Transparencia y rendicion de cuentas en el sector de la construccion

La Iniciativa de Transparencia en el Sector de la
Construccion (CoST) tiene como objetivo mejorar la
transparencia y la rendicién de cuentas en los proyectos de
construccion financiados con fondos publicos, mediante la
divulgacién de la Informacion Clave de Proyecto (ICP) de
una manera accesible y comprensible para el dominio
publico. CoST ha sido puesto a prueba en siete paises. En
cada uno, se requirid a las entidades de adquisicion que
participaron en la fase piloto que divulgaran la ICP de varios
proyectos seleccionados, y el Grupo Multi-sectorial que
dirigié el plan piloto, designé a un equipo de aseguramiento
para analizar y verificar la ICP e interpretarla para el publico
(véase Nota Informativa # 1, Resumen de CoST, y Nota Informativa
7, El Proceso de Aseguramiento).

CoST identificé 31 indicadores de ICP, generados a partir de
los distintos proyectos, como pertinentes y necesarios para
lograr una mayor rendicion de cuentas y mejores resultados.
Durante el plan piloto de dos afios y medio, esta informacion
fue recopilada de 87 proyectos en los siete paises y se utiliza
para evaluar el rendimiento y la probidad de los proyectos de
construccién en términos de tiempo para su finalizacion, costo y
calidad.

Esta nota utiliza los hallazgos del plan piloto para ilustrar la
complejidad de alcanzar mayores niveles de transparencia y
rendicion de cuentas en el sector de la construccion.

A favor de la transparencia

Los proyectos de infraestructura del sector publico representan
una importante contribucién al crecimiento econémico vy
reduccion la pobreza ", pero la mala gestién y la corrupcién
durante la planificacién y ejecucién de estos proyectos, en gran
medida puede socavar los beneficios sociales y econdmicos
esperados.

Entre 2003 y 2006, estudios realizados por Transparencia
Internacional, la OCDE, y la Sociedad Americana de Ingenieros
Civiles destacé la construcciéon como uno de los sectores mas
propensos a la corrupcién. Se estima que el 10 - 30 por ciento
de la inversiéon en un proyecto de construccion financiado con
fondos publicos se pierde por la mala gestion y corrupcion.
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Este desperdicio de los fondos publicos puede ser resultado de la
inversion en proyectos no viables o en proyectos que luego se
convierten en inviables por la mala gestién o corrupcion durante
su ejecucion. La corrupcidon adopta muchas formas, con distintos
efectos. Por ejemplo, cuando los oficiales de adquisiciones
exigen sobornos, 0 los contratistas ofrecen sobornos para
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obtener contratos, los precios pueden ser inflados y la
competencia no es justa. Una vez firmado el contrato, el dinero
puede ser desviado a los bolsillos privados, al no entregar el
proyecto de acuerdo a las especificaciones. En Eritrea, el
problema era tan grande que el Gobierno minimiz6 su inversién
en la construccion para evitar la corrupcion que ésta causaba .

Sin embargo, los altos precios y baja calidad, asi como los
retrasos en tiempo, también pueden surgir de la mala gestion,
tales como especificaciones mal elaboradas y una supervision
inadecuada durante la ejecucién del proyecto. La transparencia
ayuda a exponer tanto la corrupcién como la mala gestion, pero a
menudo es necesaria una investigacion detallada de los expertos
para hacer una distincién entre las dos.

La corrupcién y la mala gestion dan como resultado una
infraestructura inadecuada, defectuosa y peligrosa - edificios que
se derrumban y carreteras que se destruyen - lo cual no sélo
eleva los costos de mantenimiento, reparacion y reemplazo, sino
también puede dar lugar a una responsabilidad civil y penal por
dafos y perjuicios (Cuadro 1). Los efectos de la mala gestion y la
corrupcion afectan especialmente a los mas pobres, ya que son
mas dependientes de los bienes publicos o de los servicios
derivados de los activos construidos.

Aunque el impacto de la corrupcion y la mala gestion es mayor en
los paises de bajos ingresos, esto no es sélo un problema de los
paises en desarrollo (Cuadro 2).
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Desafios Unicos

La experiencia del plan piloto de CoST ha demostrado que el

sector de la construccion presenta una serie de desafios Unicos

para el logro de la transparencia y la rendiciéon de cuentas:

¢ Fragmentacion del sector, con multiples entidades de
adquisicion y contratos multiples

« Un ciclo de proyectos complejo y largo

¢ Un conjunto diverso de actores

¢ Informacion compleja.

Asi, el modelo de CoST tuvo que ser disefiado para reflejar estos
desafios. Con muchos actores interesados y familiarizados con la
Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas
(ITIE), el cuadro 1 ilustra los diferentes retos a los que las dos
iniciativas se enfrentan con los datos de Tanzania.

Fragmentacion del sector

Las entidades de adquisicion (EAs) son las entidades en los
ministerios y organismos gubernamentales que intervienen en los
contratos con empresas privadas para planificar, disefiar,
supervisar y construir estructuras. En cada pais piloto de CoST, el
Grupo Multi-Sectorial (GMS) que dirigi6 CoST se relaciond con
las entidades de adquisicion individuales para persuadirlos de
participar. Esta tarea fue complicada por el gran nimero de
entidades: por ejemplo, mas de 40.000 en el Reino Unido, y miles
tanto en Vietnam como en Filipinas. Esto contrasta con el sector
extractivo, en el que por lo general sélo uno o dos ministerios o
agencias del gobierno tienen una relacién comercial con un
puiiado de empresas grandes.

Las 29 EAs que participaron en el piloto de CoST variaron desde
las que han realizado proyectos multi-millonarios con ministerios

gubernamentales, como carreteras y las que han puesto en
marcha pequefios planes de vivienda con autoridades locales.
Estas EAs estaban a menudo dispersas en todo el pais. Por
ejemplo, las tres PEs que participaron en Malawi, tenian su base
en Blantyre en el sur, en Lilongwe, Malawi Central, y en el norte
del pais.

El mercado de la construccién en la mayoria de los paises
consiste en un gran ndmero de obras civiles de bajo costo y
contratos de construccién a corto plazo y un menor nimero de
contratos de alto costo y a muy largo plazo. Como consecuencia,
el sector de la construccion esta dominado por pequefias y
medianas empresas nacionales con un pequefio numero de
grandes firmas internacionales. En contraste, el sector extractivo
se caracteriza por un pufiado de contratos de concesion a largo
plazo y por un alto valor y esta dominado por enormes empresas
multinacionales, que a menudo subcontratan a las empresas mas
grandes de construccion.

La fase piloto tuvo capacidad de cubrir s6lo una pequefia parte del
gran namero de contratos que hay en el sector de la construccién
en los siete paises.

Un complejo y prolongado ciclo de
proyecto

Un proyecto de construccion implica mdltiples transacciones entre
la entidad de adquisicién (EA) y los distintos contratistas durante
todo el ciclo del proyecto, y ningln pago es mas importante que
otro. El disefio original para la fase piloto de CoST se enfocé en la
divulgacion de la Informacion Clave de Proyecto durante la fase de
ejecucion del ciclo del proyecto (Figura 1), es decir, sobre las
modificaciones del proyecto que afectaran su tiempo y costo.

Los paises piloto decidieron que el enfoque deberia ser ampliado
para incluir la planificacién del proyecto y las fases de disefio. Esto
se debi6 a que la mala gestion y corrupcion en las primeras fases
del ciclo del proyecto influirian en las dltimas fases y afectarian
negativamente el tiempo total del proyecto, su costo y calidad.
Esta decision parece haber sido prudente: los equipos de
aseguramiento de la fase piloto identificaron posteriormente las
"causas de preocupacion” en todo el ciclo del proyecto, incluida la
viabilidad, el disefio y las fases de financiamiento (que en conjunto
representaron el 26 por ciento del ndmero total de
preocupaciones). Los equipos de aseguramiento expresaron
especial preocupacion por la administracion y la fijacion de precios
de los contratos de consultores para el disefio y la supervision.

Tabla 1. Comparacion de los sectores de constructivo y extractivo en Tanzania

233

4630 contratistas registradosv

Miles de contratos, por lo general muchos para cada

proyecto

Muchos contratos de bajo valor y menor nimero de contratos de alto valor.

Multiples pagos de las EAs a las empresas privadas basados en
precio unitario (que incluye estimaciones de la cantidad de
materiales, equipo y mano de obra necesaria) que figuran en los
cobros de la empresa privada a los ministerios de gobierno.

Transacciones a lo largo de todo el ciclo del proyecto
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3 Vi
18 empresas operativas

Menor nimero de contratos de concesion a largo
plazo

Menor nimero de contratos de alto valor

Unico pago de la empresa privada con el
ministerio de gobierno, basado en la cantidad
y tarifa de mercado de los minerales
extraidos

Unica transaccion de la empresa privada
al gobierno
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La decisién de requerir informacion sobre las transacciones de
una gran parte del ciclo del proyecto hizo que la Informacién Clave
de Proyecto (ICP) fuera mas dificil de clasificar, porque las
entidades de adquisicién (EAs) a menudo guardan la informacion
relativa al proceso de licitacion y adjudicacion del contrato por
separado de la informacion relativa a la ejecucién del contrato.

Un conjunto diverso de actores

Cada fase de un proyecto de construccion (tal como se ilustra en
la figura 1) generalmente involucra diferentes equipos de gestion,
y requiere que los responsables de cada fase realizada,
transfieran la informacion al equipo encargado de la siguiente
fase. Esto crea un ambiente con un conjunto diverso de actores.
Las interrelaciones entre los actores en una obra de construccion
se basan en los roles histéricamente definidos para el arquitecto,
ingeniero, aparejador y/o constructor, con responsabilidades
separadas para la planificacién y el disefio de la estructura, la
estimacion del precio y la construccion del activo. Los actores
tienen que cumplir con varios mecanismos de control durante el
ciclo del proyecto, tales como revision del presupuesto, andlisis de
viabilidad y la aprobacién del disefio en las etapas iniciales del
proyecto hasta la coordinacion con el contacto en la fase de
ejecucion. El propésito de los mecanismos de control es asegurar
que los actores rinden cuentas y para que la entidad de
adquisicion rinda cuentas ante el Gobierno, y en Ultima instancia,
ante el publico en general. Cuando los mecanismos de control
son débiles, ambiguos o estan averiados se puede crear
desconfianza y confrontaciéon entre los actores, ademas de un
ambiente donde las malas practicas de gestion y la corrupcion
puedan prosperar. La divulgacién de la ICP puede ayudar a
revelar cuando esto ha ocurrido, pero para garantizar la rendicion
total de cuentas, serd necesaria una investigacion mas detallada
para determinar las causas.

La divulgacion de la ICP en la fase piloto destacé particularmente
la mala gestion del tiempo y el costo (Cuadro 4). Los estudios de
linea base mostraron que, de los 145 proyectos de la muestra en
los ocho paises, por lo menos 55 por ciento pasé por encima del
presupuesto, con un 8 por ciento con una cifra superior al 100 por
ciento mas de presupuesto (véase la Nota Informativa # 5: Los
estudios de linea base). También demostraron que el contrato
promedio tenia una duracién de 9 -130 por ciento mas que el
periodo del contrato original. Los equipos de aseguramiento, que
analizaron una muestra de 67 proyectos en 6 paises, sefialaron un
excedente de tiempo de un 40 por ciento de los proyectos.

Un hallazgo interesante del plan piloto fue que en muchos paises,
las EA, consultores y contratistas prestan poca atencion a los
mecanismos de control establecidos en el contrato, en particular la
gestion del tiempo y el costo. Esto puede ser porque existe culpa
de ambas partes. Por ejemplo, los equipos de aseguramiento
observaron malas practicas de pago, sobre todo en Zambia,
donde se trataba de un problema en 11 de los 17 proyectos.
Nuevas modalidades de contratos fueron resaltadas por el equipo
de aseguramiento del Reino Unido (Cuadro 3), que

Figura 1. El ciclo de proyecto
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utiliza un sistema de gestion de costos con fuertes mecanismos de
control que da a la entidad de adquisicion y al contratista, acceso
a la misma informaciéon al mismo tiempo, sin transacciones
ocultas.

Informacion compleja

Aunque la ITIE exige a sus expertos conciliar una sola
transaccién, CoST requiere que sus equipos de aseguramiento
verifiquen, analicen e interpreten la informacién sobre numerosos
proyectos que supongan un namero aun mayor de contratos. Y
aungue alguna informacion del proyecto que se divulgé en la
fase piloto, tal como el precio de adjudicacién del contrato, la
estimacion de los ingenieros, o el nimero de licitadores- puede
ser presentada de manera clara y no requiere interpretacion
adicional para el publico; la informacién relativa a cambios en
costos, tiempo y calidad requiere la interpretacion de expertos.

Por ejemplo, durante la ejecucion del contrato, los reclamos
pueden ser exagerados, y las Ordenes de variaciones y
ampliaciones de tiempo injustificadas, pero detectar si esto es asi
no es facil. En estos casos de fraude, el consultor a cargo de la
supervision de la construccion juega un papel fundamental: seria
muy dificil para un contratista beneficiarse de estas acciones, sin
su complicidad. ElI consultor puede también de manera
fraudulenta cobrar mas por los servicios prestados, o
deliberadamente sobredimensionar el proyecto con el fin de
atraer tarifas mas altas o para favorecer a los proveedores de los
cuales puede recibir sobornos. Los clientes pueden
deliberadamente malversar los fondos del proyecto a través de
los mismos procesos y través de pagos fraudulentos sobre
trabajos defectuosos, equipos o servicios no entregados *". Estas
acciones no se detectan solo con la divulgacion de la ICP. Por lo
tanto, la divulgacion de informacién puede resultar en que el
publico sea engafiado con la creencia de que todo esta en orden
cuando éste no es el caso.

Finalizacion &

Adquisiciones o
Operacion
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Participacion social y rendicion de
cuentas

Las cuatro caracteristicas del sector de la construccién publica,
descritas anteriormente, tienden a hacer una iniciativa de
transparencia relativamente dificil de implementar en este sector.
En contraste con esto, esta la posibilidad de obtener el apoyo
popular y el voluntariado por la transparencia y rendicién de
cuentas en la construccion, dado que los proyectos de
infraestructura publica son muy visibles a nivel local y tienden a
afectar a las comunidades directamente. La construccién de una
carretera 0 un edificio escolar pagada en parte con recursos
locales, claramente afecta la vida de la poblacion local vy,
potencialmente, suscita una fuerte demanda de informacién y de
transparencia y rendicién de cuentas en la toma de decisiones y el
uso de los recursos del proyecto. Para CoST, este potencial de
movilizacion de la comunidad en favor de la transparencia y la
rendicion de cuentas es un valor agregado. Sin embargo, para
estimular el interés, puede ser necesaria la comunicacién dirigida
a las comunidades afectadas y la formacién en la interpretacion de
los datos.

Los grupos comunitarios también pueden ser entrenados para
supervisar el proceso de construccion y exponer las
irregularidades. Una organizacion de ciudadanos en Filipinas da
un ejemplo, antes de CoST, por casi dos décadas (cuadro 4).
Estas actividades son una forma efectiva de control sobre la
calidad de los trabajos de construccion que generalmente no se
revela en la documentacién del proyecto. Como tales, son vistos
como complementarios a CoST.

Los grupos profesionales como las instituciones de ingenieria con
membresias de personas individuales son componentes
importantes de la sociedad civil.

i. ICP se define como la informacién clave de los proyectos, necesaria para permitir a los
interesados tomar decisiones informadas sobre el costo, tiempo y calidad de la infraestructura en
cuestion.

ii. Guatemala se uni6 a CoST después del inicio de la fase piloto, como pais asociado, Yy
actualmente esta divulgando informacion de una serie de proyectos.

iii. Ver Calderén, CS, y Servén, L. (2010). “Infraestructura y Desarrollo Econémico en Sub- Sahara,
Africa." Diario de las Economias Africanas 19 (AERC Suplemento 1), p13-87 y Foster V. y Bricefio-
Garmendia C (2010), infraestructuras en Africa: Un Momento para la Transformacién, la Agencia
Francesa de Desarrollo y el Banco Mundial p47.

iv. Collier P. Los mil millones mas pobres. ¢ Por qué los paises mas pobres estan fallando y qué se
puede hacer al respecto” Periédico Oxford University (2008) p138.

Normalmente la constitucion de los grupos profesionales es para
el beneficio de la sociedad, pues, una voz fuerte de los
profesionales puede jugar un papel importante en la interpretacion
de los datos divulgados al publico en general y en que los
tomadores de decisiones los tomen en cuenta. Los grupos del
sector privado que representan a consultores y contratistas con
membresias de empresas individuales pueden estar persiguiendo
intereses comerciales, pero esos intereses incluyen una igualdad
de oportunidades para sus miembros en la obtencion de contratos.
Ellos estan interesados en la informacion divulgada por CoST ya
que esto les permite (entre otras cosas) informarse sobre a
quiénes se les estan adjudicando los contratos. Y ademas, les
permite aumentar los retos y presionar a la EA y al Gobierno a
rendir cuentas.

Las autoridades oficiales también tienen un papel clave. En
primer lugar, respondiendo a la demanda de la sociedad civil para
investigar sobre las preguntas realizadas en torno a la divulgacion
de la Informacion Clave del Proyecto. En segundo lugar, para
supervisar y tener una funciébn de auditoria que interprete la
divulgacion de la ICP al publico, y permitir que la sociedad civil
presione a la EA y al Gobierno a rendir cuentas. Cuando las
autoridades formales estén ausentes, CoST tendra que considerar
los mecanismos que cumplan con esta funcion.

Conclusion

A pesar de los desafios Unicos del sector de la construccion, el
proyecto piloto de CoST ha ayudado a comprender el rendimiento
de la gestién de proyectos y la probidad de las entidades de
adquisicion y sus proveedores, y reveld temas de interés para el
publico en general. Como CoST avanza hacia adelante, tendra
gue considerar las siguientes cuestiones.

1. ;,Como se presenta y se comunica la Informacion Clave de
Proyecto al publico para asegurar que sea relevante, comprensible
y accesible?

2. La posibilidad de incluir el monitoreo a nivel local de las
actividades en los sitios de construccion.

3. El fortalecimiento de las autoridades de supervision y auditoria
para asegurar que la sociedad civil puede utilizar la informacién
divulgada por CoST y ésta pueda asi demandar una mayor
rendicién de cuentas.

4. ;Coémo puede CoST suplir el papel de las autoridades oficiales
en caso estén ausentes o sean débiles?

Al abordar estos temas, existe la posibilidad de aumentar el valor
de CoST y como consecuencia, la transparencia y la rendicion de
cuentas sobre los proyectos de construccion financiados con
fondos publicos.
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v. Junta de Registro de Contratistas en Tanzania (2008), "Gobierno Corporativo: Una clave del éxito
de la Contratacién de negocios”, Actas de la Reunién Consultiva Anual p2.

vi. Ver http://eiti.org/Tanzania visitado mas recientemente el 16 de febrero 2011

vii. Mawenya, el profesor A.S. "Desafios de la ejecucion sobre la base de la relacién rendimiento -
dinero, para las consultorias de ingenieria mas propensas a la corrupcién al sur del Sahara
Africano” 14 2 Conferencia de Gama, Botswana, del 14 al 17 de mayo de 2007.
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