

Oportunidad de los exdmenes
Alcance de la labor de control
Importancia cel control interno
Sistemas administrativos y financieros
Actividades bdsicas del control

Fases de trabajo de control de obras piiblicas
Disciplina del profesional
Comunicacién oportuna de resultados

Utilizacion de Recursos Humanos

Normalmente en todos los pafses en donde existe un organismo superior de
control, la relacién de recursos humanos profesionales es sumamente limitada
frente a la envergadura y profundidad de acciones que tienen que desarrollarse para
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el control de cbras piiblicas; en consecuencia, debe ser polftica bdsica aconsejable
el dirigir los recursos humanos bajo el mejor aprovechamiento posible, tratando
de conseguir eficacia y dirigiendo la mirada hacia las necesidades mds importantes
de la actividad del Estado.

Debe buscarse en la planificacién el méximo equilibrio posible entre lo que va a
ejecutarse y los recursos humanos de que se dispone; pues, no es posible que un
organismo superior de control crezca desmesuradamente e incremente el nimero
de sus servidores.

En ningtin pafs puede realizarse el control del 100% de los proyectos que se estdn
llevando a efecto, asf como tampoco es posible realizar el control o examen anual
det 100% de las entidades piiblicas. Es indispensable realizar, por sistemas de
seleccidn, las actividades que se desarrollardn dentro de un afio.

Es conveniente, previa decisién a la realizacién de exdmenes de control de obras,
valorar los diferentes factores que pueden existir y que pueden variar de una
entidad a otra, para la elaboracién de los programas. En todo caso, se tendrd muy
en cuenta la capacidad operativa de la institucién o de la unidad de ingenierfa o
auditorfa que vaya a realizar los exdmenes.

No es factible realizar exdmenes profundamente sofisticados porque ésto
probablemente va a provocar fracasos. Conviene mantener objetividad en el
exdmen con el fin de que desde su inicio pueda determinarse que los resultados que
van a obtener en un informe, sean realmente valiosos y lo suficientemente buenos
y provechosos para la entidad que est4 siendo examinada.

Necesidades de Control

Para que el control gubernamental pueda dar resultados provechosos es necesario
contar con los siguientes elementos, sin la existencia de éstos realmetne podria
manifestar que no puede efectuarse control:

I. Debe existir un conjunto de normas, procedimientos y practicas que orienten
su accién y permitan medir los resultados.

2. Debe haber profesionales altamente capacitados y experimentados para efectuar
los exdmenes. La experiencia prdctica para realizar control de obras publicas
es lo mds conveniente antes que el simple conocimiento teérico. La
capacitacion del profesioual en las dreas especificas del trabajo que tiene, es
naturalmente lo mds ventajoso.

3. Debe haber un grado de libertad e independencia absoluta para aplicar el
conocimiento profesional del control de obras.

4. Es necesario el respaldo de los niveles superiores del gobierno o de la entidad
en el caso de que se trate de una unidad de supervisén interna, ya que ésto
facilita el trabajo y, ademds, solamente de esa manera se puede lograr la
implantacién de las recomendaciones que resultaren del examen.
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Objetividad

En la ralizacién de los exdmenes, el profesional o los profesionales que estén
efectudndolo, tendrdn que enfatizar en aquellos aspectos de las operaciones y
actividades de una entidad o de un proyecto en las cuales hay indicios o hay
oportunidades de lograr mejoras, tomando en cuenta el significado e importancia
que cada una de las 4reas tenga y las mejoras que puedan lograrse.

La aplicacién de esta polftica da como resultado un mayor énfasis en las
debilidades de cardcter administrativo conocidas como ineficacia, desperdicio,
derroche de tiempo, pago indebido, incumplimiento de normas y otras 4reas
problema. Por esta circunstancia es que permanentemente ¢n los exdmenes deben
estar tocdndose dreas que son muy delicadas y que no dependen de un sélo
funcionario, sino de muchos funcionarios; en consecuencia, la objetividad que debe
tenerse en los exdmenes es un factor preponderante para que los resultados sean
realmente beneficiosos. Todos los problemas que se encuentran en el examen de
una entidad tienen que ser tratados de la manera mds positiva y constructiva, en
las discusiones con los funcionarios responsables y luego, en los resultados del
informe y, en igual forma, las recomendaciones tendrdn que ser tan positivas, que
puedan cumplirse efectivamente.

Desarrollo Profesional

Toda institucién que efectiie control de obras piblicas o todas !as unidades de
ingenierfa o auditorfa que efectien tal labor, tienen la obligacién de desarrollar y
mantener personal altamente capacitado. Para asegurar tal fin es indispensable
mantener un programa institucional de capacitacién continuo y desarrollo
profesional.

Al manifestar desarrollo profesional, significa que quien estd al servicio de las
funciones de control de obras tienen que permanentemente estar ligado a una
autocapacitacién, debe lograrse la mejor educacién a nivel universitario, pero si
no se mantiene al dfa con los avances de las materias de control de obras, en pocos
afos serd un profesional desactualizado.

El profesional de control de obras debe participar en forma permanente en todo
tipo de seminarios de cardcter técnico y de conocimiento del desarrollo técnico que
las entidades especializadas del sector piiblico vayan consiguiendo en el futuro.

El desarrollo profesional puede tomarse también como politica de manejo de
personal, la capacitacién constituye en cierta forma un requisito mfnimo que debe
ser evaluado para ascensos a otros niveles dentro de una institucién.

El personal que labore, sea en un organismo superior de control o entidad ptiblica,
debe conocer todos los métodos, politicas y procedimientos que se adoptan en la
entidad, sin este conocimiento, la efectividad de dichos métodos, politicas o
procedimientos no podrdn ser juzgados satisfactoriamente. Para el examen directo
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de las operaciones o actividades llevadas a cabo por la entidad es indispensable el
conocimiento y evaluacién de dichos métodos, politicas o procedimientos.

Unicamente el examen que se realice en el campo, es decir en el sitic en donde se
desarrollan las operaciones permite efectuar acciones directas; en consecuencia, es
necesario que toda labor de control de obras sea efectuado en las oficinas de la
entidad examinada y no en la sede del organismo superior de control u oficina de
la unidad de supervisién de la entidad ejecutora.

Oportunidad de los examenes

Siendo el control de obras una accién que se efectia con posterioridad a la
ejecucién de etapas o subetapas de un proyecto, la labor serd verdaderamente
efectiva cuando la revisién se lleve a cabo en el menor tiempo posible después de
las acciones en cada etapa. El control externo moderno requiere de actividades
que tengan que examinarse y que hayan sido ejecutadas en afios atrds, pero la
unidad de control externo de un organismo supeiior de control tiene que formular
ciertos procedimientos de evaluacién que le permitan tener resultados
satisfactorios.

Alcance de la labor de control

Antiguamente se pensaba que el control de obras debfa estar dirigido hacia el
examen de la legalidad, de la veracidad y de la propiedad de cualquier inversién
publica, pero actualmente, ya dentro del concepto de auditorfa se entiende que el
control de obras piblicas no debe limitarse solamente a aspectos legales y
financieros, su alcance es mucho mayor y debe tener significacién en todas las
operaciones de una entidad piblica incluyendo el aspecto administrativo y
organizacional de la entidad.

En la prdctica, sin embargo, es necesario limitar el alcance de cada examen que
vaya a realizarse, porque dado este alcance, tendrd que formularse el programay
la obtencién de resultados con eficiencia.

Importancia del Control Interno

Cuando se trata de auditorfa se utiliza el término Gcontrol iaternod o écontrol
interno gerencial6 en el sentido amplio que abarca todo el sistema de organizacién,
politicas, procedimientos y précticas empleados al administrar las operaciones de
una entidad y estimular el cumplimiento de las atribuciones, funciones y deberes
en forma efectiva y de manera planeada y sistemdtica para obtener los resultados
deseados.

Dentro del sistema moderno de control interno se hace indispensable que en las
unidades de auditorfa interna, que, son las que tienen que evaluar el control interno
0 autocontrolarse colaboren funcionarios del drea de supervisién, esto es del 4rea
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del control de obras puiblicas ya que esta autoevaluacién de sus actividades ayudard
enormemente a la labor que realizan los organismos superiores de control.

La labor de autocontrol que haya que desarrollarse, I6gicamente tiene que basarse
en normas y procedimientos que resulten beneficiosos y que brinden resultados
positivos para la entidad, con el objeto de que las decisiones que se vayan tomando
en el futuro en iodos los proyectos puedan ser efectivas y consigan mejoras en
todos los aspectos.

Sistemas Administrativos y Financieros

En la gerencia moderna, el establecimiento de sistemas administrativos y
financieros es un concepto popularizado por el "enfoque de sistemas"
especialmente desarrollado por el uso de sistemas de procesamiento automdtico de
datos, sin embargo, dicho concepto también ha sido ampliamente aceptado para
sistemas manuales y otros en los cuales el procesamiento de datos es tinicamente
un factor entre otros.

Tenemos que reconocer que el éxito de las inversiones que se hagan en obras
publicas depende de los sistemas de cardcter administrativo y financiero de la
entidad, en consecuencia dentro del alcance que tenga el examen de cualquier
entidad hay que dar suma importancia al conocimiento de dichos sistemas.

El examen de los sistemas administrativos en la auditorfa operacional, por ejemplo,
identifica primero las 4reas débiles o las 4reas problema de actividades u
operaciones relacionadas con el sistema administrativo o financiero y después
determina en una fase posterior, si es que la debilidad es verdadera, significativa
o si su causa se relaciona con deficiencia en la aplicacién de procedimientos
sefialados por un sistema administrativo o deficiencia en el sistema mismo.

Muy frecuentemente las deficiencias en las funciones de lfnea determinadas en una
entidad tienen como causa principal o subyacente una o m4s deficiencias en el
sistema administrativo que opera dichas funciones.

Actividades Basicas de Control

Las actividades bésicas para alcanzar los objetivos especificos del control de obras,
establecidas para exdmenes tfpicos comprenden una combinacién integrada en los
siguientes aspectos:

1. Recopilar informacién
2. Efectuar evaluaciones
3. Desarrollar recomendaciones

El motivo principal, para obtener informaci6n y efectuar evaluaciones relacionadas,
es probar la efectividad del control interno gerencial sobre la actividad, programa,
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funcién u operacion bajo examen y establecer una base apropiada de comparacién
con el objeto de informar acerca de los resultados del examen.

FASES DE CONTROL DE OBRAS

Terminada la etapa de planeamiento se puede manifestar que hay que tomar en
cuenta tres fases dentro del control de obras piiblicas que son:

1. Estudio y obtencién de informacién
2. Trabajo de campo
3. Comunicacién de resultados

Fase 1 - Estudio y Obtencion de informacion

Esta fase comprende la obtencién de informacién verbal y escrita sobre los
antecedentes generales, la base legal, la organizacién y las operaciones de la
entidad o del preyecto a ser examinado.

La informacién servird de referencia al planear y ejecutar las siguientes fases y
debe efectuarse la obtencién de esta informacién en el menor tiempo posible ya
que la etapa verdaderamente de mayor importancia es el trabajo de campo, no
obstante, si no se dispone de una informacién b4sica suficiente no ser4 posible el
cumplimiento de las siguientes dos fases con la eficiencia y la eficaciz requerida,

Fase 2 - Trabajo de campo

En esta fase, ademds de las acciones netamente de cardcter técnico, se procede a
la revisién del sistema de control interno establecido en las diversas 4reas de
operaci6n relacionadas con la ejecucién de proyectos. Se hard la seleccién de
algunos casos tfpicos de las operaciones o actividades efectuando su seguimiento
a través de todo el procedimiento con un doble propdsito.

a. Identificar las dreas criticas o problemdticas de mayor significacién que
merezcan un examen mds profundo y cuyos resultados podrfan ser de mayor
beneficio para la entidad;

b. Permitir determinar el alcance y profundidad de los procedimientos a ser
aplicados para el examen.

Al elaborar el programa de esta fase, para el examen profundo de cada 4rea critica
que se encuentre, se determinard:

a. Si la situacién requiere accién correctiva
b. Siel asunto es de tal importancia que merece dicha accién y justifique su costo
¢. Si la accion correctiva debe ser tomada en forma inmediata
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Fase 3 - Comunicacidn de Resultados

Esta fase constituye la comunicacién verbal y por escrito de los resultados del
examen efectuado. Comprende la conferercia final con los servidores responsables
de la entidad y llegar a un acuerdo sobre los comentarios, conclusiones y
recomendaciones, asf como para obtener sus puntos de vista con el objeto de
tomarlos en cuenta en la redaccién del informe final, dicha redaccidén incluye la
revisién, aprobacién y emisién del informe por escrito.

Comunicacion oportuna

Los resultados de Icz exdmenes, no serdn productivos si no se los comunica con
la debida oportunidad para permitir al menor tiempo posible la adopcién de la
accién correctiva.

Los resultados se pueden comunicar de dos maneras:

I. Verbalmente, durante todo el transcurso del examen y especialmente al
completar el desarrollo del estudio de cada 4rea problema significativa,
ademds, de lo que se hard también en la conferencia final;

2. Por escrito, a través del informe que resulte del examen, que documenta
formalmente los resultados del mismo.

Cuando existe un asunto importante que se haya descubierto durante el desarrollo
del examen debe ser comunicado y discutido con los funcionarios o empleados
responsables con el objeto de asegurar la obtencién de toda la informacién
pertinente y conseguir el punto de vista de la persona responsable que sin duda
tendrd mds conocimiento del asunto.

La labor de control de obras que se desarrolla mediante los exdmenes, no es
secreta, con excepcién de casos que puedan involucrar fraudes, desfalcos o
cuestiones de seguridad. El profesional de control tiene el deber de discutir abierta
y francamente todos los comentarios que pueda tener con respecto a los servidores
afectados y responsables. Las discusiones deben ser realizadas lo mds pronto
posible después de que el profesional haya reunido la suficiente evidencia.

La comunicacién oportuna de resultados de cada parte importante del examen
asegura la eficiencia de la accién correctiva y el cumplimiento de recomendaciones
para mejoras sin esperar la finalizacién del examen.

El informe debe contener, también, las conclusiones del profesional y las
recomendaciones para mejorar las operaciones o actividades. Los resultados mds
importantes del examen son las recomendaciones, las mismas que deben ser
comunicadas, aceptadas e implantadas. Mientras mds pronto se concluye el
proceso de implantacién, mds existosa serd la labor del examen, la comunicacién
constante y oportuna es la clave del éxito del control.
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NORMAS

Definicion de Normas

Son preceptos fundamentales, que establecen los procedimientos de control que
deberdn ser aplicados por el organismo superior de control y las entidades del
sector publico, a fin de conocer e informar sobre el grado de cumplimiento de
programas, inversiones y mds condiciones que respaldan las fases y etapas que se
desarrollan para la mentalizacién y materializaci6n de un bien o servicio publico.

Pueden redactarse normas para todos los campos especfficos de la elaboracién de
proyectos o ejecucién de proyectos de obras piiblicas, asf como para el control de
dichos proyectos. Creemos importante sujetarnos con mayor precisién posible a
aquellas normas que constituyen criterios y elementos fundamentales para unificar
métodos, prdcticas y procedimientos que aplicados por las entidades permiten
organizar y mantener un sélido sistema de control para el éxito de los proyectos.

Las normas pueden referirse hacia los siguientes aspectos principalmente:

Control externo de obras publicas

Formas de control externo de obras puiblicas
Ambito de control externo de obras piblicas

Equipo de control de obras piiblicas

Preparacién del exdmen técnico del control de obras
Documentos base de control

La supervisién

Estudio y evaluacién del control interno

El informe de control de obras

Las observaciones en el informe de control de obras
Las conclusiones del informe de control de obras
Precisién y razonabilidad del informe de control
Supervisién y control interno de obras
Responsabilidades de la unidad de supervisién
Preparacién técnica y experiencia de los profesionales
Independencia

Requisitos profesionales

Utilidad y oportunidad del informe

Organizacién de la supervisién de obras, etc.

En la elaboracién de normas hay que tomar en cuenta que éstas deber constar de
dos partes, un enunciado que define la norma, que la hace categérica y una
segunda parte que son los comentarios a la norma. Los comentarios hacen que la
norma se explique en mejor forma, o se la amplfe, o se limiten ciertos aspectos
para que €sta pueda ser perfectamente entendida por quienes tienen que utilizarla.

Las normas vienen a constituir el marco referencial mds generalizado posible que
debe ser aplicado por las entidades en todos los proyectos que tengan que ejecutar;
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en definitiva significan un medio de entendimiento entre el organismo superior de
control y las entidades puiblicas y son bdsicas para los exdmenes que se realizan,
pues ellos conllevan la accién de comparacién entre lo que debfa hacerse por parte
de las entidades y lo que en realidad se encuentra en el examen.

Como punto fundamental del examen, la verificacién del cumplimiento de normas
y especificaciones técnicas da la oportunidad de que permanentemente los
organismos superiores de control normen ciertas actividades o procedimientos
porque ellas constituyen las guias con las cuales tienen que desarrollar las entidades
publicas sus actividades.

Si es que no existieran normas que regulen las actividades de las entidades
publicas, serfa sumamente dificil el que pueda realizarse un examen de control de
obras.

Como ejemplo, a continuacién se anotan varias normas técnicas que permiten
visualizar con precisién el objetivo de su contenido y que pueden ser aplicables en
varios pafses.

No. 01

AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: AMBITO DE APLICACION

Enunciado:
Las instituciones del sector piiblico responsables de proyectos de obras publicas,
deberdn regirse por las Normas Técnicas de Control Interno.

Comentario:
Los proyectos de obras puiblicas son aquellos que se orientan a la ejecucién de
obras de infraestructura, sean nuevas o ampliaciones de las ya existentes.

Estas normas constituyen los criterios y elementos fundamentales para unificar
métodos, prdcticas y procedimientos que, aplicados por las entidades, permiten
organizar y mantener un sistema de control para el éxito de estos proyectos.

La aplicacién de estas normas ayuda a la coordinacién de los proyectos que realiza
el Gobierno Central.
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N.T.C.L

No. 02
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: CLASIFICACION DE LOS PROYECTOS

Enunciado:

Todo proyecto de obras piiblicas debe ser identificado para clasificarlo de acuerdo
al esquema adoptado por los organismos de planificacién y control gubernamental,
conforme a los correspondientes planes de desarrollo del pafs.

Comentarios:

Los organismos de planificacién y control disponen de esquemas para la
clasificacion de proyectos, como el contenido en el 6lnventario Nacional de
Proyectosd, elaborado por la Junta Nacional de Planificacién y Coordinacién
Econdmica.

La clasificacion de los proyectos permite la coordinacién de las diferentes
actividades que realizan las instituciones del pafs en proyectos de obras de
inversién y permite unificar los sistemas de informacién.

No. 03
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: FUNDAMENTO DEL PROYECTO
Enunciado:

Las instituciones deberdn elaborar los proyectos segiin sus prioridades, de acuerdo
a las responsabilidades y planes institucionales debidamente aprobados.

Comentario:
Las responsabilidades asignadas a cada institucién constituyen los fundamentos para
establecer el 4mbito de sus actividades, planes y programas.

Limitacién al alcance:

En situaciones de emergencia producidas por caso fortuito o fuerza mayor, las
entidades responsables estdn obligadas a emprender, en forma inmediata, en la
ejecucién de obras y trabajos que conjuren la situacién o prevengan dafios
previsibles.

Comentario:
Situaciones de emergencia relevan a las instituciones de la sujecién a las normas
que rigen a los proyectos que se desarrollan en condiciones ordinarias.
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El relevo de la observacién de estas normas en los casos de emergencia, se
entiende limitado a las obras que solucionen tal emergencia después de lo cual la
institucién queda sujeta a las normas para los proyectos ordinarios.

No. 04

AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO

TITULO: REQUISITO PREVIO A LA INICIACION

Enunciado:

Para ordeunar la iniciacién de un proyecto de obra piiblica, 1a mdxima autoridad de

la institucin responsable debe identificarlo, explicitamente, indicando el nombre

del proyecto, sus objetivos, alcance, el responsable y la fecha de terminacién.

Comentario:

Es conveniente que las instituciones consideren, diligentemente, los aspectos mds

notorios de un proyecto antes de decidir su iniciacién.

Se entiende por:

e Nombre del proyecto: El tftulo del mismo que lo identfique sin lugar a
confusién con otro. En lo posibie debe incluir una referencia concreta respecto
al propésito del proyecto y su ubicacién. (Ejemplo: Proyecto de Riego San
Luis).

® Objetivos: La expresién concisa y clara de las necesidades que se propone
llenar el proyecto.

Alcance: Cobertura de los aspectos que debe incluir el proyecto.
Responsable: El funcionario que ha de tomar a su cargo el cumplimiento del
proyecto. El funcionario u organismo responsable puede variar con las
diferentes etapas o necesidades del proyecto.

® Fecha de terminacién: es la deseada por ia mdxima autoridad para que el
proyecto entre en servicio.La mdxima uatoridad puede sefialar fechas
intermedias de decision para las varias etapas del proyecto.

No. 05

AREA: CONSTRUCCIONES ki« PROCESO
TITULO: ETAPAS DEL PROYECTO

Enunciado:

Los proyectos de obras publicas deben desarrollarse, en general, en las siguientes
etapas:

1. Prefactibilidad

2. Factibilidad y evaluacién

3. Financiacién

4. Disefio
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5. Modalidad de ejecucién
6. Construccién
7. Mantenimiento

Comentario:
La divisién del proyecto en etapas tiene por objeto que su estudio sea debidamente

meditado, progresivo y completo.

El estudio de cada etapa da oportunidad de identificar, con precisién, la magnitud
e implicaciones de un proyecto.

Permite, también, corregir oportunamente las desviaciones que pueden aparecer,
rectificar su identificacién y objetivos, y, eventualmente en caso de resultar
inconveniente, abandorarlo a tiempo y evitar inversiones indtiles.

El detalle y complejidad de cada una de las fases conviene que sean directamente
proporcionados con la magnitud e importancia del proyecto.

Para los proyectos de magnitud y complejidad significativas, salvo casos
excepcionales justificados, se espera que las entidades desarrollardn el proyecto
sujetdndose a cada una de las siete etapas sefialadas.

Es patural que el detalle y la complejidad de cada una de las etapas guarden una
relacién razonable con la magnitud, complejidad y premura del proyecto con el fin
de asegurar suficiente, pero no excesivo trabajo, gastos y tiempo.

Con este propdsito, los proyectos de pequefia magnitud y complejidad reducida,
podrdn sujetarse a trabajo méds breve y menor gasto.

N.T.C.I. No. 06
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: PREFACTIBILIDAD

Enunciado:

La etapa de prefactibilidad debe estudiar el proyecto en sus aspectos mds
relevantes, a base de las ideas generales planteadas para alcanzar determinados
objetivos, sin incurrir en erogaciones de mucha importancia.

Comentario:
En esta etapa se inicia el proyecto bajo las caracterfsticas contenidas en la Norma
No. 04

Es usual que esta etapa cubra las siguientes actividades v resultados:
* Recopilacién de la informacidn existente sobre el proyecto
® Andlisis de los aspectos mds relevantes del mismo
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No.

Establecimiento de alternativas de solucién

Estimativos, en orden de magnitud, del costo de las aliernativas
Conclusiones sobre los aspectos fundamentales

Estudio preliminar de costo-beneficio en las alternativas
Establecimiento preliminar de plazos por etapas del proyecto
Presupuesto de la etapa siguiente Es conveniente que se verifique:

La cantidad del trabajo en los aspectos claves que definen el proyecto
Cumplimiento del plazo de esta etapa

El costo de la misma

La disponibilidad financiera para la etapa siguiente

07

AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO

TITULO: FACTIBILIDAD Y EVALUACION

Enunciado:

La etapa de factibilidad y evaluacién debe estudiar el proyecto en todos los
aspectos necesarios, a fin de que constituyan plenos elementos de juicio para que
la entidad pueda tomar una decisién definitiva sobre su ejecucién o abandono.

Comentario:
Es conveniente que esta etapa cubra las siguientes actividades y resultados:

Estudio de los aspectos econémicos del proyecto dentro de su medio.
Estudio de los aspectos de ingenierfa con esquemas preliminares

Estudio de los aspectos financieros para la ejecucién

Planteamiento de las alternativas que ofrezca el proyecto

Estudio de los plazos tentativos, por etapas, inclusive la de construccién
Estimacién de costos de las alternativas con la debida aproximacién
Evaluacién de rentabilidad y costo-beneficio de las alternativas
Recomendacién razonada de una alternativa, comparada con las obras o
recomendacién de abandonar el proyecto

La oportuna informa:ién que el responsable de la etapa proporcione a la
mdxima autoridad sobre el desarrollo de ésta, permitird que se ordenen las
acciones correctivas adecuadas

La institucién debe verificar:

La calidad de los aspectos claves que definen el proyecto
El cumplimiento del plazo de la etapa

El costo de la misma

Las disponibilidades financieras para la etapa siguiente
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No. 08
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESOC
TITULO: FINANCIACION

Enunciado:

Esta etapa debe estudiar detalladamente todos los aspectos financieros que la
ejecucion del proyecto implica, y definir las fuentes de financiamiento interno y
externo, estableciendo en forma documentada la seguridad del flujo de los fondos
necesarios.

Comentario:

Es conveniente que esta etapa cubra las siguientes actividades y resultados:

® Actualizacién del costo del proyecto

® Estudio de alternativas de financiacién

® Recomendacién razonada de una alternativa comparada con las otras con
indicacion de ventajas y desventajas

El responsable de esta etapa informard con la debida oportunidad sobre €l avance
de la misma, para que la m4xima autoridad pueda tomar acciones correctivas
adecuadas.

La entidad debe verificar:

* Laexistencia de las fuentes de financiacién para la etapa de construccién con
documentos probatorios

¢ Las disponibilidades financieras para las etapas de disefio y modalidad de
ejecucion
El cumplimiento del plazo de esta etapa
El costo de esta etapa

No. 09

AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO

TITULO: DISENO

Fnunciado:

En esta etapa se establecerd en forma detallada el disefio del proyecto definitivo
que permita realizar la construccién.

Comentario:

Disefio, es la representacidn y descripcién gréfica y escrita de la obra que se trata

de ejecutar, de tal manera que sea eficiente para la construccién.

Es conveniente que esta etapa cubra las siguientes actividades y resultados:
* Planos constructivos
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Cdlculos estructurales

Especificaciones constructivas

Programas de trabajo

Plazos de construccién

Presupuesto por rubros y global

Anélisis de precios unitarios

Memoria descriptiva

Recomendacién de la ampliacién de la financiacién si el presupuesto excede
significativamente la disponibilidad financiera.

El responsable del proyecto informar4 sobre el avance de la etapa con la debida
oportunidad para que la mdxima autoridad pueda tomar acciones correctivas
adecuadas.

La entidad debe verificar:

La calidad de los aspectos claves del disefio

El cumplimiento del plazo de esta etapa

El cnsto de esta etapa

La disponibilidad de fondos para la etapa

La disponibilidad de fondos para la etapa siguiente

No. 10
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: MODALIDAD DE CONSTRUCCION

Enunciado:

En esta etapa la institucién decidird si la construccién del proyecto se ejecuta por
administracién directa o por contrato, basdndose en un estudio comparativo de
estas dos alternativas.

Comentario:

Por administracién directa se entiende la modalidad de construccién que emplea
personal técnico, mano de obra, personal administrativo y equipo perteneciente a
la instituci6n.

Es conveniente que el estudio comparativo analice la situacién de la institucién en
cuanto a la experiencia, el plazo de construccién, el costo, el personal y equipos
disponibles, que no afecte el cumplimiento de otras responsabilidades, a fin de
concluir con una recomendacién razonada de la modalidad de ejecucién.

El responsable del avance de la etapa informard oportunamente a la mdxima
autoridad a fin de que pueda tomar las acciones que fueren del caso.

La institucién debe verificar:
¢ La disponibilidad de recursos para la construccién
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* El cumplimiento del plazo de esta etapa
® El costo de la etapa

Si el proyecto debe realizarse por administracién directa, la institucién omitir4 la
orden para que se inicie la construccién.

Si el proyecto debe realizarse por contrato, la institucién dispondr4 que se curse
el trémite sefialado en la Ley de Licitaciones y demds leyes pertinentes. Es
conveniente que la institucién sefiale el plazo para estas actividades y el
responsable de las mismas.

No. 11
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: CONSTRUCCION

Enunciado:

Esta etapa comprende la ejecucién de la obra material y debe dividirse en
sub-etapas valoradas. La iniciacién de esta etapa implica Ja existencia de las
disponibilidades financieras para la construccién.

Comentario:

Es conveniente que la institucién verifique:

* El financiamiento que garantice la ejecucién de la obra y provea el normal
flujo de fondos.

La ejecucion del proyecto de acuerdo con los documentos del disefio

El cumplimiento del programa de trabajos en cuanto al tiempo y al costo

El estudio de los informes de avance de la obra

Las causas y, de ser el caso, las responsabilidades en las desviaciones del
programa

En caso de obras contratadas, el pago se har4 por un valor equivalente a la obra
realizada; excepci6n hecha del anticipo concedido que debe ser amortizado en ei
curso de la ejecucidn.

No. 12

AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: TERMINACION DE LA CONSTRUCCION
Enunciado:

Cuando la Supervisién del proyecto, informe que se ha terminado la construccién
de la obra, debe procederse a dejar constancia escrita de este hecho en una acta.
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Comentario:

En el acta de terminacién de la obra se anotan los antecedentes, condiciones
generales de ejecucion, condiciones operativas, liquidacién de valores y cualquier
otra circunstancia que se estime necesaria.

Es conveniente que el acta sea elaborada por una comisién designada por la
mdxima autoridad de la institucién, conformada por el técnico responsable del
trabajo, un técnico que no haya intervenido en el proceso de ejecucién y el
contratista si lo hubiere.

La recepcién du las cbras contratadas debe verificarse con una primera recepcién
provisional y con una recepcién definitiva que deben constar en las respectivas
actas, salvo contratos especiales o estipulaciones contractuales especfficas.

En las obras por administracién directa, es también conveniente, el acta que
establezca su terminacion.

No. 13

AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO

TITULO: COMPILACION DE DOCUMENTOS

Enunciado:

Los documentos técnicos de todas las fases del proyecto, asf como los que resulten
en la terminacién del mismo, serdn archivados por la institucién ejecutora.
Comentario:

La recopilacién de documentos es necesaria como fuente de informacién estadfstica

e histdrica, para apoyar el mantenimiento y los nuevos proyectos de remodelacién,
ampliacién y construcciones nuevas.

No. 14

AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: REGISTROS DE COSTOS DE LA OBRA

Enunciado:
Para todas las etapas de un proyecto se mantendrdn registros contables que
permitan la identificacién del costo de la obra.

Comentario:

Las instituciones publicas, responsables de la ejecucién de proyectos de obras
publicas deberdn abrir la cuenta 6Construcciones en proceso6, como cuenta de
control que serd resumen de auxiliares por cada etapa de un proyecto. Conviene
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sin embargo, que para la etapa de mantenimiento, se tenga una cuenta
independiente.

Tanto para la obra piiblica, que se convierta en activo fijo de la entidad, como para
aquella que no se traducird en tal, se seguird el tenor que las normas de
contabilidad establecen para su registro.

N.T.C.I. No. 15
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: MANTENIMIENTO

Enunciado:
Las instituciones estdn obligadas a ejecutar en forma eficiente, efectiva, econémica
y oportuna, el mantenimiento de las obras piiblicas que son de su responsabilidad,
bajo una adecuada programacidn.

Comentario:
Es conveniente que el mantenimiento de las obras publicas se inicie tan pronto
como se ha terminado la construccién.

También conviene que ¢l programa de mantenimiento incluya un estimativo anual
de costo. El respousatle del mantenimiento ha de informar a la méxima autoridad
sobre el cumplimiento de los trabajos programados.

El estimativo anual del mantenimiento tiene por objeto el que sea incluido en el
presupuesto anual de la institucién. El buen mantenimiento de los proyectos de
obras puiblicas, asegura el rendimiento de la inversién de los fondos del Estado en
concordancia con lo previsto para el proyecto.

N.T.C.I. No. 16
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: EVALUACION PERIODICA
Enunciado:
Las instituciones deben evaluar periédicamente la aplicacién de las normas de
control interno para verificar el grado de su cumplimiento. Comentario:
La verificacién de la aplicacién de las normas sirve a la mdxima autoridad para

garantizar el cumplimiento de los proyectos que son de responsabilidad de la
institucién a su cargo.
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Estas verificaciones deberdn traducirse en recomendaciones para mejorar todos los
aspectos relacionados con los proyectos, tales como sistemas, procedimientos e
informacién gerencial.

No. 17
AREA: CONSTRUCCIONES EN PROCESO
TITULO: RESULTADOS DE LA SUPERVISION

Enunciado:

El producto de la direccién, inspeccién, verificacién y/o comprobacién, efectuado
por profesionales encargados de efectuar la supervisién de proyectos de obras
pblicas, debe ser expresado mediante el informe a la mdxima autoridad.

Comentario:
El control que la institucién publica debe efectuar en el desarrollo de los proyectos
de obras piblicas, debe relacionarse con cada fase, etapa o subetapa de aquellos.

Este control debe referirse al cumplimiento contractual, a las especificaciones,
planos y mds documentos que amparan la ejecucién de una obra piiblica.

La instituci6n publica debe conocer y verificar el avance de la obra reconocida en
los anexos del trabajo ejecutado, previa aprobacién de los certificados de pago.

El informe de supervisién, debe ser conocido por la mdxima autoridad de la
entidad ejecutora del proyecto, para la toma de decisiones tanto técnicas como
administrativas y financieras. Estos informes serdn de uso de la Contralorfa
General en los exdmenes que practique o en cualquier requerimiento de trabajo.
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CAPITULO 6. RECURSOS HUMANOS PARA EL CONTROL DE
OBRAS PUBLICAS

El propésito del presente capftulo es discutir sobre las caracterfsticas y atributos
que deberdn tener los recursos humanos utilizados en el control de obras piiblicas,
caracterfsticas y atributos que son de suma importancia en el desarrollo de esta
funcién. La calidad del trabajo ejecutado en el control de obras piiblicas
dependerd del grado profesional, capacidad, desarrollo y disciplina de los
profesionales que conforman el equipo designado para esta actividad.

Funcion del Profesional de Contro!

Por la naturaleza de la funcién a desarrollar, como por la complejidad de las
acciones a tomar, las personas encargadas del control de obras piblicas deberdn
tener entrenamiento y experiencia en las disciplinas afines a los proyectos objetos
del control.

El control de obras puiblicas, por su naturaleza especial, serd realizado por los
profesionales encargados del mismo en forma oportuna y posterior a las etapas o0
subetapas que comprenden un proyecto.

Las cualidades personales y las responsabilidades del profesional de COP son
compatibles y similares a las del profesional que presta sus servicios en la empresa
privada. Esta semejanza se hace mds palpable si se considera que ambos deben
poseer la misma técnica especializada, utilizar los mismos cédigos o
especificaciones y tienen una misma responsabilidad.

El profesional independiente que labora en el sector privado es responsable
directamente ante: La entidad que contrata sus servicios (sus funcionarios,
directores y accionistas, personas o entidades particulares) y terceras personas que
le son desconocidas, pero que podrian utilizar sus informes como base para la toma
de decisiones sobre negocios, inversiones, obtencién de crédito, etc.

La responsabilidad puiblica alcanza al profesional del COP por la naturaleza misma
de su funcién, es responsable ante: La entidad donde presta sus servicios (el
organismo superior de control), otros funcionarios piblicos que podrfan utilizar sus
informes y la ciudadanfa que espera de él acciones efectivas.
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El profesional de COP a mds de los conocimientos inherentes a su funcién debe
conocer la organizacién del gobierno en general; entender la legislacién y la
reglamentacién gubernamental, saber evaluar presupuestos y programas
institucionales y otros aspectos de la administracién publica. El profesional de
COP es un perito en su campo de especializacién y dentro de su profesién.

El objetivo fundamental del profesional de COP debe estar encaminado hacia el
mejoramiento y actualizacién de sus conocimientos profesionales y propender a su
propio desarrollo.

Cualidades personales

El éxito de la profesi6n radica en no dejar de lado las cualidades intrfnsicas que
adornan al hombre, mds ain cuando éste ha adquirido el tftulo universitario que
lo acredita como profizsional. En esta condicién el presente capitulo tiene por
objeto sacar a flote estas cualidades que en muchas ocasiones, por el continuo
trajinar profesional, son olvidadas o relegadas.

1. Pensamiento creativo. Es principalmente una cuestién de actitud.

Necesitamos:

a. Tener una mentaiidad abierta a nuevas ideas y a las ideas de otros;

b. No estar nunca satisfecho, considerar que todas las cosas pueden
mejorarse;

No preocuparse indebidamente por la opinién de los demds;

d. Darse cuenta de la importancia del esfuerzo creativo;

e. Estar por encima de los hdbitos y actitudes personales, no caer en la
rutina;

f. Utilizar el mdximo esfuerzo. Buscar muchas ideas y entonces

juzgarlas para seleccionar las mejores.

2. Condiciones basicas para una actuaciéon efectiva. Para que el profesional
de COP pueda desarrollar su labor efectiva en forma adecuada y provechosa,
hay ciertos conceptos y principios bdsicos que no debe dejarlos de lado y
asfmismo algunas acciones que debe realizar de modo constante.

Los puntos que siguen tienen orden de preferencia ante cualquier otro concepto y
tiene relacién con una actuacién eficaz:

a. Que su tarea esencial es influir en los demds para que cooperen en el
logro de los resultados deseados y que él, como profesional, solo tiene
valor en relaci6bn con una organizacién y las personas que la
componen.
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Que su actitud frente a la vida, las cosas y la gente, determinar4 su
éxito (o fracaso) como profesional, mds que ningin otro factor.

Que la marcha de su institucién, su propia carrera y la de sus
subordinados, estdn ligadas entre sf y es de vital importancia que todas
estas carreras estén relacionadas unas con otras y que todas ellas deben
crecer y prosperar en un frente comtin.

Que su tarea mds importante es hacer que las personas se realicen y
lograr que tengan éxito, porque tinicamente las personas con éxito
alcanzardn resultados importantes.

Y debe hacer lo que sigue:

€.
f.

e

m.

Desempeiiar eficazmente las funciones profesionales.

Concentrar su atencién principalmente en los resultados que deben
alcanzarse.

Rendir aquellos resultados que su superior espera de él, asf como de
los esfuerzos de sus subordinados.

Planificar y organizar con eficacia para lograr los resultados deseados
y entonces guiar, dirigir y coordinar lus planes y los esfuerzos de su
personal hacia el logro de los objetivos establecidos.

Cuidar de que los objetivos principalmente se dividan en objetives
menores (en proporciones abordables y delegar adecuadamente a su
personal con plazos fijados para alcanzar los resultados deseados y con
controles establecidos para prevenir cualquier desviacién de tales
resultados).

Establecer estdndares de actuacién para todas aquellas personas que
operen en su campo de accion.

Inspirar en su personal la actitud de lograr la mdxima realizaciénd.
Ser siempre exigente consigo mismo.

Usar su sentido de creatividad y ayudar a su personal a que desarrolle
su potencial creativo.

Delegar y hacer que los trabajos delegados se lleven a cabo, segtin se
hayan planificado.

Mantener el control adecuado a fin de que lo planificado sea logrado.
Mantener una accién directiva debidamente equilibrada.

Practicar y desarrollar la clase de liderato que motive a su personal a
identificarse con sus planes y a trabajar para que se haga "lo que hay
que hacer".
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Capacitacién
El personal encargado del control de obras piiblicas debe poseer lo siguiente:
1. Nivel de estudios que acredite su condicién profesional.

2. Conocimiento de la administracion piblica. Es importante el haber
estudiado los fundamentos de la administracién publica y estar obligado a
conocer la estructura y funcionamiento de las instituciones gubernamentales.

3. Conocimientos legales, juridicos y manejo de especificaciones. El
profesional debe conocer los fundamentos de las leyes y el sistema jurfdico,
asi como tener la suficiente prictica y experiencia en el manejo de
especificaciones técnicas, cédigos de construccién y cualquier otro documento
utilizado en la prdctica profesional.

4. Conocimiento sobre finanzas. Es imprescindible conocer ampliamente los
principios, fundamentos y teorfa de la Contabilidad, el Presupuesto, su utilidad
y su desarrollo, asf como estar familiarizado en el manejo de programas y
cronogramas de trabajo.

5. Capacitacién continua. La capacitacién profesional no se detiene. Todos
los campos de la ciencia se encuentran en estado dindmico, en especial aquel
que tiene que ver con obras piblicas, de aquf la necesidad de la actualizacién
permanente y continua y la capacitacién en las dreas que el control utiliza.

Experiencia

Un verdadero profesional sigue progresando por medio de su experiencia practica
tan variada como le sea posible. La experiencia prdctica bajo supervisién adecuada
es indispensable para la formacién del profesional o equipo encargado de COP.

En todo caso se recomienda buscar la oportunidad de adquirir experiencia en los
siguientes campos:

1. Técnico. Corresponde a cualquiera de las disciplinas utilizadas, para la
concepcién, cdlculo, materializacién, explotacién y mantenimiento de un bien o
un servicio puiblico en las disciplinas de la ingenierfa y arquitectura. Es importante
en estos campos la familiarizacién con especificaciones, c6digos y mds documentos
que respaldan la ejecucién de obras publicas.

2. Contabilidad.  EI profesional de esta 4rea, debe tener experiencia en
contabilidad, ésto facilitard el estudio de libros, registros, planillas, recibos y otros
documentos afines con esta disciplina.
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3. Administracion General. El profesional debe contar con experiencia
administrativa prdctica que permita evaluar precisamente las actividades de la
administraciér,

4. Legal. En esta drea, el profesional abogado deberd tener experiencia,
fundamentalmente en el Derecho Publico.

Independencia Profesional

Posiblemente entre todas las cualidades del profesional de COP, la m4s importante
es su independencia. Este no debe estar vinculado de ninguna manera con las
obras, operaciones o actividades que estdn bajo su examen, pues la menor falta de
esta independencia destruird su trabajo.

El profesional no sélo tiene que se independiente de hecho sino que ticne que
aparecer como tal ante todos aquellos con quienes llega a establecer relaciones.
Deberd por tanto ejercer la independencia, mantenerla latente a través de todo el
proceso de control de obras piiblicas, a efecto de conservar incélume la confianza
que en €l tienen depositada quienes utilizan sus servicios. Ademds sus acciones
profesionales primordialmente deben revestirse de la mds absoluta independencia
hasta donde le sea posible, ésto le permitird estar en condiciones de emitir juicios
justos y libres de toda subjetividad.

Responsabilidad
El profesional de COP es responsable ante sus superiores jerdrquicos:

Institucionales: El titular 0 mdxima autoridad, el Director de Control de Obras
Publicas. El supervisor designado para orientar su trabajo, y El Jefe de Equipo de
COP, cuando lo integra.

Igualmente lo es ante: Las autoridades judiciales por el resultado de sus
exdmenes, cuando deriven a ese nivel. Las autoridades gubernamentales
competentes por los informes que emiten. Los funcionarios y servidores piblicos
cuando a causa de sus exdmenes comprometa su prestigio, reputacién y dignidad.

También debe tomarse en cuenta que el profesional encargado del control de obras
publicas es responsable ante la ciudadanfa, cuando trascienda a la opinién piblica
todo o parte de los resultados de su trabajo. De no haber sido realizado el examen
con el debido esmero y cuidado profesional, estard sujeto a ser enjuiciado
criticamente y calificado dr incompetente por el Juez Supremo del Estado, que es
el Pueblo.

En este sentido el profesional es responsable de observar una conducta intachable
y desempeiiar sus labores profesionales con la mds alta calidad posible.
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Cabe resaltar que la labor de control de obras piblicas conlleva un enorme
sacrificio y mdxima responsabilidad, frecuentemente es mantenida en el anonimato
y de hecho es considerada una funcién ingrata por aquellas personas yue en una
u otra forma se relacionan con la ejecucién de obras y sus resultados.

Es de suponer que asf ocurra, si se considera que pocos son los funcionarios a los
cuales les agrada ser controlados; sin embargo, esta situacién estd siendo superada
por el nuevo enfoque positivo en el control de obras piblicas, dirigido
principalmente hacia la formulacién de recomendaciones para mejoras, de tal
manera que los funcionarios y servidorcs publicos entienden y sienten cada vez
mds la necesidad del control especialmente cuando este es ejercido por la propia
institucién como herramienta fundamentai de la administracién piblica.

Quien ejerza las funciones como Jefe de Equipo al ejecutar el control de obras
piblicas es responsabie de la programacién, ejecucién e informe. Lsta
responsabilidad es directa ante el nivel de supervisién establecido tanto por las
labores por él efectuadas, asf como por los miembros integrantes del Equipo.
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CAPITULO 7. PROCESO DE CONTROL DE OBRAS

El proceso de COP se inicia prdcticamente cuando se toma la decision definitiva
de efectuar el examen. Definido el objetivo principal del examen, se desarrollan
los objetivos especificos, los mismos que determinan la cobertura que tendr4 el
examen, sea en forma parcial o ir.tegral a la entidad, sea a un proyecto o un grupo
de provectos.

El objetivo principal de un examen de COP, abarca uno o mds aspectos de los
enurierados er. el Capilo 11, Los objetivos especificos pueden ser definidcs en
func.6n de los objetivos generales anotados en el mismo Capitulo !II.

Luego de definidos los objetivos, se procede a elaborar el programa de control en
sus diferentes fases, en la forma m4s general posible, basdndose solamente en una
revision rdpida de los documentos que se disponga en el archivo permanente del
organismo superior de control (OSC).

FASES DE CONTROL DE OBRAS

Las experiencias en la elaboraci6n de planes y programas para exdmenes de COP,
sefialan que deben tomarse en cuenta tres fases que se les describe luego:

Estudio preliminar y obtencion de informacién — Fase 1

En esta fase se obtendrd la informa~ién de todos los aspectos importantes de la
entidad, incluyendo la legislaci6n, objetivos, politicas y normas con los siguientes
fines:

I. Clasificar la informacién para hacerla utilizable y de f4cil asimilacién en la
forma de un memorandum que sirva como instrumento de trabajo para el
planeamiento de la segunda fase.

2. Analizar las actividades o funciones de la entidad o parte de la misma en las
dreas especificas.

3. Iniciar el archivo permanente de la entidad bajo examen.

4. Obtener una comprensién de la autoridad Ir gal bdsica de la entidad, incluyendo
los propdsitos, alcance y objetivos de las actividades llevadas a cabo.

5. Determinar la forma en que se desarrollan los objetivos y cémo se financian
los programas.
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6. Verificar ¢l alcance de la autoridad legal y la responsabilidad conferid4 por
la Ley, reglamentos, otras disposiciones legales y por medio de los
mecanismos de planificacién y normatividad.

7. Averiguar si los objetivos, polfticas y normas generales de la entidad estdn de
conformidad con las leyes pertinentes.

8. Disponer del material suficiente que permita preparar los subsiguientes
programas en los que se podrd efectuar una revision detallada de las
actividades y sus controies.

Durante esta fase de trabajo no se debe perder el tiempo en demostrar la existencia
de posibles deficiencias que se puedan detectar del estudio; sin embargo, cualquier
indicio de deficiencia que asomare, debe documentarse para sei estudiado en la
segunda fase en forma detallada.

La siguiente informacién debe ser recopilada durante esta primera fase:

a. Legislacién aplicable a las actividades examinadas.
b. Breve historial, antecedentes y propdsitos de las actividades bajo examen.

c. Datos sobre la organizacién de la entidad, con énfasis en las actividades
especificas en los objetivos del examen.

Esta informacién incluye:

Divisi6én de deberes y responsabilidades
Delegacién de autoridad y divisién de funciones
Naturaleza de las dependencias

Nimero de empleados y ubicacién

d. Volumen las de inversiones clasificadas por proyectos.

e. Presupuestos aprobados de los dltimos afios.

f. Métodos de financiamiento.
g. Politicas generales aplicables en el drea especifica de la entidad.
h. Resultados de exdmenes anteriores efectuados por el OSC.

Planos, bases, especificaciones técnicas y documentos contractuales que
sustentan los proyectos a examinar,

j. Planillas o comprobantes de pago y anexos.
k. Resultados de ensayos técnicos de laboratorio de suelos y materiales.

l.  Programas de trabajo o actividades de los ejecutores de obra aprobados por la
entidad.

m. Grificos de ubicacién del proyecto y avance de obra.
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n. Informes gerenciales sobre el proyecto.

Toda esta informacién, solamente se ird acumuland en memorandos los datos que
de conformidad con el objetivo del examen pueda szr utilizable en la segunda fase,
pues, en ésta serd oportuno revisar con m4s detalle la informacién obtenida en la
primera fase, pero con un andlisis dirigido a las 4reas problema que se vayan
planteado.

Trabajo de Campo - Fase 2

Durante la primera fase se habrdn encontrado indicios de debilidades
adm. .istrativas en el drea de ejecucién de proyectos o efectos adversos en las
operaciones de construccién o de control. En este caso ser4 indispensable obtener
mds informacién para ver si se realiza un examen detallado.

Para esta fase el programa particularizado por proyecto o conjunto de proyectos
de una entidad, neccsita vspecial estimacién acerca de la naturaleza y alcance a
darse, tomango en cuenta los recursos humanos disponibles.

En la parte estrictamente técnica conviene que selectivamente se determine ias
dreas que requieren un exarnen profundo, para lo cual habrd que clasificar la

infermacién que posiblemente puede abarcar los siguientes aspectos:

2. Detalles de la planificacidn de los proyectos.

b. Sistemas de contratacisn.

c. Meétodos de fiscalizacién y supervision.

d. Sistema de rorstruccion.

e. Presupuestos.

f. Voltimenes de vbra.

g. Resultados de enszynr de laboratorio de suelos y materiales.
h. Cronogramas de trabajo.

Cuadros de avance de obras.

J. Comprobantes, planillas o certificados de pago.

k. Normas o especificaciones que rigen las obras.

El programa o programas que se vayan elaborando para esta fase contemplard los
procedimientos a emplearse en cada actividad, su extensién, la oportunidad de su
aplicacidn, los papeles, formularios o guiones de trabajo, que serdn disefiados
concretamente para cada proyecto y en los cuales se irdn plasmando los resultados
del examen,
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El trabajo de campo incluye las labores de observacién, inspeccién, andlisis,
revisién, confirmacién, indagacién, cdlculo, verificacién, comprobacién, etc.

El buen criterio profesional permitird la seleccién de dreas que fueren criticas y
que necesiten ser mejoradas; pueden considerarse para ello los siguientes aspectos
que coadyuvan la labor de los profesionales:

Evidencia de trabajo defectuoso

Precios unitarios y montos del 4rea en revisién
Resultados de laboratorio insuficientes o defectuosos
Trabajos incompletos o inconclusos

Falta de justificativos en comprobantes de pago, etc.

Para el examen profundo de 4reas criticas en la parte técnica, el profesional puede
valerse de procedimientos que demanda la técnica en la verificacién, comprobaci6n
o andlisis; asf por ejemplo, ensayos selectivos de laboratorio para que, de
conformidad con las especificaciones adoptadas permitan la demostracién de la
calidad del trabajo ejscutado, como de los materiales empleados.

El profesional o el equipo de control, al mismo tiempo que realiza sus actividades
técnicas, con el uso de guiones puede ir recabando informacién que le permita
posteriormente evaluar los sistemas; asf se pueden tomar en cuenta los siguientes
factores:

Personal ejecutivo, profesional y de apoyo en la supervisi6n.

Equipo que se emplea, caracterfsticas, ubicacién, estado y utilizacién.
Condiciones climdticas.

Aplicabilidad de las politicas emanadas de la mdxima autoridad de la entidad.
Procedimientos de control de recursos.

- Utilizacién de recursos humanos (esfuerzos duplicados).

- Falta de aceptacién de las responsabilidades.

- Falta de control apropiado de recursos o actividades.

- Procedimientos engorrosos o inadecuados.

- Falta de idoneidad del personal.

e (Carencia de normas o mala aplicacién de las existentes, lo que impide la
evaluacién administrativa de logros, produccién, eficiencia, utilizacién de
recursos.

¢ Falta de procedimientos por escrito.

Al concluir el programa o programas de la segunda fase, es necesario considerar
en forma objetiva la importancia relativa de las desviaciones observadas y su
impacto. Esta fase mere-e reflexién y discusién con todos los miembros del
equipo, asf como debe liacerse la investigacién extensiva de las causas y los
resultados de las acciones o desviaciones administrativas especfficas, asegurando
que todas las evidencias demostrativas que le permiten llegar a conclusiones
definitivas en los aspectos analizados estén documentadas.
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Comunicacion de los resultados - Fase 3

Esta fase constituye la comunicacién verbal a través de una o mds conferencias
finales efectuadas al terminar el trabajo de campo, para discutir el borrador del
informe y su presen‘icién final por escrito. Esta fase se desarrolla en forma
amplia en el Capftulo XIII al tratar sobre el informe.
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CAPITULO 8. PLAN DE CONTROL DE OBRA (PLAN ANUAL)

El presente capftulo tiene por objeto delinear en términos generales las técnicas y
procedimientos a seguir en la elaboracién del plan anual de labores que deberd
elaborarse para efectuar el control de obras publicas. Este plan deberd tener
relacién directa con los programas y presupuestos de las entidades que conforman
el Gobierno Nacional en funcién a su importancia econémica, social y politica, y
como producto de estudios anteriores de dreas crfticas.

Elementos de Juicio para Elaborar un Plan
La Planificacién efectiva abarca las siguientes fases:

a. Considerar la situacién. En esta fase la unidad encargada del COP, efectiia
un andlisis detallado y cuidadoso de la situacién en funcién a los programas y
presupuestos de las entidades que conforman el Gobierno, conocer claramente
cudles son los factores que deberdn incidir en las prioridades por las que se
determina la necesidad de efectuar el control de obras piiblicas a una entidlad o a
uno o varios proyectos en el perfodo futuro. Estos factores estdn vinculados
directamente con los aspectos sociales, econémicos y politicos de un determinado
proyecto.

b. Definir y seiialar objetivos. Los objetivos situados dentro de una base realista
forman el punto de partida para la dzcisién de efectuar el control de obras
publicas. Sin objetivos en cada uno de los proyectos escogidos para el control, el
personal de COP queda orientado hacia la tarea mds que hacia los resultados.

Los objetivos deben tener relacién con la disciplina del proyecto que se trata. De
aqui que el directivo, profesional de COP, preste una cuidadosa atencién al
establecer objetivos de alcance superior, pero con base realista, 16gica y factibles.

c. KEstablecer un programa definido. Muchas veces los objetivos no llegan a
lograrse en su totalidad por no haber trazado un programa y plan de accién para
a cada efecto, los programas y los planes de control pueden asegurar el logro de
los resultados esperados, siempre que sean seguidos sobre una base consistente y
continua, de aquf que los programas deberdn responder a uno de los métodos de
programacién tomando en consideracién los siguientes factores:

1. Sefialamiento de objetivos

2. Estudio de los proyectos escogidos
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3. Coordinaci6n institucional a efectos de lograr una accién conjunta con las
unidades de auditorfa.

Condiciones que pueden ayudar u obstaculi-zar la ejecucién del programa.
Estudio del perfodo a utilizar en cada proyecto escogido.

Momento exacto en que el programa ser4 llevado a efecto, tanto por proyecto
como por institucién.

7. Asignaci6n de recursos humanos para la ejecucién de los programas.
Asignaci6n de recursos econ6micos.

9. Asignaci6n de recursos materiales.

d. Determinar los inétodos o procedimientos a seguir. Tiene relaci6n directa
con la naturaleza del proyecto que se trate, aprovechando al mdximo los recursos
humanos afines con el mismo, a fin de evitar interferencias en cuanto a la
especialidad o naturaleza de las obras. Tiene relacién también con la asignacién
de instrucciones y directivas especfficas como producto del estudio previo de las
dreas de accién.

e. Establecer un programa de fechas. Aqui !a unidad de COP garantiza que el
trabajo a realizar estd programado mediante resultados unitarios a alcanzarse en las
fechas previstas y con un limite mdximo para la ejecucién de cada fase del plan.

f. Asignar el Plan. El programa elaborado deberd ser puesto en conocimiento
de las unidades que conforman la Direccién o Departamento de COP a fin de que
se proceda al estudio, coordinacién y andlisis del mismo en base a lo cual se
efectuard su asignaci6n en funcién a las actividades involucradas.

g. Controlar. El programa no tendr4 obyeto ni proyeccién si en el mismo no se
estipulan las unidades de autocontrol a fin de lograr los resultados deseados.
Metodologfa de Planificaci6n.

En la elaboracién del plan anual de COP se utilizar4 el método de programacién
que mds se adapte al OSC y especfficamente a la unidad de COP; asf, en donde
se utilice el sistema de procesamiento automdtico de datos (PAD) se podr4 aplicar
el método combinado PERT-CMP, que permite ajustes periédicos al programa
general en base al resultado real de las actividades y a una lfnea de acci6n
determinada (camino critico). El procedimiento o sistema de cdlculo de este
método es por hoy muy conocido y de fécil utilizacién para programadores.

En otras condiciones es posible utilizar el método de programacién GANT, basado
en las cldsicas barras horizontales para la asignacién de actividades. En este
método se puede introducir pequefias variantes y se obtendrd un programa
completo, dichas variantes consisten en asignar una holgura conveniente a las
barras que simbolizan las actividades y expresar en su contenido los equipos que
pueder desarrollar la misma.
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En fin, el método para programar, puede ser aquel que en funcién de criterio
profesional abarque los principales conceptos que permitan la organizacién del
COP a mediano plazo y de acuerdo a las directivas y politicas institucionales. Para
esto serd conveniente no perder de vista el siguiente estudio previo que facilita la
utilizacién de cualquier método de programacién:

a. Programar las labores de presupuestos institucionales de las entidades
que proyectan. Pueden ser también utilizados como elementos de juicio, informes
de labores presentados en forma periédica o anual por las instituciones. En caso
de no existir estos elementos serd necesario la obtercién de datos en forma directa
de la institucion o en aquellas entidades encargadas de llevar registros y
estadfsticas.

b. Estudio de dreas criticas. La falta de relacién entre una obra piiblica y los
documentos que la sustentan, como programas, contratos, cronogramas, planos,
especificaciones, etc., constituye una posible drea critica, las mismas que pueden
ser detectadas por los siguientes medios:

Estudio especffico del OSC.

Conocimiento indirecto en base a informes presentados por profesionales
del C.O.P.

Informes presentados por las entidades.

Denuncias, reclamos, etc.

En conocimiento de las 4reas criticas, se procederd al estudio selectivo, a fin de
determinar cudles deben ser tomadas en cuenta en el plan anual de labores, esta
selectividad tendrd relacién con el monto e importancia de la obra, con la
naturaleza del 4drea detectada y con los antecedentes que motivaron su existencia.

c. Estudio, ordenamiento y evaluacién del personal con que cuenta la unidad
de COP encargada de poner en ejecucién el plan, en base a la siguiente
disposicién:

Profesionales supervisores
Profesionales jefes de equipo
Profesionales operativos especificos
Profesionales operativos generales
Ayudantes de operativos

Personal de laboratorio de suelos
Personal de topograffa

Personal Auxiliar

e @ & > o o o o

Este estudio permitir4 el conocimiento cabal de los recursos humanos con que se
cuenta, base de la aplicacién y de la amplitud del programa a elaborarse.

d. Normatividad. Es decir, el conjunto de polfticas, normas y procedimientos
establecidos para el control externo, como son: Las bases, las especificaciones y
mds documentos utilizados en el control ejercido por la entidad o control interno.
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No se podrd iniciar un efectivo trabajo de control si no se conoce a ciencia cierta
la caracterfstica del proyecto que se trata, precisamente en base a los documentos
normativos que lo sustentan.

Por ejemplo, de tratarse de la construccién de una refinerfa de petréleo o de una
fdbrica de cemento, etc., serd necesario contar con documentos que provean
suficiente informacién referencial para programar un control eficiente, en cada una
de sus etapas de ejecucién.

En todo caso, es recomendable, agrupar los proyectos de acuerdo a su naturaleza:
Vialidad, Sanidad, Edificios, Agropecuarios, etc., e incluir el ordenamiento de la
normatividad existente.

Alcances del Plan

El plan de labores a punto de ejecucién en un determinado perfodo, deberd tener
relacién directa con los siguientes elementos:

1. Personal que se dispone para ejecutarlo;

2. Monto, caracterfsticas y naturaleza de los proyectos seleccionados e
involucrados en el plan; y

3. Aspectos significativos o directivas especfficas para ser tomadas en cuenta, en
cada proyecto seleccionado.

En la prdctica es necesario definir el alcance de cada examen y de las etapas de
trabajo desarrolladas en un proyecto, dejando de lado las 4reas poco significativas
o aquellas que no son principalmente criticas, problemdticas o que nos demuestren
indicios de desperdicio de esfuerzos en consideracién a su costo.

Elementos que lo conforman

1. Codificacién de los proyectos, que puede responder a una realidad nacional,
seccional o regional, que en caso de su existencia deber4 ser implantada con
el suficiente estudio;

2. Actividades, es decir el conjunto de proyectos seleccionados para el COP, con
la denominacién o nombre genérico con que es conocido cada uno de ellos.
En esta parte del plan se podr4 clasificar los proyectos por regiones o sectores
y por su naturaleza, por ejempio REGION B. 10.- Proyectos Eléctricos, 12.-
Proyectos Agropecuarios, etc. Es necesario para facilidad de utilizacién el
tener una codificacin definida por la naturaleza de los proyectos;

Ubicacién de cada proyecto de conformidad con su localizacién geogrifica;

4. Programa, el perfodo para el cual se ha estudiado la realizacién del COP. En
programas anuales constar4 los meses, las semanas, los dfas laborables, puntos
en los cuales y en base de las barras GANT, se abarcar4 la ejecucién del
control a cada uno de los proyectos.
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Tramite y Aprobacion

el B o

Planes sectoriales

Plan central

Coordinaci6én

Plan general

Conocimiento central y sectorial
Andlisis de sugerencias y reformas
Aprobacién del plan general

Conocimiento institucional
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CAPITULO 9. PROGRAMA ESPECIFICO DE CONTROL DE OBRAS

Definicién

Los programas de COP constituyen el desarrollo de los planes que se hacen por
adelantado al trabajo que ha de efectuarse, estin basados en los objetivos
aprobados y en la informacién disponible sobre las actividades de la entidad,
documentos técnicos y legalcs que respaldan los proyectos, su ejecucién,
explotacién y mantenimiento.

Es el resultado de la planificacién adecuada segtin la naturaleza y circunstancias
de los proyectos. Presenta etapa por etapa los procedimientos de trabajo del
profesional de COP en determinado proyecto. El programa de COP es por tanto:

Un esquema detallado del trabajo por realizar y los procedimientos a
emplearse, determinando la extension y la oportunidad en que serén aplicados,
ast como los papeles y formularios de trabajo que han de ser elaborados.

Propdsitos y beneficios
El programa de trabajo de COP tiene los siguientes fines:

Gufa en la aplicacién de los procedimientos de control.
Ordenamiento de las técnicas a ser aplicadas y de los documentos que las
respaldan,

® Registro de la labor de control, que permite conocer el logro de los resultados
y ser base del seguimiento de acciones.

Beneficios de un programa de control de obras publicas

Los beneficios que se pueaen obtener de un programa bien elaborado para el
control de obras priblicas son los siguientes:

® Proporciona un plan sistemdtico de cada fase del trabajo, el cual puede ser
comunicado, estudiado y revisado por los miembros que conforman el equipo
de COP y de los niveles superiores.
Permite fijar las responsabilidades por cada procedimiento de control.
Determina una base sistemdtica para asignar tareas, al efectuar la distribucién
del trabajo entre los miembros del equipo y una coordinacién de labores entre
ellos.
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Establece una rutina de trabajo econémica y eficiznte.
Determina con claridad los procedimientos esenciales para el examen de cada
proyecto.

¢ Ayuda a evitar la omisién de procedimientos necesarios.
Sirve como un historial de trabajo efectuado y como una gufa para futuras
actividades similares o relacionadas con la naturaleza del proyecto.

e Facilita la revision del trabajo al profesional jefe de equipo y al profesional
superior.

* Asegura la adherencia a las disposiciones legales, normativas y técnicas, base
de un proyecto.

¢ Proporciona las pruebas que demuestran el trabajo efectivamente a ser
realizado.

® Permite un registro resumido de todas las labores que han de efectuarse asf
como su distribucién.

e Otorga elementos de juicio a través de los cuales se puede medir el
rendimiento y obtener el logro de objetivos.

En todo caso el programa de COP no constituye una lista de comprobacién para
los pasos de trabajo, sino, una gufa general para la aplicacién del criterio y sobre
todo el conocimiento profesional.

Responsabilidad en la elaboracién y cumplimiento

La elaboracién de un programa especifico para determinado examen de control de
obras piiblicas es una responsabilidad del profesional de COP, casi tan importante
como su realizacién o como la redaccién del informe. Es esencial que el programa
sea elaborado por el profesional designado jefe de equipo, basindose en su
preparacion y su experiencia.

Es importante, que el supervisor revise el programa evaluando la suficiencia y
aplicabilidad. EIl programa asf planteado deberd ser finalmente aprobado por el
nivel superior de la unidad de COP. Sin embargo, la responsabilidad por el
contenido y ejecucién del programa de COP la tiene directamente el profesional
jefe de equipo, el cual no sélo se encargard de distribuir la labor y velar por el
logro del programa, sino también de evaluar de manera continua su pertinencia y
ejecucién, efectuando las revisiones o los ajustes, cuando lo considere necesario
y seglin las circunstancias, y caracterfsticas de la etapa y la naturaleza del
proyecto.

Para el caso de equipos multidisciplinarios, el jefe de equipo serd el profesional del
drea dominante en el examen a realizarse. En esta situacién, el jefe de equipo
recibird apoyo de los profesionales especializados de cada drea para preparar un
programa especifico integrado, coherente y suficiente.
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RELACION DE LOS PROGRAMAS DE TRABAJO CON LAS FASES DEL CONTROL

Las fases de COP estdn organizadas de acuerdo con el siguiente orden:
FASE 1 - Programa para estudio preliminar o recopilacién de informacién.

El propésito fundamental de esta fase constituye el estudio preliminar de la
informacién que se utilizard al planificar las préximas fases del control, por tanto,
es un trabajo de indagaci6n y recoleccién de informacién, la cual serd ordenada,
seleccionada y estudiada durante el trabajo.

Esta informaci6n constituida, conforme se describe en el CAPITULO VII, por
documentos legales, normativos y técnicos, adoptados o implantados, que amparan
la ejecucién de un determinado proyecto. En general responde dicha informacién
a los siguientes documentos:

Legales

a. Legislacion de la entidad

b. Documentos de licitacién

c. Contratos, convenios, etc.

d. Actas, resoluciones, comunicaciones y éracnes
e. Planillas, 6rdenes de pago, 6rdenes de bodega, recibos, etc.
Normativos

a. Normas técnicas de COP.

b. Polfticas y normas institucionales.

c. Especificaciones generales.

d. Reglamentaciones especificas.

Técnicos

a. Especificaciones técnicas.

b. Cddigos de construccién.

c. Tablas, dbacos y otros documentos de orden cientifico utilizados en las
disciplinas de ingenierfa, arquitectura, contadurfa, economfa, etc.

FASE 2 - Programa para ¢l trabajo de campo

En esta fase del trabajo, el profesional de COP observar4 en términos generales
el siguiente ordenamiento:

a. Evaluaci6n del control interno, tratdndose dc obras pblicas estd constituido
por la unidad de supervisién de la entidad. Esta primera etapa del trabajo de
campo, se efectia con el propdsito de evaluar cémo funcionan los
procedimientos y las précticas de la entidad, para obtener informacién en
cuanto a su efectividad y utilidad, incluyendo la identificacién de las posibles
debilidades especfficas, que hagan necesario un examen mds profundo. En
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resumen, proporciona un amplio marco que servird de gufa parz determinar la
naturaleza v alcance del COP, pues é.te tendrd mayor o menor amplitud de
acuerdo a la calidad del sistema de control interno en el drea especifica de
ejecucién de obras.

b. Trabajo de campo propiamente dicho, el cual se inicia con la revisién del
diseiio con que determinado proyecto se ejecuta y en términos generales
incluye las labores técnicas de observacién, inspeccion, andlisis, revision,
cdlculo, comprobacion y constatacién de los trabajos, en las labores efectuadas
de un proyecto a fin de determinar el grado de cumplimiento de documentos
base y de las etapas y sub-etapas.

c. Trabajo de laboratorio.- Tiene por objeto programar los métodos vy
procedimientos a utilizarse en la comprobacién y anélisis de la calidad de ios
estudios u obras ejecutadas, de conformidad con las especificaciones
establecidas.

d. Trabajo de gabinete.- Consiste en la recopilacién, ordenamiento, cdlculo y
evaluacién de los datos y resultados obtenidos, a fin de alcanzar la informacién
que cumpla con los requisitos previstos y pueda ser la base para forinular el
iniorme.

FASE 3 - Programa para comunicacion de los resultados

Este debe incluir bdsicamente los pasos pertinentes a la conferencia final, sobre el
borrador del informe, y la planificacién de la estructura l6gica de su contenido.

En los planes para el examen detallado, de acuerdo a las fases antes descritas,
deben incluirse las indicaciones necesarias acerca del nivel de los profesionales y
auxiliares requeridos para cada uno de los procedimientos de COP, y las
estimaciones en términos de horas-hombre del tiempo para efectuar la labor, estas
estimaciones son preliminares y constituyen una medida para conocer de la
utilizacién de los recursos humanos.

Flexibilidad del programa

Una vez aprobado el programa y en base a los procedimientos a utilizar en cada
una de las fases de control, éste no debe considerarse fijo e invariable. Es muy
importante que el piograma sea flexible, puede ser que algunos procedimientos
planeados no sean suficientes o necesarios, debido a cambios en las circunstancias
o en el sistema de supervision de la entidad.

Conforme avance la labor, puede ser necesario multiplicar el alcance o naturaleza
del trabajo establecido en el programa, en este caso y una vez informados los
niveles autorizados, se procederd a las modificaciones convenientes y se
comunicard a los miembros del equipo.
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CAPITULO 10. EVALUACION DE EFICIENCIA Y ECONOMIA

El propésito de la evaluacién de eficiencia y economfa es determinar si la entidad
auditada administra o utiliza sus recursos humanos, materiales y financieros, de
conformidad con estos conceptos. El auditor tiene que detectar |- causas de
cualquier prdctiva ineficiente o antieconémica incluyendo deficiencias en los
sistemas de informacién gerencial, los procedimientos administrativos o la
estructura organizativa que tienen el efecto de disminuir la eficiencia y/o economia.

El VII Congreso Internacional de Organismos Superiores de Control (INTOSAI)
recomendd en 1971 lo siguiente:

I. "Que un concepto adecuado o completo de auditorfa independiente de
programas, organismos y actividades estatales, incluya el reconociiniento de
los siguientes elementos:

Responsabilidad financiera, la cual debe incluir el examen de integridad
Y honestidad financiera completa y la verificacién del cumplimiento de las
leyes y reglamentos aplicables. o Responsabilidad gerencial, relacionada
con la eficiencia y economfa en la utilizacién de los fondos y bienes
piblicos, el personal y otros recursos. o Responsabilidad programdtica
que permita asegurarse dc que los programas y actividades estatales
alcancen los objetivos establecidos, al minimo costo y al mdximo
resultado.

2. Que las leyes que rigen las actividades de las instituciones superiores de
control, autoricen el alcance y los fines la de auditorfa expuestos en la
recomendacion No. 1.

3. Que se amplfe gradualmente la auditorfa gubernamental mds alld de las
transacciones financieras y asuntos contables.

4. Que al personal de auditorfa que participa en la realizacién de auditorfas, de
cualquier tipo, esté adecuadamente capacitado y supervisado.

5. Que, al realizar auditorfas que impliquen asuntos de economfa y eficiencia o
de efectividad programdtica, se disponga de la capacidad necesaria, ya sea
directamente en la institucién superior de control o contratando los servicios
de expertos.
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6. Que las instituciones superiores de control, alienten el desarrollo de sélidos
sistemas de auditorfa interna en las entidades publicas controladas y que el
trabajo de los auditores internos, sea evaluado plenamente y utilizado,
apropiadamente, en el ejercicio de auditorfas independientes, a cargo de las
instituciones superiores de control."

En el IX Congreso Internacional de Organismos Superiores de Control (INTOSAI)
de 1977 se recomendé:

El volumen de los fondos implicados y la importancia de los logros para
el bienestar de los respectivos palses, determinan que se debe evitar todo
gasto inuiil y antieconémico, por Ic: tanto, los OSC deberdn extender sus
exdmenes mds alld de la auditorfa financiera, sobre regularidad,
correccion y confiabilidad hacia la auditorfa operacional de eficiencia,
economla y efectividad.

Al realizar la evaluacién de eficiencia y economfa, el profesional de COP, busca
determinar si la entidad auditada, al llevar a cabo su misic.i, presta la debida
atencion a la conservacién de sus recursos y a un mfniino gasto de esfuerzos.

Es aconsejable discutir los criterios considerados apropiados con los funcionarios
responsables, con el propdsito de lograr la aceptacién de los mismos como v4lidos.

Si los funcionarios no aceptan la validez de los criterios empleados por el auditor
al evaluar eficiencia y economfa, es probable que tampoco aceptardn las
recomendaciones resultantes del desarrollo del hallazgo.

Una vez que un potencial hallazgo ha sido identificado respecto a eficiencia y
economia, el auditor debe intentar identificar una o mds précticas preferidas,
generalmente aceptadas o sanas, las cuales, al ser observadas, resultardn en el
mejoramiento de la eficiencia y la economfa.

Estas prdcticas son los criterios que el auditor utilizard al desarrollar
completamente el hallazgo. Las précticas que sirven como criterios, son aquellas
que han dado éxito a las operaciones a través de la experiencia de muchas
entidades sobre varios afios. Cuando ¢l auditor utilice estas prdcticas como
criterios, la falta de observancia da un indicio de posible desperdicio o ineficiente
uso de los recursos. Dichas prdcticas o criterios suministran al auditor una base
para la evaluacién de las acciones gerenciales o una norma de medicién apropiada
a ser utilizada.

Mientras el auditor va obteniendo mayor conocimiento respecto a las operaciones
examinadas, debe aplicar su sentido comiin y buen juicio, al enfocar hacia las
prdcticas o alternativas que tienen el mdximo potencial, al dar como resultado la
disminucién de los costos o el aumento de la productividad al mismo costo.
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Un indicio potencial tipico de la oportunidad para lograr eficiencia y economfa
consiste en la ausencia de un control ejercido por los supervisores. El control
bdsico por cada jefe, a través de la supervisién de sus subalternos, resulta en la
medida mds eficiente y econémica de corregir errores y debilidades. La
identificacién de los criterios necesarios para una adecuada supervisién, es
requerida en toda drea determinada como critica.

El auditor debe mantenerse alerta para detectar y estudiar casos de ineficiencia o
précticas antieconémicas, tales como:

* Procedimientos inefectivos o de costo no ajustable; o Duplicacién de esfuerzos,
entre servidores, unidades de organizacién, o entidades publicas;

* Ejecucién de tareas que tienen poca o ninguna importancia; o Uso ineficiente
y antieconémico de equipos y otros bienes; o Exceso de personal en relacién
a las tareas por cumplir; o Sistemas de adquisiciones defectuosas o ineficientes;
0 Adquisicién y acumulacién de cantidades excesivas o innecesarias de
materiales y suministros; o Desperdicio de recursos.

Enfoque sobre areas criticas

Al evaluar eficiencia y economfa, el profesional debe considerar la organizacién
de la entidad, sus politicas, normas, procedimientos, practicas y los controles
internos gerenciales atinentes a las operaciones de la entidad. No obstante, una
revisién comprensiva de todo lo indicado arriba, normalmente, serfa muy costoso,
por lo tanto, el profesional al evsiuar eficiencia y economfa, utiliza su Juicio
profesional para concentrar sus esfuerzos sobre aquellos problemas o dreas criticas,
Que parecen tener ur. impacto significativo dentro de las operaciones, en la
ejecucién de las obras.

Al considerar posibles dreas criticas, el auditor considera aquellas en la cuales su
estudio inicial ha indicado fallas o debilidades significativas, también considera los
gastos comparativos y los consecuentes ahorros potenciales, resultantes del examen
profundo de una drea considerada como critica.

Frecuentemente el tiempo y recursos disponibles, no permiten el examen de toda
drea considerada critica, el auditor tiene que asignar prioridades que permitan el
examen profundo en aquellas que existen probabilidades para lograr los mdximnos
beneficios.

Requisitos Legales

El profesional debe revisar las leyes aplicables y otras disposiciones normativas
que podrian afectar la eficiencia y la economfa actuales o potenciales de las
operaciones. A veces, disposiciones lega'es, actian en contra de la eficiencia y
economfa, pero prevalecen hasta que puedan modificarse.
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Criterios

De igual modo, un conocimiento pleno de la entidad, su misién y lo que la ley
requiere de ella, es indispensable a esta evaluacién. Finalmente, es necesario
conocer qué estd prohibido hacer a la entidad, o hasta qué Ifmites las disposiciones
se imponen en sus operaciones.

Los criterios utilizados por el profesional al evaluar la eficiencia y economfa son
de suma importancia. Normalmente, no existen criterios claros y acep‘ados,
como aquellos suministrados por las especificacones o normas tfcnicas
generalmente aceptadas o las disposiciones legales.

En algunas dreas operativas, el auditor encontrard criterios bdsicos definidos y
aceptados por las personas responsables, su disciplina o profesién. Muchos
criterios de eficiencia y economfa son basados en el sentido comiin y las précticas
prudentes bien conocidas o cominmente aplicadas.

Al escoger criterios, es esencial que el auditor aplique su juicio profesional
respecto a lo apropiado de los mismos, al ser aplicados por la entidad especffica
bajo examen. Fuentes posibles de criterios son: disposiciones legales vigentes,
normas internas, polfticas, procedimientos, opiniones de la administracién,
estipulaciones de contratos, experiencia previa del profesional con entidades o
actividades similares. Frecuentemente, el mejor criterio, es simplemente una
mejor manera de llevar a cabo una tarea o lograr un fin.

La falta de control por parte de los supervisores puede constituir una evidencia
pora problemas, tales como: muchos errores aparentes, acumulacién indebida de
trabajo y falta de aplicacién de los procedimientos prescritos. La proliferacién de
problemas de este tipo, frecuentemente resulta del hecho de que los jefes o
supervisores, se involucran profundamente en detalles de operaciones, en vez de
concentrarse en sus deberes superiores. Frecuentemente, el auditor encuentra
personal supervisor que no tiene conocimiento clarr de su 4rea de responsabilidad
v de los elementos bésicos de la supervisién.

Enfoque sobre recursos

El enfoque bdsico de la evaluacién de eficiencia y economfa recae, principalmente
sobre los recursos utilizados o consumidos por la entidad examinada en contraste
con el enfoque sobre la informacién, la legislacién o el programa. El auditor
analiza el insumo de recursos materiales, humanos y financieros, la entrega o
prestacién de dichos productos o servicios, desde un punto de vista objetivo, de
tal forma que pueda conccptualizar alternativas que resultardn en mayor eficiencia
y/o economfa,

La esencia de evaluar la eficiencia y la economfa es la aplicacién del sentido
comiin, al sugerir modificaciones o cambios en la adquisicién, manejo o empleo

60

Auditorfa de Obras Publicas



de los recursos, o que permitan el aumento de la productividad con igual insumo
de recursos.

Auditoria de Obras Publicas

61



Price Waterhouse “

CAPITULO 11. EVALUACION DE LA EFECTIVIDAD DE PROGRAMAS

La revisién y evaluacién de los resultados de los programas y actividades del
gobierno, constituye el tipo de examen mds sofisticado y dificil emprendido por
el profesional que hace COP. Su enfoque estd dirigido a programas autorizados,
mds que a lcs recursos utilizados en los mismos; sobre resultados, mds que sobre
insumos. En la realidad, esta clase de evaluaci6n de COP todavfa estd en fase de
experimentacién y evolucién y requerird mucha mds experiencia por parte de los
profesionales, para lograr plena aceptaci6n y utilidad.

Es dudoso, hoy en dfa si realmente es préctico y posible efectuar evaluaciones de
los resultados de programas, dentro de la realidad de muchos pafses
latinoamericanos, debido:

A la ausencia de una adecuada y disciplinada planificacién y programacién;
A los constantes cambios y modificaciones efectuados en las entidades publicas
y sus programas;

® A la falta de definicién clara de los objetivos deseados por los programas
emprendidos y mantener dichos objetivos en forma consistente sobre varios
perfdodos.

El desarrollo de los pafses, obligar4 en el futuro, a otorgar un mayor énfasis a la
evaluacién de la efectividad de los programas del gobierno por parte de las
entidades y funcionarios responsables, como por parte de los auditores
gubernamentales.

El propésito del presente capftulo es discutir el rol del profesional en la evaluacién
de los resultados o en la efectividad de los programas, manteniendo en mente que
la responsabilidad primordial de ésta recae en los funcionarios que tienen a cargo
la ejecucién de dichos programas.

El propdsito principal de una evaluacién de los resultados de un programa es
proporcionar informaci6n a los responsables de la autorizacién, financiamiento y
ejecucion del programa, respecto a su rendimiento cn comparacién con lo deseado,
esperado y planeado. La evaluacién incluye una investigacién sobre los resultados
o beneficios logrados y averiguar si efectivainente el programa estd llegando a las
metas establecidas. Al efectuar un exdmen que abarque la evaluacién de la
efectividad de un programa, ¢l encargado debe considerar:
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Las medidas tomadas por la entidad en la autoevaluacién de los resultados
programados;

- Cualquier evaluacién de resultados efectuada por otros sobre la entidad
(cuando fuere aplicable);

- La pertinencia y la validez de los criterios utilizados (por la entidad y/u otros)
para juzgar la efectividad en el logro de los resultaios programados;

- La idoneidad de los métodos empleados (por la entidad y otros) para evaluar
la efectividad en el logro de los resultados programados;

- La veracidad matemdtica de los datos acumulados;

La confiabilidad de los resultados obtenidos.

La responsabilidad primordial de la evaluacién de los resultados de un programa
(proyecto de obras piiblica) es una responsabilidad gerencial del titular de la
entidad, quien debe ejecutar dicha evaluacién periédicamente a través de su propio
personal (idéneo y objetivo para tal tarea) o a través de la contratacién de terceros
(también idéneos para la tarea).

En tales circunstancias ideales el responsable se limitard a examinar los datos
informados a través de la evaluacién de: 1) los criterios empleados, 2) el proceso
para la obtencién de datos, y 3) los datos obtenidos que formaron la base del
informe de evaluacién. Su propésito es determinar si el irforme sobre la
evaluacién del programa, es razonable y apropiado a las circunstancias.

El examen puede ser profundo, pero el informe debe incluir hallazgos especificos
significativos, respecto al informe de evaluaci6n de los resultados del programa y
los procesos de obtencién y andlisis de los datos que sustentan dicho informe.
Ademds, el informe del examen debe presentar recomendaciones, para: 1) mejorar
la efectividad del programa y 2) mejorar evaluaciones similares.

Esta situacién ideal, normaimente, no serd encontrada dentro de la realidad
latinoamcricana. Mds probable es que el auditor encuentre que:

* No se ha efectuado niguna evaluacién de los resultados de programas.
® No existen los datos necesarios para la evaluacién de resultados de los
programas.

En realidad, la evaluacién de los resultados de programas, a pesar de ser de gran
potencial futuro, al momento, atin en los pafses desarrollados, estd en las primeras
fases de experimentacién. Por lo tanto, es aconsejable, proceder con prudencia en
este campo.

Lo I6gico para el OSC o unidad de auditorfa interna es pasar por un proceso de
perfeccionamiento en !a auditorfa financiera y operacional, adquiriendo experiencia
profunda en la evaluacién de sistemas de informacién, en el cumplimiento de la
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eficiencia y economfa, antes de emprender en la evaluacion de la efectividad de los
programas, a la vez que se deja oportunidad para el perfeccionamiento de esta
evaluacion, por parte de aquellos que estén en mejores condiciones de hacerlo y
para el desarrollo de sistemas gerenciales que contemple dicha responsabilidad en
el nivel gerencial.

Cuando el profesional de control de obras efectiia la evaluacién de los resultados
de un programa de una entidad publica, normalmente no intenta establecer el valor
del programa, ni la conveniencia de su continuacién. Su propésito es determinar:

® Si se estdn logrando los objetivos establecides, en términos de resultados,
capaces de medicidn;

¢ Si cualquiera evaluacién efectuada por la gerencia es vdlida;
* Si los criterios de evaluacién son adecuados;

* Si los métodos de medicién son adecuados;

* Si los métodos de medicién son apropiados;

® Si los Aatos acumulados son veraces;

® Si los resultados obtenidos sor ~confiables;

e Si se han considerado las alternativas disponibles que podrfan producir los
resultados deseados a un costo menor.

En muchos casos, la evaluacién de la efectividlad de programas, estd{ muy
relacionada a la evaluacién de eficiencia y economfa y puede ser efectuada en
forma paralela. Por otro lado, el auditor debe reconocer, que es posible que el
éxito de una entidad, al lograr los objetivos de un programa, podrfa ser totalmente
independiente del grado de eficiencia y economfa de sus operaciones. Una entidad
puede lograr sus objetivos a pesar de desperdicios y falta de economfa, o puede
lograr eficiencia y economfa sin lograr sus objetivos. Por supuesto, mds
frencuentemente, el auditor encuentra la falta de ambos. En casos de obvias
deficiencias gerenciales en la administracién de programas, el auditor no debe
invertir grandes recursos en evaluaciones sofisticadas y costosas que sustentardn
lo que es obvio y conocido. '

Requisitos legales

Al igual que cualquier tipo de examen en el sector piiblico, el profesicnal, al
evaluar los resultados de programas, debe revisar la Ilgislacién y otras
disposiciones pertinentes a la entidad y a cada programa bajo evaluacién. En esta
evaluacién, dicha revisién, se dirige a conocer cualquier disposicién pertinente a
los objetivos o metas de los programas. La revisién debe ser suficientemente
profunda para permitir que el profesional comprend.. los resultados que se espera
obtener de los programas. Por supuesto, el conocimiento de los requisitos legales
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Criterios

también permitir4 al profesional determinar mediante pruebas, si los programas se
estdn ejecutando de conformidad con las disposiciones vigentes aplicables.

Los criterios aplicables por el auditor, al evaluar los resultados de un programa,
son los objetivos establecidos por el programa, expresacos en términos de
criterios, capaz de permitir la comparacién con los resultados obtenidos.

Para determinar si un programa es efectivo, sus resultados tienen que ser
comparados contra los objetivos claramente definidos.

A menudo, es dificil obtener objetivos definidos o también definirlos. Idealmente
la legislacién que autorice un programa debe establecer objetivos claros para el
mismo. En la realidad, pocas veces el auditor encuentra objetivos claramente
definidos en la legislacién.

Cuando la antoridad bdsica de la ejecucién del programa no ha establecido

objetivos claros, la labor de evaluacién de los resultados de un programa se vuelve

dificil, si no imposible. Algunos problemas tfpicos encontrados por el auditor,al

evaluar los resultados de un programa son:

® Lalegislacién no define claramente los objetivos del programa.

® La gerencia no ha definido los objetivos, adecuadamente.

¢ Losobjetivos establecidos son vagos, ambiguos, solapados o interdependientes.

® Los objetivos establecidos son de dificil comprensién para las personas
encargadas de llevar a cabo el programa, son confusos o est4dn en conflicto con
los objetivos de otros programas de la entidad o de otras entidades.

® Los objetivos establecidos no han sido formalmente promulgados vy
comunicados como metas a ser logradas por los diferentes niveles
administrativos.

® Los objetivos son malentendidos o malinterpretados en los niveles inferiores.

® Los criterios para medir el logro de los objetivos no existen o no son utilizados
y evaluados consistente y sistemdticamente.

© Factores socioldgicos implicados no han sido estudiados, investigados y
analizados.

* Los objetivos reales han cambiado a pesar de que los objetivos declarados
siguen igual.

Auditorfa de Obras Publicas

65



Respecto a la iuuportancia de los objetivos como criterios del auditor, el IX
Congreso Internacional de Organismos Superiores de Control (INTOSAI), declaré
en 1977 que:

Al efectuar la auditorfa de efectividad... ... se deben realizar todos los
esfuerzos necesarios para establecer criterios adecuados para medir el
rendimiento actual contra los objetivos del programa.

La expresién de los objetivos en términos de criterio, capaz de ser medidos y
comparados, es de suma importancia, por lo tanto, los objetivos, una vez
identificados, tienen que ser convertidos a términos de medida. Algunos prefieren
utilizar el término 6metad para describir el propdésito especffico a ser logrado,
expresado en términos cuantificables. Otros prefieren que el objetivo mismo,
contenga el detalle suficiente para su propia medicién de logros. En cualquier caso
toda medida de efectividad debe poseer las siguientes caracterfsticas:

® Relevancia a uno o mds objetivos del programa.

® Reproducible, es decir capaz de explicacién y documentacién de tal manera
que otros lo pueden comprobar.

* Sencillez, evitando la indebida sofisticacién o complejidad.
¢ Economfa, es decir, capaz de desarrollar y utilizar a un costo bajo.
e Sensibilidad a cambios en el programa o a las condiciones que lo rodean.

® Comprensivo, capaz de ser entendido por los funcionarios responsables y sus
superiores.

® Aceptable a los funcionarios responsables, sus superiores y otros que podrfan
utilizar los resultados de la auditorfa.

Cuando no existen objetivos claros, en aisposiciones y otras declaraciones
oficiales, por escrito, el primer paso que dar4 el profesional hacia su definici6n,
consiste en la obtencién de declaraciones verbales de los funcionarios de la
entidad, responsables del programa, acerca de sus objetivos y llegar a un acuerdo
sobre cudles son los objetivos y c6émo puede ser medido su logro.

Una clara comprensién de los objetivos del programa es esencial para poder
efectuar una evaluacion. Dicha comprensién tiene que ser validada por medio de
discusiones profundas con los funcionarios de la entidad.

Si el profesional no pude llegar a tal comprensién y acuerdo, tendrd que informar
que no se puede medir el logro de los objeiivos 0 que son irreales o inalcanzables,
poniendo fin a su labor de invertir mds esfuerzo.
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Frecuentemente, pueden ser necesarios los servicios de consultores independientes,
especialistas en el programa, para identificar claramente sus objetivos antes de
elaborar el programa ac control de obras. Adn en estos casos, es esencial, lograr
un acuerdo con los funcionarios de la entidad, responsables de los objetivos y su
medicién.

No es funcién del profesional de control establecer unilateralmicnte los objetivos
si la gerencia no lo ha hecho, aiin cuando disponga de servicios especializados de
consultores. Antes de inciar el examen profundo, es imperativo, lograr un acuerdo
con la gerercia sobre cudles son sus objetivos.
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CAPITULO 12. INSTRUCTIVOS DE PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS

Los instructivos de procedimientos administrativos, sirven como gufa de trabajo
para el desarrollo del control de obras piblicas, por parte de los profesionales
encargados del mismo. Sus beneficios son:

Facilitan la comprensién de las polfticas, técnicas y procedimientos de control
de obras piblicas.

Sistematizan los procedimientos de control a ser empleados en cada una de las
etapas de un proyecto.

Estandarizan y logran la utilizacién de una terminologfa uniforme y
consistente.

Se adhieren al cumplimiento de las mds elevadas normas de calidad.

Sirven como un documento de consulta.

Los instructivos que en so conjunto forman un manual de procedimientos
administrativos, siendo una gufa de trabajo, no constituyen limitacién o marco
obligatorio para el criterio profesional; sin embargo, constituyen una ayuda
prdctica, al recomendar y sugerir procedimientos de efectividad demostrada, a ser
utilizados en el trabajo diario.

Contenido de los Instructivos

NS e v

Preparacion del programa en el control de obras piiblicas.
Designaci6n del cquipo de control de proyectos de obras piiblicas.
Instalacién del equipo y trabajo en el campo.

Trabajo de laboratorio.

Trabajo de gabinete.

Elaboraci6n y trdmite del informe.

Formulacién, ordenamiento y archivo de los papeles de trabajo.

6F
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DESCRIPCION Y FINES

Instructivo No. 1 — Preparacién del programa de trabajo para ei control de obras
piblicas

La ejecucion del trabajo, exige su cuidadosa preparacién, decidiendo previamente
los procedimientos a emplearse en cada una de las fases y etapas del trabajo, la
extension de las mismas, la oportunidad de su aplicacién, los papeles y formularios
de trabajo en los cuales se registrardn los resultados y el personal que debers
asignarse al mismo.

El programa de trabajo, para el control de obras publicas, contiene un
ordenamiento directo con las fases que constituyen su accién de control y que son:

FASE 1. Programa para estudio preliminar o de recoleccién de informacion.
FASE 2:  Programa para trabajo de campo

FASE 3:  Programa para comunicacién de resultados.

Preparacion del control de obras publicas

El equipo responsable de la ejecucién del examen, revisard la legislacion,
reglamentos, contratos, bases, especificaciones aplicables, otros documentos
contractuales y los emitidos por la supervisién de la entidad, como paso previo a
la organizacidn, programacién y ejecucién del trabajo previsto.

La revisién de la legislacién, reglamentos y mds documentos, permite al equipo
conocer las caracterfsticas particulares de la organizacién general de la obra, asf
como los sistemas de supervisién utilizados en los proyectos por la institucién
sujeta a control.

El andlisis de los antecedentes, permite conocer situaciones y problemas sucedidos
en la entidad y que podrfan incidir en el proceso de control.

Las planillas, andlisis de laboratorio, informes, etc., permiten al equipo, conocer
dreas criticas y emitir observaciones que deben considerarse inicialmente.

Instructivo No. 2 — Designacién del equipo de control

Este instructivo tiene por objeto establecer los procedimientos a emplearse para
designar al personal que integrard el equipo de trabajo, los funcionarios y
empleados que son responsables para el cumplimiento de un determinado examen
técnico.
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Preparacion técnica y experiencia

El control de obras puiblicas estard a cargo de profesionales que, en su conjunto,
tengan una adecuada experiencia y pericia propia de especialistas en la materia.

El profesional debe demostrar cualidades de cardcter, educacién, experiencia y
ética profesional, que se requiere para el cumplimiento cabal de su trabajo. Lo
importante est4 en la madurez, imparcialidad de juicio y la habilidad que adquiere
en base a la prdctica, conocimientos permanentes las nuevas técnicas y métodos
de construccion y otras dreas, a fin de efectuar cvaluaciones con referencia a las
normas emitidas, bases, especificaciones, documentos contractuales, etc.

Designacion del equioo

El equipo designado para efectuar el control de obras piblicas en una entidad o «
un determinado proyecto, estar{ en relacién con la naturaleza, amplitud y
disc plina del mismo; y serd designado precisamente, como resultado del programa
espcffico de labores presentado, previo estudio para ese proyecto.

-~

Instructivo No. 3 - "»stalacion del equipo y trabajo de campo

Este instructivo, tiene por objeto determinar los procedimientos a seguir en la
instalacién del equipo designado, en el sitio mismo donde se ejecuta el trabajo,
asf como las actividades que éste desarrollard en el campo. Las labores serdn
realizadas en los lugares donde las instituciones ejecutan la obra u obras objeto de
control; serdi convenieme una constante comunicaciéon con el personal de
supervisién y con el personal que ejecuta la obra, en caso de ser una empresa
contratista.

La designacién del Jefe de Equipo hace a éste responsable de la disciplina del
perzonal asignado al equipo y por ende le confiere autoridad sobre el mismo.

Todo trabajo de control de obras piblicas se iniciard con la visita al titular de la
entidad u organisino que ejecuta el proyecto seleccionado, participdndole el objeto
de su presencia y la némina del personal asignado. Posteriormente es conveniente
la entrevista con el personal involucrado en la ejecucién de este proyecto.

Trabajo de campo

La distribucién del trabajo a efectuarse entre los miembros del equipo serd de
acuerdo con el programa pertinente con un ordenamiento tentativo:

® Estudio de planillas u érdenes de pago.
* Estudio y andlisis de las pruebas de laboratorio.

® Evaluacién del sistema de supervisién.
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* Evaluacién del personal y equipo que se emplea en la ejecucién del proyecto.

* Proceso de comprobacién, verificacién, cdlculo, revisién, andlisis e inspeccién
del trabajo desarrollado.

® Determinacién y ubicacién de trabajos inconclusos o defectuosos.
* Andlisis del cumplimiento de requisitos legales especificos.

* Verificacién de la ejecucién presupuestaria por piuyectos.

® Evaluacién del sistema de contabilidad de costos.

* Ordenamientv y responsabilidad en e descubrimiento de irregularidades que
hagan presumir la existencia de dolo o delito.

Instructivo No. 4 — Trabajo de laboratorio

Este instructivo tiene por .bjeto detallar el procedimiento a utilizarse en la
comprobacién y andlisis de la calidad de la obra ejecutada de conformidad con las
especificaciones técnicas, c6digo de construccidn, etc., este trabajo se inicia en la
cvaluacién del personal, tanto de la entidad como de quien ejecuta la obra,
encargado del laboratorio de suelos. El ordenamiento y utilizacién de los
formularios de ensayos de laboratorio y la realizacién por parte del equipo de COP
de estos andlisis, de acuerdo a la selectividad que permita una evidencia clara.

Instructivo No. 5 — Trabajo de gabie-n

El trabajo de gabinete consiste en la recopilacién, ordenamiento, cdlculo y
evaluacion de los datos y resultados a fin de alcanzar la informacién que cumpla
con los propésitos previstos y pueda constituir suficiente evidencia, base de la
formulacién del informe.

Instructivo No. 6 — Elaboracién y tramite del informe

Se trata de determinar los pasos a seguir en la elaboracién, discusién, presentacién
y trdmite del informs de COP (Capitulo XIII).

Al terminar el borrador del informe se discutird con los funcionarios de la entidad
el contenido cel mismo, paso previo a su tramite.

Bdsicamente, se referird a asuntos de importancia o significatividad, su redaccién
serd en estilo narrativo y corriente a fin de que el contenido se muestre
comprensible para el lector.
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Instructivo No. 7 — Formulacién, ordenamiento y archivo de los papeles de trabajo

El presente instructivo, tiene por objeto detallar el ordenamiento a seguirse en la
preparacién de los papeles y formularios de trabajo por parte de las personas
encargadas de observarlo.

Los papeles y formularios de trabajo, contienen la evidencia obtenida en el
transcurso de la ejecucién del control de obras piiblicas y por lo mismo contienen
una descripcién amplia de los resultados encontrados en la aplicacién de los
procedimientos. En la formulacién de los papeles de trabajo y en los formularios
adoptados, es converiente referenciarlos en coordinacién con el programa de
trabajo y con el borrador del informe, esto permitird ubicar con facilidad la
informacion rcquerida. Se indicard la fuente de donde procede la informacion, el
nomvre de la persona que lo confecciond y las fechas de inicio y término de su
preparacion.

El personal que conforma un equipo de trabajo serd plenamente instruido en
relacién a la labor de ordenamiento y archivo de papeles y formularios utilizados.
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Price Waterhouse “

CAPITULO 13. EL INFORME DE CONTROL DE OBRAS PUBLICAS

El informe de COP es el producto de las labores realizadas por el profesional
responsable, designado para la ejecucién de un examen técnico a una determinada
obra puiblica; es el documento que emitird el organismo superior de control como
resultado de las actividades de control externo efectuado a las entidades bajo su
control.

Los criterios emitidos en el informe de COP constituyen elementos muy
importantes para la administracién de la entidad, y para su sistema de supervisién,
encuadrado en el control interno de la misma. Fundamentalmente, este documento
permitird a los funcionarios encargados, ton.ar las acciones correctivas necesarias
y en forma oportuna para la ejecucién de una préxima etapa o sub-etapa en el
proyecto que se trate.

También, el informe sirve como base para iniciar, cuando sea procedente el
proceso de determinacién de responsabilidades por el organismo superior de
control o entidad competent=.

Normas generales para la elaboracién del informe.

Debido a la importancia que tiene el informe de COP, es indispensable que sea
bien redactado, completo, relacionado con la materia del examen realizado, claro,
fdcil de entender y oportuno.

Para lograr esto es necesario que el informe se elabore empleando requisitos, tales
como;

* La redaccion serd clara y sencilla en lenguaje corriente y evitando el uso de
terminologia especializada;

Deben evitarse los pdrrafos largos y complicados;

Debe contener la informacién suficiente en relacién al examen realizado;
Deben ser suficientemente analizados antes de emitirselos;

Deben conservar una estructura pre-establecida.

Es conveniente que la redaccién del informe e.1 borrador se concluya en el camno,
para poder efectuar los ajustes, correcciones, revisiones y modificaciones, con el
auxilio de la documentacién y registros a la mano.
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El informe de COP correctamente elaborado, serd de fdcil comprensién para las
personas que lo utilicen y les permitird una base sélida para tomar decisiones.

Organizacion del Informe

La organizacién de cada informe debe ser disefiada de acuerdo con la informacién
a proporcionar y el pronésito a servir. El mensaje bdsico o tema central, debe
pro~orcionar la direccién y el propésito de todo el contenido del informe. Cada
palabra, oracion, pdrrafo, seccién o capftulo debe contribuir a la comunicacién
efectiva del mensaje bdsico.

La informaci6n introductoria debe situar la escena, ofrecer la perspectiva y guiar
hacia el contenido del mensaje. El tipo y cantidad de informacién dependen del
mensaje que se pretenda.

Generalniente el mensaje bdsico necesita ser demostrado para ser convincente.
Puede ser necesario un ejemplo. El andlisis de varios asuntos complejos e
interrelacionados, puede ayudar a los lectores a comprender la importancia de unz
situacion y la solidez de la nosicién del profesional de COP.

Deben evidenciarse claramente las relacior:+.; existentes entre las recomendaciones
y las causas principales de los problemas informados.

Los comentarios o respuestas de los funcionarios responsables de la entidad y de
las personas adversamente afectadas, son importantes y de interés a los lectores.
Deben presentarse adecuadamente esos comentarios o reacciones, junto con las
evaluaciones sobre elias realizadas.

Los lectores tienen derecho a conocer el alcance del trabajo, lo que se hizo y
donde se efectué. Una breve referencia al enfoque y alcance ayuda a lograr la
aceptacién de las conclusiones.

Debe hacerse uso liberal de subtitulos cortos y comprensivos en el informe. Tales
subtftulos son particularmente ttiles a los lectores que desean recorrer rdpidamente
con la vista el informe para localizar cierto material o recordar el flujo de ideas
expuestas.

La experiencia ha demostrade que el formato bdsico incluido en esta seccién es lo
suficientemente flexible para la presentacién del informe sobre el COP.

La estructura recomendada del informe es como sigue:
E¢.tructura Fisica del Informe
1. Carta de presentaci6n

2. Tftulo del informe (car4tula)
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Indice
4.  Sintesis
5. Informacién introductoric.
6. Materia cel examen
7.  Base legal
8.  Sistema de supervisién
9. Relaci6n del examen efectuado
10. Comentarios, conclusiones y recomendaciones
11.  Anexos
1. Carta de presentacion y su importancia

La carta de presentacicn, constituye el documento mediante el cual, el profesional
Jefe de Equipo asume la responsabilidad del trabajo ejcutado, en oficio dirigido
al Director o Jefe de la Unidad de Control de Obras del Organismo Superior de
Control.

En este oficio el profesional responsable expresa su opinién profesional sobre el
resultado en términos generales del examen técnico efectuado.

La carta de presentacién normalmente estar formada por dos pdrrafos; en el
primero se dard una breve explicaci6n del trabajo realizado, éste p4rrafo identifica
a la entidad, la obra piiblica objeto de! control, incluyendo <! perfodo con el cual
¢ste se relaciona y su naturaleza, mimero de oficio y fecha de la designacién
recibida. El segundo pérrafo serd utilizado para £xpresar la opinién profesional
acerca de los resultados generales del examen realizado. Opinién que estard
basada en un resumen general de las conclusiones planteadas, pero en términos
generales, guardando relacién con la secuencia: aspectos financieros, aspectos
técnicos y aspectos administrativos.  Se incluye como fecha de la carta, la del
dltimo dfa de trabajo en la entidad examinada.

La carta de presentacién no debers exceder de una hoja.

2. Titulo del informe
El tftulo del informe debe ser interesante y debe disefiarse para transmitir el
mensaje del trabajo efectuado. En la mayorfa de los casos éste debe presentar el

rasgo mds importante o el resultado constructivo a lograr a través de una seccién
apropiada sobre las deficiencias.
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3.

Indice

Algunas sugerencias para preparar tftulos:

®  Sea breve.

e  Especftico o informativo como sea posible.

®  Use términos constructivos cuando sea apropiado.
*  No utilice palabras sofisticadas o de relleno.

¢ No incluya informacién confidencial.

*  No incluya fechas o perfodos.

El fndice es la relacién detallada de todo el contenido del informe con su
respectivo niimero de pdgina y anexos. El fndice se elabora al final del trabajo de
preparacién del borrador del informe, es decir cuando todas las puertas de éste
estdn debidamente ubicadas.

4. Sintesis

Una sfntesis del informe, contenido en el mfnimo espacio posible y que destaque
los comentarios y conclusiones mds trascendentales del informe, ayuda e interesa
al miximo ejecutivo de la entidad controlada a que dedique su atencién a los
resultados importantes del exainen.

5. Informacioén introductoria

La informacién introductoria presenta una descripcién en forma narrativa de los
aspectos relativos a las obras objeto de examen, asf como de los funcionarios de
supervision responsables de ellas. Proveé informacién necesaria para la
comprensién del informe por parte del lector.

La informacién que se presenta en esta parte especfficamente expone los motivos
del examen, la base legal, los antecedentes de las obras examinadas y la relacién
de responsabilidades del sistema general de supervisién empleado por la entidad,
en condiciones normales. En caso de que este iltimo capftulo constituya base
fundamental del informe de obras piiblicas, deberd ser presentado en el siguiente
capitulo como parte constitutiva de la informacién referente al trabajo ejecutado.

Recomendaciones para la elaboracién de la informacién introductoria.
. Trate de que el material introductorio sea relativamente corto, evitando

informacioén innecesaria, que mds apropiadamente podrfa ser discutida en
otras partes del inform.e;
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®  Incluya la informacién introductoria en un anexo, si la parte explicativa
excede de 3 o 4 pdginas y haga una referencia apropiada al anexo, en el
cuerpo del informe;

. Si el capftulo o anex2 introductorio fuere bastante extenso, divfdalo en varias
secciones cortas con subtftulos que indiquen el asunto especifico del mismo;

®  Incluya inicamente informacién de interés general que tenga relacién con el
contenido del examen.

6. Materia del examen

Corresponde este tema al asunto mismo que fuera objeto de! examen bajo las
siguieniies consideraciones: Plan de labores de la unidad de control de obras del
organismo superior de control, plan que responde a las politicas y directivas
institucionales aprobadas por si mdxima autoridad del organismo y que de
conformidad con la reglamentacion pertinente debe ser presentado anualmente y
sujeto a revisiones periddicas para la evaluacién de su cumplimiento.

El segundo punto a considerarse en este tema constituye el examen que es
ejecutado a solicitud de la entidad responsable de una obra piiblica o de un
conjunto de éstas.

La unidad de COP del organismo superior de control, forma parte integrante de
una accién conjunta con la direcciones de esta misma Institucién, en esta
consideracién la coordinacién e interrelacién de sus informes pueden obedecer a
un pedido especffico.

Otro razonamiento que motiva la elaboracién de un examen de COP puede
constituir una denuncia expresa, que debidamente canaliza por el *a4ximo titular
del organismo superior de control se constituye en motivo de examen.

En la ejecucidn de sus funciones especificas los profesionales que conforman la
Unidad del COP, tienen la obligacién de efectuar inspeccicnes a las obras publicas
enmarcadas dentro del drea de la designacién de un examen especifico; esta
inspeccidn, a criterio del profesional, debe producir un informe cuando tenga la
evidencia de una 4rea critica y por lo tanto convertirse en la razén de un futuro
programa de COP.

En términos generales el motivo del examen serd cualquiera de los hasta aquf
enumerados o aquel que ordenads por la mdxima autoridad sea suficiente razén
para su autorizacién.

En todo cas0 el motivo que origina un examen de COP serd escuetamente
manifestado sin entrar en detalles, tales como antecedentes o informaciones
generales respecto al mismo.
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7. Base legal

Se redactari el resumen de la base legal que ampara la ejecucién de la obra piblica
examinada, incluyzrido tinica y exclusivamente, aquellos datos que se consideren
importantes tn:.narios de manifiesto. En muchos casos serd conveniente incluir,
dentro de la informacién que estamos describiendo, aspectos relativos a la
informacidn legal de la Institucién responsable de la ejecucién de proyectos, asunto
que tendr4 relacién posiblemente con Ja ejecucién del examen de control de obras
ptiblicas, cuando éstas se realizan por administracién directa. En otros, sélo serd
necesario referenciar a la Institucién ejecutora y ampliar la informacién respecto
al contrato o contratos que sustentan un proyecto.

Por iiltimo, esta informacién se referird a situaciones legales especfficas.

8. Relacion general del sistema de supervision
Por principio, la ejecucién de un examen de COP, tiene relacién fntima con la
evaluacién del sistema de supervisién que dirige la ejecucién de ese proyecto; en
esta consideracién, un andlisis de la organizacién del sistema de supervisién, que
precisamente determinard la razén y el alcance de la evaluacién que posteriormente
se cubrird. Este andlisis tendrd por fundamento el organigrama estructural y su
organizacién funcional, excluyendo desviaciones, incorrecciones o defectos, los
mismos que serdn estudiados posteriormente.

9. Relacion del examen efectuado
La organizacién de cada informacién a proporcionar y el propésito de servir,
tomando como referencia la designacién recibida, as{ como las directivas
especfficas para la ejecucion del trabajo, estd por tanto enmarcada con el criterio
profesional de quien efectiia el examen de COP y podr4 basarse indistintamente en
los siguientes puntos:
1. Organizacién de trabajo.
2.  Evaluacién econémica.
3. Evaluacidn del avance de obra.
4, Estudio de pla:os o tiempos empleados.

5. Cumplimiento de especfficaciones.

6. COtras ohservaciones riecesarias, detectadas a lo largo del trabajo de campo.
laboratorio y gabinete, por el ¢quipo de COP.

7.  Evaluacién del sistema de supervisién. Er toco caso, el trabajo a pre<entarse
en ¢cta parte del informe estard en directa relacién con el instructivo de
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procedimientos administrativos er: vigencia en la Unidad de COP e integrado
con las politicas y normas respectivas.

Durante su trabajo, el profesional, debeid agotar todos los medios razonables - fin
de obtener la evidencia suficiente sobre los hechos, de tal manera que el desarrollo
de sus comentarios tenga bases sélidas, sustentadas en la aplicacién de los
conocimientos profesionales, enmarcados en las especificaciones, normas de
control y contratos. Esto permitird la identificacién de asuntos deficientes,
defectuosos, etc., segiin se les mida en cuanto a su cumplimiento con la base legal
o con criterios de aceptacién general, en el sentido de que existe una forma
demostrada de hacerlo mejor.

10. Comentarios, conclusiones y recomendaciones
Comentarios

Los comentarios, son las observaciones que los responsables del COP presel.tan,
en forma narrativa, sobre las deficiencias encontradas durante el examen; debiedo
contener en forma I6gica, secuencial y clara, los asuntos de importancia y
suficientemente comprensibles para el usuario del informe.

Los comentarios pueden estar agrupados, normalmente, de manera que queden
ubicados dentro de la informacin referente al trabajo realizado.

Solamente se comentard acerca de los hechos mds significativos e importantes, y
no sobre aquellos que pueden quedar en los anexos demostrativos, papeles de
trabajo o absueltos en el transcurso del examen.

Los comentarios estdn respaldados en primer lugar, por los anexos que se
acompaiiardn al informe y, en segundo lugar, por los papeles de trabajo, que son
todos los documentos de orden legal, técnico, de cdlculo, de laboratorio, planos,
croquis, etc., utilizados por el profesional a lo largo de su trabajo.

Conclusiones

Las conclusiones constituyen el resumen de los comentarios sobre deficiencias,
desviaciones o reparos y son el producto del juicio profesional de la persona
responsable del COP. Las conclusiones son vna parte muy importante del
iniorme; pues son la base del proceso de determinacién de responsabilidades. La
formulacién de las conclusiones deben estar basadas en realidades de la obra
publica examinada y adecnadamente respaldadas por los anexos y papeles de
trabajo.

La conclusion como base de respcnsabilidades

Las conclusiones que contienen el resumen de los comentarios sobre deficiencias
graves, sirven como base para la formulacién de responsabilidades.
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La responsabilidad constituye la imputacién, al funcionario piblico, acerca del
incumplimiento e incorrecta aplicacién de leyes, especificaciones, reglamentos,
normas técnicas y normas especfficas, que regulan las acciones de la ejecucién de
una determinada obra puiblica.

Las conclusiones sirven de base para la formulacién de responsabilidades a los
funcionarios encaigados de la ejecucién o supervisién de obras publicas, porque
contienen el resultado al que llega el profesional al término de su trabajo.
Constituye la expresién iltima en cuanto a irregularidades halladas en la
evaluacién. Los comentarios dan inicio al proceso de determinacién de
responsabilidades, que pueden ser administrativas, civiles o penales. El proceso
de determinacidn no es parte del COP, pero puede resultar de las conclusiones del
informe de control de obras puiblicas. Importancia de las recomendaciones.

La importancia de ias recomendaciones en e! informe de COP, estriba en que
cumplen uno de los fines de la auditorfa guhernamental, es decir, mejorar el
control interno, el sistema financiero y !a administracién misma de la entidad.
Las recomendaciones son dirigidas al tituiar de la entidad que ejecuta una obra
publica, objeto del examen, a fin de que tome las acciones convenientes para su
cumplimiento.

Una vez sugeridas por el organismo superior de control, las recomendaciones del
informe de COP, tienen cardcter obligatorio para la entidad responsable; en ella
los funcionarios responsables dictardn las medidas correctivas necesarias, en base
a las recomendaciones del profesional, a fin de mejorar el proceso de ejec::cién de
la obra piitlica. El profesional que ejecuta ¢ COP debe constatar el
cumplimiento de las recomendaciones de los informes anteriores, tanto de los que
constituyen producto del control externo, como producto de control interno de la
propia entidad. Serd funcién de los titulares de la entidad, en coordinacién con el
sistema de supervisién, controlar el cumplimiento de las recomendaciones.

Determinacion de las recomendaciones.

Los comentarios y observaciones normalmente deben estar seguidos por
recomendaciones a los funcionarios responsables, para corregir las deficiencias y
evitar su reaparicion.

No siempre se puede recomendar especfficamente las acciones que eliminardn un
defecto. La funcién bdsica del COP es identificar las prdcticas que deben ser
corregidas o fortalecidas. La administracién de la entidad es responsable de tomar
las medidas pertinentes.

Bor otra parte, el estudio del problema, generalriente, serd lo suficientemente
amplio como para permitir al profesional hacer sujerencias constructivas acerca
de las medidas correctivas apropiadas que se deben tomar.

80

Auditoria de Obras Publicas

av



Si la deficiencia en la cual el profesional estd interesado, es el incumplimiento de
los requerimientos legales o reglamentos relacionados, la recomendacién debe ser
mds constructiva que el limitarse a sugerir que la entidad cumpla con ellos. Debe
hacerse una recomendacién bdsica, que dé como resultado el fortalecimiento de los
procedimientos o précticas seguidas para evitar la reaparicién de la deficiencia.
Debe considerarse siempre, lo que costarfa llevar a cabo las medidas recomendadas
en relacion a los beneficios. En resumen, es importante que toda la informacién
necesaria para comunicar el mensaje con efectividad haya sido reunida y esté
disponible para el lector del informe.

Atributos de la Deficiencia

Partamos del hecho que toda la informacidn necesaria para comunicar el mensaje
con efectividad hu sido reunida y estd disponible para proceder a la redaccién del
informe; el andlisis meditado de las deficiencias encontradas, de acuerdo con las
caracteristicas que se discuten a continuacién, serdn iitiles y necesarias en la
organizacién y evaluacién de la informacién, antes de que se termine el trabajo de
COP y mientras se redacta el informe. Tal andlisis también serd itil, en la
revision del informe particularmente cuando el revisor tiene dificultad para
identificar especificamente lo que estd mal o que intuitivamente no le satisface.

Los atributos o componentes bdsicos para identificar una deficiencia, se los
resumen de ia sigriente manera:

CONDICION: "Lo que es" La situacién actual encontrada.

CRITERIO: "Lo que debe ser" {.as wiidadus de medida o normas

aplicables.

EFECTO: "La diferencia entre lo La importancia relativa del hallazgo
que es y lo que 0 aspecto deficienta. (preferible
debe ser” de ser posible en términos

monetarios).

CAUSA: "Por qué sucedié” Las razones de la desviacion.

Condicion

Es la situacidn actual, encontrada por el profesional de COP, con respecto a una
operacidn, actividad o transaccién desarrollada para la ejecucién de una obra
publica en sus diferentes fases. La condicién refleja el grado en que los
documentos sustentatorios y base de la obra puiblica, estén siendo logrados. La
condicién puede tener tres formas:

®  Los criterios se estdn logrando satisfactoriamente.
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. Los criterios no se logran.

®  Los criterios se estdn logrendo parcialmente.

Criterio

Es la norma con la cual, el profesional de COP, mide la condicién. Son las metas

que la entidad estd tratando de lograr o las normas relacionadas con la obtencién

de las metas. Necesariamente, son unidades de medida que permiten la evaluacién
de la condici6n actual. Los criterios pueden ser los siguientes:

l.  Disposiciones legales: Leyes, reglamentos, normas, politicas, instructivos en
forma de manuales, directrices, procecimientos, bases, especificaciones y
disposiciones especiales.

2. Experiencia del profesional de COP.

3. Pricticas profesionales.

4. Instrucciones verbales.

5. Experiencias administrativas.

Efecto

Es el resultado adverso, real o potencial, que resulta de la condicién encontrada

en comparacién con el criterio existente. Normalmente, representa la pérdida en

dinero o efectividad, causada por el fracaso en el logro de las metas. Serd
prictica aconsejable, expresar en el informe, el efecto cuantificado en términos
contables.

Causa

Es la razén o razones fundamentales por la cual ocurrié la condicién, o el motivo
por el que no se cumpli6 el criterio o norma.

Pasos a Seguir en el Desarrollo de Deficiencias

a. Identificacion de la deficiencia (CONDICION). Este paso abarca la
inspeccién, verificacibn 'y comprobacién que efectiia el profesional,
necesariamente, para reunir o establecer claramente todos los hechos pertinentes.
En términos mds simples, esta operacién es la fase que define el c6mo — cudndo
— dénde. In:luye lz comparacién de operaciones reales, cdlculos y andlisis de
laboratorio, con los criterios ¢ requerimientos establecidos; ya sea por leyes,
especificaciones, normas de rendimiento, presupuesto de obras, presupuestos
ooerativos, etc. Puede implicar el examen de criterio, de requerimientos
establecidos, o la falta de los mismos. También inciuye la determinacién de
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porcentajes de avance de obras, de tiempo transcurrido, el grado de rendimiento
cuando no existen normas prescritas, etc. En estos casos, frecuentemente permitird
identificar las deficiencias en la falta de relacién entre los datos obtenidos y los
datos programados, o en obtener formas mds eficaces de operar y procedicientos
mds econémicos.

Se puede llegar a acuerdos con los furcionarios correspondientes de la entidad
acerca de la correccién de los hechos, aunque puedan haber desaveniencias o
discrepancias en cuanto a los motivos, importancia y necesidad de medidas
correctivas. La incapacidad de llegar a acuerdos acerca de los hechos, sin
embargo, no excluye la obligacién de informar sobre un asunto, si estamos
razonablemente seguros de que la informacién desarrollada es correcta.

b. Determinacién del porcentaje de deficiencia. Esta determinacién, tiene su
base y fundamento en su mimero de repeticién; es decir si es aislada o muy
difundida, de tal forma que nos permita:

1. Llegar a conclusiones apropiadas, de acuerdo con la impoitancia
relativa o porcentual de la deficiencia. No seria conveniente, enunciar
conclusiones de algtin andlisis de laboratorio, que no estd cumpliendo
con las especificaciones.

2. Efectuar recomendaciones anropiadas de acciones correctivas, de
acuerdo con su condicién de probabilidades; es decir si estd muy
difundido y/o es probable que vuelva a ocurrir. Por ejemplo, la
sumatoria de andlisis de laboratorios, determinan la poca compactacién
de un determinado tramo de carretera.

3. El nimero de analisis, pruebas, cdlculos y verificaciones, deberd ser
suficiente para emitir una observacién; sin embargo, aunque un tipo
especffico de deficiencia o irregularidad no sea frecuente o no esté
difundida, casos individuales pueden ser en ocasiones lo
sufiientemente importantes, en términos de naturaleza, magnitud,
r.ocedencia o peligro potencial, como para requerir su desarrollo total
e informarlo.

¢. Identificacién y solucion de asuntos legales: (CRITERIO) El oportuno
reconocimiento y solucién de asuntos legales es necesario en la labor de COP,
sobre todo, cuando ésta tiene un alcance bastante amplio, iniciado inclusive en el
proceso de licitacién y afecta a la esencia de los comentarios, coiiclusiones y
recomendaciones del informe en mientes. La accién de control, como habfamos
visto anies, se basa, precisamente, en el reconocimiento y estudio de los
requerimientos legales, que incluyen: contrato, especificaciones, provisiones, etc.
La labor serd incompleta si existen asuntos legales que no se recrnocen ni
resuelven, por lo tanto, debe obtenerse lo antes posible la asistencia de la
Direccién de Asesorfa Juridica en la labor de desarrollo, para ayudar a considerar
adecuadamente los aspactos legales.
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Hay tres aspectos legales bdsicos de las observaciones de COP sobre deficiencias,
que debe tomar en cuenta esta fase de trabajo:

1. Legalidad de la acci6n o prdctica deficiente, en relacion con las leyes
aplicables, incluyendo bases, especificaciones, reglamentos, etc., que
tienen fuerza de ley y las decisiones en cuanto a la interpretacién de
dichas leyes.

2.  Conformidad de la accién o prdctica deficiente con la integracién de
la ley pertinente, aunque parezca que se cumple literalmente con la
Ley.

3.  Posibles soluciones legales, bajo leyes existentes, por medio de las
cuales se puede recuperar costos, pérdidas innecesarias o tomar las
medidas penales.

d. Determinacién de los efectos o importancia de la deficiencia. (EFECTO)
Debemos considerar, por un lado los efectos que puede causar una
deficiencia y, por otro, la importancia de ésta en la ejecuci¢a de las obras
publicas. Estamos interesados, no solo en los resultados inmediatos, sino en
los efectos colaterales, intangibles, de mediano y de largo alcance, reales o
potenciales, que la deficiencia puede significar tanto para la ejecucién misma
de una determinada obra piiblica, como para el servicio que ésta debe prestar
a la colectividad en términos de eficiencia y economicidad.

Por ejemplo, el no obtener regularmente los porcen:ajes de compactacién,
(densidad) en las capas de un relleno puede resultar, a la larga, desembolsos
adicionales, inclusive cuando la obra ya estd en servicio. Igual consideracién se
puede hacer para estructuras asentadas sobre arcillas expansivas por falta de
prevision en obtener y verificar los respectivos andlisis de suelos.

A veces, no es prdctico ni posible, calcular o determinar deficiencias de
construccion ni prevenir sus defectos; sin embargo, por asociacién de antecea2ntes,
se pueden colegir éstas. La incapacidad de medir o calcular las deficiencias, no
es una razoén vdlida para no informar, mediante comentarios, cuando éstas tengan
la importancia debida.

Cuando la importancia de una deficiencia se presenta por una pérdida potencial,
el informe debe seialar claramente este factor; por ejemplo, taludes irapropiados
que significardn mayores egresos econémicos a corto y mediano plazo.

El profesional cumple con su responsabilidad cuando sefiala, mediante comentarios
oportunos estas deficiencias y l.s pone a consideracién de los funcionarios
responsables, insinudndoles la necesidad de tomar acciones correctivas. La
administracion de la entidad, por intermedio de su sistema de supervisién, en
forma concomitante, debe asumir la responsabilidad de establecer las acciones
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correctivas apropiadas o aceptar el riesgo de posibles pérdidas, defectos o criticas,
por falta de eficiencia y servicio de las obras ejecutadas.

\
El objetivo fundamental del profesional que realiza el COP es ei que se llever a
cabo las acciones correctivas o preventivas recomendadas, que permitan iograr
mejoras en la calidad, economia y eficiencia de la obra ejecutada.

e. Verificacién de las causas de la deficiencia: (CAUSA) El profesional debe
identificar, en forma clara las causas de una deficiencia, basado precisamente, en
todo el material legal y técnico que dispone, a fin de llegar a comprender estas
causas y asf informar en forma imparcial y eficaz sovre ellas y sugerir acciones
correctivas.  Es muy importante ceterminar si estas deficiencias fueron
identificadas por el sistema de supervision de una entidad, o por el control externo
efectuado por el OSC y si se han establecido procedimientos para conocer e
informar sobre éstas, o si aquellas establecidas anteriormente, han sido eficaces o
mal interpretadas y por tanto negativas. Lo mds importante, generalinente, es
determinar si las deficiencias se originan en un sistema de supervision inadecua-lo,
que no tom6 las acciones necesarias para evitarlas, y si poi lo tanto, es posible que
vuelvan a aparecer en el transcurso de la obra.

Al comprender la causa de la deficiencia el profesional puede identificar otros
problemas que requerirdn su atencién.

Cziacteristicas Basicas del Informe de COP

1. Utilidad y Oportunidad. La preparacidn de los informes deben estar
precedidos de un cuidadoso andlisis de los objetivos buscados, los receptores del
informe previsto y la clase de informaci6n necesaria para los receptores.

Para cumplir con los propésitos designados, debemos estudiar la informacién a
proporcionar desde la perspectiva de los receptores del informe. Como nuestro
propdsito es estimular una accién constructiva o proporcicnar informacién,
nuestros informes deben ser estructurados en funcién del interés y necesidades de
los usuarios.

Si es probable que la distribucién de un informe esté Jimitado a los funcionarios
de la Entidad u otros que estdn familiarizados con las actividades tratadas en los
informes, se puede reducir el volumen o detalle de la informacién de fondo. Estos
informes deben ser escritos, de tal forma, que sean claius y cualquier persona bien
informada, razonablemente inteligente, que no esté familiarizada con los programas
especificos, actividades o ain de las entidades involucradas, esté en condiciones
de entendeiio en su verdadera dimensién.

La oportunidad, es esencial para informar con efectividad. Un informe
cuidadosamente preparado puede ser de escaso valor si llega demasiado tarde, para
considerarlo en relacion a cualquier decisién que se necesite tomar. Las
observaciones que involucran aspectos, tales como gastos innecesarios, desperaicio
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de fondos puiblicos, transacciones ilegales y otras fallas en proteger los intereses
del Gobierno, deben ser comunicados, sin tardanza de modo que se puedan tomar
acciones decisivas de correccién oportuna.

2. Exactitud y conveniencia de la informacion sustentatoria. Todos los
procedimientos prescritos en la preparacién, revisién y procesamiento, deben ser
aplicados con el objeto de producir informes que no contengan errores de hecho,
légica o razonamiento.

El requisito de exactitud estd basado en la necesidad de ser justos e imparciales en
nuestro informe, y de asegurar a los usuarios y lectores, que lo comunicado es
digno de crédito. La falta de exactitud en un informe puede ocasionar duda sobre
la validez de todo el trabajo y desviar la atencién de lo esencial del mismo.
También estd en juego la reputacién profesional del OSC o de la unidad de
supervisién, tanto como del profesional que prepar6 el informe.

"T'odos los datos, deficiencias y conclusiones proporcionados en el informe, deben
estar adecuadamente sustentados por suficiente evidencia y objetividad de los
papeles de trabajo, para demostrar o probar, cuando sea necesario, los
fundamentos de los asuntos informados y su exactitua y razonabilidad. No es
necesario incluir informacién sustentatoria, excepto la que sea necesaria para la
presentacion convincente. Sin embargo, esta informacién debe ser
sistemdticaniente guardada en los archivos y estar disponible.

Los comentarios y conclusiones deben estar identificados claramente como tales en
el informe y basados en suficiente trabajo profesional que los respalden. En la
mayorfa de los casos, el ejemplo de una sola deficiencia, no puede respaldar una
conclusién amplia y la consiguiente recomendacién de accién correctiva.

Si en algunos de los trabajos, no es posible llegar a realizar la investigacién
necesaria, para verificar lo correcto de la inforinacién obtenida, debe establecerse
el hecho y la fuente de informacién o incluir cualquier salvedad necesaria.

3. Calidad de convincente. Nuestras observaciones, expuestas en los
comentarios, deben ser presentadas de una manera convincente, las conclusiones
y las recomendaciones deben inferirse I6gicamente de los hechos presentados. Los
datos obtenidos para ser comunicados, deben ser suficientes para convencer a los
lectores de la importancia de las observaciones, la razonabilidad de las
conclusiones y la conveniencia parz aceptar las recomendaciones. Los informes
disefiados de esta manera, ayudan a centrar la atencién de los funcionarios
responsables en los asuntos que merecen mayor atencién, para estimular la accién
correspondiente.

4. Claridad y simplicidad. Para que nuestros informes se comuniquen con
efectividad, deben presentarse tan claros y simples como sea posible. También,
es importante, la claridad, porque la informacién contenida en nuestros informes,
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puede ser usada en noticias cortas por funcionarios del OSC que no participaron
directamente en el trabajo principal o en la preparacién y revisién de !os informes.

No debemos presuponer que los lectores tienen conocimientos técnicos detallados.
Cuando se usen términos y abreviaciones no familiares, deben definirse
claramente.  Nuestros esfuerzos en el Gestilo6, deben estar dirigidos a que el
significado sea claro. Debemos evitar el lenguaje florido, pedante y estilizado.

Para que haya claridad, es necesario una organizacién adecuada del material de
informacién y una precisién en el detalle de los hechos, en su andlisis y emisién
de conclusiones. Muchos de nuestros informes tienen que ver con asuntos
complejos y varias secciones de éstos se encuentran interrelacionadas.

Deben usarse ayudas visuales (dibujos, cartas grdficas, mapas, etc.), para que los
informes sean mds comprensibles y por tanto mds titiles.

5. Precision. Nuestros informes no deben ser més largos de lo necesario, para
comunicar la informacién que deseamos dar. No debemos enredarnos en palabras,
oraciones, pdrrafos o secciones demasiados detallados, que no encajen claramente
con el mensaje dei informe. Demasiado detalle quita mérito al infurme y puede
desvirtuarse el mensaje real o confundir y descontrolar a los lectores.

En la determinacién del contenido de los informes, aunque haya espacio para
juicios extensos, debemos tener presente que ellos son completos y a la vez
concisos, y posiblemente recibirdn mayor atencién si son precisos. Los usuarios
del informe comprenden, en su mayor parte, gente ocupada que no desea ser
molestada con detalles no ssenciales. 6. Tono constructivo. De acuerdo con el
objetivo bdsico, de mejorar la administracion de las actividades del Ciobierno o de
las instituciones, el tono del informe debe estar dirigido a provocar una reaccién
de aceptacion de las observaciones y conclusiones en ¢l vertidas. Los titulos,
capitulos y contenido del informe deben ser enunciados en términos constructivos.
No deberd perder la perspectiva de que el objetivo primordial es lograr una
reaccion favorable, evitando el lenguaje que genere, innecesariamente, la defensa
y la oposicién.
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Price Waterhouse “

CAPITULO 14. LA SUPERVISION EN EL CONTROL DE OBRAS
PUBLICAS

1. Concepto
Es la revisi6én con fines de mejoramiento del trabajo realizado por otra persona.

Es una tarea que exige conocimiento, habilidad, sentido comiin y ética profesional,
por lo que resulta una labor de muy diffcil realizacién.

El éxito de la funcién de supervisién se encuentra en la aplicacién de los principios
y de las técnicas aplicables a la profesién del ingeniero, contador piiblico,
administrador o abogado, en funciones de auditor.

2. Principios de Supervision

Los principios de supervisién son las reglas generales, que gufan la labor de la
persona que supervisa.

La técnica es el modo de realizar una determinada labor, cabe decir que son
instrumentos para lograr los resultados planeados.

El supervisor no debe usar nunca una técnica aislada, ya que debe tener en cuenta
todos los objetivos y principios que habrédn de aplicarse, por lo que realizard su
labor empleando varias técnicas, para de ese modo llegar a determinar la accién
que se tomard en tal o cual situacién. La habilidad del supervisor eficiente es
precisamente la seleccién del principio o iécnica adecuada.

3. Supervision del Proceso de Obras Publicas

La supervisién del trabajo de COP es el método mds efectivo para facilitar el
progreso del trabajo de los profesionales desde el inicio del trabajo hasta terminar
el borrador del informe y asf obtener la calidad adecuada del trabajo realizado.
La supervisién debe asegurar:

¢ Conformidad del trabajc realizado con normas generalmente aceptadas, asf
como la aplicacién de las normas técnicas y las politicas aprobadas por el
OSC.
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® Cumplimiento del programa elaborado y modificado de acuerdo con las
circunstancias.

* El cardcter evidencial de los papeles de trabajo.

* El logro de los fines y objetivos del COP por parte del equipo. o Que los
papeles de trabajo contengan la informacién necesaria. Correlacién de los
paveles de trabajo y referenciacién al informe. o Adecuada redaccién del
informe de acuerdo con las normas técnicas emitidas por el OSC.

a. Coémo obtener la cooperacién nececaria?

En principio, las personas creen mds en las ideas que ellas descubren, que en
aquellas que vienen de fuentes ajenas, por lo que es un error de juicio tratar de
obtener que los demds acepten a toda fuerza las opiniones que los demds sustenten.

En el trabajo es necesario obtener la informacién preparada por la entidad
controlada, y cuando esta informaci6n tiene que ser obtenida de registros y
documentos que se encuentran en dicha entidad, el supervisor tiene la obligacién
de indicar In que debe hacerse para que se le proporcione la informacién.

b. Procurar que la critica no ocasione rencor.

Cuando el supervisor detecta un error que se estd cometiendo en ciertas précticas
o procedimientos, su deber es corregirlo, dando la solucién adecuada y dejar que
el jefe del equipo o auxiliares ejecuten su recomendacién. Esta correccién o critica
no debe hacerla en forma directa y evitar el uso de estas frases: est4 malf, que mal
lo hacef, debiendo hacerlos en forma indirecta usando frases mds adecuadas: qué
le parece éste procedimiento? qué opina de ésta sugerencia?

c. Demuestre a las personas el beneficio que pueden obtener del trabajo
elaborado con su cooperacién.

Es de pronosticar que la entidad controlada no accederfa a cooperar directamente,
porque posiblemente se le retrase su trabajo normal, o podrfa obligarse a pagar
horas extras para satisfacer las exigencias del profesional. La autoridad mdxima
lo hace porque el informe que recibird posteriormente le va a proporcionar los
datos que necesita para la buena marcha de la entidad.

4. Funciories y Deberes del Supervisor de COP

El profesional supervisor es bdsicamente responsable de:

@LEVEL A = Verificar el programa de trabajo de COP y sugerir sus
modificaciones;
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- Estudiar y evaluar las labores de los profesionales por medio de una revisién
de los papeles de trabajo, visitar constantemente la entidad donde se efectia
el control para coordinar con el jefe de equipo y no acudir solo cuando existen
problemas;

- Informar al director de COP sobre cualquier problema que se suscite en el
campo que limite el desarrollo normal de COP, a fin de procurar la solucién
mds conveniente;

- Revisar y mejorar los informes de COP en borrador, antes de someterlos a
consideracién del director;

- Asesorar alos profesionales, cuando es necesario, sobre puntos especificos de
su labor;

- Lo mds efectivo para controlar la calidad y facilitar el progreso en una tarea
es ejercer la supervisién desde el inicio de la labor preparatoria hasta terminar
el borrador del informe, proporcionando el entrenamiento necesario al
personal profesional auxiliar.

5. Relaciones del Supervisor con el Personal de la Entidad Bajo Exdmen

El supervisor responsable del COP debe ser capaz de captar la confianza y el
espfritu de colaboracién de los demds. En este sentido debe tener presente que
constantemente deberd recurrir al personal de la entidad controlada en busca de la
informacién necesaria para el examen que esté practicando. El supervisor en su
trabajo debe tratar con el personal de la entidad controladz. Su sentido positivo
y constructivo reflejan la imagen del OSC, a la que representa como funcionario
de mayor categorfa.

El supervisor que descrubre errores y fallas de procedimicnto o simplemente
mejoras en el trabajo que supervisa, no debe jactarse de ello, ya que solo cumple
con su trabajo. Sin embargo, no basta que asf lo interprete, es conveniente que
su personalidad la transmita para que sus colaboradores acepten constructivamente
las sugerencias.

El uso de !as relaciones humanas aconseja:

1. Para obtener algo de alguien es preferible causarle buena impresién.

2. Existe un medio para lograr que el préjimo haga algo.

3. El mejor medio para salir ganando en una discusién, es evitdndola.

4. Cuando se cometa una equivocacién, debe admitirse.

5. Obtener la cooperacién necesaria.
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6. Procurar que la critica no ocasiones rencor.

7. Es mejor preguntar que dar érdenes.

8. Deje que el préjimo salve su prestigio.

9. Procure que ios defectos parezcan ficiles de corregir.

10. Muestre a las personas el beneficio que pueda obtener del trabajo
elaborado con su cooperacién.

6. Relacién del Supervisor con el Jefe de Equipo

La finalidad de esta relacién es fundamental:

a. Realizar la supervisién a través de una serie de actividades planificadas,
programadas y ejecutadas en equipo. Determinando procedimientos y acciones
basdndose en las necesidades de cada situacion.

b. Realizar una adecuada delegacién de autoridad y exigir el cumplimiento de las
responsabilidades efectuando revisiones y replanteando el plan de supervisién en
el terreno.

c. Orientar al jefe de equipo en algura situacién diffcil que pueda presentarse
dando instrucciones especificas en casos concretos.

d. Propiciar 6una constante actitud de justicia amistad y firmezaé entre el jefe de
equipo y sus subordinados, lograndu una efectiva coordinacién de trabajo en
equipo que permita lograr el objetivo.

e. Lograr que el supervisor proponga acciones para delimitar o disminuir los
obstdculos que impidan lograr efectividad del trabajo en equipo. Las relaciones
entre el supervisor y el jefe de equipo deben basarse en la observacién de normas
especificas que procuren:

a. Basarse en el respeto a la personalidad y a las diferencias individuales.
b. Propiciar la mejor expresién y creatividad de cada personalidad.
c. Estimular la iniciativa, la confianza y la responsabilidad de cada

persona en el desempeiio d sus obligaciones.

d. Basarse en el cwpuesto de que toda persona puede mejorar su
creatividad.
e. Proporcionar oportunidades para ejercitar la originalidad y para

fomentar las contribuciones singulares de auto-expresi6n creadora.
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f. Lograr lealtad, honradez y justicia.

g. Emplear el medio adecuado para cada situacién, ya sea la palabra
hablada o escrita.

7. Revision de los Papeles de Trabajo y Evaluacion de la Suficiencia de la Evidencia

Reunida por el Equipo

Quizds la funcién mds importante del supervisor durante el trabajo en el campo,
sea la de la revisién de los papeles de trabajo y evaluacidn reunida por cuanto estos
conforman la base para el informe.

Durante el transcurso de la auditorfa el supervisor revisa los papeles de trabajo
para asegurarse de la calidad de los procedimientos empleados, para resolver las
dudas que hayan surgido, para recomendar procedimientos, para orientar a los
profesionales, etc.

Mediante la revisién de los pales de trabajo (hoja principal de trabajo) el
supervisor mide el estado de progreso del COP y evalia la labor de los
profesionales. Durante la revisidn final de los papeles de trabajo el supervisor va
a determinar la capacidad de la evidencia obtenida en el COP vy si es suficiente
para respaldar las conclusiones, las recomendaciones y el criterio profesional.

La revisién final completa de los papeles de trabajo que realiza el supervisor, es
para lograr el mdximo de utilidad y eficiencia, asf como para garantizar la calidad
del COP, pese a que la revisién inicial ha sido realizada por el jefe de equipo. Es
fundamental que el trabajo de una persona sea revisado en forma objetiva por otra
que no ha participado en las labores de COP.

El supervisor realiza esta revision final en la oficina de la entidad bajo examen,
antes de que el equipo se haya retirado, por cuanto resulta mds eficiente y
econdmico, ya que podrfa ser necesario agregar alguna informacion o formular
algunas preguntas que solamente pueden responderse teniendo acceso a los
registros.

El supervisor, teniendo en cuenta tanto la exactitud aritmética de los informes
como la confrontacién de los nimeros incluidos en los papeles de trabajo gue han
originado los resultados, son elaborados por el personai de COP y revisado por el
jefe de la comisién; concentrar4 su atencion en los procedimientos de contro}, en
I9s principios de auditorfa y en las conclusiones que de alif se deriven.

La confianza en el auditor jefe de equipo y la complejidad de la entidad controlada,
es tomada en cuenta por el supervisor para juzgar la extensién de los
procedimientos de control, en la aplicacién de los principios de auditorfa y el
contenido de las conclusiones que de allf se deriven.

92

Auditoria de Obras Publicas



La confianza en el auditor jefe de equipo y la complejidad de la entidad controlada,
es tomada en cuenta por el supervisor para juzgar la extensién de los
procedimientos de revisién, en todo caso siempre debe existir evidencia
satisfactoria respecto a lo siguiente:

a. Razonabilidad de los procedimientos para establecer el grado de confianza en
los registros de la entidad bajo examen.

b. Propiedad de la informacién disponible en la Entidad.
c. Lasolidez de juicio demostrado por el profesional al tomar sus decisiones.

d. La adecuada exposicién informativa, en los libros, en los estados financieros
y en la opinién.

e. Oportuniad en la presentaci6n de los informes periddicos, de acuerdo con las
normas de la profesion.

f. Claridad suficiente de los resultados y de los comentarios en el informe
detallado.

El supervisor revisa cada una de las hojas de trabajo colocando sus iniciales y
generalmente hace un andlisis crftico del trabajo y del desarrollo de los hechos,
preguntard al jefe de equipo con respecto a diversos conceptos y ha de satisfacerse
que hubo el debido cuidado en el desarrollo del examen, en la preparacién del
informe respectivo y que no existan aseveraciones equivocadas en el informe; de
lo contrario, conversard con el jefe de equipo y recomendar4 la modificacién que
crea necesaria a efecto de mejorar el resultado del examen.

Una vez que el supervisor llega a esta etapa y solo cuando a su juicio la evidencia
reunida sea suficiente para respaldar el informe en su totalidad y las normas
establecidas por la profesién han sido cumplidas, aprobard el borrador del informe,
con lo cual tdcitamente aprueba las conclusiones, la opinién y todos los papeles de
trabajo, quedando el borrador del informe para ser elevado a conocimiento del
director para su revisién final.

8. Supervision durante la Ejecucion del Programa de COP
Programa de COP

Es el esquema detallado del trabajo por hacer y el procedimiento para efectuar el
COP.

Para la elaboracién del programa de COP es necesario que esté sometido a la
supervisién, tanto en la oficina como en el campo para su ajuste y por consiguiente
adaptarlo a las caracterfsticas del ente controlado.
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La supervisién constante del programa estard a cargo del supervisor hasia que
finalice el proceso COP.

La preparacién del programa depende fundamentalmente del alcance del COP y la
supervisién determinard la forma en que ha de desarrollarse el control y el
cronograma de actividades; cémo habrd de obtenerse los datos y documentos
requeridos, los factores (internos y externos) que pueden afectar el curso del COP
y todos los aspectos relevantes que deben tomarse en cuenta. En esta etapa de
planificacién es dénde el supervisor debe emplear su imaginacién y capacidad
creativa, para obtener los mejores resultados en la preparacién del programa.

El supervisor debe tener las siguientes cualidades:

a. Amplia experiencia y conocimiento profesionales

b. Capacidad analitica

c. Capacidad creativa

La supervisién del programa en el campo debe desarrollarse de tal forma que
permita al supervisor contestar las siguientes interrogantes en cada 4rea.

Qué se hace?

Cémo se hace?

Por qué se hace?

Como es l6gico, esta etapa de supervisién del programa en el campo, es para que
adapte o se ajuste dicho programa a las caracterfsticas propias de la entidad, se
requerird un relevamiento de datos para la evaluacién del programa. Este
relevamiento incluye:

a. Entrevistas con el personal a fin de obtener la informacién deseada.

b. Controles de informaciones tendientes a determinar la consistencia de la
informacién obtenida.

Los medios de relevamiento y andlisis son las entrevistas y la observacién directa
de los recursos materiales, humanos y financieros de la entidad sometida a examen.

Algunas de las técnicas de relevamiento que puede utilizar en la supervision del
programa son las siguientes:

a. Cuestionarios

b. Flujogramas de procedimientos
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c. Diagrama de circuitos de documentos
d. Gréficos
e. Cronogramas de actividades

Los datos asf obtenidos, sirven no solo para analizar e interpretar la informacién
y la supervisién del programa, sino como fuente de referencia cuando sea
necesario respaldar las conclusiones.

9. Revisidn del Borrador del Informe por el Supervisor

Una vez que el jefe de equipo ha confeccionado el borrador del informe en base
a los papeles de trabajo y para tener certeza de que éste cumple con su objetivo,
es necesaria la revisién por parte del supervisor para otorgarle mayor claridad, y
si es posible hacer las correcciones adecuadas.

La revisién que hace el supervisor es importante porque:

1) Verifica la redaccién del informe, 2) Verifica la correcta aplicacién de los
requisitos técnicos y legales, y 3) Verifica la extensién e importancia de las
deficiencias o debilidades encontradas en la entidad.

Cuando el supervisor detecta puntos importantes o delicados, es conveniente que
converse con el jefe de equipo con la finalidad de mejorar el contenido del
informe. Terminada la revisién y formuladas las correcciones del informe, el
supervisor dard conformidad mediante su firma y fecha.

10. Resumen

La supervisién es una funcién no un cargo. La supervisién por su naturaleza
intrinseca, no puede existir sin supervisor. El supervisor evalia el trabajo de los
demds.

Si bien la supervisién es un término comunmente usado, se ha podido establecer
con un criterio mds o menos regular, que el supervisor es la persona que tiene la
responsabilidad directa de obtener la realizacién de las labores por medio de otras
personas.

Es funcién y deber del supervisor el verificar, evaluar y aprobar la labor de COP
en el campo; por lo tanto, en todo momento, en el desarrollo de su trabajo, el
supervisor debe mantener una estrecha relacién con el jefe de equipo, la que se
manifiesta con el respeto mutuo, el entendimiento y la comunicacién.

El supervisor durante el trabajo en el campo debe poner especial atencién en la
revisién del programa, porque esta labor permite detectar con oportunidad las
deficiencias del mismo.
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Ademds debe efectuar una revisién exhaustiva a los papeles de trabajo al finalizar
el examen y antes que la comisién se retire de la entidad examinada.

El supervisor, ademds, debe tener conocimiento sobre relaciones humanas, pues,
su trato con el personal de la entidad bajo examen debe ser lo mds positivo
posible, es decir el supervisor debe inspirar confianza en el personal, de tal forma
que colaboren con el equipo de COP, siendo asequible a las preguntas y solicitudes
que se le formule.
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Price Waterhouse “

CAPITULO 15. LA CONTRATACION DE LAS OBRAS PUBLICAS Y EL

CONTROL

Los diferentes razonamientos expuestos en el capftulo de Introduccién, respecto del
incremento constante de las inversiones en la ejecucién de obras piblicas, su
variedad, complejidad y tecnologfa que requiere, hace indispensable la
actualizacién de los sistemas de control, pensando no solamente en la ejecucién
fisica de los proyectos sino en aquellas etapas precedentes y que dan lugar a una
serie de proyectos, técnico-administrativos que culminan con los actos de
contratacion.

Conviene en este capitulo hacer referencia sobre el momento de elegir para
efectuar el COP, mdximo que, durante el curso hemos mantenido el criterio de la
importancia que tiene la clasificacién de proyectos por las etapas en que pueda
subdividirse, haciendo énfasis en la elaboracién de normas técnicas de control
interno, que sefialen los aspectos sobresalientes que deben cumplir los proyectos
en sus diferentes etapas.

Es norma general de los pafses, que el sistema de construccién se lleve a cabo
mediante contratos, siguiendo procedimientos regulados mediante leyes especfficas;
sin embargo, para la ejecucién de obras se adoptan otras formas, por ejemplo, la
administracién directa y ain hay algunos pafses que tienen en su legislacién una
figura jurfdica que habla sobre la administracién delegada, oportunamente se
describirdn sus caracterfsticas peculiares.

En la contratacién influyen diferentes factores entre los cuales podemos enumerar:

a. Agilidad administrativa.- Todo ente publico desea contratar sus obras en el
menor tiempo posible, lo cual a veces se dificulta por el cumplimiento de los
trdmites administrativos, de la propia entidad y externos, nacidos de la relacién
o exigencias reguladas con otras instituciones;

b. Experiencia tecnoldgica.- Las entidades oficiales no siempre disponen de la
suficiente experiencia para cierta clase de proyectos;

c. Precios predeterminados.- En varias ocasiones los precios unitarios
predeterminados por las entidades puiblicas, no guardan total confiabilidad para
una contratacion.
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d. La influencia de factores politicos exdgenos a la entidad, a veces hacen que

las contrataciones no sigan los lineamientos eminentemente técnicos.

Regla general en la contratacion

A nivel de los pafses latinoamericanos, las entidades y organismos del sector
publico se sujetan a una ley de licitaciones o de contratacién para la celebracién
de sus contratos y en lo que no se halle previsto en ella, a otras disposiciones
como el Cédigo Civil, Cédigo de Comercio, Ley de Compaiifas y otras leyes
conexas.

Exclusiones

De la llamada ley de contrataciones, normalmente se excluyen los contratos que
luego se indican, en razén de que se rigen por otro tipo de normas:

h.

Empréstitos y demds operaciones de crédito, incluyendo los subsidiarios, de
fideicomiso y de aval o garantfa;

Impresién de moneda y negociacién de divisas;

Impresién de timbres, estampillas y otras especies valoradas;

Emisién y negociacién de tftulos valores;

Negociaciones que, por disponerlo la Ley, se realicen de manera forzosa;
Negociacién de bienes fungibles;

Adquisicién, venta y fases de industrializacién o de comercializacién de
productos, que por su naturaleza, estdn destinados para la venta al ptblico en
detalle, o estdn incluidos en el giro ordinario de una empresa del sector
publico;

Constitucién de empresas y sociedades;

Asociacién o prestacién de servicios para la prospeccién, exploracion y
explotacién de hidrocarburos y de sustancias que los acompaiien, asf como de
otros minerales; y la industrializacién y comercializacién que de sus productos
derivados realicen las empresas del sector ptblico;

Utilizacién o consumo de agua, energfa eléctrica, correo y telecomunicaciones,
asf como la utilizacién de los servicios de alcantarillado, aseo y otros similares

que presten las empresas del sector publico;

Transporte o fletamento aéreo, terrestre o fluvial;
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I. Adjudicacién y venta, arrendamiento con opcién al dominio y arrendamiento
de vivienda social;

m. Adquisicién y venta de bienes inmuebles ubicados en el exterior;
n. Relaciones laborales o de servicio civil.

CONDICIONES GENERALES SOBRE LOS CONTRATOS.

Elementos de los contratos
Un contrato es un acuerdo (expreso o implicito) de cumplimiento legalmente
exigible entre dos o mds partes competentes que se comprometen a hacer, 0 a no
hacer, determinada cosa. No hay contrato si no ocurren ciertos requisitos, entre
los que cabe destacar los siguientes:
* Existencia de dos 0 mds partes competentes
* Legalidad del objeto del contrato
* (Causa
* Consentimiento de los contratantes
Sin uno de estos elementos no se crea contrato vdlido.

Alcance de los contratos
Para la planificacién y ejecucién de proyectos, el propietario normalmente puede
concertar contratos con consultores, suministradores de equipo y contratistas de

obras de ingenierifa civil. De aquf que pueden haber combinaciones distintas como:

a. Contratos separados, por ejemplo, entre propietario consultor, propietario y
suministradores, propietario y contratista de las obras de ingenierfa civil;

b. Contratos conjuntos, en el que los consultores quedan vinculados al
suministrador de equipo o al contratista de las obras de ingenierfa civil, por
ejemplo, entre propietario y consultor y el suministrador; entre propietario y
consultor y el contratista de las obras de ingenierfa civil;

c. Contratos globales o de entrega llave en mano, en los que todos los elementos
quedan vinculados entre s al figurar en un contrato \nico, por ejemplo, entre
el propietario y el consultor, entre el suministrador y el contratista de las obras
de ingenierfa civil.
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MODALIDADES RELATIVAS A CONTRATOS

Contratos entre entidad publica e instituciones financieras

Normalmente en grandes proyectos, hay una o mds instituciones financieras que
pueden ser privadas, nacionales o internacionales, por ello se da aquf una idea
general de este tipo de contratos; pues, dependiendo de los procedimientos que
rijan en cada organismo, para la concesién de préstamos, algunos consideran sus
términos como confidenciales.

Las instituciones financieras internacionales prestan a los pafses en desarrollo en
forma directa o en forma indirecta. En el primer caso, se trata de un crédito
directo al propietario con la garantfa del gobierno; en el segundo caso, por
conducto de un banco local de desarrollo o de un acuerdo accesorio de préstamo,
concertado con el gobierno y en virtud del cual las cantidades que éc‘e recibe en
concepto de préstamo internacional, las presta a su vez al propietario del proyecto,
el cual suele asumir el riesgo de la variacién cambiaria. Es norma conocida que
los bancos internacionales en los casos de financiamiento, con el objeto de asegurar
que el préstamc sea utilizado para el objeto previsto y en la forma convenida,
imponga ciertas condiciones sobre la forma en que debe proceder el propietario en
asuntos como:

* Seleccién y empleo de consultores;

¢ Preparacién de los pliegos de condiciones;

¢ Evaluacién de las ofertas recibidas de los licitadores;

° Condiciones del contrato;

¢ Concesién de contratos;

¢ Supervisién de fibricas y asumir la responsabilidad respecto de las mismas;
¢ Plazo de garantfa.

Aparte de las caracterfsticas técnicas especfficas que pudiese tener un proyecto, el
acuerdo de préstamo puede tener especificaciones tales como:

¢ Fondos propios del proyecto, que habrd de aportar el propietario, de sus
propios recursos;

Destino del préstamo;

Cargos por intereses y por otros concept 5;

Plazo de reembolso;

Calendario de trabajos;

Fianzas y otras garantfas, incluidas las de fijacién de topes para las deudas, las
relativas a seguros y las gue imponen condiciones en asuntos tales como:
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- Utilizacién exclusiva del préstamo para lcs fines del proyecto
considerado;

- Presentacién al banco de determinados informes sobre la marcha de los
trabajos; intercambio de informacién; auditorfa; gestién; suspension;
incumplimiento y solucién de controversias.

Contratos con consultores

Resumiendo las etapas de un proyecto a los niveles de idea, factibilidad y

ejecucion, en cada una de ellas hay que efectuar investigaciones, preparar estudios

y realizar trabajos de planificacién y supervisién, por lo cual caben como

actividades:

Etapa de ldea:

¢ Estudio panordmico de los factores econémicos existentes; o Estudio
panordmico de las actividades industriales nacidas y desarrolladas, en
circunstancia similares en otros pafses;

¢ Proyecciones de la estructura econémica;

* Andlisis de las posibilidades técnico-econdinicas que ofrecen determinadas
ramas industriales;

¢ Plan regional;

¢ Estudio de oportunidad, en el que se resumirdn los resultados y conclusiones
de los distintos estudios panordmicos y proyecciones efectuados.

Etapa de factibilidad

* Estudio de mercado;

* Estudio de requisitos tecnoldgicos;

¢ Estudio financiero (estructura del capital, fuente de los fondos);
® Estudio econémico regional;

¢ Estudio de localizacién;

* (Calendarios posibles;

¢ Estudio amplio de factibilidad;

Auditorfa de Obras Ptblicas

101



Contratos

Andlisis final de los datos objetivos de costos y de produccién, y comparacién
con los datos utilizados para la planificacion.

Etapa de ejecucion

Preparacién del programa de ejecucién;

Preparacién del disefio y de la disposicién de los elementos en general;
Estimaciones de costos;

Estimaci6n del tiempo necesario para la ejecucién del proyecto;

Estudio técnico detallado del proyecto, inclusive la preparacién de disefios,
especificaciones y documentos de contratacién;

Convocatoria a licitaciones para el suministro de maquinaria y la realizacion
de los trabajos de construccién;

Supervisién de la ejecucién del proyecto, recepcién y habilitacién de la
instalacién y su funcionamiento durante el perfodo inicial.

con contratistas

Cuando se cuenta con la seguridad del financiamiento del proyecto se puede iniciar
la etapa de adquisiciones que cuenta con las siguientes fases:

Preparacién de los documentos de licitacién;

Precalificacién, convocatoria y distribucién de documentos. Presentacién de
ofertas;

Comparacién y evaluacién de ofertas;

Adjudicacién, firma del contrato y lista de documentos;
Convocatoria para precalificacién;

Convocatoria para la licitacién;

Instrucciones para los licitadores;

Bases de licitacién (Pliegos de condiciones);
Condiciones generales

Condiciones particulares
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¢ Disefios Especificaciones
® Formularios de cotizaciones y precios
e Calendario de operaciones
e (Calendario de pagos
® Formularios (Acuerdos, fianzas, etc.)

Preparacién de los documentos de licitacion
Estos documentos contienen las condiciones jurfdicas, técnicas y financieras con
las cuales se evaluardn las ofertas y se adjudicard el contrato. En éstos se
determinan las condiciones del contrato, especificaciones técnicas, planos,
formularios sobre volumen de obra, fianzas, instrucciones para los licitadores,
proformas de andlisis de precios unitarios y andlisis de los mismos.

Claridad de los documentos y planos

Documentos claros e inequfvocos, aportardn para que en lo posterior no hayan
controversias. Igual comentario puede hacerse respecto de los planos.

Icioma

El idioma que se utiliza es el del pafs, pero paia el caso de licitaciones en que se
haga indispensable la utilizacién de otro idioma, debe preverse que todos los
documentos, incluyendo planos, se encuentren traducidos. Es indispensable dejar
constancia del idioma con el que se dard fe a los actos legales como el contrato,
negociaciones y otras circunstancias.

Sistema de medizién

Es necesario cuidar que exista en todos los documentos coherencia en cuanto al
sistema de medicién.

Normas

Hay que buscar la posibilidad de utilizar normas que se encuentren universalmente
aceptadas siempre que ello resulte apropiado para comseguir las mejores
caracterfsticas del proyecto.

Especificaciones técnicas

Estas deben ser claras y precisas, sefialardn el trabajo a realizar, los bienes y
servicios a suministrarse, el mantenimiento a brindarse y el lugar de entrega e
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instalacién. Con las especificaciones se requieren las exigencias mfnimas y deben
permitir que en funcién de ellas haya la participacién de productos competitivos.

Sobre la licitacion

Para realizar obras de ingeaierfa civil de envergadura o de instalaciones para
entrega llave en mano y que estardn sujetas a contratacién vfa licitacién publica,
la precalificacién de los oferentes asegura que la contratacién se hard con los
contratistas mds solventes. Por ello, la precalificacién versard sobre la experiencia
de las empresas en ejecucién de proyectos anteriores, asf como los recursos
humanos de que dispone y su situacién financicra.

Elementos fundamentales de la licitacion

e Convocatoria de la licitacién

9 Instrucciones a los oferentes Precios de las ofertas y moneda
¢ Monedas de pago y mantenimiento del valor

e Apertura y evaluacién de las ofertas Adjudicacién del contrato
Condiciones contractuales

¢ Condiciones generales y particulares

® Condiciones para los trabajos

- Seguridades de cumplimiento
- Retencién de fondos de garantfa
- Deducc.ones por mora
- Garantfas de calidad, plazo de garantfa
o Inspeccién y ensayos
0 Moneda de pago
o Riesgos de conversién
o Ajustes de precios
o Fuerza mayor
o Modificaciones de trabajo
0 Mano de obra local
0 Rescisién
0 Seguros
o Solucién de controversias

Compnra de inmuebles

Cuando una entidad y organismo del sector publico pueden permutarse, siguiendo
lineamientos previamente establecidos.
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Recepcion en pago

Se procede a recibir un bien inmueble en pago, cuando fuere conveniente para
recuperar un crédito que tenga a su favor una entidad publica.

Enajenacion de bienes

Generalmente hay dos procedimientos para enajenar bienes, de remate, venta en
subasta piiblica o fuera de ella y mediante c.oncurso de ofertas.

Transacciones

Cvando fuere conveniente a los intereses de las entidades se celebran contratos de
transaccién,

Arrendamiento

Generalmente se hacen estos contratos mediante reglamentos especiales.
Donaciones y suministros

Son dos figuras adicionales de contratos. Formas de adjudicacién de los contratos:
En la mayorfa de pafses, sigue:: s procedimientos definidos: la licitacién piblica
o restringida y la contratacion directa. El empleo de los procedimientos
mencionados, varfa segiin el ordenamiento legal de cada pafs y de acuerdo con
circunstancias especiales que aconsejan tal o cual modalidad.

Contratacion mediante licitacién

Cuando un contrato se rige por licitacién, normalmente sigue el proceso que se
describe:

Regla general

Se someten al procedimiento de licitacién los contratos de adquisicién de bienes,
los de realizacién de una obra, o los de prestacién de servicios, cuya cuantfa
exceda una cantidad X; y a licitacién restringida, aquellos contratos cuya cuantfa
exceda de una cantidad Y.

Conformacion de Comités

De acuerdo con las regulaciones de cada pafs se conforma un comité integrado
como cuerpo colegiado mediante varios representantes.
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Reglamentacion
Cada entidad piiblica reglamenta el funcionamiento del comité.
Informes

Los documentos preparados por la administracién reciben informes previos para
ser considerados luego como definitivos.

Convocatoria

Cumplidos los requisitos sefialados anteriormente, la administracién, por
intermedio del Comité convoca a la licitacién, convocaroria que fundamentalmente
contiene: Las condiciones generales de la licitacién, la forma de pago, la
indicacién de lugar en dénde deben entregarse las propuestas la fecha y la hora
hasta las cuales se las recibirdn; los requisitos que se consideren necesarios para
acreditar la solvencia moral, técnica y econémica de los proponentes, y la
justificaci6n de la existencia legal de la empresa proponente y el nombramiento del
representante o apoderado, cuando se trate de personas jurfdicas.

Seleccion de Ofertas en la ejecucion de Obras
La seleccién se la hace a base del andlisis de los factores siguientes:

a. Capacidad técnica y econémica del oferente, en relacién con los trabajos de
que se trate;

b. Experiencia del personal con que se cuente para realizar los trabajos por
ejecutar;

c. Equipo que van a disponer para la ejecucién de las obras;

d. Nimero de contratos y volumen de las obras que esté realizando o que se haya
comprometido a realizar el oferente, en el perfodo que se ejecutardn los
trabajos de que se trate; y

e. Antecedentes respecto del cumplimiento de obligaciones que hubiere contrafdo
en otros contratos con el sector piblico.

Oportunidad para Efectuar el Control Externo

Sea cual fuere ¢l momento en que le corresponda actuar al OSC, conviene que se
analicen los siguientes procedimientos:
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a, Facultad de decisién. La decisién para celebrar un contrato por parte de las
entidades del sector piblico corresponderd al funcionario o cuerpo colegiado
facultado para ello por ley, estatuto o reglamento;

b. Suficiencia de fondos o financiamiento. Cuando una entidad del sector
publico, recuiera de fondos para celebrar un contrato, deberd contar con el
financiamiento o recursos suficientes, lo cual debe estar certificado por la
unidad financiera; y

c. Estudies y especificaciones. Para la adquisicién de bienes o para la
realizacién de una obra, se requerird que la entidad disponga de estudios, de
especificaciones generales y de técuicas, presupuestos, plazos estimados y
documentos que se consideren necesarios. Generalmente la administracién o
el comité de licitaciones dispone de facultades discrecionales para decidir la
forma del contrato, dentro de los términos fijados por la Ley.

La elaboraci6n de las bases para la licitacién, es responsabilidad exclusiva del ente
administrativo, estos tienen una importancia fundamental para la ejecucién del
futuro contrato, pues tales documentos contienen las normas que han de regir para
las partes.

Si bien la intervencién del OSC se inicia formalmente en el proceso licitatorio a
fin de vigilar su legalidad y correccion, es aconsejable que estuviera facultada para
examinar las condiciones de los documentos bases de licitacion, a fin de evitar
irregularidades y errores que luego serfan de dificil enmienda. Por lo general, el
estimativo de los precios, que prepara el respectivo ente administrador a los fines
de Ia licitacion es de cardcter reservado, aun cuando existe la tendencia, positiva
por cierto, de evitar la confidencialidad de este elemento de juicio.

Con un breve recuento de las principales etapas que se cumplen en nuestros pafses
respecto a la planificacién, aprobacién y ejecucién de las obras piblicas y de los
diferentes controles a que estd sometido este proceso, bien sea que se lleven a cabo
por contrato o por administracién directa, aclararemos ain mds el momento de
elegir para efectuar el control.

1. Inclusién de los programas generales referidos a obras piblicas en el plan
de gobierno. En el documento que represente esto, el Poder Ejecutivo
asesorado por sus cuerpos consultivos de planificacién, fija los objetivos
principales de la politica del Gobierno para un perfodo determinado.

A tal fin se tienen en consideracién los aspectos macroeconémicos del sector
publico y las necesidades sociales, con miras al desarrollo. Es lo que se pudiera
llamar un plan estratégico general que recoge la politica del Gobierno y que sirve
de base para que los diferentes ministerios y organismos gubernamentales
desarrollen en detalle los planes sectoriales que les corresponde en cada actividad.
Como puede apreciarse, el plan general de Gobierno es un documento de
orientacién polftico-administrativa, sujeto a modificaciones, ya que no tiene fuerza
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legal obligatoria. Su preparacién es de responsabilidad del Ejecutivo en el mds
alto nivel. En esta etapa no es pertinente el control externo del OSC, porque
entonces entrarfa a juzgar a priori sobre la conveniencia o el mérito de un
programa gubernamental.

2. Anteproyectos especificos de obras y cilculos de su costo. Los ministerios
ejecutadores de obras del Plan General de Gobierno, se cncargan de elaborar
los estudios y proyectos especificos en todos sus aspectos, que incluyen,
naturalmente, el estimativo aproximado de su costo, base indispensable para
que el gobierno pueda juzgar respecto a su factibilidad.

3. Inclusién de las partidas para la ejecucion de los proyectos en el
presupuesto anual. Esta es una responsabilidad que también corresponde al
Ejecutivo sin otras limitaciones que las establecidas por el monto de recursos
disponibles.

4. Estudio y aprobacion del presupuesto anual por el Congreso de la
Repiiblica, que incluye las partidas especfficas para la construccién de las
obras. Como es de entenderse, en este proceso intervienen el Control
Legislativo, que consiste en aprobar o modificar las asignaciones destinadas a
proyectos de obras publicas.

5. En la etapa de licitaciones, es necesaria la elaboracién previa de las bases
correspondientes que, aparte de las caracterfsticas técnicas de las obras se
incluyen las condiciones contractuales exigidas por la entidad ejecutora. En
este perfodo se inicia propiamente el control externo del OSC a los efectos de
vigilar el cumplimiento del proceso.

6. Adjudicacién de los contratos. En este proceso intervienen tanto el control
interno de la entidad ejecutora como el que le compete al OSC, con el objeto
de vigilar la correccién de las adjudicaciones, en cuanto a precios justos y
razonables, la idoneidad de los contratistas, las garantfas que ofrecen y las
demds estipulaciones contractuales.

7. Ejecuciéon de obras. En este perfodo es indispensable la intervencién del
OSC, a fin de verificar el cumplimiento de los contratos en cuanto a
especificaciones técnicas, programas y demds condiciones. Sin perjuicio de
la labor fiscalizadora que efectiie la entidad contratante, el OSC realiza, en
forma selectiva, un control cuya naturaleza y alcance se han descrito en
capftulos anteriores.

8. Entrega parcial de la obra ejecutada. Intervienen las partes contratantes,
que suscriben los documentos respectivos, a fin de proceder al pago del trabajo
realizado o a la legalizacién de los anticipos, plazos y otros aspectos
econémicos. En todo caso, puede existir por parte del control externo una
verificacion posterior de tales actos.
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9. Control de la obra durante el periodo de garantia. Aquiel OSC, si quiere
actuar con oportunidad puede efectuar un control de la obra para verificar su
comportamiento.

Como puede apreciarse, la participacién en el control, por parte del OSC, puede
iniciarse en la etapa de la licitacién y continda con la adjudicacién, la entrega
definitiva e inclusive se prolonga al perfodo de garantia.

En estas condiciones es diffcil determinar la etapa m4s importante a la que debe
ejercerse el control externo sobre la construccién de las obras piiblicas, pues todas
lo son, con diferentes objetivos, modalidades y alcances. Lo que sf es conveniente
destacar es la necesidad de una permanente coordinacién del control interno con
el externo para que haya efectividad.

Nos referimos cuales son en resumen, a la naturaleza, alcance y finalidades
principales de control externo sobre la construccién de obras publicas. Control
numérico legal.

Se ejerce principalmente para verificar la ejecucion de las asignaciones destinadas
especfficamente para las distintas obras conforme al presupuesto, asf como para
garantizar la correccién y legalidad de las licitaciones, adjudicaciones y la
contratacién en general. Si la construccién se efectia por administracién directa,
el control se extiende al manejo de recursos financieros, humanos y materiales por
parte de las entidades piiblicas.

Control técnico de ingenieria

Este tipo de control, ejercido por profesionales del OSC es de cardcter selectivo
en vista de la cxtensién y magnitud de las obras. Se refiere, en principio, a la
comprobacién de los precios y a la exactitud de los cdlculos, mediante la
ponderacién de las estipulaciones contractuales. A los efectos de los precios, es
necesario emplear sistemas comparativos que se fundamentan en costos unitarios
estadfsticos de obras similares, construidas o en construccién en las diferentes
regiones del pafs, asf como en andlisis directos de precios unitarios en los cuales
Se tomard en cuenta el valor de los materiales, equipos, mano de obra, gastos
indirectos, utilidades e imprevistos.

En cuanto a los honorarios profesionales se puede encontrar fundamentos en los
aranceles establecidos por colegios profesionales.

Es de capital importancia la funcién de inspeccién que se cumpla por parte de los
profesionales para verificar el cumplimiento de las especificaciones técnicas, en la
cual pueden utilizarse las técnicas establecidas por la ingenierfa o ramas afines y
el buen criterio profesional, con el objeto de formular comentarios, conclusiones
y recomendaciones.
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Como un avance mayor del control externo por parte de los OSC, se puede
encontrar el aspecto de evaluacién de las inversiones, a fin de verificar el
cumplimiento de las metas y programas previstos y la eficiencia, efectividad y
economfa en el manejo de los recursos ptiblicos; esto es, el control de resultados,
fundamentado necesariamente en clementos objetivos de cardcter estadistico, asf
como de orden técnico, econémico y social con la mdxima flexibilidad para llegar
a resultados representativos.

Se estima de mucha importancia la participacién del OSC cuando se producen
alteraciones en el control de obras publicas, con las modificaciones subsiguientes
de los contratos y su control. Conviene enumerar cu#les son las causas principales
que originan las referidas alteraciones y modificaciones, para luego hacer algunos
comentarios:

1. Construccion de obras adicionales, complementarias o extensién, no previstas
en los proyectos y contratos originales.

2. Problemas de orden técnico, bien sean imprevisibles u ocasionadas por fallas
en los estudios de las obras y en la consiguiente elaboracién en las bases de
licitacién por el ente contratante.

3. Causas naturales o de fuerza mayor, como deslizamiento geolégico,
inundaciones, terremotos, incendios, etc.

4. Causas econdmicas como las variaciones en el valor adquisitivo de la moneda,
que determinan aumentos en el precio de materiales y maquinarias, o bien
modificaciones en los salarios durante al vigencia de los contratos, como
resultado de actos de gobierno u otros acuerdos sancionados conforme a
disposiciones legales.

5. Fendmenos sociales y polfticos como huelgas, perturbacién del orden piiblico,
embargos de suministros por los pafses exportadores de maquinaria o materias
primas necesarias para la construccién, entre otros.

Si se trata de obras adicionales que representan una extensién considerable de las
previstas originalmente en los contratos, cuando superan un determinado porcentaje
sobre el monto de costo pactado, puede ser aconsejable elaborar un nuevo contrato,
sobre todo cuando ha mediado licitacién, no sélo para buscar las mejores
condiciones para la realizacién de las obras complementarias, sino para garantizar
la libre concurrencia de otros oferentes.

Es frecuente que mediante convenios sucesivos amparados en un contrato inicial,
se construyan obras cuyo valor es superior al primitivamente pactado, con posibles
perjuicios para los intereses publicos y en detrimento de la libre competencia.
También es posible el fraccionamiento artificioso de los contratos referentes a una
misma obra, a fin de eludir el cumplimiento de los requisitos ordenados por la
Ley.

110

Auditorfa de Obras Publicas

-

v



No obstante, cabe observar que la adjudicacién de contratos sucesivos a un mismo
contratista puede justificarse por varios motivos, entre otros la conveniencia de
mantener la responsabilidad tinica en la administracién de la cbra y la uniformidad
en la calidad, a lo cual se agregan las mayores facilidades de que disponen los
contratistas ya establecidos para continuar la obra, en cuanto a instalaciones,
maquinaria existente en el lugar y personal a su disposicién. Un tratamiento
distinto es procedente al presentarse casos de fuerza mayor o fenémenos naturales
como los mencionados en el punto cuatro, y que en principio, el Estado debe
asumir el consiguiente aumento de los costos.

Como los fenémenos de inflacién obedecen a numerosos factores econémicos
internos y externos que imponen automdticamente variaciones en el valor
adquisitivo de la moneda, no serfa l6gico someter a los contratistas constructores
a asumir las consecuencias del aumento de los costos por este motivo y, en tales
condiciones, lo acostumbrado es practicar los reajustes de precios mediante
diversos procedimientos, este aspecto se lo trata en el capitulo de costos y
presupuestos.

Finalmente, en cuanto a los acontecimientos sociales y politicos que se indican en
el punto cinco es natural que sea el Estado quién deba asumir el mayor costo, por
que es de su responsabilidad mantener las condiciones de estabilidad y seguridad
interna y externa.

Lo mds acertado es que en los contratos para la construccidn de obras piiblicas se
prevean todas estas contingencias y la forma de c6mo resolverlas, caso contrario
los documentos contractuales se prestan a interpretaciones subjetivas que causan
luego graves perjuicios a los intereses del Gobierno.

En resumen las modificaciones o adiciones que pueden acordarse en los contratos
de construccién de obras son las siguientes:

® Prérrogas en la ejecucién de los contratos;
¢ Variaciones permitidas en sus montos parciales o totales;
* Estudio de nuevos precios unitarios respecto de los originalmente aprobados;

* Estudio de modificaciones, extensiones y obras adicionales o complementarias
no contempladas;

® Recepcién parcial, provisional o definitiva de las obras co.itratadas;

® Resolucién unilateral de los contratos por parte del Estado o de comtin acuerdo
con el contratista;
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¢ Sanciones econémicas por incumplimiento parcial o total de los contratos. En
todos estos actos conviene estudiar las ventajas y desventajas en la facultad de
intervencién de un OSC.

¢ Contabilidad de costos en las obras piblicas.

Es imprescindible destacar la importancia que reviste un sistema de contabilidad
de costos aplicado a las obras piiblicas, especialmente cuando éstas son efectuadas
por administracién directa, su finalidad es reflejar con precisién el valor real de
las construcciones, en sus diferentes etapas, con todos los factores directos e
indirectos que incluyen en su monto, elementos que ayudan al control externo para
establecer el costo total de las obras, asi como la economia con que se han
realizado.

Es importante el control de un procedimiento para establecer los costos reales si
éste se implanta aisladamente de un sistema integral de contabilidad que haga
factible el reflejo de las diversas operaciones, transformaciones y mutaciones que
se realizan con los fondos y materiales, el empleo de maquinarias y equipos, la
distribucién de gastos de administracién, las prestaciones sociales, los suministros
de los almacenes oficiales, las cuentas por pagar a terceros y demds transacciones
que son usuales en las actividades de la construccién.

Si, de conformidad con las regulaciones legales de cada pafs, se pudiese hallar una
cantidad mayor de factores que convengan ser analizados en la relacion entre los
entes publicos que ejecutan obras y la labor de los OSC, entendemos que lo tratado
en este capftulo en los términos que quedan expuestos es suficiente para concluir
en la trascendencia de la participacién oportuna del control externo, como medio
adicional para conseguir que la administracién piblica emplee eficientemente sus
recursos.
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CURSO: CONTROL DE OBRAS PUBLICAS

1.

ANEXO 1

ANALISIS DE COSTOS Y PRECIOS UNITARIOS

CONCEPTOS GENERALES

COSTO

La construccién, catalogada como una industria, se basa en los mismos criterios de
cualquier empresa de esta fndole; esto es, que ha de concebirse la empresa como una
organizacién que ha de prestar un servicio y que en funcién de éste ha de reportar un
beneficio mediato o inmediato, tangible o intangible.

Sin embargo de ser considerada como una industria de construccién, tiene una diferencia
fundamental con las demds industrias, diferencia que se establece en el siguiente
concepto: Cualquier industria que elabora un bien, fija el costo del mismo en razén de
los equipos que utiliza, de los insumos que intervienen en este bien, de la mano de obra
indispensable, etc., asf su precio de venta recoge todas las eventualidades del proceso y,
el consumidor, para ser propietario de ese bien, tiene que cubrir ese valor; es Jecir, el
valor o costo final se lo establece después de medir todas las circunstancias que han
intervenido en el proceso.

En la construccién, su precio se establece antes de que se cumpla el proceso de
produccién; en consecuencia, en mayor nimero aparecen los intangibles y las
eventualidades que hacen que esta industria se rodee de innumerables imprevistos que
significan riesgos que entratdndose de contratos con entidades publicas, en un pafs en
desarrollo, con inestabilidad en todos los 6rdenes, principailmente en el aspecto
econémico, estos riesgos no estdn cubiertos o amparados por normas legales que
representen una regla de juego clara y precisa.

El andlisis de costo, en general, representa el resultado de evaluar un proceso
determinado, en funcién de contar con algunos elementos, mensurables unos,
inconmesurables otros, por lo cual el costo presenta caracterfsticas tales como:

El costo no es exacto.— Para ninguna obra existe procesos constructivos iguales, en
ellos, al intervenir mano de obra, hay una dependencia de su habilidad; hay que basarse
en consumos aproximados de materiales de sus desperdicios y pérdidas.

El costo es esgecifico. — Para cada proceso constructivo, se lo integra en funcién de
las condiciones de tiempo, lugar y secuencia de eventos.

El costo es variable.— Esta caracterfstica estd dada en razén de nuevos materiales,
equipos, técnicas de construccion, organizacién, métodos de planeacién, etc.; esto implica
buscar siempre una actualizacién del mismo.



Determinacion del costo.— El costo se puede determinar de dos maneras:

a. Mediante la integracién de sus componentes conocidos, su participacion en el
costo, fijada normalmente por la experiencia o estadfstica que de ello se puede
tener.

b. Mediante el razonaniiento se puede tener un todo conocido, para de allf llegar a
los componentes desconocidos; aquf, participa en mayor grado la experiencia de
procesos constructivos comparables ya ejecutados.

2. COSTO DIRECTO

Todos los autores que tratan sobre costos y en materia de contabilidad, definen al
COSTO DIRECTO como "aquellos gastos que tienen aplicacién a un producto
determinado”.

Normalmente estos costos, en construccién, estdn representados por los siguientes
conceptos:

a. Mano de obra

b. Equipo

c. Materiales

d. Transporte (de los materiales integrantes del costo)

Todo costo estd precedido de costos anteriores y a su vez €ste es integrante de costos
posteriores.

Asf, para el caso de la determinacién del costo de 1 m3 de hormigén estructural, si bien
es verdad que en su andlisis, normalmente hemos de utilizar precios de materiales tales
como agregados gruesos y finos, por el precio de venta de estos en el mercado, es
posible que tengamos que fijarlos por el costo de produccién de estos elementos.

En los costos directos anteriores, que aquf los llamaremos "bdsicos", se encontrarfan, por
ejemplo, para el mismo m3 de hormigén: el acero de refuerzo, el enconfrado y el equipo.

3. COSTO INDIRECTO

Varios autores coinciden en la siguiente definicidn: "aquellos gastos que no pueden tener
aplicacién a un prnducto determinado”.

El costo indirecto tiene una divisién principal:

a. Costos de operacién
0. Costos de obra

A su vez, éstos tienen subdivisiones:

a. Costos de operacién
- Gastos técnicos-administrativos



- Depreciaciones
- Materiales de consumo

b. Costos de obra
- Gastos de campo (técnicos-administrativos)
- Imprevistos
- Financiamiento
- Utilidad

2.a. Mano de obra en el costo directo

En razén de las circunstancia, socio-econémicas y polfticas que se viven en un pafs, ¢l
costo de la mano de obra se ha vuelto dindmico y complejo. Se encuentra influenciado
por la oferta y demanda, las necesidades de especializacidn, el costo de vida, sobre todo
por la creciente inflacién.

A estos factores hay que afiadir el grado de dificultad, la magnitud de la obra, el riesgo
del trabajo, las condiciones de ubicacién, clima y ain hasta las costumbres de las
localidades.

Salario diario real (S.D.R.)

Este salario, legalmente estd dado por la integracién de:

S.D.R.= Salario nominal (S.N.) + Prestaciones sociales (P.S.) + Remuneraciones
adicionales (R.A.) + Obligaciones Patronales legales (O.P.).

El Salario Nominal, es aquel que viene iendo regulado de dos maneras: Salario mfnimo
vital, fijado por ley, C4dmara Nacional de Representantes, o Salario mimimo legal, fijado
por Comisiones sectoriales de entidades relacionadas con el trabajo y los aspectos
laborales, para las diferentes actividades industriales, asf como para el trabajador en
general.

Las prestaciones sociales, estdn determinadas por regulaciones legales generales y
obligatorias para los trabajadores.

Las remuncraciones adicionales, se determinan por ley.

Las obligaciones patronales legales, estdn determinadas en los Cédigos Laborales. En el
andlisis del costo, tanto el constructor como la entidad piiblica est4n Ilamados a tomarlo
en cuenta, ain cuando estas obligaciones no estdn perfectamente determinadas con un
valor matemdtico v dependen de varias condiciones cambiantes por ubicacién de la obra,
mimero de trabajadores, organizacién de la empresa, etc.

A los factores anteriores, dentro del aspecto legal, como obligatorio para el patrono y que
debe ser tomado en cuenta en el andlisis del costo, por parte de las entidades piiblicas,
tenemos el 6factor tiempod, que es:d dado por la relacién de los 365 dfas del afio para
la diferencia entre estos dfas y los que no se trabajan pero se pagan al trabajador.



Por iltimo, y justamente hay que tratarlo en forma separada, por consideraciones que se
verdn més adelante, en razén de las regulaciones de reajuste de precios, hay un factor
variable para cada empresa constructora y que normalmente se le denomina como
"heneficios de orden social" que podrfan estar subdivididos er dos grandes capftulos:

1. Aquellos beneficios que no siendo obligatorios por ley el patrono reconoce al
trabajador porque los estima justos o porque su voluntad asf lo ha decidido.

2. Beneficios que el trabajador lo ha conseguido a través de sus sindicatos, mediante acta
transaccional o contrato colectivo y que siendo legalmente obligatorios para el patrono,
en la relacién Contratista-Contratante, no pueden ser reconocidos por la segunda.

Al respecto, :xiste una serie de consideraciones que entratdndose de aspectos jurfdicos,
no nos compete analizarlos en este esquema.

2.b Equipos

Al constructor le interesa obtener la mayor eficiencia de las mdquinas y se determina por
la relacién directa entre costos mfnimos por unidad de tiempo para produccién mdxima
en la misma unidad de tiempo.

El concepto anterior, define el costo unitario por maquinaria (CM), como la relacién del
costo cirecto de la hora mdquina (HMD), para el rendimiento horario (RH), expresado
en la unidad de que se trate, entonces:

CM = HMD RH

INDICES DE PRECIOS

CONCEPTOS GENERALES

Los fndices de costos o fndices de precios, representan un medio para expresar un costo
del presente en términos del pasado o viceversa.

El {ndice es una medi-la estadfstica que se establece para mostrar cambios en una variable
o grupo de variables, respecto a determinada caracterfstica, tal como es el tiempo, el
precio, la localizacién geogréfica, por ejemplo.

Como un ejemplo simple de fndice, es el del precio relativo que significa la relacién del
precio de un bien en un perfodo dado "PN", a su precio en otro perfodo de referencia
llamado perfodo base 6 Po 6; asf:

I= Pn x 100 Po

Por lo general se multiplica por 100 para expresarlo como porcentaje.

El precio relativo para un perfodo dado con respecto al mismo perfodo es siempre 100,
es decir, que el precio relativo correspondiente al perfodo base serd siempre 100.



Si se construye una grdfica que tenga como ordenadas los fndices obtenidoc y como
abscisas los perfodos o tiempos, se obtiene un diagrama de dispersién; de cuya
observacién se puede deducir si existe alguna relacién entre las variables y si es este el
caso, puede entonces ser representado por una ecuacién matemdtica, Gae permita aplicar
alguna técnica de prediccién.

Para el andlisis de costos, se puede graficar los fndices de varios perfodos consecutivos
hasta llegar al actual y extrapolar hacia el futuro para lograr una prediccién.

Cuando es necesario conocer las variaciones a lo largo del tiempo de un grupo de bienes,
como por ejemplo algunos de los materiales mds representativos, o bien, todos los
materiales que se requieren para un cierto concepto de obra, entonces es necesario
determinar la importancia relativa o 6peso6 de cada uno de los diferentes bienes.

Para ello se requiere de un fndice que maneje los precios y cantidades consumidas
durante un perfodo base, por una parte, y los precios de ese mismo bien en un perfodo
dado y para cantidades iguales a las consumidas durante el perfodo base.

Este tipo de fndice recibe el nombre de Indice de Laspeyrcs y se expresa asf:

I = Pn.qo x 100 Po.qo

o sea, la suma de los productos del precio de cada bien en un perfodo dado, multiplicado
por la cantidad relativa correspondiente al perfodo base, divididas entre la suma de los

productos del precio de cada bien en el perfodo base, multiplicado por la misma cantidad
relativa correspondiente al perfodo base.

INDICES DE PRECIOS E INFLACION

En etapa inflacionaria, es importante recoger, por lo menos parcialmente, las teorfas
expuestas por varios autores sobre este fendmeno a nivel de la economfa en conjunto y
con aplicacion a la valoracién de los componentes principales de los costos directos, esto
es: mano de obra, materiales de construccién y equipos.

Aquellas teorfas econémicas explican el proceso inflacionario en consideracién a tres
fundamentos bdsicos como son:

1. Inflacién por demanda

2. Inflacién por costos

3. Inflacién por dependencia
4. Inflacién por demanda

Segtin la teorfa cldsica, la inflacién se produce como una respuesta a los incrementos de
oferta monetaria. La posibilidad de aumentar la inversi6n, induce a su vez a un aumento
neto en la demanda de bienes que, en algunos pafses, tiene una oferta total casi fija. En
definitiva, existe un desequilibrio que produce una tendencia hacia la elevacién de los
precios.



2. Inflacion por costos

Esta inflacién se puede tener por costos de mano de obra, especialmente por los logros
a través de los sindicatos, por los cuales se consiguen mejoras salariales sin que se brinde
una respuesta igual en su productividad; en este caso, no hay relacién con la oferta o
demanda de la mano de obra.

3. Inflacién por dependencia

A la fecha, no es posible dejar de lado la importancia de la elevacién de precios de los
equipos y repuestos, producto de la incidencia de medidas econémicas imprescindibles
o no de Gobierno que, dada la dependencia en la importacién de bienes de capital, dan
lugar a la existencia de este factor como agente del proceso inflacionario interno; a este
fenémeno se lo denomina también como inflacién importada.

En este concepto también se considera como inflacién importada la escasez y progresivo
encarecimiento del mercado de capitales interno y externo que se traduce en la tendencia
siempre a la elevacién de las tasas de interés tanto fijas como variables, hecho que
influye en el encarecimiento del manejo financiero de las empresas publicas y privadas.



CLASIFICACION DE CUENTAS PARA ANALISIS DE COSTOS INDIRECTOS
1. COSTOS DE LICITACION
a. Adquisicién de documentos

b. Visita al proyecto
- Profesionales (No. ...) x No. dfas Honorarios Vidticos Transporte aéreo y
terrestre

c. Preparacion de la propuesta

- Honorarios de la propuesta
Ingenieros (No.)
Secretaria
Dibujante
Abogado
Mensajero

- Costo de materiales de oficina
Teléfono, telex, fax.

d. Timbres en la oferta
TOTAL DEL CONCEPTO 1
2. SEGUROS
(De contemplar las bases de licitacién)

a. Seguro general de construccién (aproximadamente representa el cuatro por mil
del monto estimado de la obra).

b. Seguro contra riesgos de trabajo (aproximadamente representa el dos por mil del
monto aproximado del contrato).

c. Seguros de vida para el personal técnico asignado al Proyecto (aproximadamente
representa el dos por mil del monto aproximado del contrato).

3. GARANTIAS
a. De seriedad de la propuesta:
b. De fiel cumplimiento
- Hasta la recepci6n provisional

- Hasta la recepcién definitiva

c. Garantfa del anticipo
Amortizacién del anticipo hasta la recepcién provisional (Plazo: P).



d. Fondo de Garantfa (normalmente no se valora el saldo de intereses que deja de

Inversion media:n + 1P+ 1 =Y
2n 2P
Monto aprox. x % ant*~ipo x Y x 0.02 x P/12

percibir el Contratista).

4., IMPUESTOS Y DERECHOS

a.

b.

Sociedad de Ingenieros
Derechos de Notarfa y Registrador
- Escritura piiblica

Copias certificadas

Impuestos de legalizacién

Derechos del Registrador

Matrfcula de equipos



5. ADMINISTRACION CENTRAL

a. Honorarios del personal en la Sede.

PARTICIP.
CARGO EN MESES
1 Gerente
1 Contador

1 Ayudante de contador
1 Agente de compras

1 Chofer

1 Secretaria

1 Mensajero

TOTAL a.
b. Vidticos y transporte a las obras
No. viajes x No. dfas x valor diario

¢. Transporte en la Sede
1 camioneta No. dfas x valor diario

d. Gastos de oficina en la Sede
Arriendo

COSTO
MENSUAL

m2 aprox. x valor ¢/m2 x 0.1 x plazo contrato

Material de oficina

e. Servicios generales
(Luz, teléfono)

COSTO
TOTAL



6. ADMINISTRACION DE LA OBRA
a. Honorarios del personal de obra

PARTICIP.
CARGO EN MESES

1 Superintendente

1 Ingeniero Residente

1 Laboratorista

1 Topégrafo

2 Cadeneros

2 Jornaleros (guardianes)
1 Contador - pagador

1 Radioperador

1 Bodeguero

1 Ayudante de bodega

1 Mecdnico equipo pesado
1 Chofer vehfculo pesado

TOTAL a.

b. Oficinas, campamentos y talleres
No. meses x valor arriendo

c. Servicio de mantenimiento de oficinas, campamentos, etc.

No. meses x valor estimado mensual

d. Servicios de teléfono, radio, correo, etc.
No. meses x valor mes.

COSTO
MENSUAL

COSTO
TOTAL
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GASTOS GENERALES

Transporte de personal
No. estimado camionetas x plazo (meses) x 0.30 x valor alquiler

Equipamiento de oficinas y campamentos
- No. camas x valor

- Escritorios x valor

- Sillas

- Mesa dibujo

- Archivadores

- Md4quina de escribir

- Calculadora

- Teodolito

- Nivel

- Equipo taller de mecdnica
- Equipo de bodega

- Equipo cocina y comedor

Material de oficina

Beneficios adicionales

Subsidios personal administrativo
Aguinaldo navideiio

Bonificacién por terminacién de obra

Relaciones piblicas

MOVILIZACION Y DESMOVILIZACION DE EQUIPO

s
A



9. CAPITAL DE OPERACION

Intereses por demora en el pago de planillas.
DIRECCION DE CONSTRUCCION
DEPTO. EQUIPO Y MAQUINARIA

VIDA ECONOMICA DE LA MAQUINARIA DE CONSTRUCCION

MAQUINA ANOS HORAS
Arados 5 7.000
Bombas autocebantes para agua 4 4.800

Bombas neumdticas de sumidero 3 3.600

Bombas neumdticas para lodos 3 3.600
Bombas para concreto

(motor de gasolina) 5 7.000

Camiones de descarga de Fondo

(motor a diesel) 5 10.000

Camiones de descarga trasers 5 9.000

Camiones de descarga trasera

(doble direccién, motor a diesel) 5 9.000

Camiones de voleto

(De eje dual-motor a gasolina) 5 10.000

Compresoras rotatorias mouitadas

sobre llantas (motor a diesel) 5 6.000

Escrepas de cable para tractores 5 10.000

Excavadoras convertibles

(dragas de arrastre con orugas) 8 16.000

Excavadoras convertibles

(palas mecdnicas con orugas) 5.5 11.000
15

MAQUINA ANOS HORA

Inyectores de lechada de cemento 4 6.4

Dumper 4 6.000




MAQUINA ANOS HORAS

Mezcladoras de concreto montadas
sobre camiones (motor a gasolina)
Mezcladoras de concreto portdtiles
(con motor a gasolina)

Mezcladoras de concreto estacionarias
(motor a gasolina)

MOTONIVELADORAS
(motor a diesel)

Perforadoras neumdticos de mano
Perforadoras neumdticos de mano
Perforadoras neumdticos de columna
Perforadoras neumdticos montados
sobre llantas

Perforadoras neumdticos montados
sobre orugas

Perforadoras a percusién para

pozos profundos, montados en
semiremolque

Perforadoras rotatorias, para

pozos profundos, montados sobre camién
Perforadoras, de diamante de aire
Perforadoras de diamante de gasolina
Pisones neumdticos

Plantas eléctricas (motor a

diesel)

Plantas eléctricas (motor a gasolina)
Plantas trituradoras port4tiles

Rezagadoras (motor a diesel)
Carros transportadores en tineles
Rezagadoras (motor de aire)
Rodillos pata de cabra

Rodillos lisos (compactacién
terraplenes)

Rompedoras neumdticos manuales

Tractores de oruga (a diesel)
Palas cargadoras sobre orugas
Palas cargadoras sobre llantas
(diesel)

Vibradores neumdticos
Vibradores con motor a gasolina
Mdquinas zanjadoras (diesel)

4 8.000
2.5 4.000
4 6.400
5 10.000
3 3.600
4 4.800
4 4.800
7 9.800
7 9.800
7 9.800
7 9.800
4 4.800
5 6.000
3 3.600
7 11.200
7 11.200
6 8.400
5 10.000
4 8.000
4 8.000
7 14.000
3 3.600
5 10.000
5 10.000
5 10.000
3 3.600
3 4.800
4 8.000
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VIDA ECONOMICA DE LAS LLANTAS DE LA MAQUINARIA DE

CONSTRUCCION

Intervienen varios factores de acuerdo a las

siguientes condiciones:
. De mantenimiento
. Posicién de las llantas

. Cargas de operacién
, Curvas cn el camino

00~ ON W B W) —

. Velocidad de rodamiento
. Superficie de rodamiento

. Pendiente de los caminos
. Otras condiciones diversas
Se da un cuadro de la vida econémica, considerando

las condicicnes anotadas normales promedio y condiciones

promedio adversas

HORAS HORAS
MAQUINA C.Norm. C.Adv. C.Norm. C.Adv.
Rodillos de compactacion
{(apisonadoras) 3.400 3.060 54.000 49.000
Palas cargadoras o
retroexcavadoras 3.060 2.480 49.000 40.000
Motoniveladoras 3.060 2,270 49.000 36.000
Mototraillas 2.550 1.650 41.000 26.000
Hormigoneras (Monta-
das sobre camiones) 3.270 1.940 52.000 31.000
Volquetas 2.900 1.900 46.000 30.000
Camiones 2,900 1.900 46.000 30.000
Camionetas de cajén 3.100 2.200 50.000 35.000

ANEPRE1.MAT.
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ADDENDUM

AJUSTE DE PRECIOS

1. INTRODUCCION

El ajuste de precios (reajuste de precios o escalamiento de costos), a nivel mundial se ha
constituido en un aspecto, complementario si, pero fundamental dentro del concepto de
la contratacién administrativa.

En Latinoamérica, muy excepcionalmente se han llegado a implantar sistemas que en
pocos pafses han perduradc sin reformas importantes. En la mayorfa de ellos,
inicialmente se han dado soluciones parciales que, momentdneamente resolvieion algunos
problemas pero las circunstancias llamaron a la bisqueda de tesis meicr sustentadas.

En esta materia, sin ser el unico caso, pero es en la que més se requiere, para la
formulacién de leyes y reglamentos, del aporte de profesionales de otras disciplinas & mds
de los abogados, para disponer de una mds cierta y aplicable normativa.

Con seguridad debe haber sido experiencia de todos los pafses, en pensar inicialmente
que los ajustes de precios favorecen tnicamente al "contratista" y deja desprotegida a la
"administracién”; esto no es verdad, y solamente puede serlo cuando se emiten
regulaciones que no son claras, que intentan con su oscuridad dejar "ventajas" para las
entidades contratantes; allf, justamente, es cuando se produce el efecto contrario de aquel
que se pretendid.

La experiencia indica que en materia de contratacién administrativa, es donde las normas,
leyes o reglamentos deben ser lo mds claros y explicitos para encontrar éxito en el
objetivo.

2. SIGNIFICADO DEL AJUSTE DE PRECIOS

El ajuste de precios de un contrato no tiene sino el significado de lograr mantener un
equilibrio en la relacién entre contratante y contratista.

Se busca la posibilidad de que el oferente o licitante presente, a la fecha del cierre de una
licitacion o un concurso, su propuesta econémica de la manera mds real, sujetdndose a
las condiciones existentes en ese momento, salvando, desde luego, algunos riesgos e
imprevistos que pueden presentarse en la ejecucién de los proyectos, fundamentalmente
cuando éstos se ejecutan en perfodos largos de tiempo, riesgos e imprevistos que no
pueden estar protegidos ni ain por los sistemas de ajustes de precios.

Si lo anterior implica una exigencia o un requerimiento en defensa del interés de la
entidad licitadora, ésta tiene que prever algin sistema que le haga ver a quien se
transformar4 en contratista que durante la ejecucién del contrato estard resguardado de
ciertos riesgos por incremento de costos que se produzcan a consecuencia, normalmente,



del dictado de leyes, decretos, ordenanzas o actos oficiales de Gobierno, imprevisibles
0 que no nacen de la responsabilidad del contratista.

La necesidad del ajuste de precios como cldusula de los contratos, se hace mds
imprescindible atin, cuando los pafses atraviesan procesos inflacionarios y devaluatorios,
causa principal de la subida de costos de materiales, mano de obra, herramientas,
maquinaria y equipos.

La construccién de proyectos, como tal, es una industria, pero la tnica diferente a las
demds en cuanto a la determinacién de precios; pues, en ésta, se determinan los "precios
unitarios" y "precio total" antes de que se lleve a efecto el proceso de fabricacién o
utilizacién de insumos, como sucede en las de ads en las que se pone el precio al
producto una vez concluidos los procesos y con el conocimiento cabal de su verdadero
costo.

Cabrfa entonces resumirse, diciendo que el significado del ajuste de precios reside en el
mecanismo que permita a contratante y contratista, mantener vigente el valor
originalmente presentado en la oferta, en orden al equilibrio del cual habfamos hablado
inicialmente.

3. SISTEMA UNIVERSAL

Para resolver lo anterior, a nivel mundial se estd utilizando un sistema que permite
obtener el objetivo con relativa facilidad, sin tropiezos, buscando el automatismo y la
agilidad, evitando las interpretaciones y el manejo personal cada oportunidad en que haya
que aplicarse el mecanismo. Este sistema se refiere a las "férmulas polinémicas" (o
paramétricas como se las conoce en algunos pafses).

3.1 Férmulas generales universales

a) Pr = Po (pl B1/Bo + p2 C1/Co + p3 DI/Do + ......
p4 E1/Eo + pn Z1/Zo + px X1/Xo)

b) Pr = Po (A + p! B1/Bo + p2 C1/Co + p3 D!/Do + ..
p4 E1/Eo + pn Z1/Zo + px X1/Xo0)

Significado de los simbolos
Pr = Valor ajustado del certificado de pago (planilla mensual normalmente)

Po = Valor del certificado de pago o planilla, calculado con los precios contractuales
a la fecha de presentacién de la oferta.

A = Coeficiente fijo, no reajustable, equivalen- te al anticipo.

Variacién: Equivalente a costos indirectos (resumidos en gastos generales o de
administracién, imprevistos y utilidades o ganancis).
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Coeficiente del componente de mano de obra (valor representado en porcentaje
decimal que resulta de la relacién entre el valor de la mano de obra en el
presupuesto de un proyecto y el valor total del proyecto).

P2, p3, p4 ...pn = Coeficiente de los demds componentes principales.
Coeficiente de los otros componeiites no considerados como principales.

Condici6n: La suma de los coeficientes (p1 a px y el término A si lo hubiere)
debe ser siempre igual a la unidad.

Valor representativo del salario mfnimo, m4s remuneraciones adicionales (bonos
o bonificaciones), mds cargas sociales de aplicacién general en el pafs, expedidos
por ley o de manera legal oficial y generalizados, vigentes a la fecha de
presentacidn de la oferta. (Se exceptiian los beneficios de los contratos colectivos
o beneficios que no sean creados por ley especial y de aplicacién general en el
pafs)

Exactamente la misma descripcién de Bo pero calculado 2 la fecha de ejecucién
de la obra o servicio.

Variantes: 1) Hay leyes que estiman que este valor tiene que ser el representativo
del obrero bdsico de la construccién (peén, por ejemplo). 2) Hay leyes que
estiman que este valor tiene que ser el representativo de una cuadrilla tipo,
componente representativo (valga la redundancia) del proyecto.

Co, Do,Eo ... Zo = Precios o fndices de precios de los componentes principales,

vigentes a la fecha de presentacién de la oferta.

Cl, DI, El... ZI = Precios o fndices de precios de los componentes principales,

en la fecha de la ejecucién de la obra o servicio.
Indice de materiales de construccién a la fecha de presentacién de la oferta.
Indice de materiales de construccin a la fecha de ejecucién de la obra o servicio.

Variacién: Hay ocasiones en que resulta complicado determinar el fndice de
materiales de construccién, por falta de estadfsticas o no determinacién del
mismo, para resolver lo cual se lo cambia por el "fndice de precios al
consumidor”, que es un fndice que se lo expide normalmente en nuestros pafses
con metodologfas muy conocidas.

3.2 Condiciones fundamentales

3.2.1 Quién define la fdrmula y el momento

La férmula o férmulas, el nimero de términos y el valor de sus coeficientes, de acuerdo
a las caracterfsticas especiales de cada contrato, asf como la periodicidad y condiciones

3



de aplicacion, DEBERAN SER DEFINIDAS POR LA ADMINISTRACION,
previamente a la contratacin; esto es, constardn como parte integrante del proyecto de
contrato, parte de las bases o pliegos de condiciones de una licitacién o concurso de
precios, de tal manera que sean perfectamente conocidas por todos los oferentes, para que
en funcién de su conocimientv puedan calcular los precios unitarios y totales de sus
propuestas.

Para el caso de contratacién directa o licitacién privada, por invitacién directa o
restringida, las férmulas también deberdn estar definidas previamente y ser puestas a
conocimiento general de los invitados.

Lo contrario a lo que precede; esto es, que las férmulas las defina el contratista o se las
obtenga luego de presentadas las propuestas, significa que los oferentes, al no conocer
las condiciones del ajuste de precios, preparan sus propuestas cobijéndose de todos los
riesgos que se estiman en el proceso de construccién; al determinar las férmulas y hacer
los ajustes posteriores, se estd dando lugar a pagos excesivos en perjuicio de la entidad
contratante.

3.2.2 Sobre los precios e indices de precio

Estos deben ser determinados y otorgados por una entidad oficial especializada en la
materia. Por una sola vez puede consultar a los sectores interesados, exponiendo los
factores con los cudles determinard cada fndice y mantendr4 el sistema durante los afios
de vigencia del mismo, sin que introduzca variantes.

Los precios se definen como el valor absoluto de un bien o producto que normalmente
se refiere a aquellos que estdn siendo regulados por el Estado (los combustibles, por
ejemplo).

El fndice de precios, se refiere a ur iimero abstracto, definido por férmula estadfstica
en la que pueden intervenir varios factores que inciden en el precio de un bien.

Dependiendo del tipo de proyecto, es posible que no se puedan producir todos los fndices
en el pafs y que haya que recurrirse a fndices internacionales, producidos en otros lugares
geogrdficos, normalmente, de donde provienen los bienes; en este caso, se adaptardn
dichos fndices a la realidad nacional, afectdndoles con los factores correspondientes. Por
ejemplo, fndice de maquinaria pesada de construccién en los Estados Unidos, podrfa
afectdrselo por los gravdmenes que rigen la importacién de estos bienes y por la
incidencia de devaluacién de la moneda nacional frente al d6lar.

3.2.3 Sobre el pago de ajustes en el caso de mora o retardo parcial o total

Constituye regulacién importante a la condicién de que el ajuste de precios procederd
unicamente cuando el contratista esté cumpliendo con el programa de trabajos aprobado
por la entidad contratante. En el caso de mora o retardo, imputable al contratista, el
ajuste serd efectuado con los precios e fndices de precio vigentes en la fecha en que debi6
ejecutarse la obra o servicio.



4. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DEL SISTEMA

4.1 Ventajas

* La entidad contratante es la que define la férmula o férmulas para cada proyecto
especifico, el nimero de términos (recomenddndose no mds de ocho), sus
coeficientes y los precios o fndices de precios a ser utilizados.

® La cldusula de ajustes que constard en el contrato queda previamente definida con
- todos los detalles que sean indispensables, no solamente para el interés de la entidad
sino para que la relacién sea clara y se conserve el equilibrio contractual.

* Losoferentes, antes de la presentacién de sus ofertas conocen las condiciones, saben
de qué riesgos le cubre el sistema y de cudles no, de esta manera, prepara sus
andlisis de precios unitarios y presupuesto, m4s sujeto a la realidad del momento,
asegurando su financiamiento y utilidad razonable. o Se facilita la administracién del
contrato por la aplicacién automdtica del ajuste sin que medie la voluntad del
contratista o de la supervisién de la entidad, en la determinacién de fndices,
coeficientes, térmings y mimero de los mismos.

4.2 Desventajas

*  Mayor trabajo para las entidades publicas por cuanto para determinar la férmula o
férmulas, deben disponer de andlisis de precios unitarios para cada item y
presupuesto por proyecto; sin embargo, estdn exigidas por el reglamento de
contratacién administrativa a disponer de presupuesto oficial y para ello es necesario
trabajar en costos, en consecuencia esta desventaja es relativa.

5. VARIACION DE LAS FORMULAS

Hay otros sistemas que reducen la expresién general de la férmula universal, asf por
ejemplo:

P = Po l/lo, en la cual:
P = Valor de la obra ajustada
Po = Valor de la obra a los precios pactados en el contrato.

I = Indice total en construccién (de carreteras, edificios, viviendas econémicas, obras
sanitarias, urbanizacién, 2tc.) al mes de ejecucién de la obra o servicio.

o = Valores bdsicos de "I" a la fecha de presentacién de la oferta.
Para este sistema, se definen los fndices po~ grupos de obras, asf como los pardmetros

empleados, los materiales tomados en cuenta para cada uno de los grupos de obra y las
fuentes de informacién tanto para los costos como para los fndices. Como ejemplo se



puede tener la siguiente (férmula para construccién de carreteras y puentes, obras en las
cuales se puede determinar no menos de cinco férmulas, para cinco grupos definidos):

Grupo primero:

El fndice para este grupo cubre las variaciones de costo en construccién de obras de
explanacion; sub-base y bases de toda clase, inclusive praceso de estabilizacién de suelos;
rellenos de toda clase; transporte de materiales y demds obras no comprendidas en los
demds grupos.

Su valor se deduc: aplicando la siguiente f6rmula:
117 = 0.562 A/Ao + 0.15B/Bo + 0.16 C/Co + 0.17 D/Do
En la cual:

A = E (0.75 F.G./Fo.Go + 0.09 G/Go + 0.16 H/Ho)

Sienao
E = Impuesto de ventas de equipos de construccién, fijado por el Gobierno;
F = Indice de costo de equipo en Estados Unidos. Su valor es el que se publique en

el "Wholesale Prices and Price Indexes" del U.S. Boreau of Labor Statistics;
G = Valor de! délar certificado, segin cotizacién del Banco Central;

H = Suma de los gravdmenes arancelarios ad valorem de un tractor para movimiento
de tierras, una motoniveladora, una trituradora, un camién volquete.

Estos valores de E.F.G. y H., deben tomarse por el valor que tengan al dfa primero de
cada mes calendario, consultando las mismas fuentes.

Eo, Fo, Go y Ho, valores a la fecha de presentacién de la oferta. Ho = 55 = Suma de
los siguientes gravdmenes arancelarios vigentes a una fecha tal, de acuerdo a la posicién
arancelaria:

Un tractor para movimiento de tierras: 5%
Una motoniveladora: 5%
Una trituradora de piedras: 25%
Un cami6n volquete: 20%
Suma: 55%
NOTAS:

a) Aumento de mds de 100% de la tarifa arancelaria de cada m4quina, con respecto a
la bdsica de la lista anterior, no se tendrdn en cuenta. Cuando esto suceda, se
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congelard en el 100% tal aumento para efecto de establecer la nueva suma de
gravdmenes arancelarios, que en la férmula est4 representada por la letra "H";

b) Si el Gobierno autoriza ensamble de estas mdquinas, se tomard el gravamen
arancelario que se fije para importacién de la méquina desarmada.

B= 090)J

Siendv "J" el valor promedio nacional del salario hora que la industria manufacturera
paga a sus obreros; su valor se tomard mensualmente del "Boletfn Mensual de
Estadistica”" (entidad que lo edita).

Bo = Jornal promedio nacional de los obreros de la industria manufacturera a la fecha
de presentacién de la oferta.

Co = Suma de la siguiente lista representativa del costo por concepto de materiales en
la ciudad capital, segiin precios oficiales:

25 galones de diesel 15 galones de gasolina 1 galén de aceite para motor | libra de
dinamita del 60% Suma: = Co

C = Suma de la misma lista Co anterior, segtin cotizaciones similares, en primero de
cada mes calendario, estos precios no podran ser superiores a los autorizados por
el Gobierny Naucional.

D= 10908
Tomando para "S" el valor promedio nacional que, por concepto de sueldo paga la
industria manufacturera a sus empleados; su valor se tomar4 mensualmente del Bolet(n

Mensual de Estadfstica (entidad que lo edita).

Aproximadamente esta misma descripcién se requerirfa para determinar los fndices para
los otros cuatro grupos de obras de construccién de carreteras y puentes.

5.1 Ventajas y desventajas

5.1.1 Ventajas

® Si la entidad se especializa en obtener los fndices, es dgil, los obtiene con
oportunidad y seriedad, facilita la aplicacién de la férmula corta. Pero no perdamos
de vista que este sistema resuelve el problema de una sola entidad, especializada en
la construccién de carreteras y puentes.

® Se limita el mimero de errores a una sola drea de la entidad y no se permite la
intervencién de la voluntad de contratista y funcionarios de supervisién de la
entidad.



¢ Hay relativamente pocos fndices ya que las férmulas agrupan a varios tipos de obras.
®  Los ajustes pueden hacerlos desde las oficinas centrales de la administracién.
5.1.2 Desventajas

* (Cada entidad ejecutora de proyectos requerirfa de sus propios fndices para que el
sistema sea aplicable a nivel nacional.

¢ (Cada férmula, para un grupo de obras determinada, utiliza una canasta de factores
que, para el caso de utilizacién de equipos y maquinaria mantiene a través de los
aiios los mismos factores, perdiendo de vista las variaciones de tecnologfa a través
del tiempo, lapso en el cual varfan las caracterfsticas técnicas de los equipos como
ser: potencia-resistencia-velocidad-rendimien- tos, dando lugar en la estructura de
costos que no se reflejan en la férmula aplicada.

® Se basa en fndices internacionales que ro necesariamente son representativos de la
realidad nacional por la diferente relacién vida iitil de la maquinaria/costos de
mantenimiento de la misma.

® Se basa y exige que hayan otros fndices producidos por otras entidades del sector
piblico, dependencia que sin la debida coordinaci6n retardarfan la produccién de
fndices, faltando a la agilidad que requiere el sistema.

6. OTRAS MODALIDADES

Hay pafses que trabajan con otros sistemas, Espaiia, por ejemplo, tiene definidas treinta
y nueve férmulas que no tienen mds all{ de seis monomios, para diferentes grupos de
obras que abarcan toda la gama de proyectos que pueden ser ejecutados en un pafs. Tiene
la posiblidad de variar dichas férmulas en cuanto al valor de sus coeficientes. En el pafs
se publican solamente alrededor de dieciocho fndices de precios a nivel nacional, fndices
que se publican mensualmente mediante un serio sistema estadfstico. Parece ser un
magnffico sistema de ajuste pero se requiere que las entidades del sector piiblico tomen
la decisién de cumplir con lo que les compete, hacerlo con seriedad y brindarlo con
agilidad para que el sistema funcione.

La unica desventaja evidente es que cuando se determina férmulas fijas, éstas no traducen
la representatividad de cada proyecto y ello implica que si en un perfodo corto de tiempo
(cada ano, por ejemplo) no se hace las variaciones pertinentes, no van a conseguir el
equilibrio tantas veces mencionado. Ademds, cada vez que éstas varfen se produce un
descontrol en la administracién de los contratos, salvo que se estipule muy claramente
que estas variaciones solo son aplicables para los contratos que a partir de ellas sean
celebrados.

7. RECOMENDACIONES DEL CONSULTOR

7.1 Férmula:

o



Por su aplicaci6én general, su contenido expresivo y sencillez, se recomienda una de las
dos férmulas expresadas en (3.1)

Cabe explicar que el término no reajustable (A), puede o no constar en la férmula, el
ubicarlo o no es una condicién que el oferente la apreciard para aumentar o disminuir sus
precios unitarios.

7.2 Ndmero de términos:

Se definirdn de acuerdo al proyecto, es recomendable no tener un nimero muy elevado
de términos, mdximo 8 es aceptable y ello podr4 darse para el caso de construccién de
edificios.

Definir "componentes principales” en porcentaje de representatividad con relacién al
presupuesto, no es conveniente porque de acuerdo al tipo de proyecto se producen
limitaciones que causan dificultades en la determinacién de la férmula.

Cada entidad piiblica debe definir 1a férmula con el ndmero de términos
convenientemente representativo del proyecto y asegurdndose que se vayan a disponer de
precics o fndice de precios. 7.3 Niimero de f6rmulas en un proyecto: Depende del tipo
de proyecto; asf:

a) Construccion de una carretera:

Puede haber una sola férmula representativa de la obra total, pero si la entidad quisiera
tener dos férmulas, puede determinar una para movimiento de tierras y rellenos; y, otra
para sub-base, base y capa de rodadura, por ejemplo.

b) Construccién de una carretera, incluye obras de arte Y puentes:

A lo definido en (a) puede afiadirse una férmula para obras de arte y puentes.

c) Construccién de edificios:

Puede disponerse de una sola férmula representativa de la obra total.

También puede tenerse mds de una férmula, ejemplo, si son tres: una para excavaciones
y cimentacion; la segunda para estructura de hormigén y mamposterfas; y, la tercera para
los demds items.

d) Proyectos hidroeléctricos:

Normalmente este tipo de proyectos, requiere varias férmulas, dependiendo de su
envergadura y especializaci6n; asf:

®  Obras de excavacién sobre superficie
® Obras de excavacién bajo superficie
® - Represa



Obras electromecdnicas
Torres y tendido de redes
Caminos de acceso
Campamentos, etc.

En el caso de estos proyectos hay mucho material importado y los contratos se pagan en
divisas y moneda nacional; entonces habr4 que prever férmulas para ambos componentes,
los procedimientos son iguales pero, para el caso divisas, material importado,
normalmente se usan fndices internacionales o del pafs de donde provienen los materiales.

7.4 Incremento de volimenes de obra dentro del porcentaje autorizado por el Reglamento de
la Contratacién Administrativa:

Pueden haber dos procedimientos:

a) Seguir utilizando la férmula o férmulas originalmente definidas.

b) Determinar una nueva férmula o férmulas, para aplicarse a partir de que se haya
consumido el valor previsto en el contrato original.

7.5 Creacion de nuevos items no previstas en el contrato original

Se recomienda que para estos items se defina nueva férmula con fndices base de la fecha
de acuerdo de los precios actualizados.

7.6 Contratos a precio global, llave en mano o suma alzada:

Por la naturaleza de estos contratos, no debe autorizarse cldusula de ajuste de precios;
pues, se distorsiona el sistema de contratacién.

AJUPRE.MAT.



