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ARTICULO DE REVISION

La accion de supervision de OSCE en las
licitaciones publicas convocadas por las
municipalidades provinciales y distritales

RESUMEN

El presente articulo tiene como objetivo analizar las principales vulnera-
ciones normativas en las que incurren las municipalidades provinciales y
distritales al convocar licitaciones publicas para la ejecucion de obras, asi
como evaluar la incidencia del Organismo Supervisor de las Contratacio-
nes del Estado (en adelante, OSCE) en la identificaciéon de vicios durante
la fase de seleccion. Para ello, se ha revisado, sistematizado y analizado la
informacién contenida en veintiocho informes de vicios de nulidad emiti-
dos por la Direccién de Gestion de Riesgos del OSCE durante el afio 2022
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(en adelante, la DGR). De dicha revisién, se advirtié diversas deficiencias Ana Cristina Contreras
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la elaboracioén, publicacién y registro del expediente técnico, a pesar de
la existencia de normativa especifica que establece las condiciones para . . .
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nulidad de las licitaciones publicas de obras convocadas por las municipa-
lidades durante el 2022, con el propdsito de proponer recomendaciones
para mejorar el analisis y la revision del expediente técnico en dichos pro-
cedimientos de seleccién.
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INTRODUCCION

En el Plan Bicentenario del Per se identificé que,
para reducir las brechas de desigualdad entre
Lima y las demas regiones, es necesario impul-
sar el desarrollo de manera descentralizada
desde una perspectiva econémica y productiva,
constituyendo este uno de los objetivos estra-
tégicos fundamentales (Centro Nacional de
Planeamiento [CEPLAN], 2011).

En este contexto, las contrataciones publicas
representan uno de los principales mecanismos
para viabilizar el desarrollo de un pais en los
ambitos econdmico y social. Por ello, resulta
primordial que el marco regulatorio y el pro-
pio sistema se adapten a la volatilidad de los
mercados y a las constantes innovaciones tec-
noldgicas (Ministerio de Economia y Finanzasy
el Organismo Supervisor de las Contrataciones
del Estado, 2016).

En las contrataciones publicas, la aplica-
cién de los dispositivos legales establecidos
en la Ley N.2 30225, Ley de Contrataciones del
Estado, y su Reglamento, aprobado median-
te Decreto Supremo N.2 344-2018-EF, se rige
por sus principios. Segiin Guzman (2009), el
principio de publicidad es la base para la ge-
neraciéon de otros principios, como la libre
competencia, la eficiencia y la transparencia.
En este sentido, la convocatoria y los demas ac-
tos derivados del procedimiento de seleccion
deben ser publicados y difundidos adecuada-
mente para garantizar la libre concurrencia de
los proveedores, permitiendo la participacion
de un mayor nimero de postores. Esto, a su vez,
incrementa la probabilidad de encontrar un
proveedor que pueda realizar la prestacién de
manera eficiente.

Respecto al principio de transparencia,
Guzman (2009) destaca dos elementos fun-
damentales: el primero se relaciona con la
objetividad, es decir, la necesidad de que las
decisiones adoptadas por el comité de seleccién
estén debidamente sustentadas; el segundo se
refiere al acceso a la informacién de la docu-
mentacién que forma parte del procedimiento
de seleccion, incluyendo los resultados de la ad-
judicacion, los cuales deben ser de acceso tanto
para los postores como para la ciudadania.

En la misma linea, Viteri (2010) sefiala que,
durante todo el procedimiento de seleccidn,

la informacién debe ser de conocimiento pu-
blico, tanto para los postores como para la
ciudadania en general, utilizando como prin-
cipal herramienta los medios electronicos. La
difusion posibilita la mayor concurrencia de
proveedores y ofertas, lo que permite selec-
cionar la mas conveniente, es decir, aquella
que ofrezca la mejor calidad al precio mas
competitivo.

Estos principios son aplicables en todas las
etapas de la contratacién y para todos los ob-
jetos de contratacion, con el fin de garantizar
la efectividad de la gestion publica en el cum-
plimiento de las metas institucionales. De esta
manera, se contribuye al abastecimiento y a la
economia de un pais (Palomino, 2022).

Un proceso de contrataciéon puede tener
como objeto un bien, un servicio o una obra.
En el caso de las obras, su regulacién esta
ampliamente detallada en la Ley N.2 30225,
su Reglamento, directivas y otros lineamien-
tos, debido a la complejidad que implica su
contratacién, lo que conlleva requisitos y pro-
cedimientos adicionales.

De larevision de investigaciones realizadas
en el régimen de compras publicas ecuatoriano,
se evidencia que, en la adjudicacién de procesos
de menor cuantia dentro de los Gobiernos Aut6-
nomos Descentralizados, existen aspectos que
podrian estar orientados a beneficiar a ciertos
contratistas. Esto sugiere que el sistema no es-
taria contribuyendo a mejorar la competitividad
entre los contratistas ni la transparencia en los
procedimientos de contratacién de obras, por
lo que se requiere la incorporacion de mejoras
(Rodriguez et al., 2018).

Por otro lado, Ponce y Loor (2020) iden-
tifican una problematica relacionada con el
presupuesto en las licitaciones publicas de
obras, debido a la diferencia significativa entre
los precios contratados y lo realmente ejecuta-
do. Por ello, resulta relevante involucrar a los
actores que participan en su ejecucion.

Finalmente, Andrade et al. (2024) sefialan
que, aunque existe una tendencia a adjudicar los
procesos de licitacion a las ofertas mas bajas, en
los casos en que se adjudicaron a ofertas mas
altas, se evidencio6 que dichos postores contaban
con mejor calificacién en cuanto a equipamiento
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y experiencia de su personal. Esto lleva a con-
cluir que, cuando se adjudica a un oferente con
una oferta mas alta, la calidad seria mejor que si
fuera a un oferente con un menor precio.

Ahora bien, retomando el caso de nuestro
pais, el Instituto Nacional de Estadistica e In-
formatica (INEI) sefial6 que en el afio 2022 se
registré un incremento del 2,97 % en el sec-
tor construccién, atribuido principalmente a
la ejecucién de obras vinculadas con la mayor
inversion realizada por los gobiernos locales,
regionales y nacionales. En particular, en el
ambito local, las obras se concentran en infraes-
tructura vial y servicios basicos, entre otros.

Remy (2005), en relacién con los gobiernos
locales, destaca que las municipalidades en el
Pert constituyen una instancia de gobierno de-
mocratico con una larga trayectoria histérica y
una cercania significativa con la poblacion. Para
muchas comunidades, especialmente aquellas
alejadas de las ciudades, representan la tinica
entidad encargada de gestionar la mejora de las
condiciones y la calidad de vida de las personas.
Por ello, las acciones que realizan tienen un im-
pacto social directo.

En la misma linea, el Consejo Asesor Pre-
sidencial contra los Conflictos de Intereses, el
Trafico de Influencias y la Corrupciéon (2015)
resalta que las municipalidades son considera-
das piezas clave debido a su proximidad con la
comunidad y los servicios que brindan a sus ha-
bitantes. Irarrazaval (1996) complementa esta
idea al sefialar que, para el Estado, las municipa-
lidades son el medio para llegar a la poblacion,
mientras que, para los ciudadanos, representan
la institucion con mayor capacidad para resol-
ver problemas locales.

Por su parte, la Organizacion Mundial de
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU,
2016) afirma que el desarrollo econémico
estd estrechamente vinculado a los gobiernos
locales, ya que estas entidades abordan las nece-
sidades de desarrollo social de sus ciudadanos,
incluyendo servicios basicos esenciales para
mejorar la calidad de vida en sus territorios.

En el ambito de las investigaciones reali-
zadas en el Perd, destaca un estudio aplicado
en la Municipalidad Distrital de Colcabamba
durante el periodo 2016-2018. Romero (2021)

sefiala que los retrasos en la culminacién de
obras publicas, entre otros factores, se deben
a la reformulacion del expediente técnico. Por
ello, resulta fundamental que las areas encar-
gadas de contrataciones supervisen y revisen
con cautela los expedientes técnicos en obras
publicas.

Respecto al expediente técnico, Morante
(2019) indica que este documento es similar al
expediente de contratacion, pero con un caracter
mas especializado, ya que se utiliza especifica-
mente para el seguimiento de obras. Puede ser
elaborado por un consultor especializado, por la
entidad contratante (administracion directa) o
por el ejecutor de la obra (en modalidades como
llave en mano o concurso oferta). Aunque suele
ser desarrollado por varios profesionales, el pro-
yectista es el tinico responsable de la calidad del
expediente técnico.

Segun Mayo y Ordinola (2022), los riesgos
previsibles que podrian afectar la ejecucién
adecuada de una obra (en términos de calidad y
plazo) deben incluirse en el expediente técnico
durante la etapa de planificacion. Por ello, las
deficiencias detectadas en la fase de ejecucion
contractual pueden tener su origen en una for-
mulaciéon defectuosa del expediente técnico.

De acuerdo con lo establecido en la Ley
N.2 30225, las municipalidades convocan la
ejecucion de obras a través de licitaciones pu-
blicas. Los documentos que conforman estos
procedimientos de seleccién incluyen las bases
y el expediente técnico, los cuales pueden ser
objeto de consultas y observaciones. Si estas
no son acogidas por el comité de seleccion, los
participantes pueden elevarlas a la Direccién de
Gestion de Riesgos (DGR) del Organismo Super-
visor de las Contrataciones del Estado (OSCE)
para su pronunciamiento.

En este contexto, la DGR del OSCE desem-
pefia un rol supervisor crucial, ya que resuelve
los cuestionamientos presentados por los par-
ticipantes en las licitaciones publicas y revisa
de oficio las bases y el expediente técnico. Su
objetivo es garantizar que estos documentos
cuenten con informacién integral y cumplan con
la normativa de contrataciones publicas.

De esta manera, la supervision realizada
por la DGR del OSCE permite identificar vicios
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de nulidad que podrian originarse durante el
procedimiento de selecciéon. Mediante la reco-
mendacién de nulidad, se subsanan los errores
detectados, lo que resalta la importancia de
esta actividad. De no llevarse a cabo, existiria el
riesgo de que se presenten deficiencias duran-
te la ejecucion de las obras, perjudicando a la
poblacion.

En vista de lo expuesto, las autoras del
presente articulo han considerado, en primer
lugar, describir y analizar el rol supervisor del
OSCE en los procedimientos de seleccion de li-
citaciones publicas de obras convocadas por
las municipalidades. En segundo lugar, se con-
ceptualizan y ejemplifican los principios de
publicidad y transparencia. En tercer lugar, se
analiza la ejecucion de obras y el expediente
técnico. Finalmente, en una cuarta instancia,
se examina el concepto de nulidad del procedi-
miento de seleccion. Este conjunto de analisis
ha permitido a las autoras elaborar el presen-
te articulo, con el objetivo de evidenciar las
principales vulneraciones normativas en las
que incurren las municipalidades provinciales
y distritales al convocar licitaciones publicas
para ejecutar obras, asi como la importancia
del OSCE en la identificacion de dichos vicios a
través de sus acciones de supervision.

METODO

Resulta relevante mencionar que la metodo-
logia empleada para analizar la problematica
expuesta en el presente articulo se basa en la
recopilaciéon, revision y andlisis de los Infor-
mes de Vicios de Nulidad (IVN) emitidos por
la Direccién de Gestion de Riesgos (DGR) del
Organismo Supervisor de las Contrataciones
del Estado (OSCE). Estos informes se elabo-
ran en respuesta a las solicitudes de elevacion
de cuestionamientos al pliego de absolucién
de consultas y observaciones, asi como a las
bases integradas presentadas por los partici-
pantes en las licitaciones publicas de ejecucion
de obras convocadas por las municipalidades
provinciales y distritales durante el afio 2022.
El objetivo de este analisis es identificar las
principales causas que originan la nulidad de
dichos procedimientos de seleccion.

Las autoras, a partir de la revision de
la informacién recopilada, seleccionaron

bibliografia especializada vinculada al tema
en estudio. Esto con el propdsito de eviden-
ciar las principales vulneraciones normativas
en las que incurren las municipalidades pro-
vinciales y distritales al convocar licitaciones
publicas para ejecutar obras, asi como resaltar
la importancia del rol supervisor del OSCE en
la identificacion de dichos vicios a través de
sus acciones de supervisién. Para ello, se con-
sideré el marco normativo vigente y el andlisis
realizado por diversos autores especialistas en
compras publicas.

Asimismo, se revisé la informacién propor-
cionada por la DGR del OSCE, la cual incluye una
relacion de las entidades que presentaron ma-
yor incidencia de oficios de nulidad durante el
afio 2022. De esta manera, se identificaron vein-
tiocho IVN correspondientes a municipalidades
distritales y provinciales.

Para la revisiéon de los IVN, se tomo en
cuenta el analisis realizado por la DGR, en el
cual se identifica el vicio de nulidad, la contra-
vencién normativa correspondiente y la etapa
del proceso de contratacion a la que debe retro-
traerse el procedimiento.

En ese sentido, se ha revisado, sistematiza-
do y analizado la informacién contenida en los
veintiocho IVN emitidos por la DGR del OSCE
durante el 2022. De dicho andlisis, se advirtie-
ron diversas deficiencias en los requerimientos
de las licitaciones publicas de obras convoca-
das por las municipalidades, siendo las mas
recurrentes aquellas relacionadas con la ela-
boracidn, publicacion y registro del expediente
técnico, a pesar de la existencia de normativa
especifica que establece las condiciones para su
elaboracién y difusion.

Adicionalmente, se revisaron articulos pu-
blicados en revistas cientificas indexadas, cuyos
contenidos cuentan con garantia de calidad. Es-
tas revisiones fueron referenciadas siguiendo
un orden légico que permite una comprension
secuencial de los conceptos clave del articulo,
los cuales forman parte de las contrataciones
publicas.

Finalmente, se realiz6 una busqueda de li-
bros y tesis de grado relacionados con compras
publicas y ejecucion de obras, seleccionando
aquellos elaborados por especialistas en la
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materia. Estos documentos permitieron sinte-
tizar la teoria que sustenta el presente articulo.
Asimismo, se llev) a cabo un andlisis conside-
rando el marco regulatorio vigente, que incluye
la Ley de Contrataciones del Estado, su Regla-
mento y las Directivas emitidas por el OSCE, asi
como las opiniones emitidas por la Direccion
Técnico Normativa del OSCE (en adelante, DTN).

RESULTADOS

El rol del Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado (OSCE)

Segun lo sefialado por Benavides et al. (2016),
en un analisis comparativo del marco norma-
tivo que regula las compras publicas en los
paises de Latinoamérica, se observa que, inde-
pendientemente de los distintos regimenes y
normas que rigen sus sistemas de contratacion,
existe un elemento comun: la presencia de or-
ganismos rectores encargados de funciones de
control, sancién y registro. En el caso peruano,
el Organismo Supervisor de las Contrataciones
del Estado (OSCE) desempefia un rol funda-
mental en la supervisién de los procesos de
contratacién a nivel nacional, emitiendo reco-
mendaciones a las entidades supervisadas para
que estas sean implementadas o corregidas de
manera oportuna.

El OSCE tiene una participacién especial-
mente relevante durante la fase de seleccidn, ya
que entre sus funciones principales se encuen-
tra la supervision de los diferentes métodos de
contratacion, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 52 del Texto Unico Ordenado (TUO)
de la Ley de Contrataciones del Estado (Decreto
Supremo N.2 082-2019-EF, 2019). Asimismo, el
articulo 74 de su Reglamento de Organizacién
y Funciones (Decreto Supremo N.2 076-2016-
EF, 2016) establece que la Direccién de Gestién
de Riesgos (DGR) es el rgano responsable de
conducir la supervisiéon de las contrataciones
realizadas por las entidades que convocan a ni-
vel nacional.

En relacion con el rol del OSCE y la super-
visién de oficio, Hernandez y Miguel (2020)
proponen la implementacién de una gestiéon por
procesos en la Subdireccién de Procesamiento
de Riesgos (SPRI) de la DGR. Esta propuesta
busca establecer un procedimiento con linea-
mientos definidos que permitan realizar un

seguimiento efectivo y sistematico de las con-
trataciones publicas.

Cabe destacar que las disposiciones que
regulan las acciones de supervisiéon de oficio y
a pedido de parte realizadas por el OSCE estan
recogidas en la Directiva N.2 10-2019-0OSCE/CD
(Resolucién N.2 062-2019-0SCE/PRE, 2019). En-
tre las acciones a pedido de parte que atiende
la DGR, se encuentra la emisién de pronuncia-
mientos. En caso de que se adviertan vicios de
nulidad, se procede a sefialar la sustraccién de
la materia, emitiendo un oficio que contempla
las medidas correctivas correspondientes, con-
forme a lo establecido en el numeral 7.9 de la
Directiva N.2 009-2019-0SCE/CD (Resolucion
N.2 061-2019-0SCE/PRE, 2019).

Por otro lado, segtin la informacién propor-
cionada por la Subdireccion de Identificacién de
Riesgos que afectan la Competencia de la DGR
(en adelante, SIRC), en 2022 se emitieron ciento
sesenta y siete IVN relacionados con distintos
procedimientos de seleccién. A través de estos
informes, el OSCE recomendd a los titulares de
las entidades declarar la nulidad de los proce-
dimientos de seleccién hasta la etapa en la que
se genero el vicio. De estos informes, veintiocho
corresponden a procedimientos de seleccién
convocados por municipalidades provinciales y
distritales.

De la revision y analisis de los veintiocho
IVN, se advierte que los vicios identificados
recaen principalmente en deficiencias en la for-
mulacién del expediente técnico y su registro en
el Sistema Electroénico de las Contrataciones del
Estado (en adelante, SEACE). Estas deficiencias
estan vinculadas a la vulneracidn de los princi-
pios de publicidad y transparencia, los cuales,
segun lo indicado en la Opinién N.2 121-2018/
DTN, son fundamentales en el sistema de con-
tratacion publica. Estos principios garantizan
que los procedimientos de seleccion sean acce-
sibles, claros y equitativos, promoviendo la libre
competencia y la eficiencia en la gestion de los
recursos publicos.

Los principios de publicidad y
transparencia
En el articulo 2 de la Ley N.2 30225 se

establecen los principios que rigen las contra-
taciones publicas, entre los cuales se destacan
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los principios de publicidad y transparencia.
Respecto a estos, se indica que las entidades
deben proporcionar informacién clara y co-
herente para que todas las etapas del proceso
de contratacién sean comprendidas por los
proveedores. Asimismo, se establece que el
proceso de contratacion debe ser objeto de pu-
blicidad y difusién con el fin de promover la
libre concurrencia y la competencia efectiva,
facilitando la supervisién y el control de las
contrataciones.

De acuerdo con lo dispuesto en el mismo
articulo, estos principios inspiran todas las
disposiciones que regulan las contrataciones
publicas. En caso de existir un vacio legal res-
pecto a determinados hechos, estos deben ser
interpretados en el marco de dichos principios,
garantizando asi la coherencia y la integridad
del sistema de contratacion.

En concordancia con lo sefialado por Guz-
man (2009), los principios de publicidad y
transparencia son fundamentales para fomen-
tar una mayor concurrencia de proveedores.
Esto se logra mediante el uso adecuado de la
plataforma digital del Sistema Electroénico de
las Contrataciones del Estado (SEACE), la cual
permite una difusion efectiva de las condicio-
nes integrales que rigen un procedimiento de
seleccion.

En este sentido, es durante la fase de se-
leccién que las condiciones que regulan la
contratacion se dan a conocer a los proveedores
y a la ciudadania. Por ello, resulta crucial que,
al convocar un procedimiento de seleccion, se
publique integramente el expediente técnico
de la obra. Esto no solo garantiza el acceso a
la informacion contenida en dicho documento,
sino que también asegura que las condiciones
establecidas sean objetivas y se ajusten a las
disposiciones normativas vigentes. De esta ma-
nera, se promueve la transparencia, se fortalece
la confianza en el sistema y se contribuye a la
eficiencia y equidad en los procesos de contra-
tacion publica.

La ejecucion de obray el expediente
técnico

De la revision de los veintiocho IVN, se observa
que las deficiencias identificadas estadn prin-
cipalmente relacionadas con: i) la omision del

enfoque integral de la gestion de riesgos, ii) el
incumplimiento de las fichas técnicas de homo-
logacién vigentes, y iii) la presentaciéon de un
presupuesto desactualizado.

En esta linea, la Opiniéon N.2 069-2021/DTN
sefiala que las deficiencias en el expediente téc-
nico pueden presentarse debido a las siguientes
situaciones: i) la falta de precision en las carac-
teristicas, alcances y forma de ejecucién de la
obra, ii) la omision en la descripcion adecuada
de las condiciones del terreno, y iii) la inclusion
de informacién incoherente o técnicamente
incorrecta, lo que limita la determinacién del al-
cance de las prestaciones a ejecutar (Direccion
Técnico Normativa del Organismo Supervisor
de las Contrataciones del Estado, 2021).

En este contexto, es oportuno referirse
a los alcances de los términos “obra” y “expe-
diente técnico”, tal como se definen en la Ley
de Contrataciones del Estado y su Reglamen-
to. En el Anexo 1 del Reglamento de la Ley
N.2 30225 (2018), se define la obra como la
construccién, reconstruccion, remodelacion,
mejoramiento, demolicién, renovacion, amplia-
cion y habilitacion de bienes inmuebles, tales
como edificaciones, estructuras, excavaciones,
perforaciones, carreteras, puentes, entre otros.
Estas actividades requieren direccion técnica,
expediente técnico, mano de obra, materiales
y/o equipos. Respecto al expediente técnico, se
indica que este contiene los documentos esen-
ciales para la ejecucion de la obra, como las
especificaciones técnicas, planos de ejecucion,
presupuestos y estudios previos, los cuales son
fundamentales para determinar cémo se ejecu-
tara la obra y cuales seran sus alcances.

De lo expuesto, se deduce que existe una
relacion causa-efecto entre el expediente téc-
nico y la obra, ya que la materializaciéon de la
obra depende del conjunto de documentos téc-
nicos que conforman el expediente, los cuales
establecen la ruta para su ejecucidn. Por ello, es
esencial que la formulacion y aprobacién del ex-
pediente técnico se realicen de manera idéneay
en concordancia con el marco juridico, ya que de
ello dependera la correcta ejecucion de la obra.

En este sentido, es fundamental aplicar los
lineamientos establecidos en la Directiva N.2
012-2017-0OSCE/CD (Resolucién N.2 018-2017-
OSCE/CD, 2017), especificamente lo dispuesto
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en sus incisos 6.1y 7.2. Estos establecen que, en
la elaboracion del expediente técnico, la entidad
debe incluir un enfoque integral de gestion de
riesgos previsibles durante la ejecucion de la
obra, considerando las caracteristicas particu-
lares de la obra y las condiciones del lugar de
ejecucion.

La mencionada Directiva indica que, al
elaborar el expediente técnico, se pueden iden-
tificar riesgos como: errores o deficiencias en el
disefio, riesgos de construccion que inciden en
mayores costos o plazos durante la fase de cons-
truccion, riesgos de expropiaciones de terrenos,
interferencias, riesgos geoldgicos, ambientales,
arqueoloégicos, y riesgos relacionados con la ob-
tencion de permisos, entre otros, dependiendo
de la complejidad de la obra.

En consecuencia, se deben utilizar los for-
matos incluidos en los anexos N.2 1y N.2 3 de
la referida Directiva, los cuales contienen la in-
formacién minima requerida. Asimismo, en la
proforma del contrato debe incluirse el acapi-
te “Asignacion de riesgos del contrato de obra”,
conforme alo establecido en el numeral 29.2 del
articulo 29 del Reglamento de la Ley N.2 30225y
las Bases Estandar de Licitacién Publica para la
contratacion de la ejecucion de obras.

En atencion a lo anterior, resulta crucial
que el expediente técnico de obra se ajuste a
la normativa que regula su elaboracion, ya que
este constituye el conjunto de documentos téc-
nicos cuya adecuada formulacién determina
la eficiencia en la ejecucion de la obra. Si el ex-
pediente técnico presenta deficiencias, estas
pueden constituir un vicio de nulidad que, de
ser identificado durante la fase de seleccion, po-
dra ser subsanado en dicha etapa mediante la
nulidad de oficio. De lo contrario, si las deficien-
cias se detectan durante la ejecucion de la obra,
podrian generar costos adicionales y retrasos
significativos.

La nulidad en los procedimientos de
seleccion

Segtin Moron (2009), el sistema juridico es-
tablece las condiciones necesarias para que
cualquier manifestacion de voluntad con un ob-
jeto determinado alcance la categoria de acto
juridico reconocible, permitiendo individua-
lizar o confirmar su existencia. Sin embargo,

cuando estos requisitos no se cumplen, la vo-
luntad expresada resulta invalida. Por su parte,
Rodriguez (2020) sefiala que los actos admi-
nistrativos pueden ser declarados nulos por la
propia Administracién, lo que refleja la capa-
cidad de autocontrol y correcciéon dentro del
sistema.

Respecto al término “nulidad”, Palacios
(2002) explica que proviene de la palabra “nulo”,
cuyo origen etimoldgico se encuentra en el la-
tin nullus (de ne, que significa “no”, y ullus, que
significa “alguno”). Se entiende por nulo aquello
que carece de valor por ser contrario a las leyes
o por no cumplir con las formalidades requeri-
das en su sustancia o forma.

Asi, Ghestin y Loiseau (2013) indican que,
en la actualidad, la nulidad se define como una
sancion declarada por el juez, la cual ocasiona
que, de manera retroactiva, desaparezca el acto
juridico que no cumplia con las condiciones ne-
cesarias para su formacion.

De lo expuesto, se deduce que, cuando se
generan vicios durante el desarrollo de un pro-
cedimiento de seleccidn, es posible declarar la
nulidad hasta la etapa en la que se origino el
vicio. Esta figura ha sido ampliamente desarro-
llada en la doctrina por diversos especialistas
en derecho administrativo, como se aprecia en
los siguientes parrafos.

Malinvaud y Fenouillet (2012) sostienen
que la nulidad sanciona la violacién de los re-
quisitos necesarios para la formacién de un
contrato, los cuales tienen como finalidad
proteger a cada una de las partes. Entre estos
requisitos se encuentran las condiciones de
capacidad, consentimiento, interés publico o
general, y conformidad con el orden publico.

Por su parte, Torres (2007) sefiala que un
acto juridico es nulo cuando carece de algun ele-
mento esencial o requisito de validez, o cuando
es contrario a normas imperativas, al orden pu-
blico o a las buenas costumbres. En tales casos,
el acto no produce los efectos que le son propios.
En la misma linea, Cousy (2005) afirma que la
nulidad impide que un acto de voluntad imper-
fecto pueda tener validez en el ordenamiento
juridico y, por tanto, producir efectos juridicos.
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Asimismo, Chanamé (2009) define la nuli-
dad como la calidad de una norma o acto juridico
que carece de eficacia, por lo que el ordenamien-
to juridico lo considera inexistente. Esto puede
ocurrir debido al incumplimiento de las partes
o a la falta de formalidades especificas estable-
cidas taxativamente.

En concordancia con lo anterior, coinci-
dimos en que la declaracion de nulidad de un
procedimiento de seleccion implica que las
actuaciones viciadas se consideren inexisten-
tes, ya que no cumplieron con los requisitos
de validez que la ley exige. En este sentido,
Santy Cabrera (2015) indica que la nulidad es
la consecuencia juridica que se impone ante la
transgresion del orden juridico, actuando como
un mecanismo de saneamiento para corregir si-
tuaciones contrarias al derecho. Dromi (2004)
complementa esta idea al sefialar que la nulidad
es el resultado obligado de los vicios juridicos.

De acuerdo con Danos (2003), un acto
administrativo se considera invalido cuando
contraviene el ordenamiento juridico vigente, lo
que lo convierte en un acto ilegal. En este con-
texto, el mecanismo que utiliza el Estado para
sancionar conductas ilicitas o limitar practicas
viciadas se fundamenta en la garantia de los
derechos de los ciudadanos. Todo ello con el ob-
jetivo de asegurar la efectividad y eficacia de las
acciones publicas, teniendo en cuenta la labor
que desempefian los funcionarios y servidores
publicos.

Cabe senalar que la nulidad absoluta es una
figura excepcional, prevista para supuestos de
maxima gravedad que no pueden ser cubiertos
por el interés publico y, por tanto, requieren
la aplicaciéon de la sancién maxima de nulidad
absoluta, conforme a lo indicado por Garcia y
Fernandez (1981).

En este contexto, Martinez (2008) sefia-
la que existen supuestos de conservacién del
acto, lo que plantea la cuestion de si un vicio
de nulidad debe necesariamente conducir a la
declaratoria de nulidad del procedimiento de
seleccion o si, por el contrario, no amerita una
respuesta tan drdastica, permitiendo que el
proceso continude (conservacion). Sin embargo,
Lopez (2022) advierte que la potestad de re-
visar actos nulos no debe ejercerse de manera

discrecional, sino reglada, es decir, siguiendo
normas y criterios preestablecidos.

En el régimen de compras publicas, el arti-
culo 44 de la Ley N.2 30225 regula los supuestos
que configuran la nulidad de los procedimien-
tos de seleccién. Asimismo, en la Opinién N.2
246-2017/DTN, la Direcciéon Técnico Normativa
(DTN) precisa que, en la resolucién emitida por
el titular de la entidad, debe indicarse la etapa a
la que debe retrotraerse el procedimiento de se-
leccidn, ya sea desde la convocatoria hasta antes
de la celebracion del contrato (Direccion Técni-
co Normativa del Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado, 2017).

Por su parte, el Tribunal de Contrataciones
del Estado, en la Resolucién N.2 0517-2017-TCE-S4,
de fecha 6 de abril de 2017, sefiala que la nulidad
es un concepto legal que permite a las institu-
ciones publicas contar con un mecanismo para
sanear cualquier irregularidad que pudiera
viciar un procedimiento de seleccion, garanti-
zando que este se ajuste a los principios de las
compras publicas.

De lo expuesto, se desprende que la de-
claratoria de nulidad permite retrotraer el
procedimiento de seleccion a la etapa en la que
se generd el vicio, con el fin de que sea corregido
por las entidades y se pueda proseguir con las
demas etapas del proceso. Esto asegura que la
contratacidn se ajuste a las normas que la regu-
lan y cumpla con su finalidad publica.

En una investigacién reciente sobre la ca-
suistica presentada en el Gobierno Regional
de Lima en el ano 2017, Bravo (2021) destaca
la importancia de estudiar la nulidad de los
procedimientos de seleccién, ya que permite
identificar los factores y actores que inciden en
la ocurrencia de nulidades.

En este contexto, es relevante resaltar el
papel que desempefia la Direcciéon de Gestién de
Riesgos (DGR) del Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado (OSCE). En el ejercicio
de sus funciones, la DGR puede identificar vicios
de nulidad en los procedimientos de seleccién
y comunicarlos a los titulares de las entidades.
Esto permite que, en el marco de sus competen-
cias, los titulares procedan con la declaracién
de nulidad del procedimiento de seleccion, pre-
cisando la etapa a la que debe retrotraerse para
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su saneamiento. De esta manera, se garantiza
que los procesos de contratacion se ajusten a la
normativa vigente y cumplan con los principios
de transparencia, eficiencia y equidad.

DISCUSION

Del andlisis realizado a los veintiocho IVN emi-
tidos por la Direcciéon de Gestidon de Riesgos
(DGR) del Organismo Supervisor de las Con-
trataciones del Estado (OSCE) durante el afio
2022, se identific6 que los procedimientos de
seleccién de licitaciones publicas de obras con-
vocados por las municipalidades presentaban
deficiencias. Estas deficiencias se encontraban
principalmente en la formulacién y publicacién
del expediente técnico, lo que llevé a la DGR a
recomendar al titular de la entidad la declara-
toria de nulidad del procedimiento de seleccién
correspondiente.

Ahora bien, de la revision de la literatura
especializada, no se encontraron investigacio-
nes especificas que hayan analizado la nulidad
de los procedimientos de seleccidn en relacion
con las deficiencias del expediente técnico. Sin
embargo, las autoras han considerado revisar la
literatura a partir de los conceptos clave (prin-
cipios, nulidad, expediente técnico, supervision,
entre otros) obtenidos de los veintiocho IVN
emitidos por la DGR del OSCE, con el fin de esta-
blecer como estos conceptos se interrelacionan
entre si.

En este sentido, la nulidad es una figura ju-
ridica ampliamente desarrollada por diversos
autores de la doctrina, como Morén, Torres y
otros. Esta figura se origina cuando, en el proce-
dimiento de seleccion, se detectan deficiencias
insubsanables, y sus supuestos estan regulados
en la Ley N.2 30225.

Tomando como referencia lo sefialado por
Malinvaud y Fenouillet (2012), podemos afir-
mar que la nulidad actia como una sancién
ante la vulneracién de los requisitos normativos
y/o contractuales. Ademas, se constituye como
una herramienta que permite sanear los vicios
incurridos en el procedimiento de seleccion,
asegurando que este se desarrolle y cumpla con
los requisitos establecidos en la normativa de
contrataciones publicas hasta la suscripcién del
contrato.

Si bien la decision de declarar la nulidad
implica que el procedimiento de seleccién se
retrotraiga a la etapa en la que se detect¢ el vi-
cio, conforme a lo sefialado en la Resolucion N.2
0517-2017-TCE-S4 del OSCE, dicha declaratoria
permite corregir un vicio que no es conservable.
Esto evita que, durante la fase de ejecucion, se
generen controversias y costos adicionales para
la entidad. Por lo tanto, la nulidad se convierte
en la figura legal idonea para garantizar que se
cumpla la finalidad publica de la contratacion.

Por otro lado, consideramos pertinente la
existencia de diversos dispositivos normativos,
como resoluciones, opiniones y pronuncia-
mientos del OSCE, que regulen los alcances del
expediente técnico. Esto se debe a la impor-
tancia que tiene su contenido técnico en la
ejecucion de las obras.

En este contexto, en la investigacion aplica-
da en la Municipalidad Distrital de Colcabamba
durante el periodo 2016-2018, Romero (2021)
sefialé que los retrasos en la culminacion de
obras publicas, entre otros factores, se debieron
a la reformulacion del expediente técnico. Por
ello, resulta fundamental que las areas encarga-
das de contrataciones realicen una supervision
y revision exhaustiva de los expedientes téc-
nicos en obras publicas, con el fin de prevenir
deficiencias que puedan afectar la ejecucién de
las obras y, en tltima instancia, el cumplimiento
de los objetivos publicos.

Por ello, tomando como referencia lo se-
nalado por Mayo y Ordinola (2022), podemos
concluir que, después del otorgamiento de la
buena pro, las deficiencias en la elaboracion
del expediente técnico podrian generar diver-
sas situaciones que retrasen la ejecucion de la
obra. Entre estas se encuentran prestaciones
adicionales, ampliaciones de plazo, mayores
metrados y controversias con el contratista,
entre otros. Por ello, resulta fundamental que
el expediente técnico se elabore cumpliendo
todos los parametros legales y técnicos, ase-
gurando una ejecucién adecuada de la obra. De
lo contrario, ademas de los costos adicionales
que puedan surgir debido a las deficiencias, la
finalidad publica que se busca satisfacer no se
alcanzari, lo que conlleva a que la poblacién no
vea cubiertas sus necesidades. Esto, a su vez,
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genera desconfianza en la labor que desempe-
nan las municipalidades.

Asimismo, consideramos que los princi-
pios de publicidad y transparencia son pilares
fundamentales en las contrataciones publicas,
ya que permiten interpretar y resolver la ca-
suistica de manera adecuada. En el contexto de
la problematica expuesta en este articulo, se
advierte que, si durante el desarrollo de los pro-
cedimientos de seleccion se hubieran respetado
estos principios, es decir, si las municipalidades
hubieran cumplido con publicar integramente
la informacién del expediente técnico, los par-
ticipantes habrian podido formular consultas
y observaciones sobre la totalidad de la infor-
macion. Esto habria permitido identificar y
corregir todas las deficiencias existentes en el
expediente técnico antes de la adjudicacion.

Por lo tanto, la elaboracidn deficiente del
expediente técnico, asi como la publicacién in-
completa de su informacién por parte de las
municipalidades, representa un riesgo cons-
tante. Si estas deficiencias no son detectadas
en alguna de las etapas del procedimiento de
seleccion, existe la posibilidad de que la obra
se ejecute sin considerar las normas y estudios
técnicos correspondientes. Esto ocasionaria
que no se cumpla con la finalidad publica de la
contratacion, que es satisfacer las necesidades
basicas de la poblacidn.

En consecuencia, consideramos que es
crucial que las municipalidades identifiquen
las deficiencias recurrentes y ejecuten accio-
nes para superar las lecciones aprendidas.
Esto incluye capacitar a su personal en la for-
mulaciéon del expediente técnico y garantizar
que se cumplan los estandares técnicos y nor-
mativos. Ademas, proponemos que se regule
el acompafiamiento técnico de profesionales
especializados durante la elaboracion del expe-
diente técnico, lo que contribuirfa a una mayor
eficiencia en el cumplimiento de la normativa de
contrataciones.

En este sentido, las autoras del presente ar-
ticulo manifestamos que la responsabilidad de
superar las falencias que originaron los vicios
de nulidad en los veintiocho (28) IVN recae en
dos dependencias estratégicas de las entidades.
En primer lugar, en la dependencia encargada de
la formulacion del expediente técnico, ya sea el

area técnica de la propia entidad o un contratis-
ta externo. Esta dependencia debe asegurar el
cumplimiento de la normativa de contrataciones
y la normativa especial durante la elaboracion
del expediente técnico. En segundo lugar, en
el 6rgano encargado de contrataciones, el cual
debe desempefiar un rol diligente en la custodia
de la informacion del expediente técnico, verifi-
cando que se efectue la publicacién integral de
dicha informacién en el Sistema Electrénico de
las Contrataciones del Estado (SEACE).

Por lo tanto, las autoras proponemos que
tanto la dependencia encargada de la formu-
lacion del expediente técnico como el érgano
de contrataciones de las municipalidades im-
plementen de manera 6ptima la gestion del
conocimiento entre los profesionales responsa-
bles de la revisién y andlisis de la informacion
del expediente técnico. Esto permitira garanti-
zar que el expediente se ajuste a los parametros
establecidos en la normativa de contrataciones
publicas, evitando nulidades por esta causal y
asegurando que la contratacion y ejecucién de
las obras se realicen de manera eficiente. De
esta forma, se garantizara de manera opor-
tuna la satisfaccién de las necesidades de los
ciudadanos, fortaleciendo la confianza en las
instituciones publicas y en su capacidad para
gestionar recursos de manera transparente y
efectiva.

CONCLUSIONES

e La supervisiéon del OSCE en los proce-
dimientos de seleccion convocados por
las municipalidades provinciales y dis-
tritales es fundamental, ya que permite
identificar oportunamente las deficien-
cias en dichos procesos. Esto facilita
que las entidades tomen conocimiento
de tales irregularidades para corregir-
las y continuar con el desarrollo de la
contratacion, respetando el marco nor-
mativo correspondiente.

e La nulidad constituye la solucién juri-
dica para subsanar el vicio que infringe
el orden legal. Por ello, su declaracién
permite retrotraer el procedimiento
de seleccién hasta la etapa en la que se
origingé la irregularidad, con el fin de
que las entidades la corrijan y puedan
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avanzar en las fases posteriores del
proceso.

e Tras evaluar los veintiocho IVN emiti-
dos por la DGR del OSCE, se identific6
que los vicios en los procedimientos
de seleccién de las municipalidades
se relacionan principalmente con la
formulacién deficiente del expediente
técnico y suregistro en el Sistema Elec-
trénico de Contrataciones del Estado
(Seace). Estas fallas estan asociadas a
la vulneracion de los principios de pu-
blicidad y transparencia.

e Los vicios de nulidad detectados en
los procedimientos de seleccidon con-
vocados por las municipalidades han
generado retrasos en las contratacio-
nes, ya que la DGR del OSCE recomendé
retrotraer dichos procesos a la etapa
en la que se originé la irregularidad.
No obstante, esta medida permitiria a
las municipalidades corregir las defi-
ciencias en esa fase, evitando que estas
afecten la ejecucion de las obras.

e Las municipalidades deben implemen-
tar de manera eficiente la gestion del
conocimiento, de modo que los profe-
sionales responsables de la formulaciéon
del expediente técnico y los encargados
de las contrataciones se retroalimen-
ten con las lecciones aprendidas.

¢ Las acciones que adopten las muni-
cipalidades deben enfocarse en la
capacitacién especializada y continua
de los profesionales encargados de ela-
borar el expediente técnico, asi como
en la supervisién y acompafiamiento
de los responsables de las contratacio-
nes en el uso adecuado del Seace. Esto
garantizard la publicacién integra de
la informaciéon correspondiente al ex-
pediente técnico.
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