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Sefiores
Consejo de Administracién
Consejo Nacional de Vialidad (Conavi)

ASUNTO: Advertencia sobre la inclusién de proyectos del Plan Operativo Institucional del Conavi (POI-2024) sin
contar con su respectiva inscripcién en el Banco de Proyectos.de, Inversion/Publica (BPIP) de MIDEPLAN.

Estimado sefor:

Con base en las potestades otorgadas a las Auditorfas Internas del Sector Publico en el Articulo
22, inciso “d” la Ley N°8292 “Ley General de Controllnterno”, y con el objeto de evaluar y mejorar
la efectividad de la administracion del riesgé deya fastitucion, en materia de gestion de proyectos
y uso de los fondos publicos, y con base en la tarea N°34 del Plan de Trabajo Anual (PTA) 2023
denominada “Gestidn de la preinversion’, se describe la siguiente situacion identificada por esta
Direccion de Auditoria Interna, con [el objeto de prevenir a la Administracion acerca de posibles
riesgos a los que se exponen diferente proyectos programados en el Plan Operativo Institucional
2024 (POI-2024).

Como antecedente, mediante oficio DM-2022-2540 del 10 de junio de 2022 (Ver Anexo A), el
Ministerio de Obras Publicas y*Fransportes (MOPT) remitié al Conavi la informacion de la Matriz
de Articulacion Plan Prestupuesto 2023 (MAPP 2023) y la ficha técnica correspondiente al Conavi,
en la cual, y con base“en el criterio de vinculacion en relacion con el Plan de Gobierno, Plan
Estratégico NaCienal (PEN) y otros Planes Nacionales, Sectoriales y Estratégicos, determiné que
el Conavi present@ ufiscontrol para la programacion de los proyectos con financiamiento externo,
los cuales noypodian ser incluidos en la Ley de Presupuesto segun disposiciones del Ministerio
de Hagienda; per'cuanto los proyectos de inversion publica incluidos en dicha programacion, no
fueron‘eampatibles con la informacién de los proyectos registrados en el BPIP.

De conformidad con lo anterior, y a pesar de la inobservancia detectada, el Conavi incluy6
preyeetos de inversion publica para el 2023, que no se encontraban inscritos en el Banco de
Proyectos de Inversion Publica de MIDEPLAN (Ver Anexo B, Proyectos Sin Codigo del BPIP),
contrario a lo establecido en el Articulo N°10 de los Lineamientos Técnicos y Metodologicos para
la Planificacion, Programacion Presupuestaria, Seguimiento y la Evaluacion Estratégica del
Sector Publico en Costa Rica 2023.
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El 28 de abril de los corrientes, el Consejo de Administracion mediante Acuerdos 3,4 y '5udel
comunicado de acuerdo ACA-01-2023-0193 (582), otorgd la aprobacion de |la*prepuesta de
programacion de proyectos para el POI-2024 y su presupuesto.

Previo a la aprobaciéon del POI-2024, la Direccién de Planificacion Institucionaldel Conavi (en
adelante Direccion de Planificacion), dentro de su potestad de figura asesora'y de apoyo para las
personas ministras rectoras y jerarcas institucionales?, alerté? a la Dirégcion Ejecutiva acerca de
proyectos candidatos a formar parte de ese POI-2024 y su presupuestoylos cuales, a la fecha,
no se encontraban inscritos en BPIP? del Ministerio de Planificacidn y Politica Econémica
(Mideplan).

En el mismo orden de ideas, esa Direccion de Planificagioneviso proyectos de las Gerencias de
Contratacion (23) y Construccion (6) del Conavi, ingltidos emyla programacion del POI-2024, y
determind que varios de ellos (Ver Anexo C), no séypodrian incorporar al POI-2024 por no contar
con el codigo de inscripcion correspondiente del BPIPR:

Ademas, dicho comunicado indico y refergncio‘normativa que se estaria incumpliendo por parte
del Conavi, en razon de la gestion de programacion de proyectos para el POI-2024.

Por lo anterior, y por medio del comunicad@ DM-2023-2106 del 15 de junio de los corrientes (Ver
Anexo D) por parte del MOPT, se concluy6 que el CONAVI incumplié con los Articulos 4y 8 de
los Lineamientos Técnicos yMetodologicos para la Planificacion, Programacion Presupuestaria,
Seguimiento y la Evaluacidn Estratégica del Sector Publico, Costa Rica 2024, asi como de los
Articulos N°16 y N°22 del, Decreto/N°43977-H%, por lo cual, no se otorgé el aval de vinculacion al
Conavi por parte del ministre rector.

1 Articulo 8 Liheamiefitos técnicos y metodoldgicos para la planificacién, programacién presupuestaria, seguimiento y la
evaluaciéngestratégica'del Sector Publico Costa Rica 2024. Fuente: Ministerio de Hacienda de Costa Rica y MIDEPLAN.

2 PLI-13-2028-0132(0001) del 14 de abril de 2023: “Proyectos candidatos a formar parte del Plan Operativo Institucional (POI)
2024%psu Presupuesto, no inscritos en el Banco de Proyectos de Inversion Publica (BPIP) del MIDEPLAN.”

$'Es un sistema de informacion referencial de proyectos de inversion piblica de las entidades publicas, independientemente de
la'fase dél ciclo de vida en que se encuentran los proyectos. El BPIP es administrado por la UIP de MIDEPLAN, con el apoyo de
las Unidades de Planificacion Institucional y constituye un componente del SNIP que provee informacion actualizada para la toma
de decisiones en todo el ciclo de vida de los proyectos de inversion que presentan y ejecutan las entidades publicas.

4 Directrices generales de politica presupuestaria, salarial, empleo, inversién y endeudamiento para ministerios, entidades
publicas y sus érganos desconcentrados, segun corresponda, cubiertos por el ambito de la Autoridad Presupuestaria, para el afio
2024
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A continuacion, se expone la normativa mencionada y otros criterios complementarios ‘awla
tematica en cuestion:

a. Lineamientos técnicos y metodoldgicos para la planificagion, programacion
presupuestaria, seguimiento y la evaluacién estratégica ‘del3Sector Publico
Costa Rica 2024, expuestos por el Ministerio de Hacienda y Mideplan:

“Presentacion y Base Legal:

(...) Los proyectos de inversion a ejecutar, en el ejercicioseconémico correspondiente, deberan
estar_incorporados en el POl y en el Banco de Proyegtos de Inversion Puablica (BPIP), para el
dictamen respectivo de vinculacion con el Plan Naciopal'des/Desarrollo e Inversion Publica.”

“1.2 Lineamientos para la programacion presupuéestaria.

Articulo 8. Los proyectos de inversion publicasineluides en la programacion presupuestaria deben
ser compatibles con la informacién de lossproyectos registrados en el BPIP.

(--.) No podran considerarse, bajo ninguna cireunstancia, proyectos gue no estén registrados, que
incluyan informacién distinta a lagfedistrada«€n el BPIP, o que tengan montos de inversion iguales
a cero en la programacion presupuestafia del BPIP para el 2024.” El subrayado no corresponde
con el documento original.

b. Lineamientos parajla Formulacién del Plan Operativo Institucional y el
Anteproyegtoidel Presupuesto del afio 2024, correspondiente a los programas
presupuestarios del MOPT, asi como de sus consejos adscritos (segun lo
establecido efila Ley N°95245), expuestos por el Despacho del Ministro del MOPT:

“3. No pedran considerarse proyectos gue no estén registrados o que contengan informacién
distinta de\lasredistrada en el BPIP o PNDIP. Ademas, con el propésito de vincular la programacion
y la preésupuestacion, se incluiran los proyectos de inversion a ejecutar en el periodo siguiente, de
acuerdo con las prioridades que se definan, considerando Unicamente los proyectos registrados al
154de abril del 2023.” El subrayado no corresponde con el documento original.

En el mismo orden de ideas, la Secretaria de Planificacion Sectorial del MOPT expuso los
lIneamientos referentes a la inscripcion de nuevos proyectos y actualizacion de los proyectos ya
registrados en el BPIP de MIDEPLAN, y ademas, con base en la publicacion de las nuevas guias

5> Ley N°9524 “Fortalecimiento del control presupuestario de los 6rganos desconcentrados del Gobierno Central’.
Fuente: DM-2023-0410 del 10 de febrero de 2023, Despacho del Ministro del MOPT.
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metodoldgicas generales para la identificacion, formulacion y evaluacion de proyectoSwde
inversion publica en etapas de preinversion® por parte de MIDEPLAN, establecié”las,fechas en
las que esa dependencia recibira solicitudes de inscripcion de proyectos con présupuesto ‘para el
2024, considerando su plazo de revision.

C. Directriz de la Secretaria de Planificaciéon Sectorial del MOPT\SPS-TEM-2023-88
del 23 de febrero de 2023 (Ver Anexo E):

“En cumplimiento con lo establecido en la normativa vigente, referente a la inscripcion y
actualizacion de proyectos en el Banco de Proyectos de Inversion Publica (BPIP), se les informa
gue las solicitudes de inscripciéon de nuevos proyectos o@ctualizacién de los proyectos registrados
en el BPIP, que corresponden a iniciativas que requierentapfobagéion de recursos para el afio 2024
por parte del Ministerio de Hacienda, seran recibidas por e /MIDEPLAN hasta el 30 de abril de 2023
y las entidades cuyos presupuestos aprobados por la‘€ontraloria General de la Republica (CGR)
hasta el 30 de septiembre, conforme lo definido emel incise “1.17. Establecimiento de los proyectos
de inversion” de las Normas Técnicas de Inversion Publica.

Adicionalmente, se les recuerda que/flos procedimientos del BPIP son vinculantes con el Plan
Operativo Institucional cuya entrega de informacién (que incluye los cédigos de proyectos nuevos)
esta establecida para el 15 de abfil'de I0s.cofrientes conforme lo manifestado por el sefior Ministro
en el DM-2023-0410 del 10 de febrero del 2023 y en los lineamientos correspondientes.”

“(...) es relevante senalarque durante el afio 2022 se publicaron las nuevas guias metodoldgicas
generales para la identificaci@n, formulacion y evaluacion de proyectos de inversion publica en
etapas de perfil, prefactibilidad y factibilidad que regirdn de manera obligatoria a partir del 02 de

mayo de 2023.”

“Por lo anterior y €onsiderando que el plazo de revisibn meta de la Secretaria es de mes y medio,
se comunpica que |as solicitudes de inscripcién de proyectos con presupuesto para el afio 2024
conforme.lo%sefialado en el primer parrafo de este oficio que no han sido enviadas, deben ser
remitidas amtes del 06 de marzo” El subrayado no corresponde con el documento original.

5 Es la fase del ciclo de vida del proyecto que comprende cuatro etapas: idea, perfil, prefactibilidad y factibilidad, las cuales
corresponden a la elaboracion de los estudios de cada etapa. Fuente: Normas técnicas de inversion publica / Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica. -- San José, CR: MIDEPLAN, 2022.
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d. Decreto N° 43977-H de la Presidencia de la Republica y de Ministerio de Haciénda
denominado “Directrices generales de politica presupuestaria, salarial,
empleo, inversion y endeudamiento para ministerios, entidades,puablicaS y sus
organos desconcentrados, segun corresponda, cubiertos,por elhambito de la
Autoridad Presupuestaria, para el afo 2024”, en su Articulo22:

“Articulo 22.- Los ministros rectores seran responsables de garantizar que, en la formulacion de
los anteproyectos de los presupuestos de los 6rganos desconcentradosysedncluyan solo aquellos
proyectos ele inversién publica que cuenten con el codigo asighado por €l BPIP del MIDEPLAN,
dispongan de los recursos financieros y técnicos necesarios para su gjecucion y sean prioritarios
segun el PNDIP; ademas, deberan cumplir con los lineamiéentas y diréctrices establecidos por dicho
Ministerio.” El subrayado no corresponde con el dacumentereriginal.

e. 1.4. Instrumentos Metodoldgicos ,para“el Ciclo de Vida’ de Proyectos de
Inversion Pablica (Normas técnicas devinversion publica / Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econémica. -- San José, CR: MIDEPLAN, 2022, en
adelante, Normas Técnicas de"MIDERLAN 2022).

“En la fase de preinversion se realizanylos estudios a nivel de perfil, prefactibilidad y factibilidad.
Estos estudios deben elaborarse o adecuarse a lo establecido en las guias metodolégicas vigentes
del SNIP, antes de ser sometid@s a la consideracién del BPIP por la entidad proponente. En esta
fase se realiza la evaluacion ex-ante®/del proyecto y cada estudio de preinversion debera contar
con un el aval técnico® y*intaval sectorial’®; asi como la declaratoria de viabilidad antes de iniciar

7 Se refiere al proceso de transfermacion o maduracion que experimenta todo proyecto de inversion a través de su vida, desde la
expresion de una idea,de inversién'hasta el aprovechamiento de los bienes o servicios generados en cumplimiento de los objetivos
y resultados esperados, segun el tipo de proyecto. El ciclo de vida de un proyecto de inversidn esta conformado por fases y estas,
a su vez, por etapas.\Edente: Normas Técnicas de MIDEPLAN 2022.

8 Es la valoracion del, proyecto realizada por la institucién responsable a partir del analisis de mercado, técnico, ambiental, de
riesgo, financiera o de costos y econdmico social, que se realiza antes que el proyecto inicie con la fase de inversion.

9 Emitidopor el responsable a nivel institucional del proyecto, designado para revisar y aprobar los aspectos técnicos del proyecto
e.indicar la siguiente etapa a la que debe avanzar el proyecto. Este aval se emitira para cada una de las etapas de la fase de
preinversion que requiera completar el proyecto antes de entrar a la fase de inversion.

Jotorgado por el Ministro Rector del sector al que pertenece la institucion responsable del proyecto segin el Reglamento
Orgéanico del Poder Ejecutivo vigente. Se emitird un aval para cada una de las etapas de la fase de preinversion gque requiera
completar el proyecto antes de iniciar con la fase de inversién. Estos avales deben respaldarse en el informe de la Secretaria
Sectorial o del ente designado para tal fin.
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la fase de inversion'! para los proyectos que corresponda.” El subrayado no corresponde®een
el documento original.

f. 1.5. Requerimientos para el registro de proyectos nuevos,en el'BPIP (Normas
Técnicas de Mideplan 2022).

“Los proyectos nuevos a inscribirse en el BPIP por parte de las instituciones en coordinaciéon con
la Unidad de Planificacién Institucional (UPI) deben contar con la.evaluacién.ex-ante, el aval técnico
y sectorial del proyecto, realizar el proceso de registro en linea a través de la pagina web de
Mideplan, utilizando el software indicado para tal fin (...)” EL subrayado no corresponde con el
documento original.

g. 1.8. Declaratoria de Viabilidad de losgProyectes de Inversion Publica (Normas
Técnicas de Mideplan 2022).

“La declaratoria de viabilidad del proyecto®, és"emitida por parte de Mideplan una vez que el
proyecto haya terminado la fase de preipversionyse cuente con el aval técnico y sectorial en estado
vigente de la Ultima etapa de preinversion realizada y la inscripcién o actualizacién de los proyectos
esté aprobada en el BPIP seqgun ladtipolegia. ZEl subrayado no corresponde con el documento
original.

h. 1.22. Plazos y _fechas™para iniciar la programacion de los proyectos de
inversion publica (Normas Técnicas de Mideplan 2022).

“Las entidades cuyes reecursos deben ser aprobados por el Ministerio de Hacienda, podran
considerar en damprogramacion presupuestaria del siguiente afio los proyectos registrados y
actualizados en elBPIP antes del 30 de abril del afio en curso.” El subrayado no corresponde
con el documento original.

1%8e._initia tras la declaratoria de viabilidad del proyecto, y comprende las siguientes cinco etapas: elaboracién del disefio y
especificaciones o documento equivalente, financiamiento, licitacion y contratacion, pre ejecucion, y ejecucion fisica y financiera
del proyecto de inversidn publica. En esta fase se realiza el seguimiento de la ejecucién del proyecto de inversién, asi como la
evaluacion final.

12 Es emitida por Mideplan, se debe obtener antes de que el proyecto inicie la fase de inversion, estara respaldada por los avales
técnicos y sectoriales establecidos en este decreto, que deberan obtener los proyectos en cada una de las etapas de la fase de
preinversion, a saber, perfil, prefactibilidad y factibilidad segun corresponda la naturaleza del proyecto.
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I. 1.23. Inclusion de los proyectos de inversion en los presupuestos publices
(Normas Técnicas de Mideplan 2022).

“Verificar que cada proyecto de inversion a incluir en el presupuesto, se encuentre en estado
“Activo” e identificado con el respectivo codigo en el BPIP.”

“No se podran incluir proyectos que no cumplan con lo estipulado en, esta norma en los
ejercicios presupuestarios.” El subrayado no correspondey,con,el documento original.

Esa misma Direccion de Planificacion Institucional, en su oficio PLI-¥3-2023-0132(0001), advirtié
que varios de los proyectos propuestos para el POI-2024,del Gonavi, corren el riesgo de no contar
con la aprobacion de los 6rganos externos competentes, asi éemo lo son el MOPT, Mideplan y el
Ministerio de Hacienda, debido a la inobservancia de la normativa regulatoria en materia de
inscripcion de los proyectos en el BPIP de Mideplan:

De conformidad con lo anterior, y con baseg@fles ¢riterios expuestos, esta Direccién de Auditoria
Interna infiere, en que la causa principal relacionada con la situacién que nos ocupa, se debe a
la inobservancia de la normativa establecidaspor los entes rectores, por parte del Conavi,
correspondiente con la formalizacion de log procesos de formulacion, identificacion y evaluacion
de proyectos, a fin de que el Conavi pueda gestionar en tiempo y forma la vinculaciéon de los
mismos en los ejercicios presupuestarios.

Con base en la situacién expuesta y en la normativa inobservada, en cuanto a la propuesta de
proyectos del POI-2024,%se“identificaron posibles factores de riesgos a los que se expone la
Administracion:
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Tabla 1. Factores de riesgo identificados y su criticidad (nivel de riesgo).

Factores de riesgo identificados
Riesgos técnicos

Complejidad del Proyecto:
- Informacion insuficiente para la toma de decisiones.

Riesgo de interrelacion entre las diferentes fases del proyecto
- Afloracién de riesgos durante la ejecucion del proyecto no identifi
preinversion, que pueda conllevar pérdidas econémicas o reputacio
- Ejecucién de un proyecto inviable.

- Gestion ineficiente del proyecto.

Riesgos financieros y condicio
Incertidumbre en los precios unitarios de los insumos:
- Los precios unitarios cambian entre fases o duran
construccion) debido a factores externos.
- Desviaciones econdmicas no planeadas.
- Infravaloracion y/o volatilidad de los coste cto.
- Bajarentabilidad del proyecto.

una del proyecto (es decir, la

Ri S s y juridicos

Normas, codigos, procedimientos:
- La politica puede influir en las mas /de disefio y en los procesos de gestién del
proyecto, lo que puede ocasionar g nnecesarios en el proyecto debido a la falta de

conocimientos técnicos,

- Incumplimiento regulatario que conlleve un posible riesgo econémico/legal.

- Riesgo de litigios pasteriores por demandas a la Administracion.

- Incumplimiento de 0§, procedimientos establecidos y, en particular, respecto a la
participacion e os de aprobacién y toma de decisiones.

quegpue

cesos de contratacién irregulares.

Riesgos de Aspectos Organizativos

ion:
ntentar influir en la decisién o solucién del proyecto mediante la corrupcién.
Emision de instrucciones no documentadas por parte de jerarcas institucionales.

a: Elaborado a partir del Catalogo de Riesgos de Proyectos del Comité Técnico de Gestidn de Riesgos. Asociacion Mundial
Carreteras (PIARC), 2019 y de la Matriz del Sistema Especifico de Valoracion de Riesgos Institucional (SEVRI) 2022.
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Con base en los factores de riesgo expuestos, se advierte a los miembros del Consejonde
Administracion del Conavi, acerca de los posibles riesgos identificados con criticidad inherente
extremal?, por cuanto su materializacién, en torno a la incorporacién de proye€tos al POI-2024,
sin los avales técnicos y sectoriales, asi como sin su respectiva inscripcion en.el BPIP de Mideplan
y declaratoria de viabilidad de los proyectos, podria implicar efectos técniees, financieros,
politicos, legales y organizativos para la institucion.

Con respecto a efectos técnicos, la Administracion podria expenerse ‘algdesconocimiento de
informacion suficiente para la toma de decisiones estratégicas en proyectos, a la materializacion
de riesgos durante la ejecucion de los proyectos no identificados _en etapas previas y a la
ejecucién de proyectos inviables.

Respecto a riesgos financieros, la Administracidngpoadria experimentar incertidumbre en los
costos de los proyectos, debido a desviaciones ecenomicas imprevistas; es decir, volatilidad de
los costes de los proyectos e incrementos significatives en los montos finales.

En materia politica, legal y organizativa, la’institucién se expone a diversos incumplimientos con
implicaciones de tipo economico/legal, asi como a la ejecucion de procesos de contratacion
administrativa de forma irregular singque medie"la fase de preinversion, y, por ultimo, actos de
corrupcion debido a la ejecucion de acciones instruidas por jerarcas institucionales, sin que se
evidencie fundamento técnico, legal @yadministrativo.

En términos generales, la inadecuada planificacion y cumplimiento de todas las etapas del ciclo
de vida de cualquier proyecto, conlleva a no contar con una adecuada formulacién y ejecucion de
los mismos, considerandofa ausencia de administracién de riesgos vitales que se pueden llegar
a materializar, y por ende generar inconsistencias y desviaciones significativas en la gestion del
alcance, costo y tiempo.

Por todo le, antesior, Se exhorta a valorar la situacion expuesta y a girar instrucciones a las
instanciasydeyla ‘Administracion pertinentes cuando se considere necesario, con relacion a las
situaciones sefaladas en el presente documento, dadas sus posibles implicaciones,
trascendéncia e impacto que pudiera tener a nivel institucional.

< Riesgo extremo: Cuando su materializacion puede afectar severamente el servicio, se puedan perder oportunidades importantes o causar un
dafio grave la imagen de la institucion ante el publico, o autoridades (incluyendo entes reguladores), asi como verse afectada severamente su
operativa, de tal manera que exponga a la entidad a pérdidas cuantiosas o sanciones legales y administrativas.

Fuente: “Marco Orientador para la Valoracion y Gestion de Riesgos del Consejo Nacional de Viabilidad”, enero 2020.
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Finalmente, se solicita mantener informada a esta Auditoria sobre las acciones que se tomemen
consideracion de lo presente, aportando la documentacion respectiva, lo anterigf,"sin perjuicio
que, en el ejercicio de las potestades facultativas de esta Auditoria Interna, verifique lojactuado.
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