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RESUMEN EJECUTIVO

 

Esta Contraloría General desarrolló estudio en atención a denuncias acerca de supuestos hechos irregulares en el proceso de suscripción de contrato entre FANAL y la empresa Distribuidora La Florida S.A., esto en relación con políticas en la determinación de los descuentos por la compra de los productos de esa Fábrica.
 
El informe correspondiente se refiere a algunas prácticas inconvenientes realizadas por la Administración de la Fábrica Nacional de Licores y la Junta Directiva del Consejo Nacional de Producción, en relación con el diseño, propuesta y aprobación de políticas de descuento en la compra que realizan diversas empresas de los licores que produce la Fábrica. Estas prácticas principalmente tratan acerca de la excesiva frecuencia con que se establecen y modifican las políticas de descuento en los últimos años, ausencia de estudios técnicos que sustenten las propuestas incluyendo análisis del riego presente en el entorno de mercado, y falta de evaluaciones que valoren el resultado de estas en los diferentes periodos económicos.

 
En el caso específico de la política de descuentos e incentivos  aprobada por la Junta Directiva del CNP el 20 de octubre de 2004, que originó la firma de contratos con la Distribuidora La Florida S.A. y con la Distribuidora Lady Elizabeth Delme S.A., ésta se adoptó sin contar con los estudios técnicos que permitieran fundamentarla y garantizar su ajuste al interés institucional y que no supondría un perjuicio a la Hacienda Pública.  Este sistema de descuentos e incentivos fue diseñado y aprobado de forma que en la práctica originó una restricción en cuanto a las posibles empresas distribuidoras que podían acceder a estos beneficios, y por ende en la colocación de los productos de la FANAL, siendo que en un principio solamente una de las empresas interesadas pudo entablar relación comercial con la Fábrica.


Con el propósito de fortalecer las prácticas en el establecimiento de políticas de descuento e incentivos, se dispone a la Junta Directiva del CNP ordenar a la Administración de la FANAL que las propuestas en esta materia se realicen con fundamento en estudios técnicos que incluyan una evaluación de los riesgos del mercado que eventualmente puedan afectar la actividad comercial de la Fábrica y en información suficiente que justifique su viabilidad, conveniencia, razonabilidad, proporcionalidad y contribución al logro de los objetivos institucionales, con el fin de promover una mayor efectividad en la colocación de los productos de la FANAL en el mercado; además de contar con los criterios e indicadores que permitan dar seguimiento al avance en el cumplimiento de la aplicación de la política de descuento aprobada.
DIVISIÓN DE FISCALIZACIÓN OPERATIVA Y EVALUATIVA

ÁREA DE SERVICIOS AGROPECUARIOS Y DE MEDIO AMBIENTE

INFORME SOBRE LOS RESULTADOS DEL ESTUDIO EFECTUADO EN ATENCIÓN A DENUNCIAS RELACIONADAS CON PRESUNTAS IRREGULARIDADES EN CONTRATOS FIRMADOS ENTRE LA FANAL

 Y DISTRIBUIDORA LA FLORIDA S.A.

1.
INTRODUCCIÓN.

1.1.
Origen del estudio.


El estudio se llevó a cabo en atención a varias denuncias planteadas ante esta Contraloría General sobre el procedimiento supuestamente irregular, por medio del cual se le otorgó a Distribuidora La Florida S.A, subsidiaria de la Florida Ice & Farm Company (Cervecería Costa Rica), la distribución y comercialización de los productos de la Fábrica Nacional de Licores (FANAL).

1.2.
Objetivo del estudio.

Determinar la correcta aplicación de la normativa vigente en materia de contratación administrativa aplicable al caso, y establecer si la actuación administrativa estuvo conforme a derecho en la suscripción de los términos del contrato de venta de bebidas alcohólicas y en la aplicación de un sistema de incentivos por venta de exclusividad, volumen y valor agregado de productos de la Fábrica Nacional de Licores, suscrito con Distribuidora La Florida S.A., que pertenece al conglomerado cervecero Florida ICE & FARM, CO.

1.3.
Alcance del estudio.



Se analizó el proceso mediante el cual la Fábrica Nacional de Licores suscribió los contratos de venta de bebidas alcohólicas y la aplicación de un sistema de incentivos por ventas por exclusividad, volumen y valor agregado de productos con las empresas Distribuidora La Florida S.A., perteneciente al conglomerado cervecero Florida ICE & FARM, CO, y con la Distribuidora Lady Elizabeth Delmé S.A..

 
El estudio se efectuó de conformidad con el Manual sobre normas técnicas de auditoría para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización, así como con el  Manual General de Fiscalización Integral, en lo aplicable.

1.4.
GENERALIDADES.

 
 
La Fábrica Nacional de Licores (FANAL) es un órgano adscrito, desde 1949, al Consejo Nacional de Producción (CNP), el cual, de acuerdo con el artículo 50 de la Ley Orgánica del Consejo Nacional de Producción, No. 6050 del 14 de marzo de 1977, la administra a fin de que cuente con medios propios y organización suficiente para bastarse por sí misma, en lo administrativo, proporcionándole una suma no menor del 50% del producto de las ventas netas para los gastos totales de administración, operación y mantenimiento de la Fábrica, para los gastos de venta de sus productos, y además una suma suficiente para mejoras y reposición de sus instalaciones
. 

 

Conforme el inciso a) del artículo 443 del Código Fiscal reformado por Ley 7197 del 24 de agosto de 1990, la FANAL ostenta el monopolio en la producción y uso del alcohol etílico para fines licoreros e industriales, y para la elaboración de rones crudos para el consumo nacional y para la exportación.

 
 
Sobre este numeral, la Procuraduría General de la República dice:

“De las normas transcritas se desprende claramente que la producción de licores, con las salvedades que la propia ley establece, ha sido reservada en exclusividad en favor de la Fábrica Nacional de Licores, la que ejerce sobre tal actividad una dirección unitaria y exclusiva. Las actividades comprendidas dentro del monopolio licorero lo son la producción y el uso de alcohol etílico para fines licoreros e industriales y la elaboración de rones crudos para el consumo nacional y la exportación. Los productos estancados y reservados con carácter monopólico en favor del Estado a través de la Fábrica Nacional de Licores son el aguardiente, el alcohol y toda bebida alcohólica preparada en el país, cualquiera que sea el procedimiento usado para obtenerla y el nombre con que se le designe, de las cuales se exceptúan la cerveza, ciertos vinos y las preparaciones alcohólicas mezcladas con sustancias alimenticias.”.

Dentro de este marco, la FANAL tiene una actividad claramente definida, la cual puede ser catalogada como actividad ordinaria, entendida como la actividad o servicio que constituye la prestación última o final que ésta efectúa de frente a sus usuarios y la cual es, de acuerdo con pronunciamientos emitidos por la Contraloría General de la República la venta de artículos terminados (alcohol y licores) tanto en el país como en el exterior
. Conforme a lo expuesto, siempre y cuando esa producción de licores y alcoholes se oriente a una prestación final y última, puede enmarcarse dentro del concepto de actividad ordinaria de la Fábrica, siendo que cualquier otra actividad conexa se considera de apoyo.

1.5.
Comunicación verbal de los resultados de la auditoría. 


En reunión celebrada el 6 de junio de 2006 en las instalaciones del Salón de Sesiones de la Junta Directiva del Consejo Nacional de Producción, se comunicaron los resultados del estudio expuestos en este informe.  En dicha reunión estuvieron presentes, por parte de la Fabrica Nacional de Licores y del CNP los siguientes funcionarios: Msc. José Francisco Oreamuno Gómez, Presidente Ejecutivo del CNP; Licda Zorayda Fallas Cordero, Gerente General CNP; Lic. Carlos Villalobos Clare, Asesor de FANAL; Leonardo Solís Rojas; Subadministrador de FANAL; Lic. Rafael Sandí Fonseca, Auditor de FANAL; Lic Francisco Jiménez V, Director Legal del CNP; Licda. Victoria Villalobos Pagani, Abogada de la Dirección Jurídica del CNP y Ex subadministradora de FANAL.  Por parte de esta Contraloría General se hicieron presentes los siguientes funcionarios: Lic. Juan Luis Camacho Segura, Abogado Fiscalizador; Licda. Lilliam Córdoba Pérez, Fiscalizadora Asociada y MBA. José Antonio Gutiérrez Díaz, Fiscalizador Coordinador del estudio.

2.
RESULTADOS DEL ESTUDIO. 

La Fábrica Nacional de Licores (FANAL) esta dedicada a la producción y comercialización de alcohol y licores para el consumo nacional y la exportación, por lo que tiene un giro típicamente comercial y forma parte de un mercado en el cual debe competir, aún y cuando en principio esta constituida para que desarrolle su actividad de manera monopolística. Lo anterior, conlleva la necesidad de que las autoridades administrativas de dicha Fábrica y la Junta Directiva del Consejo Nacional de Producción (CNP) deban diseñar y establecer claramente las estrategias y tomar las acciones pertinentes para poder competir con los demás actores del mercado procurando maximizar las utilidades.


Al respecto, esta Contraloría General, desde el 7 de diciembre de 1976, en oficio No. 10902, señaló lo siguiente:

“…en una serie de aspectos la actividad de empresas como ésta de la Fábrica, debe regirse por las mismas reglas del juego de la competencia. Pensar de otra manera, es ir contra de los intereses estatales, haciéndole el juego a los particulares./…es al propio Consejo en la autoridad u organismo que se decida internamente a quien compete señalar los incentivos, promociones, facilidades, descuentos o, lo que comercialmente se estime prudente o razonable establecer en función de mayores ventas.”.
 
Además, resulta claro que las acciones definidas por la Administración para enfrentar la competencia, en el tanto están involucrados fondos públicos, deben regirse por lo que el mismo ordenamiento jurídico establece, el que aplicado debidamente no viene a entorpecer la función desarrollada por la FANAL, sino por el contrario la vendría ordenar y potencializar. En este sentido, el Órgano Contralor, en el citado oficio No. 10902, indicó que:

“Lo importante en esto es que se señalen las reglas, las autorizaciones generales que van a regir con el propósito de evitar desórdenes, excesos, favoritismos y hasta irregularidades graves e incontrolables.” 

 
No obstante lo indicado, se determinaron situaciones que van con contra de principios de sana administración, lógica y conveniencia, relacionadas con lo actuado por el Consejo Nacional de Producción en relación con las contrataciones realizadas con la Distribuidora La Florida S.A y con la Distribuidora Lady Elizabeth Delme S.A., y que culminaron con la firma de contratos denominados  “Contrato de Venta de bebidas alcohólicas y la aplicación de un sistema de incentivos por ventas por exclusividad, volumen y valor agregado de productos de la Fábrica Nacional de Licores”.  Estas situaciones se comentan a continuación.

2.1. 
FRECUENTES MODIFICACIONES A LA POLÍTICA DE DESCUENTOS A APLICAR EN LA VENTA DE LOS LICORES.
Las políticas propuestas por la Administración de la FANAL y que han sido aprobadas por la Junta Directiva del CNP relativas a los descuentos a aplicar por la venta de licores, han sido variadas con frecuencia en los últimos ocho años, incrementándose dichas variaciones entre octubre del año 2004 y diciembre de 2005, y resultan excesivas según la práctica comercial, pues ni siquiera se puede medir el impacto de su resultado en las ventas por un período razonable.  Tal práctica evidencia falta de planificación y toma de decisiones sin información suficiente que revele la verdadera potencialidad de las políticas de descuento para promover las ventas.

Así, desde noviembre de 1997 y hasta diciembre de 2005 se propusieron y aprobaron 11 variaciones en la política de descuento aplicada por la Fábrica. En un primer periodo entre el 26 de noviembre de 1997 y el 20 de octubre de 2004 se realizaron 7 de las 11 variaciones señaladas, las que incluyeron modificaciones importantes en el volumen de ventas que permitiría acceder al descuento y también en el porcentaje de descuento a otorgar.  El volumen de compra varió de 500 a 250 cajas, luego subió a 10.000 cajas, posteriormente bajó de nuevo a 500 cajas y luego a tan solo 50 cajas, para finalmente aumentar a 19.500 cajas como volumen mínimo de compra para poder acceder al descuento. Los porcentajes de descuento mínimo variaron de menos de uno y hasta aproximadamente el 10 %.

Las otras cuatro variaciones se presentaron en el periodo comprendido entre el 20 de octubre de 2004 y diciembre de 2005, sea en aproximadamente un año, aumentando así la frecuencia con que estas variaciones se presentaron. Así, en un periodo de aproximadamente 3 meses se varió el volumen para acceder al descuento mínimo pasando de 5000 cajas con un descuento de 3.5% a 500 cajas que permitieron un descuento del 7.5%, incluso en algún momento de ese periodo la cantidad de cajas llegó a tan solo 30 para acceder a los descuentos. Por otra parte, en ese mismo período se además de considerar el volumen de ventas se incluyeron otros criterios como el reconocimiento por distribución exclusiva, suministro de información de mercado y administración de puntos finales de ventas; sin embargo, a partir del 27 de julio de 2005 se volvió al sistema de otorgar descuentos solo por volumen de ventas.

Las frecuentes variaciones en la política de descuentos de la FANAL, muchas de las cuales tuvieron vigencia por unos pocos meses, evidencian la falta de una adecuada planificación y de estudios técnicos que identifiquen y evalúen los riesgos que enfrenta la Fábrica, lo que resulta contrario a sanas prácticas administrativas y de control establecidas en las normas 3.1 y 3.2 del Manual de normas generales de control interno para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización, que se refiere a la obligación que tiene la Administración de tomar medidas para afrontar con éxito los riesgos del entorno y establecer un sistema de planificación que considere los objetivos, metas y políticas institucionales.

2.2.
FALTA DE ESTUDIOS TÉCNICOS RELATIVOS A LA POLÍTICA DE DESCUENTO QUE ORIGINÓ LOS CONTRATOS SUSCRITOS CON DISTRIBUIDORA LA FLORIDA S.A. Y DISTRIBUIDORA LADY ELIZABLETH DELMÉ S.A.

La Junta Directiva del Consejo Nacional de Producción, mediante acuerdo tomado en la sesión ordinaria No. 2552 realizada el 20 de octubre de 2004, aprobó un sistema de descuentos e incentivos, sin contar con los estudios técnicos suficientes que aseguraran razonablemente que la medida tomada estaría en función de los mejores intereses de la institución y no supondría un perjuicio a la Hacienda Pública
. Posteriormente, la Junta Directiva aprobó modificaciones al acuerdo original con base en información presentada por la Administración de la FANAL, sin contar con fundamentación suficiente.

Con motivo de la aplicación del sistema de descuentos e incentivos citado la Fábrica firmó contratos con las compañías Distribuidoras La Florida S.A y Lady Elizabeth Delmé S.A, los que fueron denominados “Venta de bebidas alcohólicas y la aplicación de un sistema de incentivos por ventas por exclusividad, volumen y valor agregado de productos de la Fábrica Nacional de Licores”. Según el criterio de la Administración estos constituían contratos de compra venta que por su naturaleza formaban parte de la actividad ordinaria en los términos regulados por la Ley de Contratación Administrativa, y que por lo tanto no requerían que se realizara un procedimiento especial de contratación, ni que contaran dichos actos con el refrendo por parte del órgano contralor.

En este sentido existen disposiciones legales expresas y pronunciamientos jurídicos de la Contraloría General de la República
, que señalan que la venta de cualquier tipo de licor producido por la FANAL para el mercado interno o con fines de exportación, es considerada como actividad ordinaria, por lo que procede la contratación directa de la venta de licor con cualquier persona física o jurídica que lo requiera, siempre y cuando el comprador cuente con una patente para el expendio de licores conforme lo establece el artículo 2 de la Ley No 10 Sobre la Venta de Licores, del 9 de octubre de 1936.  Por el contrario, la compra de insumos para el proceso de producción de los productos terminados, los servicios de transporte del licor, envases, etiquetas y melaza, entre otros, no son actividad ordinaria, pues cumplen una relación de medios para brindar la prestación última; al respecto la Contraloría General ha señalado que:

 “…en relación con la Fábrica Nacional de Licores, se ha indicado que la compra de suministros necesarios para procesar los distintos licores que produce esa empresa no pueden conceptuarse como actividad ordinaria.  En una oportunidad, la citada Fábrica solicitó declarar como actividad ordinaria la compra de los productos indispensables para el proceso de producción, la contratación de los servicios de transporte del licor, envases y melaza entre otros, gestión que les fue denegada. (vid. oficio 10449 de 4 de setiembre de 1989).”.

En el caso de los contratos citados se está ante un mecanismo que pretendía lograr una mejor distribución de los productos de la FANAL, la obtención de información de mercado y administración de los puntos de venta final al consumidor, lo que no constituye actividad ordinaria de la FANAL.  No obstante lo anterior, de acuerdo con criterio emitido por la División de Contratación Administrativa de esta Contraloría General, mediante oficio DCA-0402 del 4 de mayo de 2006, estas acciones no reflejan actividad contractual administrativa propiamente dicha, y por tanto no deben ajustarse a los procedimientos ordinarios de la Contratación Administrativa, al considerar lo que a continuación se transcribe:

“Como ya se ha mencionado, en la especie se trata de una política de descuentos, tendiente a promover una mejor colocación de los productos de FANAL en el mercado, la cual establece condiciones a las que los interesados solo pueden adherirse, sin pretender modificación alguna. Así, todos aquellos que estén interesados y cumplan con las condiciones necesarias para acometer las condiciones que dan base a los descuentos, pueden acercarse a FANAL y suscribir un contrato como los que han sido sometidos a estudio de esta División. Por lo tanto, esta actividad comercial propia de una empresa que participa en un mercado dinámico, no tiene que ajustarse a procedimientos ordinarios de selección de contratistas según la Ley de Contratación Administrativa, ni al refrendo contralor, con la salvedad expuesta en este mismo punto.”

La salvedad indicada, se refiere a que si se pretende contratar de manera exclusiva el servicio de distribución de productos de FANAL, a partir de un proceso en el que potenciales oferentes puedan proponer sus términos a la Administración para ser evaluados según reglas de concurso preestablecidas por esta última, entonces si cabría la realización de un proceso de contratación administrativa.

Ahora bien, el hecho de que se trate de una actividad de índole comercial lo que de acuerdo con este mismo pronunciamiento, no implica que no deba ajustarse a los límites de la discrecionalidad administrativa, y esto incluiría necesariamente la realización de estudios que proporcionen el fundamento técnico idóneo y suficiente para garantizar de manera razonable que la decisión tomada en cuanto al establecimiento de la política, sea la más conveniente para los intereses de la institución.  Al respecto, se destaca lo dispuesto en la Ley General de la Administración Pública en cuanto a que:

“Artículo 15.-1 La discrecionalidad podrá darse incluso por ausencia de ley en el caso concreto, pero estará sometida en todo caso a los límites que le impone el ordenamiento expresa o implícitamente, para lograr que su ejercicio sea eficiente y razonable.”

“Artículo 16.-1 En ningún caso podrán dictarse actos contrarios a reglas unívocas de la ciencia o de la técnica, o a principios elementales de justicia, lógica o conveniencia.”

La Administración argumenta que la variación en la política que fuera aprobada por la Junta Directiva del CNP el 20 de octubre de 2004, se fundamentó en que la escala usada hasta ese momento no estaba logrando incrementar las ventas, y que la cantidad física de las ventas venia disminuyendo desde el año 2000 (Ver Anexo No. 1).  Sin embargo, se determinó que los documentos presentados ante la citada Junta Directiva por la Administración General de la FANAL
 como sustento para que se tomara dicha decisión, no contienen información suficiente que justifique la viabilidad, conveniencia, razonabilidad, proporcionalidad y contribución al logro de los objetivos institucionales. Por ejemplo, no contiene cálculos del costo de establecer la política, proyecciones sobre el aumento de las ventas, ni el uso que se le daría a los datos proporcionados por las empresas distribuidoras, ni un análisis comparativo entre el costo de dar el descuento para obtener información de mercado y el de realizar una contratación para obtener dicha información.

Lo anterior, además de incumplir las normas de la Ley General de la Administración Pública previamente transcritas, también incumple con lo establecido por la norma 3.1 del Manual de normas generales de control interno para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización, que se refiere a la identificación y evaluación de los riesgos derivados de los factores ambientales que afectan la empresa con el propósito de que sirvan como insumo para la toma de decisiones, la conducción de las actividades y la revisión de los planes. 

2.3 
AUSENCIA DE UNA EVALUACIÓN EFECTIVA DE LOS RESULTADOS DE LA APLICACIÓN DE LA POLÍTICA DE DESCUENTO QUE ORIGINÓ EL CONTRATO CON LA FLORIDA S.A. Y DISTRIBUIDORA LADY ELIZABLETH DELMÉ S.A.

Cuando se hicieron las modificaciones a la política de descuentos e incentivos que originaron la firma de los contratos con Distribuidora La Florida S.A. y Distribuidora Lady Elizabeth Delmé S.A., no se presentaron evaluaciones de los resultados originados en la aplicación de esa política, que comprendiera la identificación y análisis de los riesgos, un análisis sobre lo acontecido en el entorno, así como al comportamiento de los clientes y de la competencia, lo cual debió llevarse a cabo como acciones y medidas de control necesarias para proteger y conservar el patrimonio público ante posibles pérdidas como lo dispone el artículo 8 de la Ley General de Control Interno N° 8292.

Por otra parte, no se definieron los criterios e indicadores de gestión que la Administración utilizaría para dar seguimiento al resultado de la aplicación de la política de descuento aprobada, contrario a lo que establece la norma 3.3 del referido Manual de Normas técnicas de Control Interno, que se refiere a que los planes de la administración deberán establecer los mecanismos, criterios e indicadores que usará para dar seguimiento al avance en el cumplimiento de esos planes y la medida en que han contribuido a satisfacer las metas, los objetivos y la misión institucional. 

Además, debe existir una revisión periódica de los objetivos y de las premisas básicas que sustentan la planificación para que continúen vigentes ante los eventuales cambios en el entorno y garantizar así el cumplimiento de los citados objetivos, tal como lo establecen las normas 3.6 y 3.7 del supracitado Manual. En este sentido no se encontró evidencia de que en la FANAL ni en el CNP para cumplir con esta revisión hayan utilizado la información que suministraran las Distribuidoras La Florida S.A. y Lady Elizabeth Delmé S.A, de conformidad con la cláusula d) de los contratos en comentario. Al respecto, esta Contraloría General consultó al Administrador General de la FANAL, Lic. Randall Castro Vargas, sobre las estrategias, directrices, políticas, objetivos y metas definidas con base en la información proporcionada por las citadas distribuidoras, a lo que, mediante oficio AG-0190-06 del 29 de marzo de 2006, señaló que él comunicaba de manera informal a los miembros de la Junta Directiva del CNP sobre los principales aspectos que se podían derivar de dicha información, pero no se encontró evidencia de tal comunicación ni del análisis respectivo.

El monto pagado en descuentos por concepto del suministro de información acerca de las ventas de los productos de la FANAL realizadas por las distribuidoras al comercio detallista, asciende a ¢158.229.388,10. (¢127.928.009,56 correspondiente a Distribuidora La Florida S.A. y ¢30.301.378,54 correspondiente a Lady Elizabeth Delme S.A.). 
2.4. 
ESTABLECIMIENTO DE UNA CONDICIÓN EN LA POLÍTICA DE DESCUENTOS QUE LIMITÓ LAS VENTAS DE LA FANAL.

 
 
La política referida al establecimiento de un sistema de incentivos por venta de exclusividad, volumen y valor agregado de productos de la Fábrica Nacional de Licores, a criterio de Sala Constitucional no representa el otorgamiento de distribución exclusiva de los productos de la FANAL a un cliente en particular, según la resolución del Recurso de Amparo No. 169632005 del 9 de diciembre de 2005, al estimar que “…la presunta infracción del principio de igualdad alegada por los recurrentes no se puede tener por constatada dentro de las condiciones procesales de un recurso de amparo, pues el acuerdo que se impugna del Consejo Nacional de Producción es una disposición de carácter general, que establece un sistema de incentivos por descuento al que puede acceder cualquier persona física o jurídica que cumpla los requisitos establecidos en el citado acuerdo en cuanto a compromiso de exclusividad, volúmenes mínimos y valor comercial agregado”.



Al respecto, se tiene que el aparte 2.a) del “Por tanto” del acuerdo de la Junta Directiva del CNP que dio origen a este sistema de descuento e incentivos, establece como condición para otorgar un descuento del 2 %, que los mayoristas debían garantizar que no venderían licores destilados o bebidas alcohólicas no producidos por la FANAL o productos que por su naturaleza y presentaciones compitieran directamente con los productos elaborados por esa Fábrica y que sus agentes o representantes no venderán, ni sus vehículos de reparto trasportarán esos productos.  Además, se estableció como condición para acceder a ese descuento que los mayoristas debían garantizar que la venta de los productos que compraran a la FANAL fueran realizadas a personas físicas o jurídicas que vendieran los productos directamente a los consumidores, y que no tuvieran relación de sociedad mercantil o parentesco con el mayorista. 

En cuanto a la última condición citada, esta Contraloría General llama la atención en el sentido de que originó restricciones en la colocación de los productos de la FANAL que limitaron sus ventas, ya que en un principio solamente la Distribuidora La Florida S.A estuvo en capacidad de cumplir con todos los requisitos para acceder a este sistema de incentivos o descuentos, en el tanto la empresa distribuidora Lady Elizabeth Delme S.A. que también en un inicio se interesó por entrar en una relación comercial con la Fábrica y por ende tener acceso al descuento, se vio imposibilitada para participar en la distribución al estar conformada por representantes de varios distribuidores de productos de la Fábrica, siendo entonces que no podía cumplir con la condición de de no vender productos a minoristas relacionados con esa distribuidora, aún y cuando se comprometía a comprar las cantidades mínimas solicitadas, a llevar en sus camiones en forma exclusiva los productos de la FANAL, a brindar la información de mercado que se solicitaba y a realizar una atención a los diferentes puntos de ventas.  Fue hasta el mes de junio de 2005, una vez suprimida la condición de otorgamiento de descuentos condicionados a la venta a minoristas no relacionados, que la empresa distribuidora Lady Elizabeth Delme S.A. efectúa compras a la FANAL.



Consecuentemente, el análisis de las ventas realizadas por la FANAL durante el periodo de noviembre de 2004 a diciembre de 2005 (Anexo No. 2), muestra que aún y cuando Lady Elizabeth Delmé S.A. hizo una adquisición en el mes de noviembre de 2004 sobre la cual no recibió ningún descuento, fue hasta el mes de junio de ese mismo año que dicha empresa entra con mayor participación en el negocio originando un importante incremento en las ventas de la FANAL.  En este sentido, se observa como las ventas promedio realizadas por la Fábrica durante los meses de enero a mayo de 2005 ascienden a ¢ 716.662.185,00, mientras que las ventas promedio de junio a octubre son de ¢ 944.362.130,80, originándose un incremento de ¢ 227.699.945,80, sea de aproximadamente un 32%.

3.
CONCLUSIONES. 
 
La Fábrica Nacional de Licores tiene un giro de negocio que la hace parte de un mercado en el que debe enfrentar la competencia de otros actores, esto a pesar de que el ordenamiento jurídico le otorga el monopolio en la producción de licores. En este marco la Administración debe establecer medidas estratégicas que le permitan competir de manera efectiva, sin obviar que al constituirse como órgano de una institución del Estado debe regirse por principios legales que eviten desórdenes, excesos, favoritismos e irregularidades.  Estas medidas deben responder en todo momento a estudios y análisis técnicos que justifiquen su adopción.

 
No obstante lo anterior, esa Fábrica ha mantenido en los últimos años una práctica inconveniente en la fijación de la política de descuentos a aplicar por la venta de los licores, ya que la Administración de la FANAL propone y la Junta Directiva del CNP aprueba políticas de descuento que varían con frecuencia, evidenciando falta de planificación y de estudios que demuestren fehacientemente la potencialidad del instrumento como promotor de las ventas.

Lo anterior, resulta aún más preocupante debido a que al menos en el caso de la política de descuentos aprobada por la Junta Directiva del CNP el 20 de octubre de 2004, y que originó la suscripción de contratos con la Distribuidora La Florida S.A. y con la Distribuidora Lady Elizabeth Delme S.A., no se contó con estudios técnicos que demostraran que la política propuesta garantizaría razonablemente su ajuste al interés institucional y que no supondría un perjuicio a la Hacienda Pública según las reglas de la ciencia y la técnica, y a principios elementales de justicia, lógica o conveniencia.  Además, se dieron posteriores modificaciones a dicha política que tampoco contaron con estudios técnicos que los motivaran razonadamente.


Además, en cuanto a este sistema de descuentos e incentivos resalta la importancia de valorar mediante estudios técnicos los efectos respectivos, de manera que su diseño facilite la participación de las empresas, pues si bien en este caso no la inhibe desde un punto de vista práctico restringió el acceso a la colocación de los productos de la FANAL, siendo que en un principio solo una de las empresas interesadas pudo entablar relación comercial con la Fábrica para acceder a este sistema de descuentos e incentivos al cumplir con el requisito de garantizar que vendería el producto a minoristas no relacionados con dicha empresa mayorista; y otra empresa distribuidora también interesada se vio imposibilitada de participar al estar conformada por un consorcio de empresas licoreras, y por ende los minoristas a quien podía vender los productos tenían relación directa con ella.


De esta manera resulta conveniente que el manejo estratégico y administrativo de la FANAL se realice bajo reglas más claras y con mayor fundamento, que finalmente permitan evaluar en los diferentes periodos económicos los resultados obtenidos de una política determinada, para de una manera ordenada proceder a valorar y fundamentar suficientemente las variaciones que de ellas se aprueben, todo en el marco orientador de objetivos claros y metas mensurables en la búsqueda de la maximización de las utilidades.

4. 
DISPOSICIONES.

A LA JUNTA DIRECTIVA DEL CNP.

a) Ordenar a la Administración de FANAL, que las propuestas de políticas de descuentos se realicen con fundamento en estudios técnicos que incluyan una evaluación de los riesgos del mercado que eventualmente puedan afectar la actividad comercial de la Fábrica e información suficiente que justifique su viabilidad, conveniencia, razonabilidad, proporcionalidad y contribución al logro de los objetivos institucionales, con el fin de promover una mayor efectividad en la colocación de los productos de esa Fábrica en el mercado.  Además, se deben proponer los criterios e indicadores que permitan dar seguimiento y evaluar el resultado de la aplicación de las políticas de descuentos que eventualmente se aprueben.

b) Comunicar a esta Contraloría General en 15 días los acuerdos tomados para el cabal cumplimiento de la anterior disposición.

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	ANEXO No. 2

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Monto de ventas realizadas por FANAL (Noviembre 2004 - Diciembre 2005)

	Licores Corrientes 

(en colones)

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	Mes
	Ventas totales
	Ventas  La Florida S.A.
	% de Part. 
	Ventas a Lady Elizabeth 
	% de Part. 
	Ventas a otros
	% de Part.

	
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	
	 Nov 2004
	1.318.859.356,00
	514.657.536,00
	39,02%
	245.377.200,00
	18,61%
	558.824.620,00
	42,37%

	
	 Dic 2004
	1.485.988.492,00
	808.573.368,00
	54,41%
	10.676.220,00
	0,72%
	666.738.904,00
	44,87%

	
	 Ene 2005
	825.639.633,00
	508.123.824,00
	61,54%
	0,00
	0,00%
	317.515.809,00
	38,46%

	
	 Feb 2005
	650.064.906,00
	518.762.640,00
	79,80%
	0,00
	0,00%
	131.302.266,00
	20,20%

	
	 Mar 2005
	599.830.462,00
	519.895.584,00
	86,67%
	0,00
	0,00%
	79.934.878,00
	13,33%

	
	 Abr 2005
	654.443.480,00
	565.886.304,00
	86,47%
	0,00
	0,00%
	88.557.176,00
	13,53%

	
	 May 2005
	853.332.444,00
	741.997.128,00
	86,95%
	4.640.280,00
	0,54%
	106.695.036,00
	12,50%

	
	 Jun 2005
	1.170.981.591,00
	573.441.960,00
	48,97%
	577.533.696,00
	49,32%
	20.005.935,00
	1,71%

	
	 Jul 2005
	719.725.568,00
	578.602.800,00
	80,39%
	132.710.832,00
	18,44%
	8.411.936,00
	1,17%

	
	 Ago 2005
	891.421.215,00
	133.908.480,00
	15,02%
	747.720.288,00
	83,88%
	9.792.447,00
	1,10%

	
	 Set 2005
	742.442.252,00
	578.780.064,00
	77,96%
	159.852.348,00
	21,53%
	3.809.840,00
	0,51%

	
	 Oct 2005
	1.197.240.028,00
	579.920.688,00
	48,44%
	610.083.084,00
	50,96%
	7.236.256,00
	0,60%

	
	 Nov 2005
	241.083.376,00
	806.880,00
	0,33%
	4.232.568,00
	1,76%
	236.043.928,00
	97,91%

	
	 Dic 2005
	1.949.465.720,00
	967.739.880,00
	49,64%
	0,00
	0,00%
	981.725.840,00
	50,36%

	
	 
	13.300.518.523,00
	7.591.097.136,00
	57,07%
	2.492.826.516,00
	18,74%
	3.216.594.871,00
	24,18%

	
	
	
	
	
	
	
	
	


Fuente: Datos proporcionados por el Coordinador del Área Financiera de la FANAL mediante Memo DF-0061-06 del 12 de enero de 2006.




	            
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	


�  Artículo 53 de la Ley No. 6050 del 14 de marzo de 1977


�  Procuraduría General de la República.  Dictamen No.  C-076-96 del 15 de mayo de 1996.


�  La Contraloría General de la República mediante el oficio No. 000179 de fecha 20 de diciembre de 1989, atendiendo solicitud que fuera formulada por el Consejo Nacional de Producción, al amparo de lo que establecía el artículo 199 del anterior Reglamento de la Contratación Administrativa, y teniendo como base el artículo 443 del Código Fiscal, determinó entre otros como actividad ordinaria del CNP, la venta de artículos terminados (alcohol y licores ) por parte de la Fábrica Nacional de Licores tanto en el país como en el exterior.


� “La Hacienda Pública estará constituida por los fondos públicos, las potestades para percibir, administrar, custodiar, conservar, manejar, gastar e invertir tales fondos y las normas jurídicas, administrativas y financieras, relativas al proceso de presupuestario, la contratación administrativa, el control interno y externo y la responsabilidad de los funcionarios públicos  (...). Artículo 8 de la Ley Orgánica de la Contraloría General de la República, Reformado por el inciso d) del artículo 126 de la Ley N° 8131 de 18 de setiembre del 2001.


�   La Contraloría General de la República mediante el oficio No. 000179 de fecha 20 de diciembre de 1989, atendiendo solicitud del Consejo Nacional de Producción, al amparo de lo que establecía el artículo 199 del anterior Reglamento de la Contratación Administrativa, y teniendo como base el artículo 443 del Código Fiscal, determinó entre otros como actividad ordinaria del CNP, la venta de artículos terminados (alcohol y licores ) por parte de la Fábrica Nacional de Licores tanto en el país como en el exterior.


�  Dirección General de Contratación Administrativa, CGR.  Oficio No. 7433 (DGCA-834-96) del 25 de junio de 1996.


�  Documentos presentados a esta Contraloría General por el Lic. Randall Castro Vargas, Administrador General de FANAL,    como anexo al oficio AG-0190-06 del 29 de marzo de 2006.





