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E-Procurement system in Costa Rica

El objetivo del presente documento es estudiar la situacion actual las compras publicas
electronicas en Costa Rica frente al escenario creado a partir de la aprobacién del
Decreto Ejecutivo N° 37943 denominado Crea Sistema Unificado Electronico de
Compras Publicas como plataforma tecnoldgica de uso de la Administracién Central para
la tramitacion de los procedimientos de contratacion administrativa, mediante el cual se
pretende eliminar la dualidad de sistemas provocado por la operacién de dos sistemas
de compras publicas electrénica, que ha venido operando en el pais durante los Gltimos
afos, lo cual provocé: duplicidad de funciones, incremento del gasto publico, entre otras
deficiencias. La metodologia implementada en el presente estudio constituye una
revision histérica de los distintos sistemas que en la materia han operado en el pais, asi
como una revision critica del nuevo escenario. Finalmente, el documento llama la
atencién sobre los retos que debe superar el pais para poder implementar este sistema
unificado de compras publicas y solventar la problemética derivada de los conflictos
originados por el sistema que venia operando hasta la fecha. Concluye el presente
escrito evidenciando el importante reto que tiene el pais para poner en funcionamiento
un sistema unico de compras publicas que le permitan aprovechar los beneficios de la
contratacion electronica para las finanzas publicas y en particular, para mejorar el
servicio publico, de tal manera, que resulta imprescindible la colaboracién de los entes

publicos involucrados en este proyecto.



Palabras clave: Sistemas de compras publicas electrdnicas, Gobierno Digital, contratacién
administrativa, Costa Rica

The purpose of this paper is to study the current situation of E-Procurement in Costa Rica
before the stage created from the approval of the Executive Decree No. 37943 named
Create Unified Electronic System of Public Procurement as a technology platform using
the Central Administration the handling of government procurement procedures, by which
is intended to eliminate the duality caused by the operation of two systems of electronic
public procurement systems, which has been operating in the country in recent years,
causing duplication of functions, increase in public spending, among other shortcomings.
The methodology implemented in this study is historical reviews of the different systems
in the field have operated in the country, as well as a critical review of the new scenario.
Finally, the paper draws attention to the challenges the country must overcome to
implement this unified procurement system and solve the problems arising from conflicts
over the coming operating system to date. He concludes this letter showing the major
challenge facing the country to put a single procurement system that will allow the benefits
of e-procurement for public finances and in particular to improve public service, so in

operation, which is essential collaboration of public entities involved in this project.

Keyworlds: E-procurement, E-Goverment, administrative contracting, Costa Rica.



Las tecnologias de la informacion y la comunicacion han introducido importantes
modificaciones en distintas areas de nuestra vida, incluyendo el gobierno y la
administracion publica, que ha evolucionado hacia lo que se conoce como Gobierno
Digital o Gobierno Electronico. Ahora bien, el Gobierno Digital repercute en mdltiples
areas del servicio publico, incluyendo lo relativo a las compras publicas, las cuales
revisten de gran importancia, porque corresponden a un mecanismo del Estado para
satisfacer sus necesidades, las necesidades de la ciudadania, prestar el servicio publico,

y a su vez, constituyen un area en donde se invierten gran cantidad de recursos publicos.

De alli la importancia de que estos procedimientos de contratacién administrativa
se realicen de forma eficiente, eficaz y transparente, asi como en estricto apego a los
principios de rendicion de cuentas hacia la ciudadania sobre el correcto uso de los fondos
publicos. Dada esta situacion, los paises han implementado mecanismos para realizar
las compras publicas de manera electrénica, procurando aprovechar las ventajas de las
tecnologias de la informacién y la comunicacién para mejorar estos procesos en favor

del Estado y de sus ciudadanos, lo cual se conoce como E-Procurement.

En esta materia Costa Rica se encuentra pasando un momento historico
importante, pues durante varios afios tuvo dos sistemas de contratacion electronica
operando simultdneamente, que eran el sistema Compr@RED administrado por el
Ministerio de Hacienda y en el cual, Gobierno Central realizaba sus compras, y el sistema
Merlink administrado por la Secretaria Técnica de Gobierno Digital que se ubica dentro

del Instituto Costarricense de Electricidad, que es una institucién autbnoma.

Esta dualidad de sistemas provocOé problemas de duplicidad de funciones,
conflictos entre instituciones publicas, incremento en el gasto y costos para los
proveedores, entre otros problemas. Con el fin de solucionar esta problematica, el Poder
Ejecutivo emite un decreto en el cual se designa a Merlink como el sistema de E-

Procurement pais; no obstante, esta decision trae aparejada importantes retos para su



implementacion, y multiples obstaculos que deben ser superados, y que se pretenden

enlistar en el presente documento.

o[o1Iesa(g

Gobierno Digital

El sistema de compras publicas electronica o E-Procurement, forma parte de las

acciones implementadas para desarrollar el Gobierno Digital en cada pais, por lo que

antes de entrar a discutir sobre este tema conviene repasar que entendemos por

Gobierno Digital, Gobierno Electronico o E-Government.

En este punto, se debe sefialar que no existe una definiciéon Unica de Gobierno

Digital, por tal motivo diversos organismos internacionales lideres en el tema, han tratado

definirlo de la siguiente manera:

Se refiere al uso de tecnologias de informacion por parte de las agencias gubernamentales
como por ejemplo, las redes de area extendida, Internet y la informéatica movil. Estas
tecnologias poseen el potencial para transformar las relaciones con los ciudadanos,
empresas, y otras ramas de gobierno. Estas tecnologias pueden tener diversos fines: mejorar
la calidad de los servicios gubernamentales a los ciudadanos, promover las interacciones con
las empresas e industrias, fortalecer la participacion ciudadana a través del acceso a la
informacidn y mas eficiente administracion gubernamental. Los beneficios esperados son:
disminuir la corrupcion, promover la transparencia y convivencia y reducir costos. (Banco
Mundial)?

A los efectos de la presente Carta Iberoamericana se entienden las expresiones de “Gobierno
Electronico” y de “Administracion Electronica” como sindnimas, ambas consideradas como
el uso de las TIC en los 6rganos de la Administracion para mejorar la informacion y los
servicios ofrecidos a los ciudadanos, orientar la eficacia y eficiencia de la gestion publica e
incrementar sustantivamente la transparencia del sector publico y la participacion de los
ciudadanos. Todo ello, sin perjuicio de las denominaciones establecidas en las legislaciones
nacionales. (XVII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, 2007, pag. 7)?

Uso de las Tecnologias de Informacién y Comunicacion por parte de las instituciones de
gobierno, para mejorar cualitativamente los servicios e informacion ofrecidos a los

1

Banco Mundial. (s.f.). Concepto de Gobierno Digital. Obtenido de Banco Mundial:

http://go.worldbank.org/M1JHE0Z280.

2 XVII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno. (2007). Carta Iberoaméricana de Gobierno
Electronico. Chile: CLAD.



ciudadanos, aumentar la eficiencia y eficacia de la gestion publica e incrementar
sustantivamente la transparencia del sector publico y la participacion ciudadana.
(Organizacion de Estados Americanos, 2011, pag. 3)°

Como puede apreciarse, Gobierno Digital es el concepto que define, la
introduccion de las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion, en la
administracion publica como un medio para mejorar la eficiencia, eficacia y transparencia

en todas las funciones de la gestion funcién publica.

Por su parte, la Secretaria Técnica de Gobierno Digital de Costa Rica ha definido
este concepto de la siguiente manera: “E/ Gobierno Digital se refiere al uso creativo de
las tecnologias de informacion para transformar la manera como interactia el Gobierno
con las empresas y los ciudadanos. Es una forma de modernizar al Estado, simplificando
y haciendo mas eficiente la prestacion de servicios y la realizacion de tramites en la

administracion publica.” (Secretaria Técnica de Gobierno Digital de Costa Rica)*

Asimismo, dentro de las funciones que han sido permeadas con el Gobierno
Digital, y que, por ende, han sufrido cambios tendientes a realizadas de manera mas
eficiente y transparente, estan precisamente las compras publicas, aspecto sumamente
importante, por los recursos que se invierten en ellas y los fines que persiguen; de alli
surge la necesidad de implementar un sistema de compras publicas electrénico de forma

adecuada.

1. CONTRATACION ELECTRONICA PUBLICA O E-
PROCUREMENT.

Como parte del gobierno digital y con el fin de agilizar procesos y otorgar

transparencias a las acciones del Estado, se ha desarrollo en el sector publico, una

3 Organizacion de Estados Americanos. (2011). Modulo I: Introduccién al Gobierno Electrénico. En O. d.
Americanos, Introduccion a la Formulacion de Estrategias de Gobierno Electrénico . Modalidad virtual: Organizacion
de Estados Americanos.

4 Secretaria Técnica de Gobierno Digital de Costa Rica. (s.f). Gobierno Digital. Obtenido de
http://www.gobiernofacil.go.cr/e-gob/gobiernodigital/index.html



practica que también se utiliza en el sector privado que son las compras electrénicas, es

decir, las compras utilizando servicios web.

Primeramente, conviene repasar algunas definiciones de esta figura otorgadas por

la doctrina, tales como:

Las compras estatales electrénicas comprenden la aplicacién de las tecnologias de la
informacién y la comunicacion en todos los aspectos relacionados con la formacion,
ejecucion y liquidacion del negocio juridico contractual cuando en él participa la
administraciéon publica o cuando su objeto consiste en la provision de bienes puablicos
economicos. Dicha aplicacion supone un numero de cuestiones muy amplias relacionadas
con los aspectos tecnicos y logisticos de dichas tecnologias, con su aprovechamiento éptimo
en este campo Yy los indices y variables necesarios para determinar el aprovechamiento
optimo, los riesgos tecnologicos y la plataforma legal aplicable. (Las Compras Estatales
Electronicas, 2003, pag. 2)°

El e-procurement (compras publicas electronicas / compras gubernamentales electronicas)
apunta a la obtencion de una mayor integracion entre proveedores y clientes, un mas elevado
nivel de informacion, ahorro en costos de abastecimiento, de transaccidn y operacion y en
tiempo, facilitando y simplificando los procesos tradicionales de aprovisionamiento
empresarial. (Organizacion de Estados Americanos, 2009, pag. 6)°

El e-procurement, entendido como “realizacion de compras a través de Internet”, aporta
soluciones para la consecucion de muchos de esos retos, sin embargo, el nivel de eficacia 'y
eficiencia dependera también de otra serie de sistemas relacionados con la mejora de la
cadena de suministros.

(...)

En el primer caso, nos estamos refiriendo a una plataforma que permite la realizacion de los
procesos de compras a través de internet; en el segundo a aquella plataforma que permite
comercializar productos a través de la red y, en altimo lugar, el concepto e-marketplace se
refiere al mercado virtual que permite la compra-venta entre proveedores y clientes. (David
& Nazario, pags. 5-6)’

Como se denota, pese a que no existe una definicion inequivoca de las compras

publicas electronicas, existe un criterio coincidente para definir esta figura como compras

5 Las Compras Estatales Electronicas. (2003). Colombia.

6 Organizacion de Estados Americanos. (2011). Modulo I: Introduccion al Gobierno Electrénico. En O. d.
Americanos, Introduccion a la Formulacidn de Estrategias de Gobierno Electrénico. Modalidad virtual: Organizacion
de Estados Americanos.

T David, d. G., & Nazario, G. F. (s.f.). E-Procurement: Importancia y aplicacion. Asturias - Espafia: Universidad de
Oviedo.



utilizando medios electrénicos, entre ellos la web?®, en procura de realizar este proceso

con mayor eficiencia, eficacia, economia y transparencia.

Ahora bien, para alcanzar estos objetivos, resulta necesario que se cuente con los
siguientes elementos:

o Seleccion de bienes y/o servicios.
o Gestion de pedidos.
o Andlisis de informacion.
o Peticiones de compra y las respectivas aprobaciones e integracion de los
diversos sistemas de organizacion.

Asimismo, el E-procurement se basa en tres aspectos fundamentales®, que son:

Base de
datos

NINCINES / Red

de

Seguridad Interna

Figuran® 1
Fuente: creacion propia.

1. Base de datos: Las bases de datos alimentan al sistema de compras publicas,
que incluyan un catadlogo completo de los productos y un registro de

proveedores.

8 Internet es la red fisica (los cables) la web son las paginas (lo virtual), en este caso corresponde utilizar la palabra

Web.
9 Organizacién de Estados Americanos. (2011). Modulo I: Introduccién al Gobierno Electrénico. En O. d.
Americanos, Introduccidn a la Formulacidn de Estrategias de Gobierno Electronico (pags. 1-25). Modalidad virtual:

Organizacion de Estados Americanos.



2. Sistemas de Seguridad: Los sistemas de seguridad deben garantizar la
confiabilidad de los procesos y asegurar la informacion contenida en los
sistemas de compras publicas.

3. Red Interna: Una red interna que integre todos los sistemas de gestion
existentes y que cuente con un sistema de informacion que apuntale el

cumplimiento de los procedimientos de compra.

En este punto, resulta necesario sefialar que las compras publicas electronicas,
representan un ciclo integrado por diferentes etapas que se interrelacionan entre si, de
tal manera, que si en una se comete errores 0 atrasos, va a repercutir en las etapas

siguientes, de alli la necesidad de que cada etapa este adecuadamente disefiada.

Igualmente, su caracter ciclico conlleva a que en cada proceso se revisen las
etapas a fin de encontrar fallas y corregirlas para las futuras contrataciones. Este ciclo
consta de varias etapas, que puede ser mas o menos detalladas segun el disefio que se

siga, pero que en términos generales, debe contener!® al menos las siguientes:

P
el "
|

10 Asamblea Legislativa de Costa Rica. (1995). Ley N° 7494 denominada Ley de Contratacién Administrativa. San
José, Costa Rica: Sistema Nacional de Legislacion Vigente.




Figuran® 2
Fuente: creacidn propia.

En cada una de estas etapas se debe:

e Planificacion: La administracion debe determinar sus necesidades y definir cual
es el mejor medio para satisfacerlas.

e Programacion: En las compras electronicas, éstas se deben programar es
decir, revisar si el producto se encuentra dentro del catdlogo de compras de la
administracion, si se poseen proveedores registrados en la base de datos que
ofrecen ese producto, y cuél es el procedimiento de contratacion aplicable de
acuerdo con la normativa y las disponibilidades técnicas del sistema.

e Apertura del procedimiento: En la plataforma tecnoldgica para las compras
electronicas publicas se realiza la apertura del procedimiento de contratacion y
se definen las necesidades y parametros del concurso.

e Recepcion de ofertas: Se reciben las ofertas de los oferentes, se verifica el
cumplimiento de los requisitos y se hace el depésito de las garantias de
participacion que solicita la legislacion.

e Adjudicacion: Se evaltan a los oferentes, se determina la mejor opcién para la
administracion, se comunican los resultados, y finalmente se adjudica la compra,
en consecuencia, se devuelven las garantias de participacion y se deposita la
garantia de cumplimiento.

e Contratacion: Se firma el contrato, el cual contiene tanto las responsabilidades
y derechos del contratista, como los de la administracion.

e [Ejecucion: Se ejecuta el contrato, se entrega el producto o se presta el servicio,
segun corresponda.

e Control: Se verifica el adecuado cumplimiento del contrato y el buen desarrollo
del proceso de compras, para determinar si hay fallas o aspectos que corregir en

el sistema.

Por su parte, la implementaciéon de esta modalidad de compras publicas trae una

serie de ventajas para la administracion, tales como:



e Reduccién del costo de transaccion entre demandantes y proveedores.

e Optimizacion del proceso de compra y contratacion del Estado reduciendo los
costos burocraticos del proceso y promoviendo la disciplina fiscal.

e Fortalecimiento del sector productivo al publicar de forma transparente y
eficiente los requerimientos del sector publico.

e Transferencia al sector productivo, compuesto por pymes, medianas y grandes
empresas, importantes montos de dinero derivados de los negocios con el
Estado.

e Modernizacion y mejoramiento del proceso de compras y contrataciones
publicas al permitir a los proveedores hacer observaciones, mejoras e introducir
técnicas nuevas.

e Mejoramiento de la propia gestion del Estado al generar una competencia
objetiva basada en la calidad y el precio de los productos.

e Ampliacién y democratizacion del acceso a la informacion de compras y
contrataciones publicas.

e Mejoramiento de la imagen internacional del pais atrayendo inversiones al
fomentar la transparencia.

e Aseguramiento de la probidad y transparencia de los procesos.

e Generacion de una forma mas eficiente y efectiva en las decisiones de compra
del Estado.

e Aumento de la credibilidad al Estado ante la ciudadania fortaleciendo el sistema

democrético.

Por lo anterior, resulta conveniente para el Estado invertir recursos técnicos,
humanos y econdmicos para disefiar e implementar sistemas de contratacion electronica

publicos, alcanzar los beneficios que proporciona esta modalidad de contratacion.

Los mecanismos de contratacion electrénicas se deben basar en la normativa y
figuras contractuales aprobadas por los paises, por lo que conviene, en este punto

repasar las figuras contractuales vigentes en Costa Rica.



El régimen de contratacion administrativa en el sector publico costarricense, se
regula por la Ley N° 7494 denominada “Ley de Contratacion Administrativa”, y el Decreto

Ejecutivo N° 33411 denominado “Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa”.

Estos textos normativos, siguen un esquema de contratacion publica, muy similar
al resto de América Latina'!, que divide los procedimientos de contratacién en dos
grandes grupos: Ordinarios y Extraordinarios.

Los procedimientos de contratacion ordinarios son:

o Licitaciones publicas o abiertas: Su apertura se realiza de forma masiva, y
todas las partes interesadas pueden presentar una oferta;

o Licitaciones abreviadas, selectivas o limitadas: Su apertura se hace por
invitacion, por lo tanto esta limitada a un determinado namero de proveedores
seleccionados, que son los Unicos a quienes se solicita y recibe su oferta.

o Licitaciones por contrato privado o compras del sector publico directas, en las
que la autoridad adjudicadora contrata a los proveedores individualmente, y

en ocasiones a un solo proveedor.

La determinacion de cual procedimiento utilizar se realiza mediante un criterio
econdmico, que define la Contraloria General de la Republica de Costa Rica anualmente,
para ello el 6rgano contralor clasifica a todas las entidades publicas dentro de 10 rangos
o estratos (de la A a J), cada uno de ellos con distintos limites econdmicos determinados
por el menor o mayor presupuesto que maneja cada institucién publica para la compra
de bienes y servicios, clasificacion que determina en definitiva para cada entidad del
sector publico hasta que monto pueden adquirir un bien o servicio por compra directa
(invitando a sélo 3 oferentes), a partir de qué monto y hasta qué monto debe acudirse a
la licitacién abreviada (invitando sélo a 5 oferentes); y cuando acudir a la licitacion publica

(realizando una invitacion publica para que todo interesado pueda presentar su oferta o

11 Tales como Panaméa, Honduras, Nicaragua, Colombia, Espafia, entre otros.



“pica”, sin limite de convidados o admitidos al concurso). Los montos son actualizados
cada afio por la Contraloria General de la Republica.

Los procedimientos de contratacion ordinarios

e Convenio Marco: Corresponde a una nueva forma de contratacion, en donde una oferta
que mantiene un proveedor de determinados productos, y si es la mejor, se puede
mantener por un periodo de hasta 4 afos, es decir, se puede escoger cada vez que exista
necesidad sin tener que convocar en cada caso a concursos publicos.

e Subasta a la baja: Se aplica para adquirir productos genéricos, sin mayores
especificaciones técnicas, como lapiceros, aspirinas, papel y otros suministros de
oficina, en donde el criterio de seleccion del Estado es quien le cobre el precio mas bajo,
de tal manera que los oferentes compiten entre si para bajar el precio.

e Remante: En realidad no es un proceso de compra, es mas bien un proceso para vender
productos del Estado, tales como inventarios o vehiculos que ya no estan en uso, de tal
manera que el Estado vende el producto a quien le otorgue un mejor precio; o bien, para

arrendar inmuebles.

Gréficamente, los procedimientos de contratacion antes citados se pueden

visualizar de la siguiente:



~

Procedimientos
de contratacion
administrativa

- Al - ]
Procedimientos Procedimientos
Ordinarios Extraordinarios
N I |
| | \ | | \ | | \ | | \ | | \ | | \
Licitacion Licitacion Compra Convenio Subasta a la FEE
Publica Abreviada Directa Marco baja
Figuran® 3

Fuente: creacion propia.

El principal reto de las compras publicas electrénicas, es disefiar un sistema de
contratacion electrénica que cumpla con los elementos técnicos del proceso, y a la vez
respete el ordenamiento juridico vigente, en procura de otorgarle rapidez, dinamismo y

agilidad al proceso.

Ahora bien, ello no significa que no se deban hacer reformas, al contrario la
implementacion de las compras publicas electrénicas, conlleva necesariamente la
revision de la normativa y procesos, y la realizaciéon de los ajustes normativos pertinentes

para ajustar el marco regulatorio a los nuevos mecanismos de contratacion.

II. Marco Juridico de los sistemas de compras
publicas electrénicas en Costa Rica

El marco juridico costarricense que regula las compras publicas electronicas en

Costa Rica, resulta bastante amplio y en algunas ocasiones, hasta contradictorio.

El detalle de éste marco juridico se analizara a continuacion:



A nivel de legal, la principal normativa que regula los procesos de contratacion
administrativa en el pais, es la Ley N° 7494 denominada “Ley de Contratacion
Administrativa”, y especificamente, con relacion a los medios electronicos en la

contratacion publica, el articulo 40 sefiala'? (Asamblea Legislativa de Costa Rica, 1995):

Le continda en importancia, la Ley N°. 8131 denominada “Ley de Administracion
Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos”, en cuyos articulos 97,98 y 99,
establece que la Direccibn General de Administracion de Bienes y Contratacion
Administrativa (DGABCA), quien es la rectora en materia de adquisicion de bienes y
servicios de las instituciones de la Administracion Central, debe, en materia de compras

en general, y que por ende, incluye las compras electronicas:

o Dictar las politicas necesarias relacionadas con esa actividad

. Evaluar los procesos de contratacion de manera periddica y al cierre del
ejercicio

. Establecer los lineamientos que orienten los programas de compras de la
Administracion Central

o Asegurar la ejecucibn adecuada de los procesos de contratacion,
almacenamiento y distribucion o tréafico de bienes, mediante la supervision a
las proveedurias institucionales.

o Desarrollar las investigaciones tendientes a confirmar los estandares de

calidad

12 Asamblea Legislativa de Costa Rica. (1995). Ley N° 7494 denominada Ley de Contratacién Administrativa. San
José, Costa Rica: Sistema Nacional de Legislacion Vigente.



o Promover técnicas que reduzcan los costos, mejoren los procedimientos y
desarrollar codificaciones especificas basadas en los clasificadores de gasto,
de manera que sirvan para crear catalogos de mercancias y registros de

proveedores.

Por su parte, la Ley N°. 8220 denominada “Ley de proteccion al ciudadano del
exceso de requisitos y trdmites administrativos”, que busca proteger al ciudadano de un
sistema burocratico, y lleno de requisitos, requiere para alcanzar los objetivos propuestos
que se desarrollen adecuadamente mecanismos de Gobierno Digital, tales como
ventanilla tnica, expediente electronico, interoperativa, y por supuesto, compras publicas
electronicas, con el fin de que los proveedores deben completar con un solo
procedimiento para venderle sus productos al Estado, y no tener que ir a cada institucion

a ofrecer sus servicios y completar requisitos diferentes para cada una.

Finalmente, en el afio 2005 se aprob6 la Ley N°. 8454 denominada “Ley de
Certificados, Firmas Digitales y Documentos Electronicos, que viene a darle un impulso
al Gobierno Digital, con especial importancia a los contratos publicos electrénicos, pues
la autenticidad de los documentos era uno de los principales obstaculos que se debian
superar para implementarlo plenamente, lo cual se subsana con la presente ley. No
obstante, la difusion y masificacion del uso de la firma digital en el pais, alin es precario,

por lo que todavia existen muchos proveedores que no cuentan con ella.

A manera de sintesis, se puede sefalar que los principales instrumentos legales

gue regulan las compras publicas electrénicas son:

Leyes Articulo de mayor importancia
Ley No. 7494, Ley de contratacion Articulo 40- Uso de medios electronicos
administrativa
Ley Nro. 813l Ley de Sistema de administracion de bienes y contratacion
Administracion Financiera de la administrativa.
Republica y Presupuestos Publicos  Articulo 97.- Definicion

Articulo 98.- Objetivos

Articulo 99.- Organo rector



Ley No. 8220. Ley de proteccion al Articulo 1°-Ambito de aplicacion

ciudadano del exceso de requisitos y  Articulo 2°-Presentacion unica de documentos.

tramites administrativos Articulo 9°-Trédmite ante wuna U(nica instancia
administrativa.

Ley No. 8454. Ley de Certificados, Articulo 1°-Ambito de aplicacion.

Firmas Digitales y Documentos Articulo 2°-Principios

Electrénicos. Articulo  3°-Reconocimiento de la equivalencia
funcional.
Avrticulo 4°-Calificacion juridica y fuerza probatoria
Articulo 5°-En particular y excepciones.
Articulo 6°-Gestion y conservacion de documentos
electronicos.

Tabla n°1
Fuente: creacion propia.

2. DECRETOS EJECUTIVOS O REGLAMENTOS

A nivel de decretos ejecutivos o reglamentos, se cuenta con un mayor numero de
instrumentos legales, que vienen a regular lo establecido en las leyes citadas

anteriormente, tales como:

El Decreto Ejecutivo N° 33411 denominado “Reglamento a la Ley de Contratacion
Administrativa”, regula la utilizacion de medios electronicos para tramitar compras

publicas, en el siguiente sentido!® (Poder Ejecutivo, 2006):

Medios electronicos

Regulacion sobre uso de medios electronicos en procedimientos de contratacion
administrativa

Articulo 140.—Uso de medios electronicos. Los procedimientos de contratacion
administrativa podran desarrollarse por medios electronicos, siempre que la naturaleza de
los actos lo permita y sea posible establecer con toda precision, por medio de registros
fidedignos la identificacion del emisor y el receptor, la hora, la fecha y el contenido del
mensaje. Asi mismo deberd cumplirse con lo establecido en la Ley de Certificados, Firmas
Digitales y Documentos Electronicos, Ley N° 8454 y su reglamento.

Para tales efectos, la Administracién requerira de los oferentes la indicacion de casilleros
electronicos, facsimiles u otros medios telematicos para dirigir las comunicaciones oficiales.
Seran susceptibles de transmitirse por medios electronicos entre otros los siguientes actos:
publicidad de los planes de compra; registro de proveedores; las invitaciones a participar, la
divulgacion del cartel, objeciones, modificaciones y aclaraciones, recibir ofertas y sus
aclaraciones, realizar prevenciones para que se subsanen defectos formales trascendentes,

13 Asamblea Legislativa. (2006). Decreto Ejecutivo N° 33411 denominado Reglamento a la Ley de Contratacion
Administrativa. . San José, Costa Rica: Sistema Nacional de Legislacion Vigente.



asi como recibir la subsanacion, comunicar los actos finales del procedimiento como la
adjudicacion, declaratoria de desierta, fase recursiva, asi como la formalizacion contractual
y su aprobacion interna o refrendo, orden de compra o pedido. Todo lo anterior conformara
el expediente electronico.

Para ello, podran utilizarse redes abiertas o cerradas, operando en plataformas de comercio
electronico o mercados digitales de transacciones.

La Administracién Central de manera obligatoria y las demas instituciones del Sector
Publico que asi lo aprueben, utilizaran el Sistema Unificado Electronico de Compras
Publicas para lograr una mayor eficiencia y eficacia en los procedimientos de contratacién
administrativa.

(Asi reformado el parrafo anterior por el articulo 4° del decreto ejecutivo N° 37943 del 17
de setiembre del 2013,"Crea Sistema Unificado Electronico de Compras Publicas como
plataforma tecnoldgica de uso de la Administracion Central para la tramitacion de los
procedimientos de contratacién administrativa")

La Direccion General de Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa del
Ministerio de Hacienda, o el 6rgano competente para ello, ejercera la rectoria en el uso de
medios electronicos aplicados en materia de contratacion administrativa, dictando para ello
las politicas y directrices necesarias para su correcta aplicacion.

Este numeral es importante, pues desarrolla la potestad que posee el Estado de
implementar un sistema de compras publicas electrénicas, y a su crea un Sistema

Unificado Electrénico de Compras Publicas en Costa Rica, el cual por su importancia

sera analizado en detalle en un acapite siguiente.

Por su parte, el Decreto Ejecutivo N° 33018-MICIT!* denominado “Reglamento a
la Ley de Certificados, Firmas Digitales y Documentos Electronicos”, explica claramente
la aplicacion de esta ley al Estado, y la posibilidad de recurrir a la firma digital para realizar

trAmites ante las instancias publicas, entre ellas participar en procesos de contratacion.

Se destaca el articulo 4 de esta normativa que impulsa los diferentes mecanismos

de gobierno electronico en el pais, y que en lo que interesa dice (Poder Ejecutivo, 2006):

Articulo 4°—Incentivo de los mecanismos de gobierno electrénico. Con excepcion de
aquellos tramites que necesariamente requieran la presencia fisica del ciudadano, o que éste
opte por realizarlos de ese modo, el Estado y todas las dependencias publicas incentivaran
el uso de documentos electronicos, certificados y firmas digitales para la prestacion directa
de servicios a los administrados, asi como para facilitar la recepcion, tramitacion vy
resolucion electronica de sus gestiones y la comunicacion del resultado correspondiente.

14 Poder Ejecutivo. (2006). Decreto Ejecutivo N° 33018-MICIT denominado “Reglamento a la Ley de
Certificados, Firmas Digitales y Documentos Electronicos. San José, Costa Rica: Sistema Nacional de
Legislacion Vigente.



En la emisién de los reglamentos particulares a que se refieren los articulos 2°, inciso c) y
33 de la Ley, todas las dependencias publicas procuraran ajustar sus disposiciones a los
principios de neutralidad tecnoldgica e interoperatividad. En ninglin caso se impondran
exigencias técnicas o juridicas que impidan o dificulten injustificadamente la interaccion con
las oficinas publicas por medio de firmas o certificados digitales emitidos por un certificador
registrado.

En lo relativo a la conservacion de los documentos electrénicos, asi como la migracion de
documentos de soporte fisico a electronico, se aplicara lo dispuesto en el articulo 6° de la
Ley.

Por su parte, el Decreto Ejecutivo N° 35148-MINAET'®> denominado “Reglamento
al Titulo Il de la Ley de Fortalecimiento y Modernizacion de las Entidades Puablicas del
Sector Telecomunicaciones”, reviste de gran importancia para el tema en estudio, dado
que en su numeral 119, sefala la responsabilidad del “Instituto Costarricense de
Electricidad” (ICE), de implementar un sistema de compras publicas, y es a partir de este

mandato que surge el sistema denominado Mer-Link, que se analizar4d mas adelante.
En lo que interesa este numeral dice (Poder Ejecutivo, 2009):

Articulo 119. Uso de medios electronicos. Los procedimientos de contratacion
administrativa podran desarrollarse por medios electronicos, y sea posible establecer con
toda precision, por medio de registros fidedignos la identificacion del emisor y el receptor,
la hora, la fecha y el contenido del mensaje. Asi mismo debera cumplirse lo establecido en la
Ley de Certificados, Firmas Digitales y Documentos Electronicos, Ley N° 8454 y su
reglamento.

Para tales efectos, el ICE requerira de los oferentes la indicacion de casilleros electrénicos,
facsimiles u otros medios telematicos para dirigir las comunicaciones oficiales.

Seran susceptibles de transmitirse por medios electronicos entre otros los siguientes actos:
publicidad de los planes de compra; registro de proveedores; las invitaciones a participar, la
divulgacion del cartel, objeciones, modificaciones y aclaraciones, recibir ofertas y sus
aclaraciones, realizar prevenciones para que se subsanen defectos formales trascendentes,
asi como recibir la subsanacion, comunicar los actos finales del procedimiento como la
adjudicacién, declaratoria de desierta, fase recursiva, asi como la formalizacion contractual
y su aprobacion interna o refrendo, orden de compra o pedido. Todo lo anterior conformara
el expediente electrénico.

Para ello, podran utilizarse redes abiertas o cerradas, operando en plataformas de comercio
electronico o mercados digitales de transacciones.

15 Poder Ejecutivo. (2009). Decreto Ejecutivo N° 35148-MINAET denominado Reglamento al Titulo 1l de
la Ley de Fortalecimiento y Modernizacién de las Entidades Publicas del Sector Telecomunicaciones.
Costa Rica: Sistema Nacional de Legislacion Vigente.



El ICE, mediante reglamento autonomo, definira lo referido al uso de medios electrénicos,
tanto para su gestion como lo referido a sus empresas, pudiendo acordar la existencia de un
solo sistema y de un solo registro de proveedores.
El ICE o laempresa que éste disponga, de conformidad con los articulos 9 y 10 de la Ley N°
8660, proveera al Estado, en su sentido mas amplio, mediante una plataforma de compras
Unica, el servicio de compras electronicas de bienes y de servicios, el registro de proveedores
y el catalogo unico de bienes y de servicios. En tal cometido, coordinara lo necesario con la
Comision Intersectorial y la Secretaria Técnica de Gobierno Digital. EI ICE podra
reglamentar el servicio de compras electronicas que adquiera, desarrolle y promueva, y
formular contratos de adhesion en caso de ser procedentes y necesarios para la venta que
realice de tal servicio.
Por su parte, el Decreto Ejecutivo N° 36242-MP-PLAN. ‘Reglamento para la
Utilizacién del Sistema Electrénico de Compras Publicas Mercado en Linea —Mer-Link 6
se encarga de regular el sistema de compras publicas desarrollado por el Instituto

Costarricense de Electricidad, el cual se explicara mas adelante.

Finalmente, de manera reciente, el 23 de setiembre del 2013 se aprobo el Decreto
Ejecutivo N° 37943 denominado “Crea Sistema Unificado Electronico de Compras
Publicas como plataforma tecnolégica de uso de la Administracion Central para la
tramitacion de los procedimientos de contratacion administrativa”, el cual establece el
Sistema Unificado de Compras Publicas, y a su vez deroga el Decreto Ejecutivo N° 32717
denominado “Reglamento para la Utilizacion del Sistema de Compras Gubernamentales
Compra RED™" que cred el sistema de Compras Publicas Compra RED administrado

por el Ministerio de Hacienda.

En sintesis, los principales reglamentos aplicables a la materia de compras

publicas electrénicas en Costa Rica, son:

16 Poder Ejecutivo. (2010). Decreto Ejecutivo No. 36242-MP-PLAN. Reglamento para la Utilizacién del
Sistema Electrénico de Compras Publicas Mercado en Linea —Mer-Link. San José, Costa Rica: Sistema
Nacional de Legislacion Vigente.
17 Poder Ejecutivo. (2006). Decreto Ejecutivo N° 33018-MICIT denominado “Reglamento a la Ley de
Certificados, Firmas Digitales y Documentos Electronicos. San José, Costa Rica: Sistema Nacional de
Legislacion Vigente. —derogado-



Decretos Ejecutivos
Decreto Ejecutivo N° 33411. Reglamento
a la Ley de Contratacion Administrativa

Articulo de mayor importancia
Articulo 140.-Uso de medios electrénicos
Articulo 144.-Reglamentacion

Decreto Ejecutivo N° 33018-MICIT.
Reglamento a la Ley de Certificados,
Firmas Digitales y Documentos
Electrénicos

Articulo 3°-Aplicacién al Estado
Articulo 4°-Incentivo de los mecanismos de
gobierno electrénico.

Decreto Ejecutivo N° 35148-MINAET.
Reglamento al Titulo Il de la Ley de
Fortalecimiento y Modernizacion de las
Entidades  Pudblicas  del  Sector
Telecomunicaciones

Articulo 119.-Uso de medios electrénicos.
Articulo 120.-Principios rectores.
Articulo 121.-Disponibilidad
informacion.

Articulo 122.-Libertad de tecnologias y
seguridad de la informacion.

Articulo 123.-Reglamentacion

de la

Decreto Ejecutivo No. 36242-MP-
PLAN. Reglamento para la Utilizacién
del Sistema Electronico de Compras
Publicas Mercado en Linea —Mer-Link

Integro

Decreto Ejecutivo N° 37943. Crea
Sistema  Unificado Electronico de
Compras Publicas como plataforma
tecnoldgica de uso de la Administracion
Central para la tramitacion de los
procedimientos de contratacion
administrativa

Integro

Decreto Ejecutivo N° 32717. Reglamento

Integro

para la Utilizacion del Sistema de
Compras Gubernamentales Compra
RED —derogado-

Tabla n°2

Fuente: creacion propia.

En sintesis, podriamos decir, que las normas que rigen los sistemas de contratos

publicos electrénicos en Costa Rica son:




Ley No. 7494, Ley de contratacion administrativa

Ley Nro. 8131. Ley de Administracion Financiera de la
Republica y Presupuestos Publicos

Ley No. 8220. Ley de proteccion al ciudadano del exceso de
requisitos y tramites administrativos

Ley No. 8454. Ley de Certificados, Firmas Digitales y

Documentos Electronicos.

Decreto Ejecutivo N° 33411. Reglamento a la Ley de
Contratacion Administrativa

Decreto Ejecutivo N° 33018-MICIT. Reglamento a la Ley de
Certificados, Firmas Digitales y Documentos Electronicos

Decreto Ejecutivo N° 35148-MINAET. Reglamento al Titulo Il
de la Ley de Fortalecimiento y Modernizacion de las Entidades
Publicas del Sector Telecomunicaciones

Reglamentos |

Decreto Ejecutivo N° 32717. Reglamento para la Utilizacion del
Sistema de Compras Gubernamentales Compra RED -derogado-

de Compras Publicas como plataforma tecnoldgica de uso de la
Administracion Central para la tramitacion de los procedimientos
de contratacion administrativa

Decreto Ejecutivo N° 37943. Crea Sistema Unificado Electrénic

Gréficon® 4
Fuente: creacion propia.

III. Implementacién de un sistema unificado de
compras publicas en Costa Rica

La administracion publica costarricense esta atravesando un importante cambio
en el tema de E-Procurement, pues con el Decreto Ejecutivo N° 37943 crea un Sistema
Unificado Electronico de Compras Publicas, pero ¢,Por qué crear un sistema “unificado”
de Compras publicas? ¢Por qué fue necesario firmar un decreto ejecutivo en este

sentido? ¢ A qué se refiere con sistema unificado?



Estas preguntas tienen su respuesta en los antecedentes historicos del E-
Procurement en el pais, dado que hasta setiembre del afio 2013 Costa Rica contaba con
dos plataformas de compras publicas, que eran Compr@Red y Merlink, situacion que
generaba una serie de impactos en la gestion publica que ameritaba la creacién de un

Unico sistema de compras publicas, tal y como opera en otras latitudes®®.

Ahora bien, el hecho de que se haya aprobado el citado decreto ejecutivo en el
cual se escoge a Merlink como el sistema oficial de compras publicas para el sector
publico costarricense y se deroga el decreto ejecutivo que regula el sistema Compr@Red
posee importantes implicaciones tanto juridicas como administrativas, dado que
Compr@Red auln se encuentra operando y presta servicios a una importante cantidad

de instituciones publicos.

De alli surge la necesidad de analizar el impacto de dicha decision, y para poder
comprenderlo adecuadamente resulta necesario empezar por explicar cdmo operaba el
sistema de compras publicas en el pais, -y continua haciéndolo pues Compr@Red aun

esta en funcionamiento- antes de la aprobacién del decreto ejecutivo N° 37943.

En Costa Rica a diferencia de otros paises, en donde existe una Unica plataforma
para tramitar las compras publicas del Estado, contaba con dos sistemas de compras

publicas principales que eran: Compr@Red y Mer-llink.

Compr@Red fue la primera experiencia de E-Procurement en el pais, por iniciativa
del Ministerio de Hacienda en el afio 2001 el cual mediante Decreto Ejecutivo N° 32717

denominado Reglamento para la Utilizacion del Sistema de Compras Gubernamentales

18 Tales como Brasil o Chiles, que han sido lideres en la materia en América Latina.



Compra RED'?, con la finalidad de promover la transparencia, eficiencia, efectividad e

integracion regional y mundial de las compras del Estado Costarricense.

Este sistema permite dar a conocer en forma electronica las solicitudes de bienes,
obras y servicios; las etapas, decisiones y resultados de las compras desde su inicio
hasta su finiquito; con el fin de que puedan ser conocidas en linea por los proveedores
potenciales, los ciudadanos y el propio gobierno; garantizando los principios basicos de
la contratacion administrativa; todo lo anterior sin perjuicio de cumplir con los medios de

notificacion exigidos legalmente.

Compr@Red constituye el medio oficial través del cual la Administracién Central,
realiza los procedimientos de contrataciébn administrativa en linea, asimismo, se permite
el uso facultativo del resto de las Instituciones del Sector Publico siempre que se
respetara la normativa que lo regulaba. De tal manera, que las administracion Central de
manera imperativa, y las demas instituciones del Sector Publico que lo asi lo deseen;
podran utilizar Compr@Red para lograr una mayor eficiencia y eficacia en los
procedimientos de contratacion administrativa. También deberan hacer uso del Registro
de Proveedores, catalogo de bienes, planes de compra, registro de inhibidos y precios
de referencia que implemente la Direccion General de Administracion de Bienes y
Contratacibn Administrativa, debiendo cumplir con las regulaciones que, sobre el
particular, establecen la Ley de Contratacion Administrativa, su Reglamento General y el
Decreto Ejecutivo N° 32717 antes citado; asi como las directrices que emanen de la
Direccién General de Administracién de Bienes y Contratacién Administrativa.

Este sistema estad disponible en la pagina web del Ministerio de Hacienda,
especificamente en la siguiente direccion:
https://www.hacienda.qgo.cr/scripts/criiiext.dlI?UTILREQ=COMPRARED

Dentro de los beneficios que ofrece este sistema se enlistan los siguientes:

19 Poder Ejecutivo. (2005). Decreto Ejecutivo N° 32717 denominado “Reglamento para la Utilizacion del
Sistema de Compras Gubernamentales Compra RED”. San José, Costa Rica: Sistema Nacional de
Legislacion Vigente.


https://www.hacienda.go.cr/scripts/criiiext.dll?UTILREQ=COMPRARED

Transparencia: Mediante el uso de medios electrénicos en las compras del sector
publico, se logra que todos los procesos de adquisiciones estén disponibles para
cualquier interesado que requiera consultarlo, sea proveedor o ciudadano; en
otras palabras, durante todas las etapas del proceso de contratacion
administrativas, decisiones y resultados de las adquisiciones gubernamentales
podran ser consultados por cualquier interesado en la materia.

Capacidad de proteccion contra el monopolio: Este sistema permite la
participacion de todos los oferentes en el mercado a menores costos, estimulando
la libre competencia, que sigue el modelo econdmico costarricense. Sobre esta
base se pueden incluir medidas y mecanismos de proteccidn contra el monopolio
para lograr objetivos de incremento del empleo y la productividad.

Posibilidad de desarrollo de la economiaregional y local, y de las pequefas
y medianas empresas: Los sistemas electronicos permiten que las adquisiciones
gubernamentales sean altamente descentralizadas y liberan las restricciones
geograficas y de volumen. En consecuencia, se le da oportunidad a las pequefias
y medianas empresas en las compras locales de pequefia escala que estimulan
el desarrollo de las pequefias y medianas empresas y fomentan el crecimiento de
las economias regionales y locales.

Inversién publica mas equilibrada y equitativa: Los procedimientos
electronicos facilitan la seleccibn de proveedores para la realizacion de
inversiones publicas en areas de menor desarrollo relativo y logran mejor gestion
de los contratos respectivos, en beneficio de la equidad del gasto publico. Esto
incentiva la competencia, y evita la dependencia del Estado a determinados
proveedores.

Eficiencia: Dentro de los beneficios que poseen los sistemas de compras publicas
electrénicas estan la reduccion de costos, precios y plazos. Los plazos se reducen
en virtud de la simplificacion del proceso de adquisiciones. Los precios se reducen
ya que se puede comprar por volumen, y en mejores condiciones para el Estado.
Integracion: Este sistema facilita la integracién regional, sub-regional y mundial
porque sirven como mecanismos para facilitar la transparencia y vigilancia de los

mercados, mediante los mismos mecanismos antes descritos. Facilitan, ademas,



la adopcion de sistema comunes de clasificacion de bienes y servicios, que
permiten la interoperabilidad de los sistemas y la armonizacion y estandarizacion

mecanismo de seguimiento al impacto comercial.

No obstante, si bien Compr@Red se implementd desde el 2001, durante el
transcurso de los afios se presentaron fallas y debilidades, que eran remarcadas por los
proveedores que participaban en los procesos, y las propias instituciones afiliadas, ante
lo cual el Gobierno decidio iniciar otro proyecto de compras publicas electronicas; en este
punto se hace necesario sefalar que en ningin momento se hizo un estudio para
determinar si las deficiencias atribuidas al sistema Compr@Red podian o no corregirse,

y la pertinencia de empezar a disefiar un segundo sistema de compras publicas.

2.SISTEMA ELECTRONICO DE COMPRAS
PUBLICAS MERCADO EN LINEA —MER-LINK]|

El Sistema Electrénico de Compras Publicas Mercado en Linea —Mer-Link, se
cred en el 2010 por medio del Decreto Ejecutivo N° 36242-MP-PLAN. “Reglamento para
la Utilizacion del Sistema Electronico de Compras Publicas Mercado en Linea —Mer-
Link?0, y es una plataforma tecnoldgica para compras publicas, que cuenta con un
Registro unico de proveedores, y un catalogo unificado de bienes y servicios que requiere
contratar el estado. Este sistema trabaja en estricto apego a la normativa de contratacion
administrativa, y ejecuta varios actos vinculados con este proceso, que se detallan en el

numeral 7 del citado decreto y que al respecto dice (Poder Ejecutivo, 2010):

Articulo 7°—Actos por realizar en Mer-link. Entre otros, los siguientes actos se deberan
realizar por medio de Mer-link: publicidad de los planes de compra, manejo e inscripcion en
el Registro de proveedores, uso del Catalogo de bienes y servicios, decision inicial,
confeccidn del cartel, invitaciones a participar, divulgacién del cartel, sus modificaciones y
aclaraciones, envio y recepcion de las ofertas y sus aclaraciones, realizacion de prevenciones
para que se subsanen defectos formales, asi como recibimiento de la subsanacion, analisis
formal de ofertas, celebracion de subastas o remate, emisién y comunicacién de los actos
finales del procedimiento como la adjudicacion, declaratoria de desierta, la formalizacion
contractual, su aprobacion interna, la orden de pedido, pago de timbres y especies fiscales,

20 Poder Ejecutivo. (2010). Decreto Ejecutivo No. 36242-MP-PLAN. Reglamento para la Utilizacion del
Sistema Electrdnico de Compras Publicas Mercado en Linea —Mer-Link. San José, Costa Rica: Sistema
Nacional de Legislacion Vigente.



rendir garantias de participacion y cumplimiento, pago a proveedores, modificaciones al
contrato, contrato adicional, reajustes de precios, prorrogas automaticas, prorrogas Yy
suspension del plazo, suspension del contrato, recibo de objetos actualizados, cesion de
contrato, recepcion provisional o definitiva, finiquito, multas, clausula penal, resolucion y
rescision del contrato, procedimientos administrativos a particulares que se ajusten al
articulo 217 del Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa, evaluacion de
proveedores y compras por medio de un convenio marco.

Asimismo, se tramitaran en Mer-link los recursos de objecion al cartel, de revocatoria y otros
contra el acto de adjudicacion, cuya resolucién sea competencia de la institucion usuaria, asi
como la aprobacion interna.

Igualmente, dentro de los aspectos importantes que contiene este sistema, se
encuentra el Registro Unico de Proveedores, desarrollado en el numeral 14 del citado

reglamento, y que al respecto dice?! (Poder Ejecutivo, 2010):

Articulo 14. Constitucion de un anico Registro electronico de proveedores. El Registro
electronico de proveedores de Mer-link seré de uso obligatorio para las instituciones usuarias
y constituye el Unico instrumento idoneo en el que se inscribiran las personas fisicas y
juridicas que deseen participar en los procedimientos de contratacion administrativa
tramitados por medio de Mer-link. Dicha inscripcion tendrd una vigencia de veinticuatro
meses.

En el caso de las instituciones que empiecen a tramitar sus procedimientos de contratacion
administrativa en Mer-link con posterioridad a la entrada en vigencia del presente
Reglamento, sus registros de proveedores se mantendran vigentes Unicamente para efectos
de cursar invitacion para participar en procedimientos de contratacion administrativa hasta
dos afos contados a partir de la fecha en que se inscriban en el Registro de instituciones
usuarias de Mer-link.

Los proveedores registrados podran ser evaluados en forma integral en cuanto a su historial,
capacidad técnica, financiera, juridica y cualquier otra que resulte indispensable para la
adecuada seleccion del contratista y del interés pablico. La informacion que conste en el
Registro electronico de proveedores es de libre acceso.

Este registro busca ser una base de datos Unica con todos los oferentes y
proveedores que presten servicios y vendan productos que requiere el Estado, y que

desean contratar con él.

21 Poder Ejecutivo. (2010). Decreto Ejecutivo No. 36242-MP-PLAN. Reglamento para la Utilizacion del
Sistema Electronico de Compras Publicas Mercado en Linea —Mer-Link. San José, Costa Rica: Sistema
Nacional de Legislaciéon Vigente.



Ello en concordancia con el catalogo de bienes y servicios, que incluye los
productos que necesita el Estado, y compra a través de este sistema, regulado en el

numeral 25 del reglamento citado?? (Poder Ejecutivo, 2010):

Avrticulo 25. Objetivo. El Catalogo de bienes y servicios de Mer-link tiene como objetivo
ofrecer un sistema de categorizacion unico de bienes y servicios, el cual optimice y
potencialice las tareas de recopilacién, anélisis y administracion de los bienes y servicios,
cuya informacion integrada y sistematica favorezca una logistica de compras publicas
econdmica Yy eficiente, considerando elementos de oferta-demanda y de la administracion
de los bienes en su ciclo de vida.

Dentro de los beneficios que posee este sistema de compras publicas, se citan:

e Modernizacién del modelo de compras publicas por medio del uso intensivo de
la tecnologia de punta y adopcion de las mejores practicas internacionales.

e Mayor transparencia en los procesos de contratacion.

e Obtencion de menores precios de los productos al fomentar la participacion de
mas empresas, aprovechando las economias de escala Los ahorros para los
compradores se estiman en un 20%.

¢ Implementacion del modelo cero papel y virtualizacion de las proveedurias.

e Reduccién del tiempo del tramite para el Estado y el sector privado.

e Aumento de la competitividad de las empresas locales y del Estado.

¢ Incentivacién de una cultura de cambio, permitiendo a las instituciones ser mas

competitivas.

De manera grafica se puede representar el sistema de E-Procurement que ha

estado operando en Costa Rica en los ultimos afos:

22 Poder Ejecutivo. (2010). Decreto Ejecutivo No. 36242-MP-PLAN. Reglamento para la Utilizacion del
Sistema Electronico de Compras Publicas Mercado en Linea —Mer-Link. San José, Costa Rica: Sistema
Nacional de Legislacion Vigente.
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3. CONSECUENCIAS DE LA COEXISTENCIA DE
AMBOS SISTEMAS DE CONTRATACION PUBLICA
ELECTRONICA Y NECESIDAD DE ESTABLECER
UN UNICO SISTEMA DE COMPRAS PUBLICAS.

La coexistencia de ambos sistemas de compras publicas generdé mudltiples
consecuencias, tales como duplicidad de esfuerzos materiales, humanos y econémicos,

y conviene plantearse la siguiente pregunta ¢Por qué se da esta situacion?

Para responderla, primeramente se debe cuestionar las decisiones politicas que
conllevaron a esta situacién, dado que resulta reprochable que el Gobierno de turno,
teniendo el sistema Compr@Red operando, y ante las debilidades de éste, haya tomado

la decision de implementar un segundo sistema, sin realizar estudios que le permitieran



determinar si realmente era necesario proceder de esta manera, o si por el contrario, era

una mejor opcion, tratar de corregir las debilidades atribuidas al sistema ya existente.

Por otra parte, no se considero, si los costos de mejorar el sistema Compr@Red
y corregir sus deficiencias eran inferiores a los costos de implementar un sistema
completamente nuevo, y ademas, los costos de mantenimiento, dado que el Estado ha

venido costeando los costos de operacion de ambos sistemas simultineamente.

En este punto, se plantea la siguiente pregunta ¢ Qué implicaciones genero esta

situacién para el Estado?

En primer término, esta dualidad de sistemas generé una especie de
‘competencia” entre instituciones publicas; es decir, el mismo Estado se hacia
competencia entre si, pues por un lado el Ministerio de Hacienda afirmaba que
Compr@Red puede convertirse en el sistema de compras publicas del Estado, y por otro,
la Secretaria Técnica de Gobierno Digital aseguraba que Merlink era el sistema mejor
capacitado para asumir las compras publicas de todas las instituciones del pais, incluso

de incorporar las instituciones que tramitan sus compras bajo Compr@Red.

Citese por ejemplo, lo sefialado por el Ministerio de Hacienda en el oficio DM-222-
2012 de 16 de marzo de 2012, en donde sefial6 que, pese a la existencia de
Compr@Red, el gobierno decidié crear otro sistema de compras, pero que Compr@Red
esta capacitado para ser el Sistema pais, textualmente dice: “Después de 10 afios de
existencia y logros probados en el uso del sistema Compra@Red, Gobierno Digital optd
por la implementacién de otro sistema de compras para ponerlo a disposicion de las
instituciones que por Ley no estan obligadas a utilizar Compra@Red. No obstante lo
anterior el Sistema Compr@Red esta preparado para ser un Sistema pais”. (Ministerio
de Hacienda, 2012)%3

Mientras que la Secretaria Técnica de Gobierno Digital, en el oficio 069-204-2012
de 23 de marzo de 2012, afirmé que Merlink pedia adsorber las compras que tramita

23 Ministerio de Hacienda. (2012). DM-222-2012 . San José, Costa Rica.



actualmente Compr@Red, textualmente: “...que Mer-link tiene la capacidad de
incorporar a todas las instituciones del Estado incluyendo las que utilizan la herramienta
Comprared’ que corresponde al 8 % de la Compra Publica (sic). (...) el sistema Mer-link
esta diseflado para atender la necesidad del total de las instituciones publicas, como es
el caso de las 5,000 juntas de educacion, las 88 municipalidades los CEN-CINAI entre

otras instituciones.” (Secretaria Técnica de Gobierno Digital, 2012)%*

Podria afirmarse que esta rivalidad era uUnica en Costa Rica, en donde dos
instituciones del mismo Estado competian entre si, para demostrar que cada una tenia

el mejor sistema.

Asimismo, estas iniciativas conllevaron a la duplicidad de esfuerzos, inversion y
funciones, pues ambos sistemas, en la practican realizaban la misma funcion y
satisfacian la misma necesidad, derivando en la ausencia de una rectoria real en la
materia, pues el pais carecia de un rector unico en el tema de compras publicas en el
pais, y mas bien, se generaron conflictos internos entre las dos instituciones antes

citadas, por competir entre ellas y ninguna poseia un claro liderazgo.

Igualmente, esta dualidad afectaba a los empresarios, quienes se veian limitados
en su posibilidad de competir y participar en los procedimientos de contratacién del
Estado, dado que debian incorporarse y registrarse en multiples plataformas, lo cual, en
algunos casos conlleva a gastos, de tal manera, que sélo las empresas mas grandes y
con mayores recursos, podian registrarse y ganar las licitaciones, en detrimento del

pequefio productor.

El incremento en los costos esta vinculado con el exceso de tramites, la falta de
procedimientos estandarizados, requisitos diferentes y demas elementos negativos, tales

como.

e Tramites excesivos y poco integrados.

¢ No existe estandarizacion en documentos y procesos de contratacion.

24Secretaria Técnica de Gobierno Digital. (2012). 069-204-2012 . San José, Costa Rica.



e Multiplicidad de reglamentos y manuales de procedimientos.

¢ Inexistencia de un registro Unico de proveedores.

e Duplicacion de requisitos y tramites para poder ingresar al registro de los
proveedores.

e En cadainstitucién, un solo proceso de compra requiere multiples aprobaciones
y revisiones por personas y comisiones diferentes.

e EIl proceso de compras es diferente segun el sistema que se utilice, lo que
implica para el empresario estar pendiente de lo I6gica de trabajo de cada uno.

e Utilizacién de codigos, formularios diferentes en cada entidad, sin usar los
estandares internacionales tales como codigo de producto, formularios, carteles
tipo, documentos comerciales y tramites como resultado de interpretaciones
antojadizas o por ignorancia de la normativa.

e Entre otros problemas.

Derivado de esta situacion, se podria afirmar la dualidad de sistemas en Costa
Rica llevaba al incumplimiento de los objetivos del E-Procurement, en lo que respecta al
apoyo a las pequeias y medianas empresas nacionales, dado que al tener tramites tan
complejos se les limita la oportunidad de participar en las licitaciones del Estado, y por

ende, no reciben ese apoyo y respaldo econémico para su desarrollo.

Igualmente, poseia efectos negativos para el Estado, como demandante, ya que
realmente carecia del control sobre las compras, y se desaprovechaban las economias
de escala originadas en un unico sistema de compras publicas electronicas, ello derivado
de la imposibilidad de centralizar las compras publicas, con las consecuencias negativas
gue ello genera para el Estado, la economia del pais, y del servicio publico.

Sintéticamente, las consecuencias que generaba esta dualidad en Costa Rica se

pueden enlistar de la siguiente forma:



I O

Figuran® 6
Fuente: creacion propia.

Adicionalmente, se debe sefialar que esta duplicidad de sistemas, iba en contra
de lo dispuesto por la Ley Nro. 8220 denominada Ley de Proteccion al ciudadano del
exceso de requisitos y tramites administrativos, que establece que el ciudadano debera

presentar por Unica vez los documentos que requiera para hacer un tramite.

Ello segun lo sefialado por el articulo 2 de dicha ley, que en lo que interesa dice:
“Articulo 2°—Presentacion Unica de documentos. La informacidon que presenta un
administrado ante una entidad, 6rgano o funcionario de la Administraciéon Publica, no
podra ser requerida de nuevo por estos, para ese mismo tramite u otro en esa misma
entidad u érgano. De igual manera, ninguna entidad, érgano o funcionario publico, podra

solicitar al administrado, informacion que una o varias de sus mismas oficinas emitan o



posean.” (Asamblea Legislativa, 2002)2°. Dado de que a los ciudadanos que pretendan
ser proveedores del Estado, debian presentar documentos y realizar tramites en dos

instancias distintas.

Igualmente, se vulneraba el principio de Unica instancia administrativa, segun lo
sefalado por el articulo 9 de la ley citada, que dice: “Articulo 9°—Tramite ante una unica
instancia administrativa. Ningun administrado debera acudir a mas de una instancia,
entidad u 6rgano publico, para la solicitud de un mismo tramite o requisito, que persiga
la misma finalidad. Las diferentes entidades u érganos de la Administracion Publica que,
por ley, estan encargados de conocer sobre un tramite o requisito cuyo fin es comun,
complementario o idéntico, deberan llegar a un acuerdo para establecer un tramite tnico
y compartido, asi como la precedencia y competencia institucional. / De no llegarse a un
acuerdo dentro de los tres meses siguientes a la publicacion de esta Ley el Poder
Ejecutivo, mediante decreto, procedera a regular el trdmite, para lo cual contara con otros
tres meses.” (Asamblea Legislativa, 2002)26, producto de la ausencia de rectoria en el

tema E-Procurement.

Consecuentemente, esta dualidad de sistemas implicaba la creacién de normativa
diversa vinculada con este tema, tal y como se indic6 en un acéapite anterior, lo cual
originaba la necesidad de reestructurar la normativa en virtud de que su abundancia
provoca contradicciones, inconsistencias, y a pesar de su cuantia, también posee vacios

importantes que requerian ser legislados.

De tal manera, que se hacia necesario reestructurar la normativa, para integrarla
en documentos Unicos, sin necesidad de contar con mdltiples instrumentos legales,

eliminar las contradicciones y regular aquellos vacios legales que actualmente existen.

25 Asamblea Legislativa. (2002). Ley Nro. 8220 denominada Ley de Proteccidon al ciudadano del exceso de
requisitos y tramites administrativos. San Jose, Costa Rica: Sistema Nacional de Legislacion Vigente.

26 Asamblea Legislativa. (2002). Ley Nro. 8220 denominada Ley de Proteccion al ciudadano del exceso de
requisitos y tramites administrativos. San José, Costa Rica: Sistema Nacional de Legislacion Vigente.



Lo expuesto anteriormente, pone de relieve la necesidad de crea un Sistema
Unificado de Compras Publicas en Costa Rica, carestia que viene a subsanar el citado
Decreto Ejecutivo N° 37943.

V. Creacidn del Sistema Unificado de Compras
Publicas y retos para lograr implementarlo

El articulo primero del Decreto Ejecutivo N° 37943 crea un Sistema Unificado
Electrénico de Compras Publicas y designa a la plataforma de Merlink como el sistema
oficial de E-Procurement en el pais, textualmente dicho numeral sefiala (Poder Ejecutivo,
2013)%":

Articulo 1°—Créase el Sistema Unificado Electronico de Compras Puablicas como la
plataforma tecnologica de uso obligatorio para toda la Administracion Central para la
tramitacion de los procedimientos de contratacion administrativa y para los actos y contratos
que de ellos se deriven. Las demas instituciones del Sector Publico territorial e institucional
que lo asi lo aprueben, utilizaran este sistema como plataforma unica, con el fin de disponer
de un registro interoperable de proveedores y mercancias. Se utilizard el “Sistema
Electronico de Compras Puablicas Mercado en Linea Mer- Link” como plataforma
tecnoldgica de base para crear el Sistema Unificado Electronico de Compras Publicas.
Incluso deroga el numeral 7 deroga el Reglamento para la Utilizacién del Sistema
de Compras Gubernamentales Compra RED, es decir, se elimina el sistema
Compr@RED, dicho articulo reza (Poder Ejecutivo, 2013): “Articulo 7°—Se deroga el
Reglamento para la Utilizacién del Sistema de Compras Gubernamentales CompraRed,
promulgado mediante el Decreto Ejecutivo N° 32717, publicado en La Gaceta N° 204 del
24 de octubre del 2005.” Asimismo, el numeral 3 obliga al Gobierno Central —quien
utilizaba el sistema Compr@RED a emigrar al sistema Merlink, de la siguiente manera:
“Articulo 3°—La Administracion Central debera utilizar e implementar el Sistema
Unificado Electronico de Compras Publicas, conforme a los lineamientos emitidos por el
Ministerio de Hacienda. Para tal efecto se suscribira entre el Ministerio de Hacienda y el

Instituto Costarricense de Electricidad, al que pertenece el “Sistema Electronico de

2T Poder Ejecutivo. (2013). Crea Sistema Unificado Electronico de Compras Publicas como plataforma
tecnoldgica de uso de la Administracion Central para la tramitacion de los procedimientos de contratacion
administrativa. San José, Costa Rica: Sistema Nacional de Legislacién Vigente.



Compras Publicas Mercado en Linea Mer-Link”, el convenio respectivo, para regular los

niveles de servicio y los términos contractuales.”

Concomitantemente, este decreto solventa la necesidad de rectoria en la materia,
aspecto que habia sido confuso hasta la fecha, y delega esta responsabilidad en la
Direccion General de Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa, dicho

numeral dice:

Articulo 8°—En su calidad de 6rgano rector del sistema complementario de Administracion
de Bienes y Contratacion Administrativa, le corresponde a la Direccion General de
Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa velar por el correcto cumplimiento
de las operaciones que se relacionen con los procedimientos de contratacion. Para ello, a
partir de la vigencia de este Decreto, recibira trimestralmente un informe de avance sobre la
implementacion de esta normativa, y sobre el desarrollo de los procedimientos de
contratacion que se realicen bajo el Sistema Unificado Electronico de Compras Publicas, en
el componente correspondiente a la Administracion Central, sin perjuicio de otros aspectos
que se establezcan en el Convenio entre el Instituto Costarricense de Electricidad y el
Ministerio de Hacienda.

Como se evidencio en los acapites anteriores Costa Rica realmente necesitaba
definir un Unico sistema de compras publicas por los inconvenientes provocados por la
dualidad que se venia presentando en el pais en dicho tema, y si bien, este nuevo decreto
responde a esta carencia también genera nuevas inquietudes, tales como: ¢Donde
guedan los recursos invertidos, el aprendizaje y las mejoras que ha tenido el sistema
Compr@RED en los casi catorce afios de operar? ¢Seré la decision de simplemente
desechar todo este sistema de compras publicas la mas adecuada bajo una Optica no
juridica sino mas bien de eficiencia, economia, eficacia y oportunidad procurando el

méximo aprovechamiento de los recursos publicos?

Aunado a estas preguntas que no son respondidas por el decreto en discusion,
también se generan inquietudes como: ¢ Hasta cuando va a seguir operando el sistema
Compr@RED? ¢Como sera dicha transicion? ¢ Cuanto tiempo va a tomar? Si bien, el
transitorio primero dice que la migracion al Sistema Unificado Electronico de Compras
Publicos se hara de acuerdo a criterios de gradualidad y progresividad, no sefiala que se

entiende por estos conceptos, ¢Qué tanto es gradual o progresivo?¢Cuanto tiempo se



considera razonable? ¢Para qué fecha deberan estar emigradas todas las compras

publicas a Merlink?

El carecer de respuestas claras a estas inquietudes lleva implicito el riesgo de que
las instituciones publicas, pese a tener un decreto aprobado, nunca realicen la migracion,
0 bien, ésta se ejecute de manera sumamente lenta, ello aunado al hecho de que el
Ministerio de Hacienda, siempre ha defendido que Compr@RED tiene la capacidad de
ser el sistema de E-Procurement pais, y al cual le ha invertido una importante cantidad
de recursos publicos para su mejora y desarrollo, por lo que resulta esperable una

resistencia del Gobierno Central para desechar su sistema.

Unido a lo expuesto, cabe preguntarse ¢ Qué va a pasar con Compr@RED cuando
se hayan emigrado todas las compras publicas a Merlink? Inquietud que carece de

respuesta en el citado decreto.

Nuevamente el tema de la rectoria se presenta como un problema, pues si bien,
el citado articulo 8 definia como rector en E-Procurement a la Direccion General de
Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa, ésta le pertenece al Ministerio
de Hacienda, mientras que el sistema Merlink es dirigido por la Secretaria Técnica de
Gobierno Digital que se ubica dentro del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE),
gue como se menciond anteriormente, es una institucién autbnoma que no es superior
de las instituciones que conforman el Gobierno Central, por lo que carece de legitimidad
juridica para girarles 6rdenes a los Ministerios y sus 6rganos adscritos.

De tal manera, que se podria prever la generacion de conflictos, pues la rectoria
recae en un 6rgano del Ministerio de Hacienda, pero en un sistema de E-Procurement
gue le pertenece a una institucion autonoma, entonces: ¢COmMo se va a ejercer esa
rectoria? ¢Qué se entiende por esta rectoria? ¢ Cuales son las limitaciones y alcances
de ejercer este papel de rector en la materia? ¢Cémo se van a solucionar las posibles
controversias entre el Ministerio de Hacienda —rector- y el Instituto Costarricense de

Electricidad —duefio del sistema-?



Para ir terminando, el citado decreto no subsana las deficiencias que a nivel
normativa se presentan en la torno a las compras publicas, y que fueron sefaladas
anteriormente, dado que este tema debe ser estudiado con sumo detalle y requiere de

una reforma mas profunda.

Finalmente, se evidencia que en el tema de E-Procurement Costa Rica ha
arrastrado una importante deficiencia en los Gltimos afios, con las consecuencias
negativas antes detalladas tanto para el Estado como para los ciudadanos, y que ahora,
cuando pretende resolver esta problematica, se enfrenta a grandes retos, pues aun
existen preguntas sin respuesta, y probablemente, en la ejecucién de este Sistema
Unificado de Compra Publicas, se van a presentar problemas nuevos, e inquietudes
nuevas, que deberan resolverse sobre la marcha, ocasionando que esta tarea se

constituya en un reto importante para la administracién publicas costarricense.

Como primera conclusion se debe destacar la importancia de solventar la
problematica descrita con la eleccion de un Unico sistema de compras publicas pais, tal
y como acontece en otras latitudes, y asi poder eliminar las consecuencias negativas

gue dicha dualidad de sistema traia para el sector publico costarricense.

Junto con la necesidad de solucionar dicha problematica se puede concluir que el
pais enfrenta actualmente un nuevo e importante reto, que es lograr implementar esta
nueva decision, y a su vez solventar las discrepancias derivadas del sistema utilizado
anteriormente, bajo parametros de eficiencia, eficacia, economia y oportunidad siempre
con el objetivo de lograr el maximo aprovechamiento de los fondos publicos y alcanzar

los beneficios derivados de un Unico sistema de E-Procurement.

Resta destacar la importancia de que las instituciones involucradas en el proceso
tengan una menta abierta y una adecuada disposicion para lograr que este objetivo
publico sea alcanzado, todo en beneficio de las finanzas publicas pero de especial interés

del servicio publico.
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