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Resumen Ejecutivo

¢ QUE EXAMINAMOS ?

Esta auditoria de caracter especial tuvo como objetivo determinar si la gestion del Programa
Integral de Abastecimiento de Agua para Guanacaste, ha sido razonable y ajustada a la normativa
del Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) y buenas practicas
sobre gestion de programas y proyectos. Para ello, se analizé el disefio, gobernanza y
direccionamiento del Programa efectuado por la Comision de Alto Nivel a cargo de dicho
Programa Integral. Ademas, la programacioén y evaluacion econémica-financiera del Proyecto de
Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras por
parte del Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento (Senara). El alcance del
estudio comprendi6 el periodo 2016-2018.

¢, POR QUE ES IMPORTANTE?

El Programa Integral de Abastecimiento de Agua para Guanacaste es un programa de alto nivel
que forma parte del Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018 y 2019-2022; esta constituido de
proyectos y acciones en la provincia de Guanacaste para abastecer la demanda del agua en los
sectores agroproductivo, turismo y consumo humano, para minimizar la brecha existente en
infraestructura hidrica y minimizar conflictos entre usuarios del agua, asi como generar adaptacion
al cambio climatico, debido a las caracteristicas que presenta el Pacifico Norte de esta provincia.

Ademas, el proyecto mas importante del citado Programa es el Proyecto de Abastecimiento de
Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras a cargo del Senara y
con una inversiéon estimada de £ 277.150,0 millones, lo cual representa aproximadamente un
70,0% del total de recursos previstos del Programa Integral. Dicho proyecto plantea la
construccién del Embalse Rio Piedras para aprovechar las aguas del Embalse Arenal, con el fin
de suministrar agua potable y riego para agricultura a las comunidades de la margen derecha del
Rio Tempisque, que no cuentan con el acceso a canales de riego para sus actividades
productivas, y es una de las regiones mas afectada por las sequias.

¢ QUE ENCONTRAMOS ?

En la fase de definicion del Programa Integral de Abastecimiento de Agqua para Guanacaste, se
incluyeron componentes que no corresponden a proyectos de inversion, como son: la desinfeccion
y abastecimiento de agua potable a comunidades mediante cisternas del Instituto Costarricense
de Acueductos y Alcantarillados (AyA), que son actividades operativas institucionales, asi como el
proyecto Embalse Las Loras que no contaba con perfil de proyecto ni financiamiento, el cual
posteriormente se excluyé de dicho Programa Integral.

Ademas, el proyecto Trasvase Rio Canas al Canal del Sur y los proyectos de riego Los Jilgueros y
La Urraca, fueron considerados en el Programa Integral de Abastecimiento de Agua para
Guanacaste y en el Plan Nacional de Desarrollo y de Inversiéon Publica del Bicentenario PNDIP
2019-2022, a pesar de no estar inscritos en el Banco de Proyectos del MIDEPLAN; asi como el
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proyecto del Trasvase Liberia sin contar con el perfil de proyecto. Lo anterior, contrario a lo
regulado por el MIDEPLAN en la Metodologia del citado Plan Nacional de Desarrollo.

Asimismo, no se contd con un plan de gobernanza ni de direccionamiento, que establecieran los
mandatos estratégicos, coordinaciones, practicas de monitoreo y control, asi como actividades
para la gestion del riesgo y del cronograma del Programa Integral de Abastecimiento de Agua
para Guanacaste.

Por otra parte, el estudio de factibilidad del Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca
Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras, no justifica como se obtendran algunos
beneficios esperados en las evaluaciones financiera y social. Asi, la cuantificacién de ingresos por
expansion de la actividad agropecuaria no se justifica los aumentos en productividad por hectarea
de cultivos como arroz, cafia de azucar y meldn, ni el aumento en los ciclos de cosecha.

Ademas, el andlisis financiero y social de este proyecto omite costos fundamentales como:
construccion de la casa de maquinas para generacion eléctrica, dafio al remanente de terrenos
por expropiar, indemnizaciones del Tramo Il para ampliar el Canal Oeste y adquisicion de la
Hacienda Ciruelas para compensacion biolégica por la construccion del Embalse Rio Piedras.

El cronograma del Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque
y Comunidades Costeras, no considerd previsiones de recurso humano para desarrollar las
actividades, y la fase de preinversion omitié hitos y actividades relevantes como la ejecucion y
aprobacion de estudios de perfil y prefactibilidad, e incluyé la ejecucion de la adquisicion de
terrenos por expropiacion, que corresponde a la fase de inversion y que es diferente de los
estudios previos sobre expropiaciones propios de la fase de preinversion. El Senara no dio el
seguimiento y control a dicho cronograma, ni actualizé y registré fechas de ejecucion reales desde
Su creacion en 2015.

Asimismo, resulta débil la gestion de riesgos del Proyecto de Abastecimiento de Agua para la
Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras, ya que no se elaboraron: analisis
cualitativos y cuantitativos de riesgos para priorizar y determinar un valor numérico de su impacto
sobre los objetivos del proyecto, planificacion de estrategias para gestionar la respuesta a los
riesgos identificados en caso de su materializacion, y asignacion de responsables para el
monitoreo y evaluacion de los controles existentes durante el desarrollo del proyecto. También, los
documentos relativos al proceso expropiatorio presentan errores aritméticos en la suma del total y
el tamario de las areas a expropiar.

¢ QUE SIGUE?

Se dispone a las autoridades del MIDEPLAN la emisién de normativa técnica para la formulacion y
gestion de programas de inversion publica; y a las del Programa Integral de Abastecimiento de
Agua para Guanacaste, la elaboracion e implementacion de planes de gobernanza y
direccionamiento; y actualizacion de la cartera de proyectos para que cumpla con la Metodologia
del Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica del Bicentenario 2019-2022. Asimismo, se
dispone a las autoridades de Senara la emisiéon e implementacion de normativa interna sobre
evaluacion financiera y social de proyectos de inversion, y sobre gestion de proyectos relativa al
cronograma y riesgos.

Contraloria General de la RepUblica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica


http://www.cgr.go.cr/

7O

Aniversario

—~= CGR

n. ° DFOE-XX-IF-00000-2019

DIVISION DE FISCALIZACION OPERATIVA Y EVALUATIVA
AREA DE FISCALIZACION DE SERVICIOS AMBIENTALES Y DE
ENERGIA

BORRADOR DEL INFORME DE AUDITORIA DE CARACTER ESPECIAL

ACERCA DE LA GESTION RELATIVA AL PROGRAMA INTEGRAL DE
ABASTECIMIENTO DE AGUA PARA GUANACASTE

Introduccion

1.1.

1.2

1.3.

1.4.

ORIGEN DE LA AUDITORIA

La auditoria se efectué con fundamento en las competencias que le confieren a la Contraloria
General de la Republica (CGR) los articulos 183 y 184 de la Constitucién Politica, asi como 17, 21
y 37 de su Ley Organica n.° 7428.

La Vertiente Pacifico Norte y de forma particular la provincia de Guanacaste, se ha caracterizado
por ser una de las mas afectadas por fendmenos naturales como el nifio y el cambio climatico, lo
cual ha provocado una importante variacion en el patrén de las lluvias y la consecuente alteracion
del equilibrio en los sistemas hidrologicos. Dado lo anterior, en septiembre de 2014 el Poder
Ejecutivo declaré estado de emergencia por la sequia que afectaba los cantones de Guanacaste y
algunos cantones de Puntarenas, mediante el Decreto Ejecutivo n.° 38642-MP-MAG.

Como consecuencia de la poca disponibilidad del recurso hidrico y el rezago importante en
infraestructura para acueductos, la capacidad por parte de los actores publicos y privados para
atender oportunamente la demanda de agua para consumo humano, desarrollo agroproductivo y
turistico, se ha visto seriamente limitada y esto originé la pugna por el recurso en los sectores
indicados. Por ello, resulta relevante analizar la razonabilidad de la gestion realizada por las
entidades competentes en materia de recurso hidrico, en el marco del Programa Integral de
Abastecimiento de Agua para Guanacaste (PIAAG) y de su principal proyecto denominado
Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades
Costeras (PAACUME).

OBJETIVOS

El objetivo de la auditoria es determinar si la gestion efectuada por el Programa Integral de
Abastecimiento de Agua para Guanacaste (PIAAG) ha sido razonable y ajustada a la normativa
emitida por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) y buenas
practicas sobre gestion de programas y proyectos.
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ALCANCE

1.5. El alcance de la auditoria comprendié la fase de definicion del Programa Integral de
Abastecimiento de Agua para Guanacaste (PIAAG), y la fase de preinversion del Proyecto de
Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras
(PAACUME), durante los afios 2016 al 2018.

CRITERIOS DE AUDITORIA

1.6. El 28 de mayo de 2019, se presentaron los criterios de auditoria a los funcionarios del Servicio
Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento (Senara): Patricia Quirds Quirds, Gerente
General; Marvin Coto Hernandez, Director de la Direccion de Ingenieria y Desarrollo de Proyectos
(INDEP), y Ericka Lopez Soto, asistente de dicha Direccion. Posteriormente, fueron comunicados
mediante oficio n.” DFOE-AE-0231(07421) de 29 de mayo de 2019.

1.7. Asimismo, el 29 de mayo de 2019, dichos criterios fueron presentados a los funcionarios de la
Direccion de Agua del Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE): José Miguel Zeledén Calderon,
Director; Vivian Gonzalez Jiménez y Leonardo Cascante Chavarria. Los criterios fueron
comunicados a dicha Direccion, mediante oficio n.° DFOE-AE-0231(07421) de 29 de mayo de
2019.

METODOLOGIA APLICADA

1.8. La auditoria se ejecutd de conformidad con las Normas Generales de Auditoria para el Sector
Publico, el Manual General de Fiscalizacion Integral de la CGR emitido mediante Resolucion n.°
R-DC-13-2012 del 3 de febrero de 2012 y el Procedimiento de Auditoria. Para el desarrollo de esta
auditoria se utilizé la informaciéon suministrada en las entrevistas a funcionarios del Senara y
Direccion de Agua, asi como las respuestas a las consultas planteadas por escrito ante las
diferentes instancias de esas instituciones.

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.9. El Programa Integral de Abastecimiento de Agua para Guanacaste (PIAAG) se perfilé con el
objetivo de asegurar el aprovechamiento éptimo del recurso hidrico en la Vertiente Pacifico Norte,
para satisfacer la demanda de agua por parte de los distintos usuarios, asi como el mejoramiento
del acceso al agua en cantidad y calidad adecuada, esto a partir de cuatro ejes que son:
seguridad hidrica para las comunidades, seguridad alimentaria, necesidades de agua de los
ecosistemas y gestion de aprovechamiento sostenible. Asi, el Programa se constituy6
originalmente con una cartera de 54 proyectos, de los cuales se mantienen 24 proyectos como
pendientes de ejecutar a partir de 2019, segun reporta la Direccién de Agua del MINAE.

1.10. El Poder Ejecutivo promulgé el Decreto Ejecutivo n.° 38665-MP-MIDEPLAN-MINAE-MAG, para
asegurar el cumplimiento de los objetivos del Programa Integral de Abastecimiento de Agua para
Guanacaste, el cual cre6 una Comision de Alto Nivel para coordinar y apoyar su ejecucion; asi
como, una Secretaria Técnica a cargo de las acciones para el cumplimiento del Programa. Los
principales actores del Programa Integral son el MINAE, MIDEPLAN, el Instituto Costarricense de
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Acueductos y Alcantarillados (AyA), el Senara, el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y el
Instituto de Desarrollo Rural (INDER).

1.11. El Programa Integral de Abastecimiento de Agua para Guanacaste forma parte del Plan Nacional
de Desarrollo 2015-2018 Alberto Cafas Escalante y en el Plan Nacional de Desarrollo y de
Inversién Publica del Bicentenario (PNDIP) 2019-2022, constituye una intervencion estratégica
ligada al Sector de Ambiente, Energia, Mares y Ordenamiento Territorial, bajo la rectoria del
MINAE.

1.12. Por otra parte, el Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y
Comunidades Costeras (PAACUME) constituye el principal proyecto del Programa Integral de
Abastecimiento de Agua para Guanacaste en términos de recursos financieros, pues su inversién
estimada es de $277.150,0 millones que representa un 70,0% del total de recursos proyectados
para el Programa, estimados en (398.928,7 millones. El Servicio Nacional de Aguas
Subterraneas, Riego y Avenamiento (Senara) es la unidad ejecutora de este proyecto.

1.13. El Proyecto de Abastecimiento consiste en utilizar las aguas del Embalse Arenal, para conducirlas
hasta un embalse de almacenamiento y regulacion en el Rio Piedras, y distribuirlas en la margen
derecha del Rio Tempisque para usos como: agua potable, riego para produccidén agropecuaria,
riego en proyectos turisticos y potencialmente para generacion hidroeléctrica en el sitio de la
presa. Los componentes del proyecto se muestran en la figura n.° 1.

Figuran.° 1
Componentes del Proyecto Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio
Tempisque y Comunidades Costeras

EMBALSE ARENAL EMBALSE RIO PIEDRAS ONDUCCIONES PARA
SO TURISTICO

DISTRITO DE RIEEGO RESERVA BIOLOGICA
ARENAL TEMPISQUE LOMAS BARBUDAL g PUNTOS DE ENTREGA
PARA CONSUMO HUMANO

CANAL OESTE RED DE DISTRIBUCION

Fuente: Informacion brindada por el Senara.
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1.14. Los componentes del Proyecto reportados por el Senara son los siguientes: i. el Embalse Rio
Piedras (punto 4 en la figura n.° 1) que incluye la automatizacion del sistema, la casa de
maquinas, la presa y el embalse, ii. la ampliacién del Canal Oeste (puntos 3 y 5 en la figura n.° 1),
iii. la construccién de la red de distribucién en la margen derecha del Rio Tempisque (puntos 6y 8
en la figura n.° 1) y iv. la propuesta de implementacion de un plan de desarrollo para el area
directa e indirectamente afectada por el proyecto.

1.15. El Proyecto se encuentra estancado, pues el tramite para la obtencién de financiamiento previsto
con el Banco Centroamericano de Integracion Econdémica (BCIE), y para la ejecucion de las obras,
se deben subsanar elementos legales y técnicos determinados en las Resoluciones n.°
RES-460-2019 y n.° RES-1338-2019, correspondientes al Estudio de Impacto Ambiental sometido
a revisidn de la Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA).

1.16. Ademas, se estd tramitando una accidn de inconstitucionalidad bajo el expediente
19-000257-0007-CO, interpuesta contra la Ley Modifica limites de la Reserva Biolégica Lomas de
Barbudal para el desarrollo del proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio
Tempisque y Comunidades Costeras, n.° 9610 del 17 de octubre de 2018.

SicLAs

SIGLA Significado

AyA Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados

BCIE Banco Centroamericano de Integracion Econdmica

CAN Comision de Alto Nivel del Programa Integral de Abastecimiento de Agua para
Guanacaste

CGR Contraloria General de la Republica

DFOE Divisién de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa de la CGR

LGCI Ley General de Control Interno

MIDEPLAN Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica

PAACUME Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y
Comunidades Costeras

PIAAG Programa Integral de Abastecimiento de Agua para Guanacaste

Senara Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento

ST Secretaria Técnica del Programa Integral de Abastecimiento de Agua para
Guanacaste
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2. Resultados

EsTRUCTURACION Y GOBERNANZA DEL PROGRAMA INTEGRAL DE DE ABASTECIMIENTO DE AGUA PARA GUANACASTE

Debilidades en el diseiho, direccionamiento y modelo de gobernanza del Programa Integral
de Abastecimiento de Agua para Guanacaste

21. En la fase de definicion del Programa Integral de Abastecimiento de Agua para Guanacaste se
incluyeron componentes que no corresponden a proyectos de inversién, como son: el Programa
de Desinfeccién y el Abastecimiento de agua potable a1las comunidades mediante cisternas del
Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (AyA), que son actividades operativas
institucionales; asi como, la iniciativa del Senara relativa al proyecto Embalse Las Loras que no
contaba con perfil de proyecto ni financiamiento aprobado?, el cual posteriormente se excluyo del
Programa Integral contenido en el Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica del
Bicentenario 2019-2022.

2.2. De acuerdo con el Estandar para la Direccion de Programas del Project Management Institute
(PMI, 2017)%, los programas se definen como proyectos relacionados, programas subsidiarios y
actividades de programas, cuya gestion se realiza de manera coordinada para obtener beneficios
qgue no se obtendrian si se gestionan de forma individual. Ademas, para cada uno de los proyectos
que integran un programa, se debe desarrollar un documento en donde se autoriza formalmente
su existencia, y se confiere al director la autoridad plena para asignar los recursos de la
organizacion a sus actividades.

2.3.  Por su parte, segun la Guia del PMBOK del PMI (2017)*, un proyecto es un esfuerzo temporal que
se lleva a cabo para crear un producto, servicio o resultado unico, esto implica que un proyecto
tiene un principio y un final definidos. Por su parte, las operaciones se ocupan de la produccion
continua de bienes y/o servicios, y se relaciona con la gestion de procesos que transforman
entradas (materiales, componentes, energia y mano de obra) en salidas (productos, bienes y/o
servicios), por lo que es un area que esta fuera del alcance de la direccion formal de proyectos.

24. En ese sentido, el MIDEPLAN (2014)° define proyecto de inversiéon como el conjunto de
procedimientos y actividades planificadas y relacionadas entre si que permiten ejecutar una
inversion publica y cuyos componentes estan vinculados como una unidad funcional, el cual
permite dar una solucién integral a una necesidad o exigencia social, promover el desarrollo o
mejorar la prestacion de un servicio o actividad publica. El ciclo de vida de un proyecto esta

' Segun oficio n.° DA-0867-2019 de 4 de julio de 2019.
2 Segun oficio n.° SENARA-INDEP-0080-2019 del 07 de marzo de 2019 .
3 Project Management Institute (2017). Estandar para la Direccién de Programas. Cuarta Edicién, 2017.
* Project Management Institute (2017). La Guia de los fundamentos para la Direccion de Proyectos (Guia del PMBOK).
Sexta Edicion.
*> Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (2014). Glosario de términos de planificacién, presupuesto y
evaluacion. Segunda Edicion. Marzo 2014.
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conformado por fases que facilitan su direccién, planificacion y control, estas son: perfil,
prefactibilidad, factibilidad, disefio, ejecucién y operacion.

En esa misma orientacién, Sapag (2008)° establece que el ciclo de vida de un proyecto esta
constituido por cuatro grandes etapas: idea, preinversion, inversion y operacion. Segun el autor, la
etapa de idea corresponde a la sistematizacion de los diferentes modos de solucionar un
problema o aprovechar una oportunidad, de tal forma que la idea de un proyecto representa la
realizacion de un diagnéstico que identifica distintas vias de solucién. Para la etapa de
preinversion se realizan los tres estudios de viabilidad: perfil, prefactibilidad y factibilidad. En el
estudio de perfil, mas que calcular la rentabilidad del proyecto, busca determinar si existe alguna
razon que justifique el abandono de una idea antes de que se destinen recursos para calcular la
rentabilidad en niveles mas acabados de estudio, como la prefactibilidad y la factibilidad.

Ademas, se encuentran como parte de la cartera de proyectos del Programa Integral de
Abastecimiento de Agua para Guanacaste, del Plan Nacional de Desarrollo y de Inversién Publica
del Bicentenario 2019-2022, el proyecto Trasvase Rio Canas al Canal del Sur y los proyectos de
riego Jilgueros y Urraca; sin estar inscritos a la fecha en el Banco de Proyectos de Inversion
Publica de MIDEPLAN.

Asimismo, la iniciativa de prgyecto denominado Trasvase Liberia no cuenta con perfil de proyecto
ni financiamiento asegurado , por lo que no tuvo estudios que demostraran su viabilidad técnica,
legal-administrativa y ambiental, ni la conveniencia econdmico-financiera y alternativas de
financiamiento.

Al respecto, la Metodologia del Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica del
Bicentenario 2019-2022, establece que los proyectos de inversion publica que se incorporen en
dicho plan, deben considerar los siguientes requisitos: i) Estar inscritos en el Banco de Proyectos
de Inversion Publica del MIDEPLAN en estado activo; ii) Cada intervencién estratégica de
inversion debera contar con el financiamiento. Ademas, que proyectos que se pretenden financiar
con endeudamiento publico, deben tener autorizacion oficial del MIDEPLAN, Banco Central de
Costa Rica (BCCR), Ministerio de Hacienda y cuando corresponda de la Asamblea Legislativa, y
el inciso v) que las intervenciones estratégicas relativas a inversiones publicas que no han
concluido la Fase de Preinversion, deberan tener al menos un estudio de perfil.

Por otra parte, se determind que no existe un plan de gobernanza del Programa Integral de
Abastecimiento de Agua para Guanacaste, que establezca: a) la vision, alcance, objetivos, metas,
plazo del programa, su hoja de ruta y cuantificaciéon de los beneficios para determinar su valor
publico; b) aspectos de coordinacion como la asignacion de roles y responsabilidades de los
actores e interesados clave, y c¢) practicas para el monitoreo y control como: criterios minimos de
éxito, procesos para elaborar informes de avance y cumplimiento, métodos de recoleccién y
consolidacion de informacion, estandares para medir la calidad del programa y mapeo de su ciclo
de vida. Esto, permitiria gestionar el programa en fases y observar el cumplimiento de hitos.

El Estandar para la Direccion de Programas del PMI (2017) sefala que un plan de gobernanza
debe describir los sistemas y métodos para monitorear, gestionar y prestar apoyo al programa,
definiendo la vision, objetivos y beneficios de este, asi como el caso del negocio y acta de

® Sapag, N. Sapag, R. (2008). Preparacién y Evaluacion de Proyectos. Mc Graw Hill. Quinta edicion.
7 Segun oficio n.° SENARA-INDEP-0080-2019 de 7 de marzo de 2019.
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constitucion que contiene la hoja de ruta y metas. También, se deben consignar los roles y
responsabilidades, calendario de reuniones y criterios para su programacion, hitos y puntos de
decision, métricas de desempeno, areas de apoyo, e identificacion y forma de comunicacion para
involucrar a los interesados, a fin de asegurar un uso oportuno y efectivo de los recursos.

Asimismo, no existe un plan de direccionamiento del Programa Integral de Abastecimiento de
Agua para Guanacaste, que establezca las actividades de programa relativas a la gestién de
riesgos, tales como: la identificacion, probabilidad e impacto relativo; monitoreo y control, y gestion
de respuesta a los riesgos. Tampoco se incluyeron las actividades relativas a la gestion del
cronograma, como lo son: estimar la duracion de las tareas, el monitoreo, control y su
seguimiento.

De acuerdo con el Estandar para la Direccion de Programas del PMI (2017), el plan de
direccionamiento es un resultado clave de la fase de formulacién y planificacion de programas, el
cual integra otros planes secundarios, tales como la gestién del cronograma, riesgos y alcance,
entre otras actividades, y definicién de los controles para medir su desempeno. Las actividades
son trabajos realizados para prestar apoyo a un programa a lo largo de su ciclo de vida, en virtud
de su alcance y complejidad; asimismo, permiten un enfoque estratégico sobre la planificacion,
monitoreo y control, asi como la entrega de las salidas y beneficios del programa.

Con respecto a las actividades de gestiéon de riesgos del programa, el PMI (2017)® sefiala que se
debe desarrollar una identificacion de los principales riesgos que el programa puede enfrentar y su
probabilidad e impacto relativo; ademas, que es esencial una evaluacion de la disposicion de la
organizacion para aceptar y afrontar los riesgos. También, indica que durante la entrega del
programa, se realiza un monitoreo y control de los riesgos, se gestiona la respuesta a estos, se
supervisan para determinar si siguen siendo validos y se realizan analisis de tendencias.

En relacion con las actividades de gestion del cronograma del programa, el PMI (2017)° sefiala
que se deben evaluar las expectativas para las fechas de entrega y los hitos de los beneficios, el
nivel de confianza en la evaluacion de la duracion de las actividades e identificar donde se podrian
iniciar actividades alternativas. EI monitoreo y control del cronograma se efectia para garantizar
que el programa produzca a tiempo los beneficios necesarios y consiste en dar seguimiento y
monitoreo del inicio y el final de todas las actividades e hitos de alto nivel de los proyectos, en
comparacion con las lineas de tiempo planificadas del cronograma maestro. Asi, se identifican
desviaciones y entregas anticipadas, como parte de la funcién general de direccion.

Las obligaciones acerca de la gobernanza y direccionamiento del programa corresponden a la
Comision de Alto Nivel del Programa Integral de Abastecimiento de Agua para Guanacaste, y se
establecen en el decreto n.° 38665-MP-MIDEPLAN-MINAE-MAG. El articulo 2 del decreto define
que el objetivo principal de la Comisién es “Coordinar y apoyar la ejecucién del Programa Integral
de Abastecimiento de Agua para Guanacaste (Pacifico Norte), el cual contara con una Secretaria
Técnica para realizar todas las acciones necesarias para el cumplimiento de su objetivo.”

Asimismo, el articulo 3 define como parte de las funciones de la Comision, las siguientes: “[...] 3.
Aprobar el Programa con sus respectivos proyectos y presupuestos suministrados por las
instituciones responsables de ejecucion [...] 4. Coordinar el proceso de cumplimiento y evaluacién

& Project Management Institute (2017). Estandar para la Direccién de Programas. Cuarta Edicién, 2017.

°idem
_]]_

Contraloria General de la RepUblica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica


http://www.cgr.go.cr/

7O

AniversariN CGR

permanente del Programa, que permita ajustar de ser necesario, los lineamientos y el plan de
accioén para asegurar la efectiva ejecucion del Programa [...] 5. Conocer y aprobar los informes de
avance del Programa que le sean elevados a su consideracion por la Secretaria Técnica [...] 6.
Promover y aprobar los convenios interinstitucionales que se requieran para la buena marcha del
Programa. [...] 7. Presentar periddicamente al Presidente de la Republica informes de avance de
ejecucion del Programa.”

2.17. Por su parte, el articulo 5 del citado Decreto establece las funciones de la Secretaria Técnica de la
Comision de Alto Nivel del citado Programa Integral, entre las cuales se encuentran: “[...] b.
Elaborar la hoja de ruta para la ejecucién del programa. [...] c. Dar seguimiento a la ejecucion del
Programa aprobado por la Comisidén de Alto Nivel. [...] e. Garantizar la adecuada coordinacion
intersectorial e interinstitucional, para la atencién y seguimiento del Programa y hoja de ruta. [...] g.
Evaluar e informar trimestralmente a la Comision de Alto Nivel sobre el avance de las actividades,
obras y proyectos, contemplados en el Programa [...] h. Velar porque los proyectos cumplan con la
normativa y directrices emitidas en la materia [...] i. Realizar inspecciones periddicas debiendo
levantar el acta respectiva, a fin de verificar el avance de las acciones, obras y proyectos.”

2.18. Las situaciones identificadas obedecen a la inexistencia de normativa especifica por parte de
MIDEPLAN, como ente Rector en materia de inversion publica, que regule y oriente la fase de
definicion o conformacién de los programas, asi como su gobernanza y direccionamiento, en
apego a las buenas practicas en la materia de gestién de programas, con el fin de cumplir los
objetivos establecidos.

2.19. Por su parte, las debilidades en el disefio del Programa Integral de Abastecimiento de Agua para
Guanacaste consignado en el Plan Nacional de Desarrollo e Inversion Publica 2019-2022,
obedecen a la desatencioén de las funciones de la Secretaria Técnica y la Comision de Alto Nivel,
establecidas en el Decreto Ejecutivo n.° 38665-MP-MIDEPLAN-MINAE-MAG. Ello, en cuanto al
deber de la Secretaria Técnica de elaborar y disefiar el contenido del programa con sus
respectivos proyectos y velar porque estos cumplan con la normativa y directrices emitidas en la
materia, y el de la Comision de Alto Nivel acerca de aprobar el programa con sus proyectos y
presupuestos.

2.20. Como consecuencia de las debilidades en el disefio del Programa se dificulta contar con criterio
suficiente acerca de la viabilidad futura de los proyectos que lo integran; como es el caso antes
citado de la iniciativa de proyecto Trasvase Liberia, por lo cual no llegdé a contribuir con el
cumplimiento de los objetivos del Programa Integral. Asi también, dichas debilidades pueden
retrasar la ejecucién y conclusion del Programa, afectando el cumplimiento de sus objetivos y por
ende el servicio a los beneficiarios.

2.21. Ademas, las debilidades acerca del direccionamiento y gobernanza dificultan un efectivo control,
seguimiento y evaluacion del cumplimiento de los objetivos del Programa Integral, de forma que el
avance del Programa se mide mediante el porcentaje ponderado de cumplimiento de etapas de
preinversion de cada proyecto'®, sin considerar el nivel de ejecucion presupuestaria, avance real
en obra fisica y beneficios para la poblacién impactada. Esto, propicia que la informacion
publicada en la pagina web sobre el avance de los proyectos no sea precisa, como es el caso del
Acueducto Regional Costero de Santa Cruz del AyA y el Proyecto de Abastecimiento de Agua

1% Oficio n.° DA-0867-2019 remitido por la Direccion de Agua del Ministerio de Ambiente y Energia.
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para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras'’, para los cuales no se indica
el monto ejecutado, porcentaje de avance y la fecha de finalizacion esta desactualizada.

2.22. También, estas debilidades han propiciado que las instituciones atinentes al Programa trabajen la
mayor parte del tiempo de manera aislada e independiente, propiciando posible duplicacién de
esfuerzos. Es el caso del Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio
Tempisque y Comunidades Costeras, cuyo estudio de factibilidad planteé el suministro de agua
potable para Carrillo, Nicoya y Santa Cruz a partir del 2026, pero el AyA no ha consignado en su
cartera de inversiones de mediano y largo plazo un proyecto para recibir el caudal de 2 m*/s de
agua para riego que le brindaria el Senara en diferentes puntos. EI AyA mas bien desarrollé
recientemente como parte del Programa Integral el Acueducto Regional Costero de Santa Cruz,
para suplir la demanda por agua potable de esa comunidad.

PROGRAMACION Y EVALUACION ECONOMICO FINANCIERA DEL PROYECTO DE ABASTECIMIENTO DE AGUA PARA LA
Cuenca Mepia peL Rio Tempisaue Y ComuNiDADES COSTERAS

Omisiones en los ingresos y egresos consignados en los estudios econdémicos del
PAACUME

2.23. Se constatd que el estudio de factibilidad del Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca
Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras, no justifica como se obtendran algunos de los
beneficios esperados en las evaluaciones financiera' y social’. Es asi como, no fue sefialado el
motivo por el cual fue seleccionada para la evaluacion social del proyecto la estimacion del Senara
sobre las tarifas de riego de agua en agricultura y de riego en actividades turisticas, las cuales
generan mayor beneficio en comparaciéon con otras dos estimaciones elaboradas por el Centro
Agronoémico Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE) y la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos (ARESEP).

2.24. Asimismo, para la cuantificacion de los beneficios en agricultura por expansiéon de la actividad
agropecuaria en Guanacaste, no se justifican los aumentos en productividad por hectarea de los
cultivos de arroz, cafa de azucar, mango, melén y pacas de forraje, tampoco el aumento en los
ciclos de cosecha en el arroz y pacas de forraje, ni el supuesto de que aumentara la demanda de
agua superficial en un 50,0%, ante una reduccién esperada en ese mismo porcentaje de la
explotacion de mantos acuiferos en la zona de actividad turistica.

2.25. Segun Sapag (2008)", la factibilidad se elabora utilizando antecedentes precisos obtenidos
mayoritariamente mediante fuentes de informaciéon primarias, y el calculo de las variables
financieras y econémicas debe ser lo suficientemente demostrativo para justificar su posterior
evaluaciéon. En ese sentido, sefiala que la toma de decisiones debe realizarse concienzudamente
y con el mas pleno conocimiento de las distintas variables que entran en juego, para tomar las
mejores decisiones posibles.

™ De acuerdo con informacién de filas 30 y 51 de la hoja excel denominada “Matriz PIAAG-Julio-18-Detalle para CGR.
12 La evaluacion financiera se refiere a examinar la conveniencia del proyecto para el inversionista.
'® La evaluacion social se refiere a examinar la conveniencia del proyecto para la sociedad (bienestar social nivel pais).
' Sapag, N. Sapag, R. (2008). Preparacién y Evaluacion de Proyectos. Capitulo 2. El proceso de preparacion y
evaluacion de proyectos. Mc Graw Hill. Quinta edicion.
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2.26. Al respecto, el Organo Contralor ha indicado en los oficios n.® DFOE-AE-0322-2013" vy
DFOE-OP-01-2003", que en un modelo de proyecciones economicas y financieras, los nimeros
obtenidos dependen de los supuestos, insumos y resultados de los demas componentes de la
factibilidad, por lo que su utilidad radica en las operaciones que modelan el comportamiento futuro
de las variables utilizadas.

2.27. En cuanto a la cuantificacién de los costos de inversion del estudio de factibilidad del Proyecto de
Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras, el
analisis financiero y social del proyecto omite costos fundamentales para la generacion de
ingresos, correspondientes a: i) construccion de la casa de maquinas para generacion eléctrica, ii)
estimaciones por indemnizaciones producto del dafio al remanente de terrenos' en las
expropiaciones del componente Mejoramiento y Ampliacién de Canal Oeste, componente Red de
Conduccion y Distribucion en la Margen Derecha del Rio Tempisque y las areas para reservorios
en las distintas comunidades, iii) indemnizaciones del Tramo Il relativas al componente
Mejoramiento y Ampliacién de Canal Oeste, y iv) indemnizacion por la adquisicion de la Hacienda
Ciruelas para la compensacion bioldgica por la construccién del componente Embalse Rio
Piedras.

2.28. Lo anterior, representa una subestimaciéon de costos asociados al Proyecto equivalente a
£10.096,9 millones, de los cuales £2.478,4 millones corresponde a expropiaciones y £7.618,6
millones a casa de maquinas.

2.29. La Guia metodolégica general para la identificacion, formulacién y evaluacion de proyectos de
inversion publica de MIDEPLAN (2010), indica que el estudio de costos en la evaluacién financiera
tiene por objetivo la determinacion y asignacién de costos totales de cada uno de los rubros
vinculados al proyecto en la inversion y operacion, durante su vida util. Corresponde a todos los
recursos que se requieren o que incurren en el proyecto en la fase de ejecucion, tales como
costos por terrenos y obras de infraestructura.

2.30. A su vez, Sapag (2008)'" sefala que la estimacion de costos futuros constituye uno de los
aspectos centrales del trabajo del evaluador, por su importancia y variedad de elementos que se
tienen que valorar como desembolsos del proyecto. Al respecto, indica que los costos
diferenciales son los que en definitiva deberan utilizarse para tomar una decisién, que involucre
algun incremento o decrecimiento en los resultados econémicos esperados de cada curso de
accién que se estudie.

15 Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa. Area de Fiscalizacién de Servicios Ambientales y de Energia. Criterio
sobre el estudio de mercado y la evaluacién econdmica financiera del estudio de factibilidad realizado por HQCEC para
el proyecto de ampliacién y modernizacién de la refineria de Moin.
'8 Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa. Area de Servicios de Obra Publica y Transporte. Informe sobre el
ajuste de tarifas de los servicios prestados en el Aeropuerto Internacional Juan Santamaria periodo 2002-2003.
' Procedimiento para la Solicitud, Confeccion y Tramite de Avallos del ICE, La Gaceta n.°109 del 07/06/2005, se define
dafo al remanente como la devaluacion que se causa al remanente de un inmueble en forma directa o indirecta, al
segregarle una porcion o inscribirle un derecho.
'8 Sapag, N. Sapag, R. (2008). Preparacion y Evaluacién de Proyectos. Capitulo 6. Estimacion de costos. Mc Graw Hill.
Quinta edicion.
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2.31. Por otra parte, el Senara en la evaluacién social en cuanto a las externalidades asociadas al
Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades
Costeras, no contabilizé beneficios por la generacién de empleo y costos por contaminacion, que
normalmente se consideran externalidades’ en este tipo de proyectos.

2.32. De acuerdo con Sapag (2008)%, las externalidades son los efectos positivos y negativos que
sobrepasan a la institucién inversora, como la contaminacién ambiental que puede generar el
proyecto, o aquellos efectos redistributivos del ingreso que éste pudiera ocasionar. También,
literatura de organismos especializados como el Banco Mundial?' y la FAO?, sefialan que el
impacto en el mercado laboral a nivel de empleo y migracion, asi como el impacto de la actividad
por contaminacion y afectacién de la calidad del agua, son externalidades fundamentales de
analizar en proyectos de riego, los cuales inciden mediante el impacto a la actividad agropecuaria.

2.33. Las omisiones y falta de fundamentacion de ingresos y egresos antes expuestas, obedecen a que
el Senara no cuenta con normativa interna relativa a evaluacion de proyectos que defina el nivel
de precision necesario para fundamentar las estimaciones de ingresos y egresos del proyecto, los
requisitos para el uso de fuentes de informacion de los supuestos de estimacion, acorde con las
buenas practicas de formulacion y evaluacion de proyectos.

2.34. En consecuencia, las evaluaciones financiera y social no permiten al Senara contar con
informacion mas precisa para estimar sus necesidades de contrapartida local y financiamiento del
proyecto. En ese sentido, contar con mejor informacién permite obtener coeficientes de evaluacion
mas objetivos y poder plantear premisas y supuestos validos que hayan sido sometidos a
convalidacién mediante mecanismos y técnicas de comprobacion, para finalmente contar de
manera satisfactoria con el criterio de evaluacién mas adecuado.

Débil gestién del cronograma del PAACUME

2.35. Se determind que la Direccidon de Ingenieria y Desarrollo de Proyectos del Senara no considero
las previsiones del recurso humano en la formulacién del cronograma del Proyecto de
Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras,
aunque resultaba indispensable para estimar la duracion de las actividades.

2.36. En ese sentido, la buena practica de gestion de proyectos segun PMI (2017)%, establece que en el
proceso de estimacion de la cantidad de periodos de trabajo necesarios para finalizar cada una de
las actividades previstas en el cronograma, se necesita considerar diversos insumos, por ejemplo
las asignaciones del equipo de proyecto, la estructura de desglose y el calendario de recursos; los
cuales especifican cuando y por cuanto tiempo estaran disponibles los recursos identificados de

'® Estos costos por externalidades son diferentes a los costos por mitigacion de los efectos ambientales adversos que
fueron incluidos y cuantificados en el estudio de impacto ambiental del proyecto.
2 Sapag, N. Sapag, R. (2008). Preparacion y Evaluacién de Proyectos. Seccion 1.5 Evaluacion social de proyectos. Mc
Graw Hill. Quinta edicién.
21 Jim, Yong.(2017), World Bank Group. Future of food. Shaping the Food System to Deliver Jobs.
2 Food and Agriculture Organization of the United Nations: i) (1997). Lucha Contra la Contaminacién Agricola de los
Recursos Hidricos. Estudio de Riego y Drenaje- numero 55. ii) (2013). Mercados laborales y efectos heterogéneos de la
educacion en la adopcion tecnologica en la agricultura peruana. iii) (1995) Environmental Impact Assessment of
Irrigation and Drainage Projects.
% Project Management Institute (2017). La Guia de los fundamentos para la Direccién de Proyectos (Guia del
PMBOK).6. Gestidn del cronograma del proyecto. Sexta Edicion.
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proyecto durante su ejecucion. Este proceso requiere considerar el registro de supuestos y
restricciones, que pueden influir en las estimaciones de las actividades previstas.

2.37. Asimismo, el cronograma no incluyé en fase de preinversion algunos hitos y actividades que
resultan relevantes para su desarrollo, como son: i) el cumplimiento de las regulaciones o
requisitos para la incorporacion del proyecto en el Banco de Proyectos de Inversion Publica del
MIDEPLAN, ii) la ejecucién y aprobacién del estudio de perfil, iii) la gestion y aprobacion del
estudio de prefactibilidad, y iv) la gestion y tramite para la obtencién de la concesién minera del
material a usar en el embalse Rio Piedras. Ademas, incluyd la ejecucion de la adquisicion de
terrenos por expropiacién, que corresponde a la fase de inversién y que es diferente de los
estudios previos sobre expropiaciones propios de la fase de preinversion.

2.38. El PMI (2017)*, indica que para elaborar el cronograma se deben definir las actividades e hitos
del proyecto, ademas de identificar y documentar todas las acciones necesarias para elaborar los
entregables. Es decir, que se represente todo el trabajo necesario para realizar el proyecto, de
modo que no se omita nada ni se efectue trabajo extra, a esto se le denomina la regla del 100%.

2.39. Ademas, las Normas Técnicas del MIDEPLAN (2017)* sefialan que la fase de preinversion
comprende la elaboracion de estudios de un proyecto, que abarcan todos los analisis que se
deben realizar desde que es identificado a nivel de idea hasta que se toma la decisién de su
ejecucion, postergacion o abandono. Por su parte, la fase de inversidn o ejecucion consiste en las
actividades orientadas a la implementacion del proyecto, y comprende tareas relacionadas al
financiamiento, licitaciéon o adjudicacion y ejecucion del proyecto.

2.40. También, Sapag (2008)* indica que el estudio técnico es un estudio de la fase de preinversion,
que tiene por objeto proveer informacion para cuantificar el monto de las inversiones y de los
costos de operacion; en tanto, Sapag (2001)?” indica que la fase de inversion corresponde al
proceso de implementacion del proyecto, donde se materializan todas las inversiones.

2.41. Por otra parte, el cronograma no se utiliz6 como una herramienta de gestion para la ejecucién de
la fase de preinversion, ni para el seguimiento y control de los plazos establecidos; por cuanto, no
ha sido actualizado con las fechas de ejecucién reales desde su elaboracién en 2015.

2.42. De acuerdo con el PMI (2017)?, el monitoreo y control del trabajo es un proceso que efectia a lo
largo de todo el proyecto y consiste en hacer seguimiento, revisar e informar el avance general del
proyecto, a fin de cumplir con los objetivos de desempefio definidos. También, permite a los
interesados comprender el estado actual del proyecto, reconocer las medidas adoptadas para
abordar los problemas de desempefio y tener visibilidad de su estado futuro con los prondsticos
del cronograma y de costos.

2 [dem.
% Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (2017). Normas técnicas, lineamientos y procedimientos de
inversion publica. 2. “Glosario”.
% Sapag, N. Sapag, R. (2008). Preparacion y Evaluacién de Proyectos. Seccion 2.3 El estudio técnico del proyecto. Mc
Graw Hill. Quinta edicién.
%7 Sapag, N. (2001). Evaluacién de proyectos de inversion en la empresa. 1.3 Etapas de un proyecto. Pearson Prentice
Hall.
% Project Management Institute (2017). La Guia de los fundamentos para la Direccidn de Proyectos (Guia del PMBOK).
4.5 Monitorear y Controlar el trabajo del proyecto. Sexta Edicion.
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2.43. Asimismo, las buenas practicas de gestion de proyectos sefialan que el control del cronograma®
abarca tareas como establecer medidas de desempeno del cronograma, para evaluar la magnitud
de la desviacion con respecto a la linea base original. También, comprende la realizacién de
graficos de trabajo pendiente con lineas de tendencia para pronosticar la finalizacion en base al
trabajo restante y actualizar el cronograma. Otras acciones relevantes son el analisis de
tendencias, analisis de variacion y analisis de escenarios, comparacion del avance a lo largo de la
ruta critica y optimizacion de recursos teniendo en cuenta su disponibilidad.

2.44. La situacion descrita obedece a que la normativa interna del Senara sobre gestién de proyectos
no establece los procedimientos y criterios para desarrollar, monitorear y controlar el cronograma,
ni para elaborar planes de proyectos como: plan para la direccion del proyecto, planes de gestion
del alcance, cronograma, costos, riesgos, recursos involucrados, entre otros™.

2.45. Por ofra parte, la Direccidon de Ingenieria y Desarrollo de Proyectos del Senara ha manifestado
que a pesar de que se ha hecho un esfuerzo por realizar acciones o desarrollar procesos teniendo
como base herramientas de gestion de proyectos, la institucion no cuenta con suficiente acervo de
conocimiento en la materia, lo que limita el adecuado uso de estas herramientas®’.

2.46. Estas debilidades en la gestion del cronograma han incidido en un atraso del proyecto cuantificado
en 18 meses, pues el inicio de la etapa de inversion se previé para el 5 de marzo de 2018. Asi, se
tenia previsto entregar el estudio de impacto ambiental a la Secretaria Técnica Nacional Ambiental
el 07 de agosto de 2017 pero se entregd el 07 de diciembre de ese mismo afio, o sea 4 meses
después. Ademas, se estimd una duracién de 7 meses para la aprobacion definitiva por parte de
dicha Secretaria; no obstante, ésta sélo ha otorgado el 03 de febrero de 2019 una viabilidad
ambiental potencial®?, que no resulta definitiva.

Debilidades en la gestién de los riesgos del PAACUME

2.47. Se determiné que el Senara omitid actividades fundamentales para la gestién de riesgos del
Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades
Costeras, como son: los analisis cualitativos y cuantitativos, la planificacion de posibles estrategias
para darles respuesta en caso de su materializacién, asi como los responsables del monitoreo y
evaluacion durante la ejecucién del proyecto. Las tareas de planificaciéon que constan en la matriz
de valoracion de riesgos, seccion 6.11 del estudio de factibilidad, son: la identificacion de eventos,
sus causas, consecuencias y controles existentes.

2 Project Management Institute (2017). La Guia de los fundamentos para la Direccion de Proyectos (Guia del PMBOK).
6.6 Controlar el cronograma. Sexta Edicion.

%0 Oficio n.° SENARA-INDEP-0212-2019 del 15 de julio de 2019.

3 Oficio n.° SENARA-INDEP-0080-2019 del 07 de marzo de 2019 .

32 La Viabilidad Ambiental Potencial fue otorgada mediante Resolucion n.° 459-2019-2019-SETENA. Segun el articulo 3,
inciso 64 del Reglamento General sobre los Procedimientos de Evaluacion de Impacto Ambiental (D.E. N° 31849-
MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC) define la Viabilidad Ambiental Potencial (VAP) como: “...el visto bueno ambiental, de tipo
temporal, que otorga la SETENA a aquellas actividades, obras o proyectos que realizan la Evaluacién Ambiental Inicial y
todavia requieren de la presentacion de otros documentos de EIA para la obtencion de la VLA definitiva.”
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2.48. Por ejemplo, el Senara identific6 como un evento de riesgo "la no aceptacion del monto del avaluo
por parte de los propietarios"®, pero omitio la determinacion de su probabilidad de ocurrencia y su
nivel de prioridad con respecto a otros eventos. Tampoco, se realizé un analisis numérico sobre el
impacto a los objetivos del proyecto, no elaboré6 medidas para gestionar este posible riesgo ni
asigno los responsables de llevar un control de las medidas existentes; a pesar de que una
posible consecuencia es la demora del inicio de las obras y un aumento en el costo del proyecto.

2.49. Acerca de lo indicado el PMI (2017)* sefiala que la gestion de los riesgos esta enfocada en
aumentar la probabilidad del impacto de los riesgos positivos y disminuir la probabilidad de los
impactos de los riesgos negativos, a fin de optimizar las posibilidades de éxito del proyecto. Este
proceso consiste en llevar a cabo la planificacién, identificacion, analisis cualitativo y cuantitativo,
planificacién de respuesta, implementacion de respuesta y monitoreo de los riesgos de un
proyecto.

2.50. Asimismo, el inciso a) del articulo 14 de la Ley General de Control Interno n.® 8292, sefiala como
deberes del jerarca y titulares subordinados, identificar y analizar los riesgos relevantes asociados
al logro de los objetivos y metas institucionales; y el inciso b) refiere a analizar el efecto posible de
los riesgos identificados, importancia y probabilidad de ocurrencia y tomar acciones para
administrarlos; asi como el inciso d) establecer mecanismos operativos que minimicen el riesgo.
Ademas, el articulo 2 inciso f) de dicha Ley refuerza el deber de identificar, analizar y administrar
los riesgos que enfrenta la institucion.

2.51. También, el inciso c) del articulo 4.5.2 de las Normas de Control Interno para el Sector Publico
(N-2-2009-CO-DFOE), referente a gestion de proyectos, sefiala que el jerarca y los titulares
subordinados, segun sus competencias, deben establecer, vigilar el cumplimiento y perfeccionar
las actividades de control necesarias para garantizar razonablemente la correcta planificacién y
gestion de los proyectos que la institucion emprenda. Ademas, se hace énfasis en que estas
actividades deben contemplar la planificacion, supervision y el control del avance del proyecto,
considerando los costos financieros y los recursos utilizados, generando reportes periddicos,
donde se deben definir las consecuencias de eventuales desviaciones del proyecto y la ejecucion
de acciones pertinentes.

2.52. Segun COSO (2017)%, la gestion del riesgo se aplica tanto a las actividades como a proyectos
especiales y nuevas iniciativas, ademas, las técnicas utilizadas se aplican desde los niveles mas
altos de una entidad y fluyen a través de divisiones, unidades de negocio y funciones. Su finalidad
es ayudar a las personas de la entidad a comprender los objetivos fijados, los riesgos existentes,
lo que constituye un nivel aceptable de riesgo, la forma en que el riesgo impacta en el desempeio
y el modo en que se espera que ayuden a gestionar el riesgo; a su vez, este entendimiento facilita
la toma de decisiones a todos los niveles y ayuda a reducir el sesgo organizacional.

33 Evento n.° 7, linea n. ° 26, relacionada con el objetivo de “Reducir la brecha existente entre oferta y demanda de agua
para los diferentes usos agua potable, riego para la produccion agropecuaria, riego de areas verdes en proyectos
turisticos y para generacion hidroeléctrica”.
% Project Management Institute (2017). La Guia de los fundamentos para la Direccion de Proyectos (Guia del PMBOK).
11. “Gestion de los riesgos del proyecto”. Sexta Edicion.
% Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (2017). Gestién del Riesgo Empresarial,
Integrando Estrategia y Desempefio. Capitulo 2. “Comprension de los términos: riesgo y gestion del riesgo empresarial”.
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2.53. Las debilidades encontradas obedecen a que el Senara no cuenta con guia suficiente relativa a
una efectiva gestion del riesgo para este proyecto; pues, su normativa interna no establece
procedimientos, roles y responsabilidades para la identificacion, analisis, planificacion, monitoreo y
control de riesgos de los proyectos; ni cuenta con herramientas de gestion de riesgos formalmente
establecidas.

2.54. En consecuencia, no existe certeza de la respuesta institucional y la oportunidad en la atencién de
los riesgos derivados del proyecto, en caso de su materializacién y potencial impacto, en cuanto al
costo, plazo, efectos esperados y calidad de las obras, entre otros.

Debilidades en la gestion documental del proceso de expropiaciones del PAACUME

2.55. Se encontraron debilidades en la gestion documental del proceso de expropiaciones del Proyecto
de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras.
Al respecto, existen imprecisiones en los datos de las fincas a adquirir para la construccion del
Embalse Rio Piedras, pues los folios reales n.° 5-139157-000 y 5-42456-000 indican un area total
de 579.842,0 m? y 326.171,2 m? en tanto, lo que indica Senara® que se va a expropiar
corresponde a un area superior de 709.539,0 m? y 802.008,1 m?, respectivamente.

2.56. Ademas, se identificaron incongruencias en los totales reportados acerca del area que se planea
expropiar de tres componentes del citado Proyecto, ya que el monto total reportado no coincide
con la suma efectuada por el Organo Contralor, lo cual en el caso del Tramo |l Canal Oeste
representdé mas de un 3000% de diferencia en el area prevista para expropiar. El cuadro n.° 1
muestra las diferencias encontradas.

Cuadro n.° 1
Incongruencias en los totales reportados de las areas a expropiar del Proyecto
area en metros cuadrados

Componente de Area total reportada en Total sumado Diferencia  Diferencia

inversion oficios CGR absoluta relativa
Embalse Rio Piedras 12.328.712,7 12.288.313,0 -40.399,7 -0,3%
Tramo Il Canal Oeste 168.093,8 184.293,8 16.200,0 9,6%
Tramo lll Canal Oeste 51.190,1 1.762.190,1 1.711.000,0 3342,4%

Fuente: Elaboracion propia con base en oficios n.” SENARA-INDEP-PAACUME-0056-2018,
SENARA-GG-0641-2019 y SENARA-GG-0616-2019.

2.57. También, se reportaron areas diferentes a expropiar para una misma finca y numero de folio real,
segun oficio n.” SENARA-INDEP-PAACUME-0056-2018, como se detalla en el cuadro n.° 2.

% De conformidad con lo indicado en los oficios n.os SENARA-GG-0616-2019 del 18 de junio de 2019 vy
SENARA-GG-0641-2019 del 26 de junio 2019
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Cuadro n.° 2
Inconsistencias en areas a expropiar para la construccion del Embalse Rio Piedras
area en metros cuadrados

. Area a expropiar Area a expropiar  Diferencia  Diferencia
Folio real , ) .
segun cuadro 1 segun cuadro 3 absoluta relativa
5-57792-000 509.247,1 563.802,0 54.554,9 10,7%
5-139157-000 709.539,0 579.842,0  129.697,0 18,3%
5-34932-000 1.049.521,0 4.440.400,0 3.390.879,0 323,1%

Fuente: Elaboracién propia con fundamento en el oficio n.” SENARA-INDEP-PAACUME-0056-2018.

2.58. Al respecto, el articulo 16 de la Ley General de Control Interno sefiala que la administracién debe
contar con sistemas de informacién que le permitan tener una gestion documental institucional,
con el fin de controlar, almacenar y, posteriormente, recuperar de modo adecuado la informacion
producida o recibida en la organizacion. A su vez, debe contar con procesos que permitan
identificar y registrar si la informacién es confiable, relevante, pertinente y oportuna; y que sea
comunicada a la administracion activa que la necesite, en la forma y dentro del plazo requeridos
para el cumplimiento adecuado de sus responsabilidades.

2.59. En ese mismo sentido, las Normas de Control Interno para el Sector Publico n.* 5.4 y 5.6,
relativas a la gestion documental y la calidad de la informacion, disponen que el jerarca y los
titulares subordinados deben asegurar razonablemente que los sistemas de informacién propicien
una debida gestion documental institucional, mediante la que se ejerza control, se almacene y
recupere la informacién de manera oportuna y eficiente, y de conformidad con las necesidades
institucionales. Asimismo, que los sistemas de informacion contemplen los procesos requeridos
para recopilar, procesar y generar informacién que responda a las necesidades de los usuarios.
Dichos procesos deben estar basados en un enfoque de efectividad y mejoramiento continuo.

2.60. Las debilidades sefialadas se deben a que no existen disposiciones internas que regulen el
proceso de obtener, procesar, generar y comunicar la informacion relativa al Proyecto de
Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras, que
permita manejar la informacion de manera organizada, uniforme, consistente y oportuna entre las
diferentes unidades internas que intervienen en el desarrollo del proyecto. Esto es consistente con
lo dictaminado por la Auditoria Interna de Senara, acerca del nivel incipiente de control interno que
ostenta la institucion®.

2.61. Asi las cosas, las inconsistencias en el manejo de la informacién pueden incidir sobre la toma de
decisiones en cuanto a los costos, las proyecciones de necesidades de contrapartida local y
financiamiento y sobre la ejecucion del Proyecto; ya que implicaria potencialmente inclusién de
costos no estimados, posible renegociacion de areas a expropiar y probables aumentos en los
plazos estimados por este concepto.

37 Oficio n.° SENARA-AI-INF-13-2017, emitido por la Auditoria Interna de Senara.
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3. Conclusiones

31. EIl propdsito de crear un programa es obtener beneficios mayores que si se gestionan los
proyectos de manera individualizada. Asi, el Programa Integral de Abastecimiento de Agua para
Guanacaste nace como una solucion integradora de esfuerzos, con el fin de mitigar las
dificultades de naturaleza hidrica que presenta la Vertiente Norte de la zona de Guanacaste.

3.2. No obstante, su gestion no ha resultado razonable, por cuanto carece de un marco de
direccionamiento, estructura de gobernanza, seguimiento y control. En ese sentido, su
funcionamiento se ha ejercido de forma asistematica y mayoritariamente de manera aislada, por
parte de las entidades ejecutoras de los proyectos que lo conforman.

3.3. Es asi como, los proyectos que forman parte del Programa Integral de Abastecimiento de Agua
para Guanacaste no se estan gestionando de manera integrada, por lo que no es posible medir el
valor publico neto del conjunto de estas intervenciones estratégicas. Ademas, no se lleva un
adecuado control sobre los gastos ejecutados, el avance fisico, los efectos e impactos sobre la
zona beneficiaria del programa, tampoco estan claros los roles y responsabilidades de los actores,
ni las labores de coordinacién entre éstos.

3.4. Para aumentar la probabilidad de cumplir con los objetivos del Programa, es necesario que se
emplee buenas practicas de gestion de programas y que se cumpla con la normativa técnica
emitida por el ente rector en materia de inversion publica. De esta forma, los beneficiarios,
usuarios y demas interesados del programa pueden contar con mejores herramientas de control y
apoyo, que coadyuven a materializar de manera exitosa los esfuerzos actuales y futuros para
mejorar las condiciones socioecondmicas y ambientales de la provincia de Guanacaste. En ese
sentido, el establecimiento de postulados sobre gobernanza, el uso de herramientas como el
cronograma y la hoja de ruta, ademas de la verificacion del cumplimiento de normativa de
MIDEPLAN, hacen sentido para potenciar el valor de este tipo de intervenciones.

3.5. Por su parte, el Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y
Comunidades Costeras, es el proyecto mas importante del Programa Integral de Abastecimiento
de Agua para Guanacaste a nivel de recursos y obras, pero actualmente el inicio de la etapa de
inversion tiene un atraso estimado de 18 meses, que puede prolongarse aun mas debido a que
todavia no cuenta con el visto bueno de su viabilidad ambiental por parte de la SETENA, la cual
ha planteado una importante cantidad de observaciones que deben ser corregidas y subsanadas
por Senara. A su vez, se encuentra en tramite una accion de inconstitucionalidad sobre la Ley que
modifica los limites de la Reserva Bioldégica Lomas de Barbudal y que es fundamental para la
creacion del Embalse Rio Piedras, uno de los componentes principales del proyecto.

3.6. Segun el estudio de factibilidad del Proyecto de Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media
del Rio Tempisque y Comunidades Costeras, el proyecto financieramente no es rentable, pero a
nivel social si tiene un beneficio neto positivo, lo que significa que el proyecto no generara
retornos positivos a Senara sino a los beneficiarios directos e indirectos, por ejemplo, los
agricultores y empresarios turisticos. No obstante, este estudio de factibilidad no cumplié con
algunas buenas practicas de evaluacién de proyectos, tales como: considerar todos los costos
relevantes para su valoracion, fundamentar las estimaciones de los beneficios y el uso de
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supuestos, ademas de considerar algunas externalidades relevantes como los beneficios a nivel
de empleo o los efectos negativos de la contaminacion en agentes externos al proyecto.

Finalmente, para aumentar las probabilidades de éxito del Proyecto en materia de beneficios
esperados, tiempo y costo para las siguientes etapas, es necesario que Senara fortalezca la
gestion del cronograma y de los riesgos del proyecto, de tal forma que se apeguen a las buenas
practicas de gestion de proyectos.

Disposiciones

De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la Constitucion
Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, n.°
7428, y el articulo 12 inciso c) de la Ley General de Control Interno, se emiten las siguientes
disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio y deberan ser cumplidas dentro del plazo
(o en el término) conferido para ello, por lo que su incumplimiento no justificado constituye causal
de responsabilidad.

Para la atencion de las disposiciones incorporadas en este informe deberan observarse los
Lineamientos generales para el cumplimiento de las disposiciones y recomendaciones emitidas
por la Contraloria General de la Republica en sus informes de auditoria, emitidos mediante
resolucion Nro. R-DC-144-2015, publicados en La Gaceta n.° 242 del 14 de diciembre de 2015,
los cuales entraron en vigencia desde el 4 de enero de 2016.

Este Organo Contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que considere
pertinentes, la efectiva implementacion de las disposiciones emitidas, asi como de valorar el
establecimiento de las responsabilidades que correspondan, en caso de incumplimiento
injustificado de tales disposiciones.

A LA MASTER MARIA DEL PILAR GARRIDO GONZALO, EN SU CALIDAD DE MINISTRA DE
PLANIFICACION NACIONAL Y POLITICA ECONOMICA, O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE
EL CARGO

Emitir y divulgar la normativa técnica para la definicién y gestion de programas de proyectos de
inversiéon publica, que defina al menos: procedimientos y criterios para incluir proyectos en un
determinado programa, asi como, las actividades para planificar, ejecutar y cerrar los programas
de proyectos. Remitir al Organo Contralor una certificacién en la cual conste que la normativa
técnica fue emitida y divulgada y que se incluyeron los contenidos mencionados, a mas tardar el
06 de abril de 2020 (ver parrafos del 2.1 al 2.22).
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A LA SECRETARIA TECNICA DEL PROGRAMA INTEGRAL DE ABASTECIMIENTO DE AGUA
PARA GUANACASTE

Actualizar la cartera de proyectos que integra el Programa Integral de Abastecimiento de Agua
para Guanacaste, el cual forma parte del Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica del
Bicentenario 2019-2022, de manera que cumplan con los requerimientos establecidos en la
metodologia emitida por el MIDEPLAN para la formulacién del citado Plan, en cuanto a contar con
un perfil y estar inscritos en el Banco de Proyectos de MIDEPLAN. Ademas, someter a
conocimiento de la Comision de Alto Nivel la propuesta de actualizacion de la cartera de proyectos
del Programa. Remitir al Organo Contralor una certificacion en la que conste la actualizacién de la
cartera de proyectos y su envio a la Comision de Alto Nivel a mas tardar el 20 de diciembre de
2019. (ver parrafos del 2.6 al 2.22).

A LA COMISION DE ALTO NIVEL DEL PROGRAMA INTEGRAL DE ABASTECIMIENTO DE
AGUA PARA GUANACASTE

Resolver sobre la propuesta de actualizacién de la cartera de proyectos del Programa Integral de
Abastecimiento de Agua para Guanacaste que le remita la Secretaria Técnica, segun los términos
de la disposicién contenida en el parrafo 4.5 del informe. Remitir a la Contraloria General copia de
lo resuelto sobre la propuesta de actualizacion de la cartera de proyectos, a mas tardar un mes
después de que la Secretaria Técnica haya remitido su propuesta de ajuste (ver parrafos 2.6 al
2.22).

Emitir e implementar un plan de gobernanza para el Programa Integral de Abastecimiento de Agua
para Guanacaste que incluya al menos: vision, alcance, objetivos, metas y el plazo del programa;
calendario de reuniones; indicadores de desempefio de los objetivos del programa; métodos para
monitorear y evaluar el desempefio del programa; métodos para articular a los ejecutores del
programa y medir la satisfaccion de sus beneficiarios, asi como los roles y responsabilidades de
los principales actores. Remitir al Organo Contralor una certificacién en la cual conste la emision
del plan de gobernanza e inclusion de los contenidos minimos solicitados, a mas tardar el 06 de
abril de 2020; y una certificacion de que se ha implementado el plan de gobernanza, a mas tardar
el 06 de agosto de 2020 (ver parrafos del 2.9 al 2.22).

Emitir e implementar un plan de direccionamiento del Programa Integral de Abastecimiento de
Agua para Guanacaste que incluya al menos: identificacién de los principales riesgos del
programa, medidas y responsables de la gestidén del riesgo, métodos para su monitoreo y control y
un cronograma maestro con los hitos de cada proyecto, asi como los métodos y responsables
para determinar e informar de las desviaciones con respecto a lo planificado. Remitir al Organo
Contralor una certificacion en la cual conste la emisién del plan de direccionamiento e inclusién del
contenido minimo solicitado, a mas tardar el 06 de mayo de 2020; y una certificacion de que se ha
implementado el plan de direccionamiento, a mas tardar el 07 de setiembre de 2020 (ver parrafos
del 2.11 al 2.22).
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Aniversario

4.9.

4.10.

4.11.

4.12.

—~= CGR

A LA JUNTA DIRECTIVA DEL SERVICIO NACIONAL DE AGUAS SUBTERRANEAS, RIEGO Y
AVENAMIENTO

Resolver sobre la propuesta de normativa interna relativa a la evaluacion financiera y social de
proyectos remitida por la Gerencia General, segun los términos de la disposicion del parrafo 4.11.
Enviar al Organo Contralor copia del acuerdo en firme en el que conste lo resuelto acerca de la
citada propuesta, a mas tardar un mes después de que la Gerencia General haya remitido dicha
propuesta (ver parrafos 2.23 al 2.34).

Resolver sobre la propuesta de normativa interna relativa a la gestion de proyectos remitida por la
Gerencia General, segun los términos de la disposicion del parrafo 4.12. Enviar al Organo
Contralor copia del acuerdo en firme en el que conste lo resuelto acerca de la citada propuesta, a
mas tardar un mes después de que la Gerencia General haya remitido su propuesta. (ver parrafos
2.35 al 2.54).

A LA ING. PATRICIA QUIROS QUIROS, EN SU CALIDAD DE GERENTE GENERAL DEL
SERVICIO NACIONAL DE AGUAS SUBTERRANEAS, RIEGO Y AVENAMIENTO, O A QUIEN
EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

Elaborar una propuesta de normativa interna relativa a la evaluacion financiera y social de
proyectos, que defina al menos el nivel de precision de las estimaciones de ingresos y egresos,
las fuentes de informacion de los supuestos de estimacién, asi como los roles y responsabilidades
para la ejecucion de las actividades para la etapa de preinversion; y someter a conocimiento de la
Junta Directiva la propuesta, para lo de su competencia. Ademas, divulgar e implementar la
normativa que apruebe la Junta Directiva. Remitir al Organo Contralor una certificacion en la cual
conste la elaboracién de la propuesta de la normativa con al menos los contenidos solicitados y su
envio a la Junta Directiva de Senara, a mas tardar el 06 de marzo de 2020; asi como, una
certificacion en la cual conste la divulgacion e implementacién de la normativa aprobada por la
Junta Directiva, cuatro meses posterior a lo resuelto por parte de ese érgano colegiado. (ver
parrafos del 2.23 al 2.34).

Elaborar una propuesta de normativa interna relativa a la gestion de proyectos, que incluya al
menos: procedimientos, criterios, roles y responsabilidades para desarrollar, monitorear y controlar
el cronograma, asi como para la identificacion, analisis, planificacion, monitoreo y control de los
riesgos; y someter a conocimiento de la Junta Directiva la propuesta, para lo de su competencia.
Ademas, divulgar e implementar la normativa que apruebe la Junta Directiva. Remitir al Organo
Contralor una certificacién en la cual conste la elaboracion de la normativa con al menos los
contenidos solicitados y su envio a la Junta Directiva de Senara, a mas tardar el 06 de febrero de
2020; asi como, una certificacion en la cual conste la divulgaciéon e implementacion de la
normativa que apruebe la Junta Directiva, cuatro meses posterior a lo resuelto por parte de ese
organo colegiado. (ver parrafos del 2.35 al 2.54).
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Anivemario’\”; CGR

AL ING. OSVALDO QUIROS ARIAS, EN SU CALIDAD DE COORDINADOR DE LA UNIDAD
GESTORA DEL PROYECTO PAACUME, O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.13. Ajustar los datos sobre areas a expropiar y totales reportados por componente del Proyecto de
Abastecimiento de Agua para la Cuenca Media del Rio Tempisque y Comunidades Costeras.
Remitir una certificaciéon a la Contraloria General en la que conste que se realizé el ajuste de los
datos, a mas tardar el 29 de noviembre de 2019. Ver parrafos del 2.55 a 2.61.

Licda. Lilliam Marin Guillén, MBA Licda. Lia Barrantes Ledn
Gerente de Area Asistente Técnico
Master Reynaldo Rivera Vargas Lic. Erick Alvarado Mufioz, MAP.
Coordinador Colaborador
LBL/RRV/mcmd
Ce.: Archivo auditoria
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