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Resumen Ejecutivo

¢ QUE EXAMINAMOS?

La presente auditoria tuvo como proposito determinar si los procesos de contratacion
administrativa que realiza el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), cumplen
razonablemente con la normativa aplicable, con el fin de propiciar la eficiencia del proceso
e identificar potenciales riesgos en la adquisicion de bienes. Asimismo, determinar si el
INVU ha definido e implementado acciones de preparacion para la implementacion del
nuevo modelo de gestion de compras publicas a partir de la entrada en vigencia de la Ley
General de Contratacion Publica N.° 9986, con el propésito de generar insumos para
promover mejoras en el proceso de contratacion administrativa de bienes. La evaluacion
abarco las contrataciones que hubiesen sido finalizadas durante el periodo comprendido
entre el 1 de enero de 2018 y el 30 de junio de 2021, ampliAndose en los casos que se
considerd necesario.

¢,POR QUE ES IMPORTANTE?

La contratacién publica permite a las instituciones del gobierno adquirir los bienes y
servicios necesarios para cumplir con sus objetivos y funciones. Sin embargo, una de las
debilidades de estos procesos es gque son altamente vulnerables al fraude y a posibles
actos de corrupcion. En ese sentido, el presente estudio es relevante por cuanto busca el
fortalecimiento de los procesos de contratacion administrativa mediante la implementacion
del uso de mejores practicas, nhormativa aplicable y mecanismos de gestion y control que
favorezcan la transparencia, la participacion ciudadana y la efectiva rendicion de cuentas,
ademas de minimizar los riesgos asociados a dicho proceso.

¢, QUE ENCONTRAMOS?

De la revision efectuada se identificaron debilidades relacionadas con la aplicacion de la
normativa referente al alcance y costo de las contrataciones de bienes del INVU; tales
como desvinculaciébn de los procedimientos de contrataciobn con el programa de
adquisiciones institucional, debido a que la informacién de este programa se incluye de
forma general. Ademas, los procedimientos de contratacibn no cuentan con una
justificacion expresa de la necesidad a satisfacer considerando el Plan Anual Operativo, el
presupuesto, el Programa de Adquisicion Institucional y el Plan Nacional de Desarrollo.

También, se determinaron debilidades en la planificacién de las compras, la ausencia del
documento donde se acredita la estimacion del bien a adquirir; y de los cronogramas con
las actividades, plazos y responsables de la ejecucién de los contratos. A su vez, se
evidencié que la Administracion no cuenta con controles para verificar los inventarios
antes de iniciar un proceso de contratacion.

Asimismo, se determind que el INVU no ha identificado, analizado y evaluado los riesgos
asociados a cada una de las etapas del proceso de contratacion administrativa
(planificacion, seleccion del contratista y ejecucidon contractual), con el fin de minimizar
sus posibles efectos, y generar informacion que apoye la toma de decisiones, orientada al
logro de los objetivos institucionales.
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Aunado a lo anterior, de la revisibn de expedientes electronicos de contratacion
administrativa del INVU se logr6 determinar la ausencia de documentos correspondientes
a la decision inicial, facturas y documentos de recepcién provisional en la plataforma
SICOP. Asimismo, se determind que el INVU presenta un nivel de preparacién inicial de
avance en la implementacion de la Ley General de Contratacion Publica, Ley N.° 9986.

¢, QUE SIGUE?

Se giran disposiciones al Gerente General para que elabore e implemente normativa
institucional vinculante que regule la planificacién de las compras publicas; que establezca
mecanismos de control para que todos los expedientes electrénicos incorporen a) la
vinculacion de las contrataciones con el proceso de planificacion, b) el documento
respaldo de la estimaciébn de la compra, c) los cronogramas de cada proceso de
contratacion, d) el documento de verificacién de inventario para justificar la procedencia
de la contratacién y e) toda la documentacioén referente a la fase de ejecucion contractual.
Ademds, que emita, apruebe, divulgue e implemente una directriz para realizar la
identificacion y la evaluacion de riesgos de todo el proceso de contratacion administrativa.
f) Establecer y ejecutar las acciones requeridas para la implementacion de la nueva Ley
General de Contratacion Publica, Ley N.° 9986. Asimismo, se dispone a la Junta Directiva
resolver sobre la normativa institucional vinculante para regular la planificacién de las
compras publicas presentada por la Gerencia.
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INFORME N.° DFOE-CIU-IF-00004-2022

) DIVISION DE FISC}ALIZACIC)N OPERATIVA'Y EVALUATIVA
AREA DE FISCALIZACION PARA EL DESARROLLO DE LAS CIUDADES

INFORME DE AUDITORIA DE CARACTER ESPECIAL ACERCA DE LA
GESTION DE LOS PROCESOS DE CONTRATACION ADMINISTRATIVA
PARA ADQUISICION DE BIENES QUE REALIZA EL INSTITUTO
NACIONAL DE VIVIENDA Y URBANISMO (INVU)

1. Introduccion

ORIGEN DE LA AUDITORIA

1.1. La auditoria se efectué con fundamento en las competencias que le confieren a la
Contraloria General de la Republica (CGR) los articulos 183 y 184 de la Constitucion
Politica y 12, 17 y 21 de su Ley Organica N.° 7428, en cumplimiento del Plan de Trabajo
del Area de Fiscalizacion para el Desarrollo de las Ciudades de la Division de
Fiscalizacion Operativa y Evaluativa (DFOE).

1.2. La demanda de bienes y servicios en las instituciones publicas se atiende mediante los
procesos de contratacion administrativa, los cuales implican una actividad compleja en la
gue confluyen perspectivas juridicas, técnicas y administrativas para el logro de objetivos
institucionales y deben realizarse atendiendo sélidos mecanismos de gestion y de control.

1.3. El ordenamiento juridico relacionado con la contratacién administrativa (complementado
por pronunciamientos de la Sala Constitucional y de la Contraloria General), dispone a las
instituciones publicas cumplir con la legalidad, la transparencia y el formalismo de los
procedimientos de contratacion; asi como respetar los principios de igualdad y
participacion de todos los potenciales oferentes, la publicidad y la trazabilidad de los
procedimientos; y evitar regulaciones que impidan la libre competencia; todo ello en aras
del uso correcto de los recursos publicos destinados a dichos procesos.

1.4. Debido a factores caracteristicos de los procesos de contratacién administrativa, tales
como la interaccion del sector publico y privado, la intervenciéon de cuantiosas sumas de
recursos publicos dedicados a las adquisiciones de bienes y servicios, las debilidades de
gestion que dificultan el logro de los objetivos de las contrataciones, la experiencia
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nacional e internacional es concluyente en cuanto a que la contratacion administrativa es
particularmente vulnerable a practicas inapropiadas.

1.5. Dado lo anterior, la Contraloria General de la Republica ha propuesto la realizacién de
una serie de fiscalizaciones en varias entidades publicas, que permitan valorar los
sistemas de gestiébn y por ende el control aplicado a los procesos de contratacion
administrativa, con el fin de impulsar mejoras en la gestién que se realiza en torno a este
temay al manejo los fondos publicos que involucra.

1.6. Como parte del ambito de la labor del Area de Fiscalizacion para el Desarrollo de las
Ciudades, relacionada con la ejecucion del objetivo estratégico institucional relativo a la
prevencién de la corrupcién de la gestion publica; asi como acciones novedosas de la
Division para fiscalizar las entidades utilizando bases de datos y herramientas destinadas
a un analisis masivo de informacion, se recomendoé realizar esta fiscalizacion en varias
instituciones, siendo una de ellas el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo.

OBJETIVOS

1.7. Determinar si los procesos de contratacién administrativa que realiza el Instituto Nacional
de Vivienda y Urbanismo, cumplen razonablemente con la normativa aplicable, con el fin
de propiciar la eficiencia del proceso e identificar potenciales riesgos en la adquisicién de
bienes.

ALCANCE

1.8. El estudio comprendera una evaluacion de los procedimientos y mecanismos de control
establecidos en los procesos de contratacion administrativa de bienes llevados a cabo por
el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), con el fin de identificar potenciales
riesgos en la adquisicion de bienes; asi como la identificacién relativa a la preparacion
institucional destinada a la implementacion de la Ley General de Contratacion Publica,
Ley N.° 9986. La evaluacion abarcara aquellas contrataciones que hubiesen sido
finalizadas durante el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2018 y el 30 de junio de
2021, ampliandose en los casos que se considere necesario.

CRITERIOS DE AUDITORIA

1.9. Los criterios de auditoria fueron presentados mediante el oficio N.° DFOE-CIU-0019
(00482) de 12 de enero de 2022 y previamente fueron discutidos el 10 de enero de 2022,
con los sefiores Dr. Erick Solano Coto, Presidente Ejecutivo, MBA. Marco Hidalgo Zadiga,
Gerente General, Lic. Henry Arley Pérez, Auditor Interno, Licda. Ericka Vargas Alvarez,
Asistente Gerencia General, Lic. Alonso Oviedo Arguedas, Jefe de Adquisiciones y
Contrataciones.
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METODOLOGIA APLICADA

1.10. La auditoria se realiz6 de conformidad con las Normas Generales de Auditoria para el
Sector Publico, el Manual General de Fiscalizacion Integral de la CGR y el Procedimiento
de Auditoria vigente, establecido por la DFOE.

1.11. Para el desarrollo de esta auditoria se utiliz6 la informacién suministrada en las
entrevistas realizadas a funcionarios del INVU, asi como oficios de respuestas a las
consultas planteadas por escrito ante diferentes funcionarios de esa institucion.

1.12. Asimismo, se selecciond 40 lineas de contratacion de bienes durante el periodo citado.
Para la seleccion de las lineas a revisar, se obtuvo informacién del SICOP, y mediante la
aplicacion de herramientas destinadas a un andlisis masivo de informacion, se
establecieron parametros que permitieron indicar el grado de comportamiento normal en
las contrataciones publicas de bienes.!

1.13. Para la identificacion de las contrataciones normales y andmalas?, el primer paso consistio
en la clasificacion de aspectos de interés para los objetivos del ente fiscalizador,
considerando como fundamento 3 dimensiones a saber; costo®, plazo® y el alcance®, las
cuales se refieren a aspectos claves del proceso de contratacion.

En el caso de Costa Rica, la plataforma de SICOP emplea la codificacién dada por el catalogo
estandar de Productos y Servicios de las Naciones Unidas (UNSPSC: United Nations Standard
Products and Services Code), este cddigo permite dar trazabilidad al asegurarse que los bienes
pueden ser comparados de manera segura (considerando 16 de los 24 digitos empleados); y
es mediante esta comparacion que pueden establecerse parametros de normalidad y
anomalias con respecto a los precios pagados y los plazos transcurridos para completarse una
contratacion.

Los valores atipicos o anormales se identifican como aquellos que sobresalen del
comportamiento usual de los datos, los mismos no necesariamente deben de ser considerados
como incorrectos, ya que también podrian ser valores atipicos positivos que puedan representar
casos de contrataciones exitosas que sobresalen de la media general.

Refiere a la razonabilidad del precio considerando las pautas del mercado para los bienes y
servicios que se va a adquirir, y la congruencia entre los montos presupuestados, ofertados y
adjudicados. Todo en observancia con lo establecido en la Ley de Contratacion Administrativa y
su reglamento, y en la normativa interna de la institucién.

Se define como la razonabilidad del tiempo transcurrido entre las fechas de inicio del
procedimiento, el plazo para recibir ofertas, la adjudicacion, la efectiva ejecucién del contrato y
la entrega final del bien; en comparacion de los plazos utilizados para adquirir el mismo bien y
servicio, asi como el cumplimiento de los plazos de entrega establecidos en el contrato y el
Cartel.

Se define tomando en cuenta tres criterios, el primero se relaciona con la necesidad de adquirir
el bien o servicio que permita lograr los objetivos institucionales, el segundo es la calidad del
bien o servicio entregado, es decir, que lo recibido sea acorde a lo solicitado en cuanto a las
especificaciones técnicas, y finalmente verificar si la cantidad solicitada por la Administracién
licitante es igual a la recibida.
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1.14. Entre cada una de las dimensiones citadas, se definieron y distribuyeron 12 indicadores,
basados en la experiencia de analistas en materia de compras publicas, asi como
ejercicios previamente desarrollados por equipos de fiscalizacién de la CGR. Una vez
generados los indicadores, se emplearon diversas técnicas para la deteccion de las
anomalias. Asimismo, con el fin de abordar esta temética de manera multidimensional, el
analisis se realizd mediante 4 enfoques diferentes®, esto con la idea de dar un abordaje
integral y generar una mejor jerarquizaciéon. De la aplicacién de dichas técnicas se obtuvo
la seleccion de las lineas a revisar.

1.15. A las 40 lineas seleccionadas se les aplicé una herramienta generada por la Division de
Fiscalizacién Operativa y Evaluativa de este rgano Contralor. Dicha herramienta valora el
cumplimiento de factores asociados al proceso de contratacion, enfocados en los 3
elementos ya sefialados de alcance, el costo y el plazo de la contratacién; asimismo, se
toman en consideracién aquellos factores que podrian ser determinantes en su definicion,
incluyendo los factores de mercado’, actores institucionales®, contratista’ y el proceso de
contratacion™®.

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.16. El Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU) es una institucion autbnoma creada
mediante la Ley Orgénica del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, Ley N.° 1788
del 24 de agosto de 1954, con personeria juridica y patrimonio propio; que ejerce su
gestion administrativa y técnica con absoluta independencia, guiandose exclusivamente
por las decisiones de la Junta Directiva, que actuara conforme a su criterio, dentro de la
Constitucion, leyes y reglamentos pertinentes y los principios de la técnica.™

1.17. El INVU se cre6 entre otros aspectos, con el fin de procurar un mayor bienestar
economico y social de las familias; la planeaciéon del desarrollo y el crecimiento de las
ciudades y centros menores; y para promover el mejor uso de la tierra y localizar las areas

Componentes principales robustos, K vecinos més cercanos, Valor atipico local (LOF), Bosques
de aislamiento.

El mercado considera los elementos referentes a la oferta y la demanda de los bienes y
servicios que se desean contratar. Hace referencia a la cantidad de los bienes y servicios que
se ofrecen y se solicitan en el mercado, la cantidad de oferentes, asi como los precios a los que
se transan.

Los actores institucionales comprenden a aquellos funcionarios de la institucion involucrados en
el proceso de contratacion administrativa, desde la planificacion de la compra hasta la ejecucion
contractual.

Esta variable se refiere a los factores que influyen positiva 0 negativamente para que las
personas O empresas que se contratan para proveer bienes y servicios cumplan
adecuadamente su labor.

Contempla los elementos que se deben establecer para que la contratacién se desarrolle con
éxito y se satisfaga la necesidad planteada por la Administracion. El proceso debe estar
conforme con lo establecido en la Ley de Contratacion Administrativa y su reglamento, o en la
normativa interna de la institucién, segun sea el caso.

1 Articulo 2 de la Ley Organica del INVU, Ley N.° 1788.
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publicas para servicios comunales.'” Asimismo, se le atribuy6 al Instituto la formulacion de
urbanizaciones en atencion a las necesidades, gravedad y urgencia del problema de la
vivienda, asi como de las exigencias del urbanismo, ello con base en programas,
construccion de viviendas al alcance de familias de escasos recursos econdémicos, obras
de urbanizacion, saneamiento urbano y servicios comunales.®

1.18. El INVU esta bajo la rectoria del Ministro de Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH).
Este sector estd conformado por el MIVAH, el Banco Hipotecario de la Vivienda
(BANHVI), la Comision Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias y
el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal.**

1.19. El Instituto estad conformado por una Junta Directiva, la Presidencia Ejecutiva y la
Gerencia; las instancias asesoras compuestas por la Auditoria Interna, la Asesoria Legal,
Planificacién y la Contraloria de Servicios; en el nivel directivo solo se cuenta con una
direccion y a nivel operativo con 4 departamentos.

1.20. Uno de los departamentos citados, es el Administrativo-Financiero, el cual tiene como
funciones; proveer oportuna, eficiente y eficazmente los recursos operativos e informacién
requerida para lograr el cumplimiento de los objetivos y metas estratégicas relacionadas
con las areas sustantivas de la Institucion. Ademas, este Departamento tiene bajo su
tutela las Unidades de Talento Humano, Finanzas, Administracion y Adquisiciones vy
Contrataciones.

1.21. La Unidad de Adquisiciones y Contrataciones tiene como objetivo'® asegurar la gestion
eficaz y eficiente de los procesos de adquisicion y contratacion como parte del desarrollo
de proyectos habitacionales, convenios, alianzas, fideicomisos, entre otros; asi como
gestionar de manera 4agil, transparente y oportuna la provision de todos aquellos
suministros requeridos por los clientes internos de la Institucion para asegurar la
continuidad de las operaciones, todo ello dentro del marco legal aplicable.

1.22. En materia de contratacion administrativa, el INVU se rige por la Ley N.° 7494, Ley de
Contratacion Administrativa®® y su reglamento'’; ademéas cuenta con el Reglamento N.°
5969 “Reglamento de adquisiciones de bienes y servicios del Instituto Nacional de

2" Articulo 4 incisos a, b), c), d) de la Ley Organica del INVU, Ley N.° 1788.

B Articulo 5 incisos b), c), e), f) y h) d de la Ley Organica del INVU, Ley N.° 1788.

" Articulos 2 inciso n), 4, 5 inciso n), 15 inciso n) del Reglamento Organico del Poder Ejecutivo,

Decreto Ejecutivo N.° 38536-MP-PLAN del 25 de julio de 2014.

Informe MIDEPLAN: Reorganizacion Integral 2012 - Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

(INVU), Seccion Il Propuesta de Reorganizacion, punto 2.2 Organigrama Propuesto.

'* Del 2 de mayo de 1995, publicada en la Gaceta N.° 110 del 08 de junio de 1995.

" Decreto Ejecutivo N.° 33411 del 27 de setiembre del 2006, publicado en la Gaceta 210 del 02
de noviembre del 2006.
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Vivienda y Urbanismo”.'® Asimismo, a nivel interno tienen un procedimiento denominado

“PAD-01 Gestion de Adquisiciones de bienes y servicios”.*

1.23. Al respecto, el articulo 1 del Reglamento N.° 5969 citado, establece que el INVU contara
con una unidad administrativa denominada “Proceso de Proveeduria” encargada de
gestionar, supervisar y tramitar los procedimientos de contratacion administrativa que
sean de interés al Instituto para la adquisicion de bienes o servicios, asi como para
realizar los procesos de almacenamiento y distribucién o trafico de bienes. Asimismo, el
articulo 2 del citado reglamento estipula que la Proveeduria debera observar los principios
generales de eficacia y eficiencia, y la libre concurrencia, igualdad de trato de los
oferentes, publicidad, legalidad y la transparencia en todos los procesos; y demas
disposiciones que establecen la Ley de Contratacion Administrativa y su Reglamento.

MEJORAS IMPLEMENTADAS POR LA ADMINISTRACION

1.24. La Unidad de Adquisiciones y Contrataciones del INVU indic6° que desde el 2013 se

utiliza el SICOP, pero es a partir del 2018 que se inici6 con la migracién completa a esta
plataforma; lo que les ha permitido realizar mejoras en el proceso y la implementacién de
nuevas etapas en la herramienta; utilizando los distintos médulos del sistema. Asimismo,
el INVU sefial6** que en la actualidad todo el proceso de adquisiciones “desde la solicitud
de compra hasta la gestién de pago” se realiza en el SICOP.

COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS DE LA AUDITORIA

1.25. La comunicacion preliminar de resultados, conclusiones y disposiciones del presente
informe, se efectud el 02 de mayo de 2022 de forma virtual mediante la plataforma de
Google Meet, en presencia de los siguientes funcionarios: el Dr. Erick Solano Coto,
presidente ejecutivo, MBA. Marco Hidalgo Zufiiga, Gerente General, Lic. Alonso Oviedo
Arguedas, Jefe de Adquisiciones y Contrataciones, Lic. Henry Arley Pérez, Auditor
Interno, funcionarios del INVU.

1.26. Adicionalmente, mediante oficio N.° DFOE-CIU-0248 (07280) del 02 de mayo de 2022, se
hizo entrega del borrador de este informe al Dr. Erick Solano Coto, indicando que se
contaba con un plazo de cinco dias héabiles para formular y remitir a esta Area de
Fiscalizaciébn las observaciones pertinentes sobre su contenido con el sustento
documental correspondiente.

1.27. Mediante el Oficio N.° PE-171-05-2022 de 9 de mayo de 2022 la administracion remitio las
observaciones al borrador de informe. Lo resuelto sobre las observaciones efectuadas se
comunic6é mediante el oficio N.° DFOE-CIU-0277 (08185) de 17 de mayo de 2022.

¥ vVigente desde el 16 de enero de 2013, publicado en el Diario Oficial La Gaceta N.° 11, Alcance

9 del 16 de enero de 2013.

Version 6 del 26 de diciembre de 2019. Durante la auditoria se actualiz6 y sumistrd la version

7 del 02 de diciembre de 2021.

" Mediante oficio N.° DAF-UAYC-027-2022 del 15 de febrero de 2022.

L Mediante oficio N.° PE-101-03-2022 del 21 de marzo de 2022 suscrito por la Direccién Ejecutiva
y Oficio N.° GG-130-2022 del 21 de marzo de 2022 suscrito por la Gerencia General.
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SIGLAS

1.28. A continuacién, se indica el detalle de las siglas utilizadas en este informe:

SIGLA Significado

CGR Contraloria General de la Republica

DFOE Divisién de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa de la CGR
INVU Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

LCA Ley de Contratacion Administrativa

LGCI Ley General de Control Interno

NCISP Normas de Control Interno para el Sector Publico

PAO Plan anual Operativo

RLCA Reglamento a la Ley de Contratacién Administrativa
SEVRI Sistema Especifico de Valoracién del Riesgo Institucional
SCI Sistema de Control Interno

SICOP Sistema Integrado de Compras Publicas

UAYC Unidad de Adquisiciones y Contrataciones

2. Resultados

2.1. La contratacion administrativa es un proceso importante para la gestion publica, ya que por este
medio se adquieren los bienes y servicios necesarios para alcanzar las metas y objetivos
institucionales; de ahi la importancia de planificar, gestionar y administrar adecuadamente la
actividad contractual. Asimismo, es importante una acertada administracion de riesgos del
proceso; los cuales, si se materializan, limitan el cumplimiento de los principios de transparencia,
eficiencia y efectividad de la contratacién y con ello la finalidad publica.

Gestion del proceso de contratacion para la adquisicién de bienes que realiza el INVU

Debilidades relacionadas con la aplicacion de la normativa referente al alcance vy costo de
las contrataciones de bienes del INVU

2.2. El articulo 6 de la Ley de Contratacion Administrativa (LCA) N.° 7494, y el articulo 7 del
Reglamento a la Ley de Contratacion (RCA), establecen la obligacion de la administracion activa
de elaborar un programa anual de compras a partir de un proceso estructurado de planificacion, el
cual debe incluir, entre otros aspectos, lo siguiente: a) Tipo de bien, servicio u obra por contratar,
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b) Proyecto o programa dentro del cual se realizard la contratacion, c) Monto estimado de la
compra, d) Periodo estimado del inicio de los procedimientos de contratacion, e) Fuente de
financiamiento, f) Cualquier otra informacién complementaria que contribuya a la identificacion del
bien o servicio.

2.3.  Asimismo, la LCA en el articulo 7, y el RCA en el articulo 8 disponen la obligacion de realizar una
justificacion de la procedencia de la contratacion, con indicacion 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,
segun corresponda. Asimismo, se indica que la decision inicial encabezara el expediente que se
forme y contendra una justificacion de su procedencia, una descripcion y estimacion del costo del
objeto, asi como el cronograma con las tareas y los responsables de su ejecucion, entre otros
aspectos.

2.4. Ademas, el articulo 2 del RCA, indica que la actividad contractual se regira, entre otros, por los
siguientes principios:

c) Publicidad. Los procedimientos de contratacion se daran a conocer por el medio electrénico
designado al efecto, atendiendo su naturaleza. Se debe garantizar el libre y oportuno acceso al
expediente electrénico, que debera contener la totalidad de las actuaciones relacionadas con la
actividad de contratacion administrativa realizada.

d) Libre competencia. Se debe garantizar la posibilidad de competencia entre los oferentes. No
deben introducirse en el cartel restricciones técnicas, legales o econd6micas que
injustificadamente limiten la participacion de potenciales oferentes.

f) Buena fe. Las actuaciones desplegadas por la entidad contratante y por los participantes se
entenderan en todo momento de buena fe, admitiendo prueba en contrario.

25. El RCA establece en el articulo 30 que la estimacién del costo debe permitir el andlisis de las
ofertas con el fin de determinar si estas contienen precios inaceptables (ruinosos, excesivos o
colusorios), condiciones que las excluye del procedimiento de contratacion respectivo.

2.6. Asimismo, la LCA en los articulos 107 y 227; y el articulo 1 del Reglamento N.° 5969%*, disponen
gue las Proveedurias Institucionales seran las competentes para conducir los procedimientos de
contratacion administrativa, y realizar los procesos de almacenamiento y distribucion o trafico de
bienes, asi como llevar un inventario permanente de todos sus bienes cuando proceda. Ademas,
el articulo 230 del RCA establece que las proveedurias institucionales contaran con una estructura
organizativa béasica que les permita cumplir en forma eficiente y oportuna con las funciones de
conduccién de los procedimientos de contratacion administrativa, de almacenamiento y
distribucion de bienes y de levantamiento y confeccién del inventario permanente de todos sus
bienes, por lo que cada institucion debera adoptar las medidas pertinentes para dotar a dichas
unidades de los recursos humanos y materiales indispensables, para ejecutar debidamente la
labor que les ha sido encomendada.

2 Reglamento de adquisicion de bienes y servicios del INVU.
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2.7.  Las Normas de Control Interno para el Sector Publico®® (NCISP) en sus numerales 4.5 y 4.5.2
hacen referencia al deber del jerarca y los titulares subordinados, segun sus competencias, para
establecer, vigilar el cumplimiento y perfeccionar las actividades de control necesarias para
garantizar razonablemente la correcta planificacion y gestién de los proyectos que la institucion
emprenda, ademas se refieren a la responsabilidad de la administracion de ejecutar las acciones
pertinentes para garantizar la eficiencia y eficacia de las operaciones y cumplir con el
ordenamiento juridico y técnico aplicable.

2.8. Por otra parte, en el documento denominado “PAD-01 Gestién de Adquisiciones de bienes y
servicios” del INVU,* se indica:

La decision administrativa que da inicio al procedimiento de cualquier tipo de contratacion
administrativa es emitida por los funcionarios asignados en cada Unidad Ejecutora para tal
efecto, de acuerdo a lo establecido en los articulos 7 y 8 de la Ley de Contratacion
Administrativa, y articulos 8 y 9 del Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa. / La
persona funcionaria elabora un estudio preliminar de mercado para determinar un valor
aproximado del bien o servicio que se requiere adquirir o contratar.

2.9. De acuerdo con la revision de expedientes electronicos realizada por esta Contraloria General, se
identificaron situaciones que vulneran la normativa anteriormente sefialada, las cuales se detallan
seguidamente.

2.10. Se determind que los procedimientos de contratacion del INVU no estan vinculados con el
programa de adquisiciones de la institucion. Sobre el particular, de las 40 lineas revisadas (100%
de la muestra); no se pudo verificar si las compras cumplen con lo planificado en el programa de
adquisiciones del Instituto, lo anterior debido a que la informacion de este programa se incluye de
forma general; es decir consiste en una descripcion a nivel de partida sin detallar cantidades,
departamentos, u otra informaciéon que permitan dar trazabilidad con respecto a lo contenido en
los expedientes, por lo que no es posible cotejar los datos del expediente con la informacion del
citado programa.

2.11. Asimismo, los procedimientos de contratacion no cuentan con una justificaciébn expresa de la
necesidad a satisfacer considerando el Plan Anual Operativo, el presupuesto, el Programa de
Adquisicion Institucional y el Plan Nacional de Desarrollo segun lo establecido en la normativa.

2.12. Por otra parte, en dos expedientes de contratacion, se evidencié modificaciones en la cantidad de
bienes a adquirir posterior a la apertura de ofertas; y sin reflejar dichos cambios en el cartel. En
ese sentido, en un procedimiento de contratacion® se solicité la adquisicién de un teléfono
inalambrico (sefialando como justificaciéon, la sustitucibn de un dispositivo en mal estado).
Posterior a la apertura de ofertas, se incluyé en el SICOP una nueva solicitud de otra dependencia
por la compra de 10 teléfonos inalambricos, y se indic6 que era para cumplir con la actividad
ordinaria y suplir la demanda de la Institucién, asi como mantener en almacenamiento 10
teléfonos inalambricos para evitar cualquier riesgo de obsolescencia o dafio de los actuales.

2 N-2-2009-CO-DFOE. Emitidas con resolucién R-CO-9-2009 del 26 de enero de 2009, publicada en el
Diario Oficial "La Gaceta" N° 26 del 6 de febrero de 2009.

% Version 06 del 26 de noviembre de 2019. Aparte 4.4.1.

2 Contratacion N.° 2018CD-000023-0005800001 para “Compra de un teléfono inalambrico digital, con

speaker y ahorro en consumo de energia”.
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Adicionalmente, se realizé una ampliacion del contrato para la adquisicion de otro teléfono
inalambrico aplicacion del articulo 209 del Reglamento.

2.13. Aunado a lo anterior, en otro procedimiento de contratacion®®, la Unidad de Talento Humano
solicit6 la adquisicion de un reloj marcador. Posterior a la apertura de ofertas, esta Unidad emitié
un correo electrénico donde indicé que la compra debia ser por dos relojes marcadores; por lo que
la adjudicacion y orden de compra se realiz6 por los dos dispositivos citados. Posteriormente, la
Unidad de Talento Humano indic:?’ “...ante las necesidades institucionales, y la atencién que
debemos dar al usuario interno, consideramos que es conveniente proceder a la adquisicion de un
reloj de control de asistencia. Ante esta necesidad, solicitamos que se haga la compra de un reloj
y con el transcurso del tiempo, valoraremos si se necesita otro activo como estos”. Finalmente la

adquisicion se realiz6 por un reloj marcador.

2.14. Por otra parte, en ningun expediente revisado se localiz6 el documento donde se acredita como se
llegd a la estimacién del costo y los margenes de variacién aceptables basados en estudios de
mercado, estudios de costos, estudios de bienes sustitutos o alternativos, que permita determinar
que el costo del bien tenga razonabilidad financiera.

2.15. Si bien es cierto, actualmente el INVU indica en el SICOP el dato de donde se obtiene la
estimacién, dicho documento respaldo no queda incorporado en el expediente. Al respecto, el
encargado de la UAYC indic6®® “Con el formulario denominado Decisién Inicial, se incluye un
apartado que solicita indicar cdmo se lleg6é a la estimacioén del costo del requerimiento que se
hace a la Unidad a mi cargo. Al ser parte integral del formulario, todos los procesos de
contratacion acreditan la forma en que se llega a la estimacién del costo, y se agrega al
expediente administrativo”.

2.16. Adicionalmente, en ninguno de los expedientes revisados se localiz6 un cronograma con las
actividades, plazos y responsables de la ejecucion de los contratos que resulten de los distintos
procedimientos, de forma tal que les permita velar por su debido cumplimiento y tomar las
medidas pertinentes en los casos que corresponda.

2.17. Asimismo, se evidencié que la Administracibn no cuenta con controles para verificar los
inventarios antes de iniciar un proceso de contratacion. De lo manifestado por el INVU no se
puede garantizar, si previo a iniciar un proceso de contrataciébn se consulta los inventarios
institucionales. Sobre el particular, la Unidad de Adquisiciones y Contrataciones (UAYC) indic6®
que ellos no realizan esa verificacion por cuanto la responsabilidad de establecer las necesidades
de cada unidad u oficina es del encargado de la unidad solicitante.

2.18. Ademas la UAYC sefialé® que hay un proceso de formulacién de presupuesto que se realiza por
parte de cada unidad, considerando sus necesidades, en apego al plan operativo institucional y
gue son analizados por Planificacion Institucional, quienes realizan las labores de andlisis y

% Contratacion 2018CD-000052-0005800001 “Compra reloj marcador”.

" Mediante oficio N.° DAF-UTH 375-2018 05 de setiembre del 2018 suscrito por el Encargado a.i.
Talento Humano.

?® Mediante oficio N.° DAF-UAYC-009-2022 del 07 de enero de 2022.

» Mediante oficio N.° DAF-UAYC-009-2022 del 07 de enero de 2022 suscrito por la Unidad de
Adquisiciones y Contrataciones.

* Mediante oficio N.° DAF-UAYC-009-2022 del 07 de enero de 2022 suscrito por la Unidad de
Adquisiciones y Contrataciones.
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equilibrio del presupuesto, por lo que esos aspectos operativos previos, que no estan enmarcados
en la normativa vigente, son realizados previamente y avalados por Planificacion Institucional.

2.19. Las situaciones comentadas, obedecen a la inaccion de la administracién en cuanto a la ejecucién
de lo establecido en la normativa citada, asimismo a la falta de controles que identifiqguen y
prevengan dichas vulnerabilidades en el proceso.

2.20. Al respecto, en el “Informe del proceso de contratacion administrativa correspondiente al periodo
2019"*' se indicé que desde el 2017, se ha solicitado a cada Centro de Costo un desglose de cada
una de las subpartidas que estan susceptibles de realizar procesos de contratacion administrativa,
no obstante no se ha logrado recibir dicha informacion de forma completa.

2.21. Asimismo, la UAYC indic6:* “La Unidad de Adquisiciones y Contrataciones ha tratado de
implementar la relacion entre el Plan Anual de Adquisiciones y los PAO, no obstante, a pesar de
gue se ha solicitado a Planificacién y a los diferentes centros de costo, que presenten un
presupuesto detallado y su relacion con el PAO, no ha sido posible que se entregue; aspecto que
no ha permitido hacer las relaciones pertinentes.” Lo sefialado evidencia que no hay una
participacion activa de todas las unidades o dependencias del instituto en la elaboracién del plan
de adquisiciones.

2.22. En relacion con las modificaciones en la cantidad de bienes a adquirir posterior a la apertura de
ofertas en dos procesos de contratacion, el encargado de la UAYC sefial6® con respecto a la
contratacién N.° 2018CD-000023-0005800001* “... existié una falta de planificacién por parte de
la Unidad encargada de llevar el control de los activos, tanto que se debieron hacer tres
requerimientos”; y con respecto a la contrataciéon N.° 2018CD-000052-0005800001%* el encargado
de la UAYC manifest6 que falté una mayor justificacién para cada una de las acciones realizadas
por el Instituto.

2.23. Por otra parte, la ausencia del documento respaldo donde se acredita como se llegé a la
estimacion de la compra se debe en parte a la omisién de la Administracion de la aplicacién de los
controles y mecanismos que garanticen una adecuada estimacion del valor del objeto contractual.

2.24. Con respecto a la ausencia de cronogramas en los expedientes de contratacion, el encargado de
la UAYC indic6*® que a partir de junio 2016, se establecieron cronogramas estandar para cada tipo
de proceso de contratacion pero los mismos no se adjuntan en los expedientes administrativos.

2.25. En cuanto a la verificacion de inventarios previo a dar inicio a un proceso de contratacion
administrativa, el INVU no cuenta con normativa interna que regule ese control. Sobre el
particular, la UAYC indic6:*" que la comprobacion de inventarios es un proceso que recae en cada
unidad administrativa. También manifestd6 que de acuerdo con informacién aportada por

! Elaborado por el Encargado de la Unidad de Adquisiciones y Contrataciones.

% Mediante oficio N.° DAF-UAYC-231-2021 del 03 de diciembre de 2021 suscrito por la Unidad de
Adquisiciones y Contrataciones.

¥ Mediante oficio N.° DAF-UAYC-027-2022 del 15 de febrero de 2022 suscrito por la Unidad de

Adquisiciones y Contrataciones.

Para la “Compra de un teléfono inaldmbrico digital con speaker y ahorro en consumo de energia”.

Para la compra de un reloj marcador.

% Mediante oficio N.° DAF-UAYC-027-2022 del 15 de febrero de 2022 suscrito por la Unidad de
Adquisiciones y Contrataciones.

¥ Mediante oficio N.° DAF-UAYC-027-2022 del 15 de febrero de 2022 suscrito por Unidad de
Adquisiciones y Contrataciones.
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Planificacion Institucional; en el INVU existen dependencias que administran y controlan algunas
subpartidas presupuestarias, tales como compra de Equipo de Cémputo, Mobiliario y Equipo de
Oficina, Materiales y Suministros, Bienes Duraderos (licencias) entre otras; y por lo tanto, estas
dependencias, deben establecer los controles necesarios para satisfacer las necesidades
institucionales, relacionando lo existente y el requerimiento planteado.

2.26. En relacion con lo comentado sobre la omisién de informacion en el programa de adquisiciones,
esta situacion imposibilita una publicacion de un plan acorde con la realidad; asimismo puede
afectar la informacién que consultan los usuarios, generando inseguridad en cuanto a si los bienes
0 servicios adquiridos responden a las necesidades y objetivos institucionales, lo que limita la
transparencia y la rendicién de cuentas.

2.27. Asimismo, la desvinculacién de los bienes y servicios adquiridos mediante los procedimientos de
contratacion con la planificacion institucional dificulta el control y evaluacion de la ejecucion de
cada una de las metas que planificé el INVU.

2.28. Por otra parte, las modificaciones en la cantidad de bienes a adquirir posterior a la apertura de
ofertas, pueden incidir en la decision de posibles oferentes que estén eventualmente interesados
en participar, lo que afecta el cumplimiento de los principios de publicidad, libre competencia,
buena fe, ademas limita la transparencia y rendicion de cuentas, aspectos que no permiten
garantizar el uso eficiente de los recursos publicos y el cumplimiento de los fines institucionales.

2.29. Ademas, la ausencia del respaldo de la estimacion de costos previo a la decision inicial, no
permite garantizar la razonabilidad de los precios, y evidencia un riesgo implicito de que la oferta
adjudicada no sea la que mas convenga al interés de la Administracién afectando directamente la
eficiencia y el éxito del proceso de contratacion.

2.30. Asimismo, la ausencia de los cronogramas en los expedientes de contratacién implica el riesgo de
no poder verificar en el proceso de ejecucion de la compra, si se cuenta con el personal requerido
y si se cumplié efectivamente con el fin pretendido en el plazo establecido, asi como para poder
tomar las medidas pertinentes cuando corresponda, lo que afecta la rendiciébn de cuentas del
proceso.

2.31. Lo comentado en relacion con la falta de regulacion para la verificacion de las unidades en
inventario previo a la decisién inicial, puede incidir de forma negativa en el uso eficiente de los
recursos publicos, por cuanto se pueden adquirir bienes que mantiene la institucién en
almacenamiento o gestionar varios procesos de contratacion para un mismo tipo de bien,
generando mayores costos para el INVU.

Ausencia de identificacion y evaluacion de los riesqos para cada una de las fases del
proceso de contratacion administrativa

2.32. La Convencién de Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) contra la corrupcion, del 29 de
noviembre de 2006 establece en el articulo 9 punto 2 inciso d) lo siguiente:

Cada Estado Parte, de conformidad con los principios fundamentales de su ordenamiento
juridico, adoptara medidas apropiadas para promover la transparencia y la obligacion de rendir
cuentas en la gestion de la hacienda publica. Esas medidas abarcaran entre otras cosas: (...)
d. Sistemas eficaces y eficientes de gestién de riesgos y control interno. (El subrayado no
pertenece al original).
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2.33. Los articulos 13 y 14 de la Ley General de Control Interno, (LGCI) Ley N.° 8292% establecen el
deber que tiene la Administracion activa, de desarrollar y mantener una gestion que le permita
administrar un nivel de riesgo determinado, para ello deben analizar los riesgos relevantes
asociados al logro de los objetivos y metas institucionales, su efecto posible, su importancia, la
probabilidad de que ocurran, asi como adoptar las medidas necesarias para el funcionamiento
adecuado del sistema de valoracion del riesgo, de manera que se establezcan los mecanismos
operativos que minimicen ese riesgo en las acciones por ejecutar.

2.34. Ademas, la citada LGCI establece en el articulo 18 que todo ente u érgano debera contar con un
sistema especifico de valoracion del riesgo institucional por areas, sectores, actividades o tareas,
que permita identificar el nivel de riesgo institucional y adoptar los métodos de uso continuo y
sistematico; a fin de analizar y administrar el nivel de dicho riesgo.

2.35. Asimismo, las NCISP** en el aparte 3.1. sefialan sobre la valoracion del riesgo, que el jerarca y los
titulares subordinados segun sus competencias, deben definir, implantar, verificar y perfeccionar
un proceso permanente y participativo de valoracion del riesgo institucional, como componente
funcional del Sistema de Control Interno (SCI).

2.36. También, la CGR estableci6 mediante las Directrices Generales para el Establecimiento y
Funcionamiento del Sistema Especifico de Valoracién del Riesgo Institucional (SEVRI)* los
criterios que sirven de base para el establecimiento y funcionamiento del SEVRI, los cuales son de
acatamiento obligatorio para toda institucion publica y prevalecen sobre los que se les opongan.
Dicho sistema tiene el objetivo de producir informacién que apoye la toma de decisiones orientada
a ubicar a la institucion en un nivel de riesgo aceptable y asi promover, de manera razonable, el
logro de los objetivos institucionales.

2.37. La referida normativa emitida por la CGR, sefala en su acapite cuatro sobre “Funcionamiento del
Sistema Especifico de Valoracién del Riesgo Institucional”, que se deberan ejecutar las
actividades para la identificacion, andlisis, evaluacién, administracion, revision, documentacion y
comunicacion de los riesgos institucionales. Con respecto a la etapa de analisis de los riesgos
identificados, la citada Directriz establece que la Administracion debera determinar la posibilidad
de ocurrencia, la magnitud de su eventual consecuencia, su nivel y sus factores de riesgo y las
medidas para su administracion.

2.38. En cuanto a la evaluacién de los riesgos analizados, dicha Directriz dispone que se priorizara de
acuerdo con criterios institucionales dentro de los cuales se considerara, al menos el nivel de
riesgo, grado en que la institucion puede afectar los factores de riesgo; la importancia de la
politica, proyecto, funcion o actividad afectada; y la eficacia y eficiencia de las medidas para la
administracién de riesgos existentes. También, sefiala que en relacién con los niveles de riesgo,
deber& determinarse cuéles se ubican en un nivel de riesgo aceptable, por medio de la aplicacion
de los parametros de aceptabilidad de riesgos institucionales previamente definidos.

2.39. De acuerdo con la normativa citada y como parte de los resultados de la auditoria, se evidencio
que el INVU no ha identificado, analizado y evaluado los riesgos asociados a cada una de las
etapas del proceso de contratacién administrativa (planificacion, seleccion del contratista y
ejecucion contractual), con el fin de minimizar sus posibles efectos, y generar informacioén que

** Del 31 de julio del 2002. Publicada en la Gaceta N.° 169 del 04 de setiembre del 2002.

% N-2-2009-CO-DFOE. Emitidas con resolucién N.° R-C0O-9-2009 del 26 de enero de 2009, publicada en el
Diario Oficial "La Gaceta" N.° 26 del 6 de febrero de 2009.

%" Resolucién R-CO-64-2005, Publicada en La Gaceta N.° 134 del 12 de julio del 2005.
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apoye la toma de decisiones, orientada al logro de los objetivos institucionales. Al respecto, la
UAYC indic6* que a la fecha no se han aplicado evaluaciones de los riesgos asociados a las
fases del proceso de contratacion administrativa.

2.40. En relacion con la identificacion de los riesgos de cada una de las etapas del proceso de
contratacion administrativa del INVU, la encargada de Planificacion remitié** una matriz e indico
que contiene la identificacion y valoracién de riesgos, realizada para los procedimientos de la
Unidad de Adquisiciones y Contrataciones. Esta matriz estd vinculada directamente con el
procedimiento denominado “PAD-01-Adquisiciones de Bienes y Servicios™.

2.41. En la matriz de cita, se incluyen tres subprocesos calificados como muy altos, entre los cuales se
encuentra el subproceso “Adquisicion de bienes y servicios”, que regula lo referente a la “decisién
inicial, analisis previo de requerimientos, elaboracion del expediente en SICOP, elaboracion del
cartel, invitacién para participar en la contratacién, apertura de ofertas, andlisis de ofertas,
subsanaciones, recomendacién de adjudicacion o declaratoria desierta o infructuosa, atencion de
recursos de revocatoria o de apelacién, elaboraciéon de contrato, entre otros aspectos”.

2.42. No obstante, a pesar de que dicho subproceso considera todo lo concerniente a la fase de
planificacion y seleccién del contratista, en la matriz solo se identifican dos eventos, cuya
descripcion es muy general y no deja claro cudl es el riesgo al que se hace referencia, a saber: “a)
satisfaccion al cliente y b) abastecimiento”. A su vez, las medidas de control definidas por el INVU,
para estos riesgos son “Confeccionar los carteles pensando en la solucién mas idénea” para el
primer riesgo y “Remitir correo electrénico como recordatorio para que se efectiuen los pedidos de
suministros de oficina” para el segundo; dichas medidas no responden a soluciones de fondo que
puedan mitigar riesgos relevantes dentro del proceso de contratacion para la adquisicion de
bienes.

2.43. De acuerdo con lo comentado, se evidencia que el INVU no ha realizado una identificacion de los
posibles riesgos asociados al citado subproceso de “Adquisicién de bienes y servicios”; la misma
situacion se presenta con los otros dos subprocesos calificados como muy altos, a saber:
“Administracion / Fiscalizaciéon del Contrato Administrativo y “Recibo de los bienes y servicios”.

2.44. La situacién antes mencionada, obedece al débil control que ejerce la Administracion del INVU
para dar cumplimiento a la normativa en lo que se refiere a la identificacion y administracion de los
riesgos, lo anterior por cuanto si bien es cierto la administracién ha efectuado acciones para
normar la identificaciéon y evaluacion de los riesgos; los mismos deben permitir monitorear de
forma permanente e integral, el control interno de ese proceso y asi tener cierto nivel de certeza
de la probabilidad de ocurrencia de los riesgos asociados, con el fin de adoptar las medidas
pertinentes para minimizarlos.

2.45. La ausencia de identificacién, evaluacion y gestion de riesgos, incide en que el INVU no disponga
de informacién actualizada sobre los riesgos mas relevantes de las fases del proceso de
contratacion administrativa, lo anterior no solo con el fin de generar estrategias con el propésito de
orientar y ajustar las mejoras o cambios necesarios a fin de garantizar 6ptimas condiciones del
proceso; sino también de lograr minimizar sus posibles efectos.

1 Mediante oficio N.° DAF-UAYC-231-2021 del 03 de diciembre de 2021, suscrito por la Unidad de
Adquisiciones y Contrataciones.

Mediante oficio N.° PE-PI-001-2022 del 05 de enero de 2022, suscrito por la encargada de Planificacion.
Procedimiento donde se establecen las actividades para la adquisicion de bienes y servicios que dan
soporte a la operaciéon del INVU de conformidad con la legislacion aplicable. (Versién 6).

42
43
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2.46. Finalmente, la ausencia de un andlisis de riesgo del proceso de contratacion incide en las
debilidades comentadas en este informe, esto por cuanto el INVU estd en presencia de riesgos
que podrian materializarse en actos indebidos, sin que existan controles que minimicen sus
efectos, generando una afectaciéon en el uso de los recursos publicos.

Debilidades en la documentacion de los expedientes en el SICOP

2.47. EIl expediente electrénico de una contratacion debe garantizar que se cuenta con la totalidad de
los documentos que se han generado en el proceso, de tal forma que pueda reconocerse de
manera cronoldgica las diversas actuaciones derivadas del proceso de contratacion.

2.48. Al respecto, la Ley N.° 7494, “Ley de Contratacién Administrativa”, en el articulo 40 denominado
“Uso de los medios digitales” sefiala:

Toda la actividad de contratacion regulada en la presente ley, asi como aquella que se regule
bajo cualquier régimen especial, debera realizarse por medio del Sistema digital unificado de
compras publicas. / Dicho sistema de gestidon sera Unico y centralizado y su administracion
estard a cargo del Poder Ejecutivo. /_El sistema debera reproducir toda la informacion relativa
a _cada una de las etapas del procedimiento de compras. / Asimismo, el Sistema digital
unificado de compras publicas garantizard la total transparencia y publicidad de cada uno de
los procedimientos, documentos e informacion relacionada con dichos procesos de compras,
para lo cual el sistema debe reproducir la informacién en formatos digitales aptos para que el
publico pueda descargarlos, copiarlos, manipularlos y reproducirlos... (El subrayado no es del
original).

2.49. En linea con lo anterior, el Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa*, establece en el

articulo 148 lo siguiente:

El sistema digital unificado de compras publicas al que se refiere el articulo 40 de la Ley de
Contratacion Administrativa, N.° 7494 y sus reformas sera el Sistema integrado de Compras
Publicas (SICOP), éste se constituira como plataforma tecnol6gica de uso obligatorio de todas
las instituciones y 6rganos del sector publico para la tramitacién de los procedimientos de
contratacion administrativa, los cuales se realizaran acatando las disposiciones establecidas
en el Reglamento de uso del Sistema.

2.50. Por su parte, el Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa se refiere en el articulo 2 a los
principios de la actividad contractual; y el inciso c¢) Publicidad sefala: Los procedimientos de
contratacion se daradn a conocer por el medio electrénico designado al efecto, atendiendo su
naturaleza. Se debe garantizar el libre y oportuno acceso al expediente electronico, que deberd
contener la totalidad de las actuaciones relacionadas con la actividad de contratacion
administrativa realizada. (El subrayado no es del original).

2.51. A su vez, mediante Decreto Ejecutivo N.° 38830 H-MICITT*® se crea el Sistema integrado de
compras publicas (SICOP) como plataforma tecnoldgica de uso obligatorio de la Administracion
Central para la tramitacion de los procedimientos de contratacién administrativa.

2.52. Adicionalmente, el Decreto Ejecutivo N.° 41438 que regula el uso del SICOP, sefiala que toda
actividad contractual que se realice en esta plataforma garantizard la transparencia, la libre

** Decreto Ejecutivo N.° 33411 del 27 de setiembre del 2006, publicado en la Gaceta 210 del 10 de

noviembre del 2006
4> publicado en la Gaceta N.° 19 del 28 de enero del 2015.
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competencia, la igualdad, el libre acceso, la integridad, la neutralidad, la seguridad, la
consistencia, la confidencialidad y el no repudio de las actuaciones.

2.53. Por otra parte, la Directriz N.° DGABCA-0013-2017 del 07 de noviembre del 2017, suscrita por la
DGABCA del Ministerio de Hacienda indica: “...todo documento que deba formar parte del
expediente electrénico, debera ser incorporado a éste, haciendo uso de los distintos médulos
disefiados al efecto en el SICOP; tratandose de documentos complementarios, a través del
apartado denominado “Informacién relacionada” utilizando para esto el Link “Inclusion de
documento al Expediente” (...) Es responsabilidad del analista, incorporar en el expediente
electrénico, los documentos que por su haturaleza no se puedan presentar de manera digital”.

2.54. La Ley General de Control Interno, N.° 8292* en el articulo 10 y la norma 1.4. de las NCISP,
disponen que seran responsabilidad del jerarca y del titular subordinado establecer, mantener,
perfeccionar y evaluar el SCI institucional. Asimismo, el articulo 12 de la LGCI, establece dentro
de los deberes del jerarca y de los titulares subordinados, velar por el adecuado desarrollo de la
actividad del ente o del érgano a su cargo y tomar de inmediato las medidas correctivas, ante
cualquier evidencia de desviaciones o irregularidades.

2.55. Asimismo, en los articulos 7, 8, 12.d, 14, 16 de la citada Ley N.° 8292, se refieren a la obligacion
de los jerarcas y titulares subordinados de contar con sistemas de informacion que permitan a la
administracién activa tener una gestién institucional coherente, clara, oportuna y completa de los
datos que influyen tanto en la toma de decisiones, como en evidenciar ante el control publico el
ejercicio de su actividad.

2.56. De la revision de expedientes electronicos de contratacion administrativa del INVU, se logré
determinar la ausencia de documentos relevantes. Particularmente, de la revision de 28
expedientes electrénicos, se evidencié que en 4 (14%) de ellos no se incorpord la informacién
correspondiente a la decision inicial y en los 24 restantes (86%) esta informacion se incluyé en el
apartado denominado “Informacién relacionada” del SICOP.

2.57. Asimismo, en 20 (71%) de los expedientes revisados no se encontré las facturas correspondientes
a las lineas evaluadas y en 14 (50%) de los expedientes no se localiz6 los documentos
relacionados con la recepcién provisional o definitiva del bien. Al respecto, cabe mencionar que
los documentos faltantes, fueron incluidos en el SICOP durante el proceso de auditoria, esto con
el fin de dar respuesta a solicitudes de informacion por parte de la Contraloria General.

2.58. A pesar de la normativa citada en relaciéon con los expedientes electronicos, la UAYC indic6*®
“...antes de mayo de 2021, el apartado N.° 1 del expediente administrativo no era necesario
completarlo, por lo que al momento de iniciar con el expediente electrénico, los profesionales
iniciaban desde el apartado de Informacién de cartel, incluyendo la documentacion inicial (decisién
inicial, certificaciones y otros) en el apartado 9) Informacién relacionada. / Es a partir de una
directriz emitida por la Direccion General de Administracion de Bienes y Contratacion
Administrativa del Ministerio de Hacienda que en mayo de 2021 se hace obligatorio que el inicio
del proceso de contratacion inicie desde ese apartado 1), sin tener posibilidad de omitirlo, ya que
el sistema no lo permitiria.

*® Publicado en la Gaceta N.° 13 del 18 de enero del 2019.

" Del 31 de julio del 2002. Publicada en la Gaceta N.° 169 del 04 de setiembre del 2002.

8 Mediante oficio N.° DAF-UAYC-009-2022 del 07 de enero de 2022, suscrito por la Unidad de
Adquisiciones y Contrataciones.
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2.59. Ademas, la UAYC sefial6*® que antes de abril de 2019, el SICOP se utilizaba hasta la notificacion
del contrato, por lo que los documentos correspondientes a las Actas de Recepcion Provisional o
Definitiva y el proceso de gestion de pago se realizaba por fuera de la plataforma; y es a partir del
2019 que se emitieron instrucciones para iniciar con la implementacién de la recepcion de los
bienes y servicios por medio de SICOP.

2.60. Asimismo, la UAYC indic6™ que desde el 2013 el INVU utiliza el SICOP; sin embargo, es a partir
del 2018 que se inicia con la migracion completa a este sistema; realizando mejoras en el proceso
e implementando el uso de otros mdédulos de la plataforma que no se habian utilizado.
Adicionalmente, la Presidencia Ejecutiva sefial6® que en la actualidad todo el proceso de
adquisiciones “desde la solicitud de compra hasta la gestién de pago” se realiza en el SICOP.

2.61. De acuerdo con lo anterior, el INVU no ha observado la normativa tal y como esta establecida; y
no se cuenta con los mecanismos de control necesarios para garantizar que toda la informacién
gque se ha generado en el proceso de la adquisicion se encuentre en el sistema, lo que dificulta la
trazabilidad que debe existir en los expedientes que se mantienen de cada proceso de
contratacion.

2.62. Al respecto, completar todos los apartados del SICOP de forma adecuada brinda transparencia y
trazabilidad de la informacién que debe existir en los expedientes que se mantienen de cada
proceso de contratacion y genera confiabilidad en cuanto a la identificacion, analisis y registro de
los documentos que se incorporan en la plataforma.

Nivel de preparacion inicial del nuevo modelo de gestiéon de compra publica por parte del
INVU

2.63. La Ley General de Contratacion Publica, N.° 9986, entrard a regir a partir del 1 de diciembre de
2022, derogando la Ley N.° 7494 y promoviendo un nuevo modelo de gestibn de compras
publicas con el fin de propiciar procedimientos mas simples y eficaces, asi como una regulacion
dirigida a mejorar y facilitar la gestion.

2.64. Al respecto, la citada Ley N.° 9986 pretende una mejora en la gestién de todas las instituciones,
en la planificacion de los procedimientos de compras y en las etapas previas de cada contratacion;
entre otros aspectos, se amplia el &mbito de cobertura de la Ley, pues contempla toda actividad
contractual en que medien fondos publicos, se crea una rectoria en la Autoridad de Contrataciéon
Publica; se introduce el concepto de compra estratégica, se establece la obligatoriedad del uso de
un sistema digital unificado; se potencia la participacién y preparacion del mercado para ofrecer
bienes al Estado, se incorporan nuevos principios de contratacion; se simplifican los actuales
estratos; y se introducen cambios en los regimenes recursivo y sancionatorio.

2.65. Como se aprecia, la Ley N.° 9986, mas alla de modificaciones de caracter procedimental,
introduce una vision estratégica sobre un nuevo modelo de gestiébn de compras publicas que se
sustenta en la gobernanza, la transparencia, la planificacién, el control y la orientacién a
resultados, asi como la promocion de la competencia y la ética.

* Mediante oficio N.° DAF-UAYC-027-2022 15 de febrero de 2022, suscrito por la Unidad de Adquisiciones
y Contrataciones.

> Mediante oficio N.° DAF-UAYC-027-2022 15 de febrero de 2022 suscrito por la Unidad de Adquisiciones
y Contrataciones.

°1 Mediante oficio N.° PE-101-03-2022 del 21 de marzo de 2022.
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2.66. Ademas, el articulo 4 de la Ley N.° 6227; Ley General de Administracion Publica establece como
principios fundamentales del servicio publico, la continuidad, la eficiencia y la adaptacién a todo
cambio.

2.67. Asimismo, la LGCI N.° 8292, establece en los articulos 8, 10, 13 y 14 que el sistema de control
interno comprende las acciones ejecutadas por la administracion activa, disefiadas para garantizar
la eficiencia y eficacia de las operaciones y cumplir con el ordenamiento juridico y técnico.
Ademas estipula que es responsabilidad del jerarca y del titular subordinado establecer, mantener,
perfeccionar y evaluar el sistema de control interno institucional, asi como realizar las acciones
necesarias para garantizar su efectivo funcionamiento; y que la administracion debe desarrollar y
mantener una gestion que le permita administrar un nivel de riesgo determinado, para lo cual
deben analizar los riesgos relevantes asociados al logro de los objetivos y metas institucionales,
su posible efecto, importancia y la probabilidad de ocurrencia.

2.68. Dada la relevancia de que las instituciones del sector publico se preparen para la implementacion
del nuevo modelo de gestién de compras publicas a efectos de realizar los ajustes necesarios de
manera oportuna; la Contraloria General elabor6é una herramienta denominada “Nuevo modelo de
gestion de compra publica: Nivel de preparacion institucional para la implementacion de la Ley
General de Contratacién Publica, Ley N.° 9986”.

2.69. Sobre el particular, se efectud un taller con funcionarios del INVU para aplicar la herramienta
citada y conocer el nivel de preparacion del INVU con respecto a la Ley N.° 9986. La herramienta
se compone de 4 dimensiones, segln se observa en la siguiente imagen:

Imagen N.° 1

Dimensiones del modelo de gestiéon de compras
publicas

Competencias y equipos:

Estrategia y estructura

Comprende acciones para alinear
la estrategia institucional,
entendimiento de la actividad
contractual, gestién de riesgos del
proceso, la revision de recursos
disponibles, entre otros.

Procesos e informacion:

Liderazgo y cultura:

Promocién del enfoque de gestidn
para resultados, gestion de riesgo
y de calidad en la contratacién
publica, la participacion e
involucramiento de la
organizacion desde el nivel
jerdrquico institucional y practicas
de integridad.
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2.70. De acuerdo con lo manifestado por la administracion en el taller citado; y a partir de la
documentacion respaldo aportada por el Instituto se determiné que el INVU presenta un nivel de
preparacion inicial de avance en la implementacion de la Ley en mencién. A continuacion se
presentan los resultados de la herramienta segun las dimensiones analizadas:

2.71. Estrategiay estructura: El INVU indico que se ha implementado el SICOP en todas las compras
y que actualmente la Gerencia esta coordinando capacitaciones para el personal involucrado en
compras publicas; sin embargo estos comentarios no responden a los items incluidos en esta
dimension; por lo que se determind que la administracion no ha realizado ninguna accion referente
a esta tematica; tales como analizar, definir y ejecutar acciones para fortalecer y alinear la
estrategia institucional, realizar una gestion de riesgos del proceso preparatorio, revision de los
recursos financieros, humanos, tecnoldgicos y la estructura organizativa para la implementacion
del nuevo modelo, asi como la revisién de normativa interna, entre otros aspectos.

2.72. Procesos e informacion: El INVU indicd que se utiliza el SICOP, y que el Plan de Compras se
divulga en esta plataforma; asimismo sefialé6 que en los carteles se incluyen aspectos sociales,
ambientales y econémicos. Ademas citd algunos controles internos para los vencimientos de los
contratos, y el cumplimiento de algunas areas técnicas, sin embargo con respecto al cumplimiento
de estas areas técnicas no se aport6 respaldo alguno.

De lo comentado por la administracion, no se han analizado los procesos de planificacion,
presupuesto, adquisiciones, recursos humanos con el fin de identificar si se alinean a los cambios
gue se implementaran a partir de la entrada en vigencia de la Ley N.° 9986; asimismo no se han
analizado los mecanismos en sus controles internos de forma que se favorezca la gestion y toma
de decisiones informadas; ni las implicaciones relacionadas al cambio en los tipos de contrato.

2.73. Competencias y equipos: Con respecto a este tema, la administracién no indicé ninguna accion;
por lo que se evidencié que no se ha definido un equipo interdisciplinario, ademas no existe un
plan de trabajo que oriente este proceso. Pese a lo anterior, en la dimensién de estrategia y
estructura, la administracién indicé que actualmente la Gerencia estd en coordinacién con el
Colegio de Profesionales en Ciencias Econbmicas para generar capacitaciones al personal
involucrado en compras publicas.”; no obstante no se aporté respaldo sobre esta gestion.

2.74. Liderazgo y cultura organizacional: Sobre el particular, el INVU indicé que las fortalezas en el
proceso estan en el personal de la Unidad de Adquisiciones y Contrataciones, y con respecto a los
cambios en la cultura institucional que promueva la contratacién de bienes y servicios con un
enfoque de calidad para la generacion de valor publico, se indicé que se realizan reuniones
previas con las unidades solicitantes para definir un cartel que vaya en la linea de calidad de los
bienes y servicios a contratar.

2.75. De acuerdo con lo anterior, la Administracion no ha promovido acciones para sensibilizar al
personal sobre la importancia de la aplicacion de la Ley N.° 9986; asimismo no ha planteado
acciones relativas a la gestion del riesgo, y tampoco hay un involucramiento ni participacién de
todos los niveles de la organizacion para la valoracion del riesgo y elaboracion de planes de
accion en el proceso preparatorio ante la entrada en vigencia de la ley de cita.

2.76. La situacion comentada anteriormente obedece a una inaccion por parte de la Administracion del
INVU con respecto a la planificaciéon y la toma de decisiones a efectos de realizar un andlisis
minucioso de la Ley N.° 9986; asi como implementar un plan que permita tener claridad del
negocio, efectuar una gestion de conocimiento de las personas, asi como una valoracion de los
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riesgos que permita la identificacion de potenciales eventos adversos, y las acciones derivadas
para minimizar sus efectos en caso de materializarse, entre otros aspectos.

2.77. Lo anterior, provoca rezagos que impiden que el proceso de implementacion de la Ley General de
Contratacion Puablica, N.° 9986 avance de forma optima. Ademas, puede afectar negativamente la
continuidad de los servicios al no contemplar oportunamente todas las modificaciones y
alternativas que expone la nueva Ley con el fin de lograr una mayor eficiencia y transparencia de
los procesos de contratacién en concordancia con los objetivos institucionales y la atencion de las
necesidades de la poblacion, asi como la generacién de valor publico.

2.78. Aunado a lo anterior, la falta de preparacion de cara a las modificaciones que incorpora la
normativa citada, puede generar incertidumbre en las diferentes unidades organizacionales en el
momento de su aplicacion, asimismo dificulta que la Administracion pueda obtener un beneficio de
las oportunidades que se incorporan en la Ley, y limita la posibilidad de una toma de decisiones
oportuna que permita ajustar las acciones a los cambios del entorno y conseguir los resultados
institucionales.

3. Conclusiones

3.1. El Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU) de acuerdo con su Ley Organica,
tiene el objetivo de procurar un mayor bienestar econdmico y social a las familias que
habitan el territorio nacional, al proveer vivienda; y para lo cual requiere llevar a cabo una
serie de procesos de contratacion administrativa de bienes y servicios de manera
oportuna y bajo las mejores condiciones de precio y calidad, optimizando el uso de los
recursos publicos.

3.2. Con base en los resultados obtenidos, se concluye que los procesos de contratacion
administrativa que realiza el INVU no cumplen razonablemente con la normativa aplicable
con el fin de propiciar la eficiencia del proceso e identificar potenciales riesgos en la
adquisicion de bienes.

33. En ese sentido, se determinaron debilidades relacionadas con la aplicacién de la
normativa referente al alcance y costo de las contrataciones de bienes del INVU. Al
respecto, se evidencié la desvinculaciéon de los procesos de contratacién con los planes
de corto, mediano y largo plazo, omision de informacién en la decision inicial,
modificaciones en las cantidades de bienes a adquirir posterior a la apertura de ofertas;
asi como la ausencia de controles en la verificacion de los inventarios previo al inicio de
cada proceso de contratacion.

3.4. Asimismo, se determinaron debilidades en la identificacion, analisis y evaluaciéon de los
riesgos asociados a cada una de las etapas del proceso de contratacion administrativa, y
se evidencio la falta de algunos documentos en la plataforma del SICOP.

3.5. Aunado a lo anterior, se determiné que el INVU presenta un nivel de preparacion inicial de
avance en la implementacion de la Ley General de Contrataciéon Publica, Ley N.° 9986. En
relacion con algunas de las acciones comentadas por el INVU respecto a la
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3.6.

implementacion de la Ley N.° 9986, cabe sefialar que algunos de los aspectos citados son
propios de la gestién ordinaria que debe realizar la Unidad de Adquisiciones y
Contrataciones.

Las deficiencias sefialadas no solo afectan principios elementales, como la transparencia
y la rendicién de cuentas, sino que inciden en una adecuada conceptualizacion del objeto
contractual, lo cual tiene una afectacién directa en las compras de bienes y servicios que
se traducen, en servicios publicos que no son recibidos de manera oportuna por la
sociedad. Asimismo, se puede generar el riesgo de no obtener dichos bienes con la
calidad y precios razonables.

4. Disposiciones

4.1.

4.2.

4.3.

4.4.

De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la Constitucion
Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Orgéanica de la Contraloria General de la Republica, N.°
7428, y el articulo 12 inciso c) de la Ley General de Control Interno, se emiten las siguientes
disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio y deberan ser cumplidas dentro del plazo
conferido para ello, por lo que su incumplimiento no justificado constituye causal de
responsabilidad.

Para la atencion de las disposiciones incorporadas en este informe deberan observarse los
“Lineamientos generales para el cumplimiento de las disposiciones y recomendaciones emitidas
por la Contraloria General de la Republica en sus informes de auditoria”, emitidos mediante
resolucion N.° R-DC-144-2015, publicados en La Gaceta N.° 242 del 14 de diciembre del 2015, los
cuales entraron en vigencia desde el 4 de enero de 2016.

Este 6rgano contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que considere
pertinentes, la efectiva implementacion de las disposiciones emitidas, asi como de valorar el
establecimiento de las responsabilidades que correspondan, en caso de incumplimiento
injustificado de tales disposiciones.

A LA JUNTA DIRECTIVA

Resolver sobre la normativa institucional vinculante para regular la planificacion de las compras
publicas presentada por la Gerencia.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion remitir a la Contraloria General, copia
certificada del acuerdo, en el que ese 6rgano colegiado resuelve sobre la normativa remitida, en
un plazo méaximo de un mes a partir del recibido de la normativa por parte de la Gerencia
General.(Ver parrafos del 2.2 al 2.31 de este informe).
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AL MBA. MARCO HIDALGO ZUNIGA EN SU CALIDAD DE GERENTE GENERAL O A QUIEN EN
SU LUGAR OCUPE EL CARGO

45, Elaborar e implementar normativa institucional vinculante que regule la planificaciéon de las
compras publicas, de forma que para la elaboracion del Plan de Compras se considere al menos
lo siguiente:

a. La coordinacion entre las distintas unidades participantes de forma que se asegure la
participacion de todas las dependencias del INVU y se consideren en dicho plan las
necesidades reales de todo el Instituto.

b. Se cuente con un nivel suficiente de detalle en el plan de compras de los bienes a adquirir,
de tal forma que permita una trazabilidad con las contrataciones efectuadas por el Instituto.

c. Se asignen roles, responsabilidades y cronogramas para todo el proceso de planificacion
de las compras.

d. La normativa citada debe estar acorde con lo establecido en la Ley General de
Contratacion Publica, Ley N.° 9986.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, remitir a la Contraloria General a mas tardar
10 meses a partir de la naotificacién del presente informe, un oficio en el que conste la remisién de
la citada normativa a la Junta Directiva. Ademas, remitir una certificacion en la que conste la
implementacién de los aspectos sefialados en la citada normativa a mas tardar 5 meses después
de lo resuelto por la Junta Directiva en la disposicion 4.4. (Ver parrafos del 2.2 al 2.31 de este
informe).

4.6. Establecer mecanismos de control para que en todos los expedientes de los procesos de
contratacion administrativa realizados por el INVU se incorpore:

a. Lavinculacion de las contrataciones con el proceso de planificacion institucional de largo y
mediano plazo, el presupuesto y el Programa de Adquisicion Institucional.

b. EI documento respaldo donde se acredita como se llegé a la estimacion de la compra a

realizar.

Los cronogramas de cada proceso de contratacion.

Las verificaciones previas de inventario para justificar la procedencia de la contratacion.

e. Toda la documentacion referente a la fase de ejecucién contractual, tales como los
documentos de recepcidn provisional y definitiva, asi como facturas.

oo

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, remitir a la Contraloria General a mas tardar
10 meses a partir de la notificacién del presente informe, una certificacion en la que conste la
elaboracion de los mecanismos de control solicitados. Asimismo, a mas tardar 12 meses a partir
de la notificacién del presente informe, remitir una certificacion en la que conste que fueron
implementados los citados mecanismos de control. (Ver parrafos del 2.2 al 2.31y 2.47 al 2.62 de
este informe).
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4.7. Emitir, aprobar, divulgar e implementar una directriz para que la identificacion y la evaluacion de
riesgos realizada por el INVU considere todos aquellos riesgos asociados a las diferentes etapas
del proceso de contratacion e incluya al menos lo siguiente:

Detallar de forma clara cuales son los riesgos identificados.

Efectuar una evaluacién de cada riesgo, considerando la probabilidad e impacto.

c. Definir medidas concretas de control interno en funcion de la evaluacion de dichos riesgos
con indicacién de responsables y plazos.

d. Establecer mecanismos de control que aseguren el cumplimiento y monitoreo de las

actividades definidas en el inciso anterior.

oo

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion, remitir a la Contraloria General una
certificacion en la que conste la emision, aprobacion y divulgacion de dicha directriz a mas tardar 7
meses a partir de la notificacion del presente informe. Ademas, remitir una certificacion en la que
conste la implementacion de la matriz de riesgos considerando los requerimientos detallados en la
citada directriz a mas tardar 12 meses a partir de la notificaciébn del presente informe. (Ver
parrafos del 2.32 al 2.46 de este informe).

4.8. Establecer y ejecutar las acciones requeridas para la implementacion de la nueva Ley General de
Contratacion Publica, Ley N.° 9986, que incluyan al menos: actividades especificas, responsables
de la ejecucion, control y seguimiento de cada actividad y la estimacién de fechas de inicio y
finalizacion de las actividades definidas, que asegure razonablemente que el INVU estara
preparada para la entrada en vigencia de la Ley N.° 9986.

Para acreditar el cumplimiento de esta disposicién, remitir a la Contraloria General una
certificacion en la que conste las acciones establecidas; a mas tardar 3 meses a partir de la
notificacion del presente informe, asi como una certificacion en la que se acredite el inicio de la
implementacién de dichas acciones, a mas tardar un mes posterior a su establecimiento. (Ver
parrafos del 2.63 al 2.78 de este informe).
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