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Introduccion

El Gobierno y la sociedad costarricense han tomado conciencia sobre la urgente necesidad
de modernizar el sistema de compras y contrataciones publicas de Costa Rica. Este propésito
ha tomado fuerza creciente durante los ultimos tres afios en los medios de comunicacion y
en muchos debates publicos y se ha convertido en un asunto de interés nacional.

La discusién publica ha contribuido a crear un importante consenso en torno a los objetivos
qgue deben lograrse. Entre ellos se destacan la necesidad de mejorar la eficiencia, aumentar
la transparencia, disminuir los riesgos de corrupcidn, garantizar una competencia amplia y
optimizar el control. Este consenso en torno a los objetivos es de enorme importancia como
base del proceso de modernizacién.

Mucho mas dificil ha sido el proceso de busqueda de un acuerdo respecto al camino, las
actividades y los actores necesarios para lograr esos objetivos. Sobre la mesa de debate de la
opinién publica se ha colocado una gran gama de propuestas, con énfasis muy distintos y en
ocasiones contradictorios. Hay quienes opinan que los cambios principales requeridos son
de caracter legal y reglamentario. Otros, en cambio, consideran que el marco normativo es
razonable pero debe haber ajuste en la gestion de algunos procesos claves, como la
asignacion de presupuestos y la gerencia de contratos. Otros plantean que los cambios
deben hacerse en el soporte tecnoldgico. Otros ven bajos niveles de capacidad técnica y
opinan que el énfasis debe ser puesto en la capacitacién de los funcionarios contratantes y
en los proveedores. Otros argumentan que los cambios deben enfatizar las facilidades e
incentivos para ciertos sectores prioritarios. Muchos insisten en que la prioridad es reforzar
los mecanismos de control.

Esta diversidad de propuestas frente a los mismos objetivos, es producto de diagndsticos
gue enfatizan ciertos aspectos pero en ocasiones descuidan otros. Para tener un diagndstico
completo y equilibrado, el Gobierno de Costa Rica realizé tres grandes tareas.

La primera consistio en la evaluacion del estado y potencial de desarrollo del sistema
electrénico de compras COMPR@RED. Como resultado se obtuvo un informe vy
recomendaciones que se han venido implementando y otras fueron incorporadas en este
Plan Estratégico. La segunda fue una amplia consulta directa a diversos sectores del ambito
nacional acerca de su vision sobre el deber ser de las adquisiciones publicas. Fueron
obtenidas las valiosas opiniones de diversos gremios y camaras de empresarios, algunas
organizaciones ciudadanas interesadas en la transparencia de las compras publicas, la
Defensoria de los Habitantes, la Corte Suprema de Justicia, la Contraloria General de la
Republica y las proveedurias institucionales de varias entidades gubernamentales.



Paralelamente, el Gobierno promovié un andlisis exhaustivo de las adquisiciones publicas
utilizando la metodologia de la OECD/DAC. Se trata de un diagndstico muy exigente del
sistema nacional de adquisiciones a la luz de los objetivos y mejores practicas de los paises
mas desarrollados en este campo (que no en todos los casos son los mds desarrollados del
mundo). La aplicaciéon de esta metodologia de evaluacidon en Costa Rica se realizd entre
mayo y julio de 2009, con la participaciéon de las proveedurias institucionales de mayor
volumen de operacidon y otras a nivel estratégico y validado por representantes de sector
publico, sector privado y sociedad civil. Esta evaluacidn permitié identificar la situacion
actual del pais, reflejando algunas fortalezas, pero también severas deficiencias en varios
campos.

Esos tres insumos fueron esenciales para mostrar los aspectos que deben ser modificados y
concordados con las mejores practicas a nivel mundial. Con este propdsito, los expertos de
la Direccion General de Administracion de Bienes y Contratacién Administrativa del
Ministerio de Hacienda, realizaron un andlisis sistemdtico de las principales tendencias en
materia de adquisiciones publicas y de las experiencias mds destacadas en el mundo y
confrontaron este andlisis con las realidades y necesidades de nuestro pais, a fin de
establecer el modo de abordarlos.

El resultado de dicho proceso de reflexion es este marco estratégico, que presenta una
vision integral de los cambios que deben ser abordados a corto, mediano y largo plazo, para
lograr que las adquisiciones publicas de Costa Rica garanticen a todos sus habitantes un
mayor bienestar y dptimas condiciones de crecimiento econémico.




Importancia de las Adquisiciones
| Publicas

Las adquisiciones publicas son el proceso mediante el cual el Estado convierte el
presupuesto (los fondos confiados a su cuidado) en bienes, servicios y obras para la
comunidad. No se trata, por tanto, de una simple funcién administrativa, sino de una
de funciones mas importantes para el desarrollo del pais y para el buen gobierno.

La importancia econdmica de las adquisiciones publicas en nuestro pais es
indiscutible, pues se estima que representan cerca del 30% del presupuesto publico
y 15% del tamafio de la economia nacional. Su importancia politica también es
enorme, pues la transparencia y la eficiencia de las adquisiciones publicas son
determinantes de la confianza de los ciudadanos en su Estado y de la gobernabilidad
general. Mas relevante aun es su importancia social, pues de los procesos de
adquisicidn publica dependen, por ejemplo, la oportunidad y calidad con que lleguen
a nuestros nifios y nifias la alimentacion escolar o las computadoras destinadas a su
desarrollo integral, la solidez y seguridad con que construyamos nuestras carreteras,
la disponibilidad y calidad de los equipos y medicamentes de nuestros hospitales o la
rapidez con la que las comunidades tengan sistemas confiables de agua potable.

En el pasado en nuestro pais, la funcidon de adquisiciones era considerada una tarea
no estratégica que no exigia una politica general para orientarla, una sélida
estructura de planificacién integrada, un sistema de monitoreo integral o Ia
profesionalizacién de sus operadores. Al no verla como funcidon estratégica,
permitimos que la contratacién publica se atomizara al arbitrio de cada entidad.
Debido a este fraccionamiento institucionalizado, los mismos bienes y servicios son
adquiridos de muy distinta manera por las diferentes entidades —y aln dentro de
una misma entidad, lo cual minimiza la eficiencia del sistema, eleva
extraordinariamente sus costos, impide disponer de informacién comparativa para
evaluar las mejores y peores practicas y multiplica los riesgos de error, abuso y
corrupcion. Al ser atomizado, el sistema de adquisiciones publicas no es confiable ni
predecible, la informacidn estd dispersa y no es comparable, los proveedores se ven
sometidos a variaciones innecesarias y el Estado carece de capacidad para utilizar su
poder de compra como mecanismo para apalancar su posicién en el mercado,
obtener ahorros para el presupuesto publico, afianzar la confianza de los
proveedores, estimular el desarrollo de la pequefia y mediana industria y fomentar
el crecimiento econémico.



Hoy tenemos la conviccidon de que la Administracion Publica tiene la obligacién de
hacer cambios en este sistema de bajo nivel, ineficiente y atomizado, para lograr un
sistema con altos estandares de calidad que efectivamente sea responsable por
hacer efectivas la prioridades del Estado Costarricense y dar soporte a mejores
bienes, servicios y obras para la comunidad.

Este plan estratégico, por tanto, no se orienta al objetivo administrativo de mejorar
algunas areas de la gestion de las adquisiciones. Estd comprometido con el objetivo
politico, econédmico y social de elevar la oportunidad, la calidad e integridad con la
que el Estado Costarricense atiende los derechos de los ciudadanos y los

requerimientos del crecimiento econémico.




Lecciones de la Experiencia
! Internacional

Los ciudadanos de Costa Rica son conscientes de que la modernizacion de las
adquisiciones publicas debe aprender de la experiencia de otros paises que tienen
altos niveles de desarrollo, y adaptarlas a las condiciones particulares del pais.

Las lecciones son muchas y variadas. La primera es respecto a la prioridad de las
adquisiciones publicas en las politicas publicas, asi como en los programas de
modernizacién del Estado y los acuerdos comerciales. Para muchos paises,
modernizar las adquisiciones es una tarea esencial que tiene la virtud de arrastrar
cambios sustanciales en todos los procesos de gestidon publica y en sus relaciones
con el sector privado y los ciudadanos.

En los paises de mayor gobernabilidad, las adquisiciones publicas son regidas por
principios rectores y por politicas que se conciben como la operacionalizacion de
tales principios. En ellos, el sistema de adquisiciones tiene la responsabilidad
primaria de garantizar y rendir cuentas por los principios antes que cumplir con
formalidades. Los principios rectores varian entre los paises, siendo los mas
frecuentes los siguientes:

e Transparencia: garantizar total visibilidad de los procesos de adquisicidon y sus
decisiones, y proveer facilidades de informacion que permitan andlisis agregados
y comparativos.

e Mejor valor por la inversion. Consiste en obtener para la comunidad la mejor
alternativa posible con los recursos disponibles.

e Eficiencia: lograr el mejor resultado en el menor plazo posible.

e Competencia e igualdad: abrir los procesos a todos los posibles participantes en
un contexto sin discriminaciones en que todos tengan la misma informacién y las
mismas condiciones.

e Integridad: eliminar conflictos de interés de los participantes del sistema.

e Rendicion de cuentas: los ciudadanos estan enterados del comportamiento del
sistema y existen canales para que expresen sus inquietudes o criticas.

Otra leccidn significativa de los paises con sistemas de adquisiciones avanzados, es
su paso de la antigua preocupacion por los procesos de contratacion, a concentrar
sus esfuerzos en los resultados, definidos en términos de costo beneficio y
gobernabilidad. Esto implica volcar hacia los resultados la planificacién, la gestion y
el control. Por tanto, cada vez se preocupan menos por reglamentar los detalles y
por preservar el cumplimiento de pasos formales, pues colocan su atencion en la



oportunidad, efectividad, calidad e impacto positivo de las acciones de contratacion
y aplican herramientas modernas de control y auditoria. Esta perspectiva se
preocupa con mucho énfasis por lograr que el presupuesto se ejecute mediante
soluciones o6ptimas, segun las necesidades y las caracteristicas del mercado (i.e
escoger entre compra, arrendamiento o leasing, crear competencia alli donde
encuentra monopolio, establecer asociaciones entre los sectores publico y privado,
realizar concesiones con pardmetros adecuados a cada contexto, etc.). Ademas,
enfatiza la necesidad de evaluar los resultados bajo pardmetros muy exigentes de
oportunidad y nivel de servicio de la provision.

El viraje hacia los resultados hace que las adquisiciones se tornen mds complejas y
ello demanda personal cada vez mas especializado, para que pueda encontrar las
mejores soluciones. Por eso una leccion es que la experticia en adquisiciones debe ir
mucho mas alld del conocimiento de la legislacién sobre contratacion publica. Este
reto ha implicado una intensa especializacidn y profesionalizacidn de las oficinas de
adquisiciones publicas y la vinculacién a ellas de expertos en temas relativos a la
calidad de los bienes y servicios, el alcance y los riesgos de las diversas modalidades
de adquisicion, la creacidn de soluciones éptimas de aprovisionamiento y logistica, el
manejo de criterios para maximizar el valor de cada inversidén, y conocimientos
especializados en caracteristicas y tendencias de los mercados, incentivos,
planificacion, gestion y evaluacion. Cada vez tiene mas peso el conocimiento técnico
y menos el de los detalles formales o legales, porque las necesidades mencionadas
no pueden ser suplidas con regulaciones sino con experticia y capacidad gerencial. La
opcidén por los resultados esta exigiendo que la gestion y el control se basen en el
uso de informacién sobre la realidad, mas que en el seguimiento riguroso de
procesos detallados.

Otro cambio relevante es la generalizacion de diversas modalidades de adquisicion
consolidadas, (como los Convenios Marco), como mecanismo principal para adquirir
los bienes y servicios de uso comun en diversas entidades publicas. Paralelamente
reduce su importancia relativa la contratacion directa atomizada.

Un avance caracteristico en las mejores administraciones publicas del mundo, es la
estandarizacion en las adquisiciones. Esta tiene dos elementos relevantes: por una
parte, una politica general sobre lo que el Estado compra, para evitar la atomizaciéon
de demandas y la pérdida de capacidad negociadora del Estado. Por otra parte, una
politica igualmente general orientada a lograr que los mismos tipos de bienes o
servicios se compren de la misma manera por cualquier entidad publica, con
idénticos procedimientos, criterios de seleccién y documentos contractuales. La
estandarizacion implica también que todas las entidades adquieren bajo el mismo
sistema o sistemas estrictamente interligados, para aprovechar economias de escala,
hacer comparaciones de eficiencia y rendir cuentas de conjunto, sin perjuicio de la



autonomia de las entidades para decidir qué compran, a quién y en qué cantidad. De
este modo se aumenta sustancialmente la transparencia y la eficiencia del sistema.
Los paises mas avanzados utilizan tecnologias informaticas para la operacién del
sistema de adquisiciones. En muchos el papel ha dejado de existir, porque no genera
la informacion que la buena gestién del sistema requiere. El entorno tecnoldgico en
los distintos paises tiene tres caracteristicas comunes: se hace mediante un sistema
informdatico Unico o sistemas estrictamente compatibles para uso en todas las
entidades participantes; no se concibe simplemente como un operador sustituto de
los procesos de papel sino como un mecanismo para la simplificacion de los
procedimientos preexistentes junto con la produccion y gestién de informacién por
parte de todas las entidades participantes; y es un instrumento supeditado a la
politica sobre lo que el Estado compra y al desarrollo de estandares.

Un desarrollo relevante en el ambito internacional ha sido la creacion de érganos
rectores centrales de las adquisiciones publicas, con funciones de integracién de
procesos, promocion de estandares y gestiéon de informacién. Gracias a estos
6rganos rectores se superd el fraccionamiento de los sistemas de adquisicion, donde
las unicas funciones centrales eran establecer el marco legal y vigilar su observacién
y el uso de los recursos presupuestales. En este contexto, cada entidad, al amparo de
la misma legislacién, desarrollaba procedimientos propios, documentacién propia,
términos y condiciones de contratos propios y modos de reportar e informar
también propios. La diversidad afectaba negativamente la posibilidad de realizar una
planificacion global de las adquisiciones, asignar racionalmente los presupuestos,
potenciar la capacidad de negociacién integrada del sector publico, utilizar las
adquisiciones como un instrumento promotor del desarrollo econdémico y
empresarial, y lograr procesos agiles y predecibles. Estas circunstancias reducian la
transparencia y la eficiencia del proceso de adquisiciones y elevaban los riesgos de
corrupcion mediante el exceso de tramites, su diversidad y la posibilidad de
rehacerlos cada vez. Los entes rectores de los paises mds avanzados han sido el
mecanismo eficaz para establecer unidad de accién, adopcién de politicas comunes y
rendicion de cuentas.

Tanto la evaluacién sobre la situacion actual como la revisién de Ia
experiencia internacional avalan la conviccién de que un organismo coordinador
efectivo es un requisito esencial para integrar el Sistema Nacional de
Adquisiciones. La estructura y responsabilidades de éste érgano rector deben estar
acordes con dichas funciones de manera que se garantice la debida atencidon de las
mismas con alcance en todo el sector publico. En la mayoria de los paises, la norma
general define principios bdsicos y el ente rector establece las guias de

procedimiento, respetando la autonomia de las entidades (Ver tabla No. 1).



Tabla No. 1

Estructura Basica de los Sistemas de Adquisiciones en paises seleccionados

Pais Concepcion Gestion

Australia Leyy politica de gestion de recursos publicos - Descentralizada con base en la politica y los
y rendicidn de cuentas. principios generales
Se basa en principios y no en procedimientos . Responsabilidad de los titulares de las
Existe una entidad rectora que tiene fuerza entidades
normativa en materia de criterios y
procedimientos.

Canada Ley de Administracion Financiera - Descentralizada con base en las politica

Chile

Estados Unidos
de América

Hong-Kong

Reino Unido

Singapur

Se basa en politicas generales y no en
procedimientos
Existe un Consejo Nacional que emite politicas
especificas y pautas de operacion
Norma general que no incluye definiciones
detalladas de procesos.
No hay control regulatorio de procesos
La entidad rectora (Departamento de
Adquisiciones del Ministerio de Hacienda)
propone buenas practicas
Existen reglamentos federales que establecen
procedimientos clave.

La norma basica define procesos

El Concejo Central de Licitaciones define el
detalle de los procedimientos a seguir.

La norma basica define objetivos y principios
Existe un ente rector (Oficina de Comercio) que
difunde las mejores précticas.

El ente rector localizado en el Ministerio de
Finanzas emite las guias de operacion.

generales

Centralizada para bienes comunes y grandes
contratos de interés nacional

Descentralizada (cada entidad tiene su propio
reglamento)

Ser realizan adquisiciones centralizadas de
bienes de uso comun

Existe una amplia delegacion en lo que no
toca a los procedimientos clave

Hay un catalogo centralizado como elemento
bésico de articulacion

Los grandes contratos son centralizados

La gestion de las adquisiciones es
centralizada

Existen guias basicas centralizadas, que se
basan en principios rectores

La gestién es descentralizada

Sélo se centralizan los contratos de bienes
de uso comin

Descentralizacion de toda la contratacion a
partir de la guias del ente rector

Los contratos de bienes de uso comin son
centralizados

Finalmente cabe destacar que los sistemas de vanguardia en adquisiciones se

caracterizan también por haber adoptado modalidades de control inteligente

orientado a prevenir los riesgos de corrupcidn, estimular la eficiencia y vigilar los

resultados, por la integracion entre los procesos de presupuesto y adquisiciones y

por su férrea defensa de medidas destinadas a promover el respeto de los derechos

humanos y la sostenibilidad ambiental.



Resumen de la Evaluacion del
| Sistema Nacional de Adquisiciones
Publicas

4.1. Alcance y metodologia

El Gobierno realizd la evaluacién del Sistema Nacional de Contrataciones Publicas
mediante la aplicacion de la metodologia de la OECD/DAC (Version 4), desarrollada
especificamente para evaluar los sistemas nacionales de adquisiciones publicas
teniendo como referencia los principios, objetivos y avances de los paises mas
avanzados del mundo.

Los resultados permiten observar las mayores fortalezas y debilidades del sistema de
contrataciéon publica del pais, para determinar los principales retos que deben ser
abordados para lograr una contratacidn publica al nivel de las mejores del mundo.

La evaluacidn se realizdé entre abril y julio de 2009. Fue dirigida por el Ministro de
Hacienda y el Viceministro de Egresos y fue coordinada por la Direccidon General de
Administracién de Bienes y Contratacién Administrativa en ejercicio de sus
competencias. Su realizacion estuvo a cargo de un grupo de funcionarios y expertos
nacionales, y contéd con el apoyo metodolégico del Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo.

El proceso de evaluacion incluyd la aplicacién de indicadores de linea de base y
medidas de desempefio de la OECD/DAC, analisis por muestreo de expedientes de
las entidades con mayor volumen de compras, estudios en profundidad sobre
algunos temas especificos, opiniones de expertos, talleres de autoevaluacion vy
validacién de los resultados, con representantes de las Proveedurias Institucionales
con mayor volumen de operacién de las adquisiciones del pais y otras de indole
estratégico; drganos de control, representantes del sector privado a través de las
camaras de empresarios; representantes de la sociedad civil y discusion de
resultados con expertos internacionales.

4.2. Principales resultados

El principal problema del sistema nacional de contratacién publica de Costa Rica es
su alto grado de atomizacién. Cada entidad adquiere a su manera y bajo su propio
reglamento, de modo que para un mismo bien o servicio las condiciones cambian de
entidad en entidad. No existe una politica de estandares sobre los bienes y servicios



comunes que adquiere el Estado. Tampoco existe una definicion de procedimientos
oOptimos —un manual Unico de procedimientos— ni sobre los documentos (carteles,
formas para presentacién de propuestas, contratos, definidos para cada tipo de bien
y servicio) que todas las entidades deben utilizar, sin que ello perjudique su
autonomia.

Este hecho hace que cada procedimiento sea diferente, lo cual acaba con la
transparencia, inhibe comparar, crea enormes costos operacionales, reduce la
eficiencia del sistema, eleva extraordinariamente los riesgos de error y de corrupcién
y dificulta el control. La falta de estandarizacién impide que el Estado aproveche su
capacidad de compra para apalancar su posicién en el mercado, lo cual le permitiria
obtener mejores condiciones de precio y plazo y a la vez crear mas confianza y
garantias para los proveedores.

Otra consecuencia especialmente grave del atomismo existente es que el sistema de
adquisiciones no produce informacidon que permita tener indicadores comparativos
de eficiencia y desempefio, para evaluar la calidad del sistema y orientar su
mejoramiento. Tales indicadores sélo existen para la Administracién Central y las
entidades que voluntariamente utilizan Compr@Red. Los ciudadanos corrientes no
tienen informacion agregada sobre qué compra el Estado, a quién y a qué precio,
debido a que la dispersién de sistemas, procedimientos y la falta de estandarizacion
lo hacen imposible.

Ademas del atomismo y en intima relacién con el, las principales debilidades del
sistema de adquisiciones de Costa Rica son las siguientes:

En materia normativa:

e Una gran dispersion normativa, porque en la practica predominan los
reglamentos de contratacién de cada una de las entidades.

e Un uso muy elevado de las compras directas, que son el mecanismo menos
competitivo del sistema costarricense. Minimo uso de mecanismos de compras
agrupadas de bienes de uso comun, que son los mas usuales en paises
avanzados.

En el marco institucional:

e Falta de integracidn entre el presupuesto y la contratacion.

e Ausencia de un ente administrativo responsable de establecer politicas generales
y ser regulador de todo el sistema. La Direccion General de Administracién de
Bienes y Contratacion Administrativa tiene esta tarea exclusivamente para la
Administracion Central y le han sido conferidas 3 de las 7 funciones
internacionalmente recomendadas.



e Falta de un portal Unico con toda la informacién de las adquisiciones del pais y
con pleno acceso del publico.

En la gestidon de mercados

e Carencia perfiles y un sistema de acreditacion de las oficinas que hacen
adquisiciones y de los profesionales responsables.

e Debilidad e inoperancia de la administracién de los contratos.

En aspectos de integridad y transparencia:

e Inexistencia de control interno orientado a mejorar la eficiencia y eficacia de Ila
gestion.

e Falta de un sistema general de auditoria de adquisiciones basada en estudios
para la mitigacidon de riesgos.

e Control externo muy oneroso debido al atomismo del sistema. Inexistencia de
control permanente invisible con sistemas inteligentes de respaldo.

e Débil participacidn ciudadana en la vigilancia de las adquisiciones.

El siguiente resumen trata con un poco mas de detalle los puntos contenidos en el
informe general.

4.2.1. Marco legal y regulatorio
a. Cobertura y disposiciones bdsicas

Jerarquia. Costa Rica tiene un cuerpo legal amplio en materia de adquisiciones
publicas. Aunque formalmente estd estructurado de manera jerdrquica
(Constitucion, leyes, decretos, reglamento general y reglamentos especificos), en la
practica se emiten normas que quebrantan ese ordenamiento. Esta condicién y la
pluralidad de reglamentos internos hacen el sistema impredecible, ingobernable,
dificilmente controlable, ineficiente y con muy elevados riesgos de corrupcion.

Procedimientos. La ley es clara en cuanto a las modalidades de contratacion
(licitaciéon publica, licitacion abreviada, contratacién directa y algunas otras), asi
como las excepciones. También define los procedimientos generales. No obstante,
los reglamentos de las entidades pueden definir procedimientos particulares, con las
consecuencias ya mencionadas. Tampoco existe un ordenamiento definido en
cuanto al nivel jerarquico y las responsabilidades de los funcionarios involucrados.

Fraccionamiento y compras directas. En el nivel central el 95% de las adquisiciones
se realiza mediante compras directas. No se dispone de informacién equivalente
para las entidades descentralizadas, pero se estima superior al 80% porque sus



umbrales de compra directa son muy elevados. El procedimiento de compras
directas es el menos competitivo y en la practica tiene la menor rendicién de cuentas
y los menores controles. Las entidades lo prefieren porque los procedimientos de
licitacidn resultas extraordinariamente engorrosos.

Publicidad. Aunque la ley ordena la publicidad de las invitaciones a participar y
diversos decretos fijan reglas al respecto, la mayor parte de la poblacién no tiene
acceso a los mecanismos de publicidad: Diario Oficial La Gaceta para licitaciones
publicas y gran diversidad de mecanismos para licitaciones abreviadas vy
contrataciones directas. La ley no ordena un portal Unico de informacién
estandarizada sobre adquisiciones publicas (Compr@Red sélo es obligatorio para el
nivel central del Poder Ejecutivo y entes adscritos).

Reglas de participacion. La ley consagra los principios de igualdad vy libre
competencia. Los reglamentos suelen respetarlos. La muestra aleatoria de contratos
revisados para esta evaluacién mostrd 3% de casos con disposiciones limitativas de
la competencia impugnadas ante la Contraloria General de la Republica, lo cual
identifica una situacién de riesgo.

Especificaciones técnicas en las licitaciones. La evaluacién mostré que la ley es clara
en cuanto al contenido de los documentos de licitacién y exige que sea apropiado,
suficiente y lo mas neutral posible.

Evaluacion de ofertas. No existen reglas de evaluacion establecidas para todo el
Sector Publico en concordancia con las politicas de adquisiciones, criterios de
calificacion acordes con los distintos tipos de bienes, obras y servicios y las prdacticas
estandar de nivel internacional. Se constataron grandes diferencias de criterios de
evaluacién para similares adquisiciones y no existe un mecanismo legal que permita
generalizar el mejor de ellos.

Confidencialidad de propuestas. No se dispone de una norma general que proteja la
confidencialidad de propiedad intelectual en propuestas técnicas que lo justifiquen.
La declaratoria de confidencialidad es potestativa de de cada entidad. Ello puede ser
un incentivo para que en la practica no se reciban propuestas de maximo nivel
técnico.

Recepcion y apertura de ofertas. Las normas sobre recepcién y apertura de ofertas
de licitacion son claras y acordes con las mejores practicas internacionales. El marco
legal ha avanzado en cuanto a evitar el rechazo innecesario de ofertas que existio en
el pasado.



Protestas. Costa Rica no dispone de una instancia administrativa independiente que
pueda revisar en segunda instancia y de manera expedita los recursos y protestas
interpuestos contra las decisiones adoptadas por las entidades contratantes. El
recurso de segunda instancia ante la Contraloria General de la Republica en
licitaciones publicas implica un conflicto de interés en virtud de que funge como
superior jerarquico impropio de la Administracién (funcién administrativa) y a su vez
como organo fiscalizador.

b. Documentos y reglamentos de implementacion

Reglas de procedimiento. Las mejores practicas internacionales muestran Ia
necesidad de un manual Unico de procedimientos de adquisiciones publicas que
pueda ser utilizado por todas las entidades publicas sin perjuicio de su autonomia,
pero con la estandarizacion necesaria para maximizar la eficiencia y la transparencia,
y para permitir al Estado maximizar las economias de escala y dar sefiales claras y
univocas a los proveedores. En Costa Rica, cada entidad procede segun lineamientos
qgque se definen a nivel interno. Ninguna entidad tiene la potestad de dictar
lineamientos de caracter general sobre los procedimientos y mecanismos para la
planificacion, operacién, ejecucidn, seguimiento y evaluacion de la contratacion de
todo el sector publico. La Direccién General de Administracion de Bienes vy
Contratacion Administrativa sélo puede hacerlo para la administracidon central y ya
cuanta con algunos avances iniciales en materia de estandarizacién.

Documentos estandarizados. Igual que ocurre con los procedimientos, Costa Rica no
dispone de pliegos concursales, criterios de calificacion y modelos de contratos
estandarizados. Este es uno de los mas graves problemas del sistema e implica
costos y riesgos extraordinarios.

Contratacion de servicios. El reglamento de la ley de contratacion administrativa,
prevé que en contrataciones de servicios se evalle la capacidad técnica, pero no
existen procedimientos generales definidos para el efecto. Los procedimientos
definidos individualmente por las entidades contratantes estan lejos de los criterios
y practicas internacionalmente recomendados.

4.2.2. Marco institucional
c. Relacion entre Adquisiciones y Presupuesto
Planificacion de adquisiciones. La planificacion de adquisiciones es otra de las

grandes debilidades del sistema. Las entidades hacen y publican planes de
adquisiciones pero éstos son mas un requisito formal que un instrumento para la



ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y de los planes de desarrollo de las
entidades, y para dar sefales a los proveedores sobre las caracteristicas, montos y
fechas en las que adquirird el Estado. Tampoco son el soporte fundamental de Ia
integracion entre contratacion y presupuesto, y un referente para la programacion
de tesoreria. No se exige que los planes correspondan con la asignacion
presupuestaria disponible y signifiquen un primer compromiso del gasto.

Interfase entre gestion de adquisiciones y gestion de adquisiciones. El pais carece
de un sistema de administracién y control financiero Unico para todo el sector
publico y ademas vinculado al sistema de gestidon de adquisiciones. Esta debilidad del
sistema eleva los riesgos, dificulta conciliar la planificacidn de las adquisiciones con la
ejecucion presupuestaria e impide disponer de informacién para hacer andlisis
presupuestales y financieros del sistema de adquisiciones.

Pagos. El compromiso de los fondos al momento de la firma del contrato es una
fortaleza del sistema. La autorizacidon de pagos es innecesariamente dispendiosa. La
generalizacidn del pago a 30 o maximo 45 dias es un avance reciente muy positivo.

d. Ente gubernamental normativo y regulador

Potestad legal del ente regulador. La experiencia de la OECD da especial énfasis a la
necesidad de un ente normativo y regulador que sin perjuicio de la autonomia para
adquirir de las entidades oriente un sistema Unico e integral de adquisiciones. Las
normas costarricenses prevén un ente regulador sélo para la Administraciéon Central
(la Direccion General de Administracion de Bienes y Contratacién Administrativa).
Frente al resto del sector publico, la Contraloria General de la Republica es
erroneamente percibida como el encargado parcialmente de esta responsabilidad.
La falta de un ente normativo y regulador del poder ejecutivo para la totalidad del
sistema de adquisiciones explica en gran medida la enorme fragmentacion del
sistema.

Funciones del ente regulador. La Direccion General de Administracion de Bienes y
Contratacion Administrativa tiene solo 3 de las 7 funciones internacionalmente
reconocidas, para los entes reguladores a nivel nacional.

Organizacidn, financiamiento, personal y nivel jerarquico del ente regulador. La
Direcciéon General de Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa carece
de jerarquia rectoria de ambito nacional, tiene limitaciones severas de recursos
presupuestales y humanos.

Ausencia de conflicto de intereses. La Direccion General de Administracion de
Bienes y Contratacion Administrativa no tiene conflictos de intereses porque no



realiza procesos de adquisiciones para las entidades bajo su rectoria ni ejerce en
ellas funciones de control.

e. Capacidades institucionales

Sistema unico de informacidon. Otra de las grandes debilidades del sistema de
contratacién publica de Costa Rica es la falta de informacion consolidada y accesible
al publico. Costa Rica es uno de los pocos paises que carece de tal tipo de
informacién, lo cual eleva sustancialmente los niveles de riesgo. Actualmente el
fraccionamiento imperante existente impide tener estadisticas agregadas, establecer
indicadores de eficiencia y desempeiio, comparar precios, monitorear la ejecucién
de los contratos, examinar indices de participacion, definir el grado de concentracion
o dispersién del mercado, y muchos otros aspectos esenciales para que el sistema
sea transparente y gobernable. Compr@Red es el mecanismo de informacion publica
y de libre acceso amplio y eficaz, con mas largas series para analisis comparativos,
pero estd restringido a la Administracion Central y las entidades que
voluntariamente quieran utilizarlo. El SIAC es un sistema de informacién de uso
obligatorio por todas las entidades, pero no es un instrumento de gestion y analisis
de las adquisiciones debido a que se concentra en actividades de fiscalizacién, por lo
gue no tiene toda la informacién requerida para la aplicacion de los indicadores de
eficiencia y desempefio para todo el publico.

Capacitacion para los responsables de la contratacidon. No existe una estrategia de
capacitacién permanente y sostenible para la gestion de adquisiciones por los
responsables en el sector publico y los proveedores privados. Unicamente hay
esfuerzos aislados que se dirigen predominantemente a funcionarios publicos y se
concentran en aspectos legales, uso de mecanismos electrénicos de apoyo y
elaboracién de reportes, pero no tienen componentes sobre los aspectos esenciales
de una buena adquisicion, como estudios de estructuras de mercado, monitoreo de
precios, optimizacién de procedimientos o conocimiento de las mejores practicas
mundiales, entre otros. La Direccion General de Administracién de Bienes y
Contratacion Administrativa capacita por demanda o a partir de informes de
supervisidén, pero no tiene una estrategia de mejoramiento sistematico de todo el
sector publico.

Control de calidad. El sistema de adquisiciones de Costa Rica carece de
procedimientos de control de calidad, monitoreo de eficiencia y evaluacién de
desempefio del personal y las dependencias involucradas. No se practican auditorias
sistematicas destinadas a aprender de la experiencia.



4.2.3. Operaciones de Mercado
f. Capacidades

Acreditacion de funcionarios. Costa Rica carece de perfiles profesionales para las
actividades de adquisiciones, establecidos segun la complejidad de los procesos. El
reclutamiento no se realiza de manera competitiva a partir de perfiles. El personal
qgue participa ad hoc no siempre tiene entrenamiento acreditado en adquisiciones
publicas.

Acreditacion de dependencias. No existen criterios ni mecanismos para la
acreditacion de las dependencias responsables de la contratacion segun perfiles
previamente definidos por grados de complejidad de las responsabilidades.

Delegacion de autoridad. Existen disposiciones generales para la delegacién de
autoridad, pero no una precisa definicién de delegacién de responsabilidades
especificamente para adquisiciones. Por lo general la adjudicacién y suscripcién
contractual estdn en los niveles jerarquicos superiores, lo cual genera congestion y
demoras.

g. Funcionalidad del mercado

Concertacion entre el sector publico y privado. No existen espacios de didlogo y
concertacion permanente y sistematica entre el sector publico y el privado para
estimular la colaboraciéon, mejorar la toma de decisiones y optimizar las
adquisiciones de areas de conveniencia mutua. Ha habido mas interés y esfuerzos de
didlogo desde el sector privado.

Competitividad del sector privado. El sector privado costarricense se encuentra bien
organizado y opera razonablemente bien. No obstante, los contratos de mayor
cuantia se concentran en un pequefio grupo de empresas.

Limitaciones a la participacion privada. En la practica existen varios factores
limitantes del sector privado a las adquisiciones publicas, tales como acceso al
crédito para PYMES, complejidad y pluralidad de los pliegos de condiciones, demoras
en la evaluacién y adjudicacioén, y plazos de recepcidn de productos en algunos casos
muy dilatados demorando el pago.



h. Administracion de contratos

Procedimientos de gerencia de contratos. El marco regulatorio no contempla
procedimientos definidos para la administracidon y ejecucién de los contratos (i.e.
inspeccion, control de calidad, aceptacion de productos, modificaciones de disefio,
respaldo técnico, operacion de seguros, etc.). Tampoco existen manuales generales
para estos procesos, de modo que se realizan al arbitrio de cada entidad. Se han
constatado deficiencias en la interventoria de obras publicas. El sistema de
adquisiciones, por tanto, pone mucho énfasis en los procesos de seleccién de
contratistas pero no en los de ejecucién de los contratos.

Solucion de controversias. El pais tiene una ley sobre arbitraje y resolucidn
alternativa de conflictos, pero estos mecanismos son escasamente utilizados debido
a los costos que implican en Costa Rica. Los laudos arbitrales internacionales son
acogidos por los tribunales costarricenses.

4.2.4 .Integridad y transparencia

i. Control y auditoria

Control interno. El control interno ordinario se aleja sustancialmente de las mejores
practicas internacionales porque no es esencialmente preventivo ni se orienta a
mejorar eficiencia y eficacia de la gestion. Por el contrario, tiene enfoque
sancionador y no contribuye a la toma de decisiones oportunas. La Direccion
General de Administracién de Bienes y Contratacién Administrativa tiene funciones
de control interno en la Administracién Central que aplica como herramienta de
mejoramiento de la gestion.

Auditorias. Segun la OECD/DAC, las auditorias interna y externas de las adquisiciones
deberian ser al menos una vez al afo para producir recomendaciones que permitan
mejorar la gestion gracias a su aplicacion en los siguientes seis meses. Costa Rica no
cuenta con un sistema general de auditoria de las adquisiciones publicas como
funcién especializada para todo el sector publico que realice estudios destinados a
mitigar el riesgo y a identificar y afianzar la buena gestién. Las auditorias se realizan
en forma esporadica y no se monitorea la aplicacién de las recomendaciones. Los
auditores conocen las normas sobre adquisiciones pero generalmente no conocen
los principios y las mejores practicas en la materia. La Contraloria General de la
Republica realiza auditorias tanto planificadas como por denuncia. La Direccidn
General de Administracién de Bienes y Contratacion Administrativa realiza auditorias
pedagdgicas en la Administracién Central pero carece de capacidad para que sean
anuales y cubran a todas las entidades.



Control externo. El control externo, a cargo de la Contraloria General de la Republica
se orienta predominantemente a la proteccion del presupuesto y el cumplimiento de
las normas y reglamentos, pero no la vigilancia de la eficiencia. El fraccionamiento
del sistema convierte el control interno en una actividad extraordinariamente
onerosa para el ente especializado y lo obliga a concentrarse mas en los procesos
gue en los resultados e impactos y en los andlisis comparativos. El sistema de
adquisiciones no cuenta con procedimientos estandarizados y automatizados de
gestion que permitan a la Contraloria General de la Republica realizar control
invisible basado en el manejo inteligente de riesgos.

j. Eficiencia del mecanismo de apelaciones

Mecanismo de apelaciones. Las apelaciones y protestas se presentan ante la
administracion adquiriente o la Contraloria General de la Republica, segun el tipo de
procedimiento. Las decisiones de la Contraloria General de la Republica se basan en
las pruebas aportadas. Se han definido y generalmente se cumplen las condiciones y
plazos para resolver los reclamos, apelaciones o protestas.

Confirmacion de la primera instancia. Segun las estadisticas de la Contraloria
General de la Republica, en 2008 se tramitaron 408 recursos de apelacion, de los
cuales 25% anularon el acto de adjudicacién. Se trata de un porcentaje muy elevado
gue indica la necesidad de revisar la gestion de las entidades y su atencion a las
protestas en primera instancia.

Publicacion de las decisiones de apelacidn. Las decisiones se comunican a las partes
interesadas pero no son de obligatoria publicacion, como aconsejan las practicas
internacionales. En el caso de la Administracion Central, la Direccién General de
Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa si publica los fallos y son
facilmente accesibles al publico.

Independencia del ente encargado de revisar las protestas. La Contraloria General
de la Republica, responsable de resolver recursos de apelacion sobre decisiones
tomadas por las entidades adquirientes, carece de plena independencia pues
participa en la aprobacion de los carteles de licitacidn, presupuestos de contratacién
y refrendos de contratos, lo cual crea conflictos de interés.

k. Acceso del publico a la informacion de adquisiciones
Accesibilidad de la informacién. Como se ha dicho, el sistema de adquisiciones

publicas de Costa Rica tiene grandes limitaciones en la produccion de informacién y
esta es una de sus mas graves debilidades. La informacion no se coloca en un lugar



Unico y aun en el caso de que pueda ser recogida en las multiples fuentes no es
comparable por falta de estandares. Compr@Red ha expandido su capacidad para
brindar al publico informacidon sobre las adquisiciones de la Administracién Central y
de las entidades que voluntariamente se adhieran a él.

I. Medidas éticas y anti-corrupcion

Marco normativo. El marco legal y regulatorio tiene disposiciones claras sobre
corrupcion y fraude. No obstante, no existe un cuerpo normativo que defina con
detalle estas practicas especificamente para las adquisiciones publicas y establezca
con exactitud las responsabilidades individuales y las consecuencias para los
funcionarios y los proveedores involucrados. Los textos de los contratos no incluyen
obligatoriamente un texto referente al tema.

Aplicacidon de las leyes contra el fraude y la corrupcion. Parece existir en el pais una
percepcion generalizada de que hay corrupcion en las adquisiciones publicas, pero el
nimero de denuncias es reducido. Ello podria ser un indicador de desconocimiento
del procedimiento o de falta de confianza en la eficacia de las entidades y
mecanismos responsables de aplicar las leyes vigentes. Infortunadamente se carece
de estudios en profundidad sobre este asunto.

Medidas especiales para detectar el fraude y la corrupcion en las adquisiciones
publicas. Las actividades anticorrupciéon no estdn adecuadamente coordinadas y no
existe un programa integral al respecto. Tampoco existe un mecanismo general
especificamente disefiado para el caso de las adquisiciones publicas. Ademas, como
se ha dicho, el control interno tiene debilidades en cuanto a prevencion de riesgos.

Participacion de organizaciones sociales en la auditoria social de las adquisiciones.
Las adquisiciones publicas no han sido en Costa Rica un asunto relevante para las
organizaciones civiles y el gobierno no promueve o alienta su establecimiento. Costa
Rica carece de los mecanismos de vigilancia civil y gestidn civil de la integridad en las
adquisiciones ya existentes en muchos otros paises.

Cddigos de conducta y ética. Costa Rica tiene no cuenta con un codigo de conducta
o de ética especificamente establecido para quienes intervienen en las adquisiciones
publicas



Objetivos y Visidon de la
Modernizacion de las Adquisiciones
Publicas en Costa Rica

El Gobierno es consciente de que establecer en Costa Rica un sistema nacional de
adquisiciones, acorde con las mejores practicas mundiales debe nacer de un acuerdo
nacional. Ese acuerdo se construye como una vision colectiva del sistema deseable,
gue comprometa y anime en adelante un proceso sostenido de cambio vy
modernizacién.

Un paso decisivo hacia la creacion de ese acuerdo es el debate publico abierto en los
ultimos anos, que ha sido amplio en diagndsticos y propuestas, y se ha enriquecido
con el pluralismo de posiciones, aun dentro del mismo aparato Estatal. Este debate
ha permitido destacar la importancia de las adquisiciones y ha llevado a clarificar los
objetivos deseables.

Es indispensable contar con areas estratégicas que contribuyan al logro de los
objetivos del pais. Por esta razén, el presente Plan propone nueve areas estratégicas
gue se consideran esenciales para impactar la eficacia, eficiencia y transparencia de
las compras publicas, con efectos positivos directos en la atencion de las necesidades
econdmicas y sociales del pais.

5.1. Objetivos

Este Plan Estratégico recoge los objetivos que la opinidn publica y diferentes
sectores organizados de Costa Rica plantean. El consenso apunta a que en nuestro
pais las adquisiciones publicas:

e sean transparentes.

e sean agiles y oportunas.

e se realicen con facilidad y carezcan de complicaciones innecesarias.

e eliminen la corrupcidn y los riesgos de corrupcién

e sean hechas por profesionales especialistas.

e tengan la mejor relacidn calidad-precio-duracion.

e tengan control inteligente y plena vigilancia ciudadana.

Las estrategias que se plantean adelante se orientan a lograr estos objetivos



5.2. Vision del Sistema de Adquisiciones deseable y posible

Para lograr estos objetivos se requiere construir en Costa Rica un Sistema Nacional
de Adquisiciones Publicas que se vislumbra con las siguientes caracteristicas:

e Transparencia: un sistema en el que todas las entidades publicas compran de la
misma manera, los procesos e instrumentos son estandarizados y, sobre estas
bases, todas las adquisiciones estan a la vista de todos los ciudadanos y pueden
ser facilmente accesibles.

e Agilidad: un sistema en que la seleccién de proveedores para adquisiciones
menores se realiza en pocos dias, para las licitaciones ordinarias se efectia en
dos meses y para las licitaciones de alta complejidad se hace sin perjuicio de su
nivel técnico en el mejor plazo posible y nunca en mads de seis meses. Ademas, la
ejecucion de los contratos se realiza en el plazo previsto y los plazos de pago son
inferiores a 30 dias.

e Mejores compras: un sistema que tiene una politica sobre los bienes y servicios
gue compra el Estado a partir de andlisis técnicos que muestren cuales son los
gue tienen la mejor relacién entre la calidad, el precio y la utilidad ofrecida.

e Nuevas modalidades: un sistema que incorpore las nuevas modalidades de
adquisicidn que se estan utilizando exitosamente en los paises mas avanzados en

este campo, para lograr un mejor logro de todos los demas objetivos.

e Profesionalizacion: un sistema en el que las adquisiciones son hechas por
especialistas altamente preparados en un entorno de proteccién y apoyo a sus
responsabilidades, y en el que las proveedurias institucionales sean certificadas
para operar segun su capacidad comprobada.

e Ahorro: un sistema en el cual el Estado compra el mejor precio posible, no hay
precios depredadores o dafinos de la industria y los costos administrativos de las
entidades publicas compradoras y de los proveedores privados sean minimos.

e Competencia: un sistema en que se evita la concentracion, el nimero de
oferentes del Estado aumenta permanentemente y son debidamente
aprovechadas las ventajas competitivas de los diversos tipos y tamafios de
empresas proveedoras.



Informacién: un sistema que utiliza tecnologias de procesamiento de datos para
producir y procesar informacidn que permitan mejores decisiones, 6ptima
rendicidn de cuentas y maxima vigilancia ciudadana.

Control: un sistema que es responsable y rinde cuentas por sus acciones y sus
resultados, que es permanentemente vigilado por todos los ciudadanos y que
tiene un control institucional especializado permanente y basado en analisis de
riesgo.




Estrategia para la Modernizacion de
4" 2 las Adquisiciones Publicas en
Costa Rica

El Plan Estratégico para lograr los objetivos enunciados y hacer realidad la vision de
futuro que acabamos de describir, implica cambios en varias areas. El Sistema
Nacional de Adquisiciones requiere una transformacién integral y no se puede lograr
con ajustes de sélo algunos de sus componentes —como el legal, el informatico o el
de control-.

Por tanto, este Plan Estratégico incluye modificaciones en la estructura general del
Sistema Nacional de Adquisiciones (direccién y planificacién, articulacion con el
presupuesto), en la operacion (integracion de procesos, estandarizacién, gestion de
informacién, incorporacién de nuevas modalidades, profesionalizacion, ampliacién
de la competencia), en los servicios de soporte (sistemas informaticos) y en los
mecanismos de vigilancia y control (evaluaciones de calidad, fortalecimiento del
control y vigilancia ciudadana). Este conjunto integral de cambios implica nueve
estrategias interrelacionadas que se presentan en la Figura No. 1.

Figura No. 1
Plan Estratégico para la Modernizacién de las Adquisiciones Publicas de Costa Rica
Areas Estratégicas
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gestion de la funcionarios
informacién especializados

Control
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6.1. Sistema integrado y descentralizado

Situacidén Actual Vision Estratégica
e Atomizacion e Sistema Nacional de Adquisiciones
e Cada entidad compra a su manera e Generalizacion de mejores practicas.

Cada tipo de bien o servicio se compra
atendiendo a criterios estandarizados

Una entidad coordinadora nacional

e Descoordinacion

Politicas comunes

e Sistemas comunes

Indicadores y rendicion de cuentas
comunes

e |nexistencia de politicas comunes

El diagndstico de las adquisiciones publicas de Costa Rica muestra que su principal
debilidad es la atomizacién. En la practica nuestro pais no tiene un sistema de
adquisiciones sino tantos sistemas como proveedurias institucionales, cada uno con
sus propias reglas y maneras de proceder. Los paises en los que las adquisiciones son
mas efectivas y transparentes tienen, en cambio, un solo sistema integrado,
orientado por politicas y criterios comunes y por la generalizacidon de las mejores
practicas.

La primera darea estratégica es establecer un sistema nacional integrado de
adquisiciones publicas en Costa Rica, tanto para las instituciones regidas por la ley de
contratacién administrativa como para aquellas que cuenta con leyes especiales en
la materia. Este sistema general respetard la autonomia de cada entidad para
decidir, segun sus necesidades, qué compra, en qué cantidad, en qué momento y a
gqué precio, pero garantizara que lo haga bajo los mismos criterios de politica
general, bajo las mismas reglas del juego plasmadas en un manual de operaciones
Unico, con un mismo soporte tecnoldgico o soportes tecnolédgicos diferentes pero
estrictamente compatibles y coordinados, y bajo las mismas responsabilidades de
provision de informacién y rendicién de cuentas.

Este sistema integrado de adquisiciones publicas no partird de cero. En los bienes y
servicios comunes a diversas entidades (lo cual representa una parte mayoritaria de
las operaciones de compra), la unificacion tendrd como base la identificacion del
mejor procedimiento entre las practicas existentes. En los bienes, servicios y obras
especificos del giro de cada entidad, estimulard la optimizacion de los
procedimientos preexistentes.

La integracion del sistema nacional de adquisiciones requiere de una entidad
coordinadora, la cual debe evitar que cada entidad que realiza adquisiciones
desarrolle sus propios procedimientos, con diversas interpretaciones de Ia




legislacion, documentacidon especifica, términos y condiciones de contrato
particulares y formas de informar heterogéneas. Esta diversidad limita la capacidad
negociadora en bloque del Gobierno, reduce la calidad de la planificacion estratégica
y presupuestal, mina la capacidad del sector privado para entender los procesos
gubernamentales, convierte a las adquisiciones en un tema de expertos en asuntos
legales y tiene impactos negativos sobre la transparencia y la eficiencia, por la
tendencia a que los procesos de adquisicion sean complejos, extensos y cargados de
tramites.

Por tanto, como parte de la integracion del Sistema Nacional de Adquisiciones, serd
establecida la funcidn de coordinacion general. El ente coordinador tendrd
basicamente las siguientes funciones:

e Disefiar y promover politicas generales basicas.

e Establecer las estrategias comunes del Estado en el campo de las
adquisiciones y promover su mejoramiento continuo.

e Definir los lineamientos y manuales operativos.

e Concertar y promover los estandares en materia de procedimientos de
seleccion, documentos de soporte y mecanismos de gestion de contratos.

e Definir e impulsar un marco de tecnolégico Unico que coadyuve a la
racionalizacién y estandarizacion de procesos, facilite el seguimiento del
sistema y permita fortalecer la competencia y transparencia.

e Adelantar el monitoreo general y la evaluacién del sistema, y a partir de ellos,
divulgar las mejores practicas y realizar un trabajo pro-activo con las
entidades para crear una dindmica constante de mejoramiento.

e Disefar criterios e indicadores de valoracién del desempefio de los
proveedores y de los organismos compradores.

e OQOrientar el sistema de entrenamiento y profesionalizacidon en adquisiciones
publicas.

e Administrar el mecanismo de acreditacidn de los funcionarios y dependencias
contratantes

e Crear sistemas e indicadores para la medicion permanente del estado del
sistema y la rendicién de cuentas (bienes y servicios adquiridos, precios y
calidades, costos reales, etc.).

e Concertar y promover codigos de ética para los funcionarios de
adquisiciones.

e Diseflar y poner en operacion nuevas modalidades de adquisicion vy
mecanismos para realizar compras integradas de bienes y servicios comunes.

El ente coordinador no podrd inmiscuirse en el qué o el cudndo de las adquisiciones
de las entidades publicas, sino exclusivamente en el cdmo, es decir, en establecer los



sistemas y la coordinacién que hagan posibles una planificacion mas efectiva de las
adquisiciones y del presupuesto, consolidar y apalancar las compras
gubernamentales y promover un escenario tecnolégico que dinamice los procesos,
aborde el seguimiento y la evaluacion y fortalezca la competencia y la transparencia.

Tanto la evaluacién sobre la situacion actual como la revision de la experiencia
internacional avalan la conviccién del Gobierno de que un organismo coordinador
efectivo es un requisito esencial para integrar el Sistema Nacional de Adquisiciones
y, en general para poder ejecutar este Plan Estratégico. Por estas razones, la
estructura y responsabilidades de la Direccién General de Administracion de Bienes y
Contratacion Administrativa serdn revisadas para garantizar que pueda atender las
funciones previstas con alcance en todo el sector publico.

6.2. Estandarizacion

Situacién Actual Vision Estratégica

e Compras con alto grado de subjetividady | e Politica sobre lo que el Estado compra
arbitrariedad

Estandares de clasificacién
Estandares de proceso
Estandares de documentos

e Baja estandarizacion

Los sistemas mads avanzados en materia de adquisiciones se caracterizan por su alto
nivel de estandarizacién. Esta logra que la adquisicién de cada tipo de bien o servicio
se realiza siempre de la misma manera, sin lugar a la improvisacion, a la invencién de
requisitos, al incremento de la complejidad del proceso o a la inclusién de cldusulas
discriminantes. La estandarizacién es sindnimo de transparencia y de capacidad para
generar informacion comparable que permita la evaluacién sobre la calidad del
proceso y la vigilancia de los ciudadanos. La no estandarizacién, en cambio, es el
factor de mayor impacto en el incremento de la ineficiencia y de los riesgos de
corrupcion.

Por causa de su atomismo, las adquisiciones publicas de Costa Rica se caracterizan
por la escasa estandarizacién, que pierde la perspectiva de unidad nacional. En el
pasado hemos avanzado muy poco para corregir esta deficiencia, debido a una
interpretacién errénea e inconveniente del alcance de la autonomia de cada entidad
para adquirir. La autonomia debe ser preservada, sin perjuicio de la potestad del
Estado de orientar la accion de los entes descentralizados a través de las
modalidades legalmente adoptadas de direccidén y tutela administrativa del Poder
Ejecutivo, con el fin de que el sistema no caiga en anarquia o incremente sus riesgos,
en perjuicio de la comunidad y la gobernabilidad general.




El primer paso es una politica sobre lo que el Estado compra. Para ello haremos
analisis técnicos que permitan establecer cuales tipos de bienes y servicios son los
mas convenientes para las actividades comunes y no especializadas de las entidades
publicas (i.e. tipo de papel para impresion y fotocopia, tipos de impresoras, tipos de
automoviles, tipos de esferograficos, tipos de muebles por funcién, tipos de seguros,
etc.). La experiencia de muchos paises muestra que esta definicién tiene un efecto
muy positivo en la eficiencia, la capacidad de negociacidn, los precios, la calidad y la
vigilancia ciudadana.

Serdn establecidos estandares para la adquisicion de cada tipo de bien, servicio u
obra, excepto aquellos que se caracterizan por adquirirse muy ocasionalmente en
mercados cambiantes (i.e. una termoeléctrica), por ser muy especificos (i.e. una
carretera troncal) o por ser extraordinariamente complejos (i.e. un aeropuerto).

Los estandares adoptados seran de tres tipos:

e Estandares de clasificacion. Unificaremos el vocabulario de adquisiciones, los
indicadores y formas para la entrega de informes y la codificacion y catdlogos de
bienes y servicios. La unificacion del vocabulario permitird evitar desconcierto,
dificultades y errores generados por la terminologia especifica creada por
diversas entidades. La estandarizacion de indicadores y formas para la entrega de
informes hara posible por primera vez que tengamos informacidn agregada para
la rendicién de cuentas y la vigilancia ciudadana, y que todos los procesos de
adquisicion puedan ser sometidos a andlisis comparativos que permitan
desentrafar sus fortalezas y debilidades. La estandarizacion de catdlogos de
bienes y servicios sera un soporte basico para hacer comparables los precios y las
calidades de lo que el Estado compra y para dar piso estable a la realizacion de
estudios de mercado que nos permitan comprar mejor.

e Estandares de proceso. Comienzan por manuales de procedimiento para unificar
los tramites y los plazos (ninguna entidad podra evadir o acortar un tramite
esencial y ninguna podrd crear un tramite adicional o alargar una etapa del
proceso). Incluyen también estdndares sobre criterios de calificacidon por tipos de
bienes y servicios, para eliminar la creatividad, la inestabilidad, imprevisibilidad y
subjetividad en este campo. Se estandarizara la administracion de contratos,
también de acuerdo con los tipos de bienes, servicios y obras, para superar los
problemas detectados de supervision subjetiva, excesivamente débil o
injustificadamente exigente. Y se definirdn estandares sobre las caracteristicas y
duracion que en cada categoria deberan tener las garantias exigibles.



e Estandares de documentos. Definirdn la estructura y contenido que en todos los
casos deben tener los carteles de licitacion y las convocatorias a compras
directas. Establecerdn de manera estable y generalizada las formas (manuales o
electrdnicas) para la presentacion de propuestas en cada categoria de bienes,
servicios y obras. Y también definiran el texto, términos y condiciones de cada
tipo de contratos utilizados en las adquisiciones publicas, sin espacio para afiadir
requisitos o tramites adicionales.

La estandarizaciéon sera promovida por el organismo coordinador y se basara en

estudios y mesas de trabajo para identificar y adoptar las mejores practicas en el
universo de modalidades de gestién actualmente existentes.

6.3. Coordinacion entre Adquisiciones y Presupuesto

Situacion Actual Vision Estratégica

e Planes de compras poco utiles e Planes de compras como base de la
asignacion presupuestal y la gestidn de
adquisiciones

e Cumplimiento de los planes como soporte de
la planificacidn del siguiente periodo

e Control externo y vigilancia ciudadana de los

planes
e Divorcio entre planificacion de compras | e Estricta integracion entre planes de compras y
Yy presupuesto presupuesto

e Interfases entre ambos sistemas
e Pagos a 30 dias, con sanciones por retrasos

Dado que las adquisiciones publicas tienen la funcién de convertir el presupuesto
estatal en bienes y servicios para la comunidad, la vinculacién entre el sistema
presupuestal y el sistema de adquisiciones es imperativa. El diagndstico de situacion
muestra que aunque las entidades hacen planificacidon presupuestal y planes anuales
de compras, éstos no siempre estan interrelacionados y por ende su ejecucién es en
ambos casos deficiente. Esta realidad incide negativamente en la oportunidad de
apertura de los proceso de adquisicion, en la eficiencia de su ejecucidén, en la calidad
de sus resultados y en la gestidn de los pagos.

Sera creado un estrecho vinculo entre adquisiciones y presupuesto, a partir de una
planificacion integrada. La planificacion estratégica del desarrollo nacional y sectorial
es la base para el abordaje de los presupuestos anuales de la nacidn y las entidades;
por su parte, la planificacion de las adquisiciones sentara las bases para la ejecucion
del presupuesto.




La planificacion de las adquisiciones considerara las politicas nacionales de desarrollo,
los planes sectoriales y los objetivos institucionales, asi como andlisis realistas de
necesidades y capacidades. Sobre estas bases se definiran las prioridades de
adquisicidn, teniendo como referente necesario estimaciones de costos unitarios,
cantidades requeridas y plazos de ejecucion. Los planes de adquisiciones seran el eje
de la negociacién del presupuesto. Esta negociacion debe dar lugar a ajustes hasta
lograr una definicion simultanea y consistente del plan de adquisiciones y el plan de
ejecucién presupuestal.

Los planes de adquisiciones seran ampliamente difundidos para dar sefiales claras a
los proveedores, concitar la vigilancia ciudadana y preparar la gestion de tesoreria. Se
monitoreara tanto la ejecucién de ambos planes como el grado de integracién entre
ellos, para realizar sobre la marcha ajustes simultaneos.

Los soportes informaticos del Sistema Nacional de Adquisiciones y de los sistemas de
presupuestos crearan interfases que permitan que en una sola transaccién se genere
simultdaneamente la informacidn que requiere cada uno de ellos en eventos claves
tales como la apertura del proceso de contratacion, la firma del contrato, la
recepcién de entregas y el pago.

La ejecucién de contratos, del presupuesto y los pagos serdn evaluadas por rubros
para establecer las capacidades operativas, de modo que sirvan como base para la
planificacion de ambos para el siguiente ciclo presupuestal. Al respecto se
estableceran indicadores de desempefio que mostraran fidedignamente la capacidad
de ejecucidon de adquisiciones de las entidades, la calidad de la gestién de las
autoridades presupuestales y de tesoreria. Los pagos a los proveedores se realizaran
en un plazo no superior a 30 dias y los retrasos acarrearan sanciones a los
responsable del incumplimiento en el sistema presupuestal o en el sistema de
adquisiciones. El estricto cumplimiento del plazo de 30 dias en los pagos tendra un
importante impacto en la reduccién de los precios de los bienes, servicios y obras y
en el aumento del nimero de proponentes.

Los pasos y formas para interrelacionar las adquisiciones y el presupuesto seran
desarrollados, regulados y provistos por el Ministerio de Hacienda, en coordinacién
con los drganos competentes. La evaluacién de la calidad de los procesos de
formulacidn y ejecucién de planes presupuestales y de adquisiciones serd guiada por
los érganos rectores en la materia y la Direccidon General de Administracién de Bienes
y Contratacidon Administrativa.



6.4. Optimizacion de la capacidad estatal de compra

Situacién Actual Vision Estratégica
e Desperdicio del poder de compra e Creacion del poder estatal de compra
e Actuaciéon como comprador pasivo e Practicas de comprador activo para
impactar positivamente el mercado
e Compras atomizadas e Compras consolidadas

Otra consecuencia de la atomizacién de las adquisiciones publicas de Costa Rica es el
desperdicio de la capacidad potencial de compra Estatal. El sector publico tiene un
enorme poder de compra potencial porque tiene a su disposicion una proporcidn
muy grande de la capacitad total de compra de la economia. Ese poder potencial
puede ser aprovechado o desaprovechado. Muchos paises lo aprovechan mediante
politicas de direccionamiento de la demanda publica, aplicaciéon de criterios de
sustentabilidad y de integracién de procesos de compra, concebidas para obtener
precios mas bajos, mejorar la relacién precio-calidad de los bienes y servicios
adquiridos, lograr procesos mas agiles en beneficio de la comunidad, estimular el
desarrollo de sectores claves de la economia, promover las actividades de empresas
de todos los tamanos y distribuir en todo el territorio nacional los motores de
crecimiento econdmico suscitados por la demanda publica.

En Costa Rica se ha desperdiciado ese potencial. Cada entidad individual realiza sus
propias adquisiciones sin un marco general de politica y sin referencia alguna a las
iniciativas de adquisicion de las demas. Esta fragmentacion de la demanda es
extraordinariamente ineficiente, reduce la transparencia, dificulta el control,
aumenta los riesgos de corrupcién y se desentiende de los estimulos al crecimiento
empresarial y el desarrollo regional equilibrado.

Se ha actuado como un comprador pasivo. Este plan estratégico se orienta a
convertirnos en comprador activo, que impacte el mercado en pro del beneficio
general porque se acerca a él con una clara definicion de sus necesidades de
conjunto y negocia colectivamente, sin perjuicio de la autonomia de las entidades
individuales.

Uno de los reclamos reiterados de la comunidad nacional es que el Estado
Costarricense brinde mejores servicios, obtenidos a precios que no sean superiores
a los promedios del mercado. Aprovecharemos el poder gubernamental de compra
para expandir la cantidad, mejorar la calidad y oportunidad de los bienes y servicios
qgue el Estado presta a los ciudadanos y para fortalecer la economia. De este modo
lograremos un Estado mas eficaz, podremos compensar mejor desde el sector
publico los efectos de las crisis financieras internacionales y expandir nuestras




capacidades productivas en el contexto de los tratados de libre comercio
recientemente firmados, y también lograremos reducir la concentracion de las
actividades econdmicas en el Valle Central promoviendo nuevos motores de
crecimiento en el resto del territorio nacional a través del fortalecimiento de la
participacién de las PYMES, mediante una distribucion deliberada de las compras
publicas.

Para convertirnos en comprador activo, un paso esencial es la implantacion de
mecanismos de agregacion de la demanda por todas las entidades del sector publico.
El principal instrumento para este efecto son los Convenios Marco, ampliamente
utilizados en otros paises. Los Convenios Marco serdn el instrumento principal de
adquisicion cuando su objeto sean bienes o servicios de uso comun en un gran
numero de entidades publicas (como articulos de oficina, articulos de aseo,
medicamentos o vehiculos, entre otros).

Entre las ventajas internacionalmente reconocidas de los Convenios Marco se
cuentan la reduccién en los precios de adquisicidn, la baja en los costos de proceso,
la disminucion de los tiempos de adquisicién, la reduccidn en los costos y riesgos del
manejo de inventarios, la ampliacién de ofertas e inversiones en dreas remotas, la
disponibilidad inmediata de bienes y servicios en situaciones de emergencia y el
mejoramiento del control.

El Anexo 1 contiene una descripcién sucinta de las caracteristicas de los Convenios
Marco en la experiencia mundial, cuyas lecciones seran aprovechadas en nuestro
pais.

La implantacion de los Convenios Marco exige en todos los casos tres etapas: i) un
proceso de preparacién para estudiar las condiciones de la oferta, definir la mejor
manera de agregar la demanda, establecer el tipo de Convenio Marco mas
conveniente para cada caso y definir sus condiciones y alcance; ii) una licitacion
publica para seleccionar a los proveedores participantes; vy iii) una fase de ejecucién
en la que las entidades vinculadas al Convenio Marco escogen entre los proveedores
habilitados y les envian sus érdenes de compra.

De acuerdo con la experiencia internacional, los ahorros para el presupuesto publico
generados por el uso de mecanismos de racionalizacidon de la demanda y Convenios
Marco podran ser al menos del 20% del monto total de las compras
gubernamentales.

Conviene tener en cuenta que los nuevos mecanismos de adquisiciones con soporte
electréonico que se estan implantando en Costa Rica permiten que las Entidades
Publicas se acerquen con mayor facilidad al mercado, pero no agregan la demanda



pues cada una escoge individualmente entre multiples ofertas. La dispersion se
superara incorporando en dichos mecanismos la politica sobre qué compra el Estado
y la estrategia de Convenios Marco.

6.5. Fomento de la competencia

Situacion Actual Vision Estratégica
e Bajo numero de proponentes e Ampliacion de la competencia mediante:
e Excesivo numero de contrataciones - Eliminacion de barreras de entrada
directas - Unificaciéon y simplificacidn de registro de
proveedores

- Fomento participacion de las PYMES

— Opciones atractivas para distintos tipos
de proveedores

- Fomento de la competencia internacional

- Compras sustentables

La competencia justa en las adquisiciones publicas permite escoger las mejores
ofertas en beneficio de la comunidad, la cual a su vez recibe mejores bienes y
servicios obtenidos a mejores precios, mientras que los proponentes tienen
incentivos para mejorar su competitividad. Las adquisiciones en los paises mas
avanzados se caracterizan por el elevado nimero de proponentes que intentan ser
proveedores del Estado. En Costa Rica, en cambio, muchos potenciales proveedores
se abstienen de ofrecer sus servicios al sector publico por razones diversas
relacionadas con barreras de entrada, requisitos restrictivos de participacion,
desconfianza en la integridad de la seleccidon e incertidumbre por los plazos de pago.
Ademas, las compras directas bajo la invitacién al menos a tres proveedores, que es
la modalidad mas restrictiva de la competencia, representan casi el 95% de las
operaciones totales de adquisicion publica.

Este Plan Estratégico se orienta al fomento de la competencia mediante el
mejoramiento de la capacidad estatal de compra que acaba de describirse en la
estrategia anterior y, ademads, en cuatro frentes, a saber:

e Eliminacion de barreras de entrada. Se eliminardan las especificaciones
innecesariamente restrictivas en los carteles de licitacion. Paralelamente, las
adquisiciones de todo tipo de modalidades (licitacion publica, licitacion abreviada
y compras directas) de todas las entidades del sector publico serdn anunciadas
de manera masiva y estaran abiertas a todos los proponentes habilitados para
participar. La estandarizacién y las tecnologias disponibles permitiran que el
aumento de proponentes no sea traumdtico desde el punto de vista
administrativo (especialmente en la calificacidon de propuestas).




Unificacidn y simplificacion del registro de proveedores. Como ocurre en casi
todos los sistemas de adquisiciones del mundo, el registro de proveedores sera
Unico y exclusivo, con validez para todas las entidades publicas. Este registro
Unico de proveedores sera gratuito y de muy facil tramitacién porque el Estado
no solicitard a los particulares obtener y entregar informaciéon que él mismo ya
tiene (como declaracién jurada de pago de impuestos, de inscripcién en el
registro publico, de pagos de seguridad social o de no estar sancionados en
procesos administrativos o judiciales). Habrd una lista publica de los
inhabilitados.

Una base de esta integracion serd el expediente digital de proveedores que
actualmente estda implementando la Direccion General de Administracién de
Bienes y Contratacion Administrativa. Este expediente incluye y armoniza la
informacién que sobre cada proveedor tienen diversos sistemas nacionales
(Registro Nacional, Tribunal Supremo de Elecciones, Registro Tributario, SICERE
de la CCSS y SINPE, entre otros).

Combinacion de opciones atractivas para distintos tipos de proveedores. La
politica general de adquisiciones publicas se ocupara de que las modalidades y
criterios de seleccion sean siempre competitivos (sin privilegios o exclusiones) y a
la vez incorporen oportunidades acordes con las ventajas competitivas de
diferentes tipos de proveedores (grandes y pequefios PYMES localizados en el
valle central y en el resto del pais, con y sin apalancamiento financiero). De este
modo se beneficiara la comunidad con bienes y servicios adecuados a distintas
necesidades y se beneficiaran proveedores con diferentes caracteristicas
(especialmente las micros, pequefias y medianas empresas, asi como los
empresarios de provincia). Para lo cual se continuard con el programa de
fortalecimiento de la participacién de las PYMES, en las compras publicas.

Fomento de la competencia internacional. La apertura de las adquisiciones
publicas a la competencia internacional tendra tres objetivos: mejorar la calidad
y los precios de los bienes y servicios provistos a la comunidad, estimular
mediante la competencia externa el mejoramiento de la oferta nacional y
facilitar a los empresarios nacionales un escenario accesible en el que puedan
medir su capacidad exportadora a los mercados externos. La apertura sera
gradual, buscando evitar impactos indeseables.

Compras sustentables. Costa Rica es pais piloto para el programa de
fortalecimiento de capacidades para las compras publicas sustentables en paises
en desarrollo. Avanzaremos decididamente en esta perspectiva para garantizar



gue las adquisiciones del sector publico, ademas de fomentar el desarrollo
econdmico del pais y el bienestar de los ciudadanos, sean promotoras de la vida
y sirvan como instrumento para promover el compromiso ambiental en todas las
naciones del mundo.

6.6. Mejoramiento continuo

Situacién Actual Vision Estratégica
e Sistema sin capacidad de transformacién e Politicas nacionales de mejoramiento
permanente continuo

e Avance hacia legislacién no procedimental
e Disefio de nuevas modalidades de
adquisicién

Las adquisiciones publicas estdn intimamente relacionadas con los mercados, las
tecnologias, las necesidades y demandas de la comunidad, que son precisamente las
tres actividades mas dindmicas del mundo contemporaneo. Para poder adaptarse a
esas dindmicas, los sistemas de adquisiciones deben evolucionar permanentemente
y tener capacidad de respuesta inmediata al cambio. En muchos paises existen, por
ello, mecanismos de mejoramiento continuo, los cuales no estan supeditados a
modificaciones legales, puesto que el marco normativo es y debe ser por naturaleza
estable.

Este Plan Estratégico se ocupa del mejoramiento continuo del Sistema de
Adquisiciones Publicas de Costa Rica mediante tres mecanismos, a saber:

e Politicas de mejoramiento. El organismo coordinador del Sistema Nacional de
Adquisiciones tendra la responsabilidad de formular e impulsar politicas de
mejoramiento permanente, que incluiran, entre otros aspectos, el aprendizaje
basado en el analisis y difusion de las mejores practicas nacionales e
internacionales y la promocidn de actividades experimentales.

e Legislacion no procedimental. El diagndstico elaborado con la metodologia de la
OECD/DAC muestra que la ley de adquisiciones de nuestro pais y su reglamento
son muy procedimentales, puesto que incorporan detalles de procedimiento
gue con frecuencia se quedan obsoletos en corto plazo por causa de los cambios
tecnoldgicos o de coyuntura. Se avanzard en la promocién de un marco legal
abierto al cambio y tecnolégicamente neutral, que ponga énfasis en los principios
y los resultados mas que en los modos, los pasos y los tramites, dejando la
descripcién de los procedimientos a los reglamentos y manuales.



e Diseilo de nuevas modalidades de adquisicidn. Se establecerd un equipo técnico
con representantes de varias entidades que tendra la funcién de disefar nuevas
modalidades de adquisicién publica. Para ello realizara estudios valorativos de las
practicas internacionales innovadoras y también andlisis de mercados para
diseflar opciones adecuadas a sus caracteristicas. Adicionalmente, este grupo
experimentard nuevas modalidades de adquisicion, analizara sus fortalezas vy
riesgos e impulsard su adopcion en los casos que lo ameriten.

6.7. Soporte informatico y gestion de la informacion

Situacion Actual Vision Estratégica

e Minima produccion y uso de informacion e Sistema de adquisiciones basado en
informacidn para la gestion, la evaluaciény
la vigilancia

e Informacion base para los indicadores de
cumplimiento y desempefio

e Decisiones de contratacion poco e Decisiones con base en informacién de
informadas mercados y oportunidades
e Procedimientos manuales y en papel e Procedimientos computarizados
alimentando bases de datos
e Cada entidad tiene su propio sistema de e Portal Unico de adquisiciones publicas del
soporte (con excepcién de las entidades pais con caracter informativo y
que utilizan Compr@Red) transaccional

e Sistema de soporte a la gestion
administrativa de las adquisiciones

El corazén de un sistema nacional de adquisiciones es la informacién. Actualmente
en nuestro pais los procesos de adquisiciones publicas no generan informacion
relevante y completa sobre su gestiéon y sus resultados. Ello, sumado al
fraccionamiento de procedimientos y al enfoque eminentemente normativo, nos
constituye en un pais atrasado en la generacidon y uso de informacién sobre
contratacién publica.

Este Plan Estratégico prevé la incorporacion generalizada de tecnologia informatica
en las adquisiciones publicas y la masificacién de las adquisiciones con base
electrdnica, conjuntamente con una estrategia para el uso de la informacién.

Se avanzara rapidamente en la incorporacion de tecnologia informatica con el
proposito de simplificar los procedimientos, automatizar los procesos rutinarios,
lograr una toma de decisiones basada en informacién y maximizar la transparencia y
la rendicién de cuentas.

La tecnologia es esencial en las adquisiciones. Ella permite que sea eficaz el proceso
de planificacion de compras y que esté articulado con el de presupuesto. Es el




soporte necesario para tener informacion de gestion estratégica y los
correspondientes analisis. Es esencial para poder aprovechar las nuevas modalidades
de adquisiciones, como los Convenios Marco. Sobre todo, es indispensable para
disponer de indicadores de cumplimiento y desempefio que sirvan como base al
control inteligente y la rendicidn de cuentas.

El motor del proceso de incorporacion tecnoldgica, de produccidon y uso de la
informacién sera el establecimiento de un portal Unico de las adquisiciones publicas
de todo el Estado o sistemas estrictamente compatibles con éste. En este portal se
publicaran los planes de adquisiciones de todas las entidades, se anunciaran todos los
procesos de seleccion de proveedores, se publicardn todos los contratos y se dara
cuenta de su ejecucidn. El portal Unico sera informativo —permitiendo que la
totalidad de la informacion de adquisiciones se encuentre en él— y transaccional —
para que en él se obtengan todos los documentos de concurso y en se presenten
todas las propuestas—. Este portal incluird facilidades para que los potenciales
proveedores y los ciudadanos reciban por correo electrénico informacién sobre las
actividades de su interés.

El ente coordinador del Sistema Nacional de Adquisiciones serd responsable de la
implementacién de las adquisiciones electrénicas en todos los ambitos y de la
operacién del portal Gnico. Este tendra los siguientes componentes y subsistemas.

e Acceso electronico a politicas de adquisiciones, regulaciones y guias de
procedimiento.

e Subsistema de Registro Unico de Proveedores.

e Subsistema de informacién sobre todos los procesos de adquisicion planificados,
abiertos, en ejecucidn y realizados en el pais, incluyendo facilidades para analisis
estadistico.

e Subsistema para descarga de documentos de licitacion y de compras directas,
incluyendo facilidades para la gestion de preguntas, respuestas y de
modificaciones y aclaraciones a los documentos originales.

e Subsistema de carga de propuestas de proveedores en formato electrénico
(incluyendo dibujos técnicos). Este subsistema incluye una urna electrénica
segura para almacenar las propuestas, herramientas para evitar la presencia de
programas contaminantes o indeseables y herramientas de apoyo al analisis y
evaluacién de tales propuestas.

e Subsistema de compras por catalogo y administracion de Convenios Marco,
incluyendo pedidos y recepcién.

e Subsistema de gerencia de ejecucion de contratos, incluyendo las herramientas
de gestion por las entidades contratantes, pagos electrénicos, indicadores para el



dominio publico, archivos de contratos con facilidades de busqueda y consulta
por el publico.

Paralelamente se hard la implementacion en linea de documentos estandar para la
formulacion de pliegos de licitacion y convocatorias directas, presentacion de
propuestas, definicion de criterios de evaluacidn y elaboracion de contratos.

También serd desarrollado en paralelo un sistema de gestion administrativa de las

adquisiciones que incluira:

e capacidades e indicadores de seguimiento y evaluacion, flujos de administracion y
controles de proceso.

e capacitacidn en linea a proveedores y compradores

e registro electrénico de compradores publicos.

e Soporte para los planes de adquisiciones

e Soporte para la preparacion de proyectos

El desarrollo de las adquisiciones gubernamentales electrénicas promoverd el uso de

documentos estandar y la adopcién de procesos estandarizados, pero no intervendrd
en la toma de decisiones de adquisicién de las entidades publicas individuales.

6.8. Proveedurias acreditadas y funcionarios especializados

Situacion Actual Vision Estratégica
o Baja especializacion de los operadores de | e Profesionalizacion de los operadores de
las adquisiciones publicas adquisiciones
e Acreditacidon por competencias en cuatro
niveles
e Amplia oferta de formacién profesional
integral
e Autorregulacidn de las oficinas de e Autoacreditacidn de acuerdo seglin una
contratacién tabla de requisitos
e Evaluacién externa independiente
e Cddigo de ética general para funcionarios | e Cédigo de ética especifico para
publicos funcionarios operadores de adquisiciones

En todo el mundo la forma tradicional de hacer adquisiciones basada en pasos pre-
normados y cumplimiento de requisitos formales esta siendo reemplazada por otra
gue coloca el énfasis en el cumplimiento de un conjunto de principios basicos y la
garantia de resultados efectivos en favor de la comunidad.

En el contexto tradicional, hasta hace pocos afios las adquisiciones gubernamentales
eran una tarea simple que no requeria de una experticia especial, con excepcion de




cierto conocimiento legal. Por esta razon los operadores de las adquisiciones no eran
reconocidos como especialistas y por lo general se los designaba sin requisitos de
competencia. Hoy en dia, en cambio, la competencia, la experiencia, la
profesionalizacién y la integridad de los funcionarios de adquisiciones es un
componente integral de un sistema de adquisiciones efectivo. Un sistema
caracterizado por la transparencia y orientado hacia los resultados exige mucho mas
de sus funcionarios que un sistema basado en la simple conformidad con los
procesos.

El éxito de este plan de modernizacién depende en gran medida de la disponibilidad
de especialistas en adquisiciones que tengan los conocimientos y la experticia
necesaria para abordar las estrategias y responsabilidades antes descritas, que son
nuevas en nuestro pais.

Buscaremos que los funcionarios responsables de las adquisiciones tengan un alto
grado de profesionalizacién. Ello implicard que sean formados en los principios
basicos de adquisiciones, en el conocimiento de las politicas de desarrollo y su papel
en garantizarlas, en la comprensién de los entornos comunitarios en que operan, en
la sensibilidad hacia los resultados institucionales, en el entendimiento de los
mercados y en las técnicas de gestién que deben aplicar dependiendo de su nivel de
responsabilidad.

Se establecerd un sistema de acreditacion de los funcionarios de adquisiciones para
reconocer formalmente sus niveles de experticia, conocimientos especializados vy
habilidad de gestidn. Este sistema serd basado en niveles de competencia vy titulos
correspondientes a cada nivel. La mayoria de los funcionarios requerird solamente un
nivel basico de acreditacidn, que les permitira atender adquisiciones simples (i.e.
compras de bienes y servicios comunes, gestion de cotizaciones y manejo de érdenes
de compra en Convenios Marco). En segundo nivel exigird conocimientos en
planificacion de adquisiciones y coordinacion con el presupuesto, preparacion vy
adjudicacion de licitaciones, gerencia de contratos y, en general, gestion de
adquisiciones complejas. Los niveles tercero y cuarto, relativos a la direccion global
de los procesos de adquisicion de una entidad y a la gestion de adquisiciones
estratégicas y de alto riesgo, tendran los mas altos grados de profesionalizacion con
elevados niveles de conocimiento especifico.

Para la implantacién de este enfoque de acreditacién por competencias se harad un
reconocimiento de la experiencia acumulada por quienes trabajan actualmente en
adquisiciones. En un plazo razonable exigiran titulos universitarios en los diferentes
niveles.



También existirda un sistema de acreditacion de las oficinas de adquisiciones o
proveedurias de las entidades. Para tal efecto, el ente coordinador definira una
gradacion de los tipos de operaciones de adquisicidon que una oficina puede realizar,
dependiendo de los recursos de que disponga (tales como funcionarios acreditados y
acceso a tecnologias). Cada oficina de adquisiciones decidird su propio nivel de
acreditacion, teniendo como referencia la tabla de requisitos. Los niveles de
acreditacion determinardn un umbral maximo para realizar procesos de
adquisiciones. Para involucrarse en una adquisicion que sea superior a su nivel, las
Entidades deberan emplear experticia y capacidades adicionales, para lo cual habra
un conjunto de expertos disponibles.

El desarrollo de esta drea estratégica exigira el concurso de especialistas en recursos
humanos y programas educativos con la participacion de una o mas universidades y
del Centro de Informacidn y Formacién Hacendaria, entre otras instituciones de
educacion formal. El modelo de acreditacion de las oficinas de adquisiciones deberd
tener un mecanismo de evaluacién externa independiente. La acreditacidon de
oficinas sera de conocimiento publico y por tanto, masivamente difundida.

También se establecera un codigo de ética especifico para los funcionarios

vinculados a las adquisiciones publicas, se promoverd la adopcién y vigilancia de
codigos de ética e integridad entre las organizaciones de proveedores.

6.9. Control inteligente permanente

Situacién Actual Vision Estratégica
e Control externo: e Control:
- Manual — Informatizado y basado en informacién
— Previoy posterior - Permanente
- Interviniente - Invisible
— Numérico-legal - Inteligente

— Comprensivo

e Auditoria esporddica usualmente reactiva | e Auditoria anual orientada al mejoramiento

e Control tradicional e Control con enfoque de riesgo
e Muy débil rendicién de cuentas e Indicadores publicos de desempefio y
resultado

e Garantias para la vigilancia ciudadana

En la medida en que se modernizan los sistemas nacionales de adquisiciones,
también se moderniza el control y se abre espacio a la vigilancia ciudadana. Este Plan
Estratégico prevé, por tanto, una intensificacion, profundizacion y democratizacion
del control de las adquisiciones publicas en Costa Rica. Para ello se prevén cinco
ambitos de modernizacién




Control inteligente permanente. Los mecanismos de control tradicionales,
basados en autorizaciones previas, revision legal y presupuestal, andlisis de
soportes de proceso y eventuales estudios ex-post, encuentran errores de
procedimiento pero usualmente no dan cuenta de la corrupcién (que suele ser
respetuosa de los pasos formales), de la colusion, de las prdcticas perversas de
mercado ni de la ineficiencia o la falta de impacto en el bienestar de los
ciudadanos y en el desarrollo del pais, porque no son objeto de revisién. La
incorporacion de tecnologias de informacion en las adquisiciones publicas eleva
los riesgos de corrupcidon pero provee también herramientas para mejorar el
control que es necesario aprovechar.

Siguiendo las tendencias mundiales de vanguardia en materia de adquisiciones
publicas, se reforzard el proceso de modernizacion del control que estd
realizando la Contraloria General de la Republica. De este modo, Costa Rica
transformarad su modelo de control previo y posterior de tipo manual e
interviniente en un sistema de control externo electrénico, permanente, invisible,
inteligente y comprensivo: i) electrénico porque operara con base en la
informacién del sistema informatico de respaldo, lo cual le permitird operar en
tiempo real; ii) permanente porque no se ocupard de autorizaciones previas o
analisis posteriores sino que cubrird todo el proceso desde la planificaciéon hasta
la expiracién de las garantias, pasando por las etapas de programacién, seleccién
de proveedores, contratacion, ejecucién de contrato y aprovechamiento de los
bienes, obras o servicios; iii) invisible porque no interferird en ciertas etapas de
los procesos sino que utilizard constantemente su pleno acceso a la informacién
disponible en los soportes electrénicos; iv) inteligente porque dispondra de
soportes de software especializado, informacién acumulada e indicadores
comparados para identificar situaciones de riesgo de corrupcidn o de ineficiencia
gue merecen especial atencidn y proveerd los mecanismos preventivos o
correctivos necesarios; y v) comprensivo porque aprovechara la informacién
electréonica en linea para hacer todo tipo de andlisis, incluyendo estudios
comparativos de procesos y resultados, revision comparativa de los patrones de
compra de las entidades y de los funcionarios individuales, rastreo de la historia y
desempefio de los proveedores, pruebas de eficiencia, andlisis comparados de los
precios, los costos y los plazos, y otras practicas usuales en los mecanismos de
control mas avanzados.

El control interno, por su parte, se concebird como una herramienta para ayudar
a los jerarcas de las entidades en el mejoramiento de su gestion de adquisiciones
mediante acciones destinadas a identificar riesgos de error o corrupcién y a
descubrir posibilidades de mejoramiento de la eficiencia y el impacto.



Auditoria anual orientada al mejoramiento. Se propiciara el desarrollo de la
capacidad necesaria para practicar auditorias externas anuales a todas las oficinas
de adquisiciones del sector publico con el propdsito de identificar las mejores
practicas con el fin de difundirlas ampliamente e identificar las mayores
debilidades de cada oficina para orientar pedagdgicamente su superacion.

Control con enfoque de riesgos. Tanto el control externo como el control interno
de las adquisiciones tendran enfoque de riesgo. Este se basa en un uso inteligente
de la informacién histdrica y comparada para detectar situaciones de riesgo con
dos propdsitos: prevenir sobre errores posibles y concentrar esfuerzos de
investigacidn en aspectos especialmente complejos.

Indicadores de desempeiio y resultado. El Sistema Nacional de Adquisiciones
dispondra de un conjunto de indicadores de desempefio y resultado que seran
utilizados para la toma de decisiones dentro del mismo Sistema, para el
mejoramiento de la gestiéon de las entidades participantes, para alimentar el
control, para rendir cuentas a los ciudadanos y para comprometer cambios de
fondo en las areas criticas. La aplicacion de la tecnologia posibilitara el desarrollo
de la capacidad de seguimiento y evaluacién necesaria para que los
administradores de las adquisiciones publicas puedan mejorar la eficiencia,
eficacia y transparencia de sus actividades.

Garantias para la vigilancia ciudadana. Toda la informacién del Sistema Nacional
de Adquisiciones estard a la vista de todos los ciudadanos para facilitar su
vigilancia. El Sistema entregard periddicamente informes y estadisticas. Los
ciudadanos tendrd pleno acceso a todos los indicadores de desempefio y
resultado. Adicionalmente, los ciudadanos podran hacer todo tipo de cruces de
informaciéon para orientar libremente sus actividades de vigilancia. Las
) orgamzauones de la comunldad tendran facilidades especiales para ejercer sus




Proceso y responsabilidades de
| implementacion

Las reformas estratégicas descritas en el capitulo precedente impactaran
positivamente las adquisiciones del Estado Costarricense: proveeran una llegada mas
eficiente de los bienes, obras y servicios publicos a la comunidad, generardn
importantes ahorros, reduciran los riesgos de corrupcidn, incrementaran la confianza
de los ciudadanos en el Estado y aumentaran la gobernabilidad. Sera el comienzo de
un proceso continuo, pues otras reformas seguiran inevitablemente en el largo plazo,
especialmente en materia de desarrollo de capacidades y de politicas para
aprovechar el potencial de las adquisiciones publicas para impactar el desarrollo
econdmico y social.

El Plan Estratégico tiene la funcién de presentar la visién de futuro e identificar las
areas de intervencion y su alcance. Su implementacion exige, esencialmente, definir
un plan de accion especifico en cada una de las areas estratégicas.

A continuacion se presentan los aspectos esenciales para la implementacion de este
Plan Estratégico.

7.1. Consejo de Direccion

Para impulsar este Plan Estratégico se propone conformar un Consejo de Direccién
gue al menos esté integrado por el Ministro de Hacienda, quien lo presidird, el
Ministro de Planificacién, el Ministro de Competitividad, el Ministro de Economia,
Industria y Comercio, los Presidentes Ejecutivos del Instituto Costarricense de
Electricidad ICE, de la Caja Costarricense de Seguro Social y del Instituto de Fomento
y Asesoria Municipal, el Director de la Direccién General de Administracidon de Bienes
y Contratacion Administrativa, quien actuarda como secretario técnico, en el ejercicio
de sus competencias de drgano técnico consultivo en materia de contratacion
administrativa.

La responsabilidad principal del Consejo de Direcciéon sera construir consensos en
todas las areas estratégicas previstas para asegurar que las reformas se mantengan
como una prioridad de la agenda politica nacional y tengan la legitimidad, celeridad
e integralidad requeridas.

El Consejo de Direccion orientara una estrategia de comunicaciones para informar al
pais sobre la vision objetivo y los avances de la modernizacion de las adquisiciones



publicas y para divulgar las politicas orientadas al desarrollo de las nueve estrategias
aca presentadas.

El secretario técnico tendrd dos funciones basicas: i) presentar a cada sesion del
consejo una propuesta escrita y previamente concertada sobre las decisiones a
tomar vy ii) informar permanentemente al Consejo sobre los avances de las acciones
previamente aprobadas por éste en el marco del Plan Estratégico.

7.2. Grupos de trabajo para el desarrollo del Plan Estratégico

El Ministerio de Hacienda y la Direccidn General de Administracion de Bienes vy
Contratacion Administrativa: i) establecerdn un plan operativo marco para desarrollo
de los planes de accién en las 9 dreas de reforma definidas en éste Plan Estratégico; y
ii) creardn grupos de trabajo que exploraran cada area estratégica en detalle y
estableceran las fases de desarrollo correspondientes para establecer los planes de
trabajo, los cronogramas, las metas de avance y las responsabilidades involucradas.

El plan de accion de cada area estratégica sera realizado por un equipo de trabajo
orientado por el Ministerio de Hacienda, quien establecerd los objetivos, los términos
de referencia, la composicién y las responsabilidades de liderazgo de los equipos de
trabajo.

Los equipos estaran conformados por personal del Ministerio de Hacienda, de la
Direccién General de Administracidon de Bienes y Contratacion Administrativa, de la
Contraloria General de la Republica, de los ministerios y entidades autdnomas mas
directamente relacionados.

En los grupos de trabajo, ademas de sus integrantes permanentes, podran participar
como invitados todos los expertos que sean necesarios, asi como actores de las
adquisiciones, independientemente de su adscripcién oficial o privada.

El lider de cada equipo sera responsable de los resultados y rendird cuenta por ellos.
Cada grupo de trabajo elaborarda su agenda de trabajo interno, incluyendo
cronogramas, metas, responsabilidades vy analizaréa también las fortalezas,
debilidades, las facilidades y restricciones de recursos en su area. Con estas bases,
cada equipo definird el plan de accidon para la modernizacidn de las adquisiciones en
su drea estratégica, las responsabilidades de implantacién, los mecanismos de
monitoreo y evaluacién.

Cada plan de trabajo y sus avances serdn presentados al Consejo de Direccién por el
Secretario Técnico del Consejo.



Inicialmente en la primera fase se conformaran los grupos de trabajo
correspondientes a las siguientes 6 areas estratégicas, las cuales podran dar
resultados a corto plazo, en virtud de que en primera instancia no requieren de
reformas legales para su ejecucion:

e Coordinacion entre adquisiciones y presupuesto (énfasis en la interrelacién entre
planificacion presupuestaria y planes de compras).

e Estandares (énfasis en estdandares de documentos de licitacion y en estdndares de
proceso de licitacidn, encadenando con el siguiente grupo).

e Soporte informatico y gestion de la informacidon (énfasis en licitaciones
electrénicas y generacién de informacion sobre el mercado).

e Optimizacién de la capacidad de compra (énfasis en nuevos Convenios Marco
establecidos a partir de los criterios planteados en el Anexo 1 y en la politica
sobre qué compra el Estado y otras modalidades de contratacién).

e Proveedurias acreditadas/funcionarios especializados (énfasis en la definicién de
4 niveles de especialistas en adquisiciones publicas, plan de acreditaciéon y en el
establecimiento de programas de formacién integral).

Control inteligente permanente (énfasis en la creacién de un sistema de
indicadores de desempefio e impacto segun la propuesta de la OECD/DACy en la
modernizacién del control).

Una vez que estos grupos estén operando, en la segunda fase se conformaran
gradualmente los grupos responsables de las demds areas estratégicas, las cuales
estan estrechamente relacionadas con reformas a la normativa vigente:

e Sistema integrado descentralizado (énfasis en estructuracién del ente
coordinador y en crear la posibilidad de que todas las adquisiciones del sector
publico sean coordinadas).

e Fomento de la competencia (énfasis en la eliminacién de barreras de entrada y
en la implantacidn de registro Unico de proveedores),

e Mejoramiento Continuo (énfasis en andlisis de fortalezas y debilidades de la
contratacién administrativa, politicas de mejoramiento, legislacion no
procedimental y disefio de nuevas modalidades de adquisicién)

Las agendas de los grupos de trabajo seran aprobadas por el Consejo de Direccidn.
Los grupos de trabajo presentaran al Secretario Técnico un informe quincenal
sucinto sobre sus avances y sobre el cumplimiento del cronograma acordado.

Los grupos de trabajo en coordinacién con el Secretario Técnico, elaboraran un
informe trimestral detallado de avance. Este informe sera presentado por el



coordinador del grupo, ante el Consejo de Direccion el cual planteara los ajustes
necesarios.

El Secretario Técnico, junto con los coordinadores de los grupos de trabajo elaborard
también un informe ejecutivo para ser presentado semestralmente al Consejo de
Gobierno.

Los funcionarios que integren los grupos de trabajo tendran descarga parcial de sus
responsabilidades ordinarias para garantizar su dedicacién a las tareas requeridas
por dichos grupos de trabajo.

El presupuesto que requieran los grupos de trabajo para su gestion, incluyendo
seminarios de trabajo, investigaciones y soporte logistico, serd provisto por el
Ministerio de Hacienda.

El Anexo 2 contiene una definicién detallada de las responsabilidades de los grupos
de trabajo iniciales y de la coordinaciéon de éstos, con la Direcciéon General de
Administracion de Bienes y Contratacién Administrativa.

En la tabla siguiente se describen los principales resultados esperados del Comité
Directivo y los grupos de trabajo del Plan Estratégico en los primeros tres afos:
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7.3. Principales resultados esperados del Consejo de Direccion y de los Grupos de Trabajo del Plan Estratégico
(Tres primeros afios)

Afo

2010

2011

2012

Semestre

1

1

2

Consejo de Marco operativo del Plan Estratégico. Consejo asesor consultivo | Fortalecimiento continuo del proceso
Direccion Consensos Y respaldos del Gobierno y la sociedad. de  proveedores  del | Informacion permanente a la prensa
La reforma de adquisiciones incluida en las prioridades | Estado funcionando
de politica (e gestion por resultados, anticorrupcion
entre otros)
Sistema Revision y ajuste de la | Integracién de todas las entidades en el Sistema | Afianzamiento del Sistema Nacional de Adquisiciones Publicas
Integrado estructura  del  ente | Nacional de Adquisiciones Plblicas.
Descentralizado | coordinador
Estandarizacion | Estandares de | Estandares de | Estandares de | Estandares de | Actualizacién continua de la
clasificacion. documentos y procesos | documentos y procesos | documentos y procesos | estandarizacion

Estandares de documen-
tos de Licitacion (carteles,
propuestas, calificacion y
contratos) en las é&reas
mas usuales.

para contratacion directa

Codigo de conducta del
personal de adquisiciones

para las licitaciones.

Establecimiento de
rankings de calidad.
Estandares de informes.

para todos los procesos.

Coordinacién
entre
adquisiciones y

Manual y planillas de
planificacion de adquisi-
ciones.

Vinculos entre
adquisiciones y
presupuesto operando.

Mecanismo de evaluacién de

planificacion.

la calidad de la

Ranking de calidad y eficiencia de las adquisiciones de

Retroalimentacion del presupuesto basada
en analisis de adquisiciones.
Vinculos entre adquisiciones, presupuesto,

presupuesto Metodologia para la | Ejercicio de coordinacién | todas las Entidades Tesoreria y Contraol.
coordinacion entre | con el presupuesto de
planificacion de | 2011.
adquisiciones y | Sanciones a retraso en
presupuesto pagos mayor a 30 dias

Fomento de la
Competencia

Eliminacion de barreras de entrada.
Unificacion del registro de proveedores.

Criterios para aprovechar las ventajas competitivas de
distintos tipos de proveedores.
Fomento de la competencia internacional.

Estudios de mercado para el desarrollo de
la competencia.

Mejoramiento

Definicion de politicas de

Proyecto de ley de

Aprobacion de nueva ley de adquisiciones.

Disefio de nuevas modalidades de

Continuo mejoramiento continuo adquisiciones no | Disefio de nuevas modalidades de adquisicion. adquisicion.

procedimental
Soporte Portal Unico de Adquisiciones del Estado operando 100% de licitaciones por Internet Sistema de gerencia electrénica de
informatico y Definicion de informacion base para indicadores de | 100% de érdenes de compra en Convenios Marco por | proyectos, incluyendo informes y auditoria
gestién de la cumplimiento y desempefio. Internet
informacion Operacion inicial licitaciones electrénicas 80% de Contratacion Directa por Internet

20% de Contratacion Directa por Internet




Afio 2010 2011 2012
Semestre 1 2 1 2 1 2
Proveedurias Definicion de niveles de | Plan de calificacion en | Definicion de niveles de | Tres instituciones | Todas las unidades de | Tres
acreditadas y experticia para | adquisiciones para | las unidades de | universitarias  ofreciendo | compra acreditadas instituciones
Funcionarios adquisiciones 'y los | compradores y | adquisiciones y  del | nivel basico y una nivel universitarias
especializados mecanismos para | vendedores. sistema de acreditacion. intermedio. ofreciendo
obtenerlos. Una institucion nivel
universitaria  ofreciendo intermedio y
nivel basico una nivel
superior
Control Adopcion del sistema de | Unidad de inteligencia de | Control inteligente e | Metas de  eficiencia, | Avance del control en aspectos de analisis
inteligente indicadores  clave y | mercado  creada y | invisible operando. efectividad e impacto de | comparativo, estudios en profundidad, etc.
permanente construccion de la linea de | operando. Estadisticas publicas | adquisiciones.
base. Comienza enfoque de | sobre desempefio de
Comienza modernizacion | riesgo en auditoria interna. | adquisiciones.

del control

Plan de auditoria anual en
todas las entidades




Anexo 1 — Convenios Marco

Costa Rica ha comenzado el desarrollo de Convenios Marco y este Plan Estratégico se propone
fomentar y extender su aplicacion. Dado que se trata de una modalidad novedosa de
adquisicion publica, este anexo sintetiza sus caracteristicas principales para facilitar su
conocimiento y andlisis por la comunidad.

1. Importancia

Los Convenios Marco estan teniendo relevancia creciente en las adquisiciones de muchos
paises, particularmente los mas avanzados de Asia, Europa y Norte América. Sus ventajas son
esencialmente tres: niveles de eficiencia imposibles de lograr sin ellos, gran transparencia y
notable reduccion de los riesgos de corrupcidn. Ademadas facilitan extraordinariamente la
adquisicion de muchos bienes y servicios, porque los tramites y el tiempo de compra son
minimos, en un proceso significativamente simplificado.

2. Etapas

Los convenios marco son producto de la evolucidn y mejoramiento de las adquisiciones en muy
diversos paises. Por eso tienen diversas denominaciones y se aplican en una gama amplia de

variantes.

Es comun en todos los casos que existan dos etapas: una primera en la que se construye un
acuerdo con un grupo de proveedores sobre ciertas caracteristicas de suministro de un bieny
servicio por un periodo de tiempo y una segunda en la que se formulan los pedidos segun las
reglas acordadas.

3. Tipologia

La Comisién de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional (UNCITRAL) define
los convenios marco como una transaccidn para asegurar el suministro de un producto o
servicio por un periodo de tiempo (convenio de compra periddica o recurrente, convenio de
demanda periddica, instrumento de suministro periddico) mediante pedidos o entregas
parciales a lo largo de ese periodo.



El mismo UNCITRAL y la directiva de gobernabilidad de las adquisiciones de la Union Europea de
2004 plantean tres modelos de Convenio Marco:

e Modelo 1: Todos los términos y condiciones se fijan en la primera etapa, incluyendo
cantidades y precios, constituyendo un contrato maestro con uno o mas proveedores.
Durante la segunda etapa se realizan los pedidos segun las condiciones acordadas sin que
pueda existir otra competencia, pues el acuerdo es cerrado a nuevos proveedores o
compradores durante su existencia. La etapa competitiva sucede durante la fase de
licitacion inicial.

e Modelo 2: La primera etapa es un acuerdo maestro cerrado con un conjunto de
proveedores (al menos tres). La segunda implica competencia entre tales proveedores en
torno a algunos aspectos no definidos en el acuerdo maestro.

e Modelo 3: Es similar al modelo 2, pero no es cerrado, de modo que pueden entrar nuevos
proveedores durante su existencia del convenio y la segunda fase implica competencia
antes de la adjudicacion del contrato.

En el modelo 1 la competencia es en la primera etapa y el contrato se firma al final de ella; en
los modelos 2 y 3, el resultado de la primera etapa es un acuerdo marco, la competencia se
realiza durante la segunda etapa y en ella se forman los contratos.

Estos convenios pueden realizarse en cualquier area de las adquisiciones: objetos de uso
comun, servicios o trabajos. Los Convenios Marco son también utilizados para contratar
servicios personales. Los requerimientos o necesidades de gobierno que seran cubiertos por el
Convenio Marco deben ser claramente establecidos en el acuerdo maestro.

4. Criterios de escogencia

Los convenios de Modelo 1 son preferibles cuando se trata de asegurar entregas urgentes (el
proveedor corre con los costos de almacenaje y asegura la oportunidad de entrega) o
suministros recurrentes en magnitudes y fechas previsibles. Pueden operar con un solo
contratista, especialmente cuando sélo hay un proveedor viable o la exclusividad asegura
grandes economias de escala. Deben ser relativamente cortos (un afio mas una prérroga
opcional por otro afio) por su potencial de ser anticompetitivos.

Los convenios de Modelo 2, en cambio, son recomendables cuando en la industria hay
competencia. Operan con un grupo de proveedores seleccionados en la primera etapa y



promueven la competencia entre ellos. Cuando el convenio marco esta vigente, el proveedor
puede ser escogido directamente en la segunda etapa bajo criterio de minimo tres cotizaciones.

Los convenios de Modelo 3 son recomendables cuando se trata de sectores altamente
competitivos. Son los que tienen los menores riesgos y, dado que pueden entrar nuevos
proveedores durante la vida del convenio, su duracion puede ser indefinida porque la
competencia permanece activa.

El conocimiento disponible ha sistematizado ya los criterios que determinan la escogencia de
uno de los modelos de convenio marco y las caracteristicas que debe tener, dependiendo del
tipo de bien, servicio u obra, de la estructura de la oferta, de las caracteristicas de la demanda,
las disponibilidades de financiamiento y otras variables. Cada uno de los modelos implica
también diferencias en los niveles de eficiencia, costo administrativo y riesgo de generar
impactos negativos en la industria.

5. Preparacion

Dado este abanico de opciones, la preparacion de un convenio marco es extraordinariamente
exigente, pues exige conocer en detalle las caracteristicas tecnoldgicas, financieras y de
mercado del sector productivo involucrado, asi como la estructura, comportamiento y solvencia
de la demanda gubernamental, para establecer cual modelo es el mas conveniente, establecer
las caracteristicas que debera tener el convenio, identificar los riesgos previsibles y crear
mecanismos de proteccién frente a ellos.

El esfuerzo técnico de preparacién del convenio marco se compensa con las extraordinarias
ventajas de agilidad, seguridad y transparencia que pueden lograrse con su ejecucion.

6. Ejecucion

El establecimiento del Convenio Marco implica en la primera etapa un proceso de licitacion —
parecida a cualquier licitacién—, que necesita ser totalmente transparente, con documentacién
de buena calidad y debido proceso, y con todos los atributos mencionados anteriormente. En la
segunda etapa exige un sistema agil de entrega de drdenes de compra, junto con un
mecanismo central de monitoreo que tenga total trazabilidad de las operaciones realizadas en
el ambito del Convenio.



Anexo 2 — Responsabilidades de los grupos
| de trabajo

Para la formulacién concertada de las estrategias de este Plan, se establecerdn inicialmente seis
grupos de trabajo que tendran las siguientes responsabilidades principales:

1. Coordinacion entre Adquisicionesy Presupuesto

El Ministerio de Planificacién, la Direccion General de Presupuesto Nacional y la Direccién
General de Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa trabajaran conjuntamente
en el desarrollo e implementacion de los procedimientos que permitan asegurar una optima
planificacion de las adquisiciones, adecuadamente integrada con el proceso presupuestal.

El grupo interinstitucional de trabajo tendra las siguientes responsabilidades:

e Desarrollar un modelo de planificacion de adquisiciones aplicable en todas las entidades del
sector publico.

e Establecer los vinculos necesarios para asegurar la coordinacidn entre la planificacion de
adquisiciones y el presupuesto e impulsar el modelo respectivo en todo el sector publico.

e Coordinar con las mdaximas autoridades del sector publico la definicién de las directrices
necesarias para lograr la implantacién del sistema coordinado de planificacién de
adquisiciones y presupuesto en todo el aparato del Estado.

e Desarrollar las plantillas requeridas para la planificacién de las adquisiciones y el monitoreo
de su ejecucidn por programas y proyectos, en asociacién entre las entidades rectoras de
las adquisiciones y el presupuesto.

e Continuar adoptando e implementando en todas las entidades publicas el sistema de
codificacion UNSPSC para adquisiciones, homologandolo a la clasificacién presupuestariay a
los catalogos electrénicos de adquisiciones.

e Establecer un sistema de seguimiento y evaluacién con indicadores clave de desempefio
para la planificacidn y presupuestacion de las adquisiciones.



e Desarrollar un ranking de calidad y efectividad de la planificacién y gestidon presupuestal de
las adquisiciones en las entidades publicas (planes versus resultados y gastos).

e Difundir las nuevas metodologias en las entidades y capacitar los responsables de aplicarlas.

e Consolidar los vinculos entre adquisiciones, presupuesto y control.

e Producir informacion para los medios de comunicacidon sobre los nuevos procesos; para
gue sean divulgados por el Consejo Directivo.

4.3. Estandarizacion

El grupo de trabajo para el desarrollo e implementacién de estandares de procesos vy
documentos incluird consultores nacionales e internacionales, expertos de las Proveedurias
Institucionales con mayor volumen de compras y representantes del sector empresarial. Su
principal responsabilidad serd estandarizar y simplificar los procesos e instrumentos de
adquisiciones para elevar la eficiencia y aumentar la transparencia. Los pasos requeridos
incluyen:

e Identificar los tipos de proceso de adquisicidn y categorias de bienes y servicios a los que se
aplicara la estandarizacién, y el cronograma correspondiente.

e Conocer, estudiar y adaptar las mejores practicas internacionales.

e Crear sub-grupos de trabajo para el desarrollo de la estandarizacion en diferentes dreas,
con el apoyo de expertos independientes cuando fuere necesario.

e Elaborar las propuestas de politica para el uso y difusidon de los estdndares de: procesos,
documentos base, carteles tipo, términos y condiciones de los contratos, plantillas y formas
usadas para las licitaciones, cddigos y clasificaciones de bienes y servicios, vocabulario de
adquisiciones, informes y criterios de calificacién, entre otros, y elevarlas al Consejo
Directivo para su aprobacion.

e Divulgar y capacitar a las diferentes entidades publicas sobre la politica de estandarizacion,
y la metodologia para su implementacion.

e Preparar informacién para los medios de comunicacion sobre los nuevos procesos para que
sean divulgados por el Consejo Directivo.



4.4. Soporte Informatico y gestion de la Informacion

Este grupo deberd proponer las bases para una politica nacional que permita acelerar la
implementacién de un Unico sistema electronico de adquisiciones o sistemas estrictamente
compatibles para uso de todas las entidades del Sector Publico.

Las responsabilidades de este grupo de trabajo incluyen:

e Proponer las bases del sistema nacional de licitaciones electrdnicas, basado en los sistemas

existentes, incluyendo cinco elementos basicos:

0 La definicién de un portal Unico nacional para todas las adquisiciones del sector publico
o soportes tecnoldgico diferentes pero estrictamente compatibles y coordinados y bajos
las mismas responsabilidades de provision de informacion y rendicién de cuentas.

0 Otorgar al portal capacidad transaccional para recibir propuestas y ofertas y para
interactuar por via electronica,

0 Establecer las facilidades necesarias para la vigilancia del publico,

0 Crear capacidad para que la informacidn recogida sea utilizada para mejorar el conocimiento
sobre el mercado.

e Definir las capacidades funcionales basicas que incluyen:
Registros electrénicos de compradores y proveedores

Estdndares

Vinculacién entre adquisiciones y presupuesto
Publicacion de toda la informacion relevante
Facilidades de busqueda

Facilidades de descarga de documentos

Facilidades de carga de propuestas

Almacenamiento seguro de propuestas

Facilidades de comparacién y calificacidn de propuestas
Gestidon de contratos y post-contratos

Seguridades y auditoria

Produccién de indicadores para la vigilancia ciudadana y el control especializado
Sistemas de pago

Inteligencia de mercados

Gerencia de contratos

O O OO0 OO O O o0 o 0o o o o oo

Politicas de conectividad

e Preparar informacion para los medios de comunicacidn sobre los avances del sistema
informatico Unico y la gestién de informacion.



4.5. Optimizacion de la Capacidad de Compra

La Direccién General de Administracién de Bienes y Contratacién Administrativa fortalecera la
Unidad de Convenios Marco y con apoyo de expertos internacionales y funcionarios de distintas
entidades publicas se hard cargo de establecer y promover nuevas y mas eficientes
modalidades de adquisicion publica. Estas incluiran la consolidacion de las compras y los nuevos
Convenios Marco. Los principales pasos a seguir son los siguientes:

e Revisar y ajustar la capacidad y los sistemas para el desarrollo, manejo y monitoreo de
Convenios Marco.

e Fortalecer la Unidad de Convenios Marco, con la participacion las Proveedurias
Institucionales del sector publico.

e Continuar el desarrollo de Convenios Marco adicionales a los ya existentes, para incluir en
forma progresiva todos aquellos bienes y servicios susceptibles de ser adquiridos por este

medio.

e Crear los mecanismos que permitan revisar los planes de adquisiciones de las entidades
publicas para definir las necesidades y alcance de nuevos Convenios marco.

e Lograr que todas las entidades tengan acceso en linea a las 6rdenes de compra y a los pagos

de los Convenios Marco y otras modalidades de contratacion

e Lograr acceso nacional a Convenios Marco y otras modalidades de contratacién (desarrollo
de facilidades e incentivos adecuados para la participacion de los proveedores en las zonas
mas remotas).

e Continuar el programa de Fomento de la participacién de las PYMES en las compras del
Estado.

e Otorgar preferencia a los Convenios Marco y otras modalidades de contratacién,
desarrollados en la perspectiva de las compras sustentables, a la altura de las practicas
internacionales mas avanzadas y de acuerdo con la vocacién de proteccién ambiental de
Costa Rica.



e Realizar una intensa cobertura de medios de comunicacién para explicar y promover los
Convenios Marco vy otras modalidades de contratacion e informar sobre sus avances e
impactos.

4.6. Proveedurias acreditadas y funcionarios especializados

El grupo de trabajo incluird, ademds de especialistas en adquisiciones, a varias instituciones
educativas del pais y al Centro de Investigacion y Formacidon Hacendaria. Su objetivo principal
serd promover el desarrollo de capacidades en el sector publico y el privado para la gestion de
las adquisiciones a la altura de las mejores practicas de nivel mundial. La estrategia se orientara
tanto a fortalecer la gestion de las adquisiciones como la rendicion de cuentas, para impulsar
optimos resultados con altos niveles de transparencia. Entre las responsabilidades previstas se
incluyen las siguientes:

e Iniciar el desarrollo de un sistema de acreditacion de los funcionarios de adquisicidon para
reconocer formalmente sus niveles de experticia, conocimientos especializados y
habilidades, calificacién académica en adquisiciones para compradores y proveedores.
Incluira la definicidn de niveles de calificacidn, competencias correspondientes a cada nivel
y acreditacion de los titulos académicos correspondientes.

e Especificar los niveles de calificacion requeridos para los directores de adquisiciones y los
perfiles de cargo para el personal de sus oficinas.

e Desarrollar los parametros para la acreditacidon de las unidades de adquisiciones segun
niveles de complejidad de su gestion.

e Implementar el modelo de acreditacidén de unidades de adquisiciones.
e Consolidar los programas de entrenamiento y calificacién.

o Informar permanentemente sobre oportunidades y avances al Consejo Directivo, a fin de
definir las politicas necesarias y la divulgacién respectiva.

4.7. Control Inteligente Permanente

El Grupo de Trabajo incluird, entre otras entidades, al Ministerio de Hacienda y a la Contraloria
General de la Republica. Sus objetivos principales seran modernizar el control al nivel de las
practicas mas avanzadas del mundo en este campo, fortalecer la rendicién de cuentas del
sistema de adquisiciones y la vigilancia ciudadana de sus actuaciones y resultados y crear un



sistema de indicadores de desempefio e impacto basado en la metodologia de la evaluacién de

los sistemas de Adquisiciones Publicas de la OECD/DAC. Operativamente sera prioritaria la

introduccion de una metodologia Unica de seguimiento y evaluacidon de las adquisiciones

publicas, que servira para conocer los avances logrados, rendir cuentas a la sociedad y permitir

comparaciones internacionales en linea. Entre las responsabilidades del grupo de trabajo se

incluyen las siguientes:

Definir el sistema de indicadores clave y construir la linea de base.

Establecer las obligaciones de provisidn, recoleccion, procesamiento y uso de la informacién
esencial.

Crear una Unidad de Inteligencia de Mercado que permita evaluar la eficiencia de las
operaciones del sistema de adquisiciones y promover una optimizacién permanente de las

practicas de las entidades publicas en este campo.

Crear el sistema de “control invisible e inteligente” de las adquisiciones, de acuerdo con las
previsiones hechas en este Plan.

Producir y difundir estadisticas publicas sobre el desempeno de las adquisiciones.

Facilitar a los ciudadanos la consulta y andlisis comparativo.

Proporcionar informacién oportuna para estudios de mayor profundidad para las auditorias
anuales en las diferentes entidades.

Definir las pautas para el uso de metas medibles en la gerencia de las adquisiciones
(eficiencia, efectividad e impacto)

Elaborar informes periédicos para el Comité Directivo, a fin de dar la divulgacidn respectiva
a los medios de comunicacion.

Una vez que estos grupos estén operando, se conformardn gradualmente los grupos

responsables de las demds areas estratégicas.



4.8. Responsabilidades de la Direccion General de Administracion de Bienes y
Contratacion Administrativa

Para atender a los requerimientos de su funcién de secretaria técnica del Comité Directivo, la
Direccién General de Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa, en el marco de
sus funciones legales debera atender a las siguientes responsabilidades:

e Desarrollo de los conocimientos y capacidades requeridos para lograr una modernizacion de
las adquisiciones en Costa Rica al nivel de las mejores practicas internacionales y con
desarrollos adecuados en cada uno de los nueve campos estratégicos identificados en este
Plan-

e Orientacidn, apoyo permanente e intercoordinacién de los grupos de trabajo para asegurar
su ajuste a los parametros provistos por este plan estratégico, la eficiencia y eficacia de su
desempefio y la integracidn de sus resultados. Facilitar a los grupos la definicién de metas
guincenales de trabajo y de la elaboracion de los respectivos reportes de avance.

e Provision de informacion sistematica sobre los avances de las diferentes acciones
estratégicas de la modernizacién del sistema las adquisiciones publicas.

e Creacion de la Red Nacional de Proveedurias Institucionales y su pagina Web.

e Creacidon de un consejo consultivo permanente integrado por expertos en adquisiciones
publicas de distintas dreas profesionales.

e Desarrollo de una estrategia de comunicaciones para promover en toda la sociedad
costarricense la comprension sobre la importancia, alcance y beneficios del proyecto de
modernizacién de las adquisiciones Publicas y la vigilancia ciudadana a sus avances.

e Divulgacion de los avances logrados por el sistema de adquisiciones en términos de
resultados (eficiencia, eficacia, ahorro en tiempos, costos y precios).

e Realizacidon periédica de encuestas sobre la percepcion de los ciudadanos y de los
empresarios y los entes compradores acerca de los avances en la modernizacion de las
adquisiciones.



e Mantener informado al Consejo Directivo de todos los avances de este Plan Estratégico para

la modernizacidn de las adquisiciones publicas en Costa Rica.
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