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Introduccién: Un saldo de obra, el cual se configura cuando se resuelve un contrato de obra
antes de alcanzar el 100% de avance fisico; representa una modificacién negativa del alcance
del proyecto. Esta paralizacion de la obra termina afectando indefectiblemente el tiempo en
que debid ser ejecutado el proyecto, segin lo planificado. Como consecuencia se tiene, la
elevacion de los costos planificados para ejecutar una obra, afectando asi; los intereses del
Estado Peruano. Si bien, un saldo de obra representa por si solo ya un problema, una mala
gestion de este podria devenir en un problema ain mayor, generando mayores sobrecostos, €,
incluso, una segunda resolucién de contrato. En este contexto resulta importante analizar la
problematica en la gestion de los saldos de obras en el marco de los proyectos de inversion
publica buscando identificar las causas que generan su fracaso y plantear recomendaciones
que contribuyan a mejorar la gestion.

Metodologia: Para cumplir los objetivos del trabajo, se analiz6 un caso de estudio. Se expuso
el marco tedrico vinculado con los proyectos de inversion publica y los estudios y
publicaciones relacionados. Luego se detallaron los hechos sucedidos en el caso de estudio
para posteriormente analizar dichos hechos con especial incidencia en aquellos que hayan
sido determinantes y por lo tanto ameriten una reflexion al respecto. Finalmente se emitieron
recomendaciones en funcidn de los errores identificados en la gestion del proyecto.

Resultados: El andlisis de los hechos sucedidos en el caso de estudio permiti6 identificar los
factores que conllevaron al fracaso del proyecto, asi como los actores asociados a cada uno.

Conclusiones: Se concluye que los factores cuya coexistencia ha terminado por conducir al
fracaso en la gestion del saldo de obra del proyecto estudiado son: ausencia de andlisis de las
causas que originaron la resolucién del contrato, carencia de procedimientos expresos para la
gestion de un saldo de obra, regulaciones normativas no apropiadas, deficiencias y omisiones
en la elaboracién del expediente técnico del saldo de obra, recomendaciones no atendidas por
la Entidad que advierten problemas, falta de un enfoque sistémico en la Entidad y la busqueda
de soluciones de corto plazo.

Fecha de elaboracion del resumen: 22 de abril de 2020
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Introduction: An unfinished construction project, which is configured when a construction
contract is terminated before reaching 100% physical progress; represents a negative change
in the scope of the project. This stoppage of the work ends up inevitably affecting the time the
project should have been carried out, as planned. As a consequence, there is an increase in the
planned costs to execute a work, thus affecting; the interests of the Peruvian State. Although
an unfinished construction project alone represents a problem, its deficient management could
become an even bigger problem, generating higher cost overruns, and even a second contract
termination. In this context, it is important to analyze the problems in the management of
unfinished construction projects in the framework of public investment projects, seeking to
identify the causes that generate their failure and make recommendations that contribute to
improving management.

Methodology: To meet the objectives of the work, a case study was analyzed. The theoretical
framework related to public investment projects and related studies and publications were
exposed. Then, the events that occurred in the case study were detailed in order to later
analyze them, with special emphasis on those that have been decisive and therefore deserves a
reflection on it. Finally, recommendations were issued based on the errors identified in project
management.

Results: The analysis of the events that occurred in the case study allowed identifying the
factors that led to the failure of the project, as well as the actors associated with each one.

Conclusions: It is concluded that the factors whose coexistence has ended up leading to
failure in managing the unfinished construction project studied are: absence of analysis of the
causes that led to the termination of the contract, lack of express procedures for managing an
unfinished construction project, inappropriate regulation, deficiencies and omissions in the
preparation of the technical file of the unfinished construction project, recommendations not
attended by the Entity, lack of a systemic approach in the Entity and the search for short-term
solutions.
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Introduccion

Segtn el Plan Nacional de Infraestructura 2016 — 2025 (Escuela de Gestion Publica de
la Universidad del Pacifico, 2015), la brecha de infraestructura a largo plazo para el afio 2025;
asciende a 159,549 millones de délares americanos'. Esto significa que, para lograr cerrar esta
brecha en el afio 2025, el Pertd deberia tener una inversion promedio anual de US$ 15955
millones; lo que representa el 8.28% del Producto Bruto Interno del pais. Considerando que,
la cartera de proyectos de inversion hasta el afio 2025 asciende a US$ 66,012; s6lo se lograria

cubrir un 41% de la brecha total.

Dicho Plan establece que, se debera optimizar el financiamiento publico y privado para
lograr ejecutar los proyectos de inversion. Dependiendo el sector de cada proyecto, algunos
indefectiblemente serdn de financiacién publica, aunque un privado sea contratado para la
ejecucion y la operacion. Otros, donde el sector privado ha mostrado una mejor capacidad de

respuesta; seran de financiacion privada segun la conveniencia.

Teniendo en cuenta ambas fuentes, se establecen tres formas basicas de financiar los
proyectos de infraestructura. La primera es a través de las obras publicas, las cuales se
ejecutan con financiamiento del Estado; la segunda es a través del financiamiento de la
empresa privada, mediante el mecanismo de obras por impuestos; y la tercera, mediante la
asociacién publico-privada. Estas dos dltimas formas han cobrado importancia en los dltimos
aflos ya que se perfilan como propuestas alternas a la inversion publica tradicional,

fomentando el uso eficiente de recursos publicos.

Es evidente que, para lograr cubrir o acortar la brecha actual de infraestructura nacional;

es necesario perfeccionar todos los mecanismos de ejecucion existentes. Es de especial

! A precios del 2015.



importancia el de obras publicas, principalmente porque es sabido de que dicho mecanismo es
el mas susceptible a las limitaciones y desafios que enfrentan las entidades publicas durante el

ciclo de un proyecto de inversion.

Para lograr su perfeccionamiento, el Estado debe asegurar la calidad de los proyectos
que se ejecuten a través de este mecanismo, desde su conceptualizacion hasta su ejecucion
teniendo en cuenta que se cumplan las tres lineas base de todo proyecto: tiempo, costo y

alcance.

Los saldos de obras, los cuales se configuran cuando se resuelve un contrato de obra
antes de alcanzar el 100% de avance fisico; representan una modificacion negativa del alcance
del proyecto. Esta paralizacién de la obra termina afectando indefectiblemente el tiempo en
que debid ser ejecutado el proyecto, segin lo planificado. Como consecuencia se tiene, la
elevacion de los costos planificados para ejecutar una obra, afectando asi; los intereses del

Estado Peruano.

Si bien, un saldo de obra representa por si solo ya un problema, una mala gestion de este
podria devenir en un problema ain mayor, generando mayores sobrecostos, €, incluso, una
segunda resolucion de contrato. En este contexto resulta importante analizar la problematica
en la gestion de los saldos de obras en el marco de los proyectos de inversion publica
buscando identificar las causas que generan su fracaso y plantear recomendaciones que

contribuyan a mejorar la gestion.

El presente trabajo de tesis estudia el caso de la construccion de una carretera bajo la
modalidad de obra publica, cuya primera ejecucion derivé en un saldo de obra. A partir de
ello, convergen una serie de factores que conllevaron al fracaso en la gestiéon del saldo de
obra. El objetivo principal de este estudio es la identificacion de dichos factores y su posterior
andlisis. Asi también, se busca identificar y analizar las causas que originaron la
configuracién de un saldo de obra en el caso de estudio, identificar y analizar la problemaética
inherente que surge ante un saldo de obra y analizar las acciones y decisiones que se tomaron

para no transferir los riesgos hacia la segunda ejecucion.



La estructura del documento comprende un marco teérico general de los conceptos
relacionados con el sistema de inversion publica. Luego se analiza la problemética inherente a
los proyectos de infraestructura vial desarrollados bajo el sistema de obra publica, situacién
que ya ha sido abordada en parte por otros autores. Posteriormente se describe y detalla
ampliamente el caso de estudio, estableciendo todos los antecedentes y actores involucrados a
lo largo de las etapas del proyecto, para luego bajo este mismo esquema realizar el andlisis e
identificar los factores. Para finalizar, se presentan conclusiones y recomendaciones del

trabajo.






1.1

Capitulo 1

Marco teorico

Proyecto

Segtn el Project Management Institute (2013):

Un proyecto es un esfuerzo temporal que se lleva a cabo para crear un producto,
servicio o resultado unico. La naturaleza temporal de los proyectos implica que un
proyecto tiene un principio y un final definidos. El final se alcanza cuando se logran los
objetivos del proyecto, cuando se termina el proyecto porque sus objetivos no se
cumplirdn o no pueden ser cumplidos, o cuando ya no existe la necesidad que dio origen
al proyecto. Asimismo, se puede poner fin a un proyecto si el cliente (cliente,
patrocinador o lider) desea terminar el proyecto. Que sea temporal no significa
necesariamente que la duracion del proyecto haya de ser corta. Se refiere a los
compromisos del proyecto y a su longevidad. En general, esta cualidad de temporalidad
no se aplica al producto, servicio o resultado creado por el proyecto; la mayor parte de
los proyectos se emprenden para crear un resultado duradero. Por ejemplo, un proyecto
para construir un colegio creard un resultado que se espera perdure durante siglos. Por
otra parte, los proyectos pueden tener impactos sociales, econdmicos y ambientales

susceptibles de perdurar mucho més que los propios proyectos.

Cada proyecto genera un producto, servicio o resultado tnico. El resultado del proyecto
puede ser tangible o intangible. Aunque puede haber elementos repetitivos en algunos
entregables y actividades del proyecto, esta repeticion no altera las caracteristicas
fundamentales y Unicas del trabajo del proyecto. Por ejemplo, los edificios de oficinas
se pueden construir con materiales idénticos o similares, y por el mismo equipo o por

equipos diferentes. Sin embargo, cada proyecto de construccidon es unico, posee una



localizacion diferente, un disefio diferente, circunstancias y situaciones diferentes,

diferentes interesados, etc.

Un esfuerzo de trabajo permanente es por lo general un proceso repetitivo que sigue los
procedimientos existentes de una organizacion. En cambio, debido a la naturaleza tnica
de los proyectos, pueden existir incertidumbres o diferencias en los productos, servicios
o resultados que el proyecto genera. Las actividades del proyecto pueden ser nuevas
para los miembros del equipo del proyecto, lo cual puede requerir una planificacién con
mayor dedicacién que si se tratara de un trabajo de rutina. Ademds, los proyectos se
llevan a cabo en todos los niveles de una organizacién. Un proyecto puede involucrar a
una Unica persona O a varias personas, a una unica unidad de la organizacion, o a

multiples unidades de multiples organizaciones. (p.3)

Sistema Nacional de Inversion Pablica

Las inversiones publicas estdn reguladas por el Sistema Nacional de Inversién Puablica
(SNIP) el cual se cre6 mediante Ley N°® 27293 en junio del afio 2000. E1 SNIP es un sistema
administrativo que tiene por finalidad optimizar el uso de los recursos publicos del Estado
destinados a la inversion, mediante el establecimiento de principios, procesos, metodologias y
normas técnicas relacionadas con las diversas fases de los proyectos de inversion. (Ley
N°27293, 2000) Asi, el SNIP actia como un “certificador de la calidad de la inversion

publica”

1.2 Proyecto de Inversion Piblica

Un Proyecto de Inversiéon Publica (PIP) es toda aquella intervencion limitada en el
tiempo, que utiliza total o parcialmente recursos publicos, con el fin de crear, ampliar,
mejorar, modernizar o recuperar la capacidad productora o de provision de bienes o servicios,
cuyos beneficios se generan durante la vida util del proyecto y éstos sean independientes de

los de otros proyectos. (Ley N°27293, 2000)

El objetivo de un PIP es dar solucion a un problema identificado en un sector especifico
(desnutricidn, bajo nivel educativo, escasa generacion de energia, falta de mantenimiento de

caminos u otros) y en una zona geografica determinada.



1.3 Ciclo de un Proyecto de Inversion Piblica

El Estado tiene el deber de velar por la calidad y sostenibilidad de los PIP, dado que
éstos tienen como proposito reducir la brecha de infraestructura para sostener el proceso de
crecimiento econdémico y mejorar la calidad de vida de la poblacién. Para ello el SNIP
establece un conjunto de principios, métodos, procedimientos y normas técnicas a través de

los cuales se busca garantizar la calidad de tales proyectos.

El SNIP define las 3 fases de un PIP (Ley N°27293, 2000):
a. Preinversion: Comprende la elaboracion del perfil, del estudio de prefactibilidad y del
estudio de factibilidad.
b. Inversion: Comprende la elaboracion del expediente técnico detallado y la ejecucidon
del proyecto.

c. Postinversién: Comprende los procesos de control y evaluacién ex post?.

Ademds, la Contraloria General de la Republica (2016) en su estudio “Efectividad de la
inversion publica a nivel regional y local durante el periodo 2009 al 2014” considera dos (02)
fases mds: 1) planeamiento, programacion y presupuesto y ii) seguimiento y monitoreo, por

ser fases importantes para garantizar la pertinencia, calidad y sostenibilidad de los PIP.

a) Planeamiento, programacion y presupuesto. Es la fase inicial de todo proyecto ya
que la programacién adecuada de la inversion publica y su articulacién con el sistema
de planificacién y presupuesto del sector publico son necesarias para garantizar que las
inversiones estén orientadas a cerrar las brechas de acceso a servicios publicos. El
planeamiento es un proceso de toma de decisiones que tiene como proposito definir
los objetivos estratégicos, identificar las brechas de acceso a servicios, asociar
recursos y priorizar los proyectos de acuerdo a la demanda, acuerdos concertados y su
impacto esperado. El planeamiento se refleja en la formulacién y ejecucién de los
Planes Estratégicos de Desarrollo Sectorial, Planes de Desarrollo Concertado Regional

o Local y el Presupuesto Participativo.

2 Ex post: Locucién latina que significa “después del hecho”.



b)

c)

La programacion es el proceso de priorizacion, organizacion y distribucién de
cardcter multianual de proyectos, alineados técnicamente por niveles de prioridad con

los resultados de un proceso de planificacion eficaz y operacionalizable.

La Programacion Multianual de la Inversion Publica (PMI) constituye uno de los
instrumentos para la formulacién del presupuesto ya que a través de esta se organiza y
consolida la cartera de PIP a ser evaluados o ejecutados en un periodo no menor de
tres afios. Finalmente, se destina el presupuesto para los proyectos orientados a

cumplir los objetivos planeados.

Pre inversion. Tiene como objetivo identificar un problema determinado, asi como
analizar y evaluar las alternativas de solucién a fin de decidir la conveniencia de
realizar un PIP en particular. Para ello, se exige que el PIP cuente con los estudios que
sustenten que es viable, es decir que el mismo cumple con tres requisitos: i) es
socialmente rentable, ii) sostenible en el tiempo, y, 1ii) concordante con los

lineamientos de politica establecida por las autoridades competentes.

Para que la Oficina de Programacién e Inversiones (OPI) proceda a la
declaratoria de viabilidad de un PIP, éste debera contar, como minimo, con los
siguientes niveles de estudios: 1) perfil simplificado, i1) perfil, y, 1) perfil y
factibilidad. Siendo que, a mayor el monto de inversién involucrado, mayor al riesgo
de pérdida para el Estado, el nivel de estudio exigido para un PIP se determina en

funcion al monto de los recursos involucrados.

Inversion. Esta fase comienza cuando un PIP ha sido declarado viable. Esta
compuesta de dos etapas: 1) la elaboracién del expediente técnico o estudio detallado,
y, ii) la ejecucion del PIP. Para la elaboracién del expediente técnico o estudio
detallado la Unidad Ejecutora debe cefiirse a los parametros previstos en el estudio de
pre-inversiéon con el que se declar6 viable el PIP. Los estudios definitivos o los
expedientes técnicos tienen una vigencia de tres afios, luego de los cuales, si no se ha
iniciado la ejecucioén del PIP, la Oficina de Programacién e Inversiones (OPI) y la
Direccién General de Inversion Publica (DGIP) del MEF, cuando corresponda,
deberdn evaluar nuevamente el estudio de pre inversion con el que se declard la

viabilidad y ejecucién del PIP.



Para iniciar la ejecucion del PIP la OPI debe registrar en el Banco de Proyectos
la informacién consignada en el Formato SNIP-15, siendo la Unidad Ejecutora (UE)
exclusivamente responsable por la informacién consignada en el mencionado formato,
el cual tiene calidad de declaracion jurada. La fase de inversion culmina una vez que el
PIP ha sido totalmente ejecutado y liquidado, de corresponder. Luego de ellos, la UE
debe elaborar el informe sobre el cierre del PIP y su transferencia, cuando

corresponda, y remitirlo al OPI de la entidad.

d) Post inversion. Un proyecto entra a la fase de post inversion cuando se ha culminado
la ejecucion del PIP por completo y este ha sido transferido a la entidad responsable
para su mantenimiento. Esta fase comprende: 1) la operacion y mantenimiento del PIP,
y, 11) la evaluaciéon ex post. La evaluacion ex post es el proceso para determina
sistemdtica y objetivamente la eficiencia, eficacia y el impacto de todas las acciones

desarrolladas para alcanzar los objetivos planteados en el PIP.

e) Seguimiento y monitoreo. El objetivo de esta fase es proporcionar alerta o
indicaciones tempranas del progreso en el cumplimiento de los objetivos del proyecto
de inversion publica. Esto se logra a través del establecimiento y seguimiento a

indicadores establecidos que puedan medir los avances de los objetivos del proyecto.

1.4 Modalidades de contratacion publica

La ejecucion de un proyecto puede darse de dos maneras. Primero, mediante la
ejecucion presupuestaria directa, que se da cuando una Entidad ejecuta a través de su propio
personal e infraestructura las actividades y proyectos programados. En segundo lugar,
mediante la ejecucion presupuestaria indirecta, que se produce cuando la ejecucion fisica y/o
financiera de las actividades y proyectos de una entidad, son ejecutados por una empresa
privada o entidad publica distinta, en virtud de contrato o convenio celebrado entre ambas

partes, a titulo oneroso o gratuito. (Ley N°28411, 2004)

Ejecucion de PIP por Administracion Directa

Bajo esta modalidad, las entidades publicas se encargan de la ejecucion de todas las
actividades necesarias para concretar un proyecto de inversion, desde su formulacidn,
evaluacion, declaracion de viabilidad, hasta la propia ejecuciéon de la obra. (Contraloria

General de la Republica, 2016)
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Ejecucion de PIP por Contrata

Bajo esta modalidad, las entidades publicas contratan los servicios de terceros para el
desarrollo del proyecto de inversion, ya sea en fase de pre-inversion (elaboracién de perfil o
factibilidad) o en fase de inversion (elaboracién del expediente técnico, supervisiéon y/o

ejecucion de la obra). (Contraloria General de la Republica, 2016)

Asociacion Publico Privada (APP)

Las APP son modalidades de participacion de la inversién privada, en las que se
incorpora experiencia, conocimientos, equipos, tecnologia, y se distribuyen riesgos y
recursos, preferentemente privados, con el objeto de crear, desarrollar, mejorar, operar o
mantener infraestructura publica y/o proveer servicios publicos bajo los mecanismos

contractuales permitidos por el marco legal vigente. (Contraloria General de la Republica,

2016)

Obras por Impuestos (OxI)

Bajo esta modalidad, las entidades publicas autorizan a las empresas privadas a
financiar y/o ejecutar proyectos de inversion publica que estén articulados con las politicas y
planes de desarrollo nacional, regional y local, que cuenten con viabilidad del SNIP, y cuyo
monto de inversién no exceda de las 15000 Unidades Impositivas Tributarias®. El monto
invertido por la empresa privada en la ejecucion del proyecto de inversion se puede aplicar,
hasta en un 50%, contra los pagos a cuenta y de regularizacion del Impuesto a la Renta de
tercera categoria a su cargo correspondientes al afio anterior. (Contraloria General de la

Republica, 2016)

PIP ejecutados fuera del marco del SNIP

Finalmente, estdn las inversiones publicas fuera del marco del SNIP, ya sea porque se
trata de Gobiernos Locales que no se encuentran incorporados al sistema, o porque se trata de
proyectos exonerados del mismo por dispositivos legales. Un ejemplo de este tipo, son los
proyectos que fueron ejecutados en el marco del Programa Nacional de Recuperacion de las

Instituciones Emblematicas y Centenarias. (Contraloria General de la Republica, 2016)

3 Este limite no incluye los costos de mantenimiento del proyecto. No es de aplicacién el limite para los
proyectos que ejecuten las entidades del Gobierno Nacional, ni aquellos ejecutados en conjunto por entidades del
Gobierno Nacional, con Gobiernos Regionales o Locales.
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El presente trabajo de tesis se enfoca en los proyectos de inversion publica ejecutados

bajo la modalidad de contrata, es por ello que se profundizara sobre dicho sistema.

1.5 Obras publicas por contrata
La ejecucion de obras publicas por contrata se encuentra regulada por la Ley de
Contrataciones del Estado. La Contraloria General de la Republica (2016), detalla este

sistema:

El proceso de contratacion, incluyendo la planificacion, las actuaciones preparatorias, la
celebracion y la ejecucion del contrato, estd a cargo de la entidad que, como destinataria
de fondos publicos, asume el pago del proyecto de inversiéon con recursos del Estado.
Conforme a lo dispuesto en la Ley de Contrataciones, dicha entidad tiene el deber de
supervisar, directamente o a través de terceros, todo el proceso y velar por que el

contratista cumpla con los deberes y responsabilidades que deriven del contrato.

El Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado (OSCE) es responsable de
velar y promover que las entidades realicen contrataciones eficientes, maximizando el
valor de los fondos publicos y asegurando que estas se efectien en forma oportuna, bajo
las mejores condiciones de precio y calidad y tengan una repercusion positiva en las
condiciones de vida de los ciudadanos. Cuando OSCE observa trasgresiones a la norma
que generen perjuicio econémico al Estado o de comisién de delitos o faltas
administrativas funcional grave o muy graves, debe poner en conocimiento a la

Contraloria General de la Republica sobre las mismas.

La entidad que desee valerse de esta modalidad debe partir por formular un Plan Anual
de Contrataciones (PAC), en el cual se programen las contrataciones de obras a cubrir
con los recursos del Presupuesto Inicial de Apertura y se detalle el valor estimado de las
mismas. Este plan, debe ser publicado en el Sistema Electrénico de Contrataciones del

Estado (SEACE).

Luego de ello, el drea usuaria dentro de la Entidad debe requerir las obras publicas a
contratar, debiendo formular el expediente técnico y sefialar la finalidad publica de la
contratacion. La entidad debe establecer el valor referencial de la obra, con el fin de

establecer el procedimiento de seleccidn que corresponde, y gestionar la asignacién de
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1.6

los recursos presupuestales necesarios para la ejecucion de la misma. En ese sentido,
para convocar el procedimiento de seleccion, la entidad debe contar la certificacion de

crédito presupuestario o la prevision presupuestal.

Culminadas las actuaciones preparatorias (expediente técnico y certificacion
presupuestal) la entidad debe iniciar el procedimiento de seleccion. Dependiendo del
valor referencial de la obra, la entidad debe contratar por medio de licitacion publica,

adjudicacién simplificada o contratacion directa.

Una vez culminado el procedimiento de seleccidn, la entidad procede a suscribir el
contrato, el cual se celebra por escrito y de acuerdo a la proforma incluida en el
procedimiento de seleccion. El contrato puede modificarse en los supuestos
determinados en la Ley de Contrataciones y su reglamento, por orden de la entidad o a
solicitud del contratista, para alcanzar la finalidad del contrato de forma oportuna y
eficiente. Asimismo, cualquiera de las partes puede resolver el contrato, por caso
fortuito o fuerza mayor, por incumplimiento de las obligaciones contractuales, o por
hecho sobreviniente al contrato, siempre que la resolucién esté prevista en la normativa
relacionada al objeto del contrato. Si las causas de resolucién son imputables a algunas

de las partes, esta debe resarcir los dafios y perjuicios ocasionados.

Después de ejecutada la obra, la entidad debe realizar el pago, pudiendo pactarse pagos
a cuenta. El contratista es responsable de ejecutar la totalidad de obligaciones a su
cargo. Asimismo, es responsable por la calidad ofrecida y por los vicios ocultos por un
plazo no menos de un (01) afio, contado a partir de la conformidad otorgada por la

entidad. (pp. 59-61)

La Ley de Contrataciones del Estado y su Reglamento

El Dr. Richard J. Martin (2014) detalla la historia y evoluciéon de la Ley y su

Reglamento. Establece Martin que entre los afios 1948 y 1956, durante el gobierno de

presidente Odria, se ejecutaron obras vinculadas, en su mayoria, con el sector educacion,

dando paso a la construccion de las “grandes unidades escolares” en las principales ciudades

del pais. Es en este periodo, en el que se dan los primeros intentos fragmentarios de regular

las contrataciones del Estado, a través del Ministerio de Hacienda y Comercio (Decreto

Supremo del 3 de febrero de 1950) y, posteriormente, por el Ministerio de Fomento y Obras
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Puablicas (Decreto Supremo del 23 de febrero de 1950), normas que sirvieron de “sustento
legal” para dar inicio al festin de las grandes obras publicas y compras del gobierno de facto

del presidente Manuel A. Odria.

Asimismo, durante dicho periodo se construyé una serie de hospitales, asi como
unidades vecinales e, incluso, el estadio nacional. Todo este “boom” de obras contintio hasta
el mes de diciembre del afio 1977, cuando se expidié el Decreto Ley N°22056, norma que
instituy6 para la Administracion Puablica el sometimiento de dichos mecanismos de selecciéon

y contratacion al Sistema Administrativo de Abastecimiento.

Es a través de la entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1979, que se
establece a nivel constitucional la obligacién del Estado de contratar servicios, obras y
suministros mediante procedimientos administrativos de licitacién y concurso publico, con el
propoésito de garantizar la eficiencia y el manejo transparente de los recursos publicos. Asi lo

establece su articulo 143:

La contratacion con fondos publicos de obras y suministros, asi como la
adquisicion o enajenacion de bienes se efectiian obligatoriamente por licitacion
publica. Hay concurso puiblico para la contratacion de servicios y proyectos cuya
importancia y monto sefiala la ley de presupuesto. La ley establece el

procedimiento, las excepciones y responsabilidades.

Esta medida constitucional sirvié como base para la adopcién de un conjunto de normas
como el Reglamento Unico de Licitaciones y Contratos de Obras Piiblicas, conocido como
RULCOP, el cual fue aprobado mediante Decreto Supremo N°034-50-VC para la
contratacién de obras publicas; el Reglamento Unico de Adquisiciones, conocido como RUA,
que fue aprobado mediante Decreto Supremo N°065-85-VC para la adquisiciéon de bienes,
servicios y suministros, y la Ley N°23554 para la contratacion de actividades de consultoria y
su Reglamento general, conocido como REGAC, cuya finalidad principal se encontraba
orientada a simplificar los procedimientos de adquisiciéon de bienes y servicios u obras

publicas.

Estas normas no establecieron una diferenciacion objetivas entre los contratos

administrativos y contratos estatales sujetos al derecho privado, limitdndose a regular los
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procedimientos administrativos de adjudicacion o seleccion de contratistas y crear asi, por
primera vez en este ambito, instancias administrativas encargadas de resolver las
controversias que se generaban durante la fase precontractual o de seleccién, como fue el caso
de los Consejos de Adquisiciones Departamentales y del Consejo Superior de Licitaciones y

Contratos de Obras Publicas (CONSULCOP).

La Constitucién de 1993, establecié el marco de referencia para las adquisiciones de
bienes, servicios y suministros y la contrataciéon de obras por parte de las entidades
administrativas, disponiendo que las entidades estatales se encontraban obligadas a sujetarse a
los procedimientos administrativos de licitacién o concurso publico que establezcan las leyes
respectivas, con la finalidad de garantizar la correcta utilizacion de los recursos publicos y

permitir a libre concurrencia de los postores. Asi lo establece su articulo 76:

Las obras y la adquisicion de suministros con utilizacion de fondos o recursos
publicos se ejecutan obligatoriamente por contrata y licitacion piublica, asi como
también la adquisicion o la enajenacion de bienes. La Contratacion de servicios y
proyectos cuya importancia y cuyo monto sefiala la Ley de Presupuesto se hace
por concurso publico. La Ley establece el procedimiento, las excepciones y las

respectivas responsabilidades.

Sin embargo, el cambio real se dio con la unificacién normativa o legal sobre esta
materia, pues hasta dicha fecha, la normativa existente se encontraba dispersa (RULCOP, el

RUA y el REGAC).

En el contexto nacional que se vivia en el pais durante este periodo, el 27 de julio de
1997 se promulga la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado, Ley N°26850, la cual
integré en un solo cuerpo legal, el régimen aplicable a los procesos de contrataciones de todas
las entidades administrativa incluidas las empresas del Estado, para la adquisicion de bienes y

servicios y para la contratacion de obras.

Esta ley se enfoco, principalmente, en la fase precontractual, es decir, en la regulacién
de los procedimientos administrativos de seleccidn de contratistas (concursos, licitaciones y
otros especificados en la misma) y establecid, cuantitativamente, pocas normas aplicables a la

fase de ejecucion de los contratos.
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Uno de los aportes que se puede identificar con la promulgacién de la Ley N°26850, fue
la creacion del Consejo Superior de Contrataciones y Adquisiciones CONSUCODE,
actualmente denominado OSCE, como organismo rector del nuevo Sistema de Adquisiciones
del Estado, asi como la configuracién de un nuevo Tribunal Administrativo encargado de
resolver en ultima instancia administrativa, las controversias que se generen entre los postores
y las entidades administrativas convocantes durante los procedimientos administrativos de
seleccion de contratitas, sin perjuicio que sus resoluciones puedan ser cuestionadas ante el

Poder Judicial a través del proceso contencioso-administrativo.

Sin lugar a dudas, el aporte fundamental de la referida Ley N°26850, fue la
implementacion del Arbitraje en materia de contrataciones publicas, como un mecanismo
obligatorio de solucién de las controversias que pudieran surgir a posteriori de la adjudicacion

y celebracion del contrato, etapa conocida como la “fase de ejecucion”.

Durante este periodo, la Ley N°26850 fue sometida a diversas modificaciones, siendo
las més importantes la del afio 2000 introducida por la Ley N°27330, y la del afio 2004,
introducida con la Ley N°28267. La Ley N°27730, publicada el 26 de julio de 2000, modific6
cuarenta y un articulos de la Ley original, consolidando asi, la reforma inicialmente
establecida por ésta. La Ley N°28267, publicada el 3 de julio de 2014, reformo¢ treinta y ocho
articulos e incorpord cuatro articulos mas a la Ley N°26850. Estos cambios motivaron,
finalmente, la promulgacién de un nuevo Texto Unico Ordenado de la Ley de Contrataciones

del Estado y un nuevo Reglamento.

Es durante el segundo gobierno del Presidente Garcia que se publica el Decreto
Legislativo N°1017, Ley de Contrataciones del Estado (LCE), el 4 de junio de 2008. Esta
disposicion establece, exclusivamente, el régimen aplicable a las adquisiciones de bienes,
suministros, consultoria y ejecucién de obras que realiza toda entidad del Estado de
cualquiera de los tres niveles de Gobierno (Nacional, Regional y Local), asi como aquellas
realizas por empresas estatales. Con la finalidad de reglamentar la LCE, se aprobo el Decreto

Supremo N°184-2008-EF, Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado (RLCE).

Si bien esta normativa ha marcado la pauta de la contratacion publica, ésta no ha estado

exenta de modificaciones en los ultimos afios. Las modificaciones que se listan en la Tabla 1
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y la Tabla 2, han buscado perfeccionar tanto la Ley como su Reglamento, recogiendo los

errores u omisiones que se han detectado durante su aplicacion.

Tabla 1. Ley de Contrataciones del Estado y sus modificatorias

Documento Fecha Modificacién
Decreto Legislativo Aprueba la Ley de
4 de junio de 2008
N°1017 Contrataciones del Estado
Modifica el Decreto
Ley 29873 25 de mayo de 2012 o
Legislativo N°1017
Ley de Contrataciones del
Ley N° 30225 8 de julio de 2014

Estado

N°1341

Decreto Legislativo

6 de enero de 2017

Modifica la Ley N° 30225

Fuente: Martin, R. J. (2004)

Tabla 2. Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado y sus modificatorias

Documento

Fecha

Modificacion

Decreto Supremo N°

31 de diciembre de 2008

Aprueba el Reglamento de la Ley

116-2013-EF

184-2008-EF de Contrataciones del Estado
Decreto Supremo N° Modifica el Decreto Supremo N°
06 de agosto de 2012
138-2012-EF 184-2008-EF
Decreto Supremo N° Modifica el Decreto Supremo N°
06 de junio de 2013

184-2008-EF

Decreto Supremo N°

080-2014-EF

21 de abril de 2014

Modifica el Decreto Supremo N°

184-2008-EF

Decreto Supremo N°

261-2014-EF

10 de septiembre de 2014

Modifica el Decreto Supremo N°

184-2008-EF

Decreto Supremo N°

350-2015-EF

9 de diciembre de 2015

Aprueba el Reglamento de la Ley
N° 30225 - Deroga el Decreto
Supremo N° 184-2008-EF

Decreto Supremo N°

056-2017-EF

17 de marzo de 2017

Modifica el Decreto Supremo N°

350-2015-EF

Fuente: Martin, R. J. (2004)
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1.7 Definiciones
Los siguientes términos, definidos asi por el Decreto Supremo N°350-2015-EF (2015),
serdn utilizados a lo largo del presente trabajo, por lo que sus definiciones resultan de especial

importancia.

Calendario de avance de obra valorizado: El documento en el que consta la

programacion valorizada de la ejecucion de la obra, por periodos determinados en las Bases o

en el contrato.

Contrato: Es el acuerdo para crear, regular, modificar o extinguir una relacién juridica

dentro de los alcances de la Ley y del presente Reglamento.

Contrato a suma alzada: Tipo de contrato aplicable cuando las cantidades, magnitud y

calidades de la prestacion estén definidas en las especificaciones técnicas, en los términos de
referencia o, en el caso de obras, en los planos, especificaciones técnicas, memoria descriptiva
y presupuesto de obra, respectivas. El postor formula su oferta por un monto fijo integral y

por un determinado plazo de ejecucion, para cumplir el requerimiento.

Contrato a precios unitarios: Tipo de contrato aplicable en las contrataciones de bienes,

servicios en general, consultorias y obras, cuando no puede conocerse con exactitud o
precision las cantidades o magnitud requeridas. En el caso de obras, el postor formula su
oferta proponiendo precios unitarios considerando las partidas contenidas en los documentos
del procedimiento, las condiciones previstas en los planos y especificaciones técnicas y las
cantidades referenciales, que se valorizan en relacién a su ejecucion real y por un determinado

plazo de ejecucion.

Contrato a tarifas: Tipo de contrato aplicable para las contrataciones de consultoria en
general y de supervisiéon de obra, cuando no puede conocerse con precision el tiempo de
prestacion de servicio. En este caso, el postor formula su oferta proponiendo tarifas en base al
tiempo estimado o referencial para la ejecucion de la prestacion contenido en los documentos
del procedimiento y que se valoriza en relacion con su ejecucion real. Los pagos se basan en
tarifas. Las tarifas incluyen costos directos, cargas sociales, tributos, gastos generales y

utilidades.

Contratista: El proveedor que celebra un contrato con una Entidad de conformidad con

las disposiciones de la Ley y el Reglamento.
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Cuaderno de Obra: El documento que, debidamente foliado, se abre al inicio de toda

obra en el que el inspector o supervisor y el residente anotan las ocurrencias, érdenes,

consultas y las respuestas a las consultas.

Expediente Técnico de Obra: El conjunto de documentos que comprende: memoria

descriptiva, especificaciones técnicas, planos de ejecucion de obra, metrados, presupuestos de
obra, fecha de determinacién del presupuesto de obra, andlisis de precios, calendario de
avance de obra valorizado, férmulas polinémicas y, si el caso lo requiere, estudio de suelos,

estudio geoldgico, de impacto ambiental u otros complementarios.

Gastos generales: Son aquellos costos directos que el contratista debe efectuar para la

ejecucion de la prestacion a su cargo, derivados de su propia actividad empresarial, por lo que
no pueden ser incluidos dentro de las partidas de las obras o de los costos directos del

servicio.

Gastos generales fijos: Son aquellos que no estdn relacionados con el tiempo de

ejecucion de la prestacion a cargo del contratista.

Gastos generales variables: Son aquellos que estan directamente relacionados con el

tiempo de ejecucion de la obra y por lo tanto puede incurrirse a lo largo de todo el plazo de

ejecucion de la prestacion a cargo del contratista,

Metrado: Es la cantidad de una determinada partida del presupuesto de obra, segtn la

unidad de medida establecida.

Mayor metrado: Es el incremento del metrado previsto en el presupuesto de obra de una

determinada partida y que no provenga de una modificacion del expediente técnico. El mayor
metrado en contratos de obras a precios unitarios no constituye una modificacion del

expediente técnico.

Obra: Construccién, reconstruccién, remodelaciéon, mejoramiento, demolicién,
renovacién, ampliaciéon y habilitacion de bienes inmuebles, tales como edificaciones,
estructuras, excavaciones, perforaciones, carreteras, puentes, entre otros, que requieren

direccion técnica, expediente técnico, mano de obra, materiales y/o equipos.
Partida: Cada una de las partes o actividades que conforman el presupuesto de obra.

Prestacion: La ejecucion de la obra, la realizacion de la consultoria, la prestacion del

servicio o la entrega del bien cuya contratacion se regula en la Ley y el Reglamento.
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Prestacion adicional de obra: Aquella no considerada en el expediente técnico, ni el

contrato original, cuya realizacion resulta indispensable y/o necesaria para dar cumplimiento a

la meta prevista de la obra principal y que da lugar a un presupuesto adicional.

Prestacion adicional de supervisién de obra: Aquella no considerada en el contrato

original, pero que por razones que provienen del contrato de obra, distintas de la ampliacion
de obra, resultan indispensable y/o necesaria para dar cumplimiento al contrato de
supervision; y aquellas provenientes de los trabajos que se produzcan por variaciones en el

plazo de obra o en el ritmo de trabajo de obra.

Presupuesto adicional de obra: Es la valorizacién econémica de la prestacion adicional

de una obra.

Presupuesto de obra: Es el valor econdmico de la obra estructurado por partidas con sus

respectivos metrados, andlisis de precios unitarios, gastos generales, utilidad e impuestos.
Proyectista: Consultor de obra que ha elaborado el expediente técnico de obra.

Ruta Critica del Programa de Ejecucion de Obra: Es la secuencia programada de las

actividades constructivas de una obra cuya variacion afecta el plazo total de ejecucién de

obra.

Términos de Referencia: Descripcion de las caracteristicas técnicas y las condiciones en

que se ejecuta la contratacidon de servicios en generales, consultoria en general y consultoria
de obra. En el caso de consultoria, la descripcion ademas incluye los objetivos, las metas o
resultados y la extension del trabajo que se encomienda (actividades), asi como si la Entidad
debe suministrar informacién bdsica, con el objeto de facilitar a los proveedores de

consultoria la preparacion de sus ofertas.

Valorizacion de una obra: Es la cuantificacion econdmica de un avance fisico en la

ejecucion de la obra, realizada en un periodo determinado.

1.8 Prestacion adicional de obra

El anexo de definiciones del RLCE (Decreto Supremo N°350-2015-EF, 2015) establece
que una prestacion adicional de obra es aquella prestacion no considerada, cuya realizacion
resulta indispensable y/o necesaria para dar cumplimiento a la meta prevista de la obra
principal y que da lugar a un presupuesto adicional. Un presupuesto adicional de obra es la

valoracién econémica de la prestacion adicional de una obra.
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La LCE (Ley N°30225, 2014), en su articulo 34 - Modificaciones al Contrato, establece

lo siguiente:

- Un contrato puede modificarse, para alcanzar su finalidad de manera oportuna y
eficiente.

- En el caso de obras, la Entidad puede pagar prestaciones adicionales hasta por un
quince por ciento (15%). Sin embargo, si estas prestaciones adicionales resultan
indispensables, ya sea por deficiencias del expediente técnico o situaciones
imprevisibles este porcentaje; puede alcanzar un miaximo de cincuenta por ciento
(50%), siempre y cuando se cuente con autorizacién de la Contraloria General de la

Republica.

A su vez, el RLCE, en su articulo 139 - Adicionales y Reducciones, establece lo

siguiente:

- El Titular de la Entidad, mediante Resolucién previa, puede disponer la ejecuciéon de
prestaciones adicionales o disponer reducciones hasta en un veinticinco por ciento
(25%) del monto del contrato original.

- En el caso de adicionales, el contratista debe aumentar de forma proporcional las

garantias que hubiese otorgado.

Sobre los adicionales de obra, el RLCE establece las consideraciones y procedimientos
tanto para aquellos que son menores o iguales al quince por ciento (15%), como para los que

superan dicho porcentaje.

1.9 Ampliacion de plazo
Sobre las ampliaciones de plazo, la LCE (Ley N°30225, 2014), en su articulo 34 -

Modificaciones al Contrato, establece lo siguiente:

- El contratista puede solicitar la ampliaciéon del plazo pactado por atrasos y
paralizaciones ajenas a su voluntad debidamente comprobados y que modifiquen el
plazo contractual de acuerdo a lo que establezca el reglamento. De aprobarse la

ampliaciéon de plazo debe reconocerse los gastos y/o costos incurridos por el
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contratista, siempre que se encuentren debidamente acreditados. El procedimiento para

determinar los gastos generales es establecido en el reglamento.

El RLCE (Decreto Supremo N°350-2015-EF, 2015), en su articulo 169 — Causales de

ampliacion de plazo, establece lo siguiente:

- El contratista puede solicitar la ampliacién de plazo pactado por cualquiera de las
siguientes causales ajenas a su voluntad, siempre que modifiquen la ruta critica del
programa de ejecucion de obra vigente al momento de la solicitud de ampliacion:

1. Atrasos y/o paralizaciones no atribuibles al contratista.

2. Cuando es necesario un plazo adicional para la ejecucion de la prestacion adicional
de obra. En este caso, el contratista amplia el plazo de las garantias que hubiere
otorgado.

3. Cuando es necesario un plazo adicional para la ejecucion de los mayores metrados
que no provengan de variaciones del expediente técnico de obra, en contratos a

precios unitarios.

El RLCE, en su articulo 171 — Efectos de la modificacién del plazo contractual,

establece lo siguiente:

- Las ampliaciones de plazo en los contratos de obra dan lugar al pago de mayores
costos directos y los gastos generales variables, ambos directamente vinculados con
dichas ampliaciones.

- Los costos directos deben encontrarse debidamente acreditados y formar parte de
aquellos conceptos que integren la estructura de costos de la oferta econdmica del
contratista o del valor referencial, segin el caso.

- Los gastos generales variables se determinan en funcién al numero de dias
correspondientes a la ampliacion multiplicado por el gasto general variable diario,
salvo en los casos de prestaciones adicionales de obra.

- Solo cuando la ampliacién de plazo sea generada por la paralizacién total de la obra
por causas ajenas a la voluntad del contratista, dard lugar al pago de mayores gastos
generales variables debidamente acreditados, de aquellos conceptos que forman parte
de la estructura de gastos generales variables de la oferta econémica del contratista o

del valor referencial, segtin sea el caso.
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1.10

La Entidad debe ampliar el plazo de los otros contratos que hubiera celebrado que se

encuentren vinculados directamente al contrato principal.

Suspension del plazo de ejecucion
El RLCE (Decreto Supremo N°350-2015-EF, 2015), en su articulo 153 — Suspension

del plazo de ejecucion, establece lo siguiente:

1.11

Cuando se produzcan eventos no atribuibles a las partes que originen la paralizacién
de la obra, estas pueden acordar la suspension del plazo de ejecucion de la misma,
hasta la culminacion de dicho evento, sin que ello suponga el reconocimiento de
mayores gastos generales y costos, salvo aquellos que resulten necesarios para
viabilizar la suspensién. Reiniciado el plazo de ejecucion de la obra corresponde a la
Entidad comunicar al contratista la modificacion de las fechas de ejecucion de la obra,
respetando los términos en los que se acordo la suspension.

Asimismo, el contratista puede suspender la ejecucion de la prestacion en caso la
Entidad no cumpla con el pago de tres (3) valorizaciones consecutivas; para tal efecto,
el contratista debe requerir mediante comunicacion escrita que la Entidad pague por lo
menos una (1) de las valorizaciones pendientes en un plazo no mayor de diez (10)
dias. Si vencido el plazo el incumplimiento continua el residente debe anotar en el
cuaderno de obra la decision de suspension, que se produce al dia siguiente de la
referida anotacion.

Similar procedimiento y consideraciones se aplican para el contrato de supervision.

Resolucion de contrato

Sobre la resolucion de contrato, la LCE (Ley N°30225, 2014) en su articulo 36 —

Resolucion de los contratos, establece lo siguiente:

Cualquiera de las partes puede resolver el contrato, por caso fortuito o fuerza mayor
que imposibilite de manera definitiva la continuacién del contrato, por incumplimiento
de sus obligaciones conforme a lo establecido en el reglamento, o por hecho
sobreviniente al perfeccionamiento del contrato que no sea imputable a alguna de las

partes.
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- Cuando se resuelva el contrato por causas imputables a alguna de las partes, se debe

resarcir los dafios y perjuicios ocasionados excepto en los casos de corrupcion.

El RLCE (Decreto Supremo N°350-2015-EF, 2015), en su articulo 135 — Causales de

resolucion, establece lo siguiente:

La Entidad puede resolver el contrato, en los casos en que el contratista:
- Incumpla injustificadamente obligaciones contractuales, legales o reglamentarias a su
cargo, pese a haber sido requerido para ellos.
- Haya llegado a acumular el monto médximo de la penalidad por mora o el monto
maximo para otras penalidades.
- Paralice o reduzca injustificadamente la ejecucion de la prestacion, pese a haber sido

requerido para corregir tal situacion.

El contratista puede solicitar la resolucion del contrato en los casos en que la Entidad

incumpla injustificadamente con el pago y/u otras obligaciones esenciales a su cargo.

Asi también en su articulo 173 — Demoras injustificadas en la ejecucion de la obra, el

RLCE establece que:

- Durante la ejecuciéon de la obra, el contratista estd obligado a cumplir los avances
parciales establecidos en el calendario de avance de obra vigente. En caso de retraso
injustificado, cuando el monto de la valorizacién acumulada ejecutada a una fecha
determinada sea menor al ochenta por ciento (80%) del monto de la valorizacion
acumulada programada a dicha fecha, el inspector o supervisor ordena al contratista
que presente, dentro de los siete (7) dias siguientes, un nuevo calendario que
contemple la aceleracién de los trabajos, de modo que se garantice el cumplimiento de
la obra dentro del plazo previsto, anotando tal hecho en el cuaderno de obra.

- La falta de presentacion de este calendario dentro de este plazo puede ser causal de
resolucion de contrato.

- Cuando el monto de la valorizaciéon acumulada ejecutada es menor al ochenta por
ciento (80%) del monto acumulado programado del nuevo calendario, el inspector o el
supervisor debe anotar el hecho en el cuaderno de obra e informar a la Entidad. Dicho

retraso puede ser considerado como causal de resolucion del contrato o de
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intervencion econdémica de la obra, no siendo necesario apercibimiento alguno al

contratista de obra.

El RLCE, en su articulo 177 — Resolucién del Contrato de Obras, establece lo siguiente:

- La resolucién del contrato de obra determina la inmediata paralizacion de la misma,
salvo los casos en que, estrictamente por razones de seguridad o disposiciones
reglamentarias de construccion, no sea posible.

- La parte que resuelve debe indicar en su carta de resolucidn, la fecha y hora para
efectuar la constatacion fisica e inventario en el lugar de la obra, con una anticipacién
no menor de dos (2) dias. En esta fecha, las partes y el supervisor o inspector, segin
corresponda, se reinen en presencia de notario o juez de paz, y se debe levantar un
acta donde se detallan los avances de obra realmente ejecutados, asi como realizar un
inventario de materiales, insumos, equipamiento o mobiliarios respectivos en el
almacén de obra. Si alguna de las partes no se presenta, la otra lleva adelante la
constatacion e inventario y levanta el acta, documento que tiene pleno efecto legal.

- Culminado este acto, la obra queda bajo responsabilidad de la Entidad y se procede a
su liquidacion.

- En caso la resoluciéon sea por incumplimiento del contratista, en la liquidacion se
consignan y se hacen efectivas las penalidades que correspondan.

- En caso de que la resolucién sea por causa atribuible a la Entidad, esta reconoce al

contratista, el cincuenta por ciento (50%) de la utilidad prevista.

1.12 Saldos de obra
El RLCE (Decreto Supremo N°350-2015-EF, 2015), en su articulo 138 — Prestaciones

pendientes en caso de resolucion de contrato, establece lo siguiente:

- Cuando se resuelva un contrato y exista la necesidad urgente de culminar con la
ejecucion de las prestaciones derivadas de este, sin perjuicio de que dicha resolucién
se encuentre sometida a alguno de los medios de solucién de controversias, la Entidad
puede contratar a alguno de los postores que participaron en el procedimiento de
seleccion. Para estos efectos, la Entidad debe determinar el precio de dichas
prestaciones, incluyendo todos los costos necesarios para su ejecucion, debidamente

sustentados.
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- Una vez determinado el precio y las condiciones de ejecucién, y de existir
disponibilidad presupuestal, la Entidad invita a los postores que participaron en el
procedimiento de selecciéon para que, en un plazo méaximo de cinco (5) dias,
manifiesten su intencidén de ejecutar las prestaciones pendientes de ejecucion por el
precio y condiciones sefialados en el documento de invitacion.

- De presentarse mds de una aceptacion a la invitacidn, la Entidad contrata a aquel
postor que ocupd una mejor posicién en el orden de prelacion en el procedimiento de

seleccién correspondiente.






Capitulo 2

Analisis de la problematica

Como ya lo hemos mencionado, el mecanismo de obras publicas resulta siendo el més
susceptible a las limitaciones y desafios que enfrentan las entidades del Estado durante los
ciclos de inversion de los diferentes proyectos que tienen a su cargo. Asi también, resulta
importante conocer como estd compuesta la brecha de infraestructura que es necesaria cubrir

al 2025, informacién que se detalla en la Tabla 3.

Tabla 3. Brecha de infraestructura al 2025

Brecha 2016 - 2025
Sector (Millones de USS del %
afo 2015)

Agua y saneamiento 12,252 7.7%
Agua potable 2,629 1.6%
Saneamiento 9,623 6.0%

Telecomunicaciones 27,036 16.9%
Telefénia movil 6,884 4.3%
Bandaancha 20,151 12.6%

Transporte 57,498 36.0%
Ferrocarriles 16,983 10.6%
Carreteras 31,850 20.0%
Aeropuertos 2,378 1.5%
Puertos 6,287 3.9%

Energia 30,775 19.3%

Salud 18,944 11.9%

Educacion 4,567 2.9%
Inicial 1,621 1.0%
Primaria 274 0.2%
Secundaria 2,672 1.7%

Hidraulico 8,477 5.3%
TOTAL 159,549 100.0%

Fuente: Escuela de Gestion Publica de la Universidad del Pacifico (2015)

Como se observa, la brecha existente en el sector transporte representa mds de la tercera

parte de la infraestructura necesaria para cerrar la brecha nacional al 2025. Dentro de este
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sector, se ha identificado una inversiéon necesaria de mds de 30 mil millones de US$ en
carreteras.

Es vidlido afirmar entonces que es de especial importancia enfocar esfuerzos en
desarrollar y gestionar proyectos viales en el Perd, puesto que, los 19 mil kilémetros
pavimentados de la red vial nacional — aproximadamente un 72% de la red vial nacional
existente®, resultan insuficientes frente a los estdndares de desarrollo que el pafs busca
alcanzar. Considerando ello, el presente trabajo de tesis analiza la problemética en torno a los
proyectos viales gestionados por el Proyecto Especial de Infraestructura de Transporte
Nacional — PROVIAS NACIONAL, cuyo Programa de Gestion proyecta, entre los afios 2016
y 2021; pavimentar 5 mil kilémetros més de la red vial nacional; alcanzando asi un 90%

respecto de la red vial nacional existente a diciembre de 2021.

2.1 Causas de prestaciones adicionales en obras gestionadas por Provias Nacional

En el “Informe sobre las causas de las prestaciones adicionales en Provias Nacional en
el periodo 2004 — 2013 (Informe), publicado y elaborado por La Contraloria General de la
Republica (CGR) en julio de 2014; se evalian las causas que originaron las prestaciones
adicionales de obra, mayores al 15% del monto del contrato original, en las obras a cargo de
Provias Nacional durante el periodo 2004-2013. La CGR en el periodo 2004-2013 recibi6 153

solicitudes, de acuerdo a la Tabla 4, 1a cual las diferencia segun el tipo de obra y los montos.

Tabla 4. Cantidad y monto de las solicitudes de prestaciones adicionales

Tipo de obra Solicitudes Monto solicitado
Cantidad % S/ %
Vial 101 66% 775,363,707.00 91.4%
Infraestructura 18 12% 8,927,986.00 1.1%
Electrificacidn 10 7% 35,680,950.00 4.2%
Saneamiento 9 6% 5,770,420.00 0.7%
Salud/educacién 9 6% 1,578,232.00 0.2%
Riego 6 4% 21,453,907.00 2.5%
TOTAL 153 100% 848,775,202.00 100.0%

Fuente: Contraloria General de la Reptblica (2014)

El Informe también determina de qué Entidad provienen las 153 solicitudes, tal como se

detalla en la Tabla 5.

4 Cifra a Junio 2016, segin Provias Nacional.
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Tabla 5. Prestacionales adicionales por Entidad solicitante

Entidad Solicitudes Monto solicitado
Cantidad % S/ %

Provias Nacional 89 58% 754,841,920.00 88.9%
Egasa 5 3% 17,463,986.00 2.1%
Deger - Ministerio de Energia y Minas 1 1% 14,209,578.00 1.7%
Proyecto Especial Chavimochic 3 2% 13,033,791.00 1.5%
Gobierno Regional de Loreto 3 2% 5,974,843.00 0.7%
Gobierno Regional Cuzco 1 1% 5,727,473.00 0.7%
Otras Entidades (38) 51 33% 37,523,611.00 4.4%

TOTAL 153 100% 848,775,202.00 100.0%

Fuente: Contraloria General de la Reptblica (2014)

Como se puede observar, fueron 44 las Entidades que en el periodo del 2004-2013
realizaron 153 solicitudes a la CGR. Sin embargo, mas de la mitad del total de las solicitudes,

provinieron solamente de Provias Nacional.

Durante el periodo 2004-2013, Provias Nacional presenté ante la CGR 89 solicitudes
para la autorizacion de prestaciones adicionales de obra, las que a su vez provinieron de 24

obras. Las causales que motivaron estas 89 solicitudes se detallan en la Tabla 6.

Tabla 6. Causales de las prestaciones adicionales

Causales Solicitudes Monto solicitado
Cantidad % S/ %
Deficiencias del expediente técnico
ot P 33 37% | 326,227,479.00 | 43.2%
Deficiencias del expediente técnicoy
. L 27 30% 388,634,261.00 51.5%

hechos imprevisibles
Hechos imprevisibles 27 30% 36,080,237.00 4.8%
El ori |

origen r?o.s.e enmarca en las 5 2% 3,899,943.00 0.5%
causales tipificadas

TOTAL 89 100% 754,841,920.00 100.0%

Fuente: Contraloria General de la Republica (2014)

Se ha determinado que las 33 solicitudes que han tenido como causal “deficiencias del
expediente técnico” y las 27 solicitudes que han tenido como causal “deficiencias del
expediente técnico y hechos imprevisibles” han devenido en 87 casos recurrentes de
deficiencias del expediente técnico, las mismas que han sido agrupadas en 8 tipos, tal y como

se muestra en la Tabla 7.
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Tabla 7. Tipos de deficiencias en el expediente técnico

Casos
Cantidad %

Grupo Causales

Disefio inadecuado de la estructura del pavimento
1 . - . 22 25%
(cimentacién, CBR, IMD, pavimento, etc)

Disefio deficiente de la seccién transversal de la via
2 . L, , 17 20%
(estabilidad de taludes, muros de contencién, ancho de via,
Disefio inadecuado de la geometria horizontal de la via

3 . , , 13 15%
(radios de curvatura, trazo de la via, anchos de via, etc.)
Estudios técnicos desactualizados 10%
Disefio inadecuado de canteras 9%

9
8
Deficiencia en el disefio de las obras de arte y drenaje 7 8%
7
4

Errores en la cuantificacién de metrados 8%
Deficiencias en el disefio de la sefializaciéon y seguridad vial 5%
TOTAL 87 100%

(o<l LN o)l NUA N

Fuente: Contraloria General de la Reptblica (2014)

El Informe concluye sobre lo anterior, que la mayoria de las causales estan relacionadas

con la etapa de seguimiento, control y supervision de la elaboracién de los expedientes

técnicos de las obras. Dado que dichos expedientes, de acuerdo a la estructura organizacional

de Provias Nacional, estdn a cargo de la Unidad Gerencial de Estudios (UGE), el Estudio

determina ciertos aspectos de gestion de la Entidad que habrian originado las mencionadas

deficiencias. Dichos aspectos, los cuales han sido determinados a partir de la revision de las

solicitudes y de la aplicacion de cuestionarios al personal directivo y profesional de Provias

Nacional, son los siguientes:

Planteamiento inadecuado de los Términos de Referencia, los cuales en su mayoria son
elaborados de manera genérica, conllevando a vacios en la elaboracion de los expedientes
técnicos. Este inadecuado planteamiento hace que los trabajos y los ensayos de laboratorio
solicitados en los términos de referencia terminan no siendo suficientes, por lo cual;
durante la elaboracion del expediente técnico, no se identifican las condiciones existentes
en el terreno ni se plantean las soluciones técnicas apropiadas para ejecutar la obra.

Deficiencias en la seleccion de consultores para los servicios de elaboracion del expediente
técnico, puesto que algunos de estos consultores fueron contratados a pesar de que habian
incumplido los plazos contractuales en otros proyectos. De acuerdo a lo vertido por los
funcionarios de Provias Nacional, dichos consultores resultan siendo contratados puesto
que la normativa de contrataciones no restringe la participacion de consultores penalizados,
de lo contrario, se contravendrian los principios de libre competencia, imparcialidad, trato

justo e igualitario. Sobre este punto, la CGR acota algo importante: el OSCE recomienda
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incluir en los Términos de Referencia y en las Bases, un factor de evaluacion relacionado
con el nivel de cumplimiento del postor, fomentando asi, la contrataciéon de consultores
que no hayan incurrido en penalidades, teniendo en cuenta siempre los criterios de
razonabilidad y proporcionalidad.

- Deficiencias en la revision y supervisién de los servicios de consultoria para la elaboracion
de expedientes técnicos, puesto que los consultores incumplen los cronogramas de los
entregables. Segun los funcionarios de Provias Nacional, aunque estas demoras tienen
como consecuencia la aplicacién de la penalidad mdxima por mora, y terminan facultando
a la Entidad a resolver el contrato, en la practica dicha resolucién no ocurre, debido a las
expectativas creadas en los pobladores del drea de influencia del estudio técnico.

- Falta de participacion de la Unidad Gerencial de Estudios (UGE) de Provias Nacional en el
trdmite para la aprobacion de las prestaciones adicionales de obra. El Manual de
Procedimientos de Provias Nacional establece sélo la participacion del contratista, el
supervisor y la Unidad Gerencial de Obras (UGOB) en el proceso de aprobacién de
prestacionales adicionales de obra, no contemplando la participacion de la UGE, aun
cuando la solicitud de aprobacién tenga como causal deficiencias en el expediente técnico,
del cual la UGE ha sido responsable de la supervision y aprobacion. La CGR muestra
preocupacioén frente a esto, puesto que podria generar que se incurra en similares
deficiencias al momento de la elaboracion de los expedientes técnicos de las prestaciones

adicionales de obra, puesto que no se permite el proceso de mejora continua.

Se ha terminado también que las 27 solicitudes que han tenido como causal “hechos

imprevisibles”, han devenido en 38 casos recurrentes que han sido agrupados en 3 tipos segin

la Tabla 8.

Tabla 8. Tipos de hechos imprevisibles

Casos
Hecho imprevisible
s Cantidad %

Precipitaciones extraordinarias 26 68%
Imprevistos (aguas subterraneas, baja capacidad de soporte
del terreno, mantenimiento de vias por ampliaciones de 8 21%
plazo)
Otros (aumento de la demanda vehicular, intangibilidad de 4 11%
la zona, incremento de beneficiarios) ?

TOTAL 38 100%

Fuente: Contraloria General de la Reptblica (2014)
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Sobre las precipitaciones, de acuerdo con el Estudio, este grupo estd comprendido por
aquellas obras que tuvieron como causal hechos imprevisibles referidos a precipitaciones
extraordinarias, erosiones por crecidas extraordinarias de rios, derrumbes y taludes inestables
por afloramientos de agua y flujos sub superficiales. Teniendo en cuenta que este hecho
representa mas del 60% de los casos, la CGR recomienda a Provias Nacional realizar una
adecuada programacion de sus obras a fin de evitar que puedan verse afectadas durante las
temporadas de lluvias, puesto que la suspensiéon de obras genera para el Estado costos por
ampliaciones de plazos, pagos de gastos generales, pagos por labores de proteccién y

mantenimiento de vias, pagos por el servicio de supervision y gastos por gestion de la obra.

El grupo imprevistos comprende aquellas obras que tiene como causal hechos
imprevisibles relacionados con la presencia de aguas subterraneas, baja capacidad de soporte
del terreno, mantenimiento de vias por ampliaciones de plazo, etc.; mientras que en el grupo
otros se encuentran aquellas prestaciones adicionales de obra que son causadas por el
incremento de la demanda vehicular, incremento de beneficiarios, incremento del nimero de

ejes equivalentes, intangibilidad de la zona donde se ejecuta la obra huelgas.

Luego de este andlisis de las solicitudes recibidas por la CGR, el Estudio describe
ademds los problemas que se han detectado durante la ejecucion de obras que son objeto de

estudio. Dichos problemas, en su mayoria, estan relacionados con:

Disponibilidad de areas de terreno para la ejecucién de proyectos

A través del Instructivo N°001-2011-MTC/20.6, la Unidad Gerencial de Estudios
establecid los lineamientos y procedimientos para obtener la libre disponibilidad de areas de
terreno para la ejecucion de proyectos de infraestructura vial en la Red Vial Nacional a través
de la implementacion del programa de adquisicion de predios afectados asi como la
implementacién de los Planes de Compensacion y Reasentamiento Involuntario (PACRI),
Certificado de Inexistencia de Restos Arqueoldgicos — CIRA, Plan de Monitoreo
Arqueoldgico — PMA, liberacion de interferencias de servicios publicos (lineas eléctricas,

telefonia, etc.)

El Estudio afirma que uno de los problemas, que se presenta durante la ejecucion de una
obra, es el retraso en la disponibilidad plena del terreno necesario para la ejecucion, debido a
la falta de liberacion oportuna de los terrenos como parte del PACRI desarrollado en
expediente técnico del estudio definitivo. Dichos retrasos, terminan generando el derecho del

contratista ejecutor a solicitar ampliaciones de plazo y con ello, también el pago de mayores
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gastos generales. Segtn los funcionarios de Provias Nacional, se presentan dificultades como:
aparicion de nuevos titulares y desacuerdo de los titulares de los predios afectados con las

tasaciones de sus predios.

Disponibilidad de canteras para la libre explotacién de materiales

El Estudio afirma que la disponibilidad de canteras para la libre explotacién de
materiales no metélicos es otra de las causas mds recurrentes de solicitudes de ampliacion de
plazo por parte del contratista, esto porque las autoridades locales de la jurisdiccién les

impiden la explotacidn de estas, aunque su uso sea necesario para la construccién de la via.

Segtn funcionarios de Provias Nacional, respecto de las canteras; en el expediente
técnico se cuenta Unicamente con una declaracion jurada suscrita por las autoridades locales,
donde declaran su disposicion y voluntad para apoyar los proyectos que se ejecuten dentro de
su jurisdiccion. Sin embargo, durante la ejecucion de las obras, no respetan los compromisos
contenidos en las declaraciones juradas debido a cambios de gobierno, presiones sociales o

por la oportunidad de generar ingresos adicionales para su comuna.

2.1.1 Expropiaciones y solucion de interferencias en proyectos viales

Dentro de los alcances del Expediente Técnico de un proyecto vial, los términos de
referencia establecen que el consultor debe realizar un estudio de interferencias. En dicho
estudio el consultor debe elaborar un inventario de las afectaciones de servicios bdsicos de las
infraestructuras de servicios publicos, tales como; las instalaciones de las redes eléctricas
aéreas y subterrdneas, las instalaciones de las redes de telecomunicaciones aéreas y
subterrdneas, agua y desagiie, entre otros, que se encuentren afectados a lo largo del tramo
vial en estudio y que interfieran con el disefio vial propuesto, sefialando su ubicacion segun la
progresiva y lado de la via, asi como el metrado, segin sea el caso. Ademads, el consultor debe
investigar proyectos en curso o programados que podrian interferir en la ejecucion de la obra.
Debera identificar también al propietario o administrador de cada servicio, con quien debera
coordinar y solicitard la cotizacidén correspondiente en caso sea necesaria su reubicacion, las

cuales debe incluir como parte del Estudio de interferencias en el Expediente Técnico.

Asi también, el consultor debe identificar y clasificar las viviendas y terrenos que serdn
directamente afectados por la ejecucion de la carretera, las cuales formaran parte del PACRI
El plan de afectaciones consta de un conjunto de acciones dirigidas a la mitigacién de los

impactos sociales generados por la necesidad de liberar las dreas afectadas, con el fin de que



34

los afectados reciban una compensacion justa y soluciones adecuadas, considerando los costos
y plazos determinados. El procedimiento para implementar el PACRI es el siguiente: a)
identificacién de afectaciones y, en algunos casos, regularizacién de la propiedad o de la
tenencia, b) adquisiciéon de dreas por trato directo o por aplicacion de la Ley de
Expropiaciones e inscripcion y registro en favor del Estado c) Plan de contingencia ante

futuras afectaciones que pudieran surgir durante el proceso constructivo.

En la mayoria de los casos, el consultor cumple con identificar plenamente tanto las
interferencias de servicios como las prediales. Sin embargo, en el caso de las interferencias
prediales, el problema radica en el proceso de compensacion hacia los afectados por parte del
Estado, el cual casi siempre toma mas tiempo del debido, generando falta de confianza en los

propietarios; los cuales luego obstaculizan el proceso constructivo de la carretera.

La Contraloria General de la Reptblica, a través del Estudio “Mejora regulatoria y
simplificacién de procedimiento administrativos que afectan la inversion” busca identificar y
analizar tanto el marco regulatorio como los procedimientos administrativos que se
implementan en los sectores econdmicos e inciden en la competitividad y productividad del
pais, a fin de determinar aquellos problemas que se presentan en la regulacién y tramitacién
de dichos procedimientos y que estarian dificultando la concrecién oportuna de proyectos de
inversion. En relacion a los proyectos viales, en su Capitulo 05, el Estudio identifica como

principal problemdtica las expropiaciones y la demora en la solucién de interferencias.

Sobre las expropiaciones, el Estudio determina que, en el proceso de trato directo entre
el inversionista y el propietario del predio, el mayor problema se presenta por la informalidad
en la tenencia de los predios. Ello, debido a que, en el proceso de expropiacion, la Ley que
facilita la adquisicién, expropiacion y posesion de bienes inmuebles para obras de
infraestructura y declara de necesidad publica la adquisicion o expropiacion de bienes
inmuebles afectados para la ejecucion de diversas obras de infraestructura, Ley N°30025, solo
contempla como sujeto pasivo al propietario formal, no asi, al poseedor informal o precario.
Este vacio ha generado que el poseedor precario interponga determinados recursos que
conllevan a una demora para la toma de posesion de los predios. Otros aspectos advertidos
estdn referidos a que no se realiza una adecuada tasacion de los predios involucrados en el
proyecto de inversion. Asimismo, el Estado no cuenta con la capacidad necesaria para llevar a
cabo estos procesos, y en algunos casos existe duplicidad de partidas registrales del mismo

predio, entre otros.
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Expuesto lo anterior, es necesario hacer un mayor andlisis sobre la problemética entorno
a la liberacion fisica de los terrenos de un proyecto vial, en ese sentido resulta importante lo
desarrollado en el trabajo de investigacion “Demora en la entrega de predios necesarios para
la ejecucion de proyectos viales concesionados” (Trabajo) elaborado y publicado por Cristina

Barrionuevo y Jacqueline Watanabe en el afio 2015.

El Trabajo centra su andlisis en dieciséis contratos de concesidn equivalentes a un 27%
de la red vial nacional, los cuales en su mayoria han sufrido retrasos, ocasionados por
problemas vinculados con la entrega de predios y la remocién de interferencias; dichos
retrasos han determinado la existencia de incumplimientos contractuales por parte del Estado,
respecto de su obligacion de entregar, dentro de los plazos establecidos, los terrenos
necesarios para la ejecucion de las obras concesionadas, lo cual ha generado la necesidad de
renegociar los compromisos contractuales y el correspondiente reconocimiento de los gastos

generales.

En su Capitulo IV, el Trabajo realiza un andlisis comparativo de la gestion predial
nacional con la experiencia internacional de Chile y Colombia en los procesos de
identificacion de predios, valuacion de los predios, adquisicion de los predios y asignacién del

riesgo de expropiacion.

En el proceso de identificacion de predios, de la experiencia colombiana, se destaca que
los proyectos de concesion se licitan con estudios detallados que incluyen, entre otros, fichas
prediales adelantadas, estudios socioecondmicos y licencias ambientales en tramite. Del caso
chileno, se destaca que la identificacién de los predios es una actividad compartida, puesto
que las empresas precalificadas en los procesos de licitacion participan en el disefio definitivo
de los mismos, proponiendo mejoras, adiciones o ajustes al disefio del proyecto. Asi también
los estudios de ingenieria realizados por el Estado pueden ser aceptados en la oferta técnica,
en el cual, la empresa concesionaria reconoce la validez y correccion de dichos estudios, no
pudiendo en el futuro, alegar perjuicios ni compensaciones por eventuales errores de disefio.
Sobre este proceso, el caso peruano tiene su principal debilidad en que los proyectos se licitan
a nivel de términos de referencia, estudios de factibilidad o estudios definitivos de ingenieria,
recayendo dicha decision en la entidad publica correspondiente. En muchos casos, los
proyectos quedan exceptuados de pasar por el SNIP y terminando siendo licitados con un

nivel de estudio menor.
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En el proceso de valuacion de los predios, de la experiencia chilena se destaca que la
comision tasadora estd integrada por tres miembros elegidos de una lista de peritos que es
aprobada por el presidente de la Republica, donde solo uno de los miembros puede pertenecer
al Estado y no puede ser trabajador del Ministerio de Obras Publicas, asegurando asi una
determinacion objetiva, justa e imparcial del valor del bien. Del caso colombiano, se destaca
que los concesionarios tienen entre sus funciones contratar a una empresa especializada para
elaborar los avalios comerciales corporativos. Sobre este proceso, el caso peruano tiene su
principal debilidad en que la valorizacién la realiza la Direccién General de Concesiones en
Transportes del MTC, quien, ademads, es el drea que se encargard de la administracion del

contrato de concesion.

En el proceso de adquisicidn de predios, las diferencias entre las experiencias radican
principalmente en quien tiene a su cargo dicho proceso, en el caso chileno, el concesionario es
responsable de la adquisiciéon de los predios cuyos propietarios hayan accedido al trato
directo, mientras que el Estado es responsable de los procesos expropiatorios por la via
judicial. En el caso colombiano, el concesionario tiene a su cargo la expropiacion via judicial
como los tratos directos, actuando en nombre del Estado; se destaca que existe un documento
que describe detalladamente las responsabilidades y acciones del Estado y del concesionario,
facilitando asi el monitoreo del cumplimiento de las tareas y tener las reglas claras en la
gestion. En el caso peruano, salvo contadas excepciones, los procesos de adquisicion, tanto

por via judicial o por trato directo, son de responsabilidad del Estado.

En el proceso de asignacion del riesgo de expropiacion, se definen dos tipos de riesgo:
un riesgo de valor, originado por la imposibilidad de prever el precio final de los terrenos y un
riesgo de plazo, al ser imposible calcular con precision en cudnto tiempo se logrard la
disponibilidad de los terrenos para el proyecto. Respecto del riesgo de valor, en el caso
peruano, si el concesionario decide pagar montos superiores a los determinados por la
tasacion del Estado, éste debera asumir dichos sobrecostos. En el caso chileno, los
sobrecostos son asumidos totalmente por el concesionario, al menos que dichos sobrecostos
sean ocasionados por modificaciones del trazo sugeridas por este, caso en el cual el Estado los
asume. En el caso colombiano, hasta el 20% de los sobrecostos son cubiertos por el
concesionario, entre 20% y 100% de los sobrecostos son compartidos entre el Estado y el
concesionario, y los sobrecostos mayores al 100% son pagados totalmente por el Estado. Asi
también, a fin de incentivar que el concesionario negocie de manera eficiente con los

propietarios, se prevé la posibilidad de otorgar al concesionario el 60% del ahorro logrado.
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Respecto del riesgo de plazo, en los tres paises este es asumido por el Estado, siempre y

cuando las demoras sean causadas por razones fuera del control del concesionario.

En su parte final el Trabajo concluye, en relacion a los procesos referidos anteriormente,
lo siguiente: sobre el proceso de identificacion de predios, es fundamental otorgar las
concesiones con estudios de ingenieria lo mds robustos posibles, para evitar gastos
innecesarios en la gestién y adquisicion de predios adicionales; sobre el proceso de valuacién
de los predios, es necesario calcular el avalio de los predios de manera técnica, confiable e
imparcial, en ese sentido, considera que la Entidad a cargo de este proceso debe ser la
Direcciéon de Construccion del Ministerio de Vivienda, Construccidén y Saneamiento, la cual
cuenta con una experiencia, conocimiento y una base datos elaborada sobre la base de afios de
realizacién de esa misma actividad; sobre el proceso de adquisicion de predios, se ha
concluido que el trato directo es el mecanismo mds eficiente para obtener la propiedad de los
predios afectados, asi también los concesionarios cuentan con mejores armas para realizar una
negociacion eficiente, debido a su mayor libertad en contratacion y, principalmente, porque

tienen mayores incentivos para acelerar esta actividad.

Sobre la demora en la solucién de interferencias, el Estudio “Mejora regulatoria y
simplificaciéon de procedimiento administrativos que afectan la inversion” indica que, de
acuerdo a lo sefialado por los inversionistas, en estos casos se producen demoras, ya sea
porque algunas empresas de servicios publicos no les brindan la informacién o no les brindan
la misma oportunamente, como ejemplo, seflalaron que en el proyecto La Chira una de las
interferencias fue la red de desagiie ubicada en la zona de trabajo, por lo que la empresa a
cargo del proyecto solicité a la Empresa de Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de
Lima (SEDAPAL) le proporcione los planos correspondientes de las redes, sin embargo,
dicha empresa no lo hizo. También mencionaron que, en el caso de la Autopista del Norte, las

interferencias demoraron 34 meses en solucionarse.

2.1.2 Sistema de contratacion
En la prictica de las contrataciones publicas para la ejecucién de obras se tienen

principalmente dos sistemas de contratacién: a suma alzada y a precios unitarios.

El Decreto Supremo N°350-2015-EF, Reglamento de la Ley de Contrataciones del
Estado, regula el sistema de contratacién a suma alzada, estableciendo que serd aplicable

cuando las cantidades, magnitudes y calidades de la prestacion estén definidas en las
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especificaciones técnicas, memoria descriptiva y presupuesto de obra. El postor formula su

oferta por un monto fijo integral y por un determinado plazo de ejecucion.

Asi también, dicho Decreto Supremo, regula el sistema de contratacién a precios
unitarios, estableciendo que serd aplicable en las contrataciones de bienes, servicios en
general, consultorias y obras, cuando no puede conocerse con exactitud o precision las
cantidades o magnitudes requeridas. Establece que, en el caso de obras, el postor formula su
oferta proponiendo precios unitarios considerando las partidas contenidas en los documentos
del procedimiento, las condiciones previstas en los planos y especificaciones técnicas, y las
cantidades referenciales, las cuales se valorizan en relacién con su ejecucion real y por un

determinado plazo de ejecucion.

Respecto del sistema de contratacién a suma alzada, el Decreto Supremo N°350-2015-
EF introdujo la prohibicién de utilizar dicho sistema de contratacién a suma alzada en el caso

de obras de saneamiento y viales.

Dicha restriccion responde a la experiencia constructiva y a los innumerables procesos
arbitrales en los que contratistas han obtenido sendos resultados positivos, en reclamaciones
destinadas a desvirtuar la aplicacion de este sistema en los casos especificos de obras de
saneamiento y viales, que por sus particularidades no pueden ser definidas en un 100% y que
en muchos casos la suma alzada ha jugado en contra los intereses del estado. (Sologuren,

2016)

La aplicacién del sistema de contratacién a precios unitarios en una obra vial significa,
basicamente, pagar al contratista los metrados realmente ejecutados, ya sean estos mayores o
menores a las cantidades referenciales consignadas en el presupuesto. Asi también, dicho
sistema contempla la ejecucion de mayores metrados sin autorizacion previa del titular de la
Entidad, ello puesto que se entiende que corresponde al Supervisor de Obra asegurar que

dichos mayores metrados responden exclusivamente a las necesidades de la obra.

De acuerdo con el Anexo de Definiciones del RLCE, se define al mayor metrado como
el incremento del metrado previsto en el presupuesto de obra de una determinada partida y
que no provenga de una modificacién del expediente técnico. Establece también que el mayor
metrado en un contrato de obra a precios unitarios no constituye una modificacién del

expediente técnico.
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En la préactica constructiva de obras viales, la necesidad de ejecutar mayores metrados
es recurrente, puesto que, la naturaleza particular de este tipo de proyectos no permite definir
con exactitud ciertos aspectos técnicos durante la elaboracion del expediente técnico. Asi
pues, en la mayoria de las veces, la cantidad en que ciertas actividades deben ser ejecutadas
sO6lo pueden determinarse con exactitud durante el proceso constructivo. Por ejemplo, los
metrados exactos de aquellas partidas relacionadas con movimiento de tierras, las cuales
dependen directamente de las condiciones del terreno, solo podrdn determinarse in situ

durante la intervencién del contratista.

Es necesario tener en cuenta que, previo al 9 de enero de 2016, fecha en que entr6 en
vigencia el Decreto Supremo N°350-2015-EF; el Reglamento establecia que tanto las
prestaciones adicionales de obras como los mayores metrados, requerian de la autorizacion
previa del titular de la Entidad para poder ser ejecutados. Dado que esta disposicion es
relativamente nueva, a la fecha adn existe cierto reparo, tanto de la administracién como de
los administrados; en ejecutar mayores metrados sin autorizacidon. Sin embargo, dicha
modificacién supone un importante aporte para la etapa de formulacién como ejecucion de los

proyectos viales en particular.

2.1.3 Las canteras

Los materiales naturales, tales como las rocas, gravas, arenas y suelos seleccionados,
denominados frecuentemente bajo los términos genéricos de ‘“aridos”, “inertes” o
“agregados”, segiin sus usos y aplicaciones, cumplen un rol significativo e importante en la
calidad, durabilidad y economia de las obras viales. LLa naturaleza y propiedades fisicas de
dichos materiales, asi como las formas en que se presentan y su disponibilidad, serdn los
factores principales que determinardn los usos de estos, asi como el grado de procesamiento

que requeriran antes de su empleo. (Ministerio de Transportes y Comunicaciones, 2014)

Asi pues, las canteras constituyen, basicamente, la materia prima en la ejecucion de
carreteras. Es responsabilidad del consultor encargado de la elaboracién del expediente
técnico asegurar que, las canteras previstas a utilizar en una carretera cumplan con los
estandares de calidad y potencia que hayan sido determinado a partir de las especificaciones
técnicas del proyecto. Ademas de ello, es importante asegurar la disponibilidad y el libre uso

de las canteras durante el proceso constructivo; ello significa que los terrenos donde las
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canteras estdn dispuestas y los accesos a éstas deben tener los permisos ambientales,

arqueoldgicos y legales que la legislacion dispone.

Tal y como ha sido mencionado en este capitulo, la libre disponibilidad para explotar las
canteras es una de las causas mds recurrente de solicitudes de ampliacién de plazo por parte
del contratista ejecutor, ya sea por impedimento de las municipalidades o de los pobladores,
falta de permisos ambientales, entre otros. Sin embargo, se presentan casos en los que, el
problema radica en el agotamiento de las canteras; ya sea porque éstas son explotadas por
terceros o porque las necesidades del proyecto resultan mayores a las previstas en el

expediente técnico.

El agotamiento de las canteras durante el proceso constructivo de una carretera
constituye un escenario extremo, que, de presentarse, podria suponer la paralizacién temporal
de la obra, modificando asi las variables tiempo y costo del proyecto; e incluso, de no tener

solucidn, podria significar la reduccién del alcance previsto.

En la prictica, cuando se ha previsto realizar pagos por derechos de extraccién de
canteras, ya sean estas municipales o de terceros, dicho concepto se incluye dentro del
presupuesto de obra en el componente de Proteccion Ambiental. Dentro de dicho
componente, se encuentra previsto el Sub Programa de compensacion por uso de areas
auxiliares el cual contempla la partida tipo Pago por extracciéon de material de cantera.
Dependiendo de las canteras previstas a utilizar, los presupuestos de obras incluyen la partida,

por ejemplo, Pago por extraccion de material de Cantera A.



Capitulo 3

Caso de estudio

El caso de estudio del presente trabajo de tesis es el Proyecto de Inversién Publica de
Cédigo SNIP 107953: “MEJORAMIENTO DE LA CARRETERA RODRIGUEZ DE
MENDOZA - EMPALME RUTA PE-5SN LA CALZADA, TRAMO SELVA ALEGRE-
EMPALME RUTA PE-5N LA CALZADA”, cuya formulacion y ejecucion estd a la cargo del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones a través del proyecto especial PROVIAS

NACIONAL.

3.1 Provias Nacional

Mediante Decreto Supremo N°033-2002-MTC del 11 de julio de 2002, el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones (MTC) crea el Proyecto Especial de Infraestructura de
Transporte Nacional - PROVIAS NACIONAL, como Unidad Ejecutora del Pliego Ministerio
de Transportes, con cardcter temporal, con autonomia técnica, administrativa y financiera,
encargado de las actividades de preparacion, gestion, administracion y ejecucion de proyectos
de infraestructura de transporte relacionada a la Red Vial Nacional, asi como de la
planificacién, gestién y control de actividades y recursos econdmicos que se emplean para el

mantenimiento y seguridad de las carreteras y puentes de la Red Vial Nacional del MTC.

De acuerdo con el manual de operaciones de Provias Nacional, su estructura

organizacional estd conformada por las siguientes unidades:

Unidad Gerencial de Estudios, la cual es responsable de formular, administrar y
supervisar la ejecucion de estudios de preinversion e inversion y expedientes técnicos de
mantenimiento, operaciones y otros proyectos de infraestructura de transportes a la Red Vial

Nacional.
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Unidad Gerencial de Obras, la cual es responsable de la ejecucion de las obras de
infraestructura de transporte ubicadas en la Red Vial Nacional a nivel de Construccion,

Rehabilitacién y Mejoramiento.

Unidad Gerencial de Supervisiéon y Calidad, la cual es responsable de coordinar y
ejecutar las acciones de supervision, seguimiento y verificacion del cumplimiento de los
estandares de calidad en la ejecucion de los proyectos de inversion y conservacion, en sus

diferentes etapas, previstos en los contratos, convenios y otros similares.

Unidad Gerencial de Conservacion, la cual es responsable de programar, ejecutar,
controlar y evaluar los programas de mantenimiento rutinario, periédico y sefializacién de la
Red Vial Nacional; incluyendo carreteras, puentes, tineles y demds infraestructura

relacionada.

Unidad Gerencial de Operaciones, es responsable de la gestion de las Unidades de
Peaje de las carreteras de la Red Vial Nacional, incluyendo la recaudaciéon de peajes.

Asimismo, es responsable de las autorizaciones especiales para el uso de la infraestructura.

Unidad Gerencial de Puentes e Intervenciones Especiales, la cual es responsable de
gestionar, formular, administrar y supervisar la ejecucion de estudios, expedientes técnicos y
ejecucion de obras para el mantenimiento periddico, construccion, rehabilitacion vy
mejoramiento de puentes con soluciones definitivas, puntos criticos e intervenciones
especiales, asi como acciones de conservacion en la infraestructura de puentes de los tramos

no contratados de la Red Vial Nacional.

Unidad Gerencial de Derecho de Via, la cual es responsable de las tareas relacionadas
con los aspectos técnicos, administrativos y legales vinculados con la liberacion vy
saneamiento fisico-legal del derecho de via, su preservacion y la gestion del Patrimonio Vial

que conforma la Red Vial Nacional a cargo del MTC.

Como se observa en la Tabla 9, en la actualidad, Provias Nacional es una de las
entidades publicas con mayores montos de contrataciéon. De acuerdo a un reporte realizado
por la Gerencia de Estudios y Gestion Publica de la Contraloria General de la Republica
(CGR) entre los afios 2009 y 2014; Provias Nacional fue la segunda entidad publica con
mayor monto de contratacion, sdlo por debajo de Petroleos del Peru S.A. — Petro Per,
superando al Seguro Social de Salud — ESSALUD, Servicio de Agua Potable y Alcantarillado
de Lima — SEDAPAL, entre otros.
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Tabla 9. Mayores montos contratados por Entidad

Entidad Millones de S/
Petroperu 39,108
MTC-Provias Nacional 21,868
EsSalud 9,264
Sedapal 5,661
Ejército Peruano 5,143
Fuerza Aérea del Peru 4,102
Programa Nacional de Infraestructura Educativa - PRONIED 3,450
Marina de Guerra del Pert 3,269
Autoridad Auténoma del Sistema Eléctrico de Transporte - AATE 2,633
Ministerio de Salud 2,318

Fuente: Contraloria General de la Reptiblica (2015)

3.2 El proyecto

3.2.1 Ubicacion

La carretera Rodriguez de Mendoza — Empalme Ruta PE-5N (La Calzada), tramo: Selva
Alegre — Empalme Ruta N° PE-5N (La Calzada), se ubica en la regiéon San Martin. El tramo
se inicia en la interseccion con la carretera Eje Multimodal Amazonas IIRSA Norte a la altura
del distrito La Calzada a 843 m.s.n.m. El tramo concluye en la progresiva 27+392.36 en el

poblado de Selva Alegre, a 1111.21 m.s.n.m.

Por via terrestre se puede acceder al tramo desde Lima por medio de la Carretera
Panamericana Norte, via por la cual se llega a Chiclayo, luego se continta hacia el norte,
hasta Olmos, a continuacion, Corral Quemado, Bagua, Rioja hasta arribar al desvio a Soritor y

Selva Alegre, donde se ubica la progresiva km. 00+000.

3.2.2 Estado previo a la ejecucion
El tramo, previo a la ejecucidn, se encontraba afirmado en su totalidad en regular estado
de conservacion, siendo las partes mds criticas aquellas donde las quebradas cruzan la

carretera.
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La seccion de la via varia de 4.00 a 5.50 m., carecia de cunetas longitudinales, las
alcantarillas se encontraban obstruidas y/o colmatadas, muchas de ellas sin cabezales de

ingreso y salida. Los puentes y pontones existentes debian ser reemplazados.

3.2.3 Expediente técnico

El 19 de marzo de 2010, PROVIAS NACIONAL suscribié el Contrato de Consultoria
de Obra N°066-2010-MTC/20 con JNR CONSULTORES S.A., para efectuar el “Estudio de
Factibilidad y Definitivo del Proyecto de Mejoramiento de la Carretera Rodriguez de
Mendoza — Empalme Ruta PE-5N (La Calzada), Tramo: Selva Alegre — Empalme Ruta PE-
5N (La Calzada) por la suma de S/ 1,725,500.00 soles incluido IGV, con un plazo de

ejecucion de 260 dias calendario.

Mediante Resolucion Directoral N°243-2014-MTC/20 del 31 de marzo de 2014 se
aprobé administrativamente el “Estudio Definitivo del Proyecto de Mejoramiento de la
Carretera Rodriguez de Mendoza — Empalme Ruta PE-5N (La Calzada), con cédigo SNIP
N°107953, contenido en el Informe Final elaborado por El Consultor JINR CONSULTORES
S.A., con un costo de inversion ascendente a S/79,829,821.44 soles incluido IGV, con precios

referidos al mes de octubre de 2013.
A continuacion, se detallan los aspectos técnicos més relevantes de la carretera:

Trazo vy Topografia

A lo largo del trazo de la carretera, se encuentran las siguientes poblaciones:

Tabla 10. Poblaciones en el trazo de la carretera

Descripcion e
Inicio Fin
Distrito La Calzada 0+000

Distrito Soritor 10+300 14+200
Caserio Pomalca 16+400 16+560
Caserio Nueva Esperanza 19+700 20+100
Centro Poblado San Marcos 21+700 22+600

Centro Poblado Selva Alegre 27+392.36

Fuente: Expediente Técnico del Proyecto
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Las caracteristicas principales del disefio geométrico adoptado para el tramo de la

carretera fueron:

Tabla 11. Disefio geométrico de la carretera

Segunda Clase: Una | Segunda Clase: Una | Tercera Clase: Una

Clasificacion Vial ) ) _
via con dos Carriles | via con dos carriles via con dos carriles

Velocidad directriz 60 km/hora 40 km/hora 40 km/hora
Ancho de superficie
7.00 m. 7.00 m. 6.60 m.

de rodadura
Tipo de superficie

Carpeta asfiéltica Bicapa Bicapa
de rodadura
Berma de disefio 1.50 m. 1.50 m. 0.9 m.

Fuente: Expediente técnico del proyecto

Estudio de trafico y cargas

La informacién obtenida a través del estudio de trafico es un insumo basico
indispensable para el disefio del pavimento y la evaluacién econdmica del estudio. Para este
estudio de trédfico, se establecieron cuatro estaciones de conteo, obteniendo los siguientes

resultados:

Tabla 12. Conteo de tréafico por estacion

VL (Auto+SW+Camioneta) 500 183 67 30
Camioneta Rural + Micro 77 42 8 3
Omnibus 0 0 0 0
Camion Unitario (2,3,4 Ejes) 90 13 2 3
Camion Acoplado 4 0 0 0

Fuente: Expediente técnico del proyecto
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A partir de lo cual, se obtuvo la siguiente proyeccion al afio 2022:

Tabla 13. Proyeccién del IMD al 2022

Tramo I: Tramo II: Tramo III:
La Calzada - Soritor — San San Marcos —
Soritor Marcos Selva Alegre
%‘3 202 1,054 veh/dia 446 veh/dia | 14174 veh/dia

Fuente: Expediente técnico del proyecto

Diseio del pavimento

disefio para la carpeta de rodadura y la berma: una mezcla asfaltica convencional en el sector I
(km. 0+00 — km 14+4200) y Tratamiento superficial doble en los sectores II y III (km 144200
—km 23+000 y km 23+000 — km 27+392.36); todo ello considerando un periodo de disefio de

10

Aplicando el método AASTHO-1993° se determiné como mejor alternativa el siguiente

anos.

Sector I: Km. 0+000 al Km. 14+200

Mejoramiento de la sub-rasante en los sectores en donde los CBR de la sub-rasante sean

menores a los CBR de disefio

Escarificado, perfilado y compactacion de sub-rasante

Colocacidn de sub-base granular de 20 cm de espesor

Colocacion de base granular de 17.5 cm de espesor

Imprimacién asféltica

Colocacion de carpeta asféltica convencional de 7.5 cm de espesor

Sector II: Km. 14+200 al Km. 23+000

Mejoramiento de la sub-rasante en los sectores en donde los CBR de la sub-rasante sean

menores a los CBR de disefio

Escarificado, perfilado y compactacion de sub-rasante

Colocacion de sub-base granular de 20 cm. de espesor

Colocacion de base granular de 15 cm. de espesor

Imprimacién asfaltica

5 Método de disefio basado en un ensayo a escala real realizado durante 2 afios en el estado de Illinois,
con el fin de desarrollar tablas, graficos y férmulas que representen las relaciones deterioro-solicitacion de las

distintas secciones ensayadas.
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- Colocacion de Tratamiento Superficial Bicapa (TSB), el espesor en funcién a tamafio

maximo de agregados de las dos capas.

Sector I1I: Km 23+000 al Km 27+392.36

- Mejoramiento de la sub-rasante en los sectores en donde los CBR de la sub-rasante sean
menores a los CBR de disefo

- Escarificado, perfilado y compactacion de sub-rasante

- Colocacion de sub-base granular de 15 cm. de espesor

- Colocacion de base granular de 15 cm. de espesor

- Imprimacion asféltica

- Colocaciéon de Tratamiento Superficial Bicapa (TSB), el espesor en funcién a tamafio

maximo de agregados de las dos capas.

Canteras

Las canteras a utilizar en la obra fueron dos: Tonchima I'y Tonchima II.

Tabla 14. Caracteristicas de las canteras del proyecto

Tonchima I Tonchima II
Ubicacion Km. 11+800 lado derecho Km. 23+100 lado derecho
A 5.10 km del eje de la via A 1.35 km del eje de la via
Acceso

proyectada

proyectada

Potencia util

252,189.81 m3

447,337.60 m3

Municipalidad de Soritor y

Municipalidad de Soritor y

Propietarios
P Yorongos Yorongos
Periodo de
. En los meses de mayo a octubre | En los meses de mayo a octubre
explotacion
Profundidad d
rofuncicac ce 1.50 m 1.50 m
explotacion
] Grava arenosa, no pldstico, Grava arenosa, no plastico,
Material

suelos son del tipo A-1-a (0)

suelos son del tipo A-1-a (0)

Tamafo maximo

En promedio 10°°-4"’

En promedio 15°-4"’

Over

38.0%

34.0 %

Usos

Gaviones, terraplenes,
mejoramiento de sub-rasante,
filtros, sub-base granular y arena
para concreto.

Gaviones, terraplenes,
mejoramiento de sub-rasante,
filtros, sub-base granular, base
granular, agregados para mezcla
asféltica y agregados para
concreto hidraulico.

Fuente: Expediente técnico del proyecto
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Puentes vy pontones

Los puentes nuevos planteados en el proyecto se detallan en la Tabla 15.

Tabla 15. Puentes del proyecto

Descripcion Progresiva L (m)
Pontén Mangayacu 15+521.95 7.50
Pontén Pucacaca 20+021.35 7.50
Puente Ochique 20+107.60 36.60
Puente Huicungo 22+649.05 11.50

Fuente: Expediente técnico del proyecto

Impacto socio ambiental

e Depositos de material excedente (DME)

En un proyecto vial, los DMEs son areas donde se dispondra el material excedente de
las excavaciones para las explanaciones, y de los cortes para el ensanchamiento de la via, los
cuales no serdn utilizados en la conformacion de la plataforma. Estos depdsitos estdn
dispuestos en dreas colindantes a la carretera, en las cuales la afectacion ambiental debe ser
minima, evitando en lo posible su ubicacion adyacente a centros poblados y cuerpos de agua,
afectando asi en lo minimo posible el hébitat de la flora y fauna silvestre. El tramo cuenta con

los siguientes 06 depdsitos de material excedente:

Tabla 16. Depésitos de material excedente del proyecto

. Area Volumen a
DME Progresiva Lado (m2) )

DME N°01 03+200 Izquierdo | 42,446.41 25,525.82
DME N°02 04+940 Derecho | 36,636.46 31,711.85
DME N°03 09+700 Derecho | 25,675.06 29,350.59
DME N°04 17+100 Izquierdo | 16,993.44 36,129.32
DME N°05 22+100 Izquierdo | 18,837.43 43,360.81

DME N°06 27+400 Derecho | 46,895.60 124,041.72
TOTAL 290,120.11

Fuente: Expediente técnico del proyecto
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e Plan de compensaciones y reasentamiento involuntario (PACRI)

La implementacioén de los Planes de Compensacion y Reasentamiento, se incluyen en
los Estudios Definitivos de los Proyectos Viales a partir de la Resolucién Directoral N°007-

2004-MTC/16 y se sustentan en dos principios fundamentales:

- Se tomardn todas las medidas posibles para evitar o reducir al minimo la necesidad del
desplazamiento involuntario.

- Cuando el desplazamiento involuntario sea inevitable, se debera preparar un Plan de
Compensacion y Reasentamiento que asegure que las personas afectadas sean

indemnizadas y rehabilitadas de manera equitativa y adecuada.

El PACRI es un conjunto de acciones que se orientan a mejorar las condiciones socio-
econdmicas de vida de la poblacién afectada que estd establecida a lo largo del trazo de la via,
asegurando que la poblacién afectada por el proyecto reciba una compensacion justa y las
soluciones adecuadas a la situacion generada por €ste, procurando que el afectado preserve su

sistema social y econdmica inicial, mejordndolo y no empeorandolo.

52 predios fueron identificados como afectados por el trazo de la carretera, de los cuales
42 fueron predios rusticos y 10 predios urbanos. De la tasacion realizada, el monto referencial

de los costos de compensacion por éstos 52 predios ascendio a S/472,396.00.

Presupuesto v plazo

Costo directo

A partir de los metrados y los analisis de precios unitarios, se determiné un costo
directo total ascendente a S/52,225,349.97 (Cincuenta y dos millones doscientos veinticinco

mil trescientos cuarenta y nueva con 97/100 soles). Ver Tabla 17.

Presupuesto total

Considerando gastos generales ascendentes a S/10,204,506.08, que representan el
19.54% del costo directo y una utilidad de 10% del costo directo, se obtiene un subtotal de
S/67,652,391.05. Finalmente, agregando el Impuesto General a las Ventas equivalente al 18%
de este subtotal, se obtiene un presupuesto total de S/79,829,821.44 (Setenta y nueve millones

ochocientos veintinueve mil ochocientos veintitin con 44/100 soles)
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Tabla 17. Costo directo del presupuesto

item Descripcion Parcial S/
100 Obras preliminares 2,692,757.72
200 Movimiento de tierras 7,235,053.61
300 Sub bases y bases 5,727,911.30
400 Pavimentos asfaltico 8,349,041.78
600 Obras de arte y drenaje 11,592,056.94
700 Transporte 9,693,768.27
800 Senalizacién y seguridad vial 580,368.23
900 Proteccién ambiental 2,668,494 .48
1101 Puente Mangayacu 816,798.80
1200 Puente Pucacaca 651,682.08
1300 Puente Ochique 1,698,310.78
1400 Puente Huicungu 519,105.98

Costo directo total | 52,225,349.97

Fuente: Expediente técnico del proyecto
Plazo

El plazo de ejecucion de la obra se fijo en trescientos sesenta (360) dias calendario.

3.3 Primera ejecucion

El contratista

El 30 de abril de 2014, PROVIAS NACIONAL convoco el proceso de seleccion
correspondiente a la Licitacion Publica N°0006-2014-MTC/20, para la Contratacion del
Contratista que ejecutara la Obra: “Mejoramiento de la Carretera Rodriguez de Mendoza —
Empalme Ruta N. PE — 5N (La Calzada) Tramo: Selva Alegre — Empalme Ruta N. PE-5N (La
Calzada)”, a través del Sistema Electrénico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado —
SEACE, cuyo Valor Referencial asciende a la suma de S/ 79,829,821.44 (Setenta y nueve
millones ochocientos veintinueve mil ochocientos veintiuno con 44/100 soles) incluido el

IGV, con precios calculados al mes de octubre 2013.

Con fecha 28 de noviembre de 2014, se adjudica la Buena Pro del proceso de seleccion
del parrafo presente a la empresa CONSTRUTORA ATERPA M. MARTINS S.A.
SUCURSAL DEL PERU, por el monto total de su propuesta econémica ascendente a la suma

de S/ 86,619,269.37 (Ochenta y seis millones seiscientos diecinueve mil doscientos sesenta y
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nueve con 37/100 soles) incluido el IGV. El contrato de Ejecuciéon de Obra N°156-2014-
MTC/20 fue suscrito entre ambas partes el 30 de diciembre de 2014.

El marco legal de dicho contrato son el Decreto Legislativo N°1017 — Ley de
Contrataciones del Estado modificado por Ley N°29873 y su Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N°184-2008-EF, modificada con Decreto Supremo N°138-2012-EF.

El Supervisor de Obra

El 30 de julio de 2014, PROVIAS NACIONAL convocé el proceso de seleccion
correspondiente al Concurso Publico N°0016-2014-MTC/20, para seleccionar a la firma
consultora que supervisara la Obra “Mejoramiento de la Carretera Rodriguez de Mendoza —
Empalme Ruta N. PE — 5N (La Calzada) Tramo: Selva Alegre — Empalme Ruta N. PE-5N (La
Calzada)”, a través del Sistema Electronico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado —
SEACE, cuyo Valor Referencial es de S/ 6,954,055.23 (Seis millones novecientos cincuenta y
cuatro mil cincuenta y cinco con 23/100 soles) incluido IGV, con precios referidos al mes de

abril del 2014.

Con fecha 3 de noviembre de 2014, se adjudicé la Buena Pro del proceso de seleccion
seflalado precedentemente a la firma consultora ALPHA CONSULT S.A., por el monto total
de su propuesta econémica ascendente a la suma de S/ 6,258,649.71 (Seis millones doscientos
cincuenta y ocho mil seiscientos cuarenta y nueve con 71/100 soles) incluido el IGV. El
contrato de Supervision de Obra N°137-2014-MTC/20 fue suscrito entre ambas partes el 25
de noviembre de 2014.

El marco legal de dicho contrato son el Decreto Legislativo N°1017 — Ley de
Contrataciones del Estado modificado por Ley N°29873 y su Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N°184-2008-EF, modificada con Decreto Supremo N°138-2012-EF.

Entrega de terreno

El 14 de enero de 2015, se constituyeron en el km. 0+100 de la Obra “Mejoramiento de
la Carretera Rodriguez de Mendoza — Empalme Ruta N. PE — 5N (La Calzada) Tramo: Selva
Alegre — Empalme Ruta N. PE-5N (La Calzada)”, los representantes de la empresa
Contratista, de la Supervision de Obra y de PROVIAS NACIONAL, para suscribir el Acta de

Entrega de Terreno.
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Inicio del plazo de ejecucion

El 13 de febrero de 2015, PROVIAS NACIONAL y el Contratista acuerdan postergar
con eficacia anticipada el inicio del plazo de ejecucién del contrato, hasta el 2 de marzo de

2015, para lo cual suscriben la adenda N°01 al Contrato de Ejecucion de Obra.

El 20 de marzo de 2015, PROVIAS NACIONAL vy el Contratista acuerdan postergar
con eficacia anticipada el inicio del plazo de ejecucién del contrato, hasta el 23 de marzo de

2015, para lo cual suscriben la adenda N°02 al Contrato de Ejecucion de Obra.

El 23 de marzo de 2015 se da inicio al plazo de ejecucién de obra.

Informe mensual N°01 — Marzo 2015

A través del Informe Mensual N°01, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 23 al 31 de marzo

de 2015, destacando lo siguiente:

- El contratista no solicité adelanto directo.

- El porcentaje de avance valorizado al mes de marzo 2015 es 0.37%, frente a un
programado de 0.05%, por lo tanto, la obra se encuentra adelantada.

- El periodo de lluvias y el incremento del caudal del rio Tonchima, impide la

evaluacion de las caracteristicas de las canteras sefialadas en el expediente técnico.

Informe mensual N°02 — Abril 2015

A través del Informe Mensual N°02, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 1 al 30 de abril de

2015, destacando lo siguiente:

- El porcentaje de avance valorizado acumulado al mes de abril 2015 es 1.62%, frente a
un programado de 0.39%, por lo tanto, la obra se encuentra adelantada.

- La Autoridad Local del Agua (ALA) ha concedido autorizacion verbal al Contratista y
Supervisor para la extraccion de material de rio, mientras se presenten el expediente
para la regularizacion de la autorizacién del ALA para dicha labor.

- En las canteras Tonchima I y Tonchima II, parte de las canteras se encuentra en
terreno agricola, la disminucion de la potencia de las canteras se estd compensando

con una mayor drea aguas arriba de las mismas.
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- Ao largo de la via en construccion se tienen postes de alumbrado eléctrico, postes de

cableado y de telefonia que se encuentran dentro del ancho de via.

Informe mensual N°03 — Mavyo 2015

A través del Informe Mensual N°03, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 1 al 31 de mayo de

2015, destacando lo siguiente:

- El porcentaje de avance valorizado acumulado al mes de mayo 2015 es 2.99%, frente a
un programado de 0.82%, por lo tanto, la obra se encuentra adelantada.

- A la fecha y pese a los requerimientos, la Municipalidad de Soritor no expide la
autorizacidén para la extraccion de material de acarreo de la cantera Tonchima I,
permitiendo a un tercero su extraccion, pese a la caducidad de su autorizacion.

- El contratista ha establecido la necesidad de ejecutar trabajos adicionales de
mejoramiento de sub rasante para el tramo del km 20+000 al km 27+392.36, los cuales
no estdn contemplados en el Expediente Técnico y que consideran indispensables.
Consideran necesario una profundidad de reemplazo promedio de 1.37, con maximos
de 2.50 m. aproximadamente.

- El contratista ha solicitado la Ampliacion de Plazo N°01 por seis (06) dias calendario,
por la causal “Atraso por motivos no atribuibles al contratista” como consecuencia del
impedimento de acondicionamiento, instalacion e inicio de produccion de materiales
de cantera a consecuencia de las lluvias ocurridas en el drea de influencia de la obra.

- Contindan las lluvias en todo el dmbito del proyecto contratado, perjudicando el
avance del contratista, propiciando ademds el incremento de las aguas en el rio
Tonchima y eso impide en algunos dias el ingreso del contratista a las canteras

Tonchima I y Tonchima II para la extraccion del material de acarreo.

Informe mensual N°04 — Junio 2015

A través del Informe Mensual N°04, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 1 al 30 de junio de

2015, destacando lo siguiente:

- El porcentaje de avance valorizado acumulado al mes de junio 2015 es 6.93%, frente a
un programado de 1.43%, por lo tanto, la obra se encuentra adelantada.

- Desde la segunda quincena de junio han cesado las lluvias en el 4&mbito de la obra.
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- El contratista ha solicitado la Ampliacién de Plazo N°02 por siete (07) dias calendario,
por la causal “atraso por motivos no atribuibles al contratista” como consecuencia de
las fuertes precipitaciones fluviales acontecidas en el periodo del 22 al 29 de mayo del
2015 y la no disponibilidad de las canteras Tonchima I y II, los depdsitos de material
excedente y las fuentes de agua.

- El contratista ha establecido la necesidad de trabajos adicionales de sub drenes
profundos en el tramo del km 0+000 al km 27+392.36

- El volumen del material para ejecutar el mejoramiento por debajo de la sub-rasante
considerado en el expediente técnico serd insuficiente debido al incremento de los
sectores inestables.

- Se han detectado interferencias de lineas de agua potable entre las progresivas del km

104300 al km 14+000 y del km 144000 al 22+000.

Informe mensual N°05 — Julio 2015

A través del Informe Mensual N°05, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 1 al 31 de julio de

2015, destacando lo siguiente:

- El porcentaje de avance valorizado acumulado al mes de julio 2015 es 14.41%, frente
a un programado de 4.44%, por lo tanto, la obra se encuentra adelantada.

- El contratista ha solicitado la Ampliacién de Plazo N°03 por dos (02) dias calendario,
por la causal “paralizacidon atraso por motivos no atribuibles al contratista” como
consecuencia de la paralizacion de la ejecucion de la obra debido a la declaratoria de
los dias 24 y 25 de julio del 2015 como feriados no laborables por parte de la
Municipalidad Distrital de Soritor.

- El contratista ha propuesto la cantera Garate como fuente de material para base y
cuerpo de terraplenes. Para el caso terraplenes, plantea una mezcla con la Cantera

Tonchima I (33%) y Gérate (67%).

Informe mensual N°06 — Agosto 2015

A través del Informe Mensual N°06, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 1 al 31 de agosto

de 2015, destacando lo siguiente:
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- El porcentaje de avance valorizado acumulado al mes de agosto 2015 es 21.73%,
frente a un programado de 10.42%, por lo tanto, la obra se encuentra adelantada.

- El proyectista debe emitir opinién respecto de la forma de evaluacién de los sectores
donde no ha considerado la ejecucion de mejoramiento a nivel de sub-rasante puesto
que el expediente técnico determina que la sub-rasante debe ser sometida a ensayos de
deflectometria para que en los sitios de alta deflexion se considere la ejecucion de

mejoramientos.

Informe mensual N°07 — Septiembre 2015

A través del Informe Mensual N°07, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 1 al 30 de

septiembre de 2015, destacando lo siguiente:

- El porcentaje de avance valorizado acumulado al mes de septiembre 2015 es 25.96%,
frente a un programado de 20.86%, por lo tanto, la obra se encuentra adelantada.

- El contratista ha elaborado la prestacion adicional n°01, referido a mayores metrados
en la ejecucién de mejoramiento de sub rasante, terraplenado y cambio de DME
(depdsitos de material excedente) por desestimacion.

- El contratista estd elaborando la prestacion adicional n°02, referido a la reubicacion de
las tuberias de agua de 8°°, 10°°, 3>’ y 2”” de diametro, las cuales se encuentran dentro
de la via existente.

- El contratista estd explotando las canteras Tonchima I y Tonchima II y ejecuta los
trabajos en el tramo del km. 0+000 al km 10+000.

- El contratista viene experimentando dificultades econémicas en el desarrollo de la
obra, porque en su momento no solicitd adelanto directo.

- La Supervision de Obra ha indicado a las municipalidades distritales de Soritor y
Yorongos que las canteras Tonchima I y Tonchima II se encuentran en proceso de
agotamiento puesto que el ALA ha restringido explotar las riberas, por lo que solicita

disponer nuevas canteras a fin de satisfacer las necesidades de material del proyecto.

Informe mensual N°08 — Octubre 2015

A través del Informe Mensual N°08, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 1 al 31 de octubre

de 2015, destacando lo siguiente:
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- El porcentaje de avance valorizado acumulado al mes de octubre 2015 es 26.90%,
frente a un programado de 35.52%, por lo tanto, la obra se encuentra atrasada 24.28%.

- El contratista ha solicitado la Ampliacién de Plazo N°04 por diez (10) dias calendario,
debido a la causal “atraso en la ejecucion de obra por motivos no atribuibles al
contratista”, como consecuencia de la saturacion — excesivo contenido de humedad en
las capas de suelos trabajados y conformados producto de las inusuales intensas
lluvias acaecidas en todo el sector de la misma, del 18 al 26 de septiembre del 2015.

- La Supervision ha elevado el Expediente de la Prestacion Adicional de Obra N°01 a la
Entidad, el cual fue elaborado por el contratista.

- El contratista ha presentado a la Supervision la solicitud de Adelanto de Materiales
N°01., el cual ha sido elevado a la Entidad.

- El contratista ha desmovilizado parte de su equipo mecanico unilateralmente.

- El atraso que experimenta el contratista se debe, entre otros, por la falta de cuadrillas
en los frentes, agotamiento de metrados de la partida de mejoramiento, no ejecucién
de trabajos en el tramo del km. 13+000 al km 22400 debido a la interferencia de
tuberias de agua, la no ejecucion de trabajos en el tramo del km. 22+000 al km
274392.36 debido a la demora en la aprobacion del Adicional de Obra n°01 y
Deductivo Vinculante N°0O1 por parte de la entidad.

- El Supervisor, a través de su Especialista de Suelos y Pavimentos, establece el

agotamiento de las canteras Tonchima Iy Tonchima II.

Informe mensual N°09 — Noviembre 2015

A través del Informe Mensual N°09, el Supervisor de Obra detalla las labores
desarrolladas por el Contratista y la Supervision de Obra en el periodo del 1 al 30 de

noviembre de 2015, destacando lo siguiente:

- El porcentaje de avance valorizado acumulado al mes de noviembre 2015 es 27.12%,
frente a un programado de 48.87%, por lo tanto, la obra se encuentra atrasada 44.50%.

- El supervisor ha solicitado al contratista la presentacion del calendario de avance de
obra, por haber caido por debajo del 80% del avance programado a octubre del 2015.

- La Ampliacion de Plazo N°04 ha sido declarada procedente.

- El contratista ha solicitado la Ampliaciéon de Plazo N°05 por siete (7) dias calendario,
debido a la causal “atraso en la ejecuciéon de obra por motivos no atribuibles al

contratista”, como consecuencia de la saturacion — excesivo contenido de humedad en
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las capas de suelos trabajados y conformados y los materiales de relleno producto de
las inusuales intensas lluvias acaecidas en todo el sector de la misma, del 13 al 18 de
octubre del 2015.

- El contratista ha disminuido el ritmo de ejecucion de la obra a partir del 13 de octubre
del 2015, en forma unilateral, aduciendo falta de canteras para ejecutar la obra.

- La Supervision ha indicado al contratista que las canteras Negro Cucho, Shintaco, y
Ganzopoza son las nuevas canteras en la obra. Sin embargo, ante ello, el contratista
manifiesta que la explotacién de nuevas canteras implica la ejecucién de trabajos
adicionales y mayores metrados que deben ser autorizados por Provias Nacional, por
lo que es necesario tramitar una prestacion adicional de obra.

- El contratista adeuda a proveedores un aproximado de S/ 5,000,000.00

- La Entidad no ha aprobado la Prestacién Adicional de Obra N°01.

- El contratista ha incumplido con su compromiso de reactivar la obra.

Con Resolucion Ministerial N° 766-2015-MTC/01.2 de fecha 30 de diciembre de 2015,
Provias Nacional aprobd el Presupuesto Adicional de Obra N°01 por el monto de S/
6,703,509.15, cuya incidencia especifica es del 7.74% y Presupuesto Deductivo Vinculante
N°01 por el monto de S/ 833,974.53 cuya incidencia especifica es del -0.96%, con lo cual el

porcentaje de incidencia acumulada contractual es del 6.78%.

3.3.1 Resolucion de contrato

A través de la Resolucién Directoral N°169-2016-MTC/20 de fecha 22 de marzo de
2016, Provias Nacional resolvié de pleno derecho el Contrato de Ejecucion de Obra N°156-
2014-MTC/20, por las razones expuestas en la parte considerativa de la mencionada
Resolucion, disponiéndose para el dia 28 de marzo de 2016 la constatacion fisica e inventario
en el lugar de la Obra, reuniéndose las partes ante Notario Publico o Juez de Paz, segun

corresponda.

3.3.2 Acta de constatacién

Con fecha 28 y 29 del mes de noviembre del 2016, se realizo el “Acta de Constatacion
de Hechos” levantada por la Notaria Pibica de la Provincia de Moyobamba, Departamento de
San Martin, referido a la constatacion fisica e inventario en el lugar de la obra. De la revision

de dicha Acta, resulta importante lo siguiente:
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- Participaron de dicha constataciéon, PROVIAS NACIONAL, el Supervisor de Obra y
el Contratista.

- El contratista insistié que se deje constancia del material acopiado en obra e insumos
en almacenes de la contratista ante la negativa de PROVIAS NACIONAL de hacerlo,
puesto que sOlo corresponde la constatacién fisica e inventario de lo realmente
ejecutado en obra conforme lo dispone el articulo 209 del RLCE vigente para esa

obra.

Ademas, se realizé una segunda “Acta de Constatacion de Hechos™ con fecha del 21 de
abril de 2016, la cual fue levantada por la Notaria Publica de la Provincia de Moyobamba,
Departamento de San Martin, referido al acopio de materiales procesados de las canteras
Tonchima I 'y Tonchima II, ubicadas en las localidades de Soritor y San Marcos, con el objeto

de constatar la existencia de acopios.

De la revision de ambas actas, se observa que ninguna de ellas contiene la descripcidn
de la cantidad de metrados ejecutados por partidas, partidas pendientes de ejecucién o

ejecutadas erréneamente.

3.3.3 Informe Final de la Obra
El 13 de junio de 2016, la Unidad Gerencial de Obras requiere al Supervisor de Obra
Alpha Consult la presentacion del Informe Final de la Obra, con toda informacion que la

sustenta, incluyendo los saldos de obras por ejecutar.
En dicho informe se establece que:

- El avance acumulado de las partidas principales, considerando la Valorizaciéon de Obra
de noviembre 2015, es el que se detalla en la Tabla 18.

- Para la determinacién los metrados correspondientes al saldo de obra se ha
considerado los metrados disponibles luego de descontar los metrados de la
liquidacién del Contratista, sin embargo; por la propia naturaleza de algunas partidas,
es necesario ejecutarlas por completo nuevamente (movilizacién y desmovilizacion y
el replanteo de la obra).

- El costo directo del Presupuesto de Saldo de Obra asciende a S/ 43,832,705.02,
considerando gastos generales ascendentes a S/9,399,623.12, que representan el
21.44% del costo directo y una utilidad de 10% del costo directo, se obtiene un

subtotal de S/57,615,598.64. Finalmente, agregando el Impuesto General a las Ventas
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equivalente al 18% de este subtotal, se obtiene un presupuesto total de
S/67,986,406.40 (Sesenta y siete millones novecientos ochenta y seis mil cuatrocientos

seis con 40/100 soles).

Tabla 18. Avance por partida a noviembre 2015.

ftem D e Avance acumulado
actual (%)
100 Obras preliminares 43.95
200 Movimiento de tierras 82.64
300 Sub bases y bases 6.89
400 Pavimentos asfaltico 0.00
600 Obras de arte y drenaje 8.71
700 Transporte 54.45
800 Senalizacion y seguridad vial 0.00
900 Proteccion ambiental 54.33
1101 Puente Mangayacu 5.01
1200 Puente Pucacaca 0.10
1300 Puente Ochique 0.10
1400 Puente Huicungu 4.66

Fuente: Informe Final de Obra — Primera ejecucion

Los andlisis de precios unitarios de dicho presupuesto corresponden al mes de octubre
del 2013 y estan basados en el Expediente Técnico del Proyectista JNR Consultores.
Las canteras a utilizarse en el saldo de obra son Tonchima I y Tonchima II.

La Supervision sugiere un listado de canteras ante el posible agotamiento de
materiales de las canteras del proyecto, de las cuales ha iniciado el trdmite de
autorizacion para la extraccion del material de estas canteras ante el ANA y los
municipios correspondientes, estando pendiente la aprobacion de la DGASA.

Por el tiempo transcurrido desde la conformacién de sub-rasante y sub-base, es
necesario que estas capas seas reconformadas y completadas a nivel del disefio, ya que
por el transito y las inclemencias del clima se han deteriorado.

Se han creado dos partidas nuevas que son necesarias con el fin de lograr el propdsito
del proyecto: reconformacién de sub-rasante y reconformacion de sub-base granular.
Se recomienda que el Contratista ejecutor inicie los adicionales de los mejoramientos
de suelos a nivel de sub rasante entre los km. 10 al km. 22, asi como los metrados que
no se consideraron de las partidas que generan los paraderos y carriles de ascenso, que

estdn consignados en los planos del proyecto.
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Se recomienda que se inicie el tramite en las municipalidades de Soritor y Yorongos
asi como ante el ANA, las ampliaciones de plazo para la explotacion de los materiales
de las canteras Tonchima I y Tonchima II, puesto que ya se han vencido los plazos
otorgados para su explotacion.

Se recomienda generar los adicionales de obra correspondientes a las partidas que no

fueron cuantificadas en el presente expediente por recomendaciones del MTC.

3.4 Saldo de Obra

3.4.1 Expediente Técnico de Saldo de Obra

Mediante Resolucion Directoral N°383-2017-MTC/20 del 1 de junio de 2017 se

aprueba administrativamente el Expediente Técnico de Saldo de Obra “Mejoramiento de la

Carretera Rodriguez de Mendoza — Empalme Ruta N. PE-5N (La Calzada), Tramo, Selva

Alegre — Empalme Ruta N. PE-5N (La Calzada)”, con un presupuesto de ejecucion de obra de

S/. 67,986,406.40 (sesenta y siete millones novecientos ochenta y seis mil cuatrocientos seis y

40/100 soles) incluido IGV con precios referidos a octubre 2013 y un plazo de ejecucion de

330 dias calendario.

La parte considerativa de dicha Resolucién menciona, entre otros, lo siguiente:

Los metrados considerados en el presente Saldo de Obra tienen los siguientes
componentes: a) Metrados del Saldo de Obra de Informe para la liquidacion de Obra;
b) La adicién de los metrados de la Prestacion Adicional de Obra N°01; ¢) La
deduccién de los metrados del Deductivo Vinculante N°01; d) Los metrados
necesarios para la ejecucion de la Obra y las nuevas partidas para la reparacion de
partidas ejecutadas.

La Oficina de Asesoria Legal observa el Expediente presentado por la Unidad
Gerencial de Estudios, al sefialar que conforme a la Opiniéon del OSCE N°62-
2015/DTN, “...considerando que el saldo de obra constituye una nueva contratacion
cuya ejecucion es necesaria para culminar con la obra, esta nueva relacion contractual
serd regulada por la normativa vigente. Asi, para la ejecucion de un saldo de obra de
un contrato resuelto, independientemente de la normativa que haya regulado este, la
Entidad deberd seguir el procedimiento previsto en la normativa vigente al momento
de iniciar el procedimiento de contratacion que tenga por objeto la ejecucién de dicho
saldo”. En este sentido y conforme a lo establecido en el articulo 8° del RLCE,

aprobado por DS N° 350-2015-EF y modificado por DS N°056-2017-EF, y en
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cumplimiento de la Directiva N°021-2017-OSCE/CD “Gestion de riesgos en la
planificacion de la ejecucion de obras”, en cuyo numeral 6.1 dispone a las Entidades
que al elaborar el Expediente Técnico, deberd incluirse un enfoque integral de gestién
de los riesgos previsibles de ocurrir durante la ejecucion de la obra. Asimismo, hace
mencién a la Opiniéon del OSCE N°122-2014/DTN, a través de la cual se dictan
disposiciones de orden técnico para la aprobacién del Expediente Técnico de Saldo de
Obra, por lo que solicita la adecuaciéon correspondiente al Expediente del Saldo de
Obra.

- La Unidad Gerencial de Estudios senala que no corresponde la entrega de Gestion de
riesgos para la aprobacidon del Expediente del Saldo de Obra, en razén que su
convocatoria fue realizada con la Licitacién Publica N°0006-2014-MTC/20, conforme
a lo establecido en la Décimo Sétima Disposicion Complementaria Transitoria del
RLCE, incorporada a dicho texto a través del Decreto Supremo N°147-2017-EF.

- La Unidad Gerencial de Estudios sefiala que no corresponde la actualizacién de
preciso del Expediente del Saldo de Obra, debido a que dichos costos serdn
actualizados a través de la Férmula Polinémica.

- La Oficina de Asesoria Legal, invocando la Opinién N°146-2015/DTN del OSCE,
indica que el Expediente Técnico de Saldo de Obra sdlo debe incluir los trabajos
necesarios para concluir las partidas pendientes de ejecucion o aquellos trabajos
necesarios para subsanar las partidas ejecutadas erroneamente, no siendo procedente
incluir actividades que por su naturaleza constituyen prestaciones adicionales,

considerando que las mismas se producen durante la ejecucion del contrato.
Asi también, en su parte resolutiva se sefiala:

- Establecer que la aprobacion del Expediente Técnico del Saldo de Obra a que se
contrae el articulo 1 de la presente Resolucién, no valida los desajustes, errores u
omisiones del mismo, que no ha sido posible advertirlos al momento de su revision, de
producirse estos, serdn de exclusiva responsabilidad del Supervisor de Obra, la

empresa Alpha Consult S.A.

3.4.2 Convocatoria para ejecutar el Saldo de Obra
El contratista
El 13 de junio de 2017, el Organo Encargado de las Contrataciones de Provias

Nacional, OEC-PROCESOS, en concordancia con el articulo 138 del RLCE, invita a los
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postores que participaron en el procedimiento de seleccion, para que, en un plazo miximo de
05 dias, manifiesten su intencién de ejecutar las prestaciones pendientes de ejecucion por el

precio y condiciones sefialados en el documento de invitacion.

Considerando que, la empresa contratista Obras de Ingenieria SA ocupé la segunda
mejor posicion en la Licitacion Pablica N°0006-2014-MTC/20 y habiendo manifestado su
intencién de ejecutar las prestaciones del Saldo de Obra; el 27 de junio de 2017 el OEC-
PROCESOS adjudicé el procedimiento a dicha empresa.

El 18 de julio de 2017, Provias Nacional suscribi6 el Contrato de Ejecucién de Obra
N°072-2017-MTC/20, con la empresa Obras de Ingenieria SA con el objeto de la ejecucién
del Saldo de Obra: Mejoramiento de la Carretera Rodriguez de Mendoza — Empalme Ruta N.
PE-5N (La Calzada), Tramo: Selva Alegre — Empalme Ruta N. PE-5N (La Calzada), con un
plazo de ejecucién de trescientos treinta (330) dias calendario, por el monto de S/
67,986,406.40 (sesenta y siete millones novecientos ochenta y seis mil cuatrocientos seis con

40/100 soles), que incluye todos los impuestos de Ley.

El marco legal de dicho contrato son la Ley N°30225, Ley de Contrataciones del
Estado, modificado por Decreto Legislativo N°1341 y su Reglamento aprobado por el
Decreto Supremo N°350-2015-EF, modificado por Decreto Supremo N°056-2017-EF.

El Supervisor de Obra

El 7 de diciembre de 2016, Provias Nacional convocé bajo el sistema de contratacion
“tarifas” el procedimiento de seleccion al Concurso Publico N°0015-2016-MTC/20, para la
“Supervision del Saldo de Obra: Mejoramiento de la Carretera Rodriguez de Mendoza —
Empalme Ruta N. PE — 5N (La Calzada) Tramo: Selva Alegre — Empalme Ruta N. PE-5N (La
Calzada)”, a través del Sistema Electronico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado —
SEACE, cuyo Valor Referencial es de S/ 6,512,928.29 (Seis millones quinientos doce mil
novecientos veintiocho con 29/100 soles), incluido los impuestos de Ley y cualquier otro
concepto que incida en el costo total de la consultoria de obra, con precios referidos al mes de

Junio del 2016.

El 25 de mayo de 2017, el Comité de Seleccion adjudicé la Buena Pro del
procedimiento de seleccion sefialado precedentemente al Consorcio La Calzada, por el monto
total de su propuesta econdmica ascendente a la suma de S/ 5,861,635.47 incluido los

impuestos correspondientes.
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El 21 de junio de 2017, Provias Nacional y el Consorcio La Calzada, suscribieron el
Contrato de Supervisiéon de Obra N°068-2017-MTC/20 para la “Supervision del Saldo de
Obra: Mejoramiento de la Carretera Rodriguez de Mendoza — Empalme Ruta N. PE — 5N (La
Calzada) Tramo: Selva Alegre — Empalme Ruta N. PE-5N (La Calzada)”, por el monto de
5,861,635.47 (cinco millones ochocientos sesenta y un mil seiscientos treinta y cinco con
47/100 soles) incluido IGV, con precios referidos al mes de Junio de 2016 y por un plazo de
cuatrocientos diez (410) dias calendario, que comprende: i) Etapa de Revision del Estudio: 20
dias calendario, ii) Etapa de Supervisiéon de Obra: 330 dias calendarios y iii) Elaboracién del

Informe Final, Revision y Liquidacion del Contrato de Obra: 60 dias calendarios.

El marco legal de dicho contrato son la Ley N°30225 — Ley de Contrataciones del
Estado, asi como su Reglamento, aprobado por Decreto Supremo N°350-2015-EF.

3.5 Revision del estudio
El inicio del plazo del servicio de supervision fue el 15 de julio de 2017, el cual

comprendid, inicialmente, la etapa de revision del estudio por 20 dias.

La revision del estudio fue presentada por la supervision el 3 de agosto de 2017. En el

informe, la supervision indicd, entre otros, lo siguiente:

- El Expediente de Saldo de Obra unicamente ha considerado las partidas nuevas de
reconformacién de sub base granular y reconformacion de sub rasante, sin embargo, se
advierte que existe la necesidad de mayores metrados de mejoramientos a nivel de sub
rasante.

- Se debe evaluar el estado actual de las partidas ejecutadas por el anterior contratista,
para determinar si han sido afectadas durante el periodo de paralizacion.

- Se ha detectado que se vienen ejecutando trabajos de instalacion de tuberias en el
tramo de la carretera, configurdndose asi una interferencia durante la ejecucion de la
obra.

- Se ha detectado interferencias de postes de energia.

- Las vigencias de autorizaciones municipales para la explotacién de las canteras
Tonchima I 'y II se encuentran vencidas. La responsabilidad de la autorizacion no le es
imputable al contratista y podria generar una ampliacién de plazo.

- El Expediente de Saldo de Obra concluye la necesidad de nuevas canteras para el

proyecto, cuyo tiempo para obtener las autorizaciones municipales y ambientales,
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podrian afectar la ruta critica del programa de ejecucién de obra, generando

ampliaciones de plazo.

3.6 Segunda ejecucion
La entrega de terreno de la segunda ejecucion fue el 2 de agosto de 2017, fijdndose el

inicio del plazo de ejecucion al dia siguiente, 3 de agosto de 2017.

La supervision de obra, en conjunto con el contratista, gestionaron la renovacion de las
autorizaciones del ANA (Autoridad Nacional del Agua) para la explotacién de las canteras
Tonchima I y Tonchima II. Sin embargo, el 24 de agosto de 2017, se deniegan ambas, dado
que, en el caso de la cantera Tonchima I, el ANA manifesté que en dicha zona se ha venido
extrayendo material durante los dltimos tres afios, no existiendo material disponible para
extraer; y para el caso de la cantera Tonchima II, el ANA manifest6 que se ha constatado que
no existe disponibilidad de material debido a que durante los afios 2014 y 2015 se ha extraido

dicho material.

El 25 de agosto de 2017 la supervision inform¢ de ello a la Entidad, recorddndole que
ésta es responsable frente al contratista de la obtencion de licencias, autorizaciones y
similares. En dicha comunicacién, la supervisiéon de obra recomienda a la Entidad considerar
la aplicacién del Articulo 153 del RLCE, el cual esta referido a la suspension del plazo de
ejecucion, ello en vista de que indefectiblemente se generard un derecho a favor del
contratista de reconocerle mayores gastos generales por futuras ampliaciones. Dicha

recomendacion, no fue atendida ni tomada en cuenta.

El 28 de agosto de 2017, mediante asiento en el cuaderno de obra, el contratista deja
constancia que la ruta critica del programa de obra se encuentra afectada debido a que no
resulta posible la ejecucion de la partida “material de cantera para rellenos”, ello al no existir

canteras disponibles para explotar.

El 14 de noviembre de 2017, la Entidad aprueba la Prestacion Adicional de Obra N°01
con una incidencia total de 2.58% respecto del monto del contrato original, el cual incorpora
al expediente técnico la cantera Garate, para la produccién de material para mejoramientos y

terraplenes.

El 24 de noviembre de 2017, la Entidad otorga al contratista una ampliacién de plazo
por 57 dias con reconocimiento de gastos generales variables, al haber ocurrido atrasos por

causas no atribuibles al contratista, ello al no haber existido canteras explotables en el periodo
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del 28 de agosto de 2017 al 24 de octubre de 2017; no permitiendo la ejecucion de partidas

conformantes de la ruta critica.

El 20 de diciembre de 2017, la Entidad otorga al contratista una ampliacién de plazo por
22 dias con reconocimiento de gastos generales variables, al haber ocurrido atrasos por causas
no atribuibles al contratista, ello al no haber existido canteras explotables en el periodo del 25
de octubre de 2017 al 14 de noviembre de 2017; no permitiendo la ejecucién de partidas

conformantes de la ruta critica.

El 9 de marzo de 2018, la Entidad otorga al contratista una ampliacién de plazo por 70
dias con reconocimiento de gastos generales variables, al haber ocurrido atrasos por causas no
atribuibles al contratista, ello al no haber existido canteras explotables para producir sub base
granular en el periodo del 25 de noviembre de 2017 al 2 de febrero de 2018; no permitiendo la

ejecucion de partidas conformantes de la ruta critica.

El 13 de marzo de 2018, la Entidad aprueba la Prestacion Adicional de Obra N°02 con
una incidencia parcial de 10.82% y una incidencia total acumulada de 14.10% respecto del
monto del contrato original, el cual incorpora al expediente técnico las canteras Shintaco,

Ganzopoza y El Porvenir, para la produccién de material para sub base granular.

El 16 de abril de 2018, la Entidad otorga al contratista una ampliaciéon de plazo por 42
dias con reconocimiento de gastos generales variables, al haber ocurrido atrasos por causas no
atribuibles al contratista, ello al no haber existido canteras explotables para producir sub base
granular en el periodo del 3 de febrero de 2018 al 13 de marzo de 2018; no permitiendo la

ejecucion de partidas conformantes de la ruta critica.

El 20 de abril de 2018, la Entidad otorga al contratista una ampliacion de plazo por 68
dias sin reconocimiento de gastos generales variables, al ser necesario un plazo adicional para

la ejecucion de la prestacion adicional de obra n°02.

El 17 de octubre de 2018, la Entidad aprueba la Prestacion Adicional de Obra N°03 con
una incidencia parcial de 0.87% y una incidencia total acumulada de 14.97% respecto del
monto del contrato original, el cual incorpora al expediente técnico las canteras Belén y

Buenos Aires, para la produccion de base granular y pavimento asfaltico, s6lo del km 0 al km

10.

La Figura 1 sirve para explicar por qué, a pesar de la incorporacién de nuevas canteras al

proyecto, contintio la afectacion a la ruta critica y, por lo tanto, la aprobacién de ampliaciones
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de plazo. Esto se debid, basicamente, a que las caracteristicas fisico-mecénicas y la potencia
de las canteras s6lo permitian su utilizacién para producir determinado material. Asi, por

ejemplo, las caracteristicas de la cantera Gdrate no cumplian con las especificaciones técnicas

para producir material de sub-base.

2-ag0.-17
28-zg0.-17
24-oct.-17
14-now.-17

25-nov.-17
2-feb.-18

13-mar.-18

Falta de cantera para
producir material para
meajoramientos y
terraplenes

Aprobacién Adicional N'O1
Incorporacion cantera Garate

Falta de cantera para
producir material para

Aprobacidn Adicional N°02

Incorporacidn canteras

sub-base Shintaco, Ganzopoza y El
Porvenir
I 1 1 I 1 1
Ampliacidén  Ampliacidn Ampliacidn  Ampliacidn
57 dias 22 dias 70 dlas 42 dias

Figura 1. Ampliaciones de plazo otorgadas
Fuente: Elaboracion propia

Es necesario mencionar también que la cantera Garate fue evaluada para su utilizacién
al momento de elaborar el Expediente Técnico primigenio, sin embargo, fue descartado por
suponer un costo mayor a S/ 3.00 por m3, ademds de no haber obtenido los documentos de

propiedad por parte del duefio en aquel entonces.

En la Figura 2 se han plasmado los aumentos del costo total y del plazo de la obra desde

el inicio de ésta.
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Figura 2. Aumentos del costo total y del plazo de la obra
Fuente: Elaboracion propia



67

La Figura 3 muestra el progreso de la segunda ejecucion en contraste con el avance

programado.

Avance programado vs. avance ejecutado
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Figura 3. Avance programado vs avance ejecutado
Fuente: Elaboracion propia






Capitulo 4

Analisis del caso de estudio

4.1 Primera ejecucion

Los problemas identificados durante la primera ejecucion son:
Precipitaciones

A lo largo de la ejecucion de la obra, ocurrieron precipitaciones, algunas de ellas
incluso con intensidades inusuales para la zona, afectando directamente a aquellos trabajos
que, por su naturaleza y especificaciones técnicas, no resultan posibles de ejecutar en

condiciones de lluvia.

Los fendmenos meteoroldgicos, tales como las precipitaciones, constituyen hechos
ajenos a la voluntad del contratista, por lo tanto, si €stos tienen como efecto un atraso o
paralizacién en la ejecucién de la obra, resulta un derecho del contratista solicitar
ampliaciones de plazo al ser las causas no atribuibles a éste. Asi pues, si en su solicitud, el
contratista sustenta que se ha afectado la ruta critica del programa de ejecucion de obra, la
Entidad debe otorgar el plazo adicional solicitado, ello permitird mantener el equilibrio

econdmico del contrato y la natural conmutatividad de este.

Sin perjuicio de lo anterior, aunque las precipitaciones constituyen hechos imprevisibles
durante la ejecucién de una obra, siempre existird un periodo predecible propio de la zona de
ejecucion. Dicho periodo debe ser advertido al momento de la redaccién del estudio y el

proyectista debe recomendar en torno a ello.

Para el caso de estudio, teniendo en cuenta el periodo de precipitaciones de la zona, el
proyectista establecié que la explotacion de las canteras Tonchima I y II deberd ser entre los
meses de mayo a octubre. Asi pues, dicha restriccion relacionada con el programa de

ejecucion debe ser tomada en cuenta para fijar el inicio del plazo de ejecucion.
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Atendiendo a dicha restriccion, la fecha de inicio del proyecto fue postergada y fijada
finalmente para el 23 de marzo de 2015, de esta manera se aseguré que la explotacion de las

canteras inicie en el periodo recomendado por el proyectista.
Explotacion de Canteras

Desde los primeros meses de ejecucion, se identificaron los siguientes problemas
relacionados con la explotacion de las canteras Tonchima I y Tonchima I1%, ambas ubicadas

en las margenes del rio Tonchima:

- Imposibilidad de evaluacién de las caracteristicas de las canteras debido al aumento
del caudal del rio Tonchima, consecuencia del periodo de lluvias.

- Disminucién de la potencia de las canteras debido a la existencia de terrenos agricolas.

- Disminucién de la potencia de las canteras debido a la restriccion de no explotar las
riberas impuesta por la Autoridad Local del Agua.

- Impedimento de ingreso a las canteras por parte de terceros.

Ademas, el Expediente Técnico de la obra contemplaba una restriccion respecto de la
extraccion de material de las canteras. El Presupuesto de Obra incluia, entre otras, la partida
908.A Pago por extraccién de materiales de cantera de rio Tonchima I y II, cuya descripcion
en las especificaciones técnicas indica que “se refiere al pago que se efectuard por la cantidad
de material extraido de las canteras que seran utilizadas en los diferentes trabajos del proyecto
y que estan en la jurisdiccion de la Municipalidad de Yorongos”. Mejor dicho, dicha partida
solo podria haber sido ejecutada y pagada al contratista si el material se extraia de las canteras
Tonchima [ 'y II. Sin embargo, aun cuando se identificaron potenciales nuevas canteras para el
proyecto, estas no pudieron ser explotadas por el contratista, a menos que se tramitara la
prestacion adicional de obra correspondiente; ello, a pesar de existir metrado disponible por
valorizar en la partida 980.A. Cabe agregar que dicha prestacion adicional nunca fue

tramitada.

Es preciso recordar que la primera ejecucion del proyecto estuvo regida bajo el Decreto
Legislativo N°1017 — Ley de Contrataciones del Estado modificado por Ley N°29873 y su
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°184-2008-EF, modificada con Decreto

Supremo N°138-2012-EF. Dicho marco legal establecia que sé6lo era procedente la ejecucion

6 Canteras a utilizar en el proyecto de acuerdo con el Expediente Técnico.
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de prestacionales adicionales de obra o de mayores metrados cuando previamente se cuente
con resolucién del Titular de la Entidad. Asi, por ejemplo, las mayores distancias de
transporte de material granular producto de un cambio de cantera o de mayores distancias en
los accesos a las canteras, no podian ser ejecutados sin autorizacion previa de la Entidad aun
cuando esto significaba ejecutar partidas ya contempladas en el expediente técnico, pero en

mayor cantidad.

De acuerdo con los informes mensuales, ante el agotamiento de las canteras
contractuales, la supervision de obra ubicé y estudié nuevas canteras para suplir a las del
expediente técnico, luego de lo cual indicé al contratista explotar éstas. Sin embargo, el
contratista expres6 en reiteradas oportunidades su negativa ante ello, puesto que la
explotacion de nuevas canteras implicaria la ejecucion de trabajos adicionales no previstos en
el expediente técnico, asi como la ejecucion de mayores metrados de transporte producto de
las nuevas distancias de accesos. Asi pues, la posiciéon adoptada por el contratista, aunque
poco colaborativa, tuvo un asidero legal y contractualmente vélido. La restriccion de la
Partida 980.A y el marco contractual no permitian la explotacion de nuevas canteras sin antes
haber aprobado las prestaciones adicionales de obra correspondientes. Aun cuando la
supervision actué diligentemente gestionando autorizacion de nuevas canteras, no resultaba
posible que se extralimitase en sus atribuciones y ordenase trabajos adicionales sin la

autorizacion previa de la Entidad.

En este punto, es importante hacer la siguiente reflexion. Si bien queda claro, y asi lo
establece el articulo 123 del Reglamento, que la Entidad es responsable, frente al contratista,
de la obtencion de las licencias, autorizaciones, permisos, servidumbres y similares para la
ejecucion de una obra, es importante resaltar que el contratista muestra una actitud poco
colaborativa frente a los problemas que se presentaron en el proyecto. En la actualidad se
tiene la err6nea idea que un buen contratista o un contratista exitoso es aquel que, en lugar de
maximizar su utilidad a través de la reduccién de costos u optimizacién de sus procesos
constructivos; busca incrementar la ganancia prevista enfocando sus esfuerzos en identificar
diversas causales que le hagan merecedor de ampliaciones de plazo, y, por lo tanto, del
reconocimiento de mayores gastos generales. Se tiene pues, el concepto equivocado de lo que

significa un buen contracting.

Haapio (2007) establece que, en la contratacion de proyectos, es necesario alejarnos del

tradicional modelo de cuidado reactivo, en el cual, cuando alguien se enferma, se busca un
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tratamiento, o, en otros términos, cuando se tiene un conflicto, se busca un abogado. Indica,
ademds, que un buen project manager sabe que un contratista no busca ni dafios ni
resarcimientos, ni muchos menos entablar disputas costosas que ponen en peligro la
reputacion del mismo, asi como la relacion cliente-contratista; consumiendo ademds tiempo y
recursos que bien podrian ser utilizados en optimizar la produccién. Sin embargo, cada dia
cientos de abogados dedican horas a redactar y negociar cldusulas que sélo buscan manejar
los futuros conflictos y/o obtener ciertas ventajas; muchas mas horas de las que se emplean en
redactar y negociar cldusulas que mejoren la comunicacién, aclaren los objetivos y
contribuyan a asegurar un desempeiio exitoso del proyecto. Haapio define un buen
contracting como un puzzle integrado por partes técnicas, operativas, comerciales y legales,
cada una de las cuales deben ser coherentes y coordinadas. El contrato ideal, donde dichas
partes ensamblan correctamente, satisfard las necesidades comerciales de las partes y
permitird alcanzar los verdaderos objetivos. Es decir, el proyecto serd terminado en el tiempo
acordado, con los recursos asignados y dentro del presupuesto previsto. De esta manera, las
soluciones siempre cumplirdn con los requisitos del cliente, entonces el proyecto también
satisfard las expectativas de rentabilidad y riesgos del contratista, logrando entonces, no sélo

un negocio exitoso, si no, mds importante ain, una relacion cliente-contratista exitosa.

Hecha la reflexion, del problema alrededor de las canteras, se puede colegir que los
riesgos relacionados con la imposibilidad de explotar las canteras del expediente técnico no
debieron ser trasladados ni al contratista ni al supervisor. En este punto, la Entidad era la
Unica responsable frente al contratista respecto de las deficiencias del expediente técnico, sin

perjuicio de la responsabilidad del proyectista.

A partir del andlisis precedente y de la lectura de la resolucién mediante la cual se
rescinde el contrato de obra, es posible concluir que la imposibilidad de explotacién de las
canteras desencadend, por parte del contratista, el incumplimiento de las metas mensuales del
programa de ejecucion de obra. Es evidente entonces, que de cara a una segunda ejecucion
resultaba imperativo reformular la partida 980.A tanto en su denominacién como en sus
especificaciones técnicas, de modo que su ejecucién no se restrinja a ciertas canteras en
particular. Asi también, resultaba necesario reformular el estudio de canteras del Expediente
Técnico para determinar la potencia real explotable de las canteras Tonchima I y Tonchima I,
asi como evaluar las soluciones ante los problemas sociales con terceros relacionados con su
explotacién. De ser necesario, se deberdn integrar nuevas canteras a fin de suplir las

necesidades de material determinadas para el proyecto.
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4.2 Expediente de Saldo de Obra

El Expediente de Saldo de Obra fue compuesto a partir del informe final proporcionado
por la supervision de obra. En este informe, se determinaron los metrados del saldo de obra,
los cuales resultan, bdsicamente, de la diferencia entre los metrados contractuales y los
metrados ya ejecutados por el contratista. La supervision indicé también que algunos
metrados de partidas adicionales, tales como mejoramientos de suelos a nivel de sub rasante
entre los km 10 al km 22, no fueron cuantificados por recomendaciones del MTC, asi
también; la supervision sugiere un listado de canteras ante el posible agotamiento del material
de las canteras contractuales, indicando que se habian iniciado los trdmites de autorizacién

ante el ANA y los municipios, estando pendiente la aprobacion de la DGASA.

El Expediente de Saldo de Obra debid incluir todos los trabajos necesarios para la
correcta finalizacion de la ejecucion de la obra, es decir, aquellos que se derivan de partidas
no ejecutadas como aquellas necesarias para subsanar las partidas ejecutadas erréneamente,
pudiendo incluirse mayores metrados o nuevas partidas de ser necesario para cumplir con los

alcances de la obra. (OSCE, 2015)

Se observa que, aun teniendo en cuenta los antecedentes que condujeron a la resolucion
del contrato de obra; no se reformuld el estudio de canteras primigenio, donde se debid
evaluar, por lo menos, el listado de canteras propuesto por la supervision, gestionando todas
las autorizaciones necesarias para incluirlas en el expediente técnico; las cuales, ante un muy
probable agotamiento de las canteras contractuales, habrian permitido proseguir con la
ejecucion de la obra. Asi también, ni la partida 980.A, n1 sus especificaciones técnicas fueron
reformuladas, es decir, se mantuvo la restricciéon de que dicha partida solo podré ser ejecutada

y pagada al contratista si y solo si se extrae material de las canteras Tonchima I y II.

Es necesario resaltar que, el error crucial que se cometid en esta etapa fue el de
constituir el expediente técnico de saldo de obra a partir de Unicamente el informe final
brindado por la supervision, el cual no contenia mds que los metrados reales por ejecutar.
Correspondia a la Entidad reformular o elaborar un nuevo expediente técnico teniendo en
cuenta todas las deficiencias que el expediente técnico original contenia, ésta era la unica
forma de que los riesgos identificados en la primera ejecucion no se trasladen, o por lo menos,
se mitiguen. Igual de determinante es la decision de la Entidad de no incluir los metrados de
partidas nuevas que la supervision habia calculado, esto a pesar de que no se requeria mayor

andlisis para concluir que ello era necesario.
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En el parrafo anterior se han establecido una serie de decisiones erradas, las cuales,
como veremos posteriormente, tuvieron consecuencias importantes. Asi pues, tal y como
anteriormente hemos reflexionado sobre el rol de los contratistas, es necesario en este punto
reflexionar acerca de lo determinante que pueden ser las decisiones del funcionario publico en
el desarrollo de un proyecto. Es practica comun de la administracion publica el tratar de tomar
la menor cantidad de decisiones posibles, ello principalmente por el temor de las
consecuencias que una decisién equivocada pueda significar, y las posteriores sanciones que
al funcionario publico se le aplican. Los funcionarios ptblicos buscan siempre cefiirse
estrictamente a los procedimientos establecidos, aun cuando sea evidente que seguir cierto
procedimiento no sea la opcién Optima. De la misma manera, si el procedimiento no estd
establecido, el funcionario prefiere no actuar y mantener el status quo, ello por el temor de
que su decision pueda ser considerada como parcializada, aun cuando se haya demostrado que
ésta responde a un andlisis de costo-beneficio que lo tnico que busca es una mejora
econdmica y técnica para el proyecto, no conllevando perjuicio alguno para los intereses del
Estado. Un ejemplo de ello son las solicitudes de ampliaciones de plazo o de prestaciones
adicionales de obra, las cuales muchas veces los funcionarios deciden denegar a pesar de que
éstas estén correctamente fundamentadas y resulten, a todas luces, necesarias. En este caso, el
funcionario prefiere evitar tomar la decision, y que un tercero, por lo general un tribunal
arbitral, sea el que la tome y otorgue la razén al contratista. Esto ultimo, lo unico que tiene
como consecuencia, es que el Estado debera reconocer al contratista no s6lo los presupuestos
adicionales o los gastos generales, sino también los intereses y el perjuicio econémico que la

negativa inicial haya ocasionado.

El Estado necesita de gestores publicos que sean capaces de tomar y sustentar sus
decisiones, aun cuando éstas inobserven los procedimientos establecidos o cuando éstas
respondan a un vacio en la norma, siempre y cuando, claro estd; se determine que éstas
resultan beneficiosas para un proyecto, y no perjudican a ninguna de las partes involucradas.
De la misma manera, dichos funcionarios y sus decisiones deben ser respaldados firmemente
por sus instituciones publicas, de lo contrario, sélo continuaremos observando la fuga de los

mejores perfiles profesionales del dmbito estatal hacia el privado.
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4.3 Ejecucion del Saldo de Obra

4.3.1 Revision del estudio

De acuerdo con los términos de referencia establecidos por Provias Nacional en los
contratos de supervision de obras, la revision del proyecto se considera de fundamental
importancia y debe entenderse como una posible optimizacién del mismo, por lo que, de
proponerse modificaciones, éstas tendran como finalidad eliminar reclamos y sobre costos
durante la ejecucion de la obra, superar situaciones técnicas o de otra indole. Agrega, ademads,
que dicha etapa comprende la revision del Expediente Técnico en sus aspectos principales y/o
criticos, debiendo revisar los estudios de suelos y canteras, estado y disponibilidad del terreno
y canteras, verificacion de niveles, estructuras, obras de arte y drenaje, clasificacion de suelos,
estabilidad de taludes, dreas determinadas criticas y otros aspectos que el supervisor considere
importante. Se indica que su finalidad es detectar de manera oportuna las incompatibilidades
que puedan existir en el Expediente Técnico y entre este y el terreno, y tomar las medidas
apropiadas para subsanarlas evitando mayores costos. Establece como obligacion bajo
responsabilidad del supervisor que toda incongruencia o deficiencia encontrada sea puesta en

conocimiento del proyectista de manera oportuna para su opinion.

Para el caso de estudio, en la revisién del expediente técnico el supervisor indicé una
serie de deficiencias detectadas en este, la mayoria de las cuales representaban potenciales
problemas que muy probablemente terminarian impidiendo la normal ejecucién de la obra,
afectando asi la ruta critica del programa. Se advierte también que estas deficiencias estidn
relacionadas con las canteras del proyecto y con las partidas y metrados que no fueron
incluidos en el expediente de saldo de obra. Esto, a la luz del anélisis expuesto en los puntos

anteriores, era una situacion previsible.

Es necesario resaltar que la revision del estudio es un entregable establecido en casi
todos los servicios de supervision. Este, por lo general, tiene un tiempo de ejecucion de entre
15 a 30 dias y estd previsto que el plazo de ejecucion de la obra inicie luego de presentada la

revision del estudio.

Sin embargo, aun cuando es evidente el importante aporte que dicha revision puede
significar en términos de la deteccién temprana de potenciales problemas en la ejecuciéon de
una obra, no existe un procedimiento establecido que permita evaluar y analizar la
informacion contenida en dicho entregable de manera previa al inicio de plazo de ejecucion

de obra, y, de ser el caso, evaluar la conveniencia de postergar o no el inicio de la obra. En el
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caso de estudio, el inicio del plazo de ejecucion de obra ocurre de manera simultidnea a la
entrega de la revision del estudio por parte del supervisor. Asi pues, a pesar de que la revision
del estudio aport6 suficientes factores para evaluar la conveniencia de postergar el inicio del
plazo de ejecucion, esto no resultd posible porque dicha informacién terminé siendo revisada

y analizada posterior al inicio de la obra.

4.3.2 Ejecucion

A mayo de 2018, el costo total de la obra ya habia aumentado en un 22% (S/ 15
millones aproximadamente) y el plazo de la obra ya habia sido extendido en un 78% (259
dias) respecto del inicial. Asi también, 4 de las 5 ampliaciones de plazo otorgadas, tuvieron
como consecuencia indefectible, un aumento en el costo total de la obra, ello debido a los
mayores gastos generales variables que hubo de reconocerse al contratista. Si
complementamos la Figura 2, con el avance fisico real de la obra versus el avance
programado a lo largo de los meses (ver Figura 3), observaremos el gran impacto negativo

sobre el desarrollo de la obra.

Se evidencia que, el problema relacionado con el impedimento de explotacion de las
canteras contractuales ha resultado ser la causal tanto de las ampliaciones de plazo otorgadas
como de los presupuestos adicionales de obra que fueron necesarios aprobar. Ello pues,
teniendo en cuenta los errores advertidos en la formulacion del expediente de Saldo de Obra,

era una situacion bastante previsible.

Es importante analizar también que la inclusiéon de nuevas canteras significé sélo
soluciones parciales y temporales al problema central del proyecto, lo cual ha sido
representado en la Figura 1. Esto es, la problematica nunca fue enfocada de manera global e
integral. Muy por el contrario, solo se logré una continuidad ralentizada de la obra, con

sobrecostos y mayores plazos.

A pesar de ello, cabe resaltar que una suspension del plazo de ejecucion, la cual fue
recomendada por la supervision, habria podido mitigar en gran medida el riesgo de afectacién
al plazo y costo de la obra, puesto que habria permitido plantear una solucién definitiva a los
problemas de la obra. La decision de no suspender la obra nos lleva a realizar una reflexion
similar a la expuesta en el capitulo 4.2, puesto que dicha medida habria resultado

determinante para el futuro de la obra. Sin embargo, probablemente, el factor social motivé a



7

la Entidad a continuar con la ejecucién, teniendo en cuenta que ya existia el antecedente de un

contrato de obra resuelto con la consecuente paralizacion de los trabajos.

Como epilogo del presente capitulo, planteamos la siguiente interrogante, era
consciente el contratista que la falta de canteras les otorgaria el derecho a ampliaciones de
plazo, con los consecuentes mayores gastos generales? Si bien es un hecho que,
contractualmente, la Entidad es la Unica responsable de entregar un expediente técnico
ejecutable y la disponibilidad fisica del terreno; el papel tanto del contratista como de la
supervision nos invita a reflexionar y pensar que, muy probablemente, algo mds pudieron

aportar en la bisqueda de una solucién definitiva al proyecto.






Conclusiones

El andlisis desarrollado en el capitulo anterior ha permitido identificar una serie de
factores cuya coexistencia, consideramos, ha terminado por conducir el fracaso en la gestion

del saldo de obra del proyecto estudiado; los mismos que son expuestos a continuacion:

Ausencia de analisis de las causas que originaron la resolucion del contrato. En la
primera ejecucion de la obra, los problemas relacionados con el impedimento para explotar
las canteras aunado a la disminuciéon de sus potencias conllevaron a que el contratista
incumpla con las metas mensuales del programa de ejecucion de obra, lo que condujo a la
resolucion del contrato por parte de Entidad. Asi pues, ante la falta de un espacio formal para
evaluar los riesgos a transferir, se mantuvieron las mismas condiciones desfavorables para la
ejecucion del saldo de obra, anticipando asi dificultades en el desarrollo del mismo; decisién

que termina siendo uno de los factores determinantes en el resultado de la gestion.

Carencia de procedimientos expresos para la gestion de un saldo de obra. Entre la
resolucion del contrato de obra y la contratacién del nuevo contratista, no se evidencia que se
haya seguido procedimiento establecido alguno. Ante la actitud muchas veces displicente del
funcionario publico, resulta necesario estandarizar, a partir de la experiencia, los pasos que se

deberén seguir ante la configuracion de un saldo de obra.

Regulaciones normativas no apropiadas. El Reglamento no contempla un
procedimiento que permita evaluar y analizar la informacién brindada por la supervision en la
revision del estudio. Ello, sumado a un cronograma inapropiado, el cual establece el inicio de
la obra de manera simultdnea a la entrega de la revision; imposibilita evaluar la conveniencia

de postergar o no el inicio del plazo de ejecucion.

Deficiencias y omisiones en la elaboracion del expediente técnico del saldo de obra.
Este documento del proyecto fue constituido tnicamente a partir del informe final brindado

por la supervision, cuando este debié ser reformulado o, en su defecto, elaborado de nuevo.
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Durante la elaboracion de este, la Entidad no adoptd las medidas ni ejecutd las acciones
necesarias para evitar trasladar, o por lo menos mitigar, los riesgos identificados en la primera

ejecucion de la obra hacia la ejecucion del saldo de obra.

Recomendaciones no atendidas por la Entidad que advierten problemas. Cabe
resaltar que la imposibilidad de explotar las canteras y la disminucién de sus potencias es un
hecho cuya responsabilidad, sin perjuicio de analizar la diligencia del actuar del contratista y
la supervision, so6lo puede ser imputable a la Entidad, pues es esta la tinica responsable de
entregar un expediente técnico ejecutable. Asi pues, termina siendo determinante que, a pesar
de ello, la Entidad no haya atendido la recomendacién de suspender el plazo dada por la

supervision, a quien precisamente se le contrata para asesorar a la Entidad.

Falta de un enfoque sistémico en la Entidad. De manera similar a la mayoria de las
administraciones publicas del pais, se evidencia en el caso de estudio, que las distintas dreas
de la Entidad no actian en busqueda de un objetivo en comun, pues las decisiones vinculantes
de éstas terminan basdndose en criterios técnicos y legales individuales, sin realizar una

evaluacion conjunta de las situaciones.

Soluciones de corto plazo. La generacion de ampliaciones de plazo y la necesidad de
adicionales de obra era una situacion bastante previsible para la segunda ejecucion teniendo
en cuenta los antecedentes. Asi pues, la incorporacién progresiva de canteras sélo significo
soluciones temporales, postergando asi una solucion integral al proyecto. Esto,
lamentablemente, es una practica comun en la administracion publica, pues cada gestion al
mando siempre prefiere postergar aquellas soluciones que traigan repercusiones politicas o

sociales.



Recomendaciones

Habiendo alcanzado los objetivos del presente trabajo, corresponde realizar una serie de
recomendaciones en funcidn de los factores identificados, esto con la finalidad de contribuir a

la mejora de la gestion de proyectos publicos en general.

- Ante la resolucién de un contrato y la configuracion de un saldo de obra, resulta
necesario realizar un andlisis exhaustivo de las causas que conllevaron a rescindir el
contrato, pues, la experiencia indica que, en la mayoria de los casos, no todas las
causas les son atribuibles a los contratistas. Asi pues, debe implementarse un
procedimiento detallado de lo que deberd hacerse con el fin de identificar plenamente
los riesgos acaecidos y no transmitirlos a la segunda ejecucion.

- El proceso de revision del expediente técnico debe ser perfeccionado, ya sea que se
trate de un saldo de obra o no, el mismo que debe ser considerado como factor
importante al momento de evaluar el inicio de una obra. Los plazos deben ser
modificados para que la revision resulte tutil, la misma que debe contar con la
participacion del contratista ejecutor. En general, el Reglamento de la Ley de
Contrataciones del Estado debe ser perfeccionado y permanecer en constante
adaptacién, ademds de incorporar las buenas practicas que las experiencias
internacionales han aportado. Existen aun determinados procedimientos que deben ser
establecidos y estandarizados para mejorar la gestion de las obras publicas, asi como
para, de cierta manera, facilitar la labor de los funcionarios publicos.

- Al ser el caso de estudio un proyecto vial, los problemas relacionados con las canteras
terminan cobrando especial importancia. Sin embargo, es bien sabido que dichos
problemas son comunes a la mayoria de los proyectos viales, pues siempre existen
complicaciones ambientales y sociales alrededor de las fuentes de material. Ante ello,
resulta necesario implementar, desde la elaboracion del expediente técnico, una serie

de medidas ante el riesgo de no poder explotar las canteras durante la ejecucion de una
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carretera; medidas tales como haber identificar otras fuentes de material de inmediata
disponibilidad o considerar incluso la utilizacion de canteras privadas.

Es necesario desterrar de la practica comun las acciones de los contratistas ejecutores
enfocadas en aprovecharse de las deficiencias de las entidades publicas, sacando
ventaja de su mayor disponibilidad de recursos y tiempo para buscar maximizar su
utilidad a través de ampliaciones de plazo o adicionales de obra. Lo anterior no enerva
de ninguna manera la responsabilidad del funcionario piblico al momento de evaluar
la procedencia o no de las mencionadas modificaciones al contrato, asi pues, de estar
correctamente sustentadas, corresponderd otorgar y no negarlas adrede, pues esto
ultimo, sélo termina rompiendo el equilibrio del contrato y perjudicando directamente
el avance del proyecto.

Las decisiones de la Entidad, a través de sus funcionarios publicos, siempre deberan
tener un enfoque integral, pues soluciones parciales a corto plazo pueden conducir a la
excesiva onerosidad del proyecto. S6lo un enfoque integral permitird concluir que no

siempre se debe priorizar la continuidad de un proyecto deficiente.
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