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In Peru, most of the projects are carried out using public funds, being the Government
the main developer. A high percentage of these projects go through a public procurement
process in order to be built. During this process, it can be realized that there are many
factors limiting the involvement of bidders. Some of these factors are: requirements
demanded by the agency to companies to participate, deadlines, specific technical
features, or minimum required experience, among others. To put this research into
context, laws, rules, standards and other documents are reviewed. Furthermore, an
analysis of specifications, as well as a literature review, are carried out. As a second
step, the survey has to be developed, structured and started; the theoretical and
contextual framework allows the generation of variables that are to be measured and
studied by means of the survey. The questionnaire is handed out to a sample of Peruvian
professionals in the construction industry who have participated in procurement
processes from the point of view of the contractor. Data analysis and discussion of
results lead to proposals that improve public procurement processes in Peru.
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ANALISIS DE LOS PROCESOS DE LICITACION PUBLICA DEL SECTOR DE LA
CONSTRUCCION EN EL PERU

En el Peru la mayoria de las obras son ejecutadas con recursos publicos teniendo como
principal promotor al gobierno. Un gran porcentaje de estas obras para ser ejecutadas
pasan por un proceso de licitacion publica. Durante este proceso se puede apreciar que
existen muchos factores que limitan la participacion de postores. Algunos de estos
factores son: los requisitos que se exigen a las empresas para participar, los plazos, las
caracteristicas técnicas particulares, o la experiencia, entre otros. Para contextualizar la
investigacion se lleva a cabo una revisidon y analisis de las leyes, los reglamentos, la
normativa y demas documentos. Ademas de esto se realiza el analisis de los pliegos de
licitacion y una revisién del estado del arte. Como segundo paso se debe generar,
estructurar y poner en marcha la encuesta; el marco tedrico y conceptual permite
generar las variables que seran medidas y estudiadas mediante la encuesta. El
cuestionario se distribuye a una muestra de profesionales peruanos del sector de la
construccion, que hayan participado en procesos de licitacion, enfocado desde la
perspectiva del contratista. El analisis de los datos y la discusion de los resultados
permiten elaborar propuestas que mejoren el proceso de licitacion publica en Peru.
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1. Introduccién

En el Perd la mayoria de las obras de ingenieria civil son ejecutadas por las
administraciones utilizando recursos publicos. Estas obras requieren procesos de licitacion
especificos para ser ejecutadas (Pastrana, 2015). Los procesos de licitacion se llevan a
cabo de forma publica buscando principalmente: la libertad de acceso, la publicidad y la
transparencia, la igualdad de trato de los postores, la utilizacion eficiente de los recursos
publicos y la seleccion de la propuesta mas ventajosa en calidad y precio (Ballesteros-Pérez
et al., 2016). Todo esto implica que en el disefio y desarrollo de los procesos de licitacién no
se introduzcan restricciones injustificadas a la competencia, lo cual ayuda a prevenir y
combatir potenciales comportamientos ilicitos (Serrano, 2011; Ballesteros-Pérez et al.,
2013). Lo ideal es que se establezcan mecanismos en las licitaciones publicas que
garanticen el correcto actuar del Estado como entidad contratante y la transparencia entre
los contratistas con el fin de garantizar la competencia y el trato igualitario (Correa, 2002).

Por otra parte, la industria de la construccion esta fragmentada y es muy competitiva
(Latham, 1994; Matthews and Howell 2005). Los contratistas pugnan en licitaciones publicas
para obtener los contratos de ejecucion de las obras y, al mismo tiempo, tienen que lidiar
con riesgos e incertidumbres propias de la presentacion de propuestas (Enshassi et al.,
2010). Adicionalmente el nivel de confianza que existe entre todas las partes que participan
en los procesos de licitacion es bajo; esta ausencia de confianza genera la necesidad de
implementar un sistema que gestione y administre los procesos de licitacién (Zaghloul &
Hartman, 2003).

En este contexto, el gobierno peruano esta poniendo en practica recientemente diversas
medidas para modernizar los procesos de licitacidn y contratacién y, también, combatir las
conductas ilicitas. En 2014 entré en vigor la nueva Ley 30225 de Contrataciones del Estado
y junto con ella el Reglamento que desarrolla la Ley (Decreto 350-2015-EF). En 2015 se
aprobaron el Plan Institucional y el Plan Sectorial de Lucha Anticorrupcién; sus objetivos son
una gestion publica en el marco de la ética, transparencia y simplificacién administrativa que
contribuya a consolidar la cultura de transparencia y cumplimiento de la legalidad
(Prolnversion, 2015). El Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado es el
encargado de velar por la aplicacién correcta de estos procesos.

Teniendo en cuenta este escenario, el articulo plantea como objetivo principal identificar los
problemas existentes en los procesos de licitacion en el sector de la construccién peruano.
La investigacion se desarroll6 en dos fases. En la primera fase, de tipo tedrica y
metodoldgica, se procedié a analizar las contribuciones mas significativas en el ambito de la
licitacion y contratacion de obras, con la finalidad de introducirlas como variables en la
segunda fase. Esta segunda fase consistié en la validacion empirica y analitica de estas
variables mediante una encuesta dirigida a profesionales del sector de la construccion
peruano que han participado activamente en licitaciones publicas. El analisis de los datos se
basa en la caracterizacion de la muestra, la estadistica descriptiva y en el analisis factorial
exploratorio. Para ello, el articulo se organiza del siguiente modo. En primer lugar, se explica
el disefio de la encuesta, justificando las variables utilizadas a partir de la literatura existente.
El siguiente paso se expone el analisis estadistico realizado y los resultados obtenidos.
Finalmente, se discuten estos resultados aportando las contribuciones mas significativas de
la investigacion.
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2. Disefio de la investigacion

La encuesta pretende averiguar los problemas existentes en los procesos de licitacion y
contratacion publica en el sector de la construccion peruano. El primer paso es identificar y
definir las variables a tener en cuenta en la encuesta. La busqueda bibliografica permitié
identificar articulos e investigaciones que habian desarrollado temas relacionados con la
licitacion y contratacién de obras. En estos documentos se identificaron las variables que
permitieron estructurar y desarrollar la encuesta; de este modo, las preguntas de la encuesta
estan debidamente referenciadas y relacionadas con la literatura existente.

Se formularon 24 preguntas, que se agruparon en cuatro constructos iniciales: (1) bases y
expediente técnico; (2) influencia de la politica, corrupcion y colusion en las licitaciones; (3)
entidades; y (4) plazos en el proceso de licitacion. Las preguntas, agrupadas por
constructos, se muestran en la Tabla 1.

Tabla 1. Variables y enunciados de la encuesta y referencias clave, agrupadas por constructos

Variable

| Enunciado [

Referencias

CONSTRUCTO 1: BASES Y EXPEDIENTE TECNICO

1.1. Respuestas claras y
precisas

Las respuestas o aclaraciones a las bases de las licitaciones son
claras y precisas.

Pérez, 2015

1.2. Contradicciones entre
bases y expedientes
técnicos

Suelen existir contradicciones entre los documentos de las bases
de licitacién y los expedientes técnicos.

Mohamed et al., 2011

1.3. Sobre estimacion o
sub estimacion de

Los presupuestos de obra en los expedientes técnicos, se
encuentran sobre valorados.

Pastrana, 2015; Marca &
Escobar, 2015

presupuestos

1.4. Claridad en los Los requisitos en los procesos de licitacion son definidos de forma | Serrano, 2011
requisitos clara.

1.5. Acceso a la En los procesos de licitacion se tiene libre acceso a toda la Weber & Ribeiro, 2004;
informacién informacién de interés publico. Correa, 2002

1.6. Confiabilidad de los
expedientes técnicos

Los estudios previos de las obras no son 100% confiables,
tendiendo a generar modificaciones y por tanto adicionales durante
la ejecucion de la obra.

Correa, 2002

1.7. Modificacién de bases

Se suelen modificar las bases de los procesos de licitacion en base
a las observaciones de los postores.

Correa, 2002; Pérez, 2015

1.8. Personal encargado
de elaboracién de bases

Todo el personal encargado de la elaboracion de las bases de las
licitaciones se encuentra correctamente formado, capacitado y
calificado en aspectos técnicos, econdémicos y legales de la ley de
contrataciones.

Correa, 2002; Kashiwagi,
1999

1.9. Criterio de elaboracién
de bases

Las bases de los procesos de licitacion son elaboradas bajo un
criterio técnico practico.

Escamilla & Ramoén, 2012

1.10. Oferta mas baja
como criterio de
evaluacion

La eleccién del ganador del proceso de licitacién basado en la
oferta mas baja es el mejor criterio de evaluacion.

Kashiwagi, 1999; Topcu,
2004; Mohamed et al., 2011;
Awwad, 2016

CONSTRUCTO 2: INFLUENCIA DE LA POLITICA, CORRUPCION Y COLUSION EN LAS LICITACIONES

2.1. Criterios restrictivos y
direccionados

Los criterios de evaluacion de los postores son restrictivos y
tienden a direccionar los procesos de licitacion.

Weber & Ribeiro, 2004;
Shan et al., 2015

2.2. Participacion de la
autoridad supervisora de
procesos

La autoridad competente de la supervision de los procesos de
licitacion publica participa oportunamente en los procesos de
evaluacion, para evitar las practicas comerciales restrictivas
(colusioén y/o corrupcién).

Serrano, 2011

2.3. Politica en los
procesos de licitacién

Los procesos de licitacion responden a factores politicos.

Beato & Diaz , 2003; Weber
& Ribeiro, 2004

2.4. Corrupcién

La corrupcion afecta a los procesos de licitacion publica.

Weber & Ribeiro, 2004;
Sohail & Cavill, 2008;
Bowen et al., 2012

2.5. Reparto de
comisiones

Es comun el uso y reparto de comisiones con el objeto de obtener
contratos.

Weber & Ribeiro, 2004

2.6. Colusion

Los postores participan en un mercado donde no se respeta la libre
competencia y son afectados por agentes colusivos.

Serrano, 2011; Ballesteros-
Pérez etal., 2013;
Chotibhongs & Arditi, 2012

2.7. Favoritismo en los
procesos de licitacion

La informacién confidencial de la licitacién puede que sea dada a
un postor especifico y/o se percibe que los requisitos son
direccionados hacia determinados postores ya que estos son los
Unicos que los cumplen.

Shan et al., 2015; Enshassi
etal., 2010

2.8. Presupuesto de las

Muchos procesos de licitacién son puestos en marcha sin contar

Pastrana, 2015; Shan et al.,
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Variable

Enunciado

Referencias

licitaciones

con la totalidad de la partida presupuestal, ocasionando
paralizaciones de obra.

2015

CONSTRUCTO 3: ENTIDADES

3.1. Cantidad de oferentes

Las licitaciones son disefiadas para promover la participacion de la
mayor cantidad de oferentes.

Serrano, 2011; Enshassi et
al., 2010

3.2. Organismo supervisor
de las contrataciones

El portal digital de la entidad encargada de las contrataciones del
estado es claro, facil de usar, se actualiza con regularidad y ofrece
informacién oportuna acerca de los procesos de licitacion.

Pastrana, 2015)

3.3. Publicidad de los
procesos de licitacion

Los procesos de licitacién son lo suficientemente publicitados que
permiten que todos los posibles oferentes se enteren del proceso.

Serrano, 2011; Shan et al.,
2015; Correa, 2002

3.4. Uniformidad en el trato
de los postores

Se maneja el criterio de uniformidad entre todas las entidades
contratantes a la hora de la elaboracién de los requisitos y de los
criterios de evaluacion, en aras de permitir un trato igualitario hacia
los postores.

Weber & Ribeiro, 2004;
Correa, 2002

CONSTRUCTO 4: PLAZOS

EN EL PROCESO DE LICITACION

4.1. Plazos adecuados

Los plazos de tiempo que se proponen para el desarrollo del
proceso de licitacién son lo suficientemente cémodos que permiten

Enshassi et al., 2010;
Pastrana, 2015; Shan et al.,

el estudio, la elaboracién y presentacion de propuestas. 2015

Los plazos propuestos en las bases para la presentacion de Correa, 2002

propuestas restringe la participacién de postores.

4.2. El plazo restringe la
participacion

El cuestionario de la encuesta se divide en cuatro partes:

1. Breve explicacion de la investigacion.

2. Caracterizaciéon del encuestado: profesion, experiencia laboral, cargo y sub-sector.

3. Preguntas de la investigacion: 24 preguntas, descritas en la Tabla 1. La escala de
medida utilizada es una Likert de cinco puntos, donde las cinco alternativas de respuesta
se encuentran vinculadas a los correspondientes valores numéricos.

4. Comentarios que realicen los encuestados con respecto a la encuesta. Estos

comentarios se utilizaran posteriormente para enriquecer la discusion de los resultados.

La encuesta se elabora con un formato “en linea”, mediante la aplicacién Formularios de
Google, generandose un enlace para su posterior envio por correo electrénico o para su
publicacion en las redes sociales o diferentes soportes informaticos. Se trata de una
encuesta que se puede contestar facilmente sin sobrepasar los quince minutos.

Se realiz6 una prueba piloto a 20 profesionales con experiencia en procesos de licitacién.
Esto permiti6 contextualizarla a la terminologia tipica del Perd. También se ajustaron
algunos enunciados y se subsanaron las deficiencias habituales en este tipo de
investigaciones. A continuacién se procedio a la difusion de la misma.

En cuanto al tipo de muestreo, en una primera fase es aleatorio o probabilistico: grupos de
profesionales peruanos a través de las redes sociales Facebook y LinkedIn, asi como del
Colegio de Ingenieros del Perl. La segunda parte es un muestreo no probabilistico, de
conveniencia o de “bola de nieve”, no siendo aleatorio porque se realiza el envio a otros
profesionales que se conocia previamente y estos al mismo tiempo lo han hecho llegar a
conocidos suyos del mismo sector.

La poblacion objeto de encuesta esta compuesta por profesionales que en algin momento
han desarrollado funciones en los procesos de licitacién publica del sector de la construccion
en el Pert. Debido a la existencia de profesionales colegiados y no colegiados, se considera
que la poblacion es infinita a efectos de representatividad estadistica. Por ello, la expresion
gue relaciona el tamafio de la muestra con el error estadistico es (Field, 2009):

n=2z°pq/ €’

El nimero de respuestas (tamafio de la muestra, n) obtenidas en esta investigacion ha sido
de 212. Esta muestra es estadisticamente representativa para un nivel de confianza del 95%
(p=9=0,5; z=1,96) y un margen de error (e) del 6,73%. La fiabilidad de la encuesta se calcula
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mediante el Alfa de Cronbach, el cual permite medir su consistencia interna, obteniendo un
valor de 0,617. Este valor, aunque bajo, es suficiente para darla como bueno teniendo en
cuenta la diversidad de los constructos que se estan midiendo (Field, 2009). Para todos los
calculos estadisticos se ha utilizado la aplicacion SPSS version 23.

3. Anadlisis de resultados

3.1. Caracterizacion de la muestra

Una vez obtenidos los datos se procede a su depuracion y posterior analisis. Los
encuestados pueden caracterizarse mediante cuatro variables basicas: profesion,
experiencia laboral, cargo y sub-sector. La mayoria de estos encuestados son ingenieros
civiles (72%) y arquitectos (10%); los restantes encuestados son ingenieros industriales,
abogados, etc. La Tabla 2 muestra la experiencia laboral de los encuestados en afios.

Tabla 2. Experiencia laboral de los encuestados

EXPERIENCIA LABORAL PORCENTAJE
Menor de 1 afio 4%
Entre 1y 5 afios 53%
Entre 6 y 10 afios 13%
Entre 11 y 15 afios 8%
Entre 16 y 20 afios 9%
Mas de 21 afios 13%

Respecto al sub-sector, el 35% es el porcentaje mas alto que corresponde a profesionales
que se desempefian en el sector publico, mas especificamente trabajan en las entidades
contratantes y promotoras de los procesos de licitacion. En cuanto a la labor en la que
actualmente se desempefia o desempefio durante los Ultimos cinco afios, la distribucion fue
la siguiente: el 39% de los profesionales encuestados se desempefian en el area técnica; el
26% laboran en el area de supervision; el 18% se desempefian como mando intermedio; el
15% de los encuestados son directivos; y el 2% restante se desempefian como asesores,
especialistas técnicos, etc.

3.2. Andlisis estadistico descriptivo

Los valores de media, mediana y la desviacion tipica de cada una de las variables se
representan en la Tabla 3. Llama la atencién que el enunciado “la corrupcién afecta a los
procesos de licitacion publica” (variable 2.4) sea el mas respaldado por los encuestados
(mayor media y mediana y menor desviacion tipica). Otros enunciados que son fuertemente
apoyados son: “suelen existir contradicciones entre los documentos de las bases de
licitacion y los expedientes técnicos” (variable 1.2), “los estudios previos de las obras no son
100% confiables, tendiendo a generar modificaciones y por tanto adicionales durante la
ejecucion de la obra” (variable 1.6), “los criterios de evaluacién de los postores son
restrictivos y tienden a direccionar los procesos de licitacion” (variable 2.1) y “es comun el
uso y reparto de comisiones con el objeto de obtener contratos” (variable 2.5).

Por el contrario, la afirmacion menos apoyada por los encuestados es “la eleccién del
ganador del proceso de licitacion basado en la oferta mas baja es el mejor criterio de
evaluacién” (variable 1.10). Otros enunciados poco apoyados son: “todo el personal
encargado de la elaboracién de las bases de licitaciones se encuentra correctamente
formado, capacitado y calificado en aspectos técnicos, econémicos y legales de la ley de
contrataciones” (variable 1.8), “la autoridad competente de la supervision de los procesos de
licitacion participa oportunamente en los procesos de evaluacion” (variable 2.2), “se maneja
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el criterio de uniformidad entre todas las entidades contratantes a la hora de la elaboracién
de los requisitos y de los criterios de evaluacion” (variable 3.4) y, finalmente, “los procesos
de licitaciébn son lo suficientemente publicitados que permiten que todos los posibles
oferentes se enteren del proceso” (variable 3.3).

Tabla 3. Estadisticos descriptivos

Variable | Media | Mediana | Desviacién Tipica Variable | Media | Mediana | Desviacién Tipica
1.1 2,79 3,00 1,195 2.1. 4,41 5,00 0,852
1.2. 4,33 5,00 0,829 2.2. 2,42 2,00 1,280
1.3. 3,61 4,00 1,193 2.3. 4,16 4,00 0,899
1.4. 2,86 3,00 1,261 2.4. 4,72 5,00 0,596
1.5. 3,01 3,00 1,354 2.5. 4,43 5,00 0,837
1.6. 4,35 5,00 0,970 2.6. 4,17 4,00 0,985
1.7. 3,49 4,00 1,229 2.7. 4,23 4,00 0,874
1.8. 2,33 2,00 1,141 2.8. 4,14 4,00 1,048
1.9. 2,76 3,00 1,185 3.1. 2,82 3,00 1,532
1.10. 2,04 1,00 1,336 3.2. 3,29 4,00 1,383

3.3. 2,46 2,00 1,322
3.4. 2,33 2,00 1,255
4.1. 2,84 3,00 1,388
4.2. 3,68 4,00 1,240

3.3. Andlisis factorial exploratorio

Se lleva a cabo un andlisis factorial exploratorio por el método de componentes principales,
con el objetivo de encontrar cuales son los constructos reales y compararlos con los
anteriormente formulados. El analisis factorial exploratorio se realiza con todas las variables
gue se encuentran agrupadas en los constructos iniciales. Antes de realizar este analisis se
deben de realizar pruebas de evaluacion, las cuales nos indican si se puede 0 no proceder
con el andlisis factorial. Estas pruebas son el test Kaiser, Meyer y Olkin (KMO) y la prueba
de esfericidad de Bartlett. El test KMO, relaciona los coeficientes de correlacion observados
entre las variables, cuando mas cercano a 1 sea el resultado de este test, se demuestra que
existe una correlacion alta entre las variables. En el caso de estudio, el valor obtenido es de
0,824 que se considera como un valor alto (Field, 2009). La Tabla 4 muestra los resultados.

Por otra parte, la prueba de esfericidad se utiliza para probar la hipétesis nula de que las
variables no estan correlacionadas entre si, es decir que la matriz de correlaciones es la
identidad. Al rechazar esta hip6tesis se demuestra que existe cierta correlacién entre las
variables y se puede continuar con el andlisis. En esta prueba si Sig. (p-valor) <0,05 se
puede aplicar el andlisis factorial y si Sig. (p-valor) >0,05 no se puede aplicar el andlisis
factorial (Field, 2009). En este caso, el p-valor es 0,00, por lo que se demuestra que existe
correlacion entre las variables y se puede proceder con el analisis de componentes
principales. La Tabla 4 resume los resultados.

Tabla 4. Pruebas de KMO y Barlett

Medida Kaiser-Meyer-Olkin de adecuacidon de muestreo 0,824
Prueba de esfericidad de Bartlett Aprox. Chi-cuadrado 1.553,54
Gl 276
Sig. 0,000

Respecto al nUmero de componentes a obtener, el grafico de sedimentacion que se incluye
como Figura 1 marca claramente el punto de inflexion en el cuarto componente (Field,
2009). Es por ello que se consideran Unicamente los cuatro primeros componentes
principales (o constructos finales de la investigacion).
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Figura 1. Grafico de sedimentacion
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En la Tabla 5 se muestra el porcentaje de varianza explicada de cada uno de los cuatro
componentes principales extraidos. Su suma comprende el 47,85% de la variabilidad de las
24 variables originales. Del total, el primer componente explica el 23,73%, el segundo
explica el 12,14%, el tercero explica el 7,20%, el cuarto componente explica el 4,78%.

Tabla 5. Varianza total explicada

Autovalores iniciales Suma de extraccion de cargas al cuadrado Suma de rotacion de cargas al cuadrado

N° Total % Varianza | % Acumulado Total % Varianza | % Acumulado Total % Varianza | % Acumulado
1 5,695 23,727 23,721 5,695 23,721 23,727 4,502 18,758 18,758
2 2,914 12,144 35,871 2,914 12,144 35,871 3,479 14,496 33,255
3 1,727 7,197 43,068 1,727 7,197 43,068 2,066 8,607 41,861
4 1,147 4,778 47,846 1,147 4,778 47,846 1,436 5,984 47,846
5 1,118 4,658 52,504

6 1,034 4,308 56,812

7 0,977 4,070 60,881

8 0,929 3,873 64,754

9 0,834 3477 68,231

10 0,819 3,412 71,643

11 0,751 3,130 74,773

12 0,719 2,994 71,767

13 0,656 2,732 80,499

14 0,645 2,687 83,186

15 0,554 2,309 85,496

16 0,520 2,167 87,662

17 0,492 2,049 89,711

18 0,458 1,907 91,618

19 0,403 1,677 93,296

20 0,375 1,561 94,857

21 0,348 1,450 96,307

22 0,328 1,366 97,673

23 0,317 1,319 98,992

24 0,242 1,008 100,000

Para su obtencion se ha utilizado el método de rotacién Varimax, con normalizacion Kaiser;
la rotacién converge en 7 iteraciones. Como parte del procedimiento se suprimen los valores
absolutos menores a 0,400 para descartar las variables que no tengan significacion (Field,
2009). En la Tabla 6 se presentan los valores de las variables y su agrupacion en los cuatro
componentes principales. Tras la Tabla 6, se explican con mas detalle estos componentes.
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Tabla 6. Matriz de componentes principales rotados

VARIABLE COMPONENTE (CONSTRUCTO)
1 2 3 4

Las bases de los procesos de licitacion son elaboradas bajo un criterio técnico 0,691

practico.

La autoridad competente de la supervision de los procesos de licitacion publica -0,676

participa oportunamente en los procesos de evaluacion, para evitar las practicas

comerciales restrictivas (colusion y/o corrupcion)

Se maneja el criterio de uniformidad entre todas las entidades contratantes a la 0,643

hora de la elaboracion de los requisitos y de los criterios de evaluacion, en aras

de permitir un trato igualitario hacia los postores.

Las respuestas o aclaraciones a las bases de las licitaciones son claras y 0,622

precisas.

Los requisitos en los procesos de licitacion son definidos en forma clara. 0,614

En los procesos de licitacion se tiene libre acceso a toda la informacion de interés | 0,611

publico.

Todo el personal encargado de la elaboracion de las bases de las licitaciones se 0,606

encuentra correctamente formado, capacitado y calificado en aspectos técnicos,

econdmicos y legales de la ley de contrataciones.

Los procesos de licitacion son lo suficientemente publicitados que permiten, que 0,577

todos los posibles oferentes se enteren del proceso.

Las licitaciones son disefiadas para promover la participacion de la mayor 0,569

cantidad de oferentes.

El portal digital de la entidad encargada de las contrataciones del estado es claro, | 0,533

facil de usar, se actualiza con regularidad y ofrece informacién oportuna acerca de

los procesos de licitacion.

La eleccidon del ganador del proceso de licitacion basado en la oferta més baja es | 0,509

el mejor criterio de evaluacion.

Los plazos de tiempo que se proponen para el desarrollo del proceso de licitacion | 0,498

son lo suficientemente cémodos que permiten el estudio, las visitas, elaboracion y

presentacion de las propuestas.

Los postores participan en un mercado donde no se respeta la libre competencia 0,759

y son afectados por agentes colusivos.

Es comun el uso y reparto de comisiones con el objeto de obtener contratos. 0,741

La informacién confidencial de la licitacién puede que sea dada a un postor 0,717

especifico y/o se percibe que los requisitos son direccionados hacia determinados

postores ya que estos son los Unicos que los cumplen.

Los procesos de licitacion responden a factores politicos. 0,630

Los criterios de evaluacion de los postores son restrictivos y tienden a direccionar 0,620

los procesos de licitacién.

La corrupcion afecta los procesos de licitacion publica. 0,552

Los presupuestos en los expedientes técnicos de obra, se encuentran sobre 0,761

valorados.

Los plazos propuestos en las bases para la presentacion de propuestas restringen -0,578

la participacion de postores.

Muchos procesos de licitacion son puestos en marcha sin contar con la totalidad 0,481

de la partida presupuestal, ocasionando paralizaciones de obra.

Se suelen madificar las bases de los procesos de licitacion en base a las 0,422

observaciones de los postores.

Los estudios previos de las obras no son 100% confiables, tendiendo a generar 0,708

modificaciones y por tanto adicionales durante la ejecucién de la obra.

Suelen existir contradicciones entre los documentos de las bases de licitacion y 0,653

los expedientes técnicos.

CONSTRUCTO 1: BASES DE LOS PROCESOS DE LICITACION Y ENTIDADES QUE

INTERVIENEN EN LOS PROCESOS. Agrupa las variables que desarrollan

las

caracteristicas de las bases de la licitacion, y también las variables de las entidades que
participan en estos procesos, ya sean formuladoras o supervisoras de los procesos. Estos
dos grupos estan muy vinculados porque las entidades publicas son las que promueven los
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procesos de licitacion y a la vez ellas son las que formulan las condiciones y caracteristicas
particulares que se encuentran desarrollados en las bases de los procesos.

CONSTRUCTO 2: INFLUENCIA DE LA POLITICA, CORRUPCION Y COLUSION EN LAS
LICITACIONES. Este constructo se forma a partir de todas las malas préacticas observadas
en los procesos de licitacién: corrupcién, colusion, direccionamiento, reparto de comisiones
e influencia politica. Todas estas malas practicas estan interrelacionadas entre si, ya que la
ocurrencia de una desencadena la ocurrencia de otra. Lamentablemente, en muchos de los
casos, la injerencia de la politica en los procesos de licitacion conlleva que estas malas
practicas ocurran.

CONSTRUCTO 3: INFLUENCIA DE LOS PLAZOS Y PRESUPUESTOS EN LOS
PROCESOS DE LICITACION. Los plazos y los presupuestos se encuentran intrinsecamente
relacionados: una variacion en los plazos implica directamente una variacion en los
presupuestos. Ademas, no solo se relacionan durante la ejecucion de los proyectos, sino
desde la formulacion de los mismos; también condicionan el desarrollo de los procesos, la
seleccién de los postores y la eleccion del ganador. Las observaciones de los postores
pueden afectar los plazos del proceso; en muchos casos se aprecia que las observaciones
fueron realizadas a la claridad de los presupuestos y a partidas de ejecucion faltantes.

CONSTRUCTO 4: DEFICIENCIAS EN LOS ESTUDIOS PREVIOS, BASES Y PROCESOS.
Las deficiencias en los estudios previos repercuten en deficiencias en las bases de los
procesos de licitacion y en los expedientes técnicos de ejecucion de obra. Todo esto da
como consecuencia que los procesos de licitacion no se lleven a cabo con los pardmetros
de ejecucion real. Ademas, durante la ejecucidn de los trabajos se generan modificaciones
adicionales y ampliaciones de plazo.

Existen diferencias significativas entre los constructos iniciales y los finales. Originalmente,
las variables de las bases y los expedientes técnicos se encuentran en el primer constructo;
en la combinacion final todas las variables del constructo de entidades pasan al primer
constructo sobre bases y expediente técnico. Esto es légico dado que estas entidades son
las encargadas de la elaboracion de las bases y los expedientes, asi también como de
supervisar los procesos y hacer cumplir todo lo que se indica en estos documentos. Por otra
parte, la variable que corresponde a la “participacion oportuna de la autoridad supervisora
de los procesos” (variable 2.2) inicialmente se encontraba en el constructo “influencia de la
politica, corrupcion y colusion en las licitaciones”. Esto es debido a que se asumid que su
labor se encontraba relacionada con las otras variables que se encuentran en este
constructo. Otra diferencia significativa es la generacién del nuevo constructo “deficiencias
en los estudios, bases y procesos”; las variables que se encuentran en este constructo
inicialmente se encontraban agrupadas en “bases y expediente técnico”.

4. Discusion y conclusiones

Muchos de los factores que afectan a los procesos de licitacion, tienen su origen en la
formulacion de las bases que son desarrolladas por las entidades contratantes. Las bases
generan muchas dudas a los postores y cuando estos solicitan aclaraciones, las entidades
responden complicandolo todavia méas. Tal y como indican Pastrana (2015) y Serrano
(2011), las bases deben ser concisas, exactas, claras y faciles de entender, de modo que no
generen dudas ni ambigiedades. A este respecto, un ingeniero civil (entre 1 y 5 afios de
experiencia) indica: “Normalmente el proceso de consultas termina generando mayores
restricciones en los postores debido a la ambigtiedad de las respuestas”.

Por otra parte, los requisitos que se encuentran en las bases no son definidos en forma
clara, o en muchos casos, son irreales y desproporcionados al objeto de contratacién. Los
requisitos deberian estar definidos claramente y correlacionados I6gicamente con el objeto
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del contrato (Serrano, 2011; Correa, 2002). Estos requisitos confusos o ildgicos se solicitan
porque existe un direccionamiento de los trabajos hacia determinados postores, que son los
gue los pueden cumplir. Asi, otro ingeniero civil (entre 6 y 10 afios de experiencia) realiza el
siguiente comentario: “Existen muchas "llaves" que malos funcionarios incluyen en las
licitaciones, desde cosas absurdas como asistente de ingeniero residente con 20 afios de
maestria en ingenieria estructural, hasta ingeniero sanitario con 40 afios de colegiado”.

También se aprecia que los contratistas muchas veces para acceder a estas licitaciones con
requisitos exagerados se ven tentados a falsificar documentos, tal y como comenta un
ingeniero civil (16 a 20 afos de experiencia): “En los procesos de seleccién los documentos
que presentan los postores no son fiscalizados, existiendo el riesgo de ganar licitaciones con
informacion falsa respecto a la experiencia de la empresa y de los profesionales”.

Cuando se obtienen estos contratos con base a estos requisitos, no se cumplen realmente;
apenas se firma el contrato se pide la sustitucion del profesional. Un ingeniero civil con mas
de 21 afios de experiencia opina lo siguiente: “Nunca se cumple, la participacion de los
profesionales propuestos en el concurso, ya sea en obra o en una consultoria, son sus
"reemplazos" los que la ejecutan. Solo utilizan su curriculum para ganar el proceso”.

Otro de los factores que afectan considerablemente el desarrollo de los procesos de
licitacidn, son los criterios de evaluacién. En el Peru el principal criterio de evaluacion en los
procesos de licitacion, es el criterio econémico basado en la oferta mas baja. De acuerdo a
muchos estudios se ha comprobado que el criterio econémico basado en la oferta mas baja
es la principal causa de problemas en las obras (Topcu, 2004). Sidney et al. (2006) indican
que el contenido técnico deberia ser mas importante que el precio. Asi por ejemplo en ltalia,
Portugal y Korea se elimina la oferta mas baja y la mas alta, y en otros paises no se permite
la contratacion con la oferta mas baja (Topcu, 2004; Palaneeswaran & Kumaraswamy;
2000). La opinion de los encuestados tambien va en el mismo sentido: “Se tiende a adoptar
el criterio del menor precio en la seleccion del ganador no siendo esta la mas viable ni la de
mejores caracteristicas de calidad para la obra” (arquitecto, 1 a 5 afios de experiencia).

Se encontrd que el tiempo que se determina en los plazos es un factor importante en el
desarrollo de los procesos de licitacion. Pastrana (2015) indica que los plazos deben ser
prudentes entre cada una de las etapas. Los plazos no pueden ser tan largos que
condicionen el acceso a nuevos postores ni tan cortos que no permitan un correcto estudio y
preparacion de todos los documentos necesarios (Correa, 2002). La dilatacion del proceso
puede llevar a que ocurran actos que vayan en contra de la transparencia de los procesos
de licitacion, tal y como indica un ingeniero civil entre 1 y 5 afios de experiencia: “Las
licitaciones publicas deben realizarse con la mayor rapidez posible para dar transparencia al
tramite correspondiente, pues la burocracia que existe nos lleva a mas confusiones y
manejos internos”.

Durante el desarrollo de la investigacion se encontré que las entidades que participan en los
procesos de licitacion, ya sean como entidades contratantes o entidades supervisoras, se
consideran factores que afectan los procesos de licitacion (Correa, 2002; Serrano, 2011;
Escamilla & Ramén, 2012). En el Peru esta labor la realiza el Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado. De acuerdo a las respuestas obtenidas en las encuestas, la
percepcion de los encuestados es que esta entidad no participa oportunamente en los
procesos de licitaciobn (en cualquiera de sus fases), con el objetivo de evitar practicas
comerciales restrictivas (colusién y corrupcién). Por ejemplo, un ingeniero civil con mas de
21 afios de experiencia opina que “...el actual sistema de licitaciones de nuestro pais es
ineficiente, lo cual requiere de una participacion mas activa de parte del Organismo
Supervisor de las Contrataciones del Estado, principalmente en la verificacion de los
documentos presentados por los postores en cada una de las licitaciones”.
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No se maneja el criterio de uniformidad entre todas las entidades contratantes a la hora de
elaborar las bases y definir los criterios de seleccién. Es asi que para el mismo objeto de
contratacion, diferentes entidades solicitan diferentes requisitos, a pesar de las bases
estandarizadas elaboradas por el Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado.
El uso del criterio de uniformidad aumenta la eficiencia del sistema y evita las barreras de
entrada (Weber & Ribeiro 2004). Un ingeniero civil, de 1 a 5 afios de experiencia, indica que:
“En los procesos de licitacion los términos de referencia (bases) deberian ser uniformizados
por regién, para asi no tener diferentes criterios de evaluacién y calificacion”.

Los procesos de licitacion deben ser diseflados para que puedan participar la mayor
cantidad de postores y no limitar su acceso. Como parte del disefio del proceso de licitacion
se encuentra la publicidad del mismo. Las entidades formuladoras de estos procesos deben
asegurar la maxima publicidad de modo que mas postores se enteren y puedan participar
del proceso. En este tema los encuestados tienen la percepcion de que, en principio, los
procesos de licitacion no son disefiados para promover la mayor participacion de postores,
sino la participacion de grupos cercanos a las entidades contratantes.

En los procesos de licitacién el personal encargado de la elaboracién de las bases y los
expedientes técnicos debe tener amplia experiencia en el area en la que labora, ya que de
ellos depende la calidad del proceso de licitacion y la calidad del proyecto. En la encuesta
un buen porcentaje de los encuestados indicaron que el personal encargado de la
elaboracion de las bases de las licitaciones no se encuentra correctamente formado, ni
capacitado, ni mucho menos calificado en aspectos técnicos, econdmicos y legales de la ley
de contrataciones. Un ingeniero civil, de 1 a 5 afios de experiencia, cuenta su experiencia:
“La falta de capacitacién continua de muchos técnicos profesionales en la rama permite toda
esta confusion social, econémica y politica”.

Muchos procesos responden a factores politicos; las autoridades que ocupan cargos de
decision buscan que las licitaciones se lleven a cabo en determinados momentos y asi
poder hacer coincidir la ejecucién y culminacién de obra con momentos particulares de la
situacion politica del pais. Esto desvirtia la necesidad real de licitar y ejecutar las obras, no
siendo realizadas en el momento que son necesarias para la poblacién sino en el momento
que el politico las necesita. Las licitaciones publicas muchas veces responden a la
retribucién de favores; esto se refiere a que los politicos una vez estando en el poder tienen
que devolver los favores a los empresarios que los apoyaron para que lleguen al cargo
politico. Asi por ejemplo, un arquitecto (entre 1 y 5 afios de experiencia) da la siguiente
version: “Es comun que la ejecucion de las obras licitadas sigan intereses politicos del
gobierno o ente que las licité a lo que existe mas interés en quien las ejecuta, restringiendo
la postulacion de mayores y mejores contratistas”.

La corrupcién, colusion, reparto de comisiones y el direccionamiento estan intimamente
relacionados. Buscan sacar un beneficio econémico mediante la adjudicacion y ejecucién de
la obra. Esta adjudicacién la logran mediante acuerdos entre los mismos postores en el caso
de la colusion (Ballesteros-Pérez et al., 2013) o entre postores y funcionarios publicos en el
caso de la corrupcion (Sohail & Cavill, 2008); para lograr estos acuerdos se reparten y
entregan comisiones, con lo cual aseguran el direccionamiento de los procesos de licitacion
hacia las empresas o postores que mas les convenga (Serrano; 2011; Chotibhongs & Arditi,
2012; Marca & Escobar, 2015). Shan et al. (2015) indican que las investigaciones
académicas sobre estos temas se basan en la percepcidn y experiencia de los actores, ya
que estas actividades se llevan a cabo de forma clandestina y sin dejar evidencia fisica. Un
ingeniero civil (con mas de 21 afios de experiencia) precisa lo siguiente: “Cada vez son mas
los vicios y sistemas de corrupcién que se van creando y generando para garantizar que los
procesos de seleccion al ser lanzados tengan nombre y apellido en un 95%”.
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Por otra parte, los plazos propuestos para la presentacion de ofertas constituyen una barrera
de entrada cuando son largos Yy restringen el ingreso de nuevos postores o cuando son tan
cortos que no permiten un correcto estudio y desarrollo de los documentos necesarios para
que el postor se presente al proceso de licitacién (Correa, 2002). También los presupuestos
constituyen un factor importante dentro de los procesos de licitacién; en primer lugar porque
demuestran la calidad de los estudios premilinares y la calidad del expediente técnico; en
segundo lugar porque constituyen una barrera de entrada. También se pueden generar
conductas anticompetitivas en base a variaciones en los presupuestos (Marca & Escobar,
2015). Por otra parte, se encontré que muchas entidades ponen en marcha procesos de
licitacion sin contar con la totalidad de la partida presupuestaria. Esto genera un perjuicio
econdmico y social. Asi lo explica un ingeniero civil con méas de 21 afios de experiencia: “La
entidad, inicia sus obras sin contar en cartera con el presupuesto total del proyecto, lo que
genera que a la hora de pagar valorizaciones al contratista, la entidad no cuente con el
dinero para el pago”.

Los estudios previos deben de ser confiables, en cuanto a caracteristicas técnicas y
planificacion (Bubshait, 2003). En la investigacion se encontr6é que los estudios previos en el
Perd no son 100% confiables, lo que genera modificaciones adicionales durante la ejecucion
de los trabajos. La falta de calidad en la elaboracion del disefio y de otros estudios previos
es un factor de corrupcion, ya que las posibles modificaciones puede tener como intencién el
favorecer a algun postor (Correa 2002). En muchas ocasiones, el plazo para la realizacion
adecuada del disefio y de los estudios previos es insuficiente, lo que origina deficiencias; en
otras ocasiones, estos estudios son realizados en épocas diferentes a la ejecucion, lo que
origina modificaciones en el contrato. También suelen existir contradicciones entre los
documentos de las bases y los expedientes técnicos, siendo este el origen de reclamaciones
y modificaciones en la ejecucion de las obras (Mohamed et al.; 2011).

Una vez expuestos los principales hallazgos del estudio, se realizan algunas
recomendaciones y propuestas que puedan mejorar el escenario peruano. Se considera
fundamental que el organismo supervisor de las contrataciones del estado tenga un papel
mucho mas proactivo, por una parte, publicitando los derechos de los participantes y, por
otra parte, canalizando las actuaciones que vulneren la libre competencia. También debe
promover la utilizacién de bases estandarizadas para todas las entidades contratantes. Tal y
como puede ser aplicable en la mayoria de paises, la eliminacidon como criterio de seleccion
la oferta mas baja puede aportar ventajas al sistema. También se recomienda reducir los
requisitos minimos para obras de poca envergadura; esta reduccion debe basarse en
criterios técnicos y econdmicos que permitan la inclusién de pymes y jovenes profesionales.
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