El proceso de aseguramiento Marzo 2011

La Iniciativa de Transparencia en el Sector de la Construccion
(CoST - por sus siglas en inglés) tiene como objetivo principal el
logro de la transparencia en los proyectos del sector de la
construccion publica a través de la divulgacion de la informacién
del proyecto en el dominio publico (véase la Nota Informativa 1,
Resumen General de CoST). Es fundamental que la informacion
divulgada sea precisa y de tal manera que los interesados puedan
comprenderla facilmente. Para lograrlo, el proyecto piloto de CoST
fue disefiado para contar con equipos de expertos que garantizan
que la informacién divulgada sea exacta y precisa. Esta nota
explica los enfoques para el aseguramiento adoptados en los siete
paises que participan en el piloto CoST y evalla el grado en que
los Equipos de Aseguramiento (EQA) fueron capaces de alcanzar
sus objetivos.

Constituciéon y objetivos de los equipos de

aseguramiento (EQA)

En cada pais piloto, el Grupo Multi-Sectorial (GMS) que dirige
CoST, nombré uno o varios equipos de aseguramiento. Los
enfoques utilizados varian entre los paises. Los GMS en Zambia,
Reino Unido, y Etiopia nombraron personas con experiencia en el
sector de la construccién, ya sea trabajando juntos en un equipo
(Zambia y el Reino Unido) o de manera individual (Etiopia).
Malawi y Vietham contrataron empresas consultoras, mientras que
el GMS en Tanzania nombré a cinco equipos de dos personas
cada uno. En Filipinas contrataron los servicios de la Comision de
Auditoria (COA - por sus siglas en inglés), y para evitar la
percepcion de que CoST duplicaba la labor de otros organismos,
la COA fue designada para hacer el trabajo del Equipo de
Aseguramiento y no para conducir una auditoria. EI EQA en todos
los paises piloto tuvo como objetivos principales los siguientes:

e Ayudar al GMS en su relacion con las entidades de
adquisicion, para asi garantizar la divulgacion de la
Informacion Clave del Proyecto (ICP) en proyectos de
construccién seleccionados para ser analizados por CoST.
(ICP se define como la informacién necesaria que permita a
las partes interesadas tomar decisiones sobre el costo,
tiempo y calidad de la infraestructura en cuestién.)

« Verificar la exactitud e integridad de la ICP divulgada e
informar sobre el alcance y la exactitud de la informacion
publicada sobre los proyectos de construccion seleccionados.

e Analizar los datos divulgados y verificados con el fin de tomar
decisiones informadas sobre el costo y la calidad de la
infraestructura construida.

e Elaborar informes para el Grupo Multi-Sectorial que sean
claramente comprensibles para el puablico en general,

destacando cualesquiera "causas de preocupaciéon” que la
informacién analizada divulgue.
Estos términos de referencia muestran que el Equipo de

Aseguramiento tiene un rol de intérprete, ya que debe velar y
apoyar para que la informacion divulgada sea lo mas comprensible
posible para una gama mas amplia de interesados: asi como la
verificacion de datos divulgados, se esperaba que el equipo los
analice y destaque cualquier 'causa de preocupacion’, e informar
sobre los mismos al GMS, en lenguaje cotidiano.

Tareas preliminares: trabajo con las
entidades de adquisicion (EAs) vy
seleccion de proyectos.

La entidad de adquisicion (EA) de un proyecto es fundamental
para el proceso de divulgacion de la ICP. Persuadir a estas
entidades a participar en el plan piloto fue tarea del GMS. Esto
llevé tiempo, pero finalmente las entidades de adquisicién de tres
a cinco sectores en cada pais estuvieron de acuerdo.

Las EAs proporcionaron una lista de proyectos de construccién en
curso de la cual -segun el disefio del proyecto piloto- el GMS tenia
que seleccionar una muestra, mediante un procedimiento aleatorio
y teniendo en cuenta criterios tales como sector, tamario,
ubicacioén y fuente de financiamiento. De hecho, en ningln pais la
seleccién de los proyectos fue aleatoria y en muchos casos esta
tarea se dejo al Equipo de Aseguramiento o a la misma EA, lo que
tuvo implicaciones obvias por el sesgo. Los proyectos que fueron
seleccionados se muestran en la Tabla 1.

Tabla 1: Niomero de proyectos por sector que fueron incluidos en la fase piloto

Pais Transporte Agua, saneamiento, Escuelas y Vivienda Edificios Hospitales y Puertosy Total
irrigacion, prev. Inunda. Universidades Publicos Centros de salud aeropuerto
Etiopia 14 7 2 0 0 2 0 25
Malawi 5 2 0 2 0 0 0 9
Filipinas 5 2 1 0 0 0 2 10
Tanzania 2 1 0 0 1 2 0 6
Reino Unido 2 2 2 2 0 0 0 8
Vietnam 5 4 1 1 0 0 1 12
Zambia 8 0 6 0 3 0 0 17
Total 41 18 12 5 4 4 3 87
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Compilacion y divulgacion de la
informacion clave del proyecto

El documento de disefio de CoST preveia que las entidades de
adquisicion recopilarian periédicamente informacion clave del
proyecto, registrarian la informacion en una plantilla para tal
efecto, y divulgaria esta informacién al dominio publico de una
manera regular. Los términos de referencia de los equipos de
aseguramiento proponen que éstos ayuden en este proceso si es
necesario.

En la practica, Vietnam fue el Unico pais donde el equipo de
aseguramiento ayudo a las entidades de adquisicion, a recopilar
la ICP y hacerla del dominio publico (Figura 1). En todos los
demas paises, los equipos de aseguramiento no sélo recopilaron
la ICP, sino que también la registraron en la plantilla (Figura 2).

Figura 1: Recopilacion y divulgacién de ICP: Vietnam y el
documento de disefio piloto
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Figura 2: Recopilacion y divulgacién: Etiopia, Tanzania,
Malawi, Filipinas, Zambia, y el Reino Unido
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Nota: Las burbujas que explotan representan la divulgacion de la informacion clave
de proyecto (ICP) y los informes de aseguramiento (IA).

Las razones principales por la que las entidades de adquisicion
se resisten a divulgar la informacién, es que no estaban
obligadas por ley a divulgar todos los indicadores de la ICP y en
el formato requerido por CoST; por lo que para ellos la
divulgacion fue una carga adicional no remunerada.

Los factores clave que alentaron a las EAs en Vietnam a divulgar
la ICP, fueron los pagos como incentivos a su personal por el
trabajo adicional realizado, asi como una directiva clara que
recibieron de la maxima autoridad, el Primer Ministro.

Los equipos de aseguramiento reconocieron que la recopilacion y
seleccion de la ICP es una tarea desafiante. La informacion tuvo
que ser extraida de documentos pertenecientes a las entidades
de adquisicion o a su cliente, pero el proceso fue obstaculizado
por una deficiente gestion de documentos, con documentos
fuente que a menudo se encontraban dispersos en todo el pais.
A veces fue reticencia de los funcionarios de la EA a cooperar,
ademas de ciertas dificultades. En algunos paises las entidades
de adquisicion sospechaban de CoST, que algunos veian como
impulsar la agenda de los donantes, mientras que otros dudaron
del valor de informacién divulgada, especialmente cuando se
compara con los costos que implicaba.

El que los equipos de aseguramiento organizaran la ICP y no por
las entidades de adquisicién, tenia implicaciones para su
divulgacion. Aunque las EAs dieron a conocer informacién a los
equipos de aseguramiento, éstos Ultimos no tenian autorizacion
para divulgarla al pablico, ya que la informacion pertenecia a las
EAs. Finalmente, los datos base de la ICP fueron dados a conocer
por el GMS en cada pais, pero s6lo con el acuerdo de - y en
algunos casos después de extensas negociaciones con - las EAs.

Dado el escaso tiempo disponible, los equipos de aseguramiento
generalmente Unicamente consiguen una sola ronda de
recoleccién de informacion de los proyectos seleccionados. La
mayoria de la ICP se dio a conocer a través del proyecto piloto;
por lo tanto, es solo un vistazo de la situacion de cada proyecto en
un punto determinado en el tiempo. Vietham es la mas notable
excepcion, ya que ahi la informacion fue recabada y divulgada de
manera regular, durante un periodo de cinco meses.

Verificacion de la exactitud e integridad

Se esperaba que los equipos de aseguramiento verificaran que la
ICP divulgada por la EA fuera exacta y completa, prestando
especial atencion a sus justificaciones sobre los excedentes de
tiempo y costo. Dado que la informacion fue recopilada por los
EAs de los documentos fuente y estos mismos dedujeron las
razones de los excedentes, la verificacion de la exactitud tuvo
poco sentido. Algunos EQA trataron de revisar los documentos de
origen con consultores y contratistas, pero a menudo esto
equivale a simplemente asegurarse de que tenian copias de los
mismos documentos.

A veces, los informes de aseguramiento sefialaron elementos de
informacion que habia desaparecido o no se pudo obtener de la
EA o de otras fuentes. Los vacios de informacién fueron problema
en un proyecto en Malawi, en uno de los proyectos en Vietnam, y
en varios proyectos en Zambia, donde el elemento
frecuentemente ausente era el presupuesto.

Juzgando el costo y la calidad

Al momento en que se escribe esta nota, los informes de
aseguramiento habian sido recibidos para 67 proyectos de seis
paises piloto (los de Filipinas y diez proyectos en Etiopia
pendientes de aprobacién). Los informes de aseguramiento
sefialaron muchos casos de costos y tiempo excesivo, pero
siempre dando menos explicaciones y juicios de sus conclusiones
de lo que se esperaba cuando CoST fue disefiado. La experiencia
ha demostrado que la toma de decisiones en relacién a la calidad-
precio, tiempo de finalizacion y calidad sobre la base de
informacion publicada por las EAs, es mas dificil de lo que se
habia supuesto al principio del plan piloto.

Para saber si la relacion costo-valor de un proyecto es adecuada,
es necesario considerar tanto el precio del contrato original, como
cualquier aumento de precios durante la ejecucion del proyecto.
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La mayoria de los informes los equipos de aseguramiento
resaltaron los excedentes de costo, pero ninguno evalud si estos
eran justificados. La mayor parte de los desafios que plantean
estos aumentos en el costo del proyecto en cuestién, no fueron
justificados adecuadamente en base a la documentacion
disponible. En algunos casos, una mayor investigacion y un
andlisis mas detallado de la documentaciéon (en particular la
cotizacién de las cantidades) revelé que los aumentos de precios
eran excesivos, incluidos los casos de doble contabilidad. Los
andlisis detallados de los precios de los contratos iniciales
plantearon preocupaciones similares. Esto sugiere que para
hacer juicios sélidos sobre el costo del proyecto se requiere una
investigacion a fondo, similar a una auditoria.

Se observé con frecuencia excedentes de tiempo y excedentes
de costos, pero que no significaron mayor desafio.

Hacer juicios de valor sobre la calidad del proyecto es aun mas
problematico. En la mayoria de los paises el alcance del trabajo
de los equipos de aseguramiento incluyé una sola visita al sitio
del proyecto, con la verificacion de calidad limitada a una
inspeccion visual. Por lo tanto, era dificil para los equipos llegar
a conclusiones sobre la calidad de la infraestructura construida,
aunque algunos si trataron de hacerlo. Los pocos comentarios
sobre la calidad del los proyectos que se incluyeron en los
informes de aseguramiento se limitan a los defectos muy obvios y
deficiencias en los procedimientos.

Resaltando las ‘causas de preocupacion’

Algunos equipos de aseguramiento (EQAS) estaban reacios a
utilizar el término "causas de preocupacion”, prefiriendo decir
“observaciones” o “hallazgos”. Muchas de sus observaciones
eran simplemente para resaltar los hechos revelados por la ICP.
Una minoria de los EQAs reflej6 los intentos de encontrar las
razones o considerar las consecuencias de los hechos resaltados
y explicar por qué éstos podrian ser motivo de preocupacion.

De las observaciones que iban mas alla de simplemente destacar
los hechos, alrededor de un tercio (31%) tenia relacion con los
excedentes de costo y tiempo durante la ejecucién del proyecto;
muchos de ellos también se referian a las primeras etapas del
ciclo del proyecto, en particular la identificacion y disefio de
proyectos (26%) y adquisiciones (28%) (Figura 3). Mas de la
mitad se referian a los contratos con los consultores para el
disefio o supervision.

Figura 3: Distribucion de las causas de preocupacién en
los Informes de los EQAs
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Presentacion de informes en lenguaje
sencillo

Elaborar informes complejos en un lenguaje sencillo y claramente
inteligible para el publico en general, no fue facil para los
profesionales de la construccion en el EQA. En retrospectiva,
podria haber sido mas prudente para un GMS contratar a un
editor con experiencia para volver a redactar los informes del EQA
"antes de revelarlos al puablico”. Los informes deben ser
cuidadosamente redactados para evitar la subjetividad y para
evitar juicios de valor que puedan ser vistos como una mera
opinion.

De cara al futuro

La experiencia demuestra que los términos de referencia
establecidos para los EQAs, en la fase piloto, fueron poco
realistas. Aunque los equipos hicieron un buen trabajo en la
recopilacién de la informacion del proyecto, las fases futuras de
CoST deberian centrarse en ayudar a las EAs a divulgar la ICP
por si mismas (como ocurrié en Vietnam). El papel del EQA seria
entonces el de verificar la integridad y exactitud de la informacion
divulgada. Se requiere de una investigacion adicional, para saber
como esto podria hacerse mejor.

Si los recursos estan disponibles, se les podria pedir a los EQAs
hacer un andlisis de la informacién para descubrir otros temas de
interés y evaluar si los excedentes de tiempo y costo son
justificados. Este tipo de informacién tiene el potencial de informar
a los actores clave, sobre los resultados del desempefio de las
EAs en la gestion de proyectos de construccion. Podria ser una
herramienta (til para mejorar el rendimiento de la EA y se
consider6 de esta forma en algunos de los paises piloto.

A los EQAs no se les deberia pedir que evallen la calidad del
proyecto o la relacion valor-dinero, ya que estas tareas exigen un
ejercicio completo de auditoria técnica y financiera. El disefio de
CoST supone que las entidades de adquisicién estan sujetas a un
proceso de auditoria creible y que, en la medida de lo posible, los
proyectos estan sujetos a auditorias financieras y técnicas,
confiables e independientes. La tarea del EQA es evaluar la
adecuacion del proceso de auditoria.

Para mas informacion y contactamos:
Sitio Web:

http://www.constructiontransparency.org




