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Divisidon de Contratacion Administrativa

Al contestar refiérase

al oficio No. 13685

19 de agosto, 2022
DCA-2371

Sefiores

Jose Enrique Retana Arias
Director Médico

Maria Soleida Mora Acevedo
Administradora

AREA DE SALUD DE SANTA CRUZ
CAJA COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL

Estimados sefores:

Asunto: Se deniega la solicitud de tramite para iniciar una nueva contratacion para la
construccion y equipamiento de la sede de Ebais en Villareal de Santa Cruz de
conformidad con el numeral 146 del Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa
(RLCA).

Nos referimos a su oficio No.DM-ASSC-2531-0316-2022 del catorce de julio de dos mil
veintidos y recibido en esta Contraloria General ese mismo dia, mediante el cual solicita la
autorizacion descrita en el asunto.

Mediante oficio No. 12425 (DCA-2170) del 28 de julio de 2022, este 6rgano contralor
requirio informacién adicional, la cual fue atendida por oficio No. DM-ASSC-2531-0352-08-2022
del cuatro de agosto de dos mil veintidds y recibida el cinco de agosto del presente ano.

I. Antecedentes y justificacion

Como antecedente y justificacion para la solicitar la presente autorizacion, esta
Administracion indico:

1. Que los servicios de atencidn integral de la CCSS se brindan en la actualidad en un
salén comunal propiedad de la Asociacion de Desarrollo Integral de Villarreal, dado que
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el anterior puesto sede de EBAIS donde estaba ubicado en Villarreal de Santa Cruz, fue
demolido dado sus malas condiciones de infraestructura y problemas de inundacion.

2. Que la solucién que se propuso fue la construccion de un nuevo edificio previo mejoras
al terreno.

3. Que los servicios que brinda la institucion son: consulta de atencion integral programada
a las personas con hipertension arterial, diabetes mellitus, insuficiencia renal,
cardiopatias, epilepsias, enfermedad tiroidea y neoumopatias; ademas se programan
consultas a los grupos de riesgos, embarazadas, nifios y nifias menores de un afio,
embarazo y posparto. También se brinda atencion a la morbilidad aguda. Otros servicios
que se brindan son despacho de medicamentos en farmacia, toma de muestras de
laboratorio, cuidados de enfermeria, servicio de registros médicos y atencion primaria
dentro de las que se incluyen las actividades de visita domiciliar y vacunacion.

4. Que ante marco contextual y con la aprobacién institucional, el Area de Salud de Santa
Cruz inicié el procedimiento de Licitacion Abreviada N° 2019LA-000001-2531 para la
Construccion de Sede de EBAIS Villarreal, Santa Cruz.

5. Que el oferente Consorcio Mayorga Villarreal resulté adjudicatario segun acta del 30 de
septiembre de 2019 por un monto de ¢518.791.700.

6. Que la orden de inicio se dio al Consorcio Mayorga Villarreal a partir del 21 de Setiembre
del 2020, sefialando como fecha de entrega 7 meses naturales para el suministro de
servicio de mano de obra, materiales, instalacion y equipo para la construccién del
edificio que albergara la Sede de EBAIS Villarreal, Santa Cruz, Guanacaste.

7. Que la orden de inicio indicé como fecha de entrega del proyecto para el dia 20 de abril
de 2021.

8. Que la obra inicia el 23 de noviembre del 2020, dos meses posterior a la fecha pactada
de inicio, dado que el contratista presenté problemas de salud.

9. EI Consorcio Mayorga-Villarreal solicita prorroga en fecha 23 de noviembre del 2020,
postergando 62 dias naturales por motivo de salud y con una nueva fecha de entrega
propuesta al 21 de junio 2021.

10. Que mediante oficio ARQ-ARIM-DRSSCH-006-2021 de fecha 25 de enero del 2021, el
Area Regional de Ingenieria y Mantenimiento brinda criterio favorable para la ampliacion
solicitada por el contratista y se establece como nueva fecha de entrega el dia 01 de
junio del 2021.

11. Que mediante nota sin numero de oficio de fecha 14 de abril del 2021 el Consorcio
Mayorga-Villarreal solicita ampliacién al plazo de entrega de la obra por un periodo de
30 dias naturales.

12. Que mediante el oficio ARQ-ARIM-DRSSCH-006-2021 de fecha 29 de abril del 2021, el
Area Regional de Ingenieria y Mantenimiento brinda criterio favorable para la ampliacion

Contraloria General de la Republica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgrer.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



http://www.cgr.go.cr/

Divisidon de Contratacion Administrativa

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

solicitada por el contratista y se establece como nueva fecha de entrega el dia 01 de
julio del 2021.

Que mediante nota sin numero de oficio de fecha 23 de junio del 2021 el Consorcio
Mayorga-Villarreal solicita nueva ampliacion al plazo de entrega de la obra por un
periodo de 3 meses naturales.

Que mediante el oficio ARQ-ARIM-DRSSCH-043-2021 de fecha 16 de julio del 2021, el
Area Regional de Ingenieria y Mantenimiento brinda criterio favorable para la ampliacion
solicitada por el contratista y se establece como nueva fecha de entrega el dia 01 de
septiembre del 2021.

Mediante nota sin numero de oficio de fecha 25 de agosto del 2021 el Consorcio
Mayorga-Villarreal solicita nueva ampliacién al plazo de entrega de la obra por un
periodo de 2 meses naturales.

Mediante el oficio ARQ-ARIM-DRSSCH-058-2021 de fecha 14 de setiembre del 2021, el
Area Regional de Ingenieria y Mantenimiento brinda criterio favorable para la ampliacion
solicitada por el contratista y se establece como nueva fecha de entrega el dia 01 de
Octubre del 2021.

Mediante nota sin numero de oficio de fecha 30 de setiembre del 2021 el Consorcio
Mayorga-Villarreal solicita nueva ampliacién al plazo de entrega de la obra hasta el dia
15 de Diciembre del 2021.

Mediante el oficio ARQ-ARIM-DRSSCH-067-2021 de fecha 06 de octubre del 2021, el
Area Regional de Ingenieria y Mantenimiento brinda criterio favorable para la ampliacion
solicitada por el contratista y se establece como nueva fecha de entrega el dia 05 de
Noviembre del 2021.

Mediante nota sin numero de oficio de fecha 04 de noviembre del 2021 el Consorcio
Mayorga-Villarreal solicita nueva ampliacién al plazo de entrega de la obra por un
periodo de 2 meses naturales.

Mediante el oficio DRSSCH-ARIM-IEM-035-2021 de fecha 15 de noviembre del 2021, el
Area Regional de Ingenieria y Mantenimiento brinda criterio y aprueba parcialmente la
ampliacion solicitada autorizandole no entregar el 05 de noviembre del 2021 sino el 26
de noviembre 2021 como fecha limite.

Que mediante oficio ARIM-IC-DRIPSSCH-116-2021 de fecha del 25 de noviembre del
2021 el equipo fiscalizador emite informe técnico sobre el estado de la obra, y sefialan
que luego de un apersonamiento al sitio, se determind segun se observa en fotografias,
que la obra no posee las condiciones minimas para realizar la recepciéon técnica
provisional, por lo que al vencerse el plazo establecido en la ultima prérroga, se inicia la
aplicacion de la clausula penal.
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22. Que mediante oficio AL-DRIPSSCH-059-2022001-2020 se emite criterio legal de la
Licda. Xinia Isabel Paniagua Duran, donde sefala que lo procedente es realizar la
resolucion contractual de acuerdo con el articulo 212 del Reglamento a la Ley de
Contratacion Administrativa.

23. Que mediante oficio DM-ASSC-2531-0173-04-2022 del 14 de marzo del 2022, suscrito
por el Dr. José Enrique Retana Arias, Director Médico del Area de Salud de Santa Cruz,
solicité la suspension y resolucion de contrato N° 2020-001 de Construccién Sede de
EBAIS Villarreal, Santa Cruz.

24. Que oficios evidenciaron en informes técnicos los incumplimientos del Consorcio
Mayorga - Villareal, en la licitacion indicada.

25. Que la Gerencia Médica mediante oficio DM-ASSC2531-0173-04-2022 del 01 de abril
del 2022, suscrita por el Dr. José Enrique Retana Arias, Director Médico del Area de
Salud de Santa Cruz, referente a la suspension y resolucion de contrato, la suspensién
se decreta por un plazo de seis meses, debiéndose iniciar el procedimiento de
resolucion contractual en el plazo maximo de un mes contado a partir de la emision de la
resolucion.

26. Que a la fecha se encuentra pendiente la resolucién contractual la cual la Gerencia
Médica debe remitir al Centro para la Instruccién del Procedimiento Administrativo
(CIPA) de acuerdo al Instructivo para la aplicacion del régimen sancionador para
conformar el érgano director y tramitar el procedimiento administrativo.

27.Que las obras y actividades pendientes son: componente civil, obras perimetrales,
sistema pluvial, paredes livianas internas, componente electromecanico, componente
arquitecténico, y adquisicion e instalacion de equipo médico.

28. Que por la situacion descrita, solicita autorizacion para realizar una nueva contratacién
mientras se encuentra pendiente el procedimiento administrativo en contra del
contratista Consorcio Mayorga Villarreal.

Il. Criterio de Division

El articulo 182 de la Constitucion Politica establece que el procedimiento licitatorio, es el
medio por el cual la Administracién debe proveerse de obras, bienes y servicios.

Siendo consecuente con dicho precepto, la Sala Constitucional en el voto 998-98 del 16
de febrero de 1998, sefalo: “Precisamente, es el interés publico el principio que da fundamento
juridico al procedimiento de licitacion; motivos adicionales, pero complementarios, como el
pretender las mejores condiciones técnicas y econoémicas para la Administracion y el garantizar
la igualdad de oportunidad para las posibles personas interesadas en contratar con ésta y el
promover la mas amplia competencia, constituyen la justificacion juridica de la escogencia de la
licitacion como el medio por el cual debe verificarse la contratacion administrativa, como se
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indicé en sentencia numero 2633-93 de las dieciséis horas tres minutos horas del nueve de
junio de mil novecientos noventa y tres: /“El procedimiento de licitacion publica a que ese
articulo se refiere - articulo 182 constitucional-, encuentra su razén de ser, no sélo en relacion
con el interés del Estado, sino ademas, en relacion con el de los administrados. En términos
generales, es posible afirmar que en lo que atafie al Estado, se busca conseguir mayores
posibilidades de acierto en el cumplimiento del servicio publico, en la calidad de la prestacion
que se brinda a los usuarios, y, segun la naturaleza de cada caso, de las condiciones
econdmicas, tanto definir la economia de la operacién que realiza el contratista, como también
el costo que implica para los usuarios. [...] Es por lo expuesto que puede afirmarse que la
licitacién publica es un «procedimiento de garantia» para el interés publico.”

Por otro lado, corresponde indicar que el numeral 146 del Reglamento a la Ley de
Contratacion Administrativa (RLCA) entre otros aspectos, dispone: “La Contraloria General de la
Republica podra autorizar, mediante resolucién motivada, la contratacion directa o el uso de
procedimientos sustitutivos a los ordinarios en otros supuestos no previstos por las anteriores
disposiciones, cuando existan razones suficientes para considerar que es la mejor forma de
alcanzar la debida satisfaccion del interés general, o de evitar dafios o lesiones a los intereses
publicos.”

De esta manera, queda claro que el reglamentista habilita a la Contraloria General a
autorizar procedimientos de contratacion distintos a los dispuestos por el constituyente siempre
y cuando existan suficientes razones que lo ameriten, si con ello se logra acreditar la debida
satisfaccion del interés publico o para evitar dafios a los intereses del colectivo.

En relacion con el caso que nos ocupa, el Area de Salud de Santa Cruz mediante el oficio
No. DM-ASSC-2531-0316-2022 solicita autorizacion para realizar una nueva contratacion segun
el numeral 146 del RLCA para finalizar la construccion del Ebais de la comunidad ante los
reiterados incumplimientos del Consorcio Mayorga Villarreal, y mediante el oficio No.
AGBS-ASSC-0052-2022 que remite junto con el oficio No. DM-ASSC-2531-0352-08-2022,
destaca que “(...) el permiso correspondiente para realizar una nueva contratacion (...) aun
cuando no ha finalizado el procedimiento sancionatorio el cual podria tardar aproximadamente
un afio para quedar en firme, siendo que se encuentra en el Centro para la Instruccion del
Procedimiento Administrativo (CIPA) para realizar el procedimiento sancionatorio a la empresa
que no cumplié con el contrato de acuerdo al articulo 16 del instructivo para la aplicacién del
régimen sancionador contra proveedores y contratistas de la CCSS (...)".

En relacion con lo anterior, si bien la Administracion expone su necesidad, este érgano
contralor estima poca claridad en la informacién brindada y cuestiones imprecisas que no
ameritan otorgar el permiso solicitado mediante esta gestion.

Como primer aspecto, en relacidon con la cuantificacion de los trabajos pendientes,
mediante el oficio No. DM-ASSC-2531-0352-08-2022 remite el oficio No.
ARIM-IC-DRIPSSCH-015-2022 donde indica: “Para esta estimacion se tomé como base el
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monto pendiente de pago para el proyecto (...) el cual a la fecha de esta nota asciende a
7265,410,021.75. (...) mas el sobre costo por la variacién en los indices econémicos el cual
corresponde a C69 481 755,81, lo que da como resultado:/ #334 891 777,60/ Se estima,
ademas, un aproximado del 5% adicional sobre el monto anterior, el cual estaria destinado a
demoliciones y reparaciones no contempladas en el alcance inicial de la obra./ Por lo anterior el
monto requerido para la finalizacién de la obras asociado al incumplimiento contractual de la
empresa Adjudicada al proyecto de Construccion y Equipamiento de la Sede de Ebais Villareal,
de Santa Cruz, corresponde a un total de: #351 636 366,50".

A pesar de la metodologia descrita por la Administracion, para esta Divisién no se acredita
que sea ideal tomar como base de la metodologia de estimacién el monto pendiente de pago,
suma que asciende a ¢ 265,410,021.75 tal y como menciona en el oficio antes referido.

Para lo anterior, es preciso indicar que la referida base de ¢ 265,410,021.75 forma parte
del precio original calculado inicialmente por el Consorcio Mayorga Villarreal en calidad de
oferente, lo cual podria estar sujeto a multiples variables tales como costos -que a su vez
pueden configurarse debido a condicionamientos logisticos- utilidad, entre otros, aspectos que
no necesariamente sean comunes entre potenciales oferentes, lo que no justificaria una
estimacion precisa del valor real de las obras pendientes para concluir el proyecto, lo que podria
distorsionar la estimacion real del monto que finalmente necesite emplear la Administracion.

Por otro lado, se encuentra una imprecision en el tiempo que la Administracién estima
para concluir los ftrabajos pendientes. Al respecto, mediante oficio No.
ARIM-IC-DRIPSSCH-116-2021, sefala “(...) los suscritos podrian inferir que para cumplir con la
totalidad de actividades pendientes el Consorcio Mayorga-Villarreal requeriria de al menos 07
meses y 12 dias adicionales (..)” mientras que mediante oficio No.
ARIM-IC-DRIPSSCH-116-2022 indica “El plazo para la entrega de los trabajos faltantes se
estima en 5 meses (...)". En consecuencia, no hay certeza para esta Division si los trabajos
restantes finalizarian en 5 6 7 meses.

Finalmente, para esta Division no queda acreditado que el procedimiento administrativo
sancionatorio en contra del Consorcio Mayorga-Villarreal se encuentre al menos iniciado. Sobre
lo anterior, mediante el referido oficio No. DM-ASSC-2531-0352-08-2022 remite el oficio No.
GM-9135-2022 que indica: “Con fundamento en el numeral 65 inciso 2) de la Ley General de la
Administraciéon Publica, se certifica que, mediante oficio GM-8961-2022 esta Gerencia ha
tramitado la “SOLICITUD INICIO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE RESOLUCION
CONTRACTUAL Y DE SANCION A PROVEEDOR, EN CONTRA DE LA EMPRESA
CONSORCIO  MAYORGA VILLARREAL  DERIVADO DEL  EXPEDIENTE N.
2019LA-000001-2531 CUYO OBJETO ES LA CONTRATACION DE “CONSTRUCCION DE
SEDE DE EBAIS VILLARREAL, SANTA CRUZ” POR UN MONTO DE ¢518.791,700.00”, como
o6rgano decisor; gestion remitida al Lic. Ronny Villalobos Hidalgo, Director a.i., Centro de
Instruccion de Procedimientos Administrativos (CIPA), 6rgano institucional competente para el
tramite del procedimiento requerido en este asunto”. Es decir, del enunciado anterior se extrae
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que ya se inicié el tramite de solicitud de inicio de procedimiento administrativo pero no se
verifica ya iniciado.

Por otra parte, mediante el referido oficio No. AGBS-ASSC-0052-2022 estima que la
duracién del procedimiento administrativo sancionatorio seria de un afio aproximadamente, esto
a pesar de que, tal y como se indico lineas arriba, el plazo estimado de finalizacién de proyecto,
rondaria entre 5 6 7 meses.

Respecto a lo anterior, esta Divisidon pondera que bien la Administracién podria finalizar
los trabajos pendientes -con otro contratista- sin antes haber concluido el procedimiento
administrativo -cuyo resultado aun es incierto-, forma de proceder que no es acorde con este
tipo de gestiones.

De tal manera, es posicion de este érgano contralor otorgar una autorizacién de
contratacion unicamente durante el plazo de tramitacion del procedimiento administrativo
sancionatorio, pero sin que este llegue a superar el tiempo de ejecucion contractual del
procedimiento que se pretende con la solicitud. Es decir, esta Contraloria General estima que
para que pueda otorgarse una autorizacién como la aqui solicitada, deben concurrir al menos
dos condiciones: en primer lugar, que ya se haya iniciado el procedimiento administrativo
sancionador -aspecto que no se acredita en esta gestion-, y que ademas, finalice antes que la
terminacion del contrato que lo origina -no después-, circunstancias que no se podrian
presentar para el presente caso segun lo descrito con anterioridad.

En relacién con lo expuesto, en un caso similar, este 6rgano contralor mediante oficio No.
08205 (DCA-1479) del diecisiete de mayo de dos mil veintidos, manifesto: “Finalmente, se ha de
indicar que el plazo bajo el cual se autoriza la presente contratacion se otorga tnicamente por el
plazo que conlleve la tramitacion del procedimiento administrativo sancionatorio, en este caso,
por 6 meses segun lo manifestado por la Administracion mediante el oficio No.
GL-DABS-1201-2022 del 09 de mayo del 2022 (...) Con ocasion del plazo de la contratacién que
se autoriza y supeditado al que dispone la Administracion para llevar a cabo el procedimiento
administrativo sancionador, mediante oficio 09314 (DCA-1745) del 17 de agosto del 2017, este
6rgano contralor sefial6: “Al respecto, destaca el hecho que la Administracion se encuentra
realizando un procedimiento de resolucion contractual debido a los supuestos incumplimientos
que segun sefala, incurri6 la actual contratista (...) /En este tipo de supuestos, esta
Contraloria General, ha sefalado que de estimarse que de frente a un caso concreto
procede conceder la autorizaciéon de contratacion directa,ésta se otorgard unicamente
por el plazo que conlleve la tramitacion del respectivo procedimiento administrativo
incoado a efectos de resolver el contrato, el cual, necesariamente debe haber iniciado al
momento de otorgarse la correspondiente autorizacion. (...) Asi las cosas, se debe tener

claro que la solicitud de autorizacion que se plantea sélo puede ser otorgada por el plazo que
lleve el procedimiento administrativo tendiente a definir si se debe resolver o no el contrato que
se tiene con la empresa que se estima incumpliente, es decir, en el presente caso, y conforme
lo indica la Administracion, tres meses.” (Destacado y subrayado del original).
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De tal manera, por la falta de claridad en la informacién, y ante la incerteza de los hechos
expuestos por la Administracién, se deniega la solicitud planteada mediante esta gestion.

Atentamente
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