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I. INTRODUCCION

Del 16 al 20 de marzo de 1998 se celebr6 en Viena (Austria) el Seminario Interregional
sobre el tema "La funcion de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en la auditoria de las
obras publicas", organizado conjuntamente por las Naciones Unidas y la Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI). El acto constituy6 el
13° seminario interregional organizado por la Division de Economia y Administracion del
Sector Pablico del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales (DAES) de la
Secretaria de las Naciones Unidas en colaboracion con la INTOSAL

La DAES ya habia puesto en marcha anteriormente varios programas de formacion
concebidos para prestar apoyo a los paises en desarrollo en el fortalecimiento de sus
sistemas de auditoria gubernamental. En el marco de esas actividades de formacion, las
Naciones Unidas, en colaboracion con la INTOSAI, organizaron con caracter bienal
programas internacionales de formacion sobre el tema de la auditoria gubernamental. En
los Gltimos 27 afios se han celebrado 12 de estas reuniones, que han versado sobre los
siguientes temas:

1. Principios generales, métodos y objetivos de la auditoria y problemas institucionales
conexos (1971)

2. Técnicas y métodos utilizados por las Entidades Fiscalizadoras Superiores para
perfeccionar la auditoria de gestion del sector pablico (1973)

3. Presupuestacion y contabilidad puablicas, situacion de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores en los Estados modernos y auditoria de las empresas publicas (1976)

4.  Principios de auditoria, auditoria de organizacion, auditoria de gestion y la
fiscalizacion de las empresas ptblicas (1979)

5. Los conceptos de la auditoria, la auditoria de los ingresos fiscales, la auditoria de las
instituciones estatales de financiacion del desarrollo y la auditoria de gestion de las
empresas piblicas (1981)

6.  Naturaleza y alcance de los sistemas de control interno de la gestion, funcion de la
auditoria interna en los sistemas de control interno de la gestion, auditoria ptblica y
sistemas de control interno de la gestion en los paises en desarrollo (1984)

7. La auditoria de grandes proyectos de desarrollo (1986)

La aplicacion de directrices de auditoria en el sector ptblico (1988)

9.  Contabilidad y fiscalizacion de programas de ayuda al desarrollo, auditoria del

*

procesamiento electronico de datos (PED) (1990)

10. La auditoria PED: intercambio de experiencias, oportunidades y desafios — curso
practico (1992)

11. La funcion de las EFS en la reestructuracion del sector pablico (1994)

12. La funcion de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en la lucha contra la
corrupcidon y la mala gestion (1996).



El 13° Seminario gir6 en torno del tema de la funcion de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) en la auditoria de las obras piblicas.

Asistieron al Seminario mas de 50 participantes, entre ellos funcionarios de EFS de paises
en desarrollo y de Estados de Europa oriental en fase de transicion. Las disertaciones
corrieron a cargo de funcionarios de las Naciones Unidas, el Banco Mundial y las EFS.
También asistieron a la reunion miembros de EFS en calidad de observadores (en el
apéndice figura una lista de participantes).

El Seminario dio comienzo el 16 de marzo de 1998 con una sesion plenaria y se clausurd
el 20 de marzo de 1998. Se celebraron en total nueve sesiones plenarias y tres sesiones de
cuatro Grupos de Trabajo.

El programa del 13° Seminario Naciones Unidas/INTOSAI versd sobre los siguientes
temas:

—  Las operaciones inmobiliarias como medida previa a las obras ptiblicas.

— La auditoria de la planificacion de proyectos, comprendido el examen de
alternativas.

— Examen de la adquisicidon de los servicios necesarios (procedimiento de
adjudicacion: licitacion, adjudicacion del contrato, etc.).

—  Contribucion de las EFS a la prevencion y la investigacion de la corrupcidon en
adjudicaciones piblicas.

— Examen de la ejecucion de las obras, la entrega y recepcion en debida forma de las
obras previstas en el contrato y la liquidacion de las cuentas.

Se presentaron también informes nacionales, asi como un estudio monografico:

—  Directrices de auditoria para la administracion inmobiliaria y estudio monografico
sobre la construccion de la nueva Biblioteca Britanica.
— Informes sobre las experiencias de los participantes en la auditoria de obras publicas.

Esta lista de los principales temas pone de relieve con toda claridad la diversidad y la
densidad del contenido de los temas abordados durante el Seminario.

Tras la presentacion de los temas principales tuvo lugar un debate general y una ronda de
preguntas y respuestas, que brindaron la oportunidad de examinar a fondo los temas y
resumir los aspectos principales. Seguidamente, los participantes se reunieron en grupos de
trabajo, por una parte para profundizar en el intercambio de experiencias sobre los temas
principales del Seminario y, por la otra, para extraer conclusiones y formular
recomendaciones.



En una serie de ponencias, los representantes de las distintas EFS pusieron de relieve sus
propias experiencias, brindando con ello a los participantes la oportunidad de formarse una
idea de las competencias y las posibilidades de la auditoria gubernamental en relacion con
la fiscalizacion de las obras publicas y de familiarizarse con los distintos retos y tareas en
esa esfera.

Los participantes consideraron importantes, entre otros temas, la creacion de un marco
juridico y de los medios técnico-administrativos para prevenir e impedir la corrupcion y la
mala gestion en la adjudicacion y la ejecucion de obras publicas, la educacion y formacion
continuas de los auditores con objeto de perfeccionar las aptitudes de auditoria técnica
necesarias para detectar deficiencias en el sistema de tramitacion y ejecucidn de las obras
publicas, la aplicacion de las conclusiones de las auditorias (es decir, la posibilidad de
imponer sanciones), la auditoria exhaustiva de las obras publicas, comprendidos los
aspectos financieros, econdmicos (costos de inversion y subsiguientes), las competencias
de fiscalizacidon en relacidon con las auditorias de la gestion financiera y cuestiones de
cooperacion internacional o bilateral de las EFS en proyectos de financiacion conjunta.
Ademas, se hizo hincapié en que es indispensable que los auditores posean conocimientos
y aptitudes especializados, asi como competencia profesional, para poder evaluar la
eficiencia y la eficacia de las obras publicas. Este tipo de auditorias supone un gran
desafio para las EFS por lo que se refiere a las cualificaciones y competencia profesional
de su personal.



II. RESUMEN DE LAS EXPOSICIONES INTRODUCTORIAS

El Dr. Franz Fiedler, Presidente del Tribunal de Cuentas de Austria y Secretario General
de la INTOSALI, dio la bienvenida a los participantes. Subrayd la importancia de la
prolongada colaboracion entre las Naciones Unidas y la INTOSAI en la organizacion de
seminarios y reuniones de grupos de expertos de caracter interregional sobre el tema de la
auditoria gubernamental. El tema central del 13° Seminario de las Naciones Unidas/
INTOSALI se habia elegido habida cuenta de la importancia de esta cuestion para muchos
paises, cuyas administraciones publicas dedicaban una proporcion considerable de los
fondos ptblicos a la construccidon y el mantenimiento de obras publicas que, a menudo,
adolecian de una planificacion deficiente de las necesidades. En no pocas ocasiones, su
ejecucion provocaba pérdidas enormes a consecuencia de la corrupcion y la mala gestion,
con las 1dgicas secuelas negativas para los correspondientes presupuestos nacionales.

En su discurso inaugural, el Dr. Fiedler hizo hincapié en la gran importancia de la
auditoria de las obras ptiblicas, ya que la construccion era un sector al que se destinaban
enormes cantidades de fondos ptblicos. Por ello, el piblico en general mostraba un interés
creciente en la facturacion y los costos de tales obras. Aparte del uso final de las obras o
edificios, también desempenaban un papel relevante los aspectos urbanisticos y estéticos,
registrandose una relacion entre los costos y los beneficios que no siempre resultaba
satisfactoria. En la adjudicacion de obras publicas se planteaba siempre un tira y afloja
entre el precio mas econdmico posible que busca el sector ptblico y la maximizacion de
los beneficios que persiguen las empresas, lo que puede dar lugar a arreglos ilicitos,
cohechos, sobornos, etc., que desembocan directamente en denuncias y procedimientos
penales en relacion con las obras.

El Dr. Fiedler sehaldo que las deficiencias en las obras publicas podian tener gravisimas
repercusiones en los costos, sobre todo en las siguientes esferas:

— la planificacion;

— la adjudicacion del contrato;

— larealizacion de las obras (sobre todo si se modifica la planificacion);

— la supervision de la construccion;

— los casos en que sea necesario prorrogar los contratos;

— laejecucion deficiente o contraria al contrato;

— los costos subsiguientes;

— las subidas de los costos de construccion con el consiguiente encarecimiento de los
costos de financiacion.



Aparte de las pérdidas materiales, la administracion pablica puede sufrir también pérdidas
de indole no material (p.ej.: infracciones de las disposiciones de proteccion de
monumentos o de proteccion del medio ambiente).

El Dr. Fiedler sehalo que, en la lucha contra la mala gestion en la ejecucion de las obras
publicas, las EFS entran en accidon sobre todo en el marco de auditorias ex post facto. Al
ambito de actividad de las EFS pertenecia, entre otras cosas, detectar lazos de corrupcion y
redes criminales (p. ej.: en la concesion de contratos, las subvenciones, etc.), denunciar
casos de corrupcion, prestar apoyo al ministerio fiscal en procesos penales y determinar las
causas de las deficiencias de planificacion, el derroche, la corrupcion y la mala gestion. En
todo ello, desempehan un importante papel los aspectos preventivos. Incumbia ademas a
las EFS verificar el cumplimiento de la normativa vigente orientada a la prevencion de
actos de corrupcion (p. ej.: las normas de contabilidad, la observancia del principio de los
"cuatro ojos"). Ello exigia la maxima integridad y ética por parte de los auditores.

Para concluir, el Dr. Fiedler hizo un llamamiento a los participantes en el Seminario para
que aportaran sus conocimientos especializados y su experiencia al examen del tema
central propuesto para que el Seminario constituyera de ese modo una experiencia
enriquecedora para todos y una importante contribucion al perfeccionamiento de la gestion
de la Hacienda pablica de sus respectivos paises.

En su discurso de bienvenida a los participantes en nombre de las Naciones Unidas, el
Sr. Bouab, oficial encargado de la Division de Economia y Administracion del Sector
Pablico del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales (DAES), subrayo la gran
importancia que las Naciones Unidas otorgaban a estos Seminarios y reuniones e hizo
hincapié en el relevante papel que tales programas de formacion desempenaban, sobre en
todo en los paises en desarrollo, para mejorar globalmente la gestion presupuestaria y
econdmica nacional.

El tema que se habia elegido para el 13° Seminario de las Naciones Unidas/INTOSAI era
de interés general, ya que en todos los paises se realizaban obras piblicas y era éste un
sector al que se destinaban considerables fondos. Dado que los procedimientos de
auditoria no solian estar suficientemente definidos y, por ello, la utilizacion de los fondos
en las obras publicas no estaba sujeta a una fiscalizacion eficiente, las economias
nacionales de muchos paises sufrian graves pérdidas financieras. En consecuencia, las EFS
deberian fijarse el objetivo de preparar informacidn independiente y véalida para los
encargados de tomar las decisiones, lo que exigia ante todo un personal sumamente
cualificado y motivado, asi como una normativa idonea. Unos objetivos, programas y
directrices de auditoria claros, la aplicacion de auditorias financieras, auditorias de
documentos justificativos y auditorias de la gestion, asi como la preparacion de informes
de auditoria que sehalaran claramente los problemas principales y formularan



recomendaciones al respecto, deberian contribuir a que se lograra una utilizacidon mas
eficiente de los fondos en las obras publicas.

El Sr. Bouab expres6 la esperanza de que el 13° Seminario de las Naciones Unidas/
INTOSALI resultara de utilidad practica para ayudar a las EFS en su cometido de fiscalizar
las obras ptblicas e informar al respecto, con lo cual se realizaria una aportacion al
fortalecimiento de la gestion presupuestaria y financiera en los distintos paises.



ITI. RESENA DE LOS RESULTADOS DEL SEMINARIO

Si bien los grupos de trabajo emplearon distintos planteamientos para abordar el tema y los
resultados que produjeron reflejaron diferentes estructuras, no obstante se pudieron
concretar nUMErosos aspectos comunes.

Asi pues, los participantes en los grupos de trabajo convinieron unanimemente en que a la
auditoria de las obras plblicas le correspondia una funcion esencial, como era la de velar
por el cumplimiento no solo de los principios de economia, eficiencia y eficacia en su
ejecucion, sino también de las leyes y reglamentos vigentes, los principios de pertinencia
financiera y social y la sostenibilidad del medio ambiente.

El analisis del tema sirvid para concretar, entre otras, las siguientes causas de la mala
gestion en la contratacion, la adquisicion de bienes y servicios y las inversiones para la
construccion de obras publicas:

—  Una concentracion o centralizacion excesiva de las competencias.

— Laexistencia de puntos débiles en los sistemas organicos y administrativos.

— La ausencia de mecanismos de control interno y externo suficientes, eficientes y
eficaces.

— La falta de trasparencia de la gestion presupuestaria y financiera estatal.

— La existencia de poderes discrecionales excesivos de caracter personal en la
concesion de permisos, licencias, etc.

— Lafalta de integridad personal de determinados funcionarios.

Se senalaron las siguientes esferas tematicas en las que la fiscalizacion de las obras
publicas deberia concentrarse prioritariamente:

— La auditoria de las fases previas a la concertacion del contrato (evaluacidon de las
necesidades, etc.).

—  Laplanificacion.

— La organizacion de los proyectos.

— La financiacion.

—  Los procedimientos de licitacion y adjudicacion.

— Lalegalidad de los compromisos de gastos.

— La habilitacion de fondos y la pertinencia.

— La auditoria de los sistemas de fiscalizacion y garantia de calidad en el seno de la
administracion.

— La gestion de obras concretas, el cumplimiento de los contratos, la ejecucion de las
obras.

—  Lautilizacidon (examen de los gastos de explotacion).



Los participantes sehalaron que, para que la auditoria de las obras publicas diera buenos
resultados, era indispensable satisfacer los siguientes criterios:

— Las auditorias deberian llevarse a cabo oportunamente, es decir, en un marco
temporal de actualidad;

—  Deberian auditarse Ginicamente los hechos o fases del proyecto que ya hubieran sido
decididos (p. €j.: la planificacion autorizada antes de la ejecucion de las obras) para
garantizar la separacion de las actividades ejecutivas y las fiscalizadoras;

— La auditoria externa realizada por la EFS deberia llevarse a cabo con independencia
de la auditoria interna paralela;

—  En las auditorias deberian incluirse los gastos de inversion y subsiguientes;

—  Deberian llevarse a cabo auditorias in situ, o a pie de obra, para poder comparar los
resultados previstos con los reales;

— Las EFS deberian velar por que los resultados de las auditorias se consideren de
importancia general y trasciendan de los casos aislados, facilitando para ello la
informacion pertinente a las autoridades competentes.

Para poder desempenar con éxito sus mandatos de fiscalizacion en la esfera de las obras
publicas, las EFS deben satisfacer unos determinados criterios, a saber:

—  Han de ser independientes (en cuanto a presupuesto y personal);

—  Deben tener competencias de auditoria que cubran todas las fases de la construccion
de obras publicas, desde la determinacion de las necesidades hasta la entrega del
proyecto.

—  Deben estar facultadas para realizar auditorias de la gestion, de la legalidad y de la
eficiencia;

— Han de ser consultadas en la fase de examen de las leyes y en la elaboracion de
normas eficaces de contabilidad publica;

—  Deben ser competentes para evaluar la calidad de las normas juridicas vigentes que
rigen la gestion presupuestaria y financiera (p.ej.: rendicion de cuentas,
transparencia);

—  Tendran derecho a realizar inspecciones in situ;

—  Deben disponer de personal suficiente y debidamente capacitado y remunerado;

—  Deben poder recurrir a expertos externos;

—  Elaboraran manuales de auditoria y perfeccionaran constantemente las metodologias
de auditoria.



Los participantes declararon unanimemente que las medidas que a continuacion se sefialan
potenciarian considerablemente la auditoria de las obras publicas y formularon las
siguientes recomendaciones:

— La INTOSALI debe fomentar el intercambio bilateral y multilateral de experiencias y
la organizacion de seminarios en el plano regional sobre la funcidon de las EFS en la
auditoria de las obras publicas.

—  Las EFS deben participar en la fiscalizacion de la ayuda financiera, sobre todo en los
proyectos financiados por donantes internacionales.

— Las EFS deben velar por mantener un intercambio permanente de informacion y
experiencias, asi como una estrecha colaboracion con todos los organismos e
instituciones gubernamentales nacionales encargados de la fiscalizacion de las obras
plblicas y, en particular, con los servicios de control interno. En esta esfera seria
conveniente coordinar las actuaciones.

—  Deben crearse las condiciones para que las EFS puedan hacer frente a los desafios
que les plantea la auditoria de las obras publicas, dotandolas para ello de suficientes
recursos humanos de gran competencia profesional y de medios técnicos modernos
(tecnologias de la informacion);

— Mediante la educacion continua y la formacidon especializada, debe dotarse a los
funcionarios de auditoria de las aptitudes necesarias para hacer frente a los retos en
constante evolucion que plantea la fiscalizacion de las obras pablicas.

— Habria que elaborar codigos deontoldgicos para la funcion puablica y vigilar su
cumplimiento.

—  Los resultados de la labor de las EFS (informes de auditoria) deben hacerse pablicos
de la forma mas adecuada.

—  Debe vigilarse el cumplimiento de las recomendaciones contenidas en los informes
de auditoria (auditorias de seguimiento).

— La legislacion nacional debe facultar a las EFS para elevar directamente a los
organos judiciales competentes aquellos casos en que se haya podido incurrir en
responsabilidades penales.

Los participantes hicieron hincapié en que las disertaciones, los debates subsiguientes y la
labor de los grupos de trabajo brindaban un estimulo sumamente Gtil para la labor de
auditoria de obras publicas de las EFS en sus respectivos paises y cabia esperar que
resultaran en un mayor acceso a las auditorias.

El tema central revestia un enorme interés para todos los participantes por igual. El
13° Seminario de las Naciones Unidas/INTOSAI tuvo una excelente acogida entre los
participantes, sobre todo por la gran calidad técnica de las exposiciones, la perfecta
organizacion de la reunidon y la gran oportunidad que brindd para intercambiar
experiencias e ideas.
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Los participantes recomendaron en particular que se fomentara e intensificara el
intercambio de informacion en este ambito, asi como la publicacion de los resultados del
Seminario y de su informe final y su divulgacion entre todos los miembros de la
INTOSAL

Los participantes estimaron que el 13° Seminario de las Naciones Unidas/INTOSAI habia
resultado sumamente til para su labor y convinieron uninimemente en que era necesario
organizar mas seminarios sobre auditoria gubernamental para satisfacer aun mejor la
creciente necesidad de conocimientos especializados que acompana a la evolucion de las
tareas de auditoria.
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IV. PONENCIAS BASES

1. Bélgica:
Transacciones inmobiliarias precedentes a las obras puablicas
(La fiscalizacion de las expropiaciones por razones de utilidad piiblica
por el Tribunal de Cuentas de Bélgica, Situacion actual y perspectivas, Papel

actual y futuro del Tribunal de Cuentas de Bélgica)

Resumen

El articulo 16 de la Constitucion belga garantiza la proteccion de la propiedad privada y
autoriza la toma de posesion de inmuebles por parte del Estado solo en el marco de un
procedimiento expropiatorio y sdlo por razones de utilidad pablica y a través de una
indemnizacion justa y previa.

La Constitucion confirid a las cortes y los tribunales la tarea de apreciar la legalidad y
regularidad de los procedimientos expropiatorios y de evaluar la indemnizacidn justa que
hay que pagar al expropiado. Esa proteccion se vio reforzada por la creacion del Consejo
de Estado en 1946 el cual esta facultado para anular cualquier acto administrativo por
violacion de forma, exceso o desviacion de poder.

Desde hace diez anos aproximadamente los ciudadanos disponen de un recurso contra
cualquier disposicion legal dictada por el Estado federal, las Comunidades o las Regiones,
si la disposicion en cuestion subvalora las competencias respectivas de las instituciones
estatales o el principio de igualdad establecido en los articulos 10 y 11 de la Constitucion.

De ahi se deduce que hasta ahora el Tribunal de Cuentas ha desempenado un papel
relativamente modesto en el ambito de la fiscalizacion de legalidad de los procedimientos
de adquisicion inmobiliaria, sobre todo para la realizacidon de obras pablicas. La naturaleza
de las tareas actuales del Tribunal de Cuentas de Bélgica y el principio de la autoridad de
cosa juzgada le prohiben poner en duda las decisiones judiciales.

Recientemente el Parlamento formuld su intencidon de extender las competencias del
Tribunal a la "fiscalizacion de gestion". El Tribunal podra entonces, o por iniciativa propia
0 a peticion de la Camara de Representantes o de un Consejo de alguna Comunidad o
Regidn, efectuar una evaluacion de la politica inmobiliaria del sector pablico.
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Esto significa que se ofrecen nuevas perspectivas en el ambito de la fiscalizacion de
gestion del patrimonio estatal, tanto en lo que se refiere a su proteccion, su utilizacion
como en cuanto a su mantenimiento.

Las nuevas disposiciones legales en materia de motivacion de los actos administrativos
que abarcan igualmente la publicidad de la administracion vigorizan los derechos de los
ciudadanos y deberfan permitir al Tribunal realizar su nueva tarea.

Introduccion

Los gastos de inversion ayer v hoy en dia

Los gastos de inversion ya no revisten la misma importancia que en los ahos sesenta y
setenta. La red de autopistas esta terminada, y el sector pablico dispone hoy en dia de un
patrimonio inmobiliarioexcedentario. La desaparicion de la amenaza soviética ha puesto
fin a las grandes inversiones militares de caracter inmobiliario.

Los retos del siglo XXI han trasladado la discusion de las inversiones pablicas a las areas
de la proteccion ambiental, la renovacion urbana, la ordenacion del espacio rural y la
comunicacion. Han de realizarse nuevas inversiones que impondran nuevas formas de
"adquisiciones inmobiliarias".

Situacion actual de la fiscalizacion por el Tribunal de Cuentas: legalidad vy
regularidad

Un examen de la jurisprudencia del Tribunal de Cuentas reveld que muy rara vez en el
pasado éste puso en duda la legalidad de las decisiones de expropiacion o el importe de las
indemnizaciones pagadas a los propietarios de inmuebles expropiados o cedidos
voluntariamente al Estado.

Parecia interesante preguntarse sobre las razones de la falta de observaciones del Tribunal
acerca del pago de las indemnizaciones por expropiacion mientras que ha formulado
numerosas observaciones acerca de la regularidad de los procesos de adjudicacion y
ejecucion de contratos.

Resultan obvios la intencion y los motivos de los autores de la Constitucion que autoriza la
expropiacion! - Gnico procedimiento admitido para permitir al Estado la adquisicion

ILa ley no preve ningtin procedimiento forzoso de adquisicion de la propiedad inmobiliaria, a excepcion de
los procedimientos de embargo en tiempos de guerra.
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forzosa de un inmueble - s6lo en casos de utilidad pablica y a través de una indemnizacion
justa y previal.

Ademas la Constitucidon confirid primero a las cortes y los tribunales, después al Consejo
de Estado y al Tribunal arbitral, la tarea de verificar la constitucionalidad y la legalidad de
los actos de la administracion y la suficiencia de la indemnizacion.

En esas condiciones, las indemnizaciones pagadas a los propietarios y sometidas al
Tribunal de Cuentas son el resultado de una sentencia definitiva o de decisiones de
autoridades administrativas cuya legalidad ha estado siempre fuera de toda duda.

En esas condiciones el Tribunal de Cuentas ha desempenado s6lo un papel secundario en
lo que se refiere a la fiscalizacion de transacciones inmobiliarias precedentes a obras
publicas.

La fiscalizacion por el Tribunal de Cuentas: perspectivas

El 29 de enero de 1998 el Parlamento aprobd por unanimidad una ley cuyo objetivo es
una modificacion profunda de la perspectiva de la fiscalizacion por el Tribunal.

De aqui en adelante el Tribunal estd encargado de una "fiscalizacion de gestion", o sea
una evaluacion del rendimiento de las acciones y politicas de los Gobiernos.

PARTE I: La Constitucion belga: la proteccion del patrimonio privado.
Condiciones de la expropiacion por razones de utilidad pablica -
Desarrollos. El papel de las cortes y los tribunales. La tarea del Tribunal

de Cuentas.

1.  Elarticulo 16 de la Constitucion belga: la expropiacion por razones de utilidad

publica
El articulo 16 de la Constitucidon reza como sigue:
Constitucion - Articulo 16 - " Nadie debe ser privado de su propiedad excepto por

razones de utilidad publica y solo en los casos y en la manera previstos por la ley y a
través de una indemnizacion justa y previa."

IEl articulo 16 de la Constitucion, que autoriza la expropiacion sblo por razones de utilidad piblica y a
través de una indemnizacion justa y previa, no fue modificado desde 1831.
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El articulo 16 establecido en la Constitucion belga desde 1831 constituye una proteccion
eficaz contra todo tipo de privacion del derecho de propiedad! .

La expropiacion, es decir la privacion forzosa del derecho de propiedad, esta prohibida en
principio, a excepcion de las condiciones sehaladas de manera limitativa en el articulo 16
de la Constitucion:

la expropiacion debe tener un fin de utilidad pablica;

solo debe tener lugar en los casos y en la manera previstos por la ley;
la indemnizacidn debe ser justa;

la indemnizacion debe ser previa;

M

la Constitucion a encomendado, en caso de litigio, a las cortes y los tribunales la
tarea de fijar el importe de la indemnizacion y de velar por la observancia de los
procedimientos.

En la discusion acerca de la proteccion del derecho de los particulares y las necesidades
ligadas a las exigencias de la vida colectiva, la ley organica so6lo autoriza un perjuicio de la
propiedad en las condiciones fijadas de manera limitativa por la Constitucion.

El Consejo de Estado creado en 1946 puede anular cualquier acto administrativo dictado
en un procedimiento expropiatorio si hay exceso o desviacidon de poder o vicio de forma.

En virtud de la ley del 6 de enero de 1989 el Tribunal arbitral puede anular cualquier
decision legal dictada por el Estado federal, las Comunidades y las Regiones por violacion
de las competencias respectivas de esas instituciones o de los principios establecidos por
los articulos 10 y 11 de la Constitucidon que garantizan la igualdad de los belgas y el
principio de la igualdad de trato.

Asf el particular dispone de numerosos recursos que le permiten defender sus derechos.

IE] articulo 16 de la Constitucion no se opone a que las autoridades piiblicas dicten restricciones al uso de la
propiedad sin derecho a indemnizacion alguna. No obstante las servidumbres de utilidad pablica no deben
absorber todo el valor til de la cosa.
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2.  Desarrollos

Condicion relativa al objetivo

a) El papel del juez

La expropiacion solo puede tener lugar por razones de utilidad pablica. Este concepto se
ha ido ampliando al concepto de "utilidad que se integra en el interés general" o "de

utilidad privada de interés general"!.

Incumbe al legislador, y dentro de los limites fijados por la ley, a la administracion
determinar si un interés tiene caracter de utilidad ptblica. En cuanto al juez, éste no puede
imponer su apreciacion frente a la oportunidad o necesidad de la expropiacion.

Sin embargo, el juez puede verificar si la autoridad administrativa ha cometido un exceso
o una desviacidon de poder o no. En otras palabras, incumbe al juez apreciar si la autoridad

administrativa se ha aprovechado del procedimiento expropiatorio para satisfacer
definitivamente un interés particular o si ha respetado los limites de su poder de
apreciacion.

b) El papel del Tribunal de Cuentas

(El Tribunal de Cuentas, el juez de la legalidad del gasto publico, también est4 facultado
para apreciar el exceso o la desviacion de poder?

Aunque en la jurisprudencia del Tribunal no se encuentran ejemplos de esa indole no hay
inconvenientes para que en el marco de la fiscalizacion de legalidad del gasto su Colegio
de auditores rechace dar su visto bueno a un gasto destinado al pago de la indemnizacion
de un expropiado alegando que la expropiacion haya sido obtenida mediante un exceso o
una desviacion de poder, dado que tal circunstancia priva el gasto de su base legal.

No obstante, en caso de que la indemnizacidon por expropiacion se fije al final de un
procedimiento judicial, el rechazo del visto bueno por parte del Tribunal chocaria con los
principios de la autoridad de cosa juzgada por un lado, y por otro lado con el principio de
la separacion de poderes dado que la indemnizacion ha sido fijada por un juez.

Ivéase al respecto las leyes del 01.07.1858 y del 15.11.1867 relativas a la expropiacion por zona o el codigo
valon acerca de la ordenacion del territorio que permite la adquisicidon de inmuebles necesarios para la
realizacion de las prescripciones de los planes de ordenacion del territorio.
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Condiciones relativas al procedimiento

La expropiacion sdlo puede tener lugar en los casos y en la manera establecidos por la ley,
o sea en virtud de una ley o en la mayoria de los casos en virtud de un real decreto o un
decreto gubernamental de una Comunidad o una Region, el cual autoriza las obras que la
hacen necesario.

El juez debe velar por la legalidad de la expropiacion, o sea debe verificar si la decision
fue adoptada cumpliendo con las formas y los procedimientos prescritos.

El Tribunal de Cuentas, a su vez, puede fiscalizar la legalidad de la expropiacion con las
reservas antes mencionadas.

Condiciones relativas a la indemnizacion
La indemnizacion tiene que ser:
—  1integra, o sea tiene que cubrir el importe del perjuicio sufrido;

—  previa: la autoridad expropiatoria entra en posesion del bien solo después del pago o
el depdsito de la indemnizacion. Hay que sehalar que la toma de posesion tiene lugar
después de la transferencia de propiedad. En cuanto que el juez compruebe que todas
las formalidades prescritas por la ley han sido cumplidas, él lo constatara en su
sentencia que opera la transferencia del bien antes de que haya sido fijada la
indemnizacion.

Las cortes y tribunales de justicia solo tienen competencia para resolver litigios que se
refieren al derecho a una indemnizacion justa y previa.

Fijada la indemnizacion por el juez, parece inimaginable a base de los principios arriba
expuestos que el Tribunal de Cuentas pueda poner en duda la legalidad del gasto
suponiendo que la indemnizacion no es justa o previa o que el importe fijado perjudica los
intereses del Tesoro.

Conclusiones

1. La Constitucion indica claramente que los intereses del propietario tienen prioridad
frente a los intereses del Tesoro.
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2. El propietario dispone de un gran nimero de recursos para hacer valer sus
reivindicaciones y para que se garantice el respeto de las reglas que regulan el
procedimiento expropiatorio.

3. Las indemnizaciones se fijan por decisiones judiciales o a consecuencia de un
procedimiento de evaluacidon amistoso bajo el control del poder judicial, del Consejo
de Estado o del Tribunal arbitral.

4.  La prioridad concedida a la proteccion de los intereses privados, el sistema complejo
y amplio de los recursos a disposicion de los propietarios excluyen practicamente
cualquier nueva evalucion por parte del Tribunal de Cuentas.

Ejemplo ilustrativo

Una decision del Tribunal arbitral del 17 de diciembre de 1997 anula una disposicion legal
aprobada por la Region valona (Art. 20 del Decreto del 27 de junio de 1996) que establece
el modo de célculo de la indemnizacion justa y previa.

El tribunal examiné la compatibilidad de esa disposicion con la prescripcion constitucional
y opind que la disposicidon podria llevar a una fijacion de la indemnizacion que excluya un
elemento que hay que tener en cuenta en el calculo de la misma. La disposicion del decreto
fue anulada.

PARTE II: Hacia una ampliacion del papel del Tribunal de Cuentas

a) Laley de febrero 1998 que enmienda la ley orgdnica del Tribunal de Cuentas

El 29 de enero de 1998 el Parlamento aprobd una enmienda de la ley organica del Tribunal
de Cuentas del 29 de mayo de 1846.

Esta nueva disposicion constituye una amplificacion de la fiscalizacion del Tribunal por la
"fiscalizacion de gestion".

Es cierto que no incumbe al Tribunal criticar la oportunidad del gasto. Sin embargo hay
que subrayar que el concepto de oportunidad, que no se introdujo en la ley ni se defini6 en
los trabajos preparatorios, es un concepto ambigiio. Incumbe al Tribunal definir sus
limites.

Evocaremos a continuacion el concepto de oportunidad para después poner de relieve las
nuevas perspectivas de fiscalizacion que se ofrecen al Tribunal de Cuentas tras la votacion

da la ley de febrero 1998 y la importancia que revisten al respecto las disposiciones legales
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relativas a la motivacion formal de los actos administrativos, la publicidad de la
administracion y el papel del ombudsman'. Esas nuevas disposiciones ofrecen nuevas
posibilidades de fiscalizacion tanto a los particulares como al Tribunal de Cuentas.

b)  El concepto de la "fiscalizacion de oportunidad"

El Consejo de Estado francés siguid desarrollando el concepto de la fiscalizacion de
legalidad de las declaraciones de utilida pablica extendiéndolo a una fiscalizacion de las
condiciones de su oportunidad.

Asi decidid "que solo puede declararse legalmente la utilidad piiblica de una operacion si
los perjuicios causados a la propiedad privada, el gasto financiero y eventualmente los
inconvenientes de orden social que conlleva no son excesivos respecto al interés que
representa la operacion (C.E.fr. 28 de mayo de 1971)."

En el mismo contexto "debe anularse un decreto prefectorial que declara la utilidad
publica de la adquisicion de una casa sefiorial por el Estado a fin de “descongestionar’
provisionalmente una escuela grande"...., dado que respeto a los costes de adquicision del
inmueble, los gastos necesarios para adoptarlo a su finalidad, esta operacion no reviste
un cardcter de utilidad publica que justifique legalmente la medida de expropiacion" (C.E.
fr. 16 de abril de 1980)

El Consejo de Estado belga se estimd a su vez competente para verificar si el decreto de un
consejo municipal esta lo suficientemente justificado en lo que se refiere a la ponderacion
de los diferentes intereses en cuestion. En un litigio el Consejo de Estado subrayd que no
se hizo ninglin presupuesto de la solucion alternativa propuesta por los recurrentes y que
no se buscaron otras soluciones (C.E. 5 de marzo de 1981).

¢) La nueva tarea del Tribunal de Cuentas (Ley de febrero 1998)

(No parece necesario considerar ese desarrollo del sentido o concepto de la oportunidad
con vistas a la nueva ley que extiende la competencia del Tribunal de Cuentas a la
fiscalizacion de gestion bajo el aspecto particular de la fiscalizacion de la eficacia del
gasto, o sea la relacion entre el importe de ésta y el fin de utilidad pablica perseguido por
la expropiacion?

IConstitucion: articulo 32; ley del 29 de julio de 1991 relativa a la motivaciéon formal de los actos
administrativos; ley del 11 de abril de 1994 relativa a la publicidad de la administracion; ley del 22 de marzo
de 1995 que crea los ombudsman federales y el real decreto del 27 de junio de 1994 que regula la
composicion y el funcionamiento de la "Comision de acceso a documentos administrativos".
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Parece que en el futuro el Tribunal podra verse obligado a pronunciarse sobre la
pertinencia econdmica de una expropiacion, sobre su eficiencia o su eficacia (;estan aptos
los medios utilizados para lograr el fin perseguido?).

Durante los debates parlamentarios acerca del proyecto de ley los diputados sehalaron que
el Tribunal no puede fiscalizar la oportunidad de las decisiones gubernamentales. Sin
embargo, esa restriccion no fue introducida en el texto de la ley ni definida en los trabajos
parlamentarios.

Pero debido al aspecto triple de la fiscalizacion de oportunidad se sobrepasa claramente el
marco estricto de la fiscalizacion de legalidad otorgada al Tribunal desde 1830.

En las condiciones previstas por la ley de febrero de 1998 el Tribunal de Cuentas podria de
hecho declarar que tal expropiacion resulta demasiado costosa respecto a las condiciones
del mercado, o que ésa se realiz6 a un precio sin relacion con las ventajas obtenidas, o que
no esta apta para lograr el fin de utilidad pablica perseguido.

En un documento sometido recientemente al Tribunal y en el intento de anticipar la
reforma de la ley organica del Tribunal, con motivo del abandono de la construccion de
cuarteles, los auditores del Tribunal se preguntaron sobre el destino reservado a los
terrenos expropiados que ahora carecen de utilidad para el Ministerio de Defensa. Se habia
constatado que los antiguos propietarios ocupaban los bienes expropiados sin que el
Estado les hubiera exigido el pago de un alquiler o arrendamiento. El Ministerio habia
subrayado en su respuesta que los antiguos propietarios ejercian sin duda alguna su
derecho de retrocesion o que esos bienes serian revendidos rapidamente.

Por este motivo el Tribunal cuestiond la utilidad directa de las expropiaciones y veld por
que la gestion de esos bienes respetara los intereses del Tesoro. El asunto sigue pendiente.

d) La motivacion de los actos administrativos y la publicidad de la administracion

Los principios béasicos de esta nueva legislacion provocan un cambio radical del
tradicional secreto y la arbitrariedad habituales desde siempre.

En adelante la administracion debera motivar de manera formal su decision indicando en
el acta las consideraciones de derecho y de hecho que forman la base de su decision.

La ley indica que esa motivacion debe ser adecuada y que la urgencia no releva a la
autoridad de su obligacion de motivar formalmente el acto administrativo.
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La jurisprudencia del Consejo de Estado imponia la motivacion de cualquier acto
administrativo en el sentido de que el caracter arbitrario de tal acto podria justificar su
anulacion.

A falta de la obligacion de motivacion formal resultaba dificil para el particular comprobar
el caracter arbitrario de una decision.

Ademas, la nueva legislacion obliga a las autoridades administrativas a poner a disposicion
de toda persona que lo requiera cualquier documento para examinarlo in situ y permite a
los particulares pedir las explicaciones correspondientes y obtener una fotocopia del
documento.

Esas disposiciones deberan permitir al particular ejercer una fiscalizacion de la
"oportunidad" de los actos administrativos, un concepto por el cual se entiende la relacion
entre los objetivos perseguidos y los medios utilizados a tal fin.

Esas disposiciones - especialmente la motivacion formal de los actos - permitiran al
Tribunal ejercer su nueva tarea de "fiscalizacion de gestion". Al respecto el Tribunal podra
evaluar la conformidad del contenido del programa justificativo de los presupuestos y la
motivacion o sea la legalidad interna de la decision administrativa.

En este sentido cualquier decision de expropiacion podra ser en el futuro objeto de un
reexamen por el Tribunal.
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2. India:
La Auditoria de la Planificacion de proyectos, comprendido el examen de
alternativas

1. Por regla general, la expresion "obras pablicas" connota la infraestructura del

marco material de instalaciones mediante las cuales se proporcionan bienes y se prestan
servicios al publico. Sus vinculos con la economia son multiples y complejos e influye
directamente en la produccion y en el consumo. Por su propia naturaleza y magnitud
entraiia grandes corrientes de gastos. Las obras ptiblicas abarcan un amplio abanico de
actividades de construccidon como carreteras, ferrocarriles, generacion y distribucion de
electricidad, abastecimiento de agua, drenaje y alcantarillado, evacuacion de aguas
residuales, riegos, puertos, viviendas, etc. La existencia de medios de infraestructura
adecuados es indispensable para el desarrollo econdmico de un pais y, en ese contexto, las
EFS otorgan gran importancia y dedican importantes recursos de auditoria a la
fiscalizacion de proyectos de obras publicas para velar por que la rendicidon de cuentas esté
presente en todas las fases de planificacion, ejecucion, supervision y evaluacion de esos
proyectos, con objeto de que la sociedad saque el mejor partido a la inversion realizada.

2. Las fases principales de la planificacion de proyectos pueden definirse como
sigue: a) conceptualizacion e identificacion de proyectos para satisfacer las necesidades
concretadas; b) informe de viabilidad detallado, evaluacion del mismo y decision relativa a
la inversidn; c) preparacion del informe detallado del proyecto, de disefios y planos
detallados, asi como de especificaciones; d) ejecucion del proyecto; ) mantenimiento y
recuperacion de los costos; y f) fuentes de financiacion.

3.0 FORMULACION DE PROYECTOS

3.1 Al examinar la necesidad del proyecto y su formulacion, los factores que
regiran la seleccion del proyecto dependeran de las diversas politicas sociales y
macroecondmicas que haya adoptado el gobierno. En consecuencia, el analisis de la
relacion entre los costos y beneficios sociales tiene un peso abrumador en comparacion
con los criterios financieros de la idoneidad de la tasa de rentabilidad. En dicho analisis se
podran tener en cuenta objetivos como el aumento del consumo global, la redistribucion de
la renta entre diversas regiones para alcanzar un crecimiento econdémico equilibrado, la
distribucion de beneficios al mayor niimero de personas, la creacion de nuevas
oportunidades de empleo, la prestacion de servicios basicos de bienestar social y
proteccion del medio ambiente, etc. Las necesidades especificas de cada pais decidiran la
importancia relativa de los diversos objetivos y medios. Por ejemplo, en un pais grande
como la India o China, la eliminacion de las disparidades regionales puede tener mas
importancia que en un pais pequefio como Mauricio. Igualmente, la construccion de
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carreteras y puertos puede ser prioritaria para un pais en desarrollo con objeto de impulsar
sus exportaciones, mientras que en un pais desarrollado como el Japon, con su enorme
excedente comercial, estimular la demanda interna puede ser un elemento mas relevante de
su programa. Las técnicas que entrafa un calculo de esa indole son sumamente
complicadas y absorben mucho tiempo y sus méritos se veran decididos por la hipotesis y
ponderaciones que se asignen a los diversos objetivos.

3.2 El escrutinio de una auditoria supondrd examinar si las hipOtesis que
constituyen la base de la formulacion del proyecto se ajustan a la realidad. Incluso una leve
desviacion puede afectar el calculo del costo, los beneficios previstos, el céalculo de la tasa
de rentabilidad interna o de la relacion entre los costos y beneficios sociales, etc. Sera
conveniente comprobar en la auditoria que se haya dispuesto de una base de datos
fidedigna y se haya utilizado al calcular la disponibilidad de insumos, la determinacion de
la demanda y la utilizacion proyectada de los activos. Si existen normas y procedimientos
prescritos para velar por la idoneidad de la investigacion de la viabilidad, la auditoria ha de
comprobar que se hayan aplicado rigurosamente, ya que Gnicamente asi se garantiza que el
proyecto seleccionado merece prioridad respecto de otros proyectos que también podian
haber satisfecho las necesidades observadas.

33 Un ejemplo concreto de la supremacia de la tasa de rentabilidad econdmica son
los proyectos de riego en los que la mera tarifa de riego que se ha de ingresar por el
suministro de agua tal vez no establezca la justificacion financiera del proyecto,
habiéndose de presentar calculos relativos a los beneficios directos e indirectos derivados
de las dobles cosechas, el precio mas elevado de las cosechas, el mayor rendimiento, etc.
Los proyectos de riego, en consecuencia, suelen ser considerados en funcidon de criterios
de beneficio econdomico en lugar de criterios de rentabilidad financiera. El beneficio del
proyecto esta representado por un aumento neto del valor bruto de la produccion agricola
después del proyecto, mientras que el costo anual es el total del interés sobre el costo total,
la depreciacion y los gastos de explotacion y de mantenimiento; se considera aceptable
todo proyecto que tenga una relacion beneficios-costos de 1,5 y en una zona de sequia
cronica incluso una relacion equivalente a la unidad puede bastar para justificar el
proyecto.

3.4 Si bien es cierto que el Gobierno es quien mejor puede juzgar la necesidad de
un proyecto, la auditoria puede comprobar no obstante si los beneficios supuestos se han
materializado. A titulo de ejemplo, en un proyecto de riego en un Estado de la India se
observo que hubo que modificar un proyecto de riego comenzado en 1977 para cumplir las
normas del Banco Mundial; la relacion beneficios-costos, que las autoridades de riegos
calcularon en 3,46 en 1981, no fue estudiada por el Ministerio de Agricultura y la hipotesis
de que se mejorarian las condiciones de riego con la construccidon de un sistema de
microdistribucion bloque por bloque y de estructuras de control, asi como con la descarga
de agua de forma planificada, no se materializd y el agua se siguid descargando con
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métodos circunstanciales, con lo que se subaprovechaban las posibilidades de riego

creadas.
4.0 INFORME DE VIABILIDAD
4.1 El informe detallado de viabilidad contiene informacidén sobre aspectos

técnicos, de comercializacion, de organizacidon y ambientales junto a la viabilidad
econdmica y financiera del proyecto. La auditoria ha de comprobar si los estudios y las
investigaciones que constituyen la base del informe se han llevado a cabo con
meticulosidad. Las instalaciones existentes, la disponibilidad de insumos suficientes,
incluida la mano de obra, la estructura orgéanica, las necesidades de mantenimiento y
explotacion y las repercusiones financieras, econdmicas y ambientales aportaran el perfil
completo del proyecto y la auditoria ha de comprobar si se han examinado los proyectos
alternativos teniendo en cuenta el cuadro completo. Por ejemplo, en los casos de proyectos
de abastecimiento de agua potable en los paises en desarrollo, donde tal vez no se disponga
de electricidad durante las 24 horas en las zonas rurales, ha de considerarse la alternativa
de instalar bombas de mano con pozos entubados profundos en lugar de suministrar agua
corriente por tuberias.

4.2 En proyectos de caracter urbanistico, la proporcion de zonas destinadas a
distintos usos, como los residenciales, comerciales, institucionales, transportes y zonas
verdes, tiene una influencia crucial en el calculo de los costos de las parcelas con servicios
y es preciso buscar alternativas para maximizar la utilizacion remunerativa del suelo y
minimizar las zonas no remunerativas, sin dejar de cumplir al mismo tiempo las normas de
urbanismo. Gracias al examen de diversas alternativas, en Dwarka, que es un proyecto
urbanistico de Delhi, se logro aumentar la utilizacion remunerativa del suelo de menos del
50% hasta un 58% vy, de ese modo, alcanzar un umbral de rentabilidad por metro cuadrado
mas bajo, lo que potencié la aceptabilidad de las parcelas y las estructuras y la
accesibilidad financiera de las viviendas construidas por la Direccion de Urbanismo de
Delhi.

5.0 DETALLES DEL PROYECTO

5.1 CONSTRUCCION DE OBRAS COMPLEMENTARIAS

La utilizacion plena de un proyecto dependera de que se vele por que también se inicien
oportunamente, y en sintonia con el proyecto objeto de examen, otras actividades de
infraestructura complementaria para que los beneficios empiecen a materializarse cuanto
antes. En el informe de auditoria de un proyecto en la India se puso de relieve un ejemplo
interesante del hecho de no dar la debida importancia a la necesidad de una planificacion y
una evaluacion previa multidimensionales en un proyecto de riego: el proyecto comenzd



_24

en 1960 y se termind en su mayor parte en 1980, pero el porcentaje de utilizacion era
solamente de un 25% y la eficiencia de utilizacion del agua medida en funcion de la
superficie efectivamente regada por pie ctibico por segundo de descarga alcanzaba tan solo
0,058 en lugar de la eficiencia prevista de 0,125. Al analizar los motivos, se pudo
comprobar que los campos integrados en la zona bajo riego controlado eran ondulados y se
precisaba la nivelacion de los terrenos, que no se habia llevado a cabo hasta entonces; los
agricultores no realizaban un mantenimiento adecuado de los cursos de agua y las
acequias, en contra de los previsto en el Informe del Proyecto redactado en 1972.
Efectivamente, el Ingeniero Jefe reconocio que los agricultores sembraban cosechas que
no necesitaban ninglin riego durante la temporada de la cosecha arrocera y que no lo
necesitaban en un 30% de la superficie en la temporada del trigo. Incluso después de seis
anos de disponer de agua de riego de la red de distribucidn, la zona bajo riego controlado
conservaba, por lo tanto, las caracteristicas de un cultivo de secano. El drenaje constituia
un grave problema en la zona y para hacer frente a las infiltraciones y al anegamiento, que
no se habian previsto en el Informe del Proyecto, hubo que confiar las obras al Organismo
de Desarrollo de la zona bajo riego controlado después de que se hubiera construido ya
todo el sistema de riego. De hecho, la zona bajo riego controlado recibia gran cantidad de
lluvia y tenia un suelo negro que retenia la humedad, por lo que se deberia haber despejado
al principio y otros organismos, como los encargados de agricultura, asentamientos
agrarios e impuestos rurales, deberian haber tomado medidas paralelas de desarrollo,
ademéas de convencer a los agricultores de la rentabilidad de plantar cosechas que
aprovecharan su agua de riego durante la estacion seca.

5.2 Igualmente, la falta de proyectos sincronizados dio lugar a que se desperdiciara
una gran cantidad de agua potable purificada en una ciudad en la que un proyecto que
entr0 en servicio en febrero de 1978 a un costo de unos 300 millones de rupias no podia
prestar un servicio completo a los destinatarios previstos. Ello se debia a que el proyecto
del Departamento de Ingenieria de Sanidad Publica no inclufa ninguna medida para
modernizar la red de distribucion existente, de la que era responsable la corporacion
municipal. A partir de 1978 se anadieron al suministro de agua, que era de unos
10 millones de galones al dia, otros 20 millones de galones diarios. No obstante, incluso
con esa cantidad, hubo numerosas quejas de los consumidores acerca del desperdicio y de
la insuficiencia del abastecimiento. Al investigar la situacion, se descubrid que no se
habian instalado suficientes conexiones entre la nueva tuberia principal de distribucion y la
antigua, no se habfan empalmado al nuevo sistema de distribucidon varios aljibes de las
urbanizaciones existentes y no se habian instalado valvulas de seguridad para prevenir
fugas. Seglin un célculo cauto, todos los dias se desperdiciaban 10 millones de galones de
agua de un caudal total aproximado de 20 millones de galones diarios, y el solamente costo
de bombear ese agua desperdiciada ascendia a unos cinco millones de rupias al aho.
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5.3 PRECAUCIONES EN LA EVALUACION TECNICA PREVIA

Puede ocurrir que, con los detalles disponibles y remitiéndose a los parametros aprobados,
se considere en una apreciacion previa que un proyecto es idoneo para la inversion, pero es
recomendable adoptar algunas precauciones técnicas antes de comenzar las obras. Por
ejemplo, en el caso de proyectos de abastecimiento de agua potable por tuberia en los
distritos montahosos del norte de la India, las condiciones que por regla general podran
imponerse seran las siguientes: a) antes de comenzar los proyectos de alimentacion por
gravedad, se debera medir nuevamente la cota del lugar elegido para instalar los depositos
de agua; b) si el andlisis se ha basado Gnicamente en los datos de descarga de las fuentes
correspondientes a un afo, se deberdn verificar para cerciorarse de que no haya
deficiencias de la descarga de agua necesaria; c) el tendido de tuberias de abastecimiento
por gravedad debera tener un trazado de determinadas caracteristicas para que resulte
minimamente afectado por los corrimientos de tierras durante varios anos. La auditoria ha
de comprobar que, antes de que se adopte la decision de invertir, se mencionen en las
evaluaciones previas de los proyectos esas condiciones, que son de indole preventiva pero
absolutamente cruciales para la vida ttil del proyecto.

54 ALTERNATIVAS DE DISENO

Por regla general, los servicios de auditoria no comprueban el diseho en la fase de
planificacion de los proyectos. Tal vez no estén plenamente capacitados para examinar por
si solos la economia del disefo, pero se podran considerar los siguientes aspectos desde el
punto de vista de la economia y la eficacia:

a)  Sise han tendido en cuenta las necesidades concretas de los usuarios;

b)  Si se han considerado otros disefios y sus consecuencias para los costos;

¢)  Si se han obtenido datos fidedignos de levantamientos topograficos e investigaciones
del emplazamiento;

d) Si se ha obtenido la autorizacidn necesaria de los organismos normativos como la
Direccion de Urbanismo, el Departamento de Bomberos, el Departamento de
Proteccidon Ambiental, etc.

5.5 Ejemplos: En un proyecto de abastecimiento de agua corriente por tuberia
debe constar que se ha satisfecho el criterio de que el diseho es la solucidon de menor costo
para la red de distribucion por lo que se refiere a la descarga de agua, la duracion del
suministro de electricidad y la capacidad del depdsito de aljibe. Al disenar el plano general
de una ciudad, la longitud total de la vialidad determina la eficiencia de la utilizacion del
suelo y la economia de la prestacion de servicios. La auditoria puede cerciorarse que se
haya calculado la opcidon de la minima longitud vial. En proyectos de viviendas hay que
comprobar si se han ensayado diversas combinaciones para conseguir el maximo



—-26 —

aprovechamiento admisible de la superficie de piso con el niitmero maximo admisible de
unidades de vivienda. En un nuevo proyecto de urbanizacion periférica con una elevada
proporcidon de terrenos bajos, tal vez sea necesario calcular el costo por metro cuadrado en
funcidon de varios disefios de ingenieria y usos del suelo antes de ultimar el disefio mas
econdmico.

5.6 En un proyecto de abastecimiento de agua en la India, los servicios de
auditoria se percataron de que en la fase de disefio se habia hecho caso omiso del periodo
obligatorio de 30 afios prescrito por el Manual de Abastecimiento de Agua y las directrices
del Gobierno central y que el proyecto cubria las necesidades de la ciudad Gnicamente
durante ocho anos. No se habia formulado la variante del trazado de la red de distribucion
cuyo disefio se habia estipulado después de un minucioso analisis por computadora, con la
consecuencia de que la red no podia aprovechar la plena capacidad del proyecto.

5.7 En un proyecto de riego, la auditoria sefiald que, si bien era probable que el
embalse sumergiera 2.025 hectareas de terrenos forestales, una hipdtesis incorrecta
formulada en 1977 al respecto hizo que se cedieran solamente 944 hectareas antes de que
se terminaran las obras en 1989. La cesion del terreno restante no se produjo por falta de
autorizacion del Departamento Forestal del Gobierno de la India (1995), de forma que el
embalse se llend de 1988 a 1995 solo hasta el 20% de su capacidad prevista.

5.8 En un reciente estudio sobre la construccion de un complejo de dos torres de
oficinas en Delhi se comprobd que el disefo original del revestimiento exterior de la
fachada, para el que se habia previsto un factor de carga debida al viento de 170 kg/mz,
era erroneo, por lo que hubo que revisarlo a 342 kg/m2 de conformidad con el Codigo de
Normas de la India de 1987, aplicable y vigente antes de que se ultimara el disefio original.
Hubo que desmontar los paneles ya instalados y el costo de la fachada se disparo, llegando

a costar 1.5 veces mas de lo que hubiera resultado con el disefio correcto.
5.9 ESPECIFICACIONES

Como es logico, las especificaciones de diversas partidas de obra influyen directamente en
las estimaciones de costos. Asi pues, en los detalles del proyecto se deberd elegir
cuidadosamente una especificacion econdmica compatible con la calidad. Si los servicios
de auditoria tienen cierta idea de las caracteristicas técnico-econdmicas de las distintas
opciones disponibles en cuanto a la utilizacion de materiales o equipos, pueden sehalar la
falta de alternativas o un examen incompleto de las mismas.

Por ejemplo, al acondicionar grandes zonas verdes las alternativas podrian consistir en no
realizar ninglin gasto en la construccion de fuentes y extensiones de césped en la zona
verde, no instalar estacadas de proteccion alrededor de los arboles en el parque y levantar



27 —

vallas de demarcacion de las zonas verdes Ginicamente cuando éstas dieran a una via
principal y poner en los deméas lugares un cercado eslabonado con silleria de piedra.
Igualmente, al acondicionar un complejo comercial de barrio en el que se van a delimitar
parcelas comerciales para venderlas en el mercado abierto, las labores de terraplenado, en
caso de resultar necesarias, se podrian limitar a la red viaria sin incluir las distintas
parcelas; en la parte correspondiente a la plaza central tal vez fuera conveniente instalar
bloques de silicato célcico en lugar de un piso de piedra de gran calidad; el relleno de
tierra se puede hacer con cenizas volantes y cubrir Gnicamente los 30 centimetros
superiores con tierra de buena calidad.

En ocasiones, una investigacion insuficiente puede dar lugar a que se modifiquen las
especificaciones, con la consiguiente escalada de los costos y la demora respecto del plazo
previsto. La auditoria ha de comprobar si se obtuvieron datos fidedignos como
consecuencia de las investigaciones prescritas para ayudar a decidir unas especificaciones

correctas.
6.0 EJECUCION DE PROYECTOS
6.1 PRESUPUESTACION

Para preparar y presentar presupuestos se pueden emplear distintos enfoques como, por
ejemplo, la sencilla presupuestacion de gastos financieros, la presupuestacion de base cero
o el sistema de preparacion de presupuestos basado en los resultados. En todo caso, la
auditoria ha de comprobar qué tipo de presupuestacion se ha empleado, si se indica la
ejecucion material respecto de los grandes elementos de obra y los progresos realizados, y
si se indican en los documentos justificativos o en el propio presupuesto los fondos
gastados y los fondos solicitados en relacion con los progresos propuestos. Por ejemplo, en
un proyecto de abastecimiento de agua potable se deben indicar los componentes, como el
deposito superior, lo pozos entubados, la red de distribucion y las casas de bombas, con
relacion al plan previsto, y asi se puede comprobar si se han asignado y utilizado los
fondos por remisidon a los progresos previstos en la formulacidon del presupuesto, o sea,
para que no ocurra que se hayan comprado las tuberias y se haya tendido la red de
distribucion cuando todavia no hayan comenzado las obras del deposito superior.
Igualmente, en los proyectos de aprovechamiento de tierras dirigidos por organismos de
desarrollo se indican todos los componentes, como los caminos, el alcantarillado, el
abastecimiento de agua, el drenaje, las obras eléctricas y la horticultura. En los proyectos
de viviendas los componentes podrian ser la obra de albaiileria, el piso de hormigdn
armado prefabricado, el abastecimiento de agua, el desagiie y el alcantarillado.

6.2 Seria interesante examinar si los fondos liberados se vinculan a los progresos
realizados en distintos componentes segiin las estimaciones presupuestarias en intervalos
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periddicos, por ejemplo, cada trimestre o cada mes, seglin la magnitud de los desembolsos
financieros y el calendario del proyecto.

6.3 El escrutinio del presupuesto también pondra de manifiesto si se han
considerado otras salidas de caja con un posible ordenamiento cronologico econdomico de
la corriente de trabajo. Por ejemplo, al acondicionar un centro comercial de barrio, los
colectores de aguas pluviales y el revestimiento del piso de las plazas se puede emprender
hacia el final de las actividades de urbanizacion, cuando haya terminado la construccion de
la mitad de las parcelas. Igualmente, en un proyecto de viviendas, el orden de sucesion de
los servicios y las actividades de construccidn se organizara de manera que las viviendas
estén listas para ser ocupadas en el momento en que finalice su construccion y que el
capital no permanezca inmovilizado en las viviendas esperando la llegada de los servicios
auxiliares.

6.4 ORGANIZACION

La idea general que se tiene acerca de que los organismos piblicos ejecuten obras ptiblicas
es la de que, al ser el sector publico el proveedor exclusivo, tal vez no intenta alcanzar la
eficiencia competitiva y puede acusar rigideces en la utilizacion de los recursos, tanto
materiales como humanos. Se comprueba que los gastos de establecimiento y el producto
total guardan poca relacion. Por lo general, las obras ptblicas se ejecutan bajo el mando y
la supervision de una jerarquia de multiples capas de personal permanente. Los
departamentos técnicos no pueden reducir la mano de obra si los fondos gubernamentales
empiezan a agotarse, con el resultado de que aumenta el costo por unidad de volumen.
Aunque tal vez no se pueda evitar, en algunos casos existen al menos alternativas para
contener los gastos generales, y la auditoria debe examinar si se ha intentado aprovechar
esas alternativas. Por ejemplo, una organizacion de ingenieria que haya sido creada
recientemente puede estudiar la posibilidad de contratar consultores privados de proyectos
con la plena responsabilidad de la supervision detallada por su propio equipo, pero sujeto a
la supervision y vigilancia de un grupo de personal, reducido pero altamente cualificado,
de la propia organizacion. Gracias a este enfoque, la Corporacion de Desarrollo Urbano e
Industrial de Bombay ha podido gestionar enormes gastos de desarrollo con una plantilla
reducida y ha contenido los gastos de establecimiento a un 6% aproximadamente de la
carga de trabajo, mientras que las estimaciones tradicionales de los Departamentos de
Obras Pablicas de la India prevén entre un 11% y un 15% en concepto de gastos generales
en las propias estimaciones. También pueden darse situaciones en las que los organismos
de obras publicos se ven sobrecargados temporalmente con una demanda suplementaria,
como los Juegos Asiaticos, o un proyecto de corta duracion patrocinado por el Gobierno
central. Si el departamento no adopta una estructura organica alternativa, puede terminar
incrementando su plantilla con caracter permanente para hacer frente a una carga
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suplementaria transitoria, de tal forma que sus servicios serin sumamente cOstosos €
incluso insostenibles a largo plazo.

6.5 LICITACION

Las ofertas se suelen convocar de la forma prescrita, que comprende detalles como las
cantidades de obra, la condicion de los planos, las especificaciones de partidas de obra, el
material que ha de expedir el Departamento, asi como el equipo, las tarifas aplicables y los
costos de alquiler. También enuncia la forma de medir las obras y realizar el pago, junto a
estipulaciones relativas al plazo, la variacion de las cantidades, el precio, la
reglamentacion laboral, las sanciones por retrasos y la fianza de seguridad, etc.

Las distintas formas de licitacion son las siguientes: licitacion por porcentaje, licitacion
por partidas de obra y licitacidon por suma global.

Licitacion por porcentaje

La licitacion por porcentaje se podria aplicar a obras de urbanizacidon como las de
nivelacion, colectores de aguas pluviales, abastecimiento de agua y alcantarillado. Podria
utilizarse en obras de indole repetitiva, como la construccion de barrios residenciales de
diversos tipos con arreglo a disefios y planos normalizados.

Licitacion por partidas de obra

En la licitacidon por partidas de obra los contratistas estan obligados a ofrecer precio por
partidas de obra sueltas con arreglo al estado de dimensiones preparado por el
Departamento de conformidad con los planos arquitectonicos y estructurales de las obras.
Esta modalidad resulta ttil cuando se pueden calcular las cantidades con una precision
razonable. También garantiza un analisis mas detallado de los costos por parte del
contratista y, por lo tanto, se considera que es mas cientifica.

Este método resulta inadecuado cuando existe la posibilidad de grandes variaciones en las
cantidades.

Licitacion por suma global

Esta modalidad se utiliza para aquellas obras en las que el contratista tiene que ofrecer una
cifra global por terminar el trabajo de conformidad con los disenos, planos,
especificaciones y requisitos funcionales que recibe. Las ofertas a tanto alzado, o suma
global, podran incluir también el elemento de la realizacion de la labor de diseho y
preparacion de los planos estructurales y los planos arquitectonicos de construccion, con
sujecion a su aprobacion por la autoridad competente. Se pondran convocar ofertas de
suma global para los siguientes tipos de obras:
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1) Aljibes superiores, depositos, silos, chimeneas, obras repetitivas como barrios
residenciales. Si se requiere que las obras se ejecuten con arreglo a un contrato de suma
global, los documentos de la oferta deberan contener planos de ejecucion detallados, tanto
arquitectonicos como estructurales, que formaran parte integrante de los documentos junto
con las especificaciones detalladas de las obras. En los documentos de oferta se consignara
el alcance completo de las obras. Se podra adjuntar un estado de dimensiones aproximado
que sirva de orientacion al licitante.

6.6. Otros métodos de solicitud de ofertas pueden ser los concursos puablicos, las
licitaciones selectivas y las licitaciones en dos fases. La auditoria ha de comprobar que se
haya adoptado la licitacion selectiva Gnicamente si las obras son de indole sumamente
especializada y la solicitud de ofertas prescribe una pauta suficientemente fiable de
competencia técnica, historial de ejecucidn y capacidad financiera. En la licitacion en dos
fases se solicitan primero las ofertas técnicas y, una vez seleccionadas, se convocan las
ofertas financieras. En algunos casos, la alternativa podria ser el sistema de una sola fase y
dos sobres, en el que los licitantes presentan dos sobres al mismo tiempo, uno con la oferta
técnica y el otro con el precio; la oferta de precio se abre y se evalQia sOlo si la oferta
técnica ha resultado aceptable. Para obras de ingenieria complejas se suele adoptar el
sistema de los dos sobres. Los servicios de auditoria han de investigar si los licitantes han
cumplido los requisitos técnicos de la solicitud de ofertas y se ha realizado un calculo
correcto para cuantificar los rasgos distintivos de las tecnologias alternativas en oferta en
lo que se refiere a sus costos de capital, explotacion y mantenimiento, reposicion,
existencia de repuestos, facilidad de reparacion durante la vida atil de las obras,
dependencia de una sola fuente, etc.

6.7 MANTENIMIENTO DE OBRAS PUBLICAS

Por regla general, el gobierno prescribe normas relativas a los gastos de mantenimiento de
distintos tipos de activos. La auditoria ha de examinar la idoneidad de dichas normas, asi
como la asignacion y utilizacion de fondos para mantenimiento. Esta labor puede llevar a
que se descubran medidas de conservacion de suelos que son insuficientes en las cuencas
hidrograficas de grandes proyectos de riego y que amenazan una reduccion de la vida atil
del proyecto debido a un atarquinamiento, o sedimentacion, agudo. Los casos de proyectos
abandonados, no terminados o improductivos que detecte la auditoria seran indicio de un
mantenimiento insuficiente.

6.8 A lo anterior hay que anadir la cuestion de la recuperacion de los gastos de
mantenimiento en obras como los proyectos de riego o de abastecimiento de agua potable.
Reconociendo la finalidad de la politica declarada del Gobierno de subvencionar el
abastecimiento de agua potable o de riego, la auditoria puede examinar perfectamente las
alternativas de un mejor marco organizativo y de sincronizar la distribucion y la
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recaudacion de ingresos en un solo punto, asi como el método de medir el consumo de
agua por los hogares o los agricultores. El gran nimero de fugas de la red de
abastecimiento que se deben a un mantenimiento técnico defectuoso o a hurtos con
premeditacion y que se cuentan como pérdidas técnicas constituiran una esfera de serio
escrutinio por los servicios de auditoria que puede obligar a la administracion a adoptar un
marco organizativo perfeccionado o medidas de vigilancia mis estrictas para garantizar la
maxima recaudacion de ingresos seglin las tarifas establecidas a fin de financiar los gastos
de explotacion y mantenimiento.

6.9 SOLUCION DE CONTROVERSIAS

Cuando un organismo de obras piblicas ejecuta las obras por medio de un contratista, el
acuerdo suele contener una clausula de arbitraje para resolver las controversias que puedan
surgir acerca de las escalas de pagos, las sanciones propuestas por el departamento o la
indemnizacidn solicitada por el contratista por razones como la entrega atrasada del
emplazamiento, la entrega tardia de disenos y planos o el retraso en el suministro de
materiales de conformidad con lo estipulado en la solicitud de ofertas. Podrian existir
alternativas, siendo una de ellas la de suprimir del acuerdo la clausula de arbitraje y obligar
de ese modo al contratista a que recurra a la via judicial, posibilidad que sopesara
cuidadosamente a diferencia de la clausula de arbitraje del acuerdo, en virtud de la cual
resulta totalmente normal exigir indemnizacion por conducto del arbitro. La tercera
alternativa podria consistir en crear una Junta de Solucidon de Controversias donde el caso
sea decidido por expertos técnicos que adopten un criterio practico de la situacion y
resuelvan la cuestion en un espiritu de reconciliacion. Los servicios de auditoria han de
comprobar si las partes privadas han estado abusando del organismo gubernamental por su
mala defensa de los casos de arbitraje y de ese modo han provocado un aumento evitable
de los costos del proyecto. La Junta de Solucion de Controversias, u otro mecanismo de
conciliacion, es un concepto reciente que se esta ensayando en proyectos del Banco
Mundial y que tiene ventajas respecto de las demas alternativas tanto para el organismo
publico como para el contratista; ahora bien, s6lo dara buenos resultados si la seleccion del
contratista y los procedimientos de licitacion son muy estrictos y se les aplica las mismas
salvaguardias que se incluyen en los proyectos financiados por el Banco Mundial.

7.0 FINANCIACION

7.1 FINANCIACION PUBLICA

La inversion publica ha sido practicamente la Gnica fuente de financiacion de las obras
publicas en la mayoria de los paises, ya que se ha considerado que la provision de bienes
de interés social en beneficio del publico en general es la funcion basica del Estado,
ademas del mantenimiento de la seguridad interna y externa y la adjudicacion de
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controversias entre los particulares y diversos sectores de la poblacion. Tanto si la
financiacion procede de uno u otro de los distintos niveles de gobierno, es decir, el
Gobierno central, el regional o el local, se plantean cuestiones sobre la formulacion de
alternativas para el uso mas econdomico y eficiente de los recursos. Puede ocurrir, por
ejemplo, que en los proyectos de abastecimiento de agua potable que han de ejecutar las
autoridades regionales, el Gobierno central cubra Gnicamente los gastos de capital y deje
que las autoridades regionales o locales sufraguen el mantenimiento. La auditoria, no
obstante, puede sehalar si esa medida ha sido prudente, en particular por lo que se refiere a
las regiones pobres que no cuentan con fondos para mantener los proyectos, lo que a la
larga podria significar la desviacion desde los gastos de capital a los de mantenimiento de
una mayor cantidad de fondos del Gobierno central o el desperdicio de los activos por su
desuso durante un determinado plazo de tiempo. Ello a su vez conllevaria un consiguiente
y evitable costo de reposicion bastante elevado, para el que tal vez no hay medios
presupuestarios en ese momento. El otro aspecto se refiere a proyectos patrocinados por
las autoridades centrales en los que las autoridades regionales, después de haber recibido
los fondos, no los utilizan, yendo de ese modo en contra de lo que se pretende lograr con el
proyecto, ademas de convertirlo a la larga en un costosisimo e ineficaz instrumento de
desarrollo economico. En tales casos, la auditoria ha de comprobar si las alternativas
podrian consistir en adoptar medidas mas estrictas de vigilancia a nivel central o en pedir a
las regiones que formulen y ejecuten sus propios proyectos y, cuando éstos hayan sido
ejecutados correctamente, el Gobierno central podria reembolsar los gastos o conceder otro
tipo de compensacion.

7.2 FINANCIACION DEL SECTOR PRIVADO

a) En un reciente estudio del Banco Mundial se calcula que los paises en
desarrollo invierten aproximadamente un 4% de su PIB en obras puablicas y que
aproximadamente las cuatro quintas partes de esa cantidad se financian con cargo a
recursos piblicos nacionales, una sexta parte con cargo a la asistencia internacional para el
desarrollo y el resto con capital privado. Se prevé que las necesidades futuras de inversion
seran mucho mas elevadas debido a la demanda creada por el crecimiento econdmico, el
crecimiento demogréafico, la rapida urbanizacion y, sobre todo, para compensar la falta de
inversiones suficientes en algunas esferas cruciales con anterioridad. En una mayoria de
los servicios de infraestructura resulta dificil calcular el precio completo para cubrir todos
los gastos. Por lo tanto, esas necesidades no se pueden satisfacer con cargo a los recursos
financieros del Estado. La calidad y el costo de la infraestructura es una de las primeras
consideraciones para las nuevas inversiones. En consecuencia, se ha comprendido ahora
que es conveniente una mayor participacion del sector privado en un clima competitivo
para aumentar la eficiencia de la inversion y la explotacion, ya que ese sector esta mejor
preparado para evaluar las necesidades del mercado y para gestionar los riesgos. No
obstante, el Estado mantendra un papel fuerte en la produccion, la reglamentacion y la
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subvencion de infraestructuras. Ello significa que el Estado asumira cada vez mas el papel
de propiciador mas que el de administrador.

b) Las alternativas mas recurridas para la participacion del sector privado son
CPE (construccion-posesion-explotacion), CET (construccion-explotacion-traspaso) y
CPAT (construccidon-posesion-arrendamiento-traspaso). CPE coloca toda la carga del
riesgo en el patrocinador privado, por lo que a escala mundial representa una proporcion
insignificante de proyectos.

En la modalidad CET , la instalacidn se traspasa al Gobierno tras un plazo de concesion
concreto y en determinadas condiciones. Durante el plazo de concesion, el contratista
cobra al usuario un canon o un arancel suficiente para recuperar el costo y obtener de su
inversion una rentabilidad ajustada al riesgo.

Para paliar el riesgo es indispensable la estructuracion de los instrumentos de la deuda. Se
podrian ensayar diversas medidas de mejoramiento, o refuerzo del crédito, como la
titularizacion de la deuda, las garantias, la cuenta de garantia bloqueada o la garantia
parcial por el Banco Mundial. Los factores de riesgo pueden estar vinculados al concepto y
el costo del proyecto, los suministros del proyecto, el mercado, el empefo y la fuerza del
patrocinador, las fluctuaciones cambiarias, la inflacion, las reglamentaciones en vigor, el
riesgo juridico y las situaciones de fuerza mayor.

c) Las situaciones que se plantean en cualquiera de esos tipos de arreglos afectan
a las condiciones relacionadas con el reparto de los riesgos, la fijacion de los precios, la
venta, la rendicion de cuentas, la supervision y el cumplimiento de objetivos sociales, etc.,
y, por lo tanto, la auditoria tiene que examinar a fondo 1) si se ha adoptado la alternativa
elegida tras considerar todas las formas posibles de atraer al capital privado y ii) si las
condiciones de esa participacion son transparentes y constituyen la utilizacion Optima de
los recursos publicos y garantizan un beneficio social rapido y eficaz. Los servicios de
auditoria han de comprobar que el Gobierno formule directrices normativas y
procedimientos y que los proyectos se adjudiquen al sector privado en conformidad con
esas directrices. El mecanismo regulador que se haya establecido para supervisar al sector
privado en esos ambitos debera ser adecuado y gozar de suficientes competencias
reglamentarias para insistir en el funcionamiento correcto de los servicios de utilidad
publica de propiedad privada y examinar su actuacion.

7.3 AYUDA EXTERIOR

La disyuntiva que plantea la ayuda exterior respecto de los fondos pablicos y de una fuente
de financiacion externa contra otra se puede evaluar en funcion del grado en que el pablico
en general se beneficiara; el beneficio que se prevé del proyecto para generar ingresos
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indirectos que puedan ser utilizados, la facilidad de ejecucion del proyecto, comprendida la
disponibilidad de terrenos y otros servicios y la disponibilidad de mano de obra que
cumpla los requisitos técnicos y de organizacidn; la necesidad y la existencia de fondos
subsidiarios parte de las obras, el contrato y los esfuerzos ya emprendidos para fomentar la
utilizacion de productos y servicios nacionales, etc.

8.0 LAS LIMITACIONES DE LA AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS AL
EXAMINAR LAS ALTERNATIVAS

8.1 Por su propia naturaleza, este tipo de auditoria abarca esferas que son de indole
técnica. En paises como la India, que, a diferencia de China o el Japon, se apoyan
totalmente en las pruebas documentales y excluyen las pruebas materiales, la cosa se
complica aun més. Ello exige unas capacidades analiticas de primer orden que tal vez no
se hallen disponibles en cantidad suficiente.

8.2 Si bien los servicios de auditoria pueden hacer observaciones acerca de la
insuficiencia de los informes de viabilidad o del proyecto, sdlo pueden trascender las
limitaciones de presentacion de informes hasta cierto punto. Existen dificultades para
ensayar las hipoOtesis relativas a la demanda, el costo-beneficio, la capacidad de distintos
elementos de equipo, la sincronizacion de diversas operaciones, etc. En muchas ocasiones,
los objetivos y sus ponderaciones no son susceptibles de una cuantificacion precisa y
neutral para poder ser evaluados y, por ello, las observaciones pueden rayar en la invasion
de una prerrogativa meramente sociopolitica. La auditoria de la optimizacion de los
recursos puede verse también gravemente obstaculizada si la entidad ejecutora del
proyecto o las autoridades usuarias del proyecto no disponen de un sistema de informatica
de gestion apropiado.

9.0 CUESTIONES QUE SE PLANTEAN PARA EL FUTURO

9.1 En tanto las entidades fiscalizadoras de todo el mundo examinan la ejecucion
del proyecto en funcion de la economia, la eficiencia y la eficacia del gasto, el punto de
partida es la propia fase de diseho. La EFS ha de adquirir recursos para examinar el diseho
junto a las alternativas consideradas antes de su finalizacion. La opcidon de contar con
servicios de expertos propios tal vez no satisfaga las aspiraciones de carrera del personal
técnico. En cambio, la subcontratacidon externa de la auditoria del diseho tiene
repercusiones en lo tocante al caracter confidencial y a la informacion imparcial. Tal vez la
Gnica solucion radique en adquirir una comprension de los elementos técnicos cruciales
mediante la exposicion en el emplazamiento del proyecto y con los documentos técnicos
preparados para la decision relativa a la inversion y, en la medida de lo posible, insistir en
que se incorpore un elemento de critica en la fase de disefo, consistente en el empleo de
una lista-guia preparada por expertos muy especializados y respetados donde los diversos
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parametros se calculan y se comparan obligatoriamente por medios informaticos. Es muy
necesario realizar investigaciones en ese sentido.

9.2 Si bien es cierto que la practica actual consiste por lo general en emprender la
auditoria de las obras publicas después de que se han ejecutado y, en el mejor de los casos,
en decidir el calendario para dar cabida a la necesidad de una auditoria contemporanea que
permita la adopcion de medidas correctoras a mitad de camino segiin avanzan los gastos,
ello plantea la cuestion de si este enfoque garantiza al piblico en general que los proyectos
se ejecutan con puntualidad y sin salirse del presupuesto, y si satisfaran las expectativas. Si
bien es cierto que la evaluacion a la mitad del proyecto o posterior a su realizacion puede
brindar informacion muy atil para proyectos futuros o para los gastos todavia pendientes,
no abordara la cuestion clave de un examen independiente previo, que resulta tan necesario
en vista de la enorme inversion de caudales ptblicos y de los complicadisimos arreglos
técnicos y financieros a largo plazo que no brindan ninguna posibilidad de efectuar
cambios a mitad de camino una vez que se ha dado la autorizacidon de iniciar las obras. Por
lo tanto, es esencial un examen del proyecto inmediatamente después de la fase de
planificacion que sirva de informacion anticipada para que el servicio de auditoria pueda
formular observaciones practicas que prevengan los problemas de retrasos en la
realizacion de las obras y de gastos superiores a los previstos, o de un aprovechamiento
ineficaz del proyecto. Asi se reducira la posibilidad de que el proyecto descarrile al
garantizar que esté bien concebido y planificado antes de su ejecucidon. Ya no se puede
aplazar mas tiempo el debate sobre esta cuestion y sobre la forma de adquirir la pericia
para ese tipo de examen.

9.3 Hay que prestar mayor atencion a la ineficiencia y el desperdicio de servicios
que se derivan de la transferencia de subvenciones. Se trata de una tarea delicada pero, si
se tiene en cuenta la escasez de recursos y los distintos estudios que han demostrado que
las subvenciones no cumplen su verdadera funcidon en muchos sectores, la auditoria tiene
que examinar a fondo la pertinencia de los gastos. Es preciso llevar a cabo profundas
investigaciones para determinar la forma de examinar este aspecto de manera coherente
con la politica social de la distribucidn equitativa de las cargas.

9.4 Dada la creciente vinculacion del sector privado con las obras puablicas y la
creacion de mecanismos reguladores, los servicios de auditoria se enfrentaran a delicadas
cuestiones de equilibrio entre el gobierno y la empresa privada en lo referente al reparto
del riesgo, la gestion de efectivo, la rendicion de cuentas publicas y la asignacion de
recursos. Aparte de las cuestiones normativas y de los minuciosos céalculos financieros
conexos, los servicios de auditoria se toparan siempre con problemas de acceso a los libros
de las empresas privadas propietarias de servicios de utilidad pablica siempre que haya
que examinar si el costo de los servicios es razonable. El Informe del Banco Mundial
correspondiente a 1994 pone de relieve los mecanismos complejos y sensibles que supone
la participacion del sector privado cuando declara que "al pasar de un monopolio piiblico a
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un sistema mas competitivo, se necesitan contratos ejecutorios que equilibren los intereses
de las distintas partes en proyectos concretos y brinden la estabilidad necesaria en una
inversion a largo plazo. También hacen falta unas normas exhaustivas, transparentes y no
discriminatorias. La propia reglamentacion es imperfecta porque no siempre es evidente la
existencia de los debidos mecanismos reguladores. También es imperfecta porque la
aplicacion eficaz de la reglamentacion econdmica exige una base de informacion y una
sutileza que raras veces, por no decir nunca, se pueden alcanzar. Por lo tanto, los
reglamentadores son vulnerables a la corrupcion.”

9.5 Dada la creciente concienciacion acerca de la degradacion medioambiental en
todo el planeta, el calculo de los costos ambientales formaria parte de toda decision sobre
proyectos de obras publicas. Habra que evaluar con sumo cuidado el equilibrio entre el
dano ecologico y la necesidad publica. Puede incluso que en el plano macroecondmico
exija un estudio a fondo de los aspectos economicos de las distintas alternativas, que se
basaria en el grado de dafio ecoldgico, como el nivel de emisiones y la demanda de
recursos de suelo y aguas, en relacion con la exigencia enfrentada de la creacion de empleo
y el crecimiento econdmico. Esta esfera exigira también una profunda comprension de los
problemas en juego y una evolucidon de la metodologia de la auditoria para que formule las
preguntas correctas, sobre todo después de las Cumbres de Rio de Janeiro y de Kyoto.
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3. Espaha:
Auditoria de la adquisicion de las prestaciones requeridas
(adgqisicion: licitaciones, adjudicacion de contratos)

1. IDEAS PREVIAS.

Las Administraciones pablicas acuden frecuentemente a la figura del contrato como medio
de proporcionarse los bienes y servicios que necesitan para el cumplimiento de sus fines.

Dentro de los contratos celebrados con dicho objetivo destacan por su importancia los
contratos de obras ptblicas, por los que un empresario-contratista se obliga frente a la
Administracion a la ejecucion de una obra concreta por un precio cierto; tratandose de
contratos de arrendamiento de obra o de resultado final, si bien relativos exclusivamente a
bienes inmuebles. Y es precisamente a estos contratos --o mejor dicho al estudio de su
fiscalizacion, sobre la base de la experiencia del Tribunal de Cuentas de Espana y atendida
su regulacion por la vigente Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas, de 18 de
mayo de 1995--, a los Ginicos a los que vamos a referirnos en la presente Ponencia, alin
reconociendo que no se agota en ellos la actividad contractual de la Administracion. Y asi,
recordamos que en materia de obras ptblicas la Administracion puede celebrar también
contratos para la adquisicion de los terrenos necesarios, en su caso, para la construccion de
la obra --y ello siempre que no utilice la via de la expropiacion forzosa--, contratos de
asistencia o consultoria para procurarse los servicios técnicos precisos para la redaccion de
proyectos o para ayuda a la direccion, control y vigilancia de la ejecucion de las obras, o,
en fin, contratos de suministro, para la adquisicion de los materiales necesarios para la
construccidn, en aquellos casos especiales en los que se realicen directamente las obras por
la Administracion, sin acudir a su contratacion con un empresario.

Por lo demas, dentro de dicho tipo de contratos nos centraremos en la fase de adjudicacion,
durante la cual la Administracion se procura una serie de ofertas de entre las cuales
aceptara a la que considere mas conveniente, produciéndose la adjudicacion en sentido
estricto. Fase que puede considerarse una de las méas importantes en la vida de los
contratos celebrados por la Administracion y, consecuentemente, uno de los aspectos mas
interesantes en el ejercicio de su control por las Instituciones Fiscalizadoras Superiores.

En efecto, hasta dicho momento, y durante la fase de preparacion del contrato, la
Administracion se habfa limitado a elaborar su propia voluntad de celebrarlo, de una
manera interna, partiendo del estudio de las necesidades que pretende satisfacer a través
del mismo y mediante la confeccion de los correspondientes Proyecto y Pliego de
Clausulas administrativas particulares --documentos en los que se recoge y define la obra a
ejecutar, a ser posible de una manera completa, detallada y definitiva, asi como las
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clausulas juridico-econdmicas que regulen su contratacion y ejecucion--; ademéas de
presupuestar el monto econdmico de su realizacidon por contrata y de habilitar el
correspondiente crédito legislativo en la aplicacion presupuestaria oportuna y por cantidad
suficiente.

Por su parte, en esta fase de adjudicacion la Administracion hace ptblica dicha voluntad
de realizar la obra por medio de un contrato y promueve la concurrencia de ofertas por
parte de empresarios capacitados, con objeto de seleccionar de entre las recibidas aquélla
que mejor se adapte a sus necesidades. Seleccion que se produce mediante la aprobacion
de la oferta elegida --adjudicacion en sentido estricto--, con lo cual tiene lugar el concurso
de voluntades generador del consentimiento; por lo que el contrato queda perfeccionado.
Fijandose definitivamente sus elementos personales --6rgano de contratacion y contratista-
- y reales --objeto y precio del contrato--, y surgiendo, en fin, la obligatoriedad de sus
reciprocas prestaciones.

2. PROCEDIMIENTOS Y FORMAS DE ADJUDICACION.

Dos son, pues, los aspectos que pueden distinguirse en esta fase:

a)  Los procedimientos de adjudicacidon, que son los cauces o procesos establecidos para
dar publicidad a la voluntad de la Administracion de celebrar el contrato y para
promover la concurrencia entre los empresarios interesados en la contratacion.
Publicidad y concurrencia que pueden ser plenas o restringidas, seglin veremos.

b) Las formas de adjudicacion, o sistemas establecidos para elegir al adjudicatario de
entre los titulares de las ofertas presentadas a través de los procedimientos anteriores.
Los cuales pueden ser automaéticos, en favor de la oferta mas econdmica de las
presentadas, o discrecionales, que persiguen la eleccion de la oferta que el 0rgano de
contratacidn estime como mas conveniente, atendidas conjuntamente sus
condiciones técnicas y econdmicas.

En este punto, la legislacion espafiola distingue con precision entre procedimientos
ordinarios de adjudicacidon, que pueden ser abiertos o restringidos, y a los cuales pueden
aplicarse indistintamente como formas también ordinarias de adjudicacion la subasta y el
concurso, y un procedimiento excepcional, con una propia forma de adjudicacidon, que es
el procedimiento negociado, antiguamente denominado contratacion directa, el cual, por
limitarse gravemente en €l la publicidad y concurrencia, sdlamente resulta procedente en
los casos establecidos por la Ley.

Y con relacion a ellos la primera funcion de las Entidades Fiscalizadoras Superiores es la
de comprobar, de un lado, si estos procedimientos y formas de adjudicacidon se han



—39_

utilizado precisamente en los supuestos en los que proceden y, de otro, si se han observado
correctamente en su aplicacion las normas reguladoras de su funcionamiento. Lo cual
exige un conocimiento previo, tanto de aquellos supuestos de utilizacidon como de estas
normas de funcionamiento.

2.1. Procedimientos ordinarios de adjudicacion: abiertos y restringidos.

El procedimiento abierto es un procedimiento sencillo, lineal, compuesto de una sola fase,
durante la cual, partiéndose de la publicacion del anuncio del contrato en el periddico
oficial que corresponda, segin el ambito de la contratacion --comunitario europeo, estatal
o regional--, cualquier empresario que se encuentre interesado en la contratacidn, sea
comunitario, nacional o extranjero, pero siempre que reina los requisitos de capacidad
establecidos en la legislacion, puede presentar oferta en el plazo sehalado en el anuncio,
dentro de los limites establecidos segiin el aludido ambito del contrato.

Por su parte, el procedimiento restringido consta de dos fases distintas: en la primera,
partiéndose asimismo del anuncio de la licitacion en el periodico oficial que corresponda,
los empresarios interesados pueden presentar "solicitudes de participacion" que deberan
ser acompanadas de los documentos que acrediten el cumplimiento de las condiciones de
solvencia econdmica, financiera y técnica que se hubieran exigido en el anuncio de la
licitacion. Mientras que, en una segunda fase, una vez recibidas aquellas solicitudes y
examinada la documentacion que las acompana, la Administracion seleccionara aquellas
empresas que considere mas idoneas segin los criterios establecidos en los pliegos, con un
minimo de cinco empresas y un maximo de veinte, si ello fuera posible, y las invitara para
que presenten las correspondientes ofertas.

Por lo demas, la legislacion espanola no establece un orden de preferencia entre ambos
procedimientos ordinarios de adjudicacion, si bien de su respectiva naturaleza facilmente
se deduce que para los supuestos normales debe utilizarse el procedimiento abierto, por ser
mas sencillo y rapido y por respetar mejor los principios de publicidad y concurrencia
general, que deben considerarse de interés pablico por basarse en el igual derecho de todos
los empresarios capacitados para lucrarse licitamente con la contratacion administrativa,
resultando ser consecuencia del principio constitucional de igualdad de oportunidades. Por
el contrario, el procedimiento restringido puede reservarse para las obras de mayor
complejidad, en las cuales ha de prestarse una especial atencion a la personalidad del
futuro contratista.

En fin, la actividad fiscalizadora del Tribunal de Cuentas en esta materia de
procedimientos de adjudicacidon es muy simple y se limita a comprobar que se han
cumplido los requisitos de publicidad, mediante el anuncio de la licitacion en los
periddicos oficiales que corresponda, y que se han respetado los plazos minimos
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establecidos en la Ley; pudiendo extenderse, en los casos de observar una admision
minima de las solicitudes de participacion, a la comprobacion de los motivos de los
rechazos o a la verificacion de la existencia y contenido, en su caso, de los recursos que
hayan podido presentarse contra las inadmisiones.

2.2. Formas ordinarias de adjudicacion. La subasta y el concurso.

Una vez obtenidas las ofertas por cualquiera de los procedimientos ordinarios que se
acaban de comentar, procede seleccionar a la que resultard adjudicataria, a través de las
formas también ordinarias de adjudicacion: la subasta y el concurso.

En el Derecho espanol podemos definir a la subasta como una forma ordinaria de
adjudicacion, de actuacidon automatica o forzosa, en cuanto que dicha adjudicacion debe
recaer necesariamente en favor de la oferta mas barata de las presentadas, o de la Ginica
presentada, en su caso. Mientras que, por su parte, el concurso seria otra forma ordinaria
de adjudicacion, de actuacion discrecional, en la que la Administracion debe ponderar
conjuntamente las condiciones técnicas y econdmicas de las ofertas presentadas, y en su
caso las caracteristicas técnicas, financieras y comerciales de los licitadores, de acuerdo
con los criterios que se hayan establecido en los pliegos de condiciones, con objeto de
seleccionar la oferta que estime ser mas conveniente a los fines perseguidos por el
contrato, y sin perjuicio de su derecho a declarar desierto el concurso, aunque hayan sido
varias las ofertas presentadas.

Ambas formas de adjudicacion presentan ventajas e inconvenientes. Asi, la subasta ofrece
las innegables ventajas derivadas de su mayor virtud depuradora de los precios, obteniendo
los més baratos; al tiempo que su caracter totalmente automatico y objetivo la hace inmune
a cualquier sospecha de corrupcion. Si bien, por otra parte, presenta el inconveniente de no
prestar la debida atencion a las condiciones técnicas y financieras de las ofertas, pudiendo
ademas dar lugar, debido a su automatismo, a la adjudicacion en favor de proposiciones
que, por ser excesivamente bajas, no garanticen su cumplimiento correcto.

Por lo que se refiere al sistema de concurso, presenta esta forma de adjudicacidn la
indudable ventaja de su discrecionalidad, que permite una mayor facilidad para apreciar y
valorar debidamente las repetidas condiciones técnicas de las ofertas y personales de los
licitadores. Si bien, en un sentido contrario, y por su subjetividad, puede facilitar
desviaciones, involuntarias o deliberadamente fraudulentas, en la decision; sin que se
consiga objetivar completamente este sistema con el establecimiento de baremos, pues no
debe olvidarse que, tanto la elaboracion de éstos, como la puntuacion de las ofertas
recibidas en cada licitacidon, son actuaciones subjetivas.
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En cuanto a la respectiva aplicacion de ambos sistemas, la legislacion espanola establece
una teodrica equiparacion entre ellos, en cuanto formas ordinarias de adjudicacion, con
soterrada preferencia por el concurso, segin veremos. E igualmente en la practica se aplica
mayormente el concurso en detrimento de la subasta, que queda relegada para la
contratacion de obras de muy bajo precio.

Esto no obstante, el Tribunal de Cuentas ha criticado reiteradamente esta infrautilizacidon
del sistema de subasta, en cuanto que esta forma de adjudicacion, como se dijo, por su
objetividad y automatismo, es la que ofrece una mayor capacidad depuradora de los
precios asi como la Gnica que puede garantizar la inexistencia de fraudes en la
adjudicacion "faciles de cometer en esta materia de peligrosos estimulos", segiin advertia
ya en el siglo pasado la primera disposicion reguladora de la contratacion administrativa
en Espana, el Real Decreto de 27 de Febrero de 1852.

En realidad, y segin constante doctrina del mismo Tribunal, la aplicacién de uno u otro
sistema no depende de la voluntad del 6rgano de contratacidn, sino de las circunstancias
especiales de cada contrato. Asi, la subasta es la forma de adjudicacion propia de los
contratos en los que su objeto estd perfectamente definido, por lo que no es posible el que
los licitadores introduzcan modificaciones en el mismo; que es precisamente el caso
normal del contrato de obras publicas, en el cual, por tratarse de la realizacion "ex novo"
de una obra, la Administracion puede normalmente determinar hasta en sus altimos
pormenores el objeto de la obra mediante el correspondiente Proyecto completo, detallado
y definitivo, con el fin de que la obra final se ajuste plenamente a sus necesidades.
Mientras que el concurso debe ser un sistema excepcional en el contrato de las obras,
propio exclusivamente de aquellas obras en las que la Administracion no ha podido
elaborar el repetido Proyecto, que debe ser presentado por los licitadores, o en las que
estime que el elaborado por ella puede ser mejorado mediante soluciones técnicas a
proponer por dichos licitadores, o cuando la complejidad técnica de la obra exija prestar
una especial atencion a las condiciones personales del contratista --muy por encima de la
que puede dedicarselas en la fase de admision del procedimiento restringido, anteriormente
estudiado--.

Por lo demas, no es enteramente cierto que en el sistema de subasta no se tomen en cuenta
las circunstancias técnicas de las ofertas. Lo que ocurre es que la indicada existencia de
aquel Proyecto completo, detallado y definitivo, que regula la ejecucion hasta en sus
menores detalles, origina lo que se ha denominado graficamente la "homogeneizacidon
técnica" de las ofertas, ya que al referirse todas ellas a la realizacion de la misma obra, tal
como se encuentra definida en el Proyecto, todas ellas deben considerarse iguales en el
aspecto técnico, no quedando mas que el econdmico como término de comparacion; de
donde resulta 16gica la adjudicacion forzosa al licitador mas barato. Por lo que, en
consecuencia, podemos afirmar que en la subasta se persigue también la seleccion de la
oferta que presente la mejor relacion "calidad/precio”; lo que ocurre es que, resultando



_42 -

iguales los numeradores de las relaciones correspondientes a cada una de las ofertas
presentadas, en virtud de la indicada "homogeneizacion", resultard mayor la proporcion
que presente el menor denominador; esto es, la correspondiente a la proposicion que oferte
menor precio.

2.2.1. La Subasta. Régimen de aplicacion. El problema de las bajas temerarias.

2.2.2.1.  Dado el caracteristico funcionamiento automatico, propio de esta forma de
contratacion, se simplifica extraordinariamente su régimen de aplicacion. Y asi, seglin la
legislacion espanola, la Mesa de Contratacion en el mismo acto publico de apertura de las
ofertas procedera a la propuesta al 6rgano de contratacion para la adjudicacion del contrato
en favor del postor que ofrezca el precio méas bajo.

Y, por su parte, el 6rgano de contratacion confirmara la propuesta, disponiendo la
adjudicacion definitiva, salvo que la Mesa hubiera efectuado su propuesta con infraccion
del ordenamiento juridico, en cuyo caso quedara sin efecto la convocatoria, o cuando
dicho 6rgano de contratacion presuma fundadamente que la proposicion mas econdmica
no puede ser cumplida como consecuencia de bajas desproporcionadas o temerarias.

2.2.1.2.  En efecto, la aplicacidn hasta sus Gltimas consecuencias del principio de
adjudicacion en favor de la postura méas econdmica podria llevar a la adjudicacion a ofertas
que, por ser excesivamente baratas, no garanticen una correcta ejecucion; ya que la
experiencia ensefia que el contratista que no recibe una retribucion suficiente descuida la
ejecucion, provocando retrasos, procura utilizar materiales de calidad inferior a la prevista,
o intenta conseguir modificaciones del contrato, para obtener precios mas remuneradores
en las nuevas unidades de obra no comprendidas en la contrata primitiva.

Para impedir estos efectos perjudiciales, doctrina y legislacion han ofrecido distintas
soluciones. Asi, se ha propuesto no aceptar ninguna oferta que no fuera suficientemente
remuneradora --entendiéndose por tal la que no cubriese los costes, aplicando técnicas de
construccion adecuadas y con una gestion empresarial austera, ademas de proporcionar un
razonable beneficio--, pero hay que tener en cuenta que asi precisamente se forma por la
Administracion el presupuesto de contrata, que constituye la base de la licitacion y sobre el
que se aplican las bajas que ofrecen los licitadores --cada uno de ellos en funcion de sus
particulares costes y expectativas de beneficios--; y, por otra parte, hay también que
destacar que en un régimen de libre competencia los precios han de ser fijados por el
mercado. De aqui que también se haya defendido la adjudicacion a la oferta que se acerque
mas a la media aritmética del conjunto de la licitacion, o a la cantidad que resulte de
introducir en ella correcciones aleatorias; si bien se ha argiiido contra la primera posicion
que aquella media aritmética podia burlarse con facilidad mediante la introduccion de
ofertas falsas presentadas expresamente con este fin, y contra la segunda que convertia la
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adjudicacidon en un sorteo. Por lo que no puede considerarse resuelto definitivamente este
problema.

Por lo que se refiere a su tratamiento en el Derecho espanol, el Reglamento General de
Contratacion considerd en principio como "desproporcionada" o "temeraria" toda baja
cuyo porcentaje respecto del presupuesto de contrata excediese en 10 unidades, por lo
menos, de la media aritmética de las bajas porcentuales del conjunto de licitadores; criterio
que se endurece en el Decreto de 1 de marzo de 1996 al permitir que pueda rebajarse a
5 unidades dicho limite, mediante decision motivada del 6rgano de contratacion, y siempre
que se hubiera recogido en el pliego de clausulas esta posibilidad.

Por lo demas, en estos casos de presuncion de temeridad, el 6rgano de contratacion debe
solicitar informacion de todos los licitadores incursos en dicha presuncion sobre la
posibilidad de cumplimiento de sus respectivas proposiciones, y asimismo recabar el
asesoramiento del servicio competente. A la vista de cuyos resultados, se adjudicara el
contrato al licitador mas econdmico cuya proposicidon pueda ser cumplida, aunque
matematicamente se encuentre incurso en presuncion de temeridad --en cuyo caso, habra
de justificarse esta decision ante el Comité Consultivo para los Contratos Pablicos de la
Comision de la Comunidad Europea, si el anuncio de la licitacion se hubiera publicado en
el "Diario Oficial" de esta Comunidad--.

En fin, como novedad interesante de la Ley de Contratos de 1995 debe destacarse que,
cuando la adjudicacion se realice en favor de un licitador incurso en dicha presuncion,
debe exigirsele una garantia definitiva por el importe total del contrato adjudicado --
cuando su cuantia en los casos normales es del 4%--; pareciendo plausible el
establecimiento de una garantia suplementaria en estos supuestos, pero también excesivo
el que la misma se establezca por el importe total del contrato, después de que la
Administracion ha comprobado la viabilidad de la oferta.

En cuanto a la fiscalizacion por el Tribunal de Cuentas de las contrataciones por el sistema
de subasta, se limita en los casos normales a la comprobacidon de que la adjudicacion ha
recaido en favor de la oferta mas econOmica; extendiéndose en los casos de presuncion de
temeridad a la verificacion de haberse cumplido los indicados tramites establecidos en la
Ley, y a disponerse una especial atencion a la ejecucion del contrato, con objeto de
detectar posibles retrasos o modificaciones de su objeto.

2.2.2. El Concurso. Supuestos de empleo y régimen de aplicacion.

Definido anteriormente el sistema de concurso, Ginicamente insistiremos ahora en que
mediante el mismo se pretende encontrar la oferta mas conveniente de entre las
presentadas. Esto es, frente a la subasta, que perseguia la basqueda de la proposicion
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absolutamente mas barata, con el limite supuesto por el mecanismo de las bajas temerarias,
en el concurso se pretende hallar la oferta mas conveniente teniendo en cuenta no s6lo sus
aspectos econdmicos sino también, y sobre todo, sus condiciones técnicas en relacion con
las finalidades perseguidas por el contrato.

2.2.2.1.  En cuanto a sus supuestos de aplicacion la legislacion espanola establece, en
general, que "se adjudicaran por concurso aquellos contratos en los que la seleccion del
empresario no se efectlie exclusivamente en favor de la oferta cuyo precio sea mas bajo".
Sin embargo, esta disposicion constituye una verdadera tautologia, ya que mas que
describir los supuestos generales de aplicacion del concurso, contiene cabalmente una
cierta definicion del mismo --en cuanto que, efectivamente , el concurso puede definirse,
en contraposicion a la subasta, como aquella forma de adjudicacion en la que la seleccidon
del empresario no se efectlie exclusivamente en atencion a la oferta cuyo precio sea mas
bajo--. Con lo que el citado precepto vendria a establecer que se empleara el concurso
cuando el 6rgano de contratacion no desee utilizar la subasta.

Ello no obstante, debemos insistir en que, a juicio del Tribunal de Cuentas, la verdadera
razdn de la aplicacion de una u otra forma de adjudicacidon radica en la existencia o
inexistencia de una completa definicion de las caracteristicas de la obra y de las
condiciones de su ejecucion, quedando, o no, los aspectos econdmicos como inico término
de comparacion de las ofertas. Mas directamente, el concurso sdlo procede en aquellos
supuestos --que no deben ser muy frecuentes en el contrato de obras-- en los que su objeto
no esté enteramente definido por la Administracion, debiéndose completar por
caracteristicas a proponer por los licitadores. Por lo que es propio de la funcidon
fiscalizadora del Tribunal de Cuentas el comprobar, en general, si se da esta circunstancia
y las razones de la misma.

Bajo esta idea, pasamos a considerar los supuestos en los que, seglin la legislacion
espanola, procede necesariamente el concurso.

Cuando la Administracion no haya podido establecer previamente el Proyecto o
Presupuesto del contrato, y deban ser propuestos éstos por los licitadores. Supuesto
anormal, y no muy frecuente en la practica, en el que se contrata conjuntamente la
redaccion del proyecto y la ejecucion de la obra, por lo que debe mirarse con cierto recelo,
exigiéndose la justificacion plena de las razones por las que no pudieron elaborarse por la
Administracion los citados documentos, asi como los motivos de no haberse contratado
separadamente la elaboracion del Proyecto --que debe hacerse mediante concurso-- y la
ejecucion de la obra --que puede hacerse por subasta--.

Cuando el organo de contratacion considere que la definicion de la prestacion
aprobada por la Administracion es susceptible de ser mejorada por otras soluciones
técnicas, o por reducciones de plazo a proponer por los licitadores. Es también 16gica esta
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causa de aplicacion del concurso, mas, desde nuestra particular Optica fiscalizadora,
entendemos respecto de aquellas "mejoras técnicas" que, aunque elaborados los Proyectos
de las obras por especialistas de la Administracion, y como toda obra humana, son siempre
susceptibles de mejora, por lo que debe reducirse la aplicacion de esta causa, so pena de
generalizar indebidamente el sistema de concurso; exigiéndose para el caso de que se
prevean estas mejoras que el Pliego de condiciones contenga la indicacion concreta de las
partes del proyecto que pueden ser mejoradas y los limites de estas modificaciones,
ademas de justificarse la causa de no haberse introducido tales mejoras por la
Administracion. Por otra parte, y en cuanto a las posibles "reducciones en el plazo"
previsto en el Proyecto, se entiende que esta magnitud debe ser fijada siempre por la
Administracion en funcion de las finalidades perseguidas por el contrato, so pena de
introducir un punto de variabilidad en el Proyecto, que puede facilitar también la indebida
generalizaciOn de este sistema.

Cuando la Administracion facilite materiales o medios auxiliares para la ejecucion del
contrato cuya buena utilizacion exija garantias especiales por parte del contratista.
Supuesto tradicional pero de escasa presencia en la practica y que no requiere especial
consideracion.

Por altimo, procede también el sistema de concurso respecto de aquellas obras que
requieran el empleo de tecnologia especialmente avanzada o cuya ejecucion sea
particularmente compleja. Supuestos claros y razonables, por exigir una especial
atencion a la personalidad del contratista, siempre que se dé su verdadero sentido a las
locuciones "especialmente avanzada" y "particularmente compleja".

2.2.22.  En cuanto al régimen de aplicacion de esta forma de adjudicacion, la
legislacidon espafola dispone que en los pliegos de clausulas administrativas particulares
del concurso se estableceran los "criterios objetivos" que hayan de servir de base para la
adjudicacion, tales como "el precio, la formula de revision, el plazo de ejecucion o de
entrega, el coste de utilizacion, la calidad, la rentabilidad, el valor tedrico, las
caracteristicas estéticas o funcionales, la posibilidad de repuestos, el mantenimiento, la
asistencia técnica u otros semejantes"; criterios que se indicaran por orden decreciente de
importancia y con la ponderacion que se les atribuya. Sin embargo, también aqui hemos de
insistir en que, salvo en casos muy especiales y que han de justificarse plenamente, las
indicadas formulas de revision, el plazo de ejecucion e incluso los aspectos estéticos y
funcionales deben fijarse previamente por la Administracidon, siendo innegociables. Por
otra parte, debe advertirse que es fundamental la debida ponderacidn de estos criterios; y,
asi, el Tribunal de Cuentas ha llamado repetidamente la atencion sobre casos determinados
en los que entendid que el precio aparecia baremado con escasa puntuacidon respecto del
total, asi como sobre el hecho de que frecuentemente esta puntuacion del precio se
otorgara, no por su importe absoluto, sino por su relacion con el precio medio obtenido en
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la licitacion --con lo que parece que se puntuaba, mas que la economia de la oferta, su
prudencia--.

Finalmente, y una vez transcurrido el plazo de presentacion de ofertas, la Mesa de
Contratacion debe proceder a la apertura de proposiciones, en acto publico, y --como
caracteristica del sistema de concurso-- a elevarlas al érgano de contratacion junto con la
propuesta que estime pertinente, la cual incluira en todo caso la ponderacion de las ofertas
de acuerdo con los criterios y baremos establecidos en los pliegos; y, por su parte, el
organo de contratacidon debe adjudicar el contrato, previos los informes técnicos oportunos,
a la oferta que considere més conveniente para las finalidades perseguidas por el contrato.
Siendo, en fin, funcidon del Tribunal de Cuentas comprobar la procedencia de aquella
propuesta, especialmente la aplicacion del mencionado baremo, y verificar la conformidad
con ella de la adjudicacion o, en caso contrario, los motivos de esta discrepancia.

3. CONSIDERACION ESPECIAL DEL PROCEDIMIENTO
NEGOCIADO.
3.1. Concepto y caracteristicas generales.

Este procedimiento es el heredero de la anteriormente existente contratacidon directa,
habiendo sido introducido en el Derecho espanol por la nueva Ley de Contratos, de 18 de
mayo de 1995, que lo define diciendo que "en el procedimiento negociado el contrato sera
adjudicado al empresario justificadamente elegido por la Administracion, previa consulta y
negociacion de los términos del contrato con uno o varios empresarios".

Por lo demas, podemos caracterizarlo mediante las siguientes notas distintivas:

—  Falta casi absoluta de publicidad, salvo en contados supuestos no muy frecuentes en
la practica y establecidos para cuando el importe del contrato supere los "umbrales"
comunitarios.

— Limitacion de la concurrencia, exigiéndose tan solo la consulta a un minimo de tres
empresas, y ello "siempre que fuera posible".

—  Doble discrecionalidad de la Administracion, tanto en la eleccion de las empresas
que son invitadas a presentar ofertas como en la seleccion de la adjudicataria de
entre las presentadas, por falta de criterios objetivos previamente sehalados para
decidir la adjudicacion.

—  Escasez de normas que regulen su funcionamiento, especialmente en lo relativo a la
forma de presentacion de proposiciones y al mantenimiento del secreto en su
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conservacion; lo que provoca la existencia de numerosas lagunas, que son cubiertas
mediante practicas que adolecen, en general, de falta de transparencia.

Estas caracteristicas otorgan al procedimiento negociado unas indudables ventajas de
celeridad y eficacia, por falta de formalismos en su tramitacion, pudiéndose considerar en
él, con entera libertad, tanto las condiciones personales de los empresarios concurrentes
como las caracteristicas técnicas y econdmicas de sus proposiciones. Pero,
correlativamente, este procedimiento presenta también graves inconvenientes, como son la
dréastica limitacion que supone en los principios de publicidad y concurrencia general --
que, como dijimos, deben considerarse de interés ptblico en la contratacion
administrativa--, su escasa virtud depuradora de los precios, por falta de una eficaz
competencia, y, en fin, los recelos y susceptibilidades que pueden despertar en los
ciudadanos su falta de transparencia y aquella doble discrecionalidad en la eleccion de las
empresas que se consultan y en la seleccion del contratista.

3.2. Supuestos de procedencia.

Como consecuencia de ello, este procedimiento es siempre excepcional y reservado para
los supuestos establecidos por la Ley. Supuestos que son siempre objeto de atenta
consideracion por el Tribunal de Cuentas, que ademaéas los interpreta con caracter
restrictivo.

Por lo que se refiere al procedimiento negociado sin publicidad, que es el mas frecuente,
dichos supuestos de procedencia son, resumidamente, los siguientes:

1°. Por haberse declarado desierta una licitacion previamente convocada; esto es,
cuando, iniciado un procedimiento ordinario, abierto o restringido, éste no llegue a
adjudicarse por no haberse presentado licitadores o por no haber sido admitidos los
presentados; pudiéndose celebrar el nuevo contrato con un aumento de precio no superior
al 10% del primitivo.

Se justifica aqui la aplicacidon de este procedimiento excepcional de adjudicacion al haber
fracasado previamente el intento de contratar con publicidad y concurrencia general. Si
bien no resulta muy frecuente en la practica, en los casos fiscalizados por el Tribunal de
Cuentas ha cuidado éste de cerciorarse de la efectividad de la licitacion fracasada y del
respeto a los limites del precio de la nueva contratacion.

2°. Por razones de urgencia, permite la Ley espafiola la utilizacion del procedimiento
negociado, habida cuenta de su mayor celeridad respecto de los ordinarios, cuando una
imperiosa urgencia, resultante de acontecimientos imprevisibles para el Organo de
contratacion, y no imputables al mismo, demande una pronta ejecucion.
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Esta ha sido la causa mas frecuentemente invocada para la utilizacion de este
procedimiento excepcional, y también la contemplada con mayor rigor por el Tribunal de
Cuentas. Asi, de un lado, se ha insistido en que sus motivos deben encontrarse en
circunstancias absolutamente imprevisibles, censurandose aquellos casos que revelaban
una mera imprevision mas que una verdadera imprevisibilidad, tales como el mal estado
general de determinadas edificaciones --escuelas, cuarteles, juzgados, etc.--, el aumento de
la poblacion escolar, la mejora de problemas circulatorios o la proximidad de ciertas
situaciones o acontecimientos perfectamente previsibles --como la Presidencia por Espana
de las Comunidades Europeas, que es rotatoria, la celebracion de Olimpiadas, que se
decide con gran anticipacion, o la conmemoracion de ciertas efemérides, etc.--. Y, por otra
parte, también ha insistido el Tribunal de Cuentas en que la pronta realizacion de la obra
objeto del contrato ha de buscarse, mas que en el procedimiento y forma de adjudicacion --
ya que es minima la economia de tiempo que puede conseguirse con el empleo de unos u
otros--, en la rapidez de la tramitacion del expediente de contratacion --y, asi, se han visto
casos de contratos adjudicados directamente por razones de urgencia cuyos expedientes se
habian dilatado por periodos cercanos o superiores a los seis meses--, y sobre todo en la
celeridad de la ejecucidon de la obra --habiéndose observado también en varias ocasiones
retrasos en ésta que podian anular con creces las ventajas de tiempo obtenidas en la
contratacion--.

3°. Por imposibilidad de dar publicidad a la contratacion, puede también utilizarse el
procedimiento negociado respecto de aquellos contratos que hayan sido declarados
secretos o reservados, o cuya ejecucion deba ir acompanada de medidas especiales
conforme a la legislacion vigente, o cuando lo exija la proteccion de los intereses
esenciales de la seguridad del Estado.

Son claras en estos supuestos las razones de exclusion de los procedimientos ordinarios de
adjudicacion, al estar dotados éstos de publicidad general. Si bien el Tribunal de Cuentas
ha debido censurar en ocasiones la utilizacion de esta causa sin su previa declaracion por
la Autoridad competente o por no resultar afectados dichos intereses esenciales de la
seguridad del Estado, como en la construccion de comisarias y cuartelillos policiales.

4°. Por imposibilidad de promover concurrencia en la oferta, puede igualmente
emplearse este procedimiento excepcional respecto de aquellas obras cuya ejecucion solo
pueda ser encomendada a un determinado empresario, a causa de su especificidad técnica
o artistica, o por motivos relacionados con la proteccion de derechos de exclusiva.

También aqui son claras las razones de excluirse los procedimientos ordinarios de
adjudicacidn, que exigen la concurrencia general. Pero la aplicacion de esta causa es muy
rara en la préctica, salvo en las obras de caracter artistico, en las que se exige expresa
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declaracion de tal caracter por los organismos competentes; circunstancia ésta que se
comprueba también por el Tribunal de Cuentas.

5°. Por razon de la pequena cuantia de las obras, pueden también contratarse
directamente las de presupuesto inferior a cinco millones de pesetas; encontrandose la
razon de esta autorizacion en el rigor formalista y en la complicada tramitacion de los
procedimientos ordinarios de adjudicacion, que hacen que no resulte conveniente su
aplicacion méas que para las obras de una cierta importancia. Mas, precisamente por ello,
entendemos que los indicados limites --establecidos por la nueva Ley, que rebajo el de
cincuenta millones de pesetas establecido en la legislacion anterior e incluso en su propio
proyecto de Ley-- son excesivamente reducidos, pudiendo multiplicar indebidamente las
publicaciones de anuncios y la celebracion de licitaciones referidas a obras de muy
pequeia importancia.

Por lo demas, debe observarse que este limite cuantitativo puede burlarse, de hecho,
mediante el fraccionamiento de una obra total, que por su importe no podria adjudicarse
por este procedimiento excepcional, en varios proyectos parciales de pequeha cuantia que
se contratan separadamente. Por lo que, uno de los objetivos del Tribunal de Cuentas en
Espaia, cuando observa varios contratos de parecido contenido o finalidad, adjudicados al
mismo empresario en similares fechas, es comprobar la existencia de posibles
fraccionamientos; habiéndolos encontrado en varias ocasiones en la contratacion de tramos
contiguos de una misma carretera, de obras similares en distintos pisos de un mismo
edificio, etc.

6°. Por tratarse de obras complementarias a otras anteriores, permite asimismo la
legislacion espanola la contratacion directa, si bien soOlo con el contratista de las obras
principales y por los mismos precios del contrato principal o en su caso fijados
contradictoriamente; siendo requisito indispensable que sea necesario ejecutar estas obras
complementarias como consecuencia de circunstancias imprevisibles y el que las mismas
no puedan separarse técnica o econdmicamente del contrato principal o que, aunque
puedan separarse, sean estrictamente necesarias para el perfeccionamiento de aquéllas.

Sin embargo, estas obras complementarias, aunque legalmente admitidas, vienen a
contradecir el principio de integridad del proyecto, sobre todo cuando no se deban
precisamente a causas imprevisibles sino que sean consecuencia de la pura imprevision.
Por otra parte, tedricamente son muy proximas a las obras adicionales por modificaciones
del proyecto primitivo, y en la practica vienen a confundirse con ellas; utilizandose esta
figura en los casos de haberse ya aprobado obras adicionales hasta el limite del 20% del
presupuesto primitivo --cuyo exceso constituiria una causa de resolucidon del contrato--.
Por lo que han sido reiteradamente criticadas por el Tribunal de Cuentas, sobre todo
cuando se han observado las antedichas circunstancias de proceder de pura imprevision,
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producirse conjuntamente con obras adicionales y, lo que también suele ocurrir, haberse
realizado total o parcialmente sin previa fiscalizacion y aprobacion del gasto.

7°. Por tratarse de repeticion de otras obras anteriores, permite finalmente la
legislacion espahola la contratacion directa con el mismo contratista de las obras
primitivas, siempre que éstas hubieran sido adjudicadas mediante procedimientos
ordinarios, abiertos o restringidos, y que las siguientes sean conformes con su proyecto
base y hubiera sido incluida su posibilidad en el anuncio de aquéllas y computado su
importe para fijar la cuantia total del contrato --a efectos de determinar su inclusion en los
umbrales comunitarios de publicidad--; debiéndose hacer uso de esta posibilidad de
contratacion directa dentro de los tres ahos siguientes a la formalizacion del contrato de las
obras primitivas.

En fin, por tratarse de una innovacion de la Ley de 18 de mayo de 1995, se carece de
experiencia en la fiscalizacion de esta causa de empleo del procedimiento negociado.

3.3. Criticas del Tribunal de Cuentas a su funcionamiento en la practica.

Ademas de las anteriormente aludidas criticas a los supuestos de aplicacion de este sistema
excepcional, el Tribunal de Cuentas ha censurado severamente otros aspectos relativos a
su funcionamiento.

—  Asi, se ha llamado repetidamente la atencion sobre la escasa amplitud con la que, en
general, se ha promovido la concurrencia en la oferta en este sistema, por haberse
limitado normalmente las consultas a los empresarios posiblemente interesados en la
contratacion al minimo legal de tres; niimero que en ocasiones se ha visto incluso
reducido en la practica, ya porque algunas de las empresas consultadas no
contestaron o declinaron la invitacion, ya porque formularon ofertas por encima del
presupuesto de contrata, por lo que no podian tenerse en cuenta, o ya, en mas
contadas ocasiones, porque se solicitaron ofertas de empresas que no estaban
clasificadas como contratistas de obras del Estado, por lo que no podrian contratar
validamente con él.

—  También se ha observado reiteradamente la falta de documentacion de las consultas
realizadas en dicha promocion de ofertas y del sello del registro de entrada en el
Organismo de las proposiciones recibidas; e igualmente se advirtido la falta de
justificacion de las razones de haberse dirigido tales consultas cerca de empresas
determinadas --sobre todo en los casos, normales en la practica, de que sean muy
numerosas las empresas clasificadas como aptas para la realizacion de las obras--.
Aspectos que adquieren especial relevancia en el procedimiento negociado frente a
los procedimientos ordinarios en los que resultan obviados por la publicidad y
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generalidad con las que se produce en ellos la convocatoria de las licitaciones y por
la transparencia con la que se desarrollan éstas.

— Asimismo se observo en un considerable nimero de los contratos adjudicados por
este procedimiento excepcional, sobre todo en los casos de urgencia, que las fechas
de las ofertas recibidas eran anteriores a las de fiscalizacion y aprobacion del gasto
correspondiente --anticipacion que suponia el haberse solicitado dichas ofertas antes
de decidirse formalmente por la Administracion la celebracion del contrato y de
aprobarse las condiciones juridico-econdmicas de la contratacion--; € incluso, en mas
contadas ocasiones se advirtid que las repetidas ofertas eran anteriores a la
supervision y a la aprobacion técnica del proyecto al que se referian --con lo que el
defecto anterior se vid agravado por el hecho de haberse solicitado las ofertas cuando
alin no existia un proyecto aprobado, ni se encontraban definidas las caracteristicas
técnicas y econdmicas del objeto del contrato--.

— En fin, y en cuanto a la ejecucion de los contratos a los que nos venimos refiriendo,
también se ha detectado en ocasiones que el objeto de los mismos aparecia total o
parcialmente ejecutado antes de la fiscalizacion de su gasto por la Intervencion y de
la aprobacion del mismo por el d6rgano de contratacion, por lo que hubo de
convalidarse por el Consejo de Ministros. Sin que esta convalidacion pueda suponer
la aprobacion de dicho proceder irregular, siendo tan solo el obligado mecanismo
administrativo para que pudieran ser asumidas por la Administracion las
obligaciones econdmicas derivadas de la indicada ejecucion total o parcial de su
objeto.

4. LA ADJUDICACION DEFINITIVA. SU NOTIFICACION Y
PUBLICACION.

La adjudicacidon del contrato, en un sentido estricto, equivale a su celebracion. Es el
momento de su nacimiento; aquél en el que, como deciamos al comienzo, por producirse la
aceptacion por la Administracion de una determinada oferta presentada por un licitador,
tiene lugar el "concurso de voluntades", generador del contrato y de su fuerza vinculante
para con las partes.

En este punto, exige la Ley espanola que, cualquiera que hubiese sido el procedimiento
utilizado, la adjudicacidén por el o6rgano de contratacion competente --salvo que
corresponda a una Junta de Contratacion-- sea precedida por la propuesta de una Mesa de
Contratacion, que puede solicitar cuantos informes técnicos considere precisos; debiendo
el 6rgano de contratacion motivar su decision cuando no adjudique el contrato de acuerdo
con aquella propuesta. Se trata, pues, de involucrar en la adjudicacion en todo caso a un
organo colegiado, Junta o Mesa, por entender razonablemente que resulta mas objetiva, y
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menos sujeta a influencias externas, la decision adoptada por el mismo que la procedente
de un o6rgano individual.

Por @ltimo, una vez acordada la adjudicacion del contrato debe ser notificada ésta a todos
los participantes en la contratacion, comunicandose ademas a todo licitador rechazado que
lo solicite los motivos de no haberse aceptado su candidatura o su proposicion, asi como
las caracteristicas de la proposicion del adjudicatario que hubieran determinado la
adjudicacion, salvo en los casos antes indicados de utilizarse el procedimiento negociado
por razones de secreto o de seguridad del Estado, o cuando la divulgacion de esta
informacidon fuera contraria al interés pblico o pueda perjudicar los legitimos intereses
comerciales de otras empresas. Asimismo, en fin, el contrato deberd formalizarse en
documento administrativo dentro del plazo de 30 dias desde su adjudicacion, y publicarse
en el periddico oficial que corresponda a su ambito --comunitario europeo, estatal o
regional-- dentro de los 48 dias siguientes a la indicada fecha.

En esta materia, en fin, las funciones fiscalizadoras del Tribunal de Cuentas son
predominantemente formales, reduciéndose a comprobar la capacidad de las partes que
formalizan el contrato, verificar la correspondencia del precio, el plazo y las demas
condiciones estipuladas en el mismo con las establecidas en los pliegos de condiciones y
sus modificaciones introducidas, en su caso, por las ofertas de los empresarios y en su
aceptacion por la Administracion, comprobar la efectiva constitucion por el adjudicatario
de la correspondiente fianza definitiva y la suficiencia de ésta, y asegurarse de que se han
realizado las notificaciones a todos los interesados y publicado la adjudicacion en el Diario
Oficial que corresponda.

CONCLUSION

Por altimo, y como muestra de la permanente actualidad de esta materia de la seleccion del
contratista, no nos resistimos a la tentacion de citar extractada la carta dirigida el 17 de
julio de 1683 por el Comisario de Fortificaciones, VAUBAN, al MARQUES DE
LOUVOIS, Ministro de la Guerra de LUIS XIV de Francia, por su claridad y fuerza
expresiva que dice asf:

"Hay algunas obras de los Gltimos afos que no estan terminadas y que no terminaran
nunca; y todo eso, Monsefor, por la confusion que causan las rebajas que se hacen en
vuestras obras, pues es cierto que todos estos incumplimientos de contratos, faltas de
palabra y renovacion de adjudicaciones, no sirven mas que para traeros como contratistas a
todos los miserables que no saben donde dan con sus cuerpos, los bribones y los
ignorantes, y para hacer huir a todos los que tienen dinero y que son capaces de realizar
una obra. Y digo mas, que retrasan y encarecen considerablemente las obras que son mas
que muy malas, pues estas rebajas y contratos baratos tan buscados son imaginarios, en
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cuanto que hace lo mismo un empresario que pierde que un hombre que se ahoga: que se
agarra a todo lo que puede; ahora bien, cogerse a todo lo que se puede, en el caso del
empresario, es no pagar en casa del comerciante en donde se provee de material, malgapar
a los obreros que emplea, bribonear lo que puede, no tener mas que los peores materiales,
embarullar todas las cosas, y siempre pedir misericordia contra ésto y aquéllo. Basta ya,
Monsenor, sed fiel en la ejecucion de vuestra parte como Vos pretendeis que el contratista
lo sea en la suya; pero, sobre todo, no aceptéis_nunca empresario que no sea solvente e
inteligente. Gastando de otra manera, Vos no veréis nunca el fin de las obras, que os
costaran la cuarta parte mas de lo que valgan, os daran mas disgustos a Vos y a los que se
mezclan y asi Vos y ellos no seréis mas que la victima.
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4. Austria:

Control de la realizacion del proyecto, entrega y recepcion de la construccion y
liquidacion

En el marco de la realizacion de un proyecto de obra, los capitulos mas importantes, que se
han tratado ya

financiacion
organizacion del proyecto

planificacion

adjudicacion

constituyen las bases para el tratamiento de los otros capitulos que deben controlarse como
parte de este mismo tema

ejecucion de la obra I
recepcion de la obra I
liquidacion I

puesta en servicio/utilizacion I

El control que la EFS lleva a cabo de la realizacion de un proyecto de obra, tiene por
objeto comprobar la actuacidon de las instancias encargadas de la realizacion de la misma
con respecto a

— economidad, eficiencia y eficacia

—  procedimiento en regla, asi como también la observancia de las Ordenes y de las
instrucciones pertinentes de los organismos centrales correspondientes

—  desde los puntos de vista administrativo y técnico-economico.

Dado el caso, el control debe proporcionar todas las medidas que se precisen para prevenir
un perjuicio inminente o ya existente para la Reptblica de Austria.
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En principio cualquier construccion del sector publico - comprendida en la competencia
auditora del Tribunal de Cuentas- puede ser sometida a un control.

1. Bases del control

El control de los grupos tematicos anteriormente mencionados no podra iniciarse de
manera razonable hasta que se hayan reunido las condiciones juridicas y técnicas de una
determinada construccion.

1.1 Bases juridicas y técnicas del contrato

El primer requisito es el conocimiento del mas reciente plan de ejecucion, asi como
también de todas las decisiones oficiales (incluidas las solicitudes). Constituyen una base
esencial del control, todas las autorizaciones emanadas de los organismos centrales.

Habran de aportarse ademas las condiciones del concurso pablico, las bases juridicas y
técnicas del contrato ( como por ejemplo: lista de las prestaciones, condiciones juridicas y
técnicas del contrato, tanto generales como particulares, las normas en vigor, las
explicaciones de los licitadores, y las actas, del inicio y de la entrega de la obra. También
la duracion de la obra y los planes de costes.

1.2 Bases economicas

En base a estas documentos se estableceran las condiciones marco econdmicas para la
construccion. Los documentos referentes a la licitacion (estado de precios) muestran si y
hasta qué punto ofrecio el promotor la obra en cuestion en condiciones competitivas.
Adicionalmente, ya a este nivel, se pueden reunir, incluyendo los calculos detallados
(hojas de célculo de costes), los posibles precios especulativos de determinadas partidas de

prestaciones.
1.3 Repercusiones que la formacion de los precios tiene en la obra y el inicio
del control de la EFS

Son precisamente las formaciones especulativas de los precios las que afectan a la
realizacion de la obra y la cuenta final en forma mas decisiva que los condicionamientos
técnicos, ya que los contratistas intentaran, por lo general, llevar a la practica sus intentos
de especulacion. Se observa por ejemplo, con relativa frecuencia, que la disposicion de los
contratistas a realizar prestaciones ofertadas a bajo precio es mas bien deficiente. Sin
embargo, las prestaciones ofertadas a un precio mas remunerativo, se llevan a cabo o
aparecen en la liquidacion en mayor proporcion.
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Se constata también que en las ofertas con unos precios de oferta de escaso margen de
beneficio, se intenta frecuentemente obtener un mayor beneficio en la liquidacion. Todo
ello hace que surjan diferentes intentos, comenzando por el de introducir cambios en las
prestaciones para lograr del promotor nuevos acuerdos sobre los precios, pasando por el
recurso al empleo de formas de construccion mas econdmicas, por ejemplo aprovechando
las posibilidades que ofrece el riesgo del solar del propietario de la construccion ("métodos
de construccion menos cuidados") !, hasta formas de actuacion - incluso delictivas - como
la utilizacion de material de calidad inferior, o incluso la aparicion en la liquidacion, de
prestaciones no llevadas a cabo.

En la construccion de edificaciones reviste especial importancia la consideracion que
merezcan a las autoridades encargadas de la construccion las modificaciones ulteriores de
los usuarios y las consecuencias que ello tenga en los cambios de las prestaciones y de los
costes.

2. Control de la realizacion y aceptacion de las construcciones

2.1 Control permanente por parte de las instancias del promotor

La inspeccidon de la realizacion de las obras la efectian mientras se lleva a cabo un
proyecto de construccion, los drganos estatales de supervision de obras , o técnicos civiles
independientes a quienes se confia esta actividad.

Esta actividad es de especial importancia, sobre todo en el sector de obras civiles, porque
durante fases muy importantes de su realizacion s6lo sobre el terreno pueden hacerse
afirmaciones sobre si su ejecucidn se ajusta a lo convenido. Esto afecta en especial a las
labores de cimentacion (incluida la llegada a la profundidad de cimentacion), labores de
drenaje y de aislamiento, instalaciones , colocacion de la armadura en la construccion de
puentes y en edificaciones, asi como las labores de aseguramiento de la construccidon de
taneles (bovedas, anclas, hormigbon proyectado, ya que posteriormente no resultan ya
visibles por el recubrimiento del hormigdn proyectado y las bdovedas del tanel de
hormigon.

2.2 Control de calidad por medio de terceros.

Adicionalmente se efectiian conforme al contrato numerosas pruebas para asegurarse de la
calidad, como por ejemplo, la prueba del grado de compactacion en los terraplenes,
comportamiento de asiento, pruebas de materiales (resistencia a las heladas etc.), toma de

IDe ordinario pago por parte del promotor de la construccion para cubrir los riesgos imprevistos debidos a la
naturaliza impredicible del solar.
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muestras de hormigdn en el momento de aplicacion o después de la aplicacion (grosor del
hormigdn proyectado, grosor del asfalto y calidad), pruebas del asfalto en fabrica. Estas
verificaciones, que de ordinario se basan en las muestras obtenidas a pie de la obra, son
evaluadas - excepto los controles de calidad en la fabrica - en institutos de analisis
independientes o en institutos o laboratorios del promotor, y son entregadas a la inspeccion
de obras para que se provea lo pertinente, (eliminacion de deficiencias, deducciones por
razones de calidad).

23 Control ulterior por parte de la EFS

2.3.1 Control de la actividad de la supervision de obras local.

El control de la actividad de la supervision de obras local es importante por razones
sistematicas para el enjuiciamiento del sistema total de la realizacion de una obra (fase de
ejecucion). Para enjuiciar la eficiencia de las medidas de supervision y control que se
efectian mientras se realiza la obra es esencial la cuestion de si ha influido y en qué
medida en la realizacion de un proyecto de construccidn exento de defectos la actividad
controladora. (Esto queda demostrado especialmente en el control de la liquidacion que se
expone en el punto 3).

La actividad auditora de la EFS comprende por un lado, la realizacion de estas pruebas de
control previstas en el contrato (frecuencia , resultados, por iniciativa de la supervision
local de obras), y por otro la inspeccion de la documentacion de la obra (libro de la
construccion, informes diarios de la construccidn, actas de las discusiones sobre la
construccion, documentacion fotografica etc.) En estos actos de inspeccion se ha de prestar
especial atenciodn a la situacion de intereses de las personas encargadas de inspeccionar los
controles.

2.3.2. Verificacion de calidad por parte de la EFS

Se efectiian controles con caracter de verificaciones de calidad adicionales s6lo cuando
existan sospechas fundadas. Asi por ejemplo, cuando se inspeccionaba la construccion de
una carretera, debido a un primer calculo de los 6rganos de inspeccion, la EFS contratd
como experto a un técnico civil de topografia para verificar las medidas de los perfiles de
desmonte! (secciones transversales de la carretera, determinacion de cantidades etc.). A
raiz de sus conclusiones hubo que rectificar la liquidacion a beneficio del promotor de la
construccion.

lcomparacion de la prestacion liquidada con la prestacion efectiva tras una nueva medicion de los perfiles en
la naturaleza
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En otro caso se sospechaba que las medidas técnicas adoptadas para asegurar los taludes
en el proyecto de construccion de una autopista no se habian realizado conforme a lo
proyectado ni tampoco eran de la calidad exigida. En este caso, se encargaron de acuerdo
con la supervision local de obras y el promotor de la construccidon nuevas excavaciones
con aparatos ligeros. La sospecha que habia surgido en una inspeccion ocular quedo
confirmada con unas excavaciones sencillas. Como consecuencia de ello hubo que efectuar
importantes correcciones en la liquidacion y retirar la liquidacidon que habia sido
examinada ya por la inspeccion de obras, aunque estaba atin por saldar. A todo ello siguid
la persecucion penal.

Los estandares de calidad en el sector de las edificaciones se inspeccionan bajo el punto de
vista de una optimizacidn constructiva, creadora y econdmica, teniendo en cuenta los
costes subsiguientes.

3. Control de la liquidacion de la obra

En el marco de la labor examinadora de EFS, la inspeccidon de la cuenta final de la obra
ocupa un lugar muy importante:

3.1. Conformidad con el contrato

Se examina la liquidacidon de la obra en base al contrato existente para cada proyecto de
construccion (incluidas las aclaraciones de las discusiones sobre el enjuiciamiento de la
oferta) para comprobar si son conformes al contrato. Liquidacion de las prestaciones,
teniendo en cuenta las partidas previstas para ello en cada caso y los precios Gnicos
correspondientes.

3.2. Desarrollo de las cantidades

Se analizan detalladamente el desarrollo de las mediciones desde la planificacion y el
concurso publico hasta la liquidacion. Son de especial importancia, ademas de las
cuestiones referentes a la calidad de la planificacion (incluido el analisis del solar) la
exactitud de las mediciones de las obras para el concurso, en especial para que se realicen
las estimaciones.
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3.3. Reclamaciones adicionales justificadas

3.3.1 Existencia de requisitos (juridicos/materiales) para la

Las causas de que surjan reclamaciones y su trato por parte de la supervision local de obras
o por parte del promotor se examinaran prestando especial atencidn a si existen razones
que justifiquen una desviacion del contrato existente. De ordinario suelen ser las
propuestas hechas por el contratista para introducir cambios en el modo de construccion
que se sacd a concurso y se encargd, las que dan pie a reclamar pagos adicionales. En el
mejor de los casos estos cambios suelen ofertarse al mismo precio que la ejecucion inicial.

Respecto a si las reclamaciones adicionales son justificadas, habran de examinarse los
hechos que justifiquen las reclamaciones en base al contrato de obra y la documentacion
de la marcha de las obras, examinando incluso la geologia de la obra. Por ejemplo se dio
un caso singular en el que hubo que aclarar las condiciones climatolégicas con las
estaciones meteorolodgicas estatales para informarse sobre los prolongados periodos de
heladas que se alegaban como obstaculo para realizar las obras de desmonte.

3.3.2 Cuantia de la indemnizacion

Ademas de las razones que justifiquen la reclamacion se examinaran, partiendo del calculo
detallado en el que se basa el contrato, la cuantia de la suma exigida. De estos controles se
concluiran, partiendo de la marcha de los trabajos, y consultando las anotaciones
registradas en la obra por el promotor y el contratista, las dificultades o el ahorro de
trabajo de partidas de prestaciones comparables.

Para fundamentar tales reivindicaciones o para reconocerlas, tanto el contratista como el
promotor recurren a peritos que enjuician las diferentes cuestiones. la EFS debera valorar
la hipotética parcialidad (imparcialidad) del perito, asi como también su capacitacidon como
experto y habra de decidir si considera completos los supuestos de hecho presentados al
perito para su enjuiciamiento.

4. Entrega de la construccion y costes subsiguientes

Cuando se entrega la construccion revisten especial importancia la tramitacion de las
pretensiones de garantia, las medidas de conservacion o el entretenimiento de las
instalaciones, asi como también la optimizacion de los costes subsiguientes. Especialmente
en el sector de las edificaciones se suelen constatar con frecuencia defectos en las pruebas
de ensayo, y también deficiencias en los inventarios, en las prestaciones de entretenimiento
en el periodo de garantia, asi como en la prediccion conocimiento de los costes
subsiguientes.
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En lo que respecta a los defectos detectados después de la entrega de la obra, la EFS
examina la cuestion de la culpabilidad, la de la responsabilidad y la de quién debe hacerse
cargo de los costes del saneamiento. Se concede gran importancia a la funcion del perito
en el proceso de aseguramiento de la prueba.

5. Resumen

Con el control de los proyectos de construccion la EFS persigue ante todo los siguientes
objetivos:

Garantizar que las obras se ejecuten
respetando las normas

Prestar asistencia de socio a las autoridades

competentes para las obras puiblicas

Minimizacion de los dahos
(Rectificacion de las liquidaciones)

Efectos preventivos (generales/especiales)

Dado que seglin avanza el proyecto va disminuyendo progresivamente la influencia que se
puede ejercer sobre los costes, la eficacia econdmica de los resultados de los controles
depende del momento en que se realiza el control, de la calidad de la liquidacion, de la
situacion contractual y de la influencia de los gestores del proyecto.
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5.  Reino Unido:
Guia de auditoria de administracion de bienes inmuebles y caso de estudio
sobre la Nueva Biblioteca Britanica

Area de administracion de bienes inmuebles

* auditoria de bienes inmuebles gubernamentales

* Oficina de Servicios sobre la Propiedad

* transformacion gradual en departamentos

* fiscalizadores especializados en la optimizacion de recursos
* transformacion en fiscalizadores de direccion y ejecucion

* modulos de la guia de auditoria

Entre los bienes inmuebles gubernamentales se incluyen oficinas modernas, propiedades
historicas, hospitales, escuelas, universidades, prisiones, asi como terrenos y edificios
militares. Su valor asciende a £24 billones.

A partir de 1988, la Oficina de Servicios sobre la Propiedad inicid un proceso de
privatizacion y los distintos departamentos han asumido gradualmente la responsabilidad
sobre sus respectivos edificios.

Muchos aspectos de la administracion de la propiedad se han sometido a prueba para la
Iniciativa de Financiamiento Privado.

La administracidon de la propiedad se ha especializado y resulta imprescindible que los
departamentos sepan todo lo que entraia un proyecto de construccion de modo que puedan
contratar servicios profesionales de manera bien fundamentada y actuando como "clientes
bien informados " (o "clientes inteligentes" como se denomina este concepto en inglés).

El Area de Administracion de Bienes Inmuebles de la EFS del Reino Unido se especializd
en la auditoria de optimizacion de recursos dentro de este campo. Los fiscalizadores no
eran profesionales en el area de administracion de la propiedad pero adquirieron
competencia a través de cursos de capacitacion y de la practica misma. Ademas, se
recurrid extensamente a especialistas por lo que también nos era necesario conocer a fondo
la dindmica correcta y actuar sobre la base del cliente "bien informado".
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Una vez que los departamentos asumieron de lleno la responsabilidad, los fiscalizadores de
direccion y ejecucion se encargaron nuevamente de la auditoria. Surgid entonces la
necesidad de llevar una relacidon sobre los conocimientos y la experiencia acumulada en el
Area.

Por tal motivo, elaboramos una guia de auditoria organizada en nueve modulos.

Ciclo de vida de la propiedad

Adquisicion

Estrategia Ocupacion

Fin del ciclo
de vida atil

El Area de Administracidn de Bienes Inmuebles utilizo el modelo del ciclo de vida util a
fin de desarrollar una estrategia de auditoria propia.

Para cada etapa del ciclo,
— identificamos los puntos que debe comprender un analisis de la optimizacion de
recursos en la administracion de bienes inmuebles, y

— analizamos los riesgos importantes que se presentan en la optimizacion de recursos.

Utilizamos esta estructura para identificar y disehar nuestros estudios de optimizacion de
recursos.
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Elaboramos, ademéas, modulos para la guia de auitoria, los cuales se relacionan con esta
estructura. Esto proporcion0 a los fiscalizadores:

. informacion - no demasiado técnica

. analisis de riesgos

. informes de la EFS publicados a partir de 1990 y
. bibliograffa.

A continuacion procederé a explicar cada una de las cuatro etapas del ciclo, destacando
cada punto de la auditoria e identificando los mddulos de la guia relacionados con la etapa
en cuestion.

Estrategia
Puntos: Modulos de la guia de auditoria:
ubicacion 2. Estrategia de la propiedad
tipo de edificio 3. Reubicacion

justificacion de la propiedad
evaluacion de la opcion

La estrategia de la propiedad se relaciona con la forma en que las organizaciones
identifican y evaltian sus necesidades de propiedad.

Con una buena estrategia, la organizacion puede estar segura de conseguir el tipo de
propiedad adecuada, en una ubicacion correcta, en el momento oportuno y a un precio
accesible.

Sin embargo, la estrategia de la propiedad por si sola no proporcionara informacion
suficiente para un estudio completo de optimizacion de recursos, a menos que existan
condiciones especiales, tales como:

— un extenso programa de justificacion de la propiedad;
— una ubicacion importante;
— un proyecto importante de Iniciativa de Finaciamiento Privado.

Resulta mucho mas probable que los puntos de la estrategia de la propiedad se incluyan
como asuntos a tratar en un analisis mas cabal. Por ejemplo, generalmente, analizamos la
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idoneidad de la estrategia de la propiedad de una organizacion cuando efectuamos los
estudios sobre la administracion del espacio. Asimismo, consideramos que todo
departamento decide reubicar sus funciones basandose en un proceso estratégico; por tal
motivo, al realizar nuestro estudio de reubicacion, tomamos en cuenta este factor.

Adquisicion

Puntos: Moédulos de la guia de auditoria:

compra de propiedad libre de impuestos 4. Adquisicion de la propiedad
arrendamientos 5. Instalaciones y equipo importantes
obras importantes

estrategia de contratacion

diseno

administracion del proyecto

La adquisicion es una actividad de alto riesgo ya que su precio es bastante alto, puede
generar un compromiso a largo plazo, y los departamentos quizas no cuenten con la
experiencia necesaria en el mercado de la propiedad o al area de la construccion.

Seguramente los departamentos necesitan adquirir propiedad por distintas razones, tales
como la necesidad de reubicacion, cambios en sus operaciones, desarrollos tecnolodgicos,
ampliacion de sus actividades o reduccion de las mismas.

Pueden adquirir un edificio mediante una opcidon de compra o arrendamiento.

Tal vez construyan un recinto nuevo o lleven a cabo una extensa remodelacion del edificio
que ocupan.

Las principales obras de instalaciones y equipos representan una gran inversion — las
entidades gubernamentales del Reino Unido tienen erogaciones anuales de 6 billones de
libras esterlinas en este rubro. Este tipo de inversiones entrafian un riesgo inherente debido
a que:

— enla mayoria de los casos, se trata de disefios Ginicos;
—  por lo general, los equipos profesionales integrados para realizar el proyecto no han
trabajado juntos anteriormente;
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—  se requieren varios ahos para concluirlos, y durante este periodo los clientes deberan
gestionar cambios importantes en sus exigencias;
—  ha habido un clima de desconfianza en el ramo de la construccion en el Reino Unido.

Las instalaciones y equipo han sido un objeto de estudio muy importante para el Aarea de
auditoria de la EFS —tal es el caso de la nueva Biblioteca Britanica sobre la cual realizamos
un informe para el periodo comprendido entre 1990 y 1996.

Ocupacion
Puntos: Modulos de la guia de auditoria:
* gastos de operacion 6. Auditoria del local
 utilizacion del espacio 7. Mantenimiento del edificio
* mantenimiento 8. Administracion del espacio de oficina
* eficiencia en el uso de energia
* proteccion de los activos

Se calcula que los departamentos de gobierno del Reino Unido erogaron alrededor de
3 billones de libras esterlinas al aho por concepto de gastos de operacion - rentas, tarifas
(impuestos sobre la propiedad), mantenimiento, energia y servicios publicos, limpieza y
seguridad.

El riesgo ha aumentado debido a que, recientemente, los departamentos han incrementado
sus responsabilidades —particularmente en lo que se refiere al mantenimiento- y otros
asuntos en los que cuentan con muy poca experiencia. Asimismo, tales responsabilidades
tienden a ser delegadas a niveles mas bajos de la organizacion. Esto puede suscitar:

—  gastos de operacidn excesivos;
— edificios con falta de mantenimiento, falta de eficiencia en el uso de la energia;
—  desaprovechamiento del espacio.

La auditoria de un local o edificio incluye todos estos puntos, y puede identificar ahorros
en costos y espacio.

A través de la experiencia, la EFS ha constatado que los ahorros mas significativos se
obtienen por medio del buen aprovechamiento del espacio, de modo que, en nuestros
estudios mas recientes, hemos procurado concentrarnos en dicho aspecto.
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En el area de mantenimiento hemos realizado informes que se centran precisamente en ese
tema; sin embargo, también hemos abordado este problema en otros informes sobre
distintos asuntos operativos o de la adminitracidon de la propiedad.

Fin del ciclo de vida util

Puntos: Modulos de la guia de auditoria:

métodos de venta 9. Venta de la propiedad
sincronizacion de las ventas

Los bienes inmuebles del gobierno del Reino Unido estan sujetos a transformaciones
constantes. Las necesidades operativas cambian, aumentan o disminuyen. En ocasiones
hay cambios en la tecnologia o en la dinamica gubernamental.

Una vez que la venta de un edificio se hace evidente, existe el riesgo —desde el punto de
vista de la optimizacion de recursos— de venderlo a un precio muy bajo.

Ademas,

— los costos de venta pueden ser muy altos;

— la venta puede tomar demasiado tiempo;

—  los departamentos pueden errar al determinar el exceso de propiedad;

— las ventas pueden ser inoportunas con respecto a las condiciones del mercado.

Los estudios de la EFS han abarcado los siguientes puntos:

— la venta de una propiedad;

— el programa de la venta de propiedades de una organizacion determinada;

— las vemtas de activos de bienes inmuebles como parte de un informe de
privatizacion.
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La nueva Biblioteca Britanica

Se trata de un edificio que ha suscitado grandes controversias.
Su disefio ha sido duramente criticado.

Un indignado grupo de lectores se negaba a aceptar que su antigua sala de lectura iba a
desaparecer.

Su construccion se ha prolongado excesivamente, el costo ha sido mayor a lo previsto
originalmente y, con todo, no ha ofrecido todo lo que se habia planeado en un principio.

La nueva Biblioteca Britanica

* 511 millones de libras esterlinas

* 108.000 m2

* Mas de 300 kilometros de estanteria para libros

* Salas de lectura con capacidad para 1.206 lectores

* Vestibulo y portico

» 3 galerias para exposiciones, auditorio, salas para conferencias, talleres de
conservacion, centros de fotografia y reprografia, restaurantes y espacio para
oficinas.

La Biblioteca Britanica es una entidad publica cuyos ingresos provienen, en su mayoria, de
donaciones anuales efectuadas por el Departamento de Patrimonio Nacional (actualmente
conocido como el Departamento para Medios Culturales y Deportivos).

Su funcion es servir al medio académico, la comunidad de investigadores y las empresas,
difundiendo los avances del conocimiento a través de la comunicacion de informacion e
ideas. La biblioteca consta de una extensa coleccion de libros, manuscritos, publicaciones
periddicas y materiales en cintas. Por ley, posee el derecho de recibir una copia de cada
publicacion emitida en el Reino Unido.

El nuevo edificio estd ubicado en St Pancras, en el centro de Londres, cerca de la
Universidad y el Museo britanico, el cual solia albergar gran parte de la antigua biblioteca.
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Los libros se guardan, principalmente, en so6tanos de grandes dimensiones y en un
ambiente controlado.

Como se origina el proyecto

* su origen se remonta a los anos 60s o incluso antes

* el terreno fue adquirido en 1976

* en 1977 se entregaron las propuestas para tres fases
* la construccion se inicio en 1982

Ya en los anos 60, o incluso antes, surgieron algunas propuestas para la nueva biblioteca.
En 1976, tras gran oposicion puablica al sitio propuesto originalmente, el gobierno adquirid
un terreno proximo a la estacion ferroviaria de St Pancras.

A finales de 1977, los ministros acordaron ciertas propuestas de disefio para una
construccion de tres fases pero no comprometieron ning{in presupuesto.

En 1978, los ministros aprobaron el inicio de la primera fase que se esperaba pudiera
ocuparse a finales de los anos 80.

En 1979, hubo gran presion con respecto al gasto pablico y se redujo el presupuesto para
el proyecto. Con todo, la construccion de los cimientos se inicid en abril de 1982.
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Informe de la EFS para 1990

* incertidumbre sobre el diseno y el financiamiento

* incremento nimio del nimero de plazas para lectores

» falta de presupuesto o calendario fijo

* aumentos en el costo

* administracion deficiente

* compromiso gubernamental, en 1991, para cumplir con todos los plazos
estipulados sin rebasar el presupuesto de 450 millones de libras.

La configuracion definitiva del edificio no quedo6 establecida sino hasta el mes de
noviembre de 1988. Este proyecto cubria las exigencias clave de la Biblioteca Britanica
pero en una escala mucho menor a la prevista originalmente. Particularmente, el niimero
de plazas para lectores, se incrementd nicamente en un 7%.

De 1978 a 1988 el progreso del proyecto se vio regulado por la disponibilidad de los
fondos anuales.

No fue sino hasta 1988 que finalmente se contd con un presupuesto para el proyecto y los
limites de efectivo se establecieron en £450 millones de libras esterlinas.

El costo de la primera fase habia aumentado de £115 millones en 1979, a £300 millones en
efectivo; un aumento del 20% en términos reales aunque la situacion era mucho mas
precaria debido a la inflacidn del precio de la construccion.

La administracion era deficiente: el Comité directivo pasd tres anos sin reunirse, el
departamento cliente tenfa muy poca autoridad y la Agencia de Servicios sobre la
Propiedad —entonces responsable de la construccion — suministraba informacidon
incorrecta.

El Comité de Cuentas Publicas (PAC) se mostr6 demasiado estricto. En respuesta a su
informe, el gobierno emprendid mejoras en la administracié y completd el edificio en
1996, dentro del presupuesto estipulado.
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Informe de la EFS para 1996 - razones para un segundo estudio

* incumplimiento de las fechas de entrega

* incremento del presupuesto en £46 millones

* conflictos entre la Biblioteca, el Departamento y la administracion de la
construccion

* problemas técnicos y demoras al resolverlos

Periddicamente seguimos de cerca el desarrollo del proyecto, en vista de su importancia
relativa, el interés pabico, y supuestos problemas en el sitio de la obra. En nuestro plan
estratégico para 1994 propusimos realizar un estudio aunque Gnicamente como alternativa.
Entonces, el proyecto cobr6 mayor importancia debido a que la construccion de la
biblioteca se atrazd considerablemente, y un comité selecto de la Casa de los Comunes
present6 un informe bastante grave.

Asi pues, programamos un pequenio analisis pero al iniciar nuestra labor a finales de 1994
nos dimos cuenta de que el proyecto enfrentaba grandes problemas :

— Se habian vencido todas las fechas de entrega y la apertura pablica programada para
la primera fase. No se habian establecido nuevos plazos de entrega.

—  El presupuesto habfa aumentado de £450 millones a £496 millones.

— Existian conflictos entre la Biblioteca Britanica (es decir, los usuarios), el
Departamento de Patrimonio Nacional, (el departamento cliente), y la compahia
encargada de la construccidn (responsable de la planificacion de la obra y
supervision de los contratistas).

—  Existian ademas problemas técnicos relacionados con la estanteria, y el cableado
eléctrico.

—  Se suscitaron demoras para atender estos problemas y no habia un programa para
concluir el proyecto.
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Informe de la EFS para 1996 - enfoque

* equipo de 2 integrantes establecidos en el sitio de la obra

 revision de los archivos y realizacion de entrevistas

* visitas guiadas a la construccion

* evaluacion de la administracion del proyecto y de los sistemas de control de
presupuesto

e contratacion de un asesor de adminstracion de proyectos

El equipo completo estaba integrado por un gerente de auditoria y tres inspectores. Sin
embargo, la mayor parte del trabajo de campo relacionado con asuntos de la contruccion
fue realizado por dos inspectores quienes mantuvieron su sede en el sitio de la
construccidn, durante cerca de tres meses.

Examinamos los archivos y otra documentacion propiedad de la biblioteca, el
departamento cliente, la compania de la administracion de la construccion, y los asesores
contratados por el departamento (entre los que se contaban arquitectos, ingenieros,
administradores de proyecto, etc.). Asimismo, entrevistamos a miebros clave del personal
de todas estas organizaciones.

Para nuestros sistemas de evaluacion contratamos a un distinguido asesor de
administracion de proyectos, quien recientemente habia trabajado bajo ese mismo cargo,
en el area de las artes y utilizado una estrategia de contratacion similar a la del proyecto de
la biblioteca.
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Informe de la EFS para 1996 - resultados

* tiempo excesivo

* coste excesivo

e problemas técnicos

* problemas administrativos

* lecciones aprendidas para la segunda fase

La conclusion de la primera fase (1A) se habia prolongado de marzo de 1993 a noviembre
de 1995.

Los principales aumentos en el costo se habian presentado en la fase 1A. Se debian
principalmente a demoras en la solucion de problemas técnicos, mas que al costo mismo
de corregirlos. Algunos de los costos extra ascendian a £50 millones por concepto de
administracion y mantenimiento del sitio de la obra después de marzo de 1993, y a
£42 millones pagados a contratistas por retrasos e interrupciones en su trabajo.

Estanteria (290 km de estanteria)

el problema de la estanteria se determind en julio de 1991 y no se acord6 solucion
alguna sino hasta agosto de 1922 (mas de un afo después)

Cableado eléctrico (3.000 km de tendido de cables)
el problema del cableado se previd en diciembre de 1989, se determind en julio de
1993 y se delimit6 totalmente en agosto de 1994. El cableado retrasd veintiin meses
la conclusion de las fase 1A.
Una serie de conflictos entre el Departamento y la Biblioteca contribuyeron a este retraso.
La administracion del proyecto era muy compleja; la etrategia de contrato se habi
instaurado erroneamente; las responsabilidades en cuanto al control de calidad no estaban

definidas claramente.

La segunda fase se adminstrd de manera totalmente distitna. No hubo aumentos en los
costos, y se concluyo en 1996, dentro del plazo previsto.



73 =

Informe de la EFS para 1996 - resultados

Lecciones para otros proyectos:

un solo cliente

establecer el desempeno y las especificaciones de los sistemas desde las primeras
fases del diseno

incentivos en forma de bonos

control de calidad

tratos comerciales

De esta experiencia se derivaron cuatro lecciones clave para futuros proyectos, mismas

que serian de gran utilidad para los departamen-tos y entidades gubernamentales
relacionados con algiin proyecto de construccion:

tener dos clientes efectivos implica un alto riesgo de desacuerdos e indecisiones

el desempeno y la especificacion de sistemas complejos debe establecerse en las
primeras etapas del proyecto de disehio. Se deben llevar a cabo auditorias del disefio
a fin de garantizar que los conceptos y detalles de éste cubran los objetivos del
proyecto

los acuerdos sobre bonificaciones para arquitectos y otros asesores profesionales
deben estipular incentivos financieros para concluir los proyectos a tiempo y dentro
del presupuesto establecido

los clientes deben asegurarse de que los contratistas tengan instaurados los sistemas
de control de calidad correctos, antes de que se inicie la construccion puesto que el
control de calidad basado en la inspeccion de la obra terminada identificara
tardiamente los problemas y defectos

cuando los contratos presenten dificultades, los departamentos deberan contemplar la
posibilidad de establecer acuerdos comerciales con los contratistas, a fin de
minimizar los costos generados por el retraso.
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Audiencia e informe el Comité de Cuentas Publicas

e precedida por un nuevo aumento en el presupuesto que ascendio a £511 millones
e largay acalorada sesion

* informe duramente critico

* ejemplo de como no se debe adminstrar un proyecto de construccion

En junio de 1995, un mes después de la publicacion de nuestro informe, el Comité de
Cuentas Piiblicas sostuvo una audiencia basada en dicho informe.

El interés se exacerbd debido a que, 5 dias antes de la audiencia, el Departamento anuncid
otro incremento en el presupuesto —un incremento de £15 millones, con lo que la suma
total ascendia a £511 millones.

La sesion se prolongo cerca de tres horas, 1o que es poco habitual.

El Comité elabor6 su propio informe en octubre de 1996. El documento criticaba
duramente la situacion, especialmente al concluir que

— la administracion del proyecto era demasiado compleja, por lo que resultaba
imposible determinar quién era el responsable de los desaciertos del proyecto

— los conflictos entre el Departamento y la Biblioteca perjudicaban al proyecto y al
contribuyente

— el control de calidad era deficiente y continud siendo deficiente durante varios afios

— los sistemas de control de presupuesto no eran satisfactorios y ponian al
Departamento en una situacion dificil para enfrentar las reclamaciones que debia
cubrir con sus fondos para imprevistos, misSmos que en ocasiones presentaban un
saldo deudor

En resumen, el Comité concluy6 que el caso era un ejemplo de la forma en que no se debe
administrar un proyecto de construccion. Recurrid a la Tesoreria para garantizar que todos
los departamentos y entidades gubernamentales quedaran al tanto de las lecciones
aprendidas con este proyecto.
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V. INFORMES DE LOS GRUPOS DE TRABAJO

1. Informe del Grupo de Trabajo 1
(Grupo de Trabajo en inglés)

Objetivos

Todos los paises realizan grandes inversiones en proyectos de obras publicas a largo plazo
con objeto de disponer de la infraestructura necesaria para garantizar el crecimiento
econdmico y la mejora de los niveles de vida de la poblacidn. En consecuencia, la
auditoria de los proyectos de obras piblicas reviste gran importancia para velar por la
economia, la eficiencia y la eficacia en su ejecucidon y el cumplimiento de las normas de
correcciodn financiera, pertinencia social y sostenibilidad medioambiental

Las obras publicas entrahan una gran densidad de capital y han de satisfacer determinados
criterios relativos a un nivel adecuado de rentabilidad econdmica/financiera antes de que

se pueda aprobar su ejecucion, lo que también conlleva cuantificar el costo y los beneficios
previstos.

Principios generales

I)  Competencias de la auditoria:

a)  Deberian ampliarse para que incluyeran la "auditoria de la gestion/auditoria de la
optimizacion de recursos” por todas las EFS.

b)  Las EFS deben tener acceso a los informes técnicos y al lugar de la obra para realizar
las inspecciones necesarias.

Il) Planificacion de la auditoria:

Dadas las limitaciones de personal y de recursos financieros, asi como para que sea
rentable, el plan de Auditoria debe determinar las prioridades de los proyectos
remitiéndose a los factores de evaluacion de riesgos vinculados a dichos proyectos.
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III) Procedimientos documentales de la auditoria:

Los manuales de "orientacidon de los equipos de auditoria" deben ser exhaustivos y
actualizarse periddicamente. Para velar por la objetividad de las observaciones se debe
disponer de pruebas documentales completas en apoyo de cada observacion de la
auditorfa.

1V) Presentacion del informe de auditoria:

Una vez que se hayan constatado conclusiones importantes de la auditoria, por ejemplo,
errores en la planificacion, deben hacerse constar inmediatamente en un informe de
auditoria por separado para sehalar a tiempo a la atencion del Ejecutivo o del pablico la
necesidad de tomar las medidas correctivas que correspondan sin vincularlas a la auditoria
financiera anual.

V)  Momento de realizacion de la auditoria:

En la actualidad, las EFS realizan la mayor parte de las auditorias mediado el proyecto o
cuando ya se ha terminado. Si se trata de obras distintas de los tipos normales, como
carreteras corrientes, oficinas, puentes tradicionales, pequenos proyectos de riego, etc., la
auditoria podria examinarlos durante la fase de planificacion antes de que se adjudique el
contrato. Esta metodologia se aplicaria a proyectos de gran complejidad técnica y
cuantiosas inversiones realizadas en un plazo prolongado y que exigen la coordinacion con
otros organismos gubernamentales para aprovechar a tiempo e integramente los beneficios
de las inversiones en el proyecto.

Procedimientos detallados de la auditoria

I)  Auditoria de la planificacion:

a) si las hipotesis que sirven de base para la seleccion del proyecto son realistas y el
calculo de costos/beneficios sociales se ha realizado correctamente;

b) siel estudio de viabilidad se llevo a cabo estrictamente con arreglo a lo prescrito;
c) sien los informes de viabilidad se tuvieron en cuenta las instalaciones y servicios
existentes, las necesidades de mantenimiento y explotacion y los impactos

ambientales;

d) si la autoridad técnica ha certificado que el disefio o el concepto del proyecto es la
solucion de menor costo que puede ser comprobada mediante la auditoria;
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si las especificaciones de las distintas partidas de obra son econdmicas y compatibles
con la calidad;

si el costo de mantenimiento se ha calculado de forma realista y existe un sistema
para recuperar o financiar esos gastos de manera que los activos creados no se
desperdicien por un desgaste no atendido que obligue posteriormente a realizar
elevados gastos de reposicion;

en el caso de la participacion del sector pablico, si el arreglo se basa en un analisis
minucioso de la participacion en el riesgo, la transparencia de las condiciones, el uso
optimo de los recursos publicos, el beneficio social rapido y equitativo y la
obligacidon de rendicion de cuentas de los participantes del sector privado a los
beneficiarios del sector piblico;

si se han establecido mecanismos regulatorios para vigilar el cumplimiento del
arreglo por parte del organismo asociado y si el drgano regulador posee las

competencias necesarias para arbitrar tarifas para el usuario y obligar a la parte
privada a cumplir el contrato.

Operaciones inmobiliarias:

si es racionalmente econdmica en funcidon del costo dominante en el mercado;

si los costos guardan la debida relacion con los beneficios de los proyectos
(eficiencia);

si es adecuada para lograr el uso publico previsto compatible con las normas
medioambientales (eficacia);

si se lleva un registro adecuado de los activos adquiridos;

la adquisicion de terrenos a su debido tiempo para poder terminar el proyecto en el
plazo previsto.

Auditoria de la adquisicion:

el procedimiento de licitacion debe ser transparente y en los documentos de
licitacidon se debe especificar el método de seleccion del mejor postor;

en el sistema de precalificacion de los concursantes los criterios de eligibilidad deben
ser claros y abarcar la solidez financiera, los antecedentes, la inscripcion en el
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d)

v)

b)

g)

h)

registro de licitadores aprobados; han de hacerse constar claramente los motivos del
rechazo;

si se han especificado por adelantado los criterios no basados en los precios, como el
plazo de entrega, la calidad, el mantenimiento y el costo, asi como la importancia
que se atribuye a cada uno de ellos, y si los evaltia una junta imparcial;

por regla general debe desalentarse la negociacion sin licitacion abierta y publica.
Deben examinarse los casos de esa indole para comprobar si existe la debida

justificacion para adoptar este procedimiento y si hay pruebas de que ha sido
utilizado indebidamente.

Auditoria de la ejecucion:

si los adelantos materiales guardan relacion con los gastos realizados y el plazo
especificado en el contrato;

si se ha especificado una supervision adecuada del trabajo de los contratistas y se
lleva a cabo correctamente;

visitar la obra con objetivos bien definidos y la asistencia técnica pertinente, si
procede;

cerciorarse de que existen sistemas de garantia de calidad adecuados;

comprobar que las variaciones del ambito del trabajo con arreglo al contrato han sido
debidamente autorizadas, tasadas y documentadas;

comprobar que las facturas estan conformes con el contrato respecto de los articulos
y las tarifas sehalados en el mismo;

examinar los motivos de las solicitudes de los contratistas de pagos suplementarios
por obras y si el pago se ha efectuado con la debida autorizacion;

examinar la factura final antes de proceder al pago y velar por que se liquiden todos
los asuntos pendientes antes de la recepcion definitiva de las obras.
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Limitaciones que afectan a las EFS

Las limitaciones mas comunes que se han observado son las siguientes:

falta de competencias para contratar personal

falta de personal idoneo

falta de pericia técnica

ausencia de normas internacionales sobre auditoria técnica

carencia de personal con conocimientos de informatica para fiscalizar cuentas e
informes informatizados.

Recomendaciones

La EFS debe gozar de competencias para contratar a expertos técnicos, de
preferencia procedentes de un colegio o instituto independiente de ingenieros,
seleccionados de un grupo de personas de prestigio y experiencia.

La EFS debe organizar cursos, en el marco de "Programas de formacion", para
sensibilizar acerca de cuestiones de terminologia técnica y de riesgos. Igualmente,
los auditores deben ser asignados temporalmente a departamentos técnicos para que
absorban los aspectos técnicos.

Se debe intercambiar informacidén periddicamente sobre los distintos tipos de
conclusiones de las auditorias.

Deben mantenerse consultas periddicas con la seccidon de auditoria técnica del
departamento de obras plblicas, siempre que exista.

En el informe de auditoria debe figurar una recomendacidon concreta para que el
Ejecutivo adopte medidas administrativas o examine nuevamente una alternativa
adecuada.

En casos demostrados de pagos excesivos o de pérdidas imputables a un funcionario
concreto, la auditoria los debe remitir inmediatamente para que sean sometidos a una
investigacion administrativa sin esperar al informe de la Comision Parlamentaria de
Auditoria.
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2. Informe del Grupo de Trabajo 2
(Grupo de Trabajo en francés)

Fiscalizacion de las obras publicas

Introduccion

El Grupo de Trabajo en francés del seminario de las Naciones Unidas/INTOSAI sobre la
funcion de las entidades fiscalizadores superiores (EFS) en la auditoria de las obras
publicas presenta las conclusiones de su labor.

El presente informe consta de una introduccion, una reseia de los principales temas
tratados, un analisis de los objetivos de fiscalizacion de las EFS, las condiciones para un
resultado Optimo de las auditorias y una conclusion.

El Grupo de Trabajo no ha podido abordar el conjunto de las cuestiones planteadas durante
el seminario. Su atencion ha girado en torno de los siguientes temas: los objetivos de
fiscalizacion de las EFS, su independencia como condicion para la calidad de su labor, la
evoluciodn prevista de su mision, una mayor repercusion de los resultados de las auditorias
y la formulacion de una metodologia para reducir los costos de la verificacion.

Objetivos de fiscalizacion de las EFS

Observaciones:

En la esfera de las obras publicas, la funcion de las EFS se relaciona en primer lugar con la
fiscalizacion de la observancia de la legislacion vigente. Ahora bien, esta fiscalizacion no
basta para cerciorarse de que los fondos hayan sido objeto de un empleo correcto en
beneficio de los usuarios y que los costos sean compatibles con el uso a que se destinan las
infraestructuras.

Recomendaciones:

— Las EFS deben cerciorarse en primer lugar de que, en el caso de fondos publicos, las
obligaciones se hayan contraido y los pagos se hayan efectuado con arreglo a lo
dispuesto en las respectivas legislaciones nacionales;

— Las EFS deben evaluar también si los créditos presupuestarios se utilizan para los
fines para los que han sido habilitados y si las infraestructuras han sido objeto de una
asignacion conforme y adecuada a su utilizacion;
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— Las EFS deben analizar si los gastos de explotacion de las infraestructuras son
compatibles con su utilizacion;

— Es preciso que, sobre la base de las averiguaciones realizadas durante la
fiscalizacidon, las EFS estén autorizadas a proponer todo tipo de medidas
encaminadas a mejorar los sistemas de auditoria interna, incluidas las enmiendas
pertinentes de la legislacion, o a proponer la divulgacion en el seno de las
administraciones de directivas detalladas relativas a la gestion de proyectos, la
utilizacion de la infraestructura, etc.;

— No obstante, las EFS no pueden inmiscuirse en la gestion de proyectos y no pueden
desempenar la funcion de la administracion a la hora de definir los objetivos
buscados (auditoria de oportunidad). Ahora bien, esta limitacion de los objetivos no
puede conducir a una restriccion de los campos de investigacion y los objetivos de la
auditoria. El contenido concreto de la nocidon de oportunidad compete
exclusivamente al Parlamento.

Independencia de las EFS

Observaciones:

Se imponen limitaciones al alcance de las misiones o de los objetivos de las EFS. De ahi se
desprende que ya no se puede garantizar el principio de la exhaustividad de las auditorias.
Dadas las limitaciones impuestas, de jure o de facto, las EFS se ven imposibilitadas para
dar garantias de que, para el conjunto de las obras o de los contratos financiados con cargo
a fondos publicos, se haya respetado la ley y los fondos se hayan utilizado para los fines
para los que han sido habilitados.

Recomendaciones:

— El alcance de las misiones de las EFS debe abarcar el proceso de gestion de las obras
en su conjunto; por tanto, las EFS pueden concentrar sus investigaciones en los
estudios previos, la elaboracion de los pliegos de condiciones y cubicaciones de
obras, la adjudicacion de contratos, su ejecucion, las comprobaciones cuantitativas y
cualitativas, la puesta en servicio de las obras, su utilizacion, su destino y su
desmantelamiento o su cambio de destino;

— Las EFS deben gozar de plena libertad para decidir el momento preciso en el que
desean emprender la auditoria, es decir, ya sea desde la elaboracidon de los proyectos
y estudios o en el momento de la adjudicacidon de los contratos, o después de la
puesta en servicio de las obras de infraestructura;
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— Las EFS no podran recibir instrucciones de ningln tipo relativas a la determinacion
de los proyectos que seran objeto de fiscalizacion y a la definicion de los objetivos
de las auditorias o de los métodos de investigacion;

— El alcance, los objetivos y los métodos de fiscalizacion no pueden verse limitados
por restricciones legales de ninglin tipo, salvo las limitaciones derivadas de
consideraciones de orden publico (proteccion de la intimidad, seguridad publica,
presupuesto de la jefatura del Estado, etc.). Ahora bien, estas limitaciones deben
estar previstas taxativamente en la legislacion. La EFS debe informar acerca de las
limitaciones que se pongan al ejercicio de su mision. En todos los casos, la ley debe
prever otras medidas de fiscalizacion;

— Por lo que se refiere a los proyectos de financiacion internacional, financiacion
bilateral o financiacidon conjunta, las EFS de los paises en cuyo territorio se
construyan las obras de infraestructura deben estar vinculadas a las autoridades
fiscalizadoras de las instituciones internacionales o a las EFS de los paises donantes;

— Las EFS deben contar con recursos suficientes para ejercer su mision en condiciones
de plena independencia.

Evolucion de las misiones de las EFS

Observaciones:

El Grupo de Trabajo toma nota de la creciente complejidad de la contratacion puablica
(informatica, comunicacion, nuevas técnicas de construccion, preocupaciones ambientales,
etc.), nuevas formas de financiacidn (venta con retrocesion en arrendamiento, financiacion
alternativa, etc.) o nuevas formas de gestion de los servicios publicos (concesion,
privatizacion, asociacion, empresa conjunta, etc.). De todo ello se deriva una modificacion
de las condiciones de la auditoria (objetivos, alcance, métodos, limitaciones, etc.).

Recomendaciones:

— Las nuevas técnicas de financiacion o de gestion de los servicios pablicos no pueden
afectar negativamente a las misiones de fiscalizacion de las EFS ni a su
responsabilidad de informar al Parlamento y al presidente de la Reptiblica acerca del
empleo de los fondos puablicos y la gestion de los servicios publicos;

— Las EFS deben elaborar nuevas técnicas de fiscalizacion adaptadas a estas nuevas
formas de financiacion y gestion de los servicios ptblicos;
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— Se debe prever y organizar la colaboracion con otras autoridades o servicios de
fiscalizacion (inspectores de cuentas de empresas, auditores internos colegiados,
etc.);

— Las EFS deben organizar actividades de formacion adaptadas a estas nuevas formas
de gestion de los servicios pablicos.

Resultados de la fiscalizacion

Observaciones:

A menudo resulta dificil evaluar la repercusion de las observaciones formuladas por las
EFS.

Recomendaciones:

—  Debe encargarse a las EFS de que informen periddicamente sobre el seguimiento de
las observaciones formuladas con anterioridad; el informe debe presentarse al
Parlamento al menos una vez al ano;

— Lalegislacion debe prever que la EFS denuncie ante las autoridades judiciales todo
hecho que pueda ser constitutivo de delito. Es recomendable que exista un
procedimiento entre partes previo con la entidad fiscalizada o su autoridad
supervisora para permitir que la administracion pueda tomar la iniciativa en esta
denuncia.

Metodologia

Observaciones:

Las EFS publican todos los anos un catialogo de las irregularidades comprobadas durante
las misiones de auditoria (obras no realizadas, pero pagadas y documentadas, despilfarros
relacionados con retrasos en la ejecucion debidos a deficiencias de planificacion o a
circunstancias perfectamente previsibles, etc.). Las metodologias adoptadas por las EFS
apenas han sido objeto de examen durante el presente seminario. Sin embargo, un examen
de esa indole habria permitido mejorar la eficacia de la labor de los auditores y, asi pues,
controlar mejor los costos de la auditoria.
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Recomendaciones:

— Las EFS deben elaborar un manual de fiscalizacion que recoja y resuma las
experiencias acumuladas durante sucesivas auditorias;

— Las EFS deben elaborar una metodologia adaptada a la auditoria de la contratacion
publica, separando 1) la planificacion de la auditoria, 2) la ejecucion de la
fiscalizacion, y 3) la presentacion de los informes de fiscalizacion;

— Las EFS deben estar en condiciones de concretar el conjunto de su ambito de
fiscalizacion;

— Las EFS deben elaborar criterios de evaluacion y realizar analisis de riesgos;

— Las EFS deben definir los métodos de seleccion de proyectos que han de fiscalizar
atendiendo a criterios objetivos (importancia, rotacion, técnicas estadisticas, etc.);

— Las EFS deben conseguir la asistencia y la colaboracion de las administraciones
fiscalizadas, velar por obtener toda la documentacidn necesaria, efectuar las
auditorias in situ en el momento oportuno, obtener de los expertos las explicaciones
que sean indispensables para comprender los informes y velar por que los
empresarios acepten responder a las preguntas formuladas por los auditores;

— Las EFS deben dedicar particular atencion a las labores de los expertos, técnicos e
ingenieros y elaborar métodos para evaluar sus prestaciones y la pertinencia de sus
conclusiones;

— Las EFS deben elaborar métodos cientificos para mejorar las técnicas de
cuestionarios y entrevistas y publicar en beneficio de los auditores directivas que
mejoren la eficacia y la objetividad de sus métodos;

— Las EFS deben prestar atencion a la existencia, la calidad y la fiabilidad de la
fiscalizacion interna y a la aplicabilidad de la legislacion y adoptar una actitud critica
respecto de los elementos de justificacion que se presenten, cerciorandose de que
efectivamente se correspondan con la realidad, que su origen sea incontrovertible y
que ofrezcan un grado de detalle y de neutralidad suficiente (sobre todo en lo tocante
a los trabajos de expertos);

—  Las EFS deben velar por mantener una documentacion que garantice por una parte la
continuidad de su funcionamiento (expediente permanente) y, por la otra, la
incontrovertibilidad de sus conclusiones (documentos de trabajo).
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Conclusiones

Los contratos publicos absorben una parte importante de los recursos publicos;

Las obras de infraestructura financiadas por los poderes publicos son esenciales para
el desarrollo del pais (carreteras, riegos, etc.);

La contratacidn pablica y las obras de infraestructura plantean riesgos importantes de
despilfarro y de defraudacion;

La contratacion puablica esti relacionada actualmente con productos cada vez mas
complejos, tanto desde el punto de vista técnico (incluso en el caso de productos
clasicos, como las carreteras o los edificios), como de las modalidades de
financiacion y de gestion de los servicios pablicos;

Para cumplir su mision, es decir, la definicion de sus métodos de fiscalizacion, las
EFS deberan en adelante prestar especial atencidon a concretar las necesidades de los
usuarios, a salvaguardar el patrimonio y velar por su utilizacion eficaz y Optima, o
sea, a fiscalizar la utilidad de los fondos publicos desembolsados, asi pues, a
responder a la pregunta: ;para qué?



— 86 —

3. Informe del Grupo de Trabajo 3
(Grupo de trabajo en aleman)

Principios generales relativos a la preparacion y ejecucion de

obras puiblicas y a su fiscalizacion por las EFS

Dada la complejidad de los proyectos de obras y el escaso tiempo de que se ha dispuesto
para su estudio, las reflexiones conjuntas del Grupo de Trabajo en aleman que se resehan
en el presente documento constituyen inicamente unos principios generales tanto para la
preparacion y ejecucion de obras piblicas como para su fiscalizacion por las EFS.

Las obras publicas suelen ser ejecutadas por el Estado en el interés pablico y se financian
ya sea con cargo a fondos publicos o privados, o ambos. Se trata de obras para el
desarrollo o la mejora de la infraestructura, por ejemplo, carreteras, puentes, hospitales,
edificios administrativos, escuelas, etc.

La preparacion y ejecucion de obras publicas se dividen en las siguientes fases:
1.  Evaluacion de las necesidades

La administracion usuaria se encarga de estudiar y determinar las necesidades. Para ello
debe investigar minuciosamente sus necesidades, justificarlas exhaustivamente, estudiar la
forma basica de cobertura de las necesidades, incluida su financiacidon (construccion por
cuenta propia, arrendamiento, alquiler, compra, ubicacion en edificios propios ya
existentes) y documentar los resultados por escrito. Posteriormente, la administracion
usuaria debe tomar una decisidén teniendo en cuenta criterios de rentabilidad (costos de
inversion y subsiguientes), asi como los aspectos de aprovechamiento.

2. Organizacion y financiacion de proyectos

Independientemente de que una administracion central de obras se encargue de gestionar
las tareas, deben definirse y asignarse claramente las competencias para una organizacion
eficiente del proyecto entre el destinatario de las obras y las entidades encargadas de la
planificacion y ejecucion de las obras.

Antes de que comience la fase de realizacion deben concretarse los costos globales del
proyecto y garantizarse su financiacion.
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3.  Planificacion

La planificacion ha de orientarse a satisfacer las necesidades en funcion de la optimizacion
de los aspectos funcionales y econdmicos. No deben aceptarse modificaciones
importantes propuestas por el usuario una vez que se haya cerrado la fase de
preplanificacion.

Antes de que se adjudique el correspondiente contrato de obras deberia haberse terminado
por lo menos la planificacion preliminar del proyecto.

4. Licitacion y adjudicacion

El pliego de condiciones debe ser completo, correcto y con un grado de exactitud tal que
cada licitante entienda igualmente la descripcion y pueda calcular con seguridad el precio
de los servicios que se le solicitan, y debe definir con claridad con claridad las
obligaciones del contratista. No debe imponerse al contratista riesgos extraordinarios
derivados de circunstancias y acontecimientos totalmente ajenos a su voluntad y cuyos
efectos en los precios y plazos de entrega no puede prever.

Se concedera a los licitadores un plazo razonable para la preparacion de las ofertas. En
principio se debera optar por un procedimiento pablico para conseguir el maximo nivel de
competencia, y se aplicaran las mismas condiciones de licitacion a todos los aspirantes. No
debe favorecerse a nadie mediante informaciones previas, p.ej.: los licitadores no deben
haber participado anteriormente en la planificacion.

La determinacion de la mejor oferta debe realizarse de forma comprobable con arreglo a
criterios de fiscalizacidon (integridad de la oferta, idoneidad de los precios individuales y
globales, calidad de las ofertas complementarias, asi como el examen de los precios
unitarios especulativos) y debe justificarse la eleccion definitiva. Para ello habran de
tenerse en cuenta la capacidad de prestar los servicios, la competencia profesional y la
fiabilidad.

La adjudicacion se hara a la oferta que parezca mas aceptable en funcidon de criterios
técnicos y econdmicos y, si procede, de disefio y funcionalidad. El precio mas bajo de
oferta no debe ser por si solo un factor decisivo.

El cliente debe estar en condiciones de evaluar la idoneidad de las ofertas y de suspender
la licitacion si el nivel general de precios es excesivo.
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5.  Tramitacion y ejecucion de las obras

Debe garantizarse la ejecucion de las obras sin deficiencias mediante una gestion
suficientemente eficiente y competente del proyecto. Ha de hacerse hincapié en un acuerdo
exhaustivo e inequivoco, asi como en la oportuna divulgacidon de las competencias, para
evitar ulteriores reclamaciones relacionadas con la responsabilidad civil o la garantia.

Cabria velar por la ejecucion con arreglo a las condiciones del contrato mediante un
organo local de supervision de las obras y los libros-registros correspondientes,
comprobaciones periodicas en la obra y documentacidn fotografica. La documentacion
exacta del desarrollo de las obras, en combinacidn con la constatacidn de deficiencias, es
un elemento basico para una facturacion y liquidacion de cuentas en debida forma.

Para la recepcion en regla de las obras es condicidon previa, ademas de una ejecucion sin
deficiencias, la entrega de los planos y la documentacion técnica (p.ej.: planos de las obras,
instrucciones de manejo, etc.), asi como la realizacion de un ensayo de funcionamiento
satisfactorio y la formacion del futuro personal encargado de la explotacion.

Con ocasion de la recepcion de las obras se han de hacer constar todas las deficiencias
cuya reparacion ha de realizarse y supervisarse posteriormente.

6. Utilizacion

Debe verificarse la observancia de los costos de explotacion presupuestados con miras a
optimizarlos.

7.  Recomendaciones

La auditoria de las obras publicas debe llevarse a cabo oportunamente, de forma que pueda
darse la mayor aplicacidon posible a los resultados de la auditoria en lo relativo a la
eficacia, la eficiencia y la economia ("las tres Es") de las obras.

A fin de garantizar la separacion de las actividades ejecutivas y fiscalizadoras, se
someteran a auditoria solamente aquellos hechos o medidas del proyecto que ya hayan
sido decididos como, por ejemplo, la auditoria de una planificacion autorizada antes de la
ejecucion de las obras.

La auditoria externa realizada por la EFS ha de llevarse a cabo con independencia de la
auditoria interna paralela y no puede sustituirla.
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Los enfoques de auditoria de la EFS deben abarcar basicamente el ambito completo, desde
la evaluacion de las necesidades hasta la utilizacion. Para alcanzar los objetivos de
auditoria antes expuestos la seleccidon de las prioridades de fiscalizacion se supeditara al
pertinente proyecto de construccion y los progresos que en €l se realicen.

Para que la auditoria de las obras ptiblicas sea exhaustiva debera incluir tanto los aspectos
financieros y econdmicos (gastos de capital y subsiguientes) como los técnicos!. Para ello
se deberia disponer de personal (propio) especializado que tuviera la formacion pertinente.
En casos excepcionales podria recurrirse a expertos externos.

La duracion de la auditoria debe calcularse de forma que sea suficiente para tener
testimonios de gran calidad. En este contexto revisten especial importancia las
investigaciones in situ, o a pie de obra, para poder comparar los resultados previstos con
los reales.

Por lo que se refiere a los diversos arreglos de organizacion de las obras publicas (p.ej.: los
distintos niveles de participacion del Estado), las competencias de fiscalizacion de las EFS
deberian especificarse contractualmente entre el cliente y el contratista.

Las EFS deben velar por que los resultados de las auditorias se consideren de importancia
general y trasciendan de los casos aislados, facilitando para ello la informacion pertinente
a los ministerios competentes y a sus organismos subsidiarios.

I Por lo que se refiere a los aspectos de la auditoria de cuestiones de corrupcion en la esfera de la
construccion, cabe remitirse a las conclusiones del XII Seminario de las Naciones Unidas/INTOSAI,
celebrado en Viena del 21 al 25 de octubre de 1996.
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4. Informe del Grupo de Trabajo 4
(Grupo de Trabajo en espaiol)

El presente documento refleja el punto de vista de los componentes del grupo de trabajo
acerca de la materia desarrollada en el Seminario sobre Auditoria gubernamental de las
obras publicas.

1) EVALUACION DE LOS PROCEDIMIENTOS O CRITERIOS DE
ASIGNACION DE FONDOS PUBLICOS A LOS PROYECTOS DE OBRAS

Las obras publicas constituyen inversiones destinadas a generar el capital del Sector
Publico nacional que se estructura en distintos tipos de activos.

Su valor se forma por la capitalizacion de los gastos con sus intereses a lo largo de
dilatados periodos de tiempo.

El sistema de inversiones pablicas en obras presenta dos aspectos principales:

—  El referido a la rentabilidad de las inversiones piblicas e incremento de la capacidad
productiva del sector publico

— Y el relacionado con los aspectos financieros

Por tratarse por lo general de procesos de largo plazo, exigen de financiacion plurianual, lo
cual afecta a diversos presupuestos.

La justificacion de los proyectos de inversion publica en obras, debe hacerse teniendo en
cuenta su destino, su futura repercusion productiva y la compatibilidad de su impacto
ecologico y social con los objetivos globales de la sociedad.

Se ha demostrado por estudios realizados recientemente, que la rentabilidad y
productividad del capital aplicado en inversiones del Sector Publico, sufren un deterioro en
un grado mas alto que las del Sector Privado.

Por todo ello las decisiones de invertir en obras ptblicas han de ser tomadas con el criterio
de optimizar las mismas, asignando, siempre que sea posible, los fondos invertibles en los
sectores y proyectos de maxima rentabilidad econdmica y social.

En este sentido, resulta un medio adecuado recurrir a la cooperacion de expertos de
organismos internacionales de fiscalizacion o multilaterales para comenzar a evaluar los
procesos decisorios de asignacion de fondos para financiar proyectos de inversion.
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2) FISCALIZACION DE LAS ETAPAS PRECONTRACTUALES

Una vez decidida la ejecucion de una fiscalizacion sobre un proyecto de obra, conforme a
la programacion realizada por la EFS, resulta de vital importancia considerar determinadas
cuestiones que se refieren tanto a la configuracion del equipo de control como a las
actuaciones administrativas preparatorias del contrato.

En lo relativo a la primera cuestion, ademas de elaborar la planificacion especifica que
contemple las diferentes etapas de la fiscalizacidon y sus directrices técnicas, se debe
prestar especial atencion a la inclusion en el equipo, de aquellos recursos humanos que
abarcando las diferentes materias y técnicas adecuadas aseguren un cabal conocimiento y
evaluacion del objeto del contrato de obra ptblica. Por otro lado y por lo que se refiere a
las tareas a verificar en el control de esta fase preperatoria, corresponde realizar un examen
de la documentacion que sustente el proyecto de la obra puablica, tal como: la decision
administrativa de realizar el proyecto en cuestion, los correspondientes pliegos de
prescripciones técnicas y administrativas, la valoracion estimada de la obra, la existencia
de crédito legal suficiente y de aquellos estudios de viabilidad ambiental y otros que exija
la legislacion o que se deriven del objeto propio del contrato.

A continuacion, las verificaciones han de dirigirse a asegurar la regularidad de los
procedimientos y actuaciones seguidos por la Administracion con el fin de seleccionar el
adjudicatario del contrato.

3) PROCESO DE SELECCION DEL CONTRATISTA

En esta fase la Administracion hace pablica su voluntad de realizar la obra por medio de
un contrato y promueve la concurrencia de ofertas al objeto de seleccionar la que mejor se
adapte a sus necesidades.

Los procedimientos de seleccion del contrato pueden ser ordinarios o excepcionales. En
los ordinarios rige el principio de publicidad y libertad de concurrencia, mientras que en
los excepcionales, estos principios son suprimidos.

Como procedimiento de seleccion excepcional mencionaremos el de contratacion directa
que solo ha de adoptarse en los casos en los que por razones de urgencia, secreto o
identidad del objeto con otros contratos la ley lo permita.

En cuanto a los procedimientos ordinarios o normales pueden ser abiertos que se
componen de una sola fase durante la cual cualquier empresario puede presentar su oferta.
O bien restingidos que constan de dos fases en la primera los oferentes han de acreditar
una serie de condiciones que se hubieran exigido en la licitacion, y en la segunda son
seleccionados varios oferentes a los que se invita a presentar ofertas.
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Los procedimientos ordinarios tienen dos formas de adjudicacion, la subasta y el concurso.

La subasta es la forma ordinaria de adjudicacion que hace recaer ésta, automaticamente en
la oferta mas barata.

El concurso es otra forma ordinaria en la que la Administracion ha de ponderar no soélo la
cuantia econdmica de las ofertas sino también sus caracteristicas técnicas y en su caso las
condiciones técnicas financieras y comerciales de los licitadores, de acuerdo con los
criterios establecidos en la documentacion preparatoria del contrato.

La EFS debe tener en cuenta que la aplicacidn de una u otra forma no debe depender de la

voluntad del 6rgano de contratacion sino de las circunstancias de cada contrato. Asi la

subasta sera la forma de adjudicacion propia de aquellos contratos en los que su objeto esta
perfectamente definido y delimitado, por lo que no es posible que los licitadores

introduzcan mejoras técnicas en el mismo. Este es el supuesto normal del contrato de obras
publicas. Mientras que el concurso debe ser una forma que solo se utilice en aquellos casos
en que la Administracion estime que el proyecto elaborado por ella puede ser mejorado
mediante soluciones técnicas introducidas por los licitadores o cuando la complejidad
técnica de la obra exija prestar atencion a circunstancias especificas del contratista.

Las funciones de los EFS en esta materia consisten en comprobar de un lado, si estos
procedimientos y formas de adjudicacion se han utilizado en los supuestos adecuados y de
otro si se han observado correctamente en su aplicacion las normas reguladoras de su
funcionamiento.

Producida la adjudicacion tiene lugar la formalizacion, notificacion y publicacion del
contrato.

En esta materia las funciones de la EFS han de dirigirse a controlar los requisitos de
legalidad y la constitucion de las fianzas o avales que garanticen la ejecucion del contrato,
pasando seguidamente a analizar la Gltima fase.

4) FASE DE EJECUCION DEL CONTRATO

En esta fase el contratista ha de realizar la obra de acuerdo con lo especificado en las
prescripciones técnicas y dentro del plazo establecido.

El control en esta fase, se circunscribe — entre otras — a las inspecciones de obra, las
cuales han de ser realizadas de manera selectiva.
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Los objetivos del control técnico a posteriori se dirigen a:

. Verificar que las cantidades certificadas y pagadas se corresponden razonablemente
con las cantidades de obra efectivamente realizada.

. Verificar y evaluar la ejecucion de los disefios definitivos y las especificaciones
técnicas del contrato.

. Evaluar el grado de avance fisico de la obra y el cumplimiento de los plazos.

. Determinar el efecto y causas de las desviaciones producidas y recomendar las
acciones correctivas que subsanen las deficiencias encontradas.

Finalmente el examen se dirigird a la comprobacion de las Actas de recepcion de la obra
terminada de la manera establecida en la ley y en las previsiones contractuales.

5) INFORME DE AUDITORIA SOBRE OBRA PUBLICA

La conclusion de este proceso culmina con la redaccidon del informe que debe tener en
cuenta cada procedimiento y cada uno de los componentes en que se dividio la tarea de
fiscalizacion de la obra publica.

Las recomendaciones del informe deberan ser formuladas de manera constructiva y
dirigidas a mejorar el sistema de control interno, y a corregir errores y deficiencias en las
operaciones evaluadas, verificando siempre que los beneficios derivados de su aplicacion
sean superiores a su costo de implementacion.

De la experiencia recogida hasta el presente puede sehalarse la clara conveniencia de
poner en conocimiento de la entidad auditada el proyecto de informe con anterioridad a su
aprobacion. Tal accidon cabe cumplirla en la ocasion que cada E.F.S. estime mas adecuada
conforme a las normas que rijan su funcionamiento.

Esta recomendacion tiende a miniminizar la probabilidad de errores de apreciacion por
parte del auditor de obras ptblicas y a brindar al auditado la oportunidad de dar a conocer
todos los elementos de juicio que permitan evaluar adecuadamente la gestion y ejecucion
del proyecto de inversion.

Los informes se deben presentar de forma oportuna, dentro de las fechas establecidas. Si la
importancia de los hechos probados en la fiscalizacion recomienda una actuacidon
inmediata, se emitiran informes previos parciales.

Finalmente, cabe sefialar que en materia de fiscalizacion de obras publicas resultard muy
conveniente que las normas, procedimientos y sistemas de trabajo de auditoria empleados
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sean sometidos con cierta periodicidad a controles de calidad por un procedimiento de
autoevaluacion que disefie la propia EFS.
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ANEXOS

I.  Naciones Unidas:
The Role of Supreme Audit Institutions in Auditing Public Works

Introduction

Mr. chairman, distinguished speakers, participans, observers, ladies and gentlemen.

It is with great pleasure that I welcome all of you to this important UN/INTOSAI
13t interregional seminar on public works.

Before proceeding, may I first offer congratulations to our co-sponsors INTOSAI and, in
particular to you, Dr. Fiedler, and your associates for the tremendous initiative and effort
that you have put forth to make sure this seminar has become a reality. Many of you here
may not fully realize the organizational and logistical work that must be carried out before
such a seminar can take place. Again, thank you for your valuable assistance and
cooperation.

As participants and observers, your presence here is an indication that you, also, view this
joint seminar to be of importance to you in your respective audit offices. Thank you for
taking the time from your busy schedules to be with us here in beautiful Vienna to share
ideas and experiences regarding various aspects of managing and auditing public work. I
know that, with your active participation, we will have another successful seminar.

Relationship between the United Nations and INTOSAI

As many of you may know, this is the 13th of a series of interregional seminars that the
United Nations and INTOSAI have been partners in conceiving and delivering. It is my
sincere wish that we remain good partners for many years to come.

So far, twelve previous interregional seminars have been organized and have covered a
broad range of topics, including "The role of SAIs in fighting corruption and
mismanagement", the subject of the October 1996, 12th UN/INTOSAI Seminar. Other
topics have included: Auditing of public sector undertakings, audit methodology, internal
management control systems, and computer-assisted auditing. I know that this seminar
will be as interesting and beneficial as earlier ones.
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Assistance provided by DESA and my branch

As you may be aware, upon request of governments, the department of economic and
social affairs provides policy advice, and technical support and assistance in a wide range
of subject areas all of which is designed to "promote social progress and better standards
of life" as called for in the UN charter.

We provide advice and support to governments in the fields of public sector management
and capacity building, economic policy and management, social development, and
planning and management in natural resources, environment and energy.

Emphasis is placed on assistance in designing, implementing and evaluating development
efforts that are economically efficient, socially appropriate, substainable and environ-
mentally sound.

The range of specific subjects that we provide assistance with include:

— national elections;

—  computerization and informatics;

— entrepreneurship and small business development;
— energy Management;

— environmental management;

—  governance;

—  macro- and micro-economic restructuring and reform;
—  military conversion;

—  public sector accounting and reporting;

—  public sector audit and transparency;

—  public sector financial reform;

—  privatization;

—  social development;

—  tax administration; and so on.

Ladies and gentlemen, please permit me a brief commercial message. If any of your audit
organizations, or your governments, should need assistance in any of these areas, please
keep our department in mind. Thank you!

My point, then, is that, in many ways, our policy advice and technical assistance work as it
relates to auditing is entirely complementary and consistent with the good work of
INTOSAL
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We both strongly believe that a strengthened independent audit office is essential to
achieving improved accountability and transparency. Fortunately, a number of
governments and other funding agencies are also coming to this same realization.

The seminar

A.  Why was the topic of public works selected for this seminar?

First of all, the subject is one that is common to all of your jurisdictions.

Second, elements of public works are undertaken at virtually all levels of governments. At
the national level, concerns may be focussed at construction and maintenance of buildings
to house government offices and workers, or projects of national importance, such as
museums. Intermediate levels of government may be dealing with infrastructure issues
such as roads and bridges. At local levels, the interest may be more on direct public
services such as fire and police protection.

Thirdly, particularly in developing countries and those in transition, there is a backlog of
public works projects. So the need tends to be greater than for developed countries, and
large sums of money are being devoted to meeting these public works needs.

Fourthly, many of these public works projects are quite large, complex, and take place
over several years. They are difficult to manage, often requiring specialized knowledge
and skills.

Frequently, inadequate accountability provisions are established beforehand. As auditors,
you know that it is more difficult to fix something after it is broken.

But often it is not easy to establish and put in place proper mechanisms in advance that
would prevent, or at least reduce the impact of, negative consequences.

The natural tendency is for everyone to be in a rush to announce and initiate such projects.
Such announcements are often accompanied by a lot of public and press attention devoted
to them. Also, when complete, the opening of a new museum or a new stretch of highway,
for example, is a perfect occasion for a "Kodak Moment" for politicians and others
involved.

Ladies and gentlemen, let me be clear. There is nothing wrong with such attention. It is
just regrettable that an equivalent amount of attention is not usually given to proper
financial management practices before or during the course of such projects.
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The above reasons are some of the ones why public works is a subject that merits our
attention over the next few days. I am sure that you could add to these reasons with
thoughts and examples of your own.

B. The subjects we are going to cover in this seminar

You all have your seminar outlines in front of you, so I will not devote a lot of attention to
this area. The areas include:

— Iinitiation aspects, such as: real estate acquisitions and project planning; and

— execution aspects, such as: acquisition, including tendering and awarding contracts,
and delivery and acceptance of commissioned works, and billing.

The listing of subjects, as well as the expert presenters, is quite impressive. The work you
will be doing on cases will add to the practical application of the conceptual ideas raised.

Although not listed as one of the subjects, perhaps the speakers may wish to comment on
what I see as an emerging issue warranting audit attention. That is, the audit of large
computer systems being undertaken by governments (sometimes refered to as "systems
under development"). In this era of rapidly advancing technology and public sector
downsizing, it is very tempting for governments to introduce massive computer systems to
assist in the delivery of government programmes.

That is natural. However, in some jurisdictions, and maybe in yours as well, the
introduction of large computer systems usually is very costly and is fraught with long
delays, many changes, and huge cost overruns.

I will not say more, other than to suggest that it is an important area, like public works, and
one that your audit offices should keep in mind.

C. A proposal!

Over the next week you will have presentations and exchange ideas on the subject of
auditing public works. In my comments, I don't wish to discuss matters which will be
covered later on.

Instead, I would like to use this opportunity to set out some points which I believe are very
important for you to keep in mind when you are carrying out audits of public works, and
other subjects for that matter.
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Audit is a process. A process designed to provide independent and relevant information to
those to whom you report. This is done to assist them to hold the government to account
for the management of public assets and public revenues and expenditures. It is a
professional and important activity that should be guided by professional standards, such
as those prepared by INTOSALI, and conducted by qualified audit staff.

I recommend that you follow the following seven steps of my proposal:
1.  Develop clear audit objectives.

It is important for staff working on the audit, and others, to be very clear on what the
audit objectives are. At the general level, is it a financial audit, a compliance audit,
or a form of performance, or value-for-money audit?

Not only should the focus of the audit be clear (what you are auditing) but, also, the
purpose of the audit (why you are auditing that subject). For example, (the payroll of
the social assistance programme is being audited for the purpose of determining
whether all payments have been in accordance with programme regulations - a
compliance audit example). The point is that the word "for the purpose of" should be

included explicitly.

2. Establish reasonable audit criteria.

For financial statement audits, these would be "generally accepted accounting
principles" or GAAP. For performance audits, such criteria may have to be
developed for the specific audit. They should be set at a reasonable level of
expectations ... that is, what a reasonable person would expect to be in place.

You may ask: How many criteria should there be? Enough to cover the subject being
audited, and usually five or six general criteria. Let me explain, often criteria are
categorized into a few high level general criteria, then, each general criterion may be
subdivided into a few subcriteria.

It is usually advisable to review at least the draft general criteria with the
management of the entity being audited. Management, after all, usually knows the
operations better than the auditors. It is prudent to have their input and concurrence
before starting the audit examination. It is advisable to have mutually-agreed upon

criteria to avoid after-the-fact criticism. And no, I do not think that this step
compromises the independence of the auditor. It is just good practice to maintain
positive communications and relationships. Should management not agree with the
draft criteria, they should then suggest ones that they believe would be more
appropriate.
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3. Assess audit risks.

Before developing detailed audit procedures some consideration should be given to
assessing audit risks. That is, identifying those inherent factors that may impact on
the nature and success of the audit. For example, the integrity of management, the
soundness of management systems, the ready access by auditors to all relevant
information, previous audit results, and so on.

4.  Prepare and document detailed audit programmes and procedures.

This step is important, for it determines the nature, extent and source of evidence

needed to judge whether or not the criteria have been met and, in turn, whether the
audit objectives have been met.

5. Assess evidence in relation to audit criteria.

Auditors and their supervisors will have to exercise considerable judgement as to
whether the evidence obtained is persuasive and sufficient.

Generally, personal opinions of those interviewed tends to be a weaker form of
evidence than documentary evidence. At this stage, the evidence should be compared
against the criteria and findings should be identified.

6.  Prepare draft report.

These "findings" should be reviewed with senior management of the audited entity to
help ensure that all pertinent facts are known and correct. You want to avoid
criticism that your facts are incorrect or incomplete.

... Very little hurts the credibility of an audit office more that to have its work
criticized publicly. Credibility, once called into question or lost, is very difficult to
restore.

Then, the auditors should start to formulate conclusions and, where serious problems
exist, consider preparing recommendations to address the main problems identified.

It is important that there be a linkage, or "cause and effect" relationship, between
what is being recommended and the nature of the problem identified.
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Also, consider the cost of implementing the recommendation ... it must be less costly
to implement that the cost of the problem it is trying to overcome.

Ladies and gentlemen, if I may be permitted a personal observation. In my view,
audit reports often do not adequately prioritize issues and often have too many

recommendations. It may be better to address mainly the top three or four problems,
rather than identifying all of them in an audit report that is to become public.

Do not misunderstand me. All audit concerns found should be reported. The question
is "how" and "where". The less important matters can be communicated through
"management letters" to the appropriate officials.

7.  Finalize and issue the audit report

After considering: (1) The degree to which the criteria and audit objectives have
been met, (2) the feedback from management of the audited entity, (3) the priority
issues to be reported, and (4) the practicality of any recommendations that have been
made, the report should be finalized and issued.

Care should be taken with the content and with the format. It should be concise and
to the point, and be easily readable using non-technical language. After all, the press
and the public (where audit reports are made public) have to understand the issues.

That brings my seven proposals to an end. I hope these thoughts may be of assistance
to you as you reflect over the next week on auditing public works.

Conclusion

I see a very bright future for continued cooperation between our two organizations, DESA
and INTOSAI Some subjects that might be considered for future seminars may include:

—  further developing value-for-money auditing (or management or performance
auditing as it is called in some jurisdictions);

—  assisting in placing more audit focus on "accountability and auditing for results";

— assisting in developing audit methodology to support improved accountability and
transparency;
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and, as technology continues to advance,

— assisting in the development and implementation of computerized audit tools and
record-keeping.

Participants and observers, I am confident that your deliberations at this seminar will
contribute to improved institutional measures that will enhance accountability of
governments to their legislative bodies and, ultimately, to the general public in your
respective jurisdictions. Please carry back to others in your audit offices the audit
knowledge you will have gained here.

INTOSALI, it is my sincere wish that we remain good partners over many years to come.

Thank you, Mr. Chairman, for allowing me this opportunity to say a few words to our
participants.
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II. Banco Mundial:
The Role of Supreme Audit Institutions in Auditing Public Works from a

Donor's point of view

SAI

* Independence

* Professionalism

e Capacity

* Evidence of helping yourself
* Vivid examples

e Credibility

Donor

* Are they professional?

* Are they independent?

* Are they doing good work?
e Are they improving?

e Are they building capacity
* Are they credible?

Whey should a Donor/Lender be interested in SAI?

* Money is taken from Donor taxpayer

* Loan imposes obligations on recipient taxpayers
e Terms are favorable to recipient

* Money is given for specific purposes

* Assurance is provided by SAI to Donor/Lender

Who does what?

* Donor/Lender * Recipient

* Awards contract e Prepares and requests

* Looks at Legal requirements * Executes

e What Accounting & Auditing * Accounts and controls
standards are applied? e Completes

* Follows up on recipient * Reports
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Public Works - Hard Works

¢ Roads

e Dams

e Schools

* Hospitals

e Computers

Public Works - Soft Works

* Computer software

e Training

e Communications

* Financial management systems
* Environmental considerations
* Legal aspects

* Social and cultural issues

Hard Auditing

e Check what was financed was purchased

* Check what was certified was provided

e Check integrity of procurement process

* Check authorizing agent is in no way connected to the contractor
* Check that assets exist and are adequately controlled

e Check that loan is not "parked"

* Check for evidence of kick-backs/side deals

e Check that records are accurate

e Report within the deadlines

Soft Auditing

* Judgment is necessary at all times

* Does the project make sense?

* Is the money being used as intended?

* Is the project sustainable?

e [s the Donor being informed appropriately and in time
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Audited Financial Statements

* Purpose is to assure that money spent reflects actual expenditure

* Purpose is to record financial position of project, but must serve management so that
they improve themselves

* Purpose is to demonstrate that budget/monitoring/reporting on projects is alligned and
there is progress

Conclusions

e If you help yourself, you will help the Donor/Lender
* If you help yourself, you will increase your capacity and your credibility
 If you help yourself, Donors/Lenders become comfortable working with you
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III. Lista de Contribuciones

1. Ponencias nacionales de las EF'S

Pais

Alemania
Antillas Holandesas
Argentina
Armenia
Bahamas
Bangladesh
Barbados
Camertin

China

Corea

Croacia

Ecuador
Emiratos Arabes Unidos
Ghana

India

Israel

Japdn

Letonia
Moldova
Namibia
Reptblica Checa
Sudafrica

Tanez
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Autor Pais Titulo

Sr. Défossé Bélgica Transactions immobilieres précédant les travaux publics

Sr. Franz Wascotte

Sr. KN Khandelwal India Contrdle de projets au stade de la planification en prenant
les alternatives possibles en consideration

Dr Gottfried Eckel Austria Contrdle de 'exécution de la construction, de la remise /

DI Erich Biermaier réception de la construction et du décompte du projet

Sr. Ramon de Benito Espana Le contrdle de la fourniture de prestations

Sr. Victor Manteca

Sra.. Christine Rose Reino Unido  Guides de contrdle de gestion immobiliere et étude de cas

sur la New British Library (Nouvelle Bibliotheque
Nationale)

3. Contribuciones de otras organizaciones

Autor Organizacion Titulo
Sr. Abdel Hamed Bouab Naciones El Papel de las Entidades Fiscalizadoras
Unidas Superiores en la auditor a de Obras P blicas

Sr. Graham Joscelyne

Banco Mundial

Role of SAI in Auditing Public Works from a Donor's
point of view
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IV. Lista de Participantes:
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Director of Audit

Office of the Auditor General
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India

Tel: ++91 (11) 323 - 8128

Fax: ++91 (11) 323 - 5446, - 4014

Sr. Victor Manteca
Tribunal de Cuentas
Fuencarral 81

E-28004 Madrid
Espana

Tel: ++34 (1) 44 78 701
Fax: ++34 (1) 446 76 00

Sr. Graham Joscelyne
Auditor General

Internal Audit Department
The World Bank

1818 H Street, N.W.
Washington, D.C. 20433
Estados Unidos de America
Tel: ++1 (202) 458 - 5412
Fax: ++1 (202) 522 - 3575

Sra. Christine Rose

Principal Auditor

National Audit Office

157-197 Buckingham Palace Road
Victoria

London SW1W 9SP

Reino Unido

Tel: ++44 (171) 798 - 7499

Fax: ++44 (171) 828 - 4721
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VI. Lista de Observadores:

Sr. Homero Santos

Ministro, Presidente do Tribunal de Contas da
Uniao

Miembro del Comite Directivo de la INTOSAI
Tribunal de Contas da Unido

Sector de Administracion Federal Sul-Lote 01
CEP-70042-900 Brasilia DF BRAZIL

Brasil

Tel: ++55 (61) 316 76 26, 223 53 14,226 74 08
Fax: ++55 (61) 316 75 22

Sr. Adhemar Paladini Ghisi

Ministro

Tribunal de Contas da Unizo

Sector de Administracion Federal Sul-Lote 01
CEP-70042-900 Brasilia DF BRAZIL

Brasil

Tel: ++55 (61) 223 - 5290

Fax: ++55 (61) 224 - 9606

Sr. Sergio Freitas de Almeida

Assessor de Relagidnes Internacionais
Tribunal de Contas da Unido

Sector de Administracion Federal Sul-Lote 01
CEP-70042-900 Brasilia DF BRAZIL

Brasil

Tel: ++55 (61) 316 - 7626, 223 - 5314

Fax: +455 (61) 316 - 7522

Sr. Valmir Campelo

Minister

Tribunal de Contas da Unizo

Sector de Administracion Federal Sul-Lote 01
CEP-70042-900 Brasilia DF BRAZIL

Brasil

Tel: ++55 (61) 316 - 7626, 223 - 5314

Fax: ++55 (61) 316 - 7522

Sr. Rudi Erbrecht

Ministerialrat
Bundesrechnungshof

D - 60284 Frankfurt/Main
Allemania

Tel: ++49 (69) 21 76 - 1520

Fax: ++49 (69) 21 76 - 2460, 2470

Sr. Masayuki Watanabe

Assistant Director, Labor Audit Division
Kaikeikensain, ASOSAI Secretariat
3-2-1 Kasumigaseki

Chiyoda-ku

Tokyo 100

Japon

Tel: ++81 (3) 35 81 - 8125

Fax: ++81 (3) 3592 - 1807
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VII. Secretaria de la reunion:

Sr. Abdel Hamed Bouab

Officer-in-Charge Public Finance and Enterprise
Management Branch

Naciones Unidas

PFBDB / DGPAF / DDSMS

Room DC1-0964

New York, N.Y. 10017

Estados Unidos

Tel: ++1 (212) 963 - 8406, 963 - 2916

Fax: ++1 (212) 963 - 9681

Dr. Franz Fiedler

Presidente del Tribunal de Cuentas
Secretario General de ]aINTOSAI
Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: ++43 (1) 711 71 - 8456

Fax: ++43 (1) 712 94 25

Consejero

Lic. Dr. Alfred Finz

Encargado de la Secretaria General de la
INTOSAI

Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: +4+43 (1) 711 71 - 8463

Fax: ++43 (1) 718 09 69

Lic. Reinhard Rath
Abteilungsleiter
Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: ++43 (1) 711 71 - 8350
Fax: ++43 (1) 718 09 69

Dr. Gertrude Schlicker
Abteilungsleiter Stellvertreterin
Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: +4+43 (1) 711 71-8330
Fax: ++43 (1) 718 09 69

Lic.. Michaela Ott - Spracklin
Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: +4+43 (1) 711 71-8473
Fax: ++43 (1) 718 09 69

Lic.. Andrea Hausler
Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

AustriaTel: ++43 (1) 711 71-8471
Fax: ++43 (1) 718 09 69

Sra. Claudia Simeonoff
Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: ++43 (1) 711 71-8478
Fax: ++43 (1) 718 09 69

Sra. Gabriela Eger
Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: +4+43 (1) 711 71-8572
Fax: ++43 (1) 718 09 69

Sra. Karin Ostertag
Rechnungshof

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: ++43 (1) 711 71-8514
Fax: ++43 (1) 712 94 25

Sr. Georg Jerabek
Rechnungshof
Dampfschiffstrale 2

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: ++43 (1) 711 71-8434
Fax: ++43 (1) 712 94 25



