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INFORME TECNICO

TRANSPARENCIA DE LAS CONTRATACIONES ADMINISTRATIVAS
POR MEDIO DE LA REFORMA DEL ARTICULO 40
DE LA LEY N° 7494, CONTRATACION
ADMINISTRATIVA DE 2 DE MAYO
DE 1995,Y SUS REFORMAS

EXPEDIENTE N° 19.123

l.- RESUMEN DEL PROYECTO

La presente iniciativa de ley tiene como finalidad la modificacién del articulo 40 de
la Ley de Contratacion Administrativa, N° 7494, de 2 de mayo de 1995 y sus
reformas, con el fin, segun se indica en la exposicion de motivos, de introducir
mecanismos de transparencia en todos los procesos dentro de la contratacion
administrativa

En ese sentido, se propone que toda la actividad de contratacién administrativa,
que esté regulada dentro de la Ley N° 7494, sea realizada por medio del Sistema
digital (electronico) unificado de compras publicas.

Igualmente, las instituciones publicas quedan obligadas a incluir un vinculo en sus
paginas web, para que la ciudadania acceda a la pagina de dicho Sistema; a la
vez que deben publicar en esa pagina web los principales detalles y
caracteristicas de la contratacion pretendida.

I.- SOBRE EL USO DE PLATAFORMAS ELECTRONICAS Y EL AHORRO

Segun un estudio del Ministerio de Ciencia y Tecnologia (hoy dia Micitt) del ano
20121, a esa fecha la mayoria de las compras publicas fueron hechas bajo el
método tradicional (42%), mientras que 26% fueron realizadas utilizando la
plataforma Compra Red, un 24% mediante la plataforma Mer-Link, y el 8%
restante bajo otros sistemas de red.

" Encuesta sobre Uso de Herramientas Tecnoldgicas para Compras Publicas en Instituciones del Estado. Dato
proporcionado por el Lic. Gustavo Morales, Gerente de proyecto Mer-Link.



En lo fundamental, por medio de Mer-Link compran los principales entes estatales
lideres en el monto de sus compras, como es el caso del Instituto Costarricense
de Electricidad, que representa mas del 50% del total de adquisiciones.

Dicha plataforma, que es de origen coreano, precisamente fue puesta en
funcionamiento originalmente dentro de esa institucion?, pero hoy dia es utilizada
por una serie de entidades que representan la gran mayoria de compras del
Estado costarricense, segun se detalla de seguido:

Instituciones Usuarias

+ Municipalidad de Buenos Aires
- CONSEJO TECNICO DE AVIACION CIVIL

- Instituto Costarricense de Electricidad - Consejo Rector del Sistema de Banca para el

» Compania Nacional de Fuerza y Luz, S.A. Desarrollo

- Universidad de Costa Rica « Instituto Mixto de Ayuda Social

- Instituto Costarricense de Turismo - MUNICIPALIDAD DE SANTA ANA

- JUNTA ADMINISTRATIVA DEL REGISTRO - CONSEJO DE SEGURIDAD VIAL
NACIONAL « INSTITUTO NACIONAL DE VIVIENDA Y

- Contraloria General de la Reptiblica URBANISMO

- Municipalidad de Sarapiqui - Promotora de Comercio Exterior

« Instituto Nacional de Seguros + Comité Cantonal de Deportes y Recreacion de

» Municipalidad de Alajuela Belén

- PATRONATO NACIONAL DE LA INFANCIA « MUNICIPALIDAD DE PALMARES.

- Banco Central de Costa Rica + Municipalidad de Grecia

- Municipalidad de Tarraza - AUTORIDAD REGULADORA DE LOS

- Municipalidad de Belén SERVICIOS PUBLICOS

- Instituto del Café de Costa Rica - Comision Nacional de Préstamos para

« Correos de Costa Rica S.A. Educacion

+ Defensoria de los Habitantes de la Republica

El uso de esa plataforma ha producido ahorros en los diferentes paises que se ha
puesto en funcionamiento. Costa Rica no es la excepcién, de manera que la
plataforma ha demostrado que los precios de compra disminuyen entre un 20 y
30%?3, y en casos extraordinarios se han dado disminuciones de precio por encima
del 100%.

Segun estimaciones elaboradas por los encargados de Mer-Link, los ahorros en
términos absolutos de, aprobarse el proyecto de ley, y lograr unificar todas las
compras del Estado en una sola plataforma digital, que seria en este caso Mer-
Link, ascenderia a poco mas de 738 millones de dodlares anuales (alrededor de
400 mil millones de colones), segun el siguiente cuadro:

2 De acuerdo a la informacion proporcionada por funcionarios de Mer-Link la principal ventaja de esta
plataforma es el expediente digital, lo cual permite transparencia y ahorros.

3 Datos proporcionados por Gustavo Morales y Alicia Avendafio en entrevista del 23/06/2014. Secretaria
Técnica de Gobierno Digital.



Ahorros estimados de implementarse la plataforma digital inica Mer-Link*

Mer- Link Observaciones
Ahorro en precios de $592.198.891,55 Hasta un 20% segun
compra estudios internacionales

Ahorros operativos

$146.702.675,31

Un 35% segun metodologia
BINPS (BID-BM)

Total

$738.901.566,86

Por tanto, desde el punto de vista de ese ahorro, se justifica la existencia de un
sistema unificado electrénico de compras publicas.

lll.- SOBRE EL ARTICULADO

La iniciativa en analisis consiste en la reforma del articulo 40 de esa Ley N° 7494,
para basicamente, establecer que toda actividad contractual debe regirse por el
Sistema digital (también se le llama “electréonico) unificado de compras
publicas, asi como CON la correspondiente transparencia y publicidad, segun se

aprecia del siguiente cuadro comparativo:

TEXTO
VIGENTE

TEXTO
PROPUESTO

Articulo 40.- Uso de medios electrénicos.

Para-realizar-los-aetos-previstos-en-esta-Ley;-la-
cualguier- medio- electronico- que- garantice- la-
integridad- del- documento- y- la- identidad- del-
emisor--Estos-actos-tendran-la- misma-validez-y-

Articulo 40.- Uso de medios electrénicos.
Toda la actividad de contratacion regulada por
la Ley General de Contratacion Administrativa,
asi como aquella que se regule bajo cualquier
régimen especial, debera realizarse por medio
del Sistema digital unificado de compras
publicas.

Dicho sistema de gestion sera unico vy
centralizado y su administracion estara a cargo
del Poder Ejecutivo por medio de la instancia
encargada del desarrollo de Gobierno Digital.

El sistema debera reproducir toda la informacion
relatva a cada una de las etapas del
procedimiento de compras.

Asimismo, el Sistema electronico unificado de
compras publicas garantizara la total
transparencia y publicidad de cada uno de los
procedimientos, documentos e informacién
relacionada con dichos procesos de compras,
para lo cual el sistema debe reproducir la
informacion en formatos digitales aptos para
que el publico pueda descargarlos, copiarlos,
manipularlos y reproducirlos.

Toda institucion estatal que realice cualquier

4 jdem.




tipo de contratacion de las referidas en este
articulo, asi como las referidas en el articulo 2 y
2 bis de la presente ley, deberan incluir un
vinculo en sus paginas web para que la
ciudadania acceda a la pagina del Sistema
electréonico unificado de compras publicas.
Ademas debera publicar, en su pagina web y en
lenguaje facilmente comprensible a cualquier
lector:

1.- El anuncio sobre el hecho que se ha tomado
la decisién administrativa de iniciar un proceso
de contratacion, incluyendo los productos o
servicios a contratar.

2.- Los aspectos mas relevantes del cartel de
licitacion

3.- Cada una de las ofertas recibidas, las cuales
deberan publicarse inmediatamente después de
cerrado el plazo para su recepcion.

4.- El oferente escogido y las razones y los
criterios que justificaron su escogencia.

5.- Los términos mas importantes del contrato.
En el caso de compras directas, las instituciones
deben informar, en su pagina web, la intencion
de compra y el costo unitario de los productos

comprados.

En primer lugar, es necesario indicar que el tramite que ha de seguirse para el
caso de las contrataciones publicas, tienen sus sustento juridico en la Constitucion
Politica, cuyo articulo 182 dispone que: “Los contratos para la ejecucion de obras
publicas que celebren los Poderes del Estado, las Municipalidades y las
instituciones auténomas, las compras que se hagan con fondos de esas entidades
y las ventas o arrendamientos de bienes pertenecientes a las mismas, se haran
mediante licitacion, de acuerdo con la ley en cuanto al monto respectivo.”

La ley a que hace referencia dicha norma constitucional, fue promulgada en el afio
1995, bajo el titulo de Ley de la Contratacién Administrativa, N° 7494, y segun su
articulo 1°: “regira la actividad de contratacion desplegada por los 6rganos del
Poder Ejecutivo, el Poder Ejecutivo, el Poder Judicial, el Poder Legislativo, el
Tribunal Supremo de Elecciones, la Contraloria General de la Republica, la
Defensoria de los Habitantes, el sector descentralizado territorial e institucional,
los entes publicos no estatales y las empresas publicas./ Cuando se utilicen
parcial o totalmente recursos publicos, la actividad contractual de todo otro tipo de
personas fisicas o juridicas se sometera a los principios de esta ley./ Cuando en
esta ley se utilice el término "Administracion”, se entendera que se refiere a
cualquiera de los sujetos destinatarios de sus regulaciones.”

Dicha ley contiene un detallado sistema de seleccidn de los contratistas, mediante
la licitacion publica, la licitacion abreviada y la contratacion directa. No obstante,




conforme con su articulo 55, esos tipos de contratacion no excluyen la posibilidad
para la Administracion de definir, reglamentariamente, cualquier otro tipo
contratacidon que contribuya a satisfacer el interés general, dentro del marco
general y los procedimientos fijados en esa Ley.

En cuanto al articulo 40 que se reforma, histéricamente se le ha utilizado para
regular la forma en que se comunicaran los actos de procedimiento. En razén de
ello, y conforme los avances tecnolégicos de esa época, la norma del afio 1995
disponia que: ‘la Administracion podra utilizar cualquier medio electronico que
garantice la certeza de la recepcion y el contenido del mensaje”, y que, “Cuando la
eficiencia en el desarrollo de los procedimientos de contratacion lo requiera, la
administracion podra exigir a los oferentes y los integrantes de registros de
proveedores, que indiquen los casilleros electronicos, los facsimeles o los medios
telematicos idéneos para enviar las comunicaciones oficiales”.

No obstante, en el afio 2006, con la entrada en vigencia un afo antes, de la Ley
de certificados, firmas y documentos Electronicos, N° 8454, y con motivo de la
reforma parcial que se estaba conociendo en ese momento de la Ley de
Contratacién Administrativa, tramitada bajo el expediente N° 15.583, las y los
legisladores tomaron la decision de actualizar ese articulo 40, para tal y como se
indico en el dictamen afirmativo, “adaptario a la Ley de Firma Digital’.

Es por ello que ese articulo 40, sin perder su espiritu original, permite actualmente,
que la administracion y los particulares puedan utilizar cualquier medio electronico
que garantice la integridad del documento y la identidad del emisor. Estos actos
tendran la misma validez y eficacia juridica que los realizados por medios fisicos.

Empero, de aprobarse la nueva redaccion, desaparece toda esa regulacion, sin
que exista en la exposicidon de motivos una justificacion al respecto. Desaparece,
porque ese articulo pasara a constituirse, en la norma autorizante que permitira
que toda actividad de contratacién administrativa se realice por medio del Sistema
digital (o electrénico) de compras publicas.

En cuanto a ese tipo de sistemas electronicos, debemos sefalar que el Poder
Ejecutivo, de conformidad con la Ley de Administracion Financiera de la Republica
y Presupuestos Publicos, N° 8131 de 18 de setiembre 20015, promulgé el Decreto

5 “Articulo 125.- Desarrollo del Sistema Integrado de Informacién. El Ministerio de Hacienda promovera y

apoyara el desarrollo y buen funcionamiento de un Sistema Integrado de Informacion de la Administracién
Financiera, como elemento facilitador del cumplimiento de los objetivos de esta Ley./ Asimismo, podra
establecer en qué casos y con cudles requisitos, se utilizaran medios que faciliten el intercambio de datos y
documentos mediante el empleo de tecnologias de la informacién y las comunicaciones, cuyo propésito sea:
a) Agilizar los procedimientos, sustituyendo los soportes documentales por soportes propios de las
tecnologias disponibles en materia de informacién y comunicaciones.
b) Reemplazar los sistemas de autorizacion y control, formalizados mediante diligencias, firmas manuscritas,
sellos u otros medios manuales o mecanicos, por autorizaciones y controles automatizados, segun los
requerimientos de los sistemas de informacién que se habiliten para el cumplimiento de esta Ley y sus
reglamentos, siempre que el érgano correspondiente garantice el ejercicio de la competencia.”



Ejecutivo N° 37943-H-MICITT, del 17 de setiembre del 2013, mediante el cual se
cre6 el Sistema Unificado Electronico de Compras Publicas. Sistema que es
uso obligatorio para toda la Administracién Central y opcional para el resto de la
Administracion Publica, segun se lee de seguido:

Articulo 1°- Créase el Sistema Unificado Electronico de Compras Publicas como la
plataforma tecnolégica 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 tnica, con el fin de disponer de un registro interoperable de proveedores
y mercancias. Se utilizara el "Sistema Electronico de Compras Publicas Mercado en
Linea Mer- Link" como plataforma tecnolégica de base para crear el Sistema
Unificado Electrénico de Compras Publicas.

Articulo 2°- Se declara de interés publico el Sistema Unificado Electronico de
Compras Publicas como plataforma tecnologica tnica a nivel nacional, por lo cual a
los jerarcas de los Poderes Legislativo y Judicial, asi como del Tribunal Supremo de
Elecciones, Bancos Estatales, Universidades Estatales, Instituciones Auténomas,
Municipalidades, Contraloria General de la Republica y Defensoria de los
Habitantes se les insta para que en un plazo razonable utilicen esta plataforma
como unico sistema de compras publicas en el Estado costarricense.

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 Compras Publicas Mercado en Linea Mer-Link", el convenio
respectivo, para regular los niveles de servicio y los términos contractuales.

Por tratarse de un Decreto, amparado en la Ley N° 8131, ese Sistema no le puede
ser impuesto a toda la Administracion. Mas, la situacion cambia al tratarse de una
ley, y en particular de la Ley de Contratacion Administrativa, que como se dijo,
tiene su fundamento en el articulo 182 de la Constitucién Politica.

Esa es la razdn por la cual, la presente iniciativa, no lesiona la autonomia de las
instituciones autonomas, ni de las municipalidades, al obligarlas a realizar, al igual
que al resto de la Administracién, sus contrataciones mediante el Sistema digital (o
electronico) unificado de compras publicas.

Incluso, en el caso de las instituciones autdbnomas, la autonomia de gobierno les
fue expresamente suprimida de la Carta Fundamental, mediante la reforma al
articulo 182 constitucional® del afno 1968, de forma tal que desde ese momento:
“Las instituciones autébnomas del Estado gozan de independencia administrativa y
estan sujetas a la ley en materia de gobierno. (...)."”:

6 Por Ley N° 4123 de 31/05/68.



Eso le permite a las y los legisladores fijar el contenido (el “qué) de determinadas
conductas, y el momento de ejecutarlas (el “cuando”), sin que se infrinja la
autonomia de esas instituciones descentralizadas, pues ellas seran las
encargadas del “como” ejecutar tales conductas, segun lo manifestd la Sala
Constitucional en el analisis de un numeral que imponia una determinada
obligacion al IFAM, tal como se lee de seguido:

A juicio de la Sala, sin embargo, el articulo 6° del proyecto no invade la autonomia
del Instituto en materia administrativa ni de gobierno. Si bien el referido numeral
impone determinadas competencias para el cumplimiento de los objetivos de la Ley,
lo cierto es que se trata atribuciones que el Instituto de Fomento y Asesoria
Municipal debera concretar con el objeto de lograr el pleno cumplimiento de los
objetivos del proyecto. Lo que la Ley esta obligando es a la adopcion de
determinadas conductas, es decir, el contenido (el "qué") de las mismas y el
momento en que debera ser llevado a cabo (el "cuando”). No se impone la forma de
gjecutarlas (el "como”) por parte del Instituto. En otras palabras, se le impone un
deber genérico y no una actucion (sic) concreta, de modo que nos encontramos en
el dominio de la autonomia de gobierno y no propiamente en la administrativa. De
conformidad con lo dispuesto en el articulo 188 constitucional, las instituciones
autonomas estan sujetas a la Ley en materia de gobierno, por lo que una
disposicion como la cuestionada seria valida incluso si afectara dicha autonomia.
(Voto N° 2006-06589 a una consulta facultativa legislativa del exp. N° 15.174)

Por otra parte, en cuanto a la publicidad que debera garantizar el Sistema digital (o
electronico), ésta constituye una medida que tiene su asidero en el articulo 6 de la
misma Ley de la Contratacion Administrativa, que la establece como un “principio”,
y que para su consecucion permite, incluso, el uso de las paginas electrénicas del
organo o entidad respectiva, segun se transcribe a continuacion:

ARTICULO 6.- Principio de publicidad

Los procedimientos de contratacion se daran a la publicidad por los medios
correspondientes a su naturaleza.

Todo interesado tendra libre acceso al expediente de contratacion administrativa y
a la informacion complementaria.

En el primer mes de cada periodo presupuestario, los 6érganos y entes sujetos a
las regulaciones de esta Ley daran a conocer el programa de adquisiciones
proyectado, lo cual no implicara ningun compromiso de contratar. Para tales
efectos, podra recurrirse a la publicacion en el Diario Oficial o a otros medios
idéneos, tales como la pagina electrénica oficial del 6rgano o entidad. De utilizarse
medios distintos de la publicacion en La Gaceta, el respectivo érgano o entidad por
lo menos debera informar, en el citado diario o en dos diarios de circulacion
nacional, acerca del medio empleado para dar a conocer su programa de
adquisiciones.

En razon de lo anterior, y a modo de conclusion, esta asesoria no aprecia que la
iniciativa en estudio infrinja alguna norma constitucional, de ahi que su aprobacién
constituye en asunto de conveniencia y oportunidad propia de las y los
legisladores.



No obstante, debe establecerse el nombre correcto del Sistema que se crea, pues
como ya se indicd, en algunas partes se le llama “Sistema digital” y en otras
“Sistema electronico”

Igualmente, otro tema adicional que debe ser considerado, es la entrada en
vigencia de la ley. El proyecto no dice nada al respecto, por lo cual aplicaria lo
dispuesto en el articulo 129 de la Carta Fundamental, que en lo que interesa,
dispone que: “Articulo 129.- Las leyes son obligatorias y surten efectos desde el dia que
ellas designen; a falta de este requisito, diez dias después de su publicaciéon en el Diario

Oficial.”

Es decir, la reforma al articulo 40 entraria a regir, diez dias después de publicada
la ley, con lo cual, a partir de ese momento, toda la Administracion estaria
obligada a regirse por lo ahi dispuesto.

Sin embargo, una cosa es que la ley cree el Sistema digital (o electrénico)
unificado de compras publicas, y otra cosa es que esté listo para entrar en
operacion casi inmediatamente.

Téngase presente, por ejemplo que el Sistema que opera bajo la plataforma Merk-
Link, por estar funcionando en razén de un Decreto Ejecutivo, no es vinculante
para toda la Administracion, de ahi que pudiesen existir instituciones donde
empezar a operar bajo el nuevo modelo del sistema digital, requiere de ajustes en
sus sistemas, paginas web e inclusive de la capacitacién de su personal.

Entonces, si bien la ley pudiese ser aprobada en cualquier momento, pareciera
que se requiere tomar las previsiones respectivas en cuanto a su entrada en
vigencia, para evitar un dificil transito entre la ley nueva y la ley vieja. Asunto o
plazo que puede ser definido a partir de las consultas que se formule a las
distintas instituciones y 6rganos de la Administracion, segun se sugiere en el
apartado de Aspectos de Procedimiento Legislativo, del presente informe.

IV.- ASPECTOS DE TECNICA LEGISLATIVA

Dentro de la reforma al articulo 40 de la Ley de la Contratacion Administrativa
aparece una incorrecta referencia ese nombre, pues dice: “Ley General de
Contratacién Administrativa”.

Igualmente, y como ya se dijo, existe un error respecto al nombre del Sistema que
se crea, pues por un lado se le llama “Sistema digital” en otro lado se le llama
“Sistema electronico”. Se debe corregir lo anterior.

Asimismo, en vista de que no existe una explicacion respecto a la eliminacion del
texto actual del articulo 40, es que pareciera prudente mantenerlo vigente. En
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razon de ello, el nuevo articulo se podria agregar como un articulo 40 bis a la Ley
N° 7494,

V.-ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Votacion

El proyecto de ley requiere para su aprobacién de la mayoria absoluta de votos
presente, conforme con el articulo 119 de la Constitucién Politica.

Delegacién

La iniciativa de ley es delegable en una Comision con Potestad Legislativa Plena,
pues no se encuentra dentro de las excepciones contempladas en el articulo 124
Constitucional.

Consultas

Obligatorias:
e |nstituciones Auténomas

¢ Municipalidades
e Poder Judicial

Facultativas:

e Ministerios

e Tribunal Supremo de Elecciones

Contraloria General de la Republica

Defensoria de los Habitantes

Entes publicos no estatales

Empresas publicas

Secretaria Técnica de Gobierno Digital

Union Costarricense de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada

VI.- ANTECEDENTES

Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, de 7 de noviembre de 1949 y
sus reformas.
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