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lectrénico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado — SEACE —y que corresponde a los procesos convocados en el 2007 y 2008.
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INTRODUCCION

Desde el afio 1997, a través de la Ley 26850 — Ley de Contrataciones y Adquisiciones del
Estado, han existido limites superiores e inferiores a las propuestas econdémicas en los
procesos de seleccion, tanto para la compra de Bienes, contratacion de Servicios, como
para la ejecucion de Obras. Esta disposicion se mantiene, para el caso de Obras y
Consultoria de Obras, en la Ley de Contrataciones, aprobada mediante DL 1017.

Sin embargo, a partir de la vigencia del régimen especial de contratacion de Petroperd, en
octubre del 2006 (en cuya norma no se establecen limites inferiores a las propuestas
economicas), las propuestas economicas para la ejecucion de Obras, por parte de esta
Entidad, muestran niveles notablemente inferiores al valor referencial.

En ese sentido, el presente documento tiene como finalidad evidenciar que, ante la

presencia de limites, los proveedores tienen comportamientos distintos que ante la

ausencia de estos. Para ello se analizara la distribucion de las propuestas econdémicas en

los procesos de seleccidon para la ejecucion de Obras, en ambos regimenes de contratacion

\(rjourante el afo 2007 y 2008 y, se evaluaran algunas premisas acerca de la pertinencia de
s.Jimites inferiores.
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MARCO TEORICO: REGIMEN GENERAL Y
REGIMEN DE PETROPERU

Denominaremos Régimen General de Contrataciones, a los procesos de seleccion cuyos
procedimientos generales se encuentran circunscritos dentro de la Ley de Contrataciones
y Adquisiciones, aprobado mediante DS. 083-2004-PCM. Para el caso de Obras,
tenemos a la Licitacion Publica, Adjudicacion Directa Publica y Selectiva, y Adjudicacion
de Menor Cuantia. Asi mismo, se incluira al Procedimiento de Seleccion Abreviado
(PSA), al Procedimiento Especial de Seleccion (PES) y a los Procesos para hacer frente
al Fendmeno del Niflo (PFN), todos ellos creados en el 2006 y cuya vigencia se extendio
hasta finales del 2007 (salvo el caso de los PSA, cuya vigencia se extendio hasta julio del
2008).

Por otro lado, mediante Ley 28840, se exonero a Petroperu de los alcances de la Ley de
Contrataciones y Adquisiciones. Se cre0, en su lugar, procedimientos especiales de
contratacion: Competencia Mayor (CMA), Competencia Menor (CME) y Contrataciones
\\ Directas (DIR). A estas contrataciones, denominaremos “Régimen de Petroperu”.
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Régimen General

Como se sefiald, Denominaremos “Régimen General” a
los procesos de seleccion bajo el alcance del TUO de la
Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado,
aprobado mediante D.S. N° 083-2004-PCM en
noviembre del 2004. Dicha norma establecio en su
articulo 33°, que para el caso de ejecucion vy
consultorias de obras, las propuestas econdémicas no
deben exceder el 10 % del Valor Referencial (VR) ni ser
inferiores al 90% del mismo.

Cabe precisar que estos limites se mantienen en el DL
1017, para el caso de ejecucion y consultoria de Obras.

V. Referencial

10%
Limite inferior 90%VR
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Marco teorico: Propuestas economicas para la ejecuciony
consultoria de obras segun regimenes

Régimen de Petroperu

Por otro lado, en la segunda disposicion complementaria de la
Ley N° 28840, Ley de Fortalecimiento y Modernizacion de la
Empresa Petréleos del Perd S.A., se contempla que las
adquisiciones y contrataciones de Petroperd S.A. se rigen por
su propio Reglamento, el cual fue aprobado mediante
Resolucion N° 456-2006-CONSUCODE/PRE en octubre de
2006 y modificado mediante Resolucion N° 171-2008-
CONSUCODE/PRE de abril de 2008. En él se establece que
si la mejor oferta supera hasta en 10% el valor referencial, se
debe contar con aprobacién segun el Cuadro de Niveles de
Aprobacion vigente, siempre y cuando se cuente con
presupuesto suficiente, de lo contrario se solicitara al
Directorio la aprobacion del presupuesto adicional. No se
menciona limite inferior.

— 110%VR

Limite superior
10%
——t—— V. Referencial

No hay tope
minimo




Un poco de historia: Modificaciones de los topes para las

propuestas econémicas

Los parametros o topes de las propuestas econdomicas no han sido los mismos a lo largo del tiempo. El articulo 33° de la Ley
26850 - “Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado” (publicado en junio de 1997), en donde se establecen los
pardmetros de las propuestas econdmicas, ha sufrido modificaciones importantes en los afios 2000 y 2002. A continuacién se
muestra, graficamente, cdmo han ido cambiando los parametros para los procesos de seleccion establecidos en dicho articulo:

Afio 1997
Ley 26850
— 110% VR
—+— VR
90% VR

Se presentaba una
garantia de seriedad de
cumplimiento  por la
diferencia respecto al
Valor Referencial (VR).

.
—L 50% VR oo

Afio 1997

Ley 26850
—1— 110% VR
—+— VR
—+— 90% VR

Se presentaba una
garantia de seriedad de
cumplimiento  por la
encia respecto al

.
—l — 50%VR oo
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Afio 2000

Ley 27330
—— 110% VR

—+— VR

.
—L 50% VR oo

Ao 2000

Ley 27330
— 110% VR

VR

.
o 70% VR o

Ao 2002

Ley 27738
— 110% VR

—+— VR

Tope

Parametros
~ establecidos
para Bienes

Vi 70% VR Minimo y Servicios
Ao 2002
Ley 27738 —_
- 0,
110% VR Parametros
1 R establecidos
Tope parala
V. 90% VR minimo [~ ejecucion y
consultoria
de Obras
R




Posibles tipos de distribucion de las propuestas economicas

De acuerdo con los limites establecidos en el articulo 33 del TUO de la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado, la
distribucion de las propuestas econdmicas, para el caso de Obras, podrian tomar las siguientes formas:

Distribucion Modal

—)

-10% 0% 10%
% de diferencia entre el valor referencial y el valor adjudicado
Moda 1 Moda 2
Distribucion Bimodal
-10% 0% 10%

% de diferencia entre el valor referencial y el valor adjudicado

Distribucion Normal

Propuestas
por encima
del valor
referencial

Propuest
por debajo
del valor

referencial

\\%-10%
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0%

10%

% de diferencia entre el valor referencial y el valor adjudicado

En este caso, las propuestas econdmicas igualan
(o superan) al valor referencial estimado. Este
comportamiento se deberia, principalmente, a la
existencia de proveedor unico.

Si existe un solo proveedor (y este tiene
informacion de ello) no tendria incentivo para bajar
su precio. Asegurara la adjudicacién de la buena
pro ofreciendo un monto igual (o superior) al valor
referencial.

Aqui las propuestas se concentran en 2 puntos:
alrededor del valor referencial y en el limite inferior.
Ello nos indica que, en ciertos casos, el proveedor
sabe que no tiene competidores, en otros debe
competir, pero se topa con el limite inferior.

Aqui, las propuestas econdémicas no siguen
patrones relacionados con los topes. En su lugar,
indica una adecuada determinacion del Valor
Referencial, y las variaciones estarian

relacionadas, no solo a la competencia, sino a
obra,

otros factores: complejidad de la
expectativas de precios, entre otros,




PROCESOS DE OBRAS REALIZADAS BAJO
EL REGIMEN GENERAL

Considerando la normativa y teoria expuesta anteriormente, se determinara cual ha sido
el comportamiento de los postores al momento de presentar sus propuestas econémicas.
Es decir, cual es el patron que sigue la distribucion de dichas propuestas. Segun ello
indagar acerca de una posible relacion entre dicho comportamiento y el tipo de proceso
de seleccion (el mismo que, a su vez, esta relacionado con los montos, plazos v,
consecuentemente, con el nivel de competencia)
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¢, Como se distribuyen las propuestas econdmicas de obras en

Imen General?

Distribucién de items, segln propuestas econémicas presentadas

2000 (afio 2007) Como se observa en los graficos, para ambos afios de
1.800 Modal | Moda2 —> = analisis, existe una distribucion bimodal (2 puntos
1'600 maximos) de las propuestas econémicas.

1.400 ) . . )

1.200 i Asi, en el afio 2007 hubieron 5,024 items de procesos

1 . .

1.000 H referidos a obras. De ellos, el 34.7% se ubica en la moda 1
800 ' (propuesta economica igual al valor referencial), y 36.8%
600 - i en la moda 2 (propuesta econdémica igual al limite inferior).
400 ON° items ]
| o R N B B S Del mismo modo, en el afio 2008, de 6,493 items de

0" procesos referidos a obras, el 46.7% se ubicé en la moda
S S® SO0 g g e g g e g e g g gt gt g S St  1yel 26.7% en la moda 2.
% de diferencia entre el valor referencial y el valor adjudicado
(*) No incluye Convenio Internacional (Cl). Tampoco incluye items de obras cuyos Distribucién de items, segl]n propuestas econdmicas presentadas
postores pertenecen a la Amazonia Peruana (estan exonerados del IGV por Ley Ao 2008
27037-Ley de Promocién de Inversion de la Amazonia), asi como también aquellos (ano )
items que se refieren a la adquisicion de bienes y servicios para obras. 3.500
Moda 1 — ENC items

Fuente: SEACE 3.000 x
Elaboracién: Subdireccion de Estudios Econdémicos y de Mercado

2.500

2.000

Los resultados de ambos graficos nos muestran que en 4 5o
el régimen general, bajo ciertas circunstancias los

) . . 1.000

proveedores compiten pero, la caida de precios se ve
limitada debido a la presencia del limite inferior. Por lo 500
anterior, se presumen si el limite inferior hubiera sido, 0 -

or ejemplo, 15% por debajo del valor referencial, la Do dlo colsis iole 8 o do do do o oo oo o oo o o oo o
por €jemp _ po J SP S ol gl gl o o gl o gl e gl gl o (gl gl ple g g S

oda 2 se hubiera ubicado en este valor. 2

% de diferencia entre el Valor Referencial y el Valor Adjudi
™~ Fuente: SEACE
WERVISION FISCALIZACION Y ESTUDIOS Elaboracién: Subdireccion de Estudios Econdémicos y de Mercado
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Tipos de procesos en las modas encontradas

En general, las entidades del Estado tienden a
convocar, en mayor proporcién, procesos de menor
monto. Sin embargo, de la comparacion de los procesos
de seleccién para la ejecucion de obras, presentes tanto
en la Moda 1 como en la Moda 2, se aprecia que para el
caso de las Adjudicaciones de Menor Cuantia
(AMC), existe mayor presencia de este tipo de
procesos en la Moda 1.

Caso distinto para el caso de las Adjudicaciones
Directas Publicas (ADP), por ejemplo. En efecto, en las
ADP, al ser procesos con mayores montos que las AMC
y con actos publicos, concita la atencion de un mayor
namero de proveedores, con el agregado que todos
ellos pueden conocer el numero de participantes en el
acto de presentacion de propuestas. Ello conllevaria a
mayor competencia.

En las AMC, en cambio, los menores montos atraen
menores postores. En las AMC cuyo valor referencial
sean inferiores a 10 UIT, incluso, se espera que soélo
participe el proveedor invitado. Cabe precisar que, al ser
un proceso con actos no publicos (presentacion de
propuestas a través de la mesa de partes), se entiende
gue el proveedor desconoce el numero de participantes.
Del gréfico, se aprecia que en la mayoria de las AMC, el
proveedor tenia seguridad de que al ofertar al 100% del
valor referencial iba a obtener la buena pro.

Algo similar ocurre con las ADS (cuyos actos no son
icos), los resultados indican que, en ciertas
ocasiones, los proveedores compiten en precios.
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3,000 -
2,500 -
2,000 -
1,500 -
1,000 -

500 -

0 -

@ Moda 1: valor adjudicado = valor refrencial 2611

O Moda 2: valor adjudicado = 90% del valor referencial
DAMC < 10UIT

1,563 1,640

248 345
LP ADP ADS AMC

Fuente: SEACE
Elaboracién: Subdireccion de Estudios Econémicos y de Mercado

Mencion aparte merecen las Licitaciones Publicas (LP), pues la
presencia de este tipo de procesos tanto en la moda 1 como en
la moda 2 es similar. De la revision de la data de SEACE, se
desprende que para la moda 1, la mayor cantidad de obras
ejecutadas han sido en el departamento de Ancash, mientras
que en la moda 2 la mayor cantidad de obras se ejecutaron en

Lima.

Por otro lado, en los procesos agrupados en “Otros” se

encuentran  los
implementados especialmente para la ejecucion de obras co
mayor celeridad (PSA, PFEN y PES). Ellos, mayoritari
encuentran en la moda 1.

procesos especiales de  seleccion




PROCESOS DE OBRAS REALIZADAS POR
PETROPERU

Como se sefiald, los procesos realizados por Petroperd se rigen bajo su propio
Reglamento y, conforme lo sefiala su normativa, este prevalece a los dispositivos legales
gue regulan las adquisiciones y contrataciones del Estado. Al no existir limite inferior para
los procesos de ejecucion de obras, los postores presentan un comportamiento diferente
en relacion al encontrado en los demas procesos que se rigen bajo el TUO de la Ley de
Contrataciones. En este apartado se mostrara como ha sido dicho comportamiento.
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Distribucion de propuestas econdmicas de procesos de obras
realizados por Petroperu

Distribucién de items, segln propuestas econémicas

presentadas (afio 2007) A diferencia del Régimen Genergl, en donde la distr_ibucién
9 \© ftoms presenta 2 modas, aqui, si bien se aprecia una
8 A distribucion modal menos pronunciada, se observa
7 I\ también que, ante la ausencia del limite inferior, las
Limite inferior establecido £ onni ; F P4
6 I \ en el Régimen General prqpuestas economicas mantienen una distribucion
5 l \ uniforme por debajo del 10%.
4
Propuestas econdmicas por debajo del . £ .
3 II \\ YIRS oA VAT RETarametat Es de_cw, cada propuesta ganadora oferto el valor que mas
D Jrrrenrrnen Yoo e ppverms s s ARRAAR AR A AR AR A SRR se ajustaba a sus presupuestos. En el 2007, por
1 J N\ /\ ejemplo, de 37 items de Obras, el 21% se ubic6é en el
0 ......................................................................... Va_|or ReferenciaL pero e| 64_8% fueron |nferi0res en més
S SSSSSSSsssssssssssssssssggs  del1l0%dedichovalor
SO0 00 AT AIORANMNOANO DAL G O Q4
OO MNMNOOO O A TdTdNMSTSULOOODODOASTWLULOOSNOM
rli' A A A A A A A A A AN NN NNNNNOMOMLOLW

Distribucién de items, segun propuestas econémicas

% de diferencia entre el valor referencial y el valor adjudicado presentadas (afio 2008)

(*) No incluye items de obras cuyos postores se encuentran en la Amazonia Peruana. 10 N° items
Fuente: SEACE 2 A
Elaboracién: Subdireccion de Estudios Econdémicos y de Mercado ; / \ Limite inferior establecido
/ \ en el Régimen General
De igual manera, para el 2008 se observa 20 items de 6 [\
obras, de los cuales el 45.0% se ubic6 en el Valor i [\
Referencial, mientras que el 50% fueron inferiores en mas 3 [ Propuestas econdmicas por debajo del
del 10% al Valor Referencial. ) / \ 10% inferior al Valor Referencial
En ambas modas se encuentran, en su mayoria, items 0 : : - pramnnnenseies = — I
que pertenecen a procesos de Contratacion Directa (DIR) o R R . . N B .
y en los casos donde la propuesta se ubica por debajo del NN qu"\ ,gbr? (bb:*\ (bo;f D" b:\rp gb'} @(3’

on . p
10% inferior, caso to‘,jos los  items corresponden a % de diferencia entre el valor referencial y el valor adjudic
procesos de Competencia Menor (CME). ..

\mp Elaboracion: Subdireccion de Estudios Econémicos y de Mercado
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10
g A N° items
2 A\
LA
5 II \\ Propuestas
4 1 \ por-debajo
S\ e el 10%
11 \~ N\
0 \ )
o\e o\ o\o o\
9_,?’ Q@ (1;9 .{b‘ ‘19:\ ‘b{b‘ n_)b“ rb°3‘ rbq,. b:v b?"ﬂ @r}’
% de diferencia entre el valor referencial y el valor
adjudicado

Procesos con caida de precios en mas del 10%:
Distribucién de items, segun N° de postores

(afio 2007)

2
postores
4%

1 postor
12%

mas de
mas de 3
3 postcgres
postores 40%

71%

Fuente: SEACE
Elaboracién: Subdireccion de Estudios Econdmicos y de Mercado
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¢, Cuantos postores compitieron en aquellos procesos donde se
observa una notable caida de precios?

Como se mostré en la lamina anterior, las propuestas
economicas en los procesos de seleccion de obras

convocados por Petroperd, tienen la siguiente
distribucién: una moda menos pronunciada, en donde
es mas frecuente la presencia de procesos por
Contratacién Directa (DIR), el cual implica escasa
competencia y, un conjunto importante de propuestas
gue se extienden mas alla del equivalente al limite
inferior del 10% que existe en el régimen general.
Sobre este Ultimo caso se mostrara el numero de
competidores.

(afio 2008)

Para ambos afos, por tratarse en su
mayoria de items que pertenecen a
procesos de CME se propicid una
fuerte competencia entre los postores
(llegando inclusive hasta mas de 15)
obteniéndose ventajas en términos de
menores precios. Efectivamente, en
algunos casos se observa que los
postores han llegado a presentar
propuestas por debajo del 50% del
valor referencial.

1 postor
20%

2
postores
20%




AN

COMPORTAMIENTO DE LOS POSTORES
ANTE LA AUSENCIA DE LIMITES
INFERIORES

A continuacion, se plantearan algunas premisas acerca de la pertinencia de establecer
limites inferiores, teniendo en cuenta el comportamiento de los postores ante la presencia
0 ausencia de los mismos. Para tal efecto, se recurrird al analisis de las propuestas de
los postores que han participado en los procesos de seleccion para la ejecucion de
Obras, tanto en el Régimen General como en el Régimen de Petroperu
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¢Por qué ocurre estos tipos de comportamientos en los

nrocesos de ejecucion de obras?

Los analisis presentados anteriormente muestran las siguientes distribuciones de las propuestas econdémicas en los procesos

de obras:

Procesos que se rigen por el TUO de laley de
Contrataciones

N

% de diferencia entre el valor referencial y el valor adjudicado

-10%
-9%
-8%
-7%
-6%
-5%
-4%
-3%
-2%
-1%

0%
1%
2%
3%
4%
5%
6%
7%
8%
9%
10%

Procesos realizados por Petroperu

Limites establecidos por TUO dela
Ley de Contrataciones del Estado

e )
[ I S S S S B S B B S B B B S N B S S B B B S B B B S N B S N B S B B S B e
SSXISXSEISRSEISRSESEISSEREEREESR
O 0 O T NONT OOWONST OO NI © O N I © 0 O N
\—I|"" o A A A N NN NNOOOOON S

% de diferencia entre el valor referencial y el valor adjudicado

Para explicar lo que estaria ocurriendo, se plantean las siguientes premisas:

1. Si el valor referencial esta determinado correctamente, y existe un ambiente de competencia, entonces es

conveniente estabiecer ei iimite inferior.

De acuerdo a esta premisa, y segun los graficos mostrados, el limite establecido por la Ley estaria preservando la
calidad de la obra a ejecutar; mientras que para los procesos de Petroperu se estaria comprometiendo la calidad de la
obra, pues los postores ofrecen montos muy por debajo del “correcto” valor referencial.

2. Si el valor referencial esta determinado de manera incorrecta (sobreestimado), y existe un ambiente de
competencia, entonces no es conveniente establecer el limite inferior.

Segun esta premisa, en los procesos de Petroperu, la competencia estaria corrigiendo esta posible sobreestimacion del
valor referencial, mientras que en el caso de los procedimientos clasicos, el limite inferior establecido por la Ley de

Contrataciones estaria impidiendo que el mercado, mediante la competencia entre los postores, corrija esta

obreestimacion.
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¢ Coémo se comportan los postores que participan en procesos

gue se rigen por ambos regimenes?

A fin de validar alguna de las 2 premisas, se analizar4 el comportamiento de los postores que participaron tanto en el
Régimen General Como en el Régimen de Petropera.

Comparativo de las propuestas econdémicas de postores que participaron en procesos que se rigen por
ambos regimenes (afio 2007-2008) — Porcentaje de diferencia respecto al Valor Referencial

Elaboracién: Subdireccién de Estudios Econémicos y de Mercado

| Petroperu I Procedimiento Clasico
(Ot 0
% respecto al N®items en % respecto al N*items en
Postor RUC . que . que
valor referencial ., ||valor referencial S
participo particip6
Face Inversiones S.R.L. 20415475889 | [0.0% , 49.2%)] 3 [0.0% , 2.1%)] 3
Servicios Generales Guemo E.I.R.L. 20525395953 | [23.6% , 50.8%)] 2 10.0% 1
Construc_tora y Edificaciones Generales 20525448585 | [21.5% , 31.7%] 2 0.0% 1
el Refugio S.A.C.
Sara Pilar Saldarriaga Morante S.R.L. 20440607366 | [5.3% , 25.0%] -8.5% 1
Metra Constructora S.A.C. 20110329408 | [9.0% , 18.7%] -8.0% 1
Construcciones Rapidas S.A. 20424298302 | [11.2% , 29.9%)] [-10.0% , 1.8%)] 3
H&H Ingenieria Serv. y Const. S.R.L. 20357378126 | [5.3%, 31.4%)] 10 10.0% 2
Cavaly Ingenieria de Proyectos y 20502810783 | [8.2% , 18.6%)] 7 [5.6% , 10.0%] 3
Construccion S.A.C.
Constructora JHR S.R.L. 20398613563 | [10.0% , 38.2%)] 10.0% 2
Constructora y Servicios G Y M E.LLR.L 20525321836 | [32.0% , 33.3%)] 10.0%
JusaPeru Inversiones E.I.R.L. 20484048712 | [13.1% , 15.7%)] 10.0% 1
Uente. SEACE

Segun el cuadro, para el periodo de andlisis, fueron 11 los ejecutores de obras que participaron en procesos que se rigen por
ambas normativas. En todos los casos se aprecia que el rango de la diferencia de las propuestas economicas, respecto al
valor referencial, es notablemente mayor cuando el ejecutor de obra participa en los procesos convocados por Petroperu que
cuando participa en los procedimientos clasicos. Por ejemplo, la empresa Constructora y Edificaciones El Refugio SAC, cuyas

uestas econdmicas han estado en 21.5% y 31.7% por debajo del valor referencial cuando participa en el Reglmen de
Petroperu, e iguales al Valor Referencial cuando participa en el Régimen General.
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Subdireccion de Estudios Econdmicos y de Mercado



\postor participa en el Régimen de Petroperd.

DIRECCION DE"SUPERVISION, FISCALIZACION Y ESTUDIOS
Subdireccion de Estudios Econdmicos y de Mercado

1.- El limite de 10% inferior en la propuesta econémica, para la ejecucion de obras, data desde el
2002. Cabe precisar que este parametro era 50% en el afio 1997.

2.- Ante la presencia de este limite, las propuestas econdmicas se concentran en dos puntos: en el
valor referencial y en el limite inferior. Esta forma bimodal de la distribucién, da indicios que, de no
existir dicho limite inferior (y ante la presencia de competencia), las propuestas econdmicas pudieron
ser menores.

3.- Al respecto, en el régimen de contratacion de Petroperd, al no contar con limites inferiores, las
propuestas econémicas para la ejecucion de Obras caen hasta 50% (similar al limite inferior que la
norma establecia en 1997). Ello quiere decir que, de existir sobrevaloracién en el calculo del Valor
Referencial, tanto la competencia como la ausencia de limites lo corrigen.

4.- Ante la posible preocupacion por la calidad de la Obra al no existir limites inferiores (es decir, un
postor que gana con una propuesta econdmica muy por debajo del 10% respecto al valor
referencial, podria sacrificar calidad de lo materiales y de la ejecucién de la obra), la misma queda
minimizada por el comportamiento de los postores que participan tanto en un régimen con limites
inferiores como en un régimen sin ellos.

En efecto, el rango de la diferencia de las propuestas econdémicas, respecto al valor referencial, es
mayor cuando el postor participa en el Régimen General y notablemente menor cuando este mismo




