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INFORME - AU- 005 -2016

INFORME SOBRE LAS CONTRATACIONES ADMINISTRATIVAS EN LA PROVEEDURIA
INSTITUCIONAL DE LA IMPRENTA NACIONAL

1. INTRODUCCION
1.1. Origen

Este estudio fue desarrollado con atencion al Plan de Trabajo Anual 2016 de esta Auditoria
Interna.

1.2. Objetivo

Contribuir al fortalecimiento del control interno de la Proveeduria Institucional y el proceso de
contratacion de bienes y servicios en la Imprenta Nacional.

1.3. Alcance

El estudio cubri6 las contrataciones realizadas del 2012 al 2015.

1.4. Normativarelacionada

A fin de prevenir efectos negativos por inobservancia de la legislacion vigente, a continuacion
se transcriben los articulos de la Ley General de Control Interno N° 8292 (LGCI), que regulan
los deberes del jerarca y titulares subordinados en materia de control y atencion de informes.

Articulo 10.—Responsabilidad por el sistema de control interno. // “Seran responsabilidad del
jerarca y del titular subordinado establecer, mantener, perfeccionar y evaluar el sistema de
control interno institucional. Asimismo, sera responsabilidad de la administracion activa
realizar las acciones necesarias para garantizar su efectivo funcionamiento.”

Articulo 12. — Deberes del jerarca y de los titulares subordinados en el sistema de control
interno. “...c) Analizar e implantar, de inmediato, las observaciones, recomendaciones y
disposiciones formuladas por la auditoria interna, la Contraloria General de la Republica, la
auditoria externa y las demas instituciones de control y fiscalizacién que corresponde...”.

Articulo 37.—Informes dirigidos al jerarca. // Cuando el informe de auditoria esté dirigido al
jerarca, este deberd ordenar al titular subordinado que corresponda, en un plazo
improrrogable de treinta dias hébiles contados a partir de la fecha de recibido el informe, la
implementacién de las recomendaciones. Si discrepa de tales recomendaciones, dentro del
plazo indicado debera ordenar las soluciones alternas que motivadamente disponga; todo
ello tendra que comunicarlo debidamente a la auditoria interna y al titular subordinado
correspondiente”.
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Articulo 39.—Causales de responsabilidad administrativa. //El jerarca y los titulares
subordinados incurriran en responsabilidad administrativa y civil, cuando corresponda, si
incumplen injustificadamente los deberes asignados en esta Ley, sin perjuicio de otras
causales previstas en el régimen aplicable a la respectiva relacion de servicios.//El jerarca,
los titulares subordinados y los demas funcionarios publicos incurrirdn en responsabilidad
administrativa, cuando debiliten con sus acciones el sistema de control interno u omitan las
actuaciones necesarias para establecerlo, mantenerlo, perfeccionarlo y evaluarlo, segun la
normativa técnica aplicable.//(...) Igualmente, cabra responsabilidad administrativa contra los
funcionarios publicos que injustificadamente incumplan los deberes y las funciones que en
materia de control interno les asigne el jerarca o el titular subordinado, incluso las acciones
para instaurar las recomendaciones emitidas por la auditoria interna, sin perjuicio de las
responsabilidades que les puedan ser imputadas civil y penalmente...” .

1.5. Comunicacion de resultados
Los resultados y recomendaciones que contiene este informe fueron comunicados el 11 de julio
del 2016 ante el Director General, el Director de Produccién y el Proveedor Institucional, en la
Oficina de la Auditoria Interna a las 2:00 pm.
1.6. Aspectos generales

a. Sobre la Auditoria sobre las contrataciones administrativas
Esta Auditoria ha estimado importante realizar una verificacion del proceso de las
contrataciones, lo anterior por cuanto es un rubro significativo de inversion que realiza la
institucion y sobre el cual por lo tanto, deben realizarse actividades de control.

b. Base legal y normativa relacionada

- Constituciéon Politica de Costa Rica:

Nuestra Carta Constitutiva establece en el articulo N°. 182 establece un control para el uso de
los fondos publicos, cuando establece que:

“ARTICULO 182.- Los contratos para la ejecucion de obras publicas que celebren los
Poderes del Estado, las Municipalidades y las instituciones auténomas, las compras
gue se hagan con fondos de esas entidades y las ventas o arrendamientos de bienes
pertenecientes a las mismas, se haradn mediante licitacidon, de acuerdo con la ley en
cuanto al monto respectivo”.

- Voto de la Sala Constitucional 0998-98

Este voto hace una reflexion que indica que sobre los principios de la Ley de Contratacion
Administrativa se encuentran otros incluidos en el espiritu de la norma 182 constitucional,
cuando establece que:
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“f...} y como se defini6 en la sentencia nUmero 5985-93, de las catorce horas dieciocho
minutos del diecisiete de noviembre de mil novecientos noventay cinco:

“Reiteradamente esta Sala ha indicado que por disposicion del articulo 182 de la
Constitucion Palitica, el procedimiento de licitacién publica es una formalidad previa a
los contratos del Estado, que debe considerarse un procedimiento de garantia para el
interés publico. Su publicidad busca garantizar alos administrados que la contratacion
con el Estado se produzca en condiciones de igualdad tendiendo a evitar tratos
preferenciales e injustos. De igual manera el Estado busca en este procedimiento
conseguir mayores posibilidades de acierto en el cumplimiento del contrato, en la
calidad de la prestacion, y -seguin la naturaleza- en las condiciones econémicas”;

“{...} En este orden de ideas, por licitacion debe entenderse el mecanismo, modalidad,
medio o conjunto de principios a los que debe sujetarse el Estado -en el sentido mas
amplio- para poder realizar su actividad de contratacién, por cuanto en ella se dan
cumplimiento los principios constitucionales que informan la contratacion
administrativa: libre concurrencia, igualdad, publicidad, transparencia y controles,
entre otros y que luego se desarrollan”.

Ley de Contratacion Administrativa N°. 7494

La ley hace su inicio definiendo principios orientadores del proceso de contratacién
administrativa, cuando establece:

Articulo 5.-Principio de igualdad y libre competencia. En los procedimientos de
contratacion administrativa, se respetara la igualdad de participacion de todos los
oferentes potenciales. Los reglamentos de esta Ley o las disposiciones que rijan los
procedimientos especificos de cada contratacion, no podrén incluir ningunaregulacién
gue impida la libre competencia entre los oferentes potenciales. La participacién de
oferentes extranjeros seregiré por el principio de reciprocidad, segun el cual a ellos se
les brindara el mismo trato que reciban los nacionales en el pais de origen de aquellos.
El Poder Ejecutivo establecerd, reglamentariamente, las disposiciones necesarias para
la vigencia plena del principio estipulado en este parrafo. Los carteles y los pliegos de
condiciones no podran disponer formas de pago ni contener ninguna regulacién que
otorgue a los oferentes nacionales un trato menos ventajoso que el otorgado a los
oferentes extranjeros. Los 6rganos y entes puUblicos no podran usar sus prerrogativas
de exoneracién para importar, por medio de adjudicatarios de licitaciones,
concesionarios ni otros terceros, productos manufacturados incluidos en los
supuestos de prioridad del articulo 12 de la Ley N° 7017, del 16 de diciembre de 1985.
(Asi adicionado este parrafo por el articulo 1°, inciso b), de laley N° 7612 de 22 de julio
de 1996)

Posteriormente en el aspecto procedimental establece en el articulo 9 varias salvaguardas
para asegurar el procedimiento de contratacién, aspectos fundamentales sin los cuales
irremediablemente fracasara el procedimiento de decision inicial, por cuanto ello respalda
dicho proceso. Por ello, establece que:

“Para comenzar el procedimiento de contrataciéon, la Administracion debera acreditar,
en el expediente respectivo, que dispone o llegara adisponer, en el momento oportuno,
de los recursos humanos y la infraestructura administrativa suficiente para verificar el
fiel cumplimiento del objeto de la contratacién, tanto cuantitativa como
cualitativamente”.
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En el articulo 42 establece criterios minimos que debe guarda el proceso de contratacion
administrativa para la adquisicion de bienes/servicios. Por ello establece que:

“El procedimiento de licitacion publica se desarrollara reglamentariamente, y se
respetaran los siguientes criterios minimos:

a) El cumplimiento de los requisitos previos de la contratacion. Para tomar la
decision administrativa de promover el concurso, la administracion debera
realizar los estudios suficientes que demuestren que los objetivos del proyecto
de contratacién seran alcanzados con eficiencia y seguridad razonables {...}

b) La preparacion del cartel de licitacion, con las condiciones generales asi como
las especificaciones técnicas, financieras y de calidad. La administracion podra
celebrar audiencias con oferentes potenciales, a fin de recibir observaciones
gue permitan lamas adecuada elaboracidon del pliego de condiciones; paraello,
debera hacer invitacidon publica y levantar un acta de las audiencias, todo lo
cual debera constar en el expediente.

c) Eldesarrollo, en el cartel, de un sistema de evaluacion de las ofertas, orientado
a que la administracion escoja la oferta que satisfaga mejor el interés puablico.
La administracion debera motivar en el expediente, laincorporacidn al sistema
de evaluacién de otros factores de calificacion adicionales al precio, tales como
plazo y calidad, entre otros, que en principio deberan regularse en clausulas de
requisitos de cumplimiento obligatorio {...}”.

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

El “Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa” N°. 33411 establece en su articulo 8 el
inicio de la gestion inicial que da apertura al proceso, por ello refiere que:

“La decisiéon administrativa que da inicio al procedimiento de contrataciéon sera emitida
por el Jerarca de la Unidad solicitante o por el titular subordinado competente, de
conformidad con las disposiciones internas de cada institucion.

Esta decisidon se adoptara una vez que la unidad usuaria, en coordinacién con las
respectivas unidades técnica, legal y financiera, segun corresponda, haya acreditado,
al menos, lo siguiente:

a) Unajustificacién de la procedencia de la contratacién, con indicacién expresa
de la necesidad a satisfacer, considerando para ello los planes de largo y
mediano plazo, el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan Anual Operativo, el
presupuesto y el Programa de Adquisicion Institucional, segin corresponda.

b) Ladescripcién del objeto, las especificaciones técnicas y caracteristicas de los
bienes, obras o servicios que se requieran, en caso de que puedan existir
diferentes opciones técnicas para satisfacer la necesidad, acreditar las razones
por las cuales se escoge una determinada solucién, asi como la indicacion de
la posibilidad de adjudicar parcialmente de acuerdo a la naturaleza del objeto.
La Administracion Central de manera obligatoria, y facultativamente las demés
instituciones del Sector Publico, utilizaran el catdlogo de mercancias de la
Direccidon General de Administracidon de Bienes y Contratacion Administrativa
del Ministerio de Hacienda.
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¢) Cuando correspondapor lanaturalezadel objeto, los procedimientos de control
de calidad que se aplicaran durante la ejecucién del contrato y paralarecepcion
de la obra, suministro o servicio.

d) La estimacidn actualizada del costo del objeto, de acuerdo con lo establecido
en el presente Reglamento en cuanto a la estimacién del negocio.

e) En las licitaciones publicas, salvo que por la naturaleza del objeto no resulte
pertinente, debera acreditarse la existencia de estudios que demuestren que
los objetivos del proyecto de contratacion seran alcanzados con una eficiencia
y seguridad razonables. Para determinar la eficiencia, se valorara el costo
beneficio de modo que se dé la aplicacion mas conveniente de los recursos
asignados. Laseguridad razonable sera determinada unavez considerados los
riesgos asociados de la contratacion, y éstos sean analizados y evaluados para
adoptar las medidas pertinentes de administracion de riesgos, segin lo
dispone la Ley General de Control Interno.

f) Indicacion expresa de los recursos humanos y materiales de que dispone o
llegara a disponer para verificar la correcta ejecucion del objeto del contrato.
En la etapa de definicion de especificaciones técnicas, seleccidén y ejecucién
contractual deberd participar la unidad usuaria de la Administracion que
formulé el requerimiento.

g) Ladesignhacion de un encargado general del contrato cuando, por la magnitud
del negocio o porque asi sea conveniente al interés publico o institucional, tal
designacion resulte conveniente para la adecuada ejecucion del contrato.

El funcionario competente valorara el cumplimiento de los anteriores requisitos,
dispondréa la confeccidon de un cronograma con tareas y responsables de su ejecucion
y velaré por el debido cumplimiento del contrato que llegue a realizarse; e informaré a
la brevedad posible al adjudicatario, cualquier ajuste en los tiempos del cronograma o
incumplimiento trascendente de éste, a fin de que se adopten las medidas pertinentes,
de lo cual debera mantener informado en todo momento a la Proveeduria Institucional”.

Seguidamente en el articulo 10 continta describiendo el proceso posterior a la elaboracion de
la documentacién escrita, correspondiente al tramite posterior a la decision inicial, donde indica
que:

“...Una vez adoptada la decisi6on inicial y cumplidos los requisitos previos, se
trasladara a la Proveeduria Institucional quien conducira el procedimiento de
contratacion administrativa, conforme a las siguientes actividades:

a. Verificar que se cuenta con el contenido presupuestario disponible para
atender la erogacion.

b. Determinar el procedimiento de contratacién administrativa a seguir conforme
alaley.

c. Establecer los controles necesarios para cumplir con el cronograma estandar
de las tareas y plazos maximos previamente definidos por ésta; para los
diferentes procedimientos concursales y de excepcion a los procedimientos
ordinarios de contratacion.

d. Comunicar acadauno de los funcionarios responsables, los plazos y las tareas
gue deberan desempefiar, segin el cronograma.

e. Elaborar, con la participacién de las unidades usuaria, técnica, legal y
financiera, segun corresponda, el respectivo cartel. Asimismo sera la
encargada de que exista una versién ultima del cartel que contenga todas las
modificaciones, disponible tanto en medios fisicos como electrénicos, cuando
asi proceda.
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f. Custodiar el expediente original y atender las consultas que la propia
Administracion o terceros formulen sobre el estado del procedimiento”.

El reglamento adicionalmente expone el proceso que debe realizarse para la solicitud de
muestras a los oferentes, a efecto de realizar las pruebas, verificaciones y/o valoraciones, por
ello establece en el art. 57 que:

“La solicitud de muestras, deberd ajustarse a criterios de razonabilidad vy
proporcionalidad y se solicitaran, en la medida que se estimen indispensables, para
verificar el cumplimiento de las especificaciones del cartel y asegurar el cumplimiento
de la finalidad propuesta {...}.

El cartel debera indicar, el destino que se dara a las muestras, sefialando el tipo de
pruebas, verificaciones y valoraciones que se aplicaran, asi como la autoridad
encargada del estudio.

Los oferentes, tendran derecho a asistir al procedimiento de analisis de las muestras,
bajo las condiciones que establezca la Administracion, quien podra limitar la cantidad
de participantes y las intervenciones durante la actuacion. Unicamente, se podra
impedir a los oferentes su participacién de manera motivada, cuando las condiciones
del andlisis asi lo exijan.

Las muestras que no se hubieren inutilizado o destruido, por las pruebas a que fueren
sometidas, se devolveran en el plazo indicado en el cartel, o en su defecto dentro de
los veinte dias hébiles siguientes a la firmeza del acto de adjudicacién; vencido ese
plazo la Administracion, dispondra libremente de ellas. Las muestras presentadas por
la parte adjudicataria, se devolveran una vez que se hayan recibido a satisfaccion los
bienes, esto a fin de poder cotejar el objeto entregado con las muestras ofrecidas”.

Esta norma aborda diferentes procesos a seguir en caso de bienes muebles e inmuebles, por
lo anterior, en el caso de bienes muebles hace una exposicion amplia respecto de instrucciones
que deben seguirse:

Articulo 153.-Generalidades. La adquisicién de bienes muebles, se haré siguiendo los
procedimientos de licitacién publica, abreviada o por contratacion directa basada en la
escasa cuantia, de acuerdo con la estimacion preliminar del negocio. En el caso de que
se utilicen las modalidades de entrega segin demanda y consignacion se acudira a la
licitacion publica.

Cuando el objeto contractual asi lo amerite, se pondra especial atencién, tanto en la
elaboracion de carteles, como en las fases de seleccidn del contratista 'y de ejecucion
contractual, asi como a la existencia de garantias, repuestos, talleres y servicio
posterior de venta que resulten adecuados de acuerdo al objeto de la contratacion.

La Administracién tiene la facultad de inspeccionar y de ser informada del proceso de
fabricacion o elaboracion del producto, pudiendo ordenar o realizar por si misma
analisis, ensayos y pruebas de los materiales que se vayan a emplear, establecer
sistemas de control de calidad y dictar cuantas disposiciones considere oportunas
para el estricto cumplimiento de lo convenido, dentro de los principios de
razonabilidad, proporcionalidad y realidad del mercado.
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Una vez realizada la finalizacion de una obra, la realizacion de una entrega de bienes o servicios
por parte del adjudicatario, existe un procedimiento previsto en la normativa para la realizacion
de este acto por parte de éste a la Administracion contratante:

Articulo 194.-Recepcion provisional. El contrato administrativo se ejecutara conforme
alas reglas de la buenafe y alos términos acordados por las partes.

Larecepcion provisional, del objeto se entenderd como el recibo material de los bienes
y servicios, en el lugar estipulado, o en su defecto en el fijado en el cartel. Para ello, el
contratista debera coordinar con la Administracion, la hora y demas condiciones
necesarias para la recepcion, cuando sea pertinente, o bien informar cuando se ha
procedido con la entrega, en aquellos casos en que se utilice una modalidad distinta.
El funcionario encargado del tramite, acompafiado de la respectiva asesoria técnica,
debera levantar un acta en la cual consignara las cantidades recibidas, la hora, fechay
lafirma de los presentes. Para esta diligencia podra utilizarse como acta una copia del
detalle del pedido u orden de compra.

La recepcién provisional podra darse sin condicionamiento alguno o bien bajo
protesta, en cuyo caso, la Administracion indicard al contratista por escrito, con el
mayor detalle posible los aspectos a corregir y el plazo en que debera hacerlo, el cual
no podré exceder de la mitad del plazo de ejecucién original. La recepcién provisional
excluye el cobro de multas, salvo que se haya hecho bajo protesta.

Unavez concluidalarecepcién provisional, la Administracion dentro del mes siguiente
o dentro del plazo estipulado en el cartel, procedera a revisar los bienes y servicios
recibidos y arealizar cualquier prueba o analisis necesarios, requiriendo el aval técnico
de sus unidades internas o incluso de asesoria externa. En caso de advertir problemas
con el objeto, la Administracién lo comunicara de inmediato al contratista, con el fin de
gue éste adopte las medidas necesarias para su correccion, dentro del plazo indicado
en el péarrafo anterior, asimilandose la situacion a una recepcién provisional bajo
protesta. Tratandose de incumplimientos graves la Administracion podra iniciar el
procedimiento de resolucion contractual, si asi lo estima pertinente, sin necesidad de
conceder un plazo adicional para corregir defectos.

Vencido el plazo para corregir defectos, sin que éstos hayan sido atendidos a
satisfaccién, la Administracion decidira de frente a su gravedad y al interés publico si
solo ejecutala garantiade cumplimiento o si también inicia el respectivo procedimiento
de resolucién contractual. Si los dafios sufridos exceden el monto de la garantia, la
entidad adoptara las medidas administrativas y judiciales pertinentes para su plena
indemnizacion.

Otro procedimiento previsto en la normativa es la recepcién definitiva del objeto contractual, el
cual se encuentra previsto en el nimero 195, y establece que:

“La recepcion definitiva del objeto serd extendida dentro del mes siguiente a la
recepcion provisional o dentro del plazo establecido en el cartel o bien, vencido el plazo
para corregir defectos. Larecepcion definitiva no excluye la ejecucién de la garantiade
cumplimiento, si los bienes y servicios presentan alguna inconformidad con lo
establecido en el contrato. A partir de este momento, comenzaran a regir las garantias
de funcionamiento ofrecidas por el contratista y no correran multas.

Para ello se levantara un acta en que quede constancia clara de la forma en que se
ejecutd el contrato, indicando al menos, tiempo de ejecucién y las prorrogas
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concedidas, cuando fuera pertinente, forma en que se cumplieron las obligaciones,
garantias ejecutadas o penalidades impuestas, ajuste a las muestras aportadas.

En caso de objetos y servicios muy simples y a criterio de la Administracion, la
recepcion provisional podra coincidir con la recepcion definitiva y asi se hara constar
en la respectiva obra.

Todo pago a cargo de la Administracion se realizara luego de larecepcion definitiva de
los bienes y servicios.

La recepcion definitiva no exime al contratista de responsabilidad por vicios ocultos.

Existen ocasiones en las que el ofrecimiento realizado por el adjudicatario o la obra entregada,
no corresponde con lo ofertado a la Administracion, por lo anterior, el inico remedio consiste
en rechazar el objeto o brindar tiempo para que corrija el incumplimiento:

Articulo 196.-Rechazo del objeto. En caso de incumplimientos graves y evidentes, la
Administracion podra rechazar el objeto en el mismo acto previsto para su recepcion
provisional y disponer el procedimiento de resolucidon contractual. Cuando el objeto
esté compuesto por lineas independientes entre si, la entidad podra recibir
provisionalmente unas y rechazar otras.

Como alternativa, la Administracion podra conceder al contratista un nuevo plazo para
gue corrija el incumplimiento, el cual no podra exceder de la mitad del plazo de
ejecucion original y no impedira el cobro de multas. Vencido ese plazo sin que el
contratista cumpla a satisfaccion, la Administracidon valorara ejecutar la garantia de
cumplimiento o también iniciar el procedimiento de resolucidn contractual.

- Normas de control interno para el Sector Publico (N-2-2009-CO-DFOE)

Las Normas de control interno para el Sector Publico (N-2-2009-CO-DFOE) establecen en el
numeral 4.5 Garantia de eficiencia y eficacia de las operaciones, que:

“El jerarca y los titulares subordinados, segin sus competencias, deben establecer
actividades de control que orienten la ejecucion eficiente y eficaz de la gestion
institucional. Lo anterior, tomando en cuenta, fundamentalmente, el bloque de
legalidad, la naturaleza de sus operaciones y los riesgos relevantes alos cuales puedan
verse expuestas, asi como los requisitos indicados en la norma 4.2 {...}”.

- Circular DGABCA-NP-444-2011

La Circular DGABCA-NP-444-2011 de la Direccion General de Administracion de Bienes,
establece que:

“Asimismo el articulo en analisis establece, que la decision inicial debe ser emitida por
el érgano competente, por lo que se hace indispensable en este punto determinar cual
es el funcionario responsable de esta labor, esta funcion tiene una estrecha relacion a
esa planificacion realizada por los distintos jefes de programas, tomando como
parametro para su elaboracién los planes de mediano y largo plazo, las politicas y los
objetivos institucionales definidos para ese determinado periodo, y tomando en cuenta
la asignacién presupuestaria de cada unidad administrativa, motivo por el que para
elaborar la decisién inicial el funcionario competente debe de realizar los estudios
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previos de factibilidad y de mercado para conocer de antemano el costo estimado de
los bienes y servicios, y asi poder determinar el monto que le asigha a cada una de las
lineas que requiere contratar. Por lo anterior son los jefes de programa quienes
elaboraran la decision inicial de los procedimientos de contrataciéon administrativa, en
atencion a toda esa planificacion que se ha realizado para ese ejercicio econdémico

(..

2. HALLAZGOS
2.1. Reporte de necesidades y el inicio del procedimiento

En las licitaciones de papel y carton revisadas (2012LN-000138-99999 y 2013LA-000029-
99999), el reporte de necesidades para compra de bienes y servicios no presenta una adecuada
justificacion sobre las necesidades que argumentan la adquisicion, pues se omite indicar como
se realiz6 la estimacion de las cantidades de material necesitado. Por otra parte, se encontraron
incongruencias de informacion, como el caso de los reportes de necesidades 112-2012 del 24
de abril de 2012 y 019-2013 del 24 de Enero de 2013.

En el caso de la Licitacion publica No. 2012LN-000138-99999 se aprueba el 30 de Abril de 2012
y se estima en el cronograma el lapso de seis meses para la tramitacion de la licitacion, se
espera recibir la mercaderia a partir del mes de enero de 2013, situacién que no es congruente,
pues esta fecha supera en tres meses lo estimado.

Aparte de lo anterior, ambas contrataciones revisadas (de compra Papel y Carton) presentan
problemas en la elaboracion del cronograma, omiten actividades, presentan tiempos
incongruentes, omiten la ruta critica y los estudios de mercado, situacion que cuestiona la forma
de establecer el monto de la contratacion y los posibles riesgos alrededor de ello. Adicional a
todo lo anterior, tampoco se ubicé en ninguna de estas contrataciones el analisis de riesgos que
asegure razonablemente la obtencién de los objetivos de la contratacién, situacion que
nuevamente expone la debilidad y riesgo con que fueron llevados estos procesos de
contratacion.

En lo que respecta a la Licitacion Publica No. 2012LN-000112-99999, el Plan de Compras 2012
nunca contemplé estos trabajos, tampoco se manifiesta que esta obra haya sido planificada a
mediano o corto plazo, ni que mediara un motivo de emergencia alguno; ademas, el
cronograma presentado es evidentemente omiso en cuanto a las actividades del proceso de
contratacion o proceso de la obra, definicion de la ruta critica, los tiempos no corresponden con
la realidad, no asigna responsables a las actividades, adicionalmente pese a ser un proyecto
de gran envergadura en materia estructural (pues involucraba la alteracién inclusive del proceso
productivo para el cambio de piso, cubierta, cielo raso y repellos del Edificio de la IN) se omitio
en el “Reporte de necesidades para compra de bienes y servicios” la ejecucion de un estudio
de factibilidad y una completa planificacion conceptual de la obra, por no contar la institucion
con un profesional de Ingenieria en construccién / estructural / u otro atinente, que fungiera
como regente.
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Todo lo anterior, es contrario a lo establecido en la “Ley de Contratacién Administrativa” N°.
7494 en el articulo 42, que establece la estructura minima que debe desarrollarse en proteccion
del Erario Publico y la concrecion del interés general. Otra normativa que se obvia a discrecion
parcialmente, es el “Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa® N°. 33411 en su
articulo 8 - Decision inicial, incluyéndose documentacion a medio terminar o ausencia de la
misma.

Esta situacion, se debe a la elaboracién de un reporte de necesidades carente de elementos
esenciales, por parte del responsable de las adquisiciones y a una deficiente revision de la
documentacion inicial por parte de la Proveeduria Institucional.

Como efectos de la situacién apuntada se pueden presentar los siguientes:

a) Adquisicion de bienes y servicios que no satisfacen las necesidades;

b) Conflictos de interpretacion de la documentacion entre el adjudicatario y la administracion, y
c) Malas inversiones econdmicas por parte de la Institucion.

2.2. Tramite posterior ala decision inicial

No se encontré evidencia de la participacion o acreditacion de algun profesional en materia
constructiva (u entidad técnica) para la preparacion del estudio de factibilidad y/o
documentacion que originara la Licitacion Publica No. 2012LN-000112-99999, situacion por la
cual esta contratacion presenta omisiones importantes de requerimientos técnicos, tal cual
fueron advertidos en el informe de peritaje estructural realizado por los Ingenieros Hernando
Alfaro Prieto, José A. Guzman Monge y Javier A. Castro Gutiérrez de la empresa Consultores
Estructurales Asociados del mes de Octubre de 2014 (segun contratacion 2014CD-000166-
99999), entre otros puntos.

Pese a que la solicitud de bienes y servicios fue realizada por la Unidad de Mantenimiento
(entidad solicitante de estas obras), la Proveeduria Institucional nunca cuestioné el hecho de
omitir informacioén, respecto de la capacidad profesional para asumir el proyecto denominado
“Cambio de piso, techo, cielo raso y repellos del edificio de la Imprenta Nacional”.

Otro punto verificado por esta Auditoria Interna, fue que en las tres contrataciones revisadas,
se omitié el cronograma y el desarrollo de la ruta critica. Tampoco existe evidencia de que la
Proveeduria Institucional estableciera los controles para asignar responsables a cada una de
las actividades o para verificar el cumplimiento de cada una de las actividades en los plazos
establecidos.

La situacion apuntada responde a la ausencia total de la fase denominada prevision de
verificacion, fase vital para el aseguramiento de las fases subsiguientes, que la Ley de
Contratacion Administrativa No. 7494 establece en el articulo 9, asimismo a la posterior
redaccion de un “Reporte de necesidades para compra de bienes y servicios”, y la elaboracion
de un cronograma de las actividades (que debe cubrir hasta la realizacion y entrega del objeto
contractual) en ausencia de esta informacion critica.
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El “Reglamento a la Ley de Contratacién Administrativa” N°. 33411 establece en su articulo 10
el “tramite posterior a la decision inicial’, en este se detallan normas para la Proveeduria
Institucional que vienen a finiquitar la etapa de conceptualizacion del proceso de adquisicion
requerido, entre los cuales se encuentra la responsabilidad por la gestidén y direccién del
proceso de contratacion administrativa. Por otro lado, el Ministerio de Hacienda en el ejercicio
de sus potestades, establece una contraparte del articulo anterior, cuando detalla las
responsabilidades de los Jefes de Programas en su Circular DGABCA-NP-444-2011, por lo que
guedan claramente definidas las responsabilidades de uno y otro lado.

Analizada la informacion inicial, al tenor de la normativa, queda claramente reflejada la falta de
conocimiento por parte de los funcionarios que desarrollaron los “Reportes de necesidades de
bienes/servicios” y del Director de Programa, al pasar por alto los alcances normativos del
proceso de contratacion; asimismo la deficiente supervision por parte de la Proveeduria
Institucional, respecto de los tres inicios de procedimientos de contratacion verificados, al pasar
por alto los vacios de informacion de parte de las unidades solicitantes de bienes y/o servicios
en la presentacion de los “Reportes de Necesidades”.

La causa anterior, deja como efecto la adquisicion de bienes que no satisfacen las necesidades,
los conflictos de interpretacion del cartel entre el adjudicatario y la administracién y la ejecucion
de malas inversiones econdémicas por parte de la Institucion.

2.3. Sistemade evaluacion de las ofertas

En las licitaciones de papel y carton se verificd que en ambos carteles 2012L.N-000138-99999
y 2013LA-000029-99999, como parte de sistema de evaluacién de las ofertas, la Imprenta
Nacional decidi6 solicitar muestras de papel a todos los oferentes para valorar el
desempefio/comportamiento de las mismas en las méquinas propias de la Imprenta Nacional.
Inclusive, cada oferente debe estar anuente a aportar mas material si le fuera requerido por la
Administracién. Es importante mencionar que la Imprenta Nacional, hasta debe invertir: en
depreciacién de la maquinaria, electricidad, tintas, grapado, agua, solventes, mano de obra
directa, mano de obra indirecta y un costo de oportunidad al sacrificarse el tiempo de
produccion, inclusive.

La Sala Constitucional se ha pronunciado en el Voto 998-98 en cuanto a que el articulo 182 de
la Constitucion Politica de la Republica va mas alla de un simple establecimiento de la licitacion
como mecanismo de compra publica, toda vez que en el espiritu de la norma estan implicitos
principios como: libre concurrencia, igualdad, publicidad, transparencia, entre otros, algunos de
ellos homélogamente explicitados también en la Ley de Contratacién Administrativa N°. 7494

El principio de libre competencia y el de igualdad, ambos contenidos en el articulo 5 de la Ley
de Contratacion Administrativa N°. 7494, aseguran la libertad e igualdad de los oferentes, tanto
nacionales como extranjeros.

En la misma ley, pero en el articulo 42 se establece la estructura minima que debe contener el
proceso de contratacion administrativa, asi como de algunas previstas interesantes que pueden
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ser explotadas por la Administracion licitante, tal caso de las audiencias previas con los
oferentes potenciales, momento que puede ser aprovechado para la evacuacién de dudas para
el desarrollo del pliego de condiciones. Otra de las previstas corresponde en el desarrollo del
sistema de evaluacién de las ofertas, por lo que motiva a que éstas involucren mecanismos
novedosos en la conjugacion de variables como: precio, plazo y calidad, entre otros, las cuales
deben ser debidamente reguladas en el cartel.

El Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa N°. 33411, indica en el articulo 57, las
caracteristicas que deben rodear la solicitud de las muestras, por lo cual, toda solicitud debe
respetar criterios como la razonabilidad y la proporcionalidad. También establece la
obligatoriedad en cuanto a indicar el destino para el que se requieren, detalle de las pruebas a
las que seran sometidas, verificaciones, valoraciones que se practicaran y la obligatoriedad de
realizar la entrega de las muestras no empleadas, al ofertante.

Es importante recordar que la Contraloria General de la Republica ha previsto en las Normas
de control interno para el Sector Publico (N-2-2009-CO-DFOE), en el numeral 4.5 la
“‘garantia de eficiencia y eficacia de las operaciones”, lo anterior enfocado en las
operaciones y en las inversiones que se realicen, y que por lo tanto deben instaurarse
esquemas de seguridad (control interno) que brinden una seguridad razonable para el alcance
de los objetivos propuestos.

De conformidad con el analisis de auditoria realizado, existe seguridad razonable de que la
situacion comentada responde a una deficiente gestion del procedimiento de contratacion
administrativa por parte de la unidad solicitante de los bienes, al sustituirse la creatividad
requerida en el sistema de evaluacién de las ofertas, la claridad y especificidad en la descripcion
de los bienes (en este caso), por lineas poco detalladas y especificas (fisica/quimica) en lo
referente al objeto contractual.

Ambos carteles, para la adquisicion de papel/carton exponen un sistema de evaluacién de
ofertas distorsionado, pues éste mas bien corresponde con un proceso de control de calidad
interno, pues lo que evallua realmente es el desempefio de la maquinaria de la Imprenta
Nacional, situacion totalmente distinta y que se aleja del tratamiento previsto para las muestras.

Existe duda en la unidad demandante del bien, respecto del cdmo se va a comportar el
papel/cartén al ser insumo de las diversas maquinas de la Imprenta Nacional.

De esta manera, el denominado sistema de evaluacion de las ofertas inserto en el cartel
empleado en ambas contrataciones, violenta el principio de igualdad, dado que el
desempefo/comportamiento de las muestras en cada uno de los equipos puede inclusive hasta
“‘manipularse” mediante los mecanismos de calibracién (pues dependen de la destreza del
operador). Asimismo, se comete un error de objetividad al tratar de evaluar el cumplimiento de
las caracteristicas del bien ofertado, a través de un sistema de evaluacion de las ofertas donde
lo que realmente se evalla es el desempefio de las maquinas, pues en ello interactian
elementos ajenos al papel/carton propiamente, por ejemplo: solventes, tintas, rodillos, hules,
hules de mantilla, bandas, humedad relativa presente en el ambiente, el estado de la maquinaria
y el sistema de admision del papel.
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2.4. Recepcion de mercancias

De conformidad con la revision efectuada a la informacion concerniente a las licitaciones
2012LN-000138-99999 y 2013LA-000029-99999, existe certeza que la administracion ha
recibido, sin mayor cuestionamiento, las mercancias entregadas por el adjudicatario, cuando
las mismas difieren en calidad de las ofertadas.

Esta situacion delata una deficiencia de control por parte de la Imprenta Nacional, para
referencia véase el caso del papel Couché 150 gramos mate documentado ampliamente en el
Oficio 43-JPIN-2013 del 13 de noviembre de 2013 suscrito por Diego Rodriguez Ramirez, en
su calidad de Director de Produccion al sr. Jorge Vargas Espinoza, Director General, donde
documenta que el libro SUWOH de la coleccién Colibri de la Editorial Costa Rica se imprimio
con un papel diferente al contratado, situacion que denota deficiencias en la recepcion de la
mercancia. Asimismo, el control de calidad de previo a realizarse la impresién, pasé por alto
esta situacion tan importante, que se culmino con la impresién de un material que fue devuelto
por el contratante. A raiz de esta situacion, se identificaron otras mercancias como las que
refiere Diego Rodriguez Ramirez a José Miguel Chavarria Delgado, Proveedor Institucional, y
a la Sra. Ana Cristina Araya Salas, Encargada de Control de Calidad, en el email del 28 de
noviembre de 2013 a las 13:54 horas, en el que se documenta otros problemas de gramaje del
papel, ondulaciones y problemas de identificacion.

El Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa N°. 33411 establece en el articulo 51
gue el Cartel es el “...reglamento especifico de la contratacion que se promueve y se entienden
incorporadas a su clausulado todas las normas juridicas y principios constitucionales aplicables
al respectivo procedimiento...”, por lo anterior, es alli donde se debe explicitar claramente qué
es lo que la Institucion requiere, para que a la hora de realizarse la recepcion del bien/servicio,
no exista ninguna duda de lo que se tiene que recibir en la Institucién; momento en el que se
debe ser acucioso para que con certeza se proceda con lo que establece el articulo 194, 195 o
196 de la misma norma al momento de finiquito, a saber: la recepcién provisional, la recepcion
definitiva o el rechazo del objeto en definitiva.

Segun se analizé por parte de esta Auditoria, la situacion apuntada es consecuencia de la
ausencia de un proceso de control de calidad, que permita garantizar que las caracteristicas
fisicas/quimicas de los bienes de las contrataciones administrativas ingresados a la Imprenta
Nacional, responden estrictamente a las descripciones de los carteles.

De no atenderse esta situacion, la Institucion seguird enfrentando el problema de la adquisicién
de bienes con caracteristicas distintas a las descritas en los carteles, la inseguridad del usuario
requirente de la contratacion en cuanto a las caracteristicas fisicas y quimicas de los productos,
en cuanto a si reuniran las prestaciones necesarias para ser empleadas en el proceso de
produccion, con la posibilidad de un posible colapso en la programacion de produccién.
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3. CONCLUSIONES

3.1.

3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

Los reportes de necesidades presentan problemas importantes en la elaboracion del
cronograma, omiten actividades, presentan tiempos incongruentes, omiten la ruta critica
y los estudios de mercado, entre otros.

Existen debilidades importantes en el proceso de confeccion (por parte de los
responsables de las compras) y admision de los “reportes de necesidades” para la
adquisicion de bienes/servicios por parte de la Proveeduria Institucional, las cuales han
permitido la adquisicion de bienes que no corresponden con los inicialmente
demandados.

La Administracion pretende evaluar el cumplimiento de las caracteristicas del
papel/carton requerido, con un sistema de evaluacion de las ofertas que en realidad
corresponde a un proceso de control de calidad de produccién interno, situacion que
podria estar afectando la participacién de oferentes potenciales.

Los hallazgos encontrados en el proceso de auditoria indican que la alta inversion en
muestras que cada oferente debid realizar para cada una de las contrataciones
analizadas provocoé la ausencia de participacién. Asimismo, la complejidad y sesgos de
objetividad del proceso de evaluaciéon de las ofertas, pudieron ser los detonantes del
alejamiento de algunos oferentes potenciales.

La Administracién, actualmente, no ha desarrollado un proceso de control de calidad que
permita asegurar que los bienes contratados reunen las caracteristicas fisicas/quimicas
establecidas para cada uno de los bienes, en las descripciones del cartel, a la hora de
ser entregadas por el oferente contratado a la Institucién, situacion que ha provocado la
adquisicion de bienes distintos a los solicitados.

4. RECOMENDACIONES

Las recomendaciones establecidas en este informe son para ser cumplidas en un plazo no mayor
a 3 meses, a saber:

4.1.

Al Ministro de Gobernacién y Policia / Junta Administrativa
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4.1.1.

4.1.2.

4.2.

4.2.1.

4.2.2.

4.2.3.

4.3.

4.3.1.

4.3.2.

4.3.3.

4.3.4.
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Girar las directrices necesarias a las instancias competentes, para que se cumplan las
recomendaciones planteadas en este informe.

Informar a la Auditoria Interna de los resultados obtenidos en el acatamiento de las
recomendaciones emitidas en este informe.

Al Director de la Imprenta Nacional

Girar los oficios necesarios a los funcionarios responsables de cumplir con las
recomendaciones contenidas en este informe.

Facilitar los recursos humanos y econémicos para poder capacitar a los responsables
de las compras en materia de Contratacion Administrativa y SICOP, para que puedan
cumplir con lo establecido en la normativa vigente, en el momento de confeccionar los
reportes de necesidades. (Hallazgo 2.1)

Informar a esta Auditoria Interna sobre las acciones realizadas para el cumplimiento de
las recomendaciones contenidas en este informe.

Al Proveedor Institucional

Comunicar a las diferentes unidades institucionales los alcances del articulo 42 de la
LCA y el articulo 8 del RLCA los cuales deben ser tomados en cuenta para realizar el
“‘Reportes de necesidades para compra de bienes y servicios” cuando se demande
alguna adquisicion. (Hallazgo 2.1)

Desarrollar un elemento de control que permita servir de antesala para la admisibilidad
de los reportes de necesidades para la compra de bienes y servicios dentro en la
Proveeduria Institucional, el cual guiara al revisor (de la Proveeduria) en el proceso de
admisién de documentos y a la vez, documente la realizaciéon de este proceso (por
ejemplo fecha, hora, nombre, firma de revisor, entre otros) (Hallazgo 2.1)

Fortalecer la Autoevaluacion de Control Interno, a efecto que sean incorporados aquellos
riesgos que atentan contra el estricto seguimiento normativo en materia de Contratacion
Administrativa y la operacion institucional. (Hallazgo 2.1)

Capacitar a los responsables de las compras en materia de Contratacion Administrativa
y SICOP, para que puedan cumplir con lo establecido en la normativa vigente. (Hallazgo
2.1)
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4.3.5.

4.3.6.

4.3.7.

4.3.8.

4.4.

4.4.1.

4.4.2.

4.4.3.

4.4.4.
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Supervisar en el personal de la Proveeduria Institucional, para que se atienda los
extremos normativos de la Contratacion Administrativa. (Hallazgo 2.1)

Comunicar a las diferentes unidades los alcances del articulo 9 de la Ley de Contratacion
Administrativa No. 7494, a efecto que se comprenda la responsabilidad de la unidad
solicitante de un bien y servicio en cuanto a que éste debe asegurar que dispone o
llegara a disponer de los recursos humanos y condiciones estructurales administrativas
necesarias para verificar el fiel complimiento de la contratacién en todos sus extremos.
(Hallazgo 2.2)

Recordar a los analistas de la Proveeduria Institucional sobre su responsabilidad de
guardar el debido cuidado como miembros del Organo Técnico Institucional y
conductores del proceso de contratacion administrativa, por ende deben revisar y
controlar que todos los “Reportes de necesidades de compra de bienes o servicios”
recibidos atiendan los requerimientos de los articulos 9 de la LCA y el 10 del RLCA, para
asi proceder con su tramitacion. (Hallazgo 2.2)

Informar a la Auditoria Interna de los resultados obtenidos en el acatamiento de las
recomendaciones emitidas en este informe.

Director de Produccién

Desarrollar las especificaciones cualitativas y cuantitativas de cada uno de los bienes
(papel/cartén) demandados con la suficiente claridad y descripcidén, que permita al
posible oferente y a la Institucién una identificacion precisa de cada uno de los bienes
requeridos; por lo anterior, la verificacion de esos bienes, en su caracter de muestra,
debe limitarse estrictamente a las propiedades fisicas y quimicas. (Hallazgo 2.3)

Suspender en lo sucesivo, la ejecucion de la evaluacién de las ofertas empleado en
estas dos licitaciones 2012LN-000138-99999 y 2013LA-000029-99999 para la compra
de papel/cartdn, pues éste se aleja de las practicas justas y que salvaguardan la libre
competencia. (Hallazgo 2.3)

Desarrollar un nuevo sistema de evaluacion de las ofertas, que permita una escogencia
justa, en igualdad de condiciones para los oferente, y que aporte mejores condiciones
para la satisfaccion del interés publico. (Hallazgo 2.3)

Desarrollar un procedimiento de control de calidad que permita asegurar que las
mercancias ingresadas a la Imprenta Nacional retnen las caracteristicas requeridas en
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el cartel, a efecto que en lo sucesivo se implemente este mecanismo ante eventuales
ingresos de materia prima. (Hallazgo 2.4)

Informar a la Auditoria Interna de los resultados obtenidos en el acatamiento de las
recomendaciones emitidas en este informe.

A la Encargada de Control de Calidad

Desarrollar un procedimiento de control de calidad que permita asegurar que las
mercancias ingresadas a la Imprenta Nacional retnen las caracteristicas requeridas en
el cartel, a efecto que en lo sucesivo se implemente este mecanismo ante eventuales
ingresos de materia prima. (Hallazgo 2.4)

Informar a la Auditoria Interna de los resultados obtenidos en el acatamiento de las
recomendaciones emitidas en este informe.
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