MANUAL DE BUENAS
PRACTICAS EN
PROCEDIMIENTOS DE
CONTRATACION

PUBLICA: CONVENIOS

MARCO

EN EL SECTOR DE TELECOMUNICACIONES

Costa Rica, 2025




O

Tabla de contenido

I. ¢PORQUE Y PARA QUE LAS BUENAS PRACTICAS EN LOS CONVENIOS MARCO?.......ccccvvveeeeeieieeeenennn, 1
Il. ¢ COMO SE REGULAN Y EJECUTAN LOS CONVENIOS MARCO? ...cciiiiiiiiiieeeeeee ettt e et 2
A)  PRINCIPALES NORMAS .....uuiiiiiiiiitiiee e e e e e e e e eet e e e e e e e e e e eet et e e e e aae e e e e aaba e e aeaaaeeessssaaaeaeaeessssssnnnnnns 2
B) ¢ QUE MODELO DE CONVENIO MARCO USAR? ... uuuuuuuuuuuerssnnsessssssnnsnsssnssssssssssnsssssssssssnsnssssssssnnsssnnns 2
C) ¢ HAY DIFERENTES SISTEMAS DE CONVENIOS MARCO?.......iiiiiiiiieieeeeeeeeeitiiee e e e e e e e e eeattaea e e e eeeeeannnes 2
D) PASOS PARA ADJUDICAR LOS CONVENIOS MARCO .....cuuvuuuuuennennennnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnsnnnnnnnnnnnnnnnnns 3
[Il. BENEFICIOS EN EL USO DE LOS CONVENIOS MARCO .....ccciiiiiiiieiiiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeeseeeseeeeeees 4
A)  ECONOMIAS DE ESCALA ....ceiiieieeeeeee ettt ettt e e e e e et e e e e e e e et e e ee e e e e e e e eeeeeeaeeeeeeeees 5
B) EFICIENCIA Y SIMPLIFICACION EN LA ADQUISICION DE BIENES Y SERVICIOS .......cuuuvruveunernnennnnnnnnnnnns 5
C) GARANTIAS EN EL PROCESO DE CONTRATACION .....uuuiiiiieeeiieiiiiiiee e e e eeeeeettttea e e e e e e e eeeastaaaeeeeeeennnnes 6
[V. EXPERIENCIAS DE OTROS PAISES ....uuutiiiiiiieeeeeiaittieeeeeeaeeaaaassssseeeeaaaeaaaaasssssenesaaessasansssssseeeaeseaannns 7
A) CHILE: FISCALIA NACIONAL ECONOMICA (FNE). ....ccoiiiiieeee et 7
B) ESPANA: AUTORIDAD CATALANA DE COMPETENCIA. ...uuuutuueereserseusessssssssssssssssssssssssssnsssnssssssssnsnnnes 8
V. ¢QUE SE HADICHO EN COSTA RICA? ..ot 9
C) CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA.......uuuuuuuutuuuuueunnesssssnnnssssssssssnsssnsssssssssssssssssnsssssssnsnnnnes 9
D) COMISION PARA PROMOVER LA COMPETENCIA .....ooitiiiiiieieeeeeeeeeitiee e e e e e e e e e vt e e e e e e e e e eaataaaeaeaa e 9
VI. CONVENIOS MARCO DESDE EL DERECHO DE COMPETENCIA. ......cceiiiiiiiieieeeeeeeeeeeee e e 10
E) LA COMPETENCIA EN LOS PROCESOS DE COMPRAS PUBLICAS ......uvviiiieeeeaiiiiiieeeeaeeeeesasnnnnnneenneens 10
F) APLICACION DE LA TEORIA ECONOMICA DE LOS CONVENIOS MARCO ......uuvvvuurernnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnes 12
VII. ESTRATEGIAS PARA FORTALECER LA COMPETENCIA ....eeeiiiiitiiiieieeeeeeessieneeeeeaaesaassnnnnneeeaaeaeaaanns 15
VA1 | I 070 )N o U 1] (0] N =1 SRS 20
X, BIBLIOGRAFIA ...ttt ettt ettt e e e e e e e e e e e e e e e e e et e e e e e et e e e e e e aaaaaaaaaas 21
sutel



. ¢Por qué y para qué implementar las
buenas practicas en los convenios
marco?

Los convenios marco en materia de contratacion publica pueden constituirse como una herramienta
estratégica para la Administracién Publica. Su finalidad principal es simplificar los procedimientos
de adquisicion de bienes y servicios de uso comun, mediante procesos que permiten establecer
condiciones contractuales generales aplicables a multiples entidades publicas durante un periodo
determinado, promoviendo economias de escala. No obstante, con el fin de evitar distorsiones en
el mercado y promover un uso eficiente de los recursos publicos, es que el disefio e implementacion
de los convenios marco debe llevarse a cabo con apego a los principios que rigen la contratacion
publica especialmente los principios de competencia y libre concurrencia.

Mas puntualmente, en el contexto actual del mercado de telecomunicaciones, caracterizado por la
creciente demanda de conectividad, se vuelve imprescindible que la contrataciéon publica
evolucione hacia esquemas mas estratégicos y competitivos, siendo los convenios marcos una de
las herramientas que permite atender estas exigencias de forma eficaz. En este sentido, los
convenios marco permiten a la Administracion (central y descentralizada) contratar obras, bienes y
servicios de uso comun —como los vinculados a infraestructura y servicios de
telecomunicaciones— mediante un procedimiento agil, transparente y estandarizado. Esto resulta
especialmente relevante en el sector telecomunicaciones, donde la homogeneidad de ciertos
bienes y servicios puede permitir estandarizar procesos y consolidar la demanda publica bajo
condiciones mas competitivas.

De manera que el presente documento analiza la implementacion de convenios marco en el sector
telecomunicaciones explorando los beneficios, limitaciones y desafios asociados. Analizando el
potencial de los convenios marco para garantizar la promocion y participacion en las oportunidades
de contratacion publica, asi como la capacidad de fomentar la participacion de distintos oferentes
a través de la implementacion de uso de ciertos mecanismos, atendiendo al caso particular,
tomando en cuenta el alcance, el objeto contractual, condiciones de mercado, entre otros.

Esto con el objetivo de:

1. Establecer lineas guia que orienten la utilizacion de los convenios marco en el mercado de
las telecomunicaciones, considerando tanto el marco legal vigente, la teoria econémica
relevante y el principio de competencia.’

2. Promover la libre concurrencia y la competencia efectiva entre proveedores, evitando
practicas que restrinjan injustificadamente la participacién de oferentes.

3. Mejorar la eficiencia en los procedimientos de contrataciéon promoviendo procesos
coherentes con las necesidades reales de las entidades contratantes.

4. Fomentar el uso de buenas practicas, que permitan minimizar riesgos asociados a
procedimientos poco competitivos y refuercen la transparencia en los procesos de compras
publicas.

' La figura de las contrataciones con precalificacion podria resultar equivalente en sus efectos practicos a la de los convenios marco; por
lo tanto, las recomendaciones aqui vertidas podrian aplicarse de manera analoga a dicho mecanismo.
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. ;:Como se regulan y ejecutan los

convenios marco?

La elaboracion de unas
lineas guia para la
aplicacion de buenas
practicas en una
materia en especifico,
la contratacion publica
y mas precisamente,

respecto a los
convenios marco,
requiere de la

contextualizacion de la
normativa vigente que
regula este instituto
juridico a fin de poder
comprender las
disposiciones que
definen, delimitan vy
orientan el uso de esta
modalidad.

Figura 1: Jerarquia normativa en materia de contratacion publica

Constitucion Politica @

Instrumentos internacionales @

Ley General de Contratacion Publica

Ley General de la Administracién Publica y otras leyes

Reglamento de la Ley General de Contratacién Publica y otros

Normativa técnica aplicable

Pliegos de condiciones y el
contrato respectivo

Fuente: Articulo 5 LGCP. Direccién General de Competencia. SUTEL. Elaborado
con apoyo de IA.

a) Principales normas

La normativa costarricense en materia de contratacion publica se estructura en un sistema
jerarquico de normas. Este sistema se fundamenta en la Constitucién Politica en el punto mas alto
y desciende hasta el nivel particular de cada pliego de condiciones y contrato, abarcando distintos
cuerpos legales y disposiciones especificas que rigen la actividad contractual del sector publico,
segun se establece en el articulo 5 de la LGCP, tal y como se visualiza en la Figura 1.

o Constitucion Politica: establece los principios y valores fundamentales que orientan la
actuacion de la Administracion Publica, tales como la defensa del interés publico, la
transparencia, la igualdad y la eficiencia en el uso de los recursos publicos. En particular, el
articulo 50 de la Constitucion consagra el deber del Estado de procurar el mayor bienestar de
todos los habitantes, lo cual se refleja en los procesos de contratacion publica y en la utilizacién
de los recursos del Estado para satisfacer necesidades colectivas, que a su vez es contemplado
en el articulo 182 de la Carta Magna costarricense.

¢ Instrumentos internacionales: dentro de los cuales se encuentra el Tratado de Libre
Comercio entre Republica Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos (CAFTA-DR), el cual
incluye dentro de su normativa principios de no discriminacion (Articulo 9.2), transparencia
(Articulo 9.15) y publicidad de toda decision relativa al proceso de contratacion (Articulo 9.3 y

9.4).
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¢ Ley General de Contratacion Publica, Ley 9986: la normativa principal y especifica que regula
de manera integral la contratacion publica en Costa Rica?, en adelante sera referenciada como
LGCP.

o Ley General de la Administracion Publica, Ley 6227 y otras leyes: se aplican como norma
supletoria, en aquellos aspectos no regulados expresamente por la LGCP. De igual forma se
reconoce como fuente de derecho cualquier otra ley aplicable.

* Reglamento a la Ley General de Contratacion Publica, el cual fue emitido mediante Decreto
Ejecutivo 43808-H, (en adelante, RLGCP), cuyo propésito es permitir el cumplimiento de los
objetivos de la LGCP, asi como su adecuada ejecucion, a través del desarrollo y precisiéon de
los procedimientos, requisitos, mecanismos de control y ejecucién de la contratacion publica. La
LGCP también menciona otros posibles decretos ejecutivos y reglamentos, como serian los
relativo a materia de derecho de competencia.

¢ Normativa técnica aplicable: segun el objeto de la contratacion; actualmente se encuentran,
entre otros, las directrices, circulares, manuales y guias, que emite la Direccion de Contratacion
Publica (articulo 128, LGCP), los cuales regulan aspectos particulares de la contratacion publica
y se entienden incorporados al fuero normativo.

e Pliegos de condiciones: se ubican en el nivel mas operativo, actian como el reglamento
especifico de cada contratacién. En ellos se incorporan todas las normas juridicas y principios
constitucionales aplicables al procedimiento, y deben conformar un conjunto de especificaciones
técnicas claras, suficientes, concretas y objetivas, que garanticen una amplia oportunidad de
participacién (articulo 88, RLGCP).

¢ Contratos administrativos: los cuales se dan entre la Administracion y los particulares a partir
del pliego de condiciones, la oferta y del acto de adjudicacion en firme, y estan subordinados al
marco legal y reglamentario anteriormente expuesto.

Pero... ¢y la regulacion especifica de los convenios marco?

Esta en la LGCP, en el Capitulo VIII, articulo 84 y en el RLGCP en los articulos 228 al 236 donde
se desarrollan aspectos tanto de fondo como procedimentales. La LGCP establece a grandes
rasgos la naturaleza y caracteristicas de los convenios marco, pero es el RLGCP donde se detalla
el procedimiento, los modelos de convenios marco que pueden implementarse: el modelo con
precio desde la oferta o el modelo con cotizacion, los sistemas de convenio marco (abiertos o
cerrados), asi como las obligaciones de las instituciones usuarias y de los contratistas.

La Direccion de Contratacion Publica ha emitido regulacion especifica para los convenios marco
que ella tramita o que coordina con otras instituciones:

‘0

Guia para el calculo de ahorros en Convenio Marco.

Metodologia para la Supervision de Procedimientos de Convenio Marco, entre otras.

Manual de Lineamientos Internos para la realizacion de los Estudios Previos para justificar la
procedencia de una Contratacion de Licitacion Mayor bajo el modelo de Convenio Marco.

< Directrices de uso para cada convenio marco.

L)

7
£X4

0‘0

2 Con excepcion del Instituto Costarricense de Electricidad, quien cuenta con normativa especial.
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b) ¢Qué modelo de convenio marco usar?

Los convenios marco se pueden utilizar cuando se presentan ciertas condiciones especificas que
los hacen especialmente adecuados, tales como cuando existe un alto grado de estandarizacién
de los bienes o servicios requeridos, lo que facilita la consolidacién y homogeneizacion de las
compras, potencial existencia de economias de escala por las caracteristicas del bien o servicio y
capacidad del mercado para satisfacer dichas demandas estandarizadas.

Existen dos modelos de convenio marco segun el articulo 231 del RLGCP:

Figura 2: Modelos de convenio marco

Modelo con precio desde la

{3} oferta

[:I__l Adecuado para productos o servicios con
caracteristicas claras (ficha técnica),
facilitando compras répidas. ¥ con precio
determinada.

Modelo con cotizacién

@ S Mo incluye un precio previo, se establecen

Wy E las caracterizsticas generales de la cbra, bisn
o servicio. |deal para objetos contractuales
que dependen de reguisitos especificos para
cada institucidn, ofrece mayor flexibilidad.

Fuente: Direcciéon General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.

En la Figura 4: Tramitacién convenios marco, se explica la diferencia en la tramitacién de ambos
modelos.

c) ¢Hay diferentes sistemas de convenios marco?

Si, los convenios marco pueden estructurarse como sistemas abiertos o cerrados (articulo 236 del
RLGCP).

Figura 3: Sistemas de convenios marco

Sistemas cerrados

También denominados
sistemas dinamicos,
habilitan la incorporacién de
nuevos proveedores durante
su vigencia, cumpliendo los
requisitos establecidos en
el pliego de condiciones.

No admiten nuevas
incorporaciones de
proveedores hasta la
renovacion del convenio o
un nuevo procedimiento de
licitacidn.

Fuente: Direccion General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.

Tanto el modelo como el sistema a utilizar debe seleccionarse - indicandolo en el pliego de
condiciones- al momento de iniciar con el procedimiento de contratacion.

sutel
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d) Pasos para adjudicar los convenios marco

El procedimiento lo puede llevar a cabo tanto la Direccién de Contratacion Publica (en adelante, la
DCoP) o cualquier otra institucion, siendo el punto medular que el procedimiento se haga con el fin
de suplir las necesidades de diferentes instituciones publicas. Para lo cual la normativa exige que
para llevar a cabo la tramitacion del procedimiento de contratacion este debe respetar las reglas
establecidas para la licitacion mayor, esto debido a que se considera a los convenios marco de
cuantia inestimable. A grandes rasgos la tramitacion de los convenios marco se puede resumir de
la siguiente forma:

Fuente: Direccidon General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.

sutel
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Figura 4: Tramitacion convenios marco
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Il1l. Beneficios en el uso de los convenios
marco

Los convenios marco, cuando son correctamente disefiados y ejecutados, constituyen una
herramienta estratégica de gran relevancia para la Administracién Publica, por cuanto permiten
optimizar la gestion de las contrataciones y generar ahorros sustanciales, tanto en recursos
financieros como en tiempo y esfuerzos administrativos, trayendo consigo beneficios para los
proveedores y ciudadanos en general.

Figura 5: Beneficios de los convenios marco

Eficienciay Garantias del
Simplificacion Proceso
La consolidacion de Los convenios Los convenios
la demanda permite marco simplifican marco aseguran
mejores precios y los procesos de transpgrenma y
condiciones compra, ahorrando trazabihdadlpjn la
contractuales. tiempo y costos. contratacion
publica.

Fuente: Direccion General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.
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La consolidacion de la demanda a través de convenios marco permite aprovechar las economias
de escala, obteniendo mejores precios y condiciones contractuales.

e Reducciéon de Costos de Transaccién: Una de las formas mediante las cuales los
convenios marco buscan lograr eficiencia en la contratacion publica es la reduccion de
costos de transaccién (FNE (2020, pag. 191). Al respecto la LGCP en su articulo 84
establece expresamente que el propésito de la modalidad de contratacion mediante
convenios marco responde al aprovechamiento de las economias de escala.

e Consolidaciéon de la demanda: Esta modalidad de contratacién propicia economias de
escala, al consolidar la demanda de distintas instituciones para un mismo tipo de bienes,
obras o servicios, lo que permite obtener mejores precios y condiciones contractuales mas
favorables.

e Potencial de ahorro: EI World Bank Group reconoce que los convenios marco
centralizados constituyen una de las herramientas con mayor potencial de ahorro en las
compras publicas, siempre que se cumplan las condiciones habilitantes y se gestionen
adecuadamente (2021, pag. 13). La COPROCOM ha resaltado el hecho de que los
convenios marco, tienen dentro de sus beneficios el propiciar ahorros en cuanto a precios y
condiciones (2021b, pag. 2).

e Coordinacion de Compras: Al respecto, la OCDE ha dicho que un convenio marco es un
acuerdo legal que permite coordinar y reunir las compras del sector publico, con el fin de
aprovechar mejor su poder de adquisicion (2017, pag. 26).

o Mejor Gestion del Presupuesto Publico: Al contar con precios definidos y condiciones
previamente acordadas, las instituciones pueden proyectar sus necesidades de compra con
mayor certeza, optimizando la asignacién de recursos y facilitando la elaboracion de planes
anuales de adquisicion.

b) Eficiencia y simplificaciéon en la adquisicién de bienes y servicios

Los convenios marco simplifican los procesos de compra, ahorrando tiempo y disminuyendo los
costos administrativos.

e Sustitucion de procedimientos individuales: Los convenios marco favorecen la eficiencia
y simplificacién de los procesos de compra, al sustituir multiples procedimientos individuales
por una unica licitacidn mayor coordinada por una sola entidad, lo cual ahorra tiempo de
trabajo y disminuye los costos (COPROCOM, 2021b, pag. 2).

¢ Reduccion de costos de transaccion: La reduccion en los costos de transaccion beneficia
tanto a los contratistas como a las instituciones. Para los contratistas, implica que no deben
presentar ofertas en cada procedimiento, ya que todo se gestiona en un unico proceso. Por
su parte, las instituciones reducen los plazos de tramitacién al evitar generar procedimientos
repetitivos, ya que no requieren generar procedimientos adicionales y el tiempo invertido

@ SUPERINTENDENCIA DE
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para emitir una orden de pedido es considerablemente menor en comparacion con un
tramite convencional (DCoP, 2023).

Normalizacion de productos y servicios: La OCDE ha sefialado que la normalizacién de
productos y servicios dentro de un convenio marco puede ser una forma poderosa de
incrementar la eficacia y un gran paso hacia la racionalizacion del gasto publico (OCDE,
2017, pag. 54).

Planificacion precisa de abastecimiento: Desde la perspectiva de eficiencia operativa,
los convenios marco posibilitan una planificacion mas precisa del abastecimiento, al requerir
a las instituciones usuarias el envio periédico de proyecciones de consumo, lo que permite
a los proveedores organizar su inventario y cumplir con los plazos de entrega establecidos
(RLGCP, articulo 237, inciso c).

Disminucion de interrupciones operativas: La seleccién previa de proveedores y la
estandarizacion de condiciones reducen la probabilidad de interrupciones en el suministro,
atrasos o incumplimientos, garantizando una operacion mas estable y predecible para las
instituciones usuarias.

c) Garantias en el proceso de contratacion

Los convenios marco aseguran mayores garantias, transparencia y trazabilidad en la contratacion
publica, debido a que:

Licitacion mayor: El RLGCP establece que los convenios marco se deben celebrar
mediante licitacién mayor (articulo 228), lo que garantiza un alto grado de publicidad
favoreciendo la participacion de un mayor numero de oferentes.

Anadlisis profundo: La licitacibn mayor, por su naturaleza, plazos y requisitos
procedimentales, permite un analisis técnico, econdmico y de mercado mas profundo antes
de adjudicar las opciones de negocio.

Transparencia y trazabilidad: Otro beneficio relevante de los convenios marco es la
transparencia y trazabilidad del proceso, derivada de la estandarizacién de etapas y del uso
del SDU (actualmente, SICOP).

Acceso a la informacién: Los convenios marco permiten un procedimiento agil,
transparente y estandarizado que facilita el acceso a la informacion y el control posterior por
parte de las autoridades competentes.

Impulso al Crecimiento de las PyMEs y Cooperativas: Los convenios marco amplian las
oportunidades de participacion para pequenas y medianas empresas, al ofrecer un esquema
de contratacion mas accesible y con reglas claras, lo que contribuye al dinamismo
econdmico y al fortalecimiento del mercado local.

Es importante resaltar que estos beneficios confirman que el convenio marco es una herramienta
idénea para mejorar el desempefio de la contratacién publica, sin embargo, para que estos
beneficios se puedan materializar es necesario que el disefo e implementacion de los convenios
marco se realice bajo principios rectores de contratacion publica, entre estos, los de competencia,
libre concurrencia y transparencia.
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IV. Experiencias de otros paises

a) Chile: Fiscalia Nacional Econémica (FNE).
Entre las acciones y pronunciamiento que ha realizado la FNE se _

encuentra el “Estudio de Mercado sobre Compras Publicas” (en

adelante, el Estudio de la FNE), publicado en el 2020. F|SCA|_|A

Dicho estudio indica respecto al tema en cuestion que los convenios NACIONAL
marco son procedimientos de contratacion realizados por la

Direccion de Compras y Contratacion Publica para facilitar el ECONOMICA

suministro directo de bienes y servicios a las entidades publicas,
estableciendo condiciones generales y contratos tipo que agilizan
las compras repetitivas. Estos mecanismos buscan eficiencia
mediante la reduccidon de costos de transaccion, la agregacion de
demanda y la competencia tanto para ingresar al convenio como en

Es el ente encargado de
defender y promover la libre
competencia en todos los

la etapa operativa. (Pag.15y 191) mercadgs ° sectore's

productivos de la economia
En este sentido y a partir del analisis realizado en el Estudio de la chilena. Al respecto, resulta
FNE, esa Fiscalia considera que los convenios marco no han relevante sefalar que tanto la
funcionado plenamente de manera competitiva, dado que la primera FNE como el Tribunal de
etapa funciona mas como un filtro que como un proceso competitivo, Defensa de la Competencia’,
siendo que la mayor parte de las ofertas que cumplian los requisitos han emitido pronunciamientos

de admisibilidad fueron adjudicadas (78%), y la segunda etapa sobre temas relacionados con la
presenta una  competencia  débil entre  proveedores competencia y legalidad en las
adjudicados. Ademas, la duracion promedio de los convenios es compras publicas.
excesivamente larga, superando las recomendaciones
internacionales, lo que genera riesgos adicionales para el Estado y
los proveedores. (Pag. 16, 171y 172, 196)

El Estudio concluye que los convenios marco tienen importantes
oportunidades de mejora, para cumplir adecuadamente con su
objetivo de promover la competencia y eficiencia en las compras
publicas. Se reconoce que la competencia por ingresar a los
convenios es limitada y que la competencia en la etapa operativa es
débil, lo que ha generado costos significativos para el sistema
publico. (Pag. 243)

Por lo tanto, en el Estudio de la FNE se recomienda (Pag. 243 a 246):

¢ Limitar la cantidad de proveedores adjudicados por categoria para fortalecer la competencia.

o Establecer reglas claras y obligatorias para la adjudicacién de érdenes de compra que
reduzcan la discrecionalidad.

e Ajustar la duracion de los convenios a estandares internacionales.

e Mejorar la fiscalizacion y sanciones por incumplimientos.
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A Autoritat
Catalana de la
CO Competéncia
La Autoridad Catalana de la
Competencia (Autoritat Catalana
de la Competéncia, en adelante
ACCO), es un organismo publico
encargado de velar por la
promocién y defensa de la
competencia en los mercados en
todos los sectores productivos
de la economia en Catalufia. La
ACCO ejerce funciones de
investigacion, analisis y
propuestas de actuacién en
materia de competencia, asi
como de prevencidon y sancion

de conductas anticompetitivas.

/

b) Espana: Autoridad Catalana de

Competencia.

La ACCO emiti6 en el 2013 la “Guia para un uso
procompetitivo de los acuerdos marco en el ambito de
la contratacion publica” (en adelante la Guia de la
ACCO), en virtud de que los acuerdos marco han
representado un volumen significativo de adquisiciones
en la contratacién publica, siendo de importancia esta
figura para la contratacién en sectores como servicios
informaticos y suministro de energia eléctrica.

La ACCO hizo un analisis del impacto de los acuerdos
marco sobre la competencia, identificando que, si bien
constituyen un instrumento eficaz de racionalizacion
técnica y eficiencia administrativa, su disefio vy
aplicacion pueden propiciar efectos de cierre de
mercado y escenarios favorables para la colusion entre
empresas participantes. La Guia de la ACCO se centra
en como prevenir y detectar tales riesgos sin
menoscabar las ventajas inherentes a esta modalidad
de contratacion.

Entre los beneficios identificados por la ACCO, se
encuentran los siguientes: simplificacién
procedimental, reduccion de costes mediante
economias de escala, agilizacion de procesos y una
mayor transparencia en las relaciones con los
operadores econdmicos. Respecto a los problemas
para la competencia derivados de su estructura
cerrada, destacaron el cierre temporal del mercado, el
incremento de la probabilidad de colusiéon en las
contrataciones derivadas y la posible exclusién de
pequenas y medianas empresas cuando el objeto del
acuerdo es demasiado amplio.

Las buenas practicas que recomienda la Guia de la
ACCO para un uso pro competitivo de los convenios
marco incluyen (Pag. 12 a 15):

o Definir con precisién el objeto y los términos del acuerdo marco.

e Limitar su duracion y prorrogas.

e Optar preferentemente por procedimientos abiertos.
e Fraccionamiento en lotes de los productos o servicios objeto de los acuerdos marco cuando
sea posible (Lineas independientes).

e Controlar la formacion de uniones temporales de empresas.
e Establecer sistemas de deteccion temprana de colusion.
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V. ¢Qué se hadicho en Costa Rica?

c) Contraloria General de la Republica ,.\_/ CGR

La Contraloria General de la Republica (en adelante, CGR) se ha referido a la figura de los
convenios marco en distintas oportunidades.

Mediante oficio DCA-0022 del 7 de enero de 2019, la CGR indicd que los convenios marco aportan
beneficios como eficiencia en la gestién, reduccién de tiempos y recursos, transparencia y
economias de escala, pero que esta figura se usa cuando dos o mas instituciones publicas deciden
unirse para comprar bienes o servicios de forma conjunta. Como comparten la misma oficina de
compras o el mismo sistema para hacer adquisiciones, firman un acuerdo en el que una de ellas
queda a cargo de realizar todo el proceso de contratacion en nombre de las demas.

Por otra parte, en la resolucion R-DCA-00784-2021 la CGR determiné la necesidad de fundamentar
la exclusién de ofertas y aplicar parametros claros y previos para evaluar experiencia y precios
(Pag. 24 y 28).

En el caso de la resolucion R-DCA-00336-2022 de las 14:13 horas del 30 marzo del 2022, mediante
la cual se resuelven las diligencias de adicion y aclaracion con recurso de revocatoria contra el acto
de adjudicacion, se hace hincapié en la necesidad de evaluar la trascendencia de incumplimientos
antes de excluir ofertas en convenios marco. (Pag. 12)

Por otra parte, en la resolucion R-DCA-00534-2022 se refuerza la buena practica de otorgar
oportunidad de subsanacién en aspectos formales y la exigencia estricta en especificaciones
técnicas esenciales para garantizar calidad y funcionalidad en convenios marco.

d) Comisién para Promover la Competencia %%omocom

La Comision para Promover la Competencia (COPROCOM), es el 6rgano técnico encargado de
velar por el cumplimiento de los principios de libre competencia econdmica en Costa Rica. Por ello
ha se ha referido a la figura de los convenios marco (Opinién 019-2021), reconociendo que los
convenios marco pueden ofrecer beneficios significativos, tales como la simplificacién de los
procesos de compra, la reduccidon de plazos y costos administrativos, asi como la generacion de
oportunidades de negocio para multiples proveedores. No obstante, advierte que su uso
inadecuado o abusivo puede restringir la competencia pudiendo generar efectos perjudiciales para
la competencia al restringir temporalmente el mercado; esta limitacion, a su vez, facilita la aparicion
de practicas colusorias, particularmente en las contrataciones que se deriven posteriormente.
(2021, pag. 2)

Por lo que recomienda la definicion clara y precisa de los términos y objeto del acuerdo marco, una
duracion corta de los convenios marco y utilizacion limitada de las prorrogas, el uso del
procedimiento de adjudicacién abierto en el convenio marco, la valoracién del uso de la subasta
electréonica en la contratacion derivada, valoracion del uso del fraccionamiento en lotes de los
productos o servicios objeto de los convenios marco o de la contratacion derivada (lineas
independientes) , valoracion de la participacion en los acuerdos marco y contrataciones derivadas
posteriores, de diversas empresas competidoras mediante la creacion de uniones temporales de
empresas (Pag. 3).

sutel

SUPERINTENDENCIA DE
TELECOMUNICACIONES



10

VI. Convenios marco desde el derecho de
competencia.

El anadlisis de los convenios marco desde la éptica del derecho de competencia permite identificar
como su diseno y aplicacion influyen directamente en la estructura y el comportamiento de los
mercados publicos. Cada convenio marco crea un mercado especifico con oferentes definidos,
reglas de acceso delimitadas y una duracion determinada: por ello, su disefio debe orientarse a
garantizar condiciones de libre concurrencia y eficiencia econémica.

e) La competencia en los procesos de compras publicas
Dentro de los convenios marcos existen dos etapas a nivel competitivo, siendo la primera la
competencia por el mercado y la segunda la competencia en el mercado, a continuacion, se

muestra la descripcion de cada una de ellas:

Figura 6: Competencia en los procesos de compras publicas.

Competencia
por el Mercado

Fuente: Direccion General de Competencia, SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.

Respecto a la competencia en las diferentes etapas, la FNE considera el convenio marco
que “tiene el potencial de impulsar una competencia ‘por la cancha’, y una segunda donde
adjudicatarios competirian por la demanda de los compradores publicos” (FNE, 2020, pag.
192). Sin embargo, la FNE evidencié que, en la practica, la primera etapa de algunos
convenios marco ha funcionado mas como un filtro de admisibilidad que como un
mecanismo competitivo real, reduciendo asi la intensidad de la competencia por el mercado,
por esto, la FNE concluye que “los mercados en la etapa de operacién no han operado de
6 manera competitiva” (FNE, 2020, pag. 243). Lo que puede llevar a que el Estado tenga que
/" pagar precios mas altos que los que obtendria en un proceso competitivo tradicional.
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Como se detalla en la siguiente seccién la primera etapa (competencia por el mercado) al
seleccionar un grupo limitado de proveedores para todo el periodo de vigencia del convenio, se
configura una estructura de mercado temporalmente cerrada que puede asimilarse a un oligopolio®.
Por ello, es importante una la correcta configuracién del procedimiento de contratacién, entendida
como el disefio del mercado por el que se esta compitiendo, siendo que esta configuracién resulta
determinante para fomentar o restringir la competencia, en todos los procedimientos de contratacion
publica, pero especialmente en los convenios marco.

Se debe evitar disefios que generen cierres temporales de mercado que propicien condiciones
favorables para la colusion o bien provoquen un reducido nimero de proveedores adjudicatarios o
que las opciones de negocio queden concentradas en un unico oferente, eliminando la competencia
efectiva en la etapa de ejecucioén contractual.

En Costa Rica, para que los convenios marco cumplan con los principios de competencia, debe
promoverse un disefio que incentive la participacion amplia y efectiva en la primera etapa, evitando
que esta se convierta en un mero filtro de admisibilidad, lo cual favorecera la dinamica competitiva
y mitigara los riesgos de concentracion de oferta. Ademas, es recomendable utilizar procedimientos
abiertos que garanticen una mayor concurrencia cuando el niumero de adjudicatarios por opcion de
negocio sea reducido.

El desarrollo de la primera etapa de los convenios marcos tiene un efecto directo en la siguiente
etapa, incluso aun cuando existe un numero elevado de potenciales adjudicatarios, si en la primera
etapa existen mecanismos de asignacién que provocan barreras a la competencia estos pueden
provocar bajos niveles de competencia y una concentracion de la oferta en una etapa posterior.
Esta concentracion, sumada a la posibilidad de que los compradores elijan libremente entre las
alternativas sin criterios predeterminados, puede desincentivar la competencia en precios y
provocar que las condiciones finales de contratacion no reflejen los beneficios esperados de un
mercado abierto; en el caso puntual de Costa Rica, se ha establecido que los criterios para la
seleccion de las ofertas deben estar establecidos en el pliego de condiciones (Art. 231 RLCP).
Reglas, como las de asignacion secuencial o en cascada, asegura que la demanda se canalice
hacia las ofertas mas ventajosas, incrementando su atractivo para que los proveedores presenten
condiciones competitivas desde la primera etapa. Asimismo, cuando se trate de bienes o servicios
estandarizados, la normalizacion de especificaciones y la fijaciéon de unidades de medida comunes
facilitan la comparacion de precios y la competencia directa entre oferentes, evitando que la
diversidad de formatos o presentaciones se utilice como una barrera competitiva (OCDE, 2017,
pag. 62).

Desde la perspectiva del derecho de competencia es aconsejable incorporar procedimientos de
“‘minicompetencia” o grandes compras con reapertura de la licitacion entre adjudicatarios,
especialmente para adquisiciones de alto valor, lo que permite replicar las condiciones de un
proceso abierto y mantener presién competitiva sobre los precios y la calidad (OCDE, 2017, pag.
76 y FNE, 2020, pag. 161).

Conforme a la normativa costarricense vigente, las instituciones usuarias estan obligadas a utilizar
el convenio marco antes de recurrir a otros procedimientos, salvo que demuestren que pueden
obtener condiciones mas beneficiosas con otro procedimiento de contratacion, para lo cual la
institucion responsable debera emitir una resolucion motivada al respecto. (RLGCP, articulo 228).
Esta disposicién introduce un mecanismo de control que, bien aplicado, puede incentivar la
comparacion de condiciones y evitar que el uso obligatorio del convenio genere efectos de exclusién
indebidos sobre otros oferentes potenciales.

3 Segun Krugman, Wells y Graddy en su libro titulado Fundamentos de economia (3 Ed.) un oligopolio se define como:
“unaindustria que solo tiene un pequefio nimero de productores. Un productor en este tipo de industria es un oligopolista.”
(pag. 253); asi mismo Zipitria (2012, pag. 77) menciona que: “(...) oligopolio significa pocos (oligo) vendedores (polios).”
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f) Aplicacion de la teoria econémica de los convenios marco

La aplicacion de la teoria econdmica al analisis de los convenios marco permite comprender como
el disefio de este tipo de instrumentos incide directamente en la estructura y dinamica de los
mercados publicos. La economia comprende a los mercados como los espacios (fisicos o virtuales)
donde confluyen los diferentes agentes (vendedores y/o compradores) para el intercambio de
bienes y servicios; las fuerzas ejercidas por los vendedores y compradores estableceran las
cantidades y precios de cada bien o servicio intercambiado.

Los mercados pueden adoptar diferentes estructuras siendo una de ellas el oligopolio, este tipo de
estructura se caracteriza por contar con un numero reducido de oferentes (vendedores) lo que hace
que exista una interdependencia estratégica entre ellos, aunado a la presencia de barreras de
entrada provocadas por aspectos: econdémicos, tecnoldgicos o legales que limitan la participacion
de nuevos oferentes.

Los precios de mercado en oligopolio son superiores a los precios que se podrian obtener bajo
estructuras econémicas de competencia perfecta, dado que el precio en oligopolio es el resultado
de la suma del costo marginal* mas un beneficio econémico, mientras que en competencia perfecta
el precio es igual al costo marginal.

La teoria econdmica ha desarrollado modelos que explican la

determinacion de precios bajo estructuras oligopdlicas, uno Modelo de Cournot

de ellos el modelo de Cournot, este modelo explica que cada Planteado en 1838 por Antoine
Agustin Cournot.

oferente decide su cantidad o estrategia anticipando la
reaccion de sus competidores, lo que genera un equilibrio
donde el precio de mercado (P) es superior al costo marginal
(CM).

En un mercado competitivo, el precio de mercado se iguala al costo marginal (P=CM), mientras que
en el equilibrio de Cournot el precio se mantiene por encima de ese nivel, reflejando menor
competencia. Matematicamente, el equilibrio de Cournot puede expresarse como:

(a+n=c)

Precio en modelo de Cournot = (*1)

Donde 'a' representa la demanda maxima, 'c' el costo marginal y 'n' el nimero de oferentes. A
medida que 'n' aumenta, el precio se aproxima al nivel competitivo; si 'n' disminuye, el poder de
mercado y los precios aumentan. Este principio refleja la necesidad de mantener una cantidad
suficiente de oferentes para garantizar resultados eficientes y similares a los obtenidos en mercados
en competencia.

4 El costo marginal es el costo adicional de producir una unidad adicional.
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Grafico 1: Comparacion entre el equilibrio de competencia perfecta y el equilibrio
oligopdlico de Cournot
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Fuente: Direccion General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.

En la gréafica anterior se puede observar cdmo en competencia perfecta el equilibrio se obtiene en
el punto donde el precio (P) es igual al coste marginal (CM) siendo este inferior y obteniendo una
mayor cantidad (Q) de bienes o servicios, mientras que en el oligopolio el precio (P) es mayory la
cantidad ofrecida (Q) menor, reflejando un resultado menos eficiente para el mercado. Por lo que
puede suceder lo siguiente:

Figura 7: Riesgos de Coordinacién en Oligopolios

Incrementa el riesgo Reduccion de
1 de comportamientos Actores +

coordinados: Estabilidad en
explicitos o tacitos.

la Demanda

2 Facilita la observacion
y copia de estrategias.

Precios y
3 condiciones
artificialmente altos.

Conductas paralelas

4  para obtener Colusion Tacita
mayores beneficios.

Precio de mercado Resultado
superior al de e

5 Gigopolioy Similar a
competencia. Monopolio

Fuente: Direccidon General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.

sutel

'SUPERINTENDENCIA DE
TELECOMUNICACIONES



O

14

Teoria de los modelos
contestables

La economia ha demostrado que aun cuando

Es decir, el equilibrio obtenido tanto en
monopolio (colusibn) como en oligopolio
implica precios de mercado mas altos y con ello
menos incentivos para los oferentes para
innovar o mejorar la calidad.

cada

Desde una perspectiva econdmica,
convenio marco configura un mercado
particular, en el que las reglas de acceso, la
cantidad de oferentes y la duracién del acuerdo
determinan el nivel de competencia efectivo en
ese mercado; segun la fundamentacién
econdmica sefalada los convenios marco que
incentiven la incorporacion dinamica de nuevos
proveedores (sistemas abiertos) y la reduccion
de costos de admisibilidad, es decir, provean la
facilidad de entrada y salida por parte de
oferentes potenciales, podran disfrutar de
equilibrios de mercado similares a los
mercados competitivos.

un mercado tenga pocos oferentes, puede
comportarse de forma competitiva si la
entrada y salida de nuevos actores es
sencilla y de bajo costo, es decir, cuando
existe una amenaza real de ingreso, los
oferentes instalados ajustan su
comportamiento para mantener precios Yy
condiciones competitivas.

Este modelo fue planteado por William Baumol, John Panzary
Robert Willig en 1982.

Por ello, desde una perspectiva econdomica y de competencia, los convenios marcos deberian
favorecer mecanismos de admision continua y una revisidon periédica que garanticen la
contestabilidad del mercado, es decir ser abiertos, permitiendo que la posibilidad de ingreso logre
diciplinar el comportamiento de los oferentes precalificados del convenio y los resultados de
mercado obtenidos sean mas competitivos, a pesar de que estos mercados estén conformados por
pocos participantes.

Por otra parte, los convenios cerrados eliminan la presion y el beneficio que genera la entrada de
nuevos oferentes obteniendo resultados de mercado menos eficientes que los convenios abiertos:

Preciosmas [ H..ﬂ
o

altos 1@l
Por eso, los convenios con pocos adjudicatarios tienden a tener precios mas altos y menor rivalidad
competitiva, esto muestra que el disefio del convenio marco no puede ser ajeno a los principios
econdmicos de competencia.

Menor
innovacion

Calidad inferior

En sintesis, la teoria econdmica demuestra que los convenios marco, aun cuando sean utiles para
lograr eficiencia administrativa y economias de escala, también pueden producir efectos
anticompetitivos si no permiten la entrada de nuevos competidores. Por ello, mediante estos
lineamientos de buenas practicas la SUTEL busca propiciar que se incorporen mecanismos que
favorezcan la competencia en beneficio de las administraciones publicas contratantes.
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competencia

La promocion de la competencia en la contratacion publica, y particularmente en la modalidad de
convenios marco, constituye un aspecto esencial para garantizar que la Administracién obtenga las
mejores condiciones posibles en cuanto a precio, calidad y oportunidad.

Tanto la experiencia nacional e internacional, como la teoria econdmica evidencia que, si bien los
convenios marco ofrecen ventajas significativas, su disefio y aplicacion deben realizarse con
cautela, pues un uso inadecuado puede derivar en practicas que restrinjan la competencia,
favorezcan la concentracién de mercado y generen riesgos de colusion o exclusion de oferentes.
Tal como lo ha sefialado la Sala Constitucional (Voto 02336-2013), criterio que ademas ha sido
aplicado por la Contraloria General de la Republica (2019), la solucion ante eventuales abusos no
es la inaplicabilidad del marco juridico, sino la activacion de mecanismos de control y fiscalizacion
que prevengan y sancionen esas practicas. Por lo que, para poder determinar un mecanismo para
reducir los riesgos, estos primero deben ser identificados.

Figura 8: Riesgos mas comunes

Mecanismos de

. .. Mercado
Limitaciones seleccion de . .
: - oligopdlico ..
de informacion proveedores Colusion
Disminuye la
Afecta la capacidad Afecta la eficiencia y diversidad de Los competidores
de los oferentes genera conductas oferentes y debilita realizan estrategias
para competir estratéqgicas la competencia colaborativas

@ | (= > | [R]
% ﬁ
Ausencia de Barreras de Paralelismo
historia de entrada consciente
Limita la consumo Incrementa los Aumenta el riesgo de
participacion de Distorsiona el _ costosl. ::ie comportamientos
NUevos incorporacion para colusorios

comportamiento de

precios nuevos operadores

competidores

Fuente: Direccion General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.
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Plazos: El establecimiento de plazos adecuados en los convenios marco es esencial para

mantener un entorno competitivo. Plazos excesivamente cortos limitan la participacion de

nuevos competidores, mientras que la duracion excesiva de los convenios marco puede
generar un cierre prolongado del mercado, impidiendo la incorporaciéon de nuevos oferentes y
reduciendo la competencia efectiva (ACCP, 2013, pag. 13 y FNE, 2020, pag. 172). El plazo
adecuado se debe determinar para cada convenio marco dependiendo del tipo de servicio a
contratar.

Limitaciones de informacién: En ocasiones, los pliegos de condiciones de los
convenios marco carecen de informacién suficientemente clara y completa sobre el
mercado y las especificaciones técnicas, o que puede llevar a decisiones de contratacion
basadas en datos incompletos o erréneos, afectando la capacidad de los oferentes para competir
de forma efectiva. Los pliegos deben contener requisitos técnicamente procedentes y cualquier
barrera injustificada puede objetarse mediante el recurso correspondiente (art. 84 del RLGCP). La
DCoP (2024) enfatiza la necesidad de estudios de mercado exhaustivos y actualizados para
sustentar la decision inicial.

sobre las necesidades de las instituciones usuarias puede distorsionar el comportamiento

de precios, afectando la eficiencia y la competencia. Este problema fue identificado por la
FNE (2020, pag. 244)y es aplicable al contexto costarricense, donde el RLGCP (articulo 237, inciso
c) y los manuales técnicos de la DCoP (2024) prevén la obligacion de elaborar proyecciones de
consumo como insumo para el disefio del convenio marco.

Mecanismos de seleccion de proveedores: En algunos casos la institucién usuaria
puede seleccionar libremente entre las alternativas adjudicadas, sin que el precio o algun
otro parametro objetivo sea un criterio determinante. Esta discrecionalidad puede afectar
la eficiencia y generar conductas estratégicas de los proveedores (FNE, pag. 16). En Costa Rica,

la regulacion permite la fijacion de criterios objetivos en la segunda etapa (RLGCP, articulos 230 y
231), pero su aplicacion debe ser rigurosa para evitar sesgos y mantener la presion competitiva.

. Historial de consumo: La falta de un historial documentado de consumo y de datos claros
My

Mercado oligopdlico: La suscripcion de convenios marco bajo criterios restrictivos o
gg con un alcance limitado a un numero reducido de proveedores puede generar una
concentracion del mercado, disminuyendo la diversidad de oferentes y debilitando la
competencia. Lo que se acentua cuando se tiende a homogeneizar las condiciones de participacion,
restringen la libertad en la determinacion de precios o establecen especificaciones técnicas que
reducen las posibilidades de diferenciacion entre los participantes. En consecuencia, los incentivos
para una competencia efectiva se debilitan, fortaleciendo la posicién de los actores predominantes
y limitando la variedad de alternativas disponibles para las instituciones usuarias.

Paralelismo consciente: Los convenios marco aumentan el riesgo de comportamientos
colusorios entre competidores, aun sin que exista acuerdos explicitos. Las caracteristicas

de este tipo de mercados hacen que los pocos competidores puedan entender de manera
mas facil, agil y en un menor tiempo la dinamica de mercado, adoptando acciones individuales y
sabiendo que en conjunto lograran efectos similares a los de colusién (mayores rendimientos).

Colusién: Los convenios marcos se comportan desde una perspectiva econdémica en
f%[ mercados oligopdlicos, que dada sus caracteristicas (pocos oferentes, demanda estable,

barreras de entrada, productos homogéneos) aunado a la conciencia entre los oferentes
de su interaccion estratégica, hace que bajo esta figura exista un mayor riesgo y facilidad para
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que los competidores puedan realizar estrategias colaborativas en la definicion de precio y

cantidades ofertadas con el fin de obtener mayores rendimientos.

Tomando en cuenta los riesgos mencionados, estas son las estrategias fortalecer la competencia

y para mitigar los posibles riesgos:

Figura 9: Mecanismos para fortalecer la competencia
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Mercado
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y eficiencia del
convenio manco

Implementar
Mecanismos de
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Garantizar la equidad y
la eficiencia en la
seleccion de
proveedoras

Mantener
Historiales de
Consumo

Informer las decisiones
de compra y evitar
distorsiones de precios

Estandarizar
Bienes y Servicios
Facilitar la
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competencia

Reducir Barreras
de Entrada

Simplificar los
requisitos para
fomentar una
participacion mas
amplia

Definir Plazos
Adecuados

Adaptarse a las
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Abiertos

Permitir nuevos
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Azegurar que el
convenio marco s
ajuste alas
necesidades
especificas

Utilizar Catilogos
Electronicos

Fomentar la
competencia en
tiempo real y la
innovacion

mercado con plazos

méas corlos

Fuente: Direccion General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.

Reducir barreras de entrada: Los requisitos para participar en convenios marco deben ser claros,
proporcionales y no excesivos. Esto implica evitar requisitos desproporcionados como garantias
excesivas, plazos de presentacion demasiado cortos, cargas administrativas innecesarias o
certificaciones exclusivas. Es crucial valorar la proporcionalidad de las exigencias en funcion del
objeto contractual. Los requisitos deben centrarse en el desempefio y la funcionalidad, evitando
referencias a marcas o tecnologias especificas, salvo en casos justificados y promoviendo la
neutralidad tecnoldgica. Ademas de que cuando sea posible dividir en lotes para facilitar la

participacién de un mayor numero de empresas competidoras, incluyendo PyMes.
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Preferencia de utilizaciéon de un sistema abierto: Optar por modelos de convenio marco abiertos
permite la entrada de nuevos oferentes y ajusta las condiciones a la evolucion del mercado. Esto
se logra mediante la autorizacion de incorporacién de nuevos proveedores durante la vigencia del
convenio, previa inclusion de esta prevision en el pliego de condiciones y la realizacion del
procedimiento de idoneidad correspondiente. La apertura reduce el riesgo de concentracion vy
fortalece la competencia.

Valorar la conveniencia del instrumento antes de su adopcién: Antes de optar por un convenio
marco, es crucial evaluar si este instrumento es el mas adecuado para el objeto de la contratacion.
En situaciones donde se prevea un numero limitado de empresas adjudicatarias, se debe
considerar la utilizacién de otros procedimientos que fomenten una mayor concurrencia y
transparencia. La eleccion de esta modalidad debe basarse en un analisis exhaustivo del mercado
y las necesidades especificas de la administracion.

Catalogo electronico: El catalogo electronico debe ser utilizado como una herramienta de
competencia activa, permitiendo que los proveedores compitan en tiempo real por precio y
condiciones, bajo criterios de equidad y trazabilidad. Los proveedores deben tener la posibilidad de
mejorar sus precios y condiciones durante la vigencia del convenio, fomentando la eficiencia y la
innovacion.

Definir un plazo adecuado: Aunque la normativa costarricense establece un plazo maximo de
cuatro afos de vigencia del contrato, incluidas prérrogas, las buenas practicas recomiendan
acortarlo cuando sea viable, especialmente en sectores dinamicos como telecomunicaciones o
servicios especializados. Plazos mas cortos permiten una mayor adaptacion a las condiciones
cambiantes del mercado y fomentan la competencia.

Estandarizacion de bienes y servicios: El disefio de un convenio marco debe basarse en un
analisis cuidadoso de los bienes o servicios a incluir, asegurando que sean lo suficientemente
estandarizados y homogéneos para permitir una comparacién directa de precios y condiciones. La
estandarizacion no debe limitar la satisfaccion de las necesidades de las instituciones usuarias,
sino mas bien estructurar el catalogo de manera que la competencia se centre en productos
comparables.

Realizar un adecuado historial de consumo: Es fundamental que las instituciones usuarias
elaboren y mantengan actualizado un historial de consumo detallado. Este historial proporciona
informacion valiosa para definir con precision las opciones de negocio y estimar la demanda,
evitando asi distorsiones de precios. Aunque el historial de consumo sirve como guia, no implica
una obligacion de compra para la administracion, permitiendo flexibilidad en la toma de decisiones.

Mecanismo de seleccion de proveedor: En la segunda etapa del proceso, es recomendable
adoptar mecanismos de seleccion basados en criterios objetivos, previamente establecidos en el
pliego de condiciones. Estos criterios deben limitar la posibilidad de decisiones arbitrarias y
favorecer la eficiencia econdmica. La transparencia en el proceso de seleccidon es fundamental para
garantizar la equidad y la confianza en el sistema.

Evaluacion continua y revision de condiciones de mercado: Es recomendable establecer
mecanismos de evaluacion periddica de las condiciones del mercado y de los pliegos de
condiciones. Esto permite ajustar especificaciones, criterios de admisibilidad y opciones de negocio
segun la evolucion sectorial. La evaluacion continua garantiza que el convenio marco siga siendo
relevante y eficiente a lo largo de su vigencia.
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Entonces... jcuales serian unas buenas practicas en los
convenios marco?

Figura 10: Buenas practicas en el uso de los convenios marco

Definir objeto y alcance

Establecer claramente el propésito y limites del acuerdo

Realizar estudios previos

Conducir anélisis técnicos, econémicos y de mercado

Disefiar con bienes homogéneos

Estructurar el acuerdo en torno a bienes y servicios similares

Promover la competencia abierta

Implementar procedimientos que fomenten la competencia

Limitar la duracion

Establecer limites de tiempo para evitar el cierre del mercado

Establecer criterios objetivos

Definir criterios claros para la adjudicacién de pedidos

Garantizar la transparencia

Utilizar el SICOP para la transparencia

Evaluar resultados

Evaluar periédicamente los resultados y beneficios

Fuente: Direccion General de Competencia. SUTEL. Elaborado con apoyo de IA.

Para garantizar un mercado competitivo en el sector de telecomunicaciones, es indispensable
impulsar la capacitacion continua. Esta formacion fortalece el conocimiento de instituciones
usuarias y contratistas, asegurando procesos transparentes, reduciendo riesgos de practicas
anticompetitivas y fomentando un entorno eficiente y justo. La correcta aplicacion del convenio
marco por parte de compradores y oferentes es esencial para evitar errores en pedidos,
interpretaciones incorrectas de fichas técnicas o incumplimientos que puedan afectar la
competencia.
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VIll. Conclusiones

O

Los convenios marco representan una herramienta estratégica de contratacién publica que,
correctamente disefiada y ejecutada, puede contribuir significativamente a la eficiencia,
transparencia y sostenibilidad del gasto publico en Costa Rica. Su utilizacion permite a las
instituciones centralizar la demanda de bienes y servicios comunes, aprovechar economias de
escala, reducir costos de transaccién y simplificar procesos administrativos, al tiempo que fortalecen
la planificacion y la trazabilidad de las adquisiciones.

No obstante, el analisis realizado evidencia que el potencial de los convenios marco solo se
materializa plenamente cuando su estructura juridica y econémica se orienta bajo principios de libre
competencia y concurrencia efectiva. Una aplicacién deficiente puede derivar en riesgos
anticompetitivos, como cierres temporales de mercado, concentracion excesiva de adjudicatarios o
colusion tacita entre oferentes.

Los resultados dados en los modelos de eleccién simultdnea (Modelo de Cournot y Bertrand)
arrojan resultados diferentes a los competitivos, resultando en bienes y/o servicios con mayores
precios de mercado, menor variedad e innovacion. Ademas, los mercados oligopodlicos dada la
escasa oferta resultan en un espacio mas riesgoso para la realizacion de actividades
anticompetitivas entre los oferentes, como lo son los carteles y la colusion tacita (paralelismo).

Los mercados oligopdlicos como pueden ser los convenios marcos, son capaces de actuar como
mercados competitivos cuando se permite presiones competitivas por parte de oferentes
potenciales, tal y como lo describe el modelo de Mercados Disputables, siempre que se les permita
el acceso a los oferentes potenciales, es decir, se eliminen las barreras existentes por lo que los
demandantes podran disfrutar de los beneficios de la competencia, como lo son bienes y/o servicios
de mayor calidad, variedad e innovacién a menores precios.

Los convenios marco son instrumentos valiosos para mejorar la eficiencia administrativa, pero su
disefio debe garantizar una estructura de mercado competitiva. La teoria econdémica permite
comprender que la apertura, la participacion amplia de oferentes y la posibilidad de entrada
dindmica son esenciales para obtener resultados de mercados mas eficientes, por ello, los
convenios marcos no deberian ser disenados en contraposicion a los principios econdmicos de
competencia.

Por ultimo, para fomentar una competencia real en materia de compras publicas, es necesario el
analisis y la comprensién del mercado. Asimismo, es necesario el fortalecimiento y creacién de
politicas publicas cuyo enfoque esté dirigido no solo para evitar la colusion explicita, sino también
para incentivar la entrada de nuevos competidores al mercado, promover la transparencia y
garantizar que este funcione de manera justa y eficiente.
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