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ADVERTENCIA

El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias entre hombres y mujeres, es
una de las preocupaciones de nuestra Organizacién. Sin embargo, no hay acuerdo entre
los lingliistas sobre la manera de hacerlo en nuestro idioma.

En tal sentido y con el fin de evitar la sobrecarga gréfica que supondria utilizar en espafiol
o/a para marcar la existencia de ambos sexos, hemos optado por emplear el masculino
genérico clasico, en el entendido de que todas las menciones en tal género representan
siempre a hombres y mujeres.







PROLOGO

Cada vez mas frecuentemente, los paises en vias de desarrollo han estado acudiendo a las pequefias
empresas de construccion, empresas consultoras locales, asociaciones de usuarios, ONGs y comités
de desarrollo local para llevar a cabo obras publicas e infraestructura comunitaria en pequefia escala.
En general, y sobre todo cuando se usaron las técnicas de uso intensivo de mano de obra, resulté
gue los contratos preparados para estos trabajos y los procedimientos convencionales que controlan
su adjudicacién y administracion, fueron a menudo inadecuados.

Hasta muy recientemente, los diferentes tipos de contrato y su administracion han sido principalmente
dirigidos a los trabajos de gran escala, contratados a grandes empresas constructoras que dependen
extensamente de la maquinaria pesada. Varias nuevas modalidades han subsecuentemente
aparecido. Los gobiernos ahora sé6lo ocasionalmente sirven como agencias ejecutoras de proyectos
por administracién directa. Al mismo tiempo, el sector privado nacional se ha desarrollado
gradualmente. De esa manera, se ha vuelto esencial para estos paises adoptar los procedimientos
de licitaciones competitivas y de contratacion que satisfacen mejor a las necesidades y capacidades
actuales y futuras de los operadores locales.

Dentro de este nuevo contexto, el proposito de esta guia es proporcionar las pautas practicas para
los responsables de los proyectos de infraestructura rurales y urbanos de uso intensivo de mano de
obra. Se propone facilitar la preparacion de licitaciones y documentos de contrato, y la administracion
de tales contratos para este tipo de trabajo por los departamentos gubernamentales o las empresas
consultoras locales. Son las micro y pequefias y empresas de construccion en menor escala (MYPE)
o las diferentes organizaciones basadas en la comunidad (OBC), quienes después implementan
estos contratos.

Los siguientes criterios serdn usados para distinguir los cuatro tipos de operadores:

(1) Las microy pequefias empresas (MYPE), son aquellas que estan disponibles en el area del
proyecto (region, provincia 0 municipio) donde los trabajos seran realizados. Ellas estan listadas
en los registros comerciales y ocupacionales y mantienen contacto regular con los bancos.
Finalmente, ellas participan en contratos de construccion y de obras publicas, y normalmente
emplean mas de diez personas.

(2) Las organizaciones basadas en la comunidad (OBC), son los grupos con intereses
econdmicos comunes que estan suficientemente organizados para asumir funciones
econdmicas en la produccion e inversion y para defender los intereses de sus miembros.
Ellos incluyen las asociaciones de usuarios, por ejemplo, para el mantenimiento de sistemas
de riego; grupos de desarrollo de la comunidad capacitados en el mantenimiento de
infraestructura; trabajadores independientes, por ejemplo, albafiiles, que reparan los trabajos
de alcantarillado; pequefias empresas familiares que, generalmente, emplean a sus propios
miembros y obtienen el financiamiento por vias informales, etc.

(3) Los departamentos gubernamentales son, en la mayoria de los casos, departamentos
técnicos regionales que son responsables, dentro de su area, de la preparacion, adjudicacion
y administracion de los contratos en pequefia escala a las MYPE u OBC. Como se menciona
mas abajo, parte de su trabajo puede ser subcontratado a empresas consultoras.

(4) Los consultores locales son ingenieros consultores locales, consultores nacionales u otras
organizaciones independientes (ONG y otras asociaciones sin fines de lucro), encargados de



los estudios de ingenieria, la preparacion de documentos de licitacion y la supervision de los
trabajos.

De hecho, el nivel de dificultad técnica en los trabajos con uso intensivo de mano de obra es bastante
manejable. Estos trabajos son normalmente efectuados con la ayuda de trabajadores locales e
inversiones minimas en equipos y herramientas. La tecnologia seleccionada favorece la creacion de
empleo y la distribucion del ingreso a un mayor nimero de personas. En las areas rurales, el trabajo
a ser hecho es a menudo distribuido por todo el pais. La implementacién eficiente de proyectos
requiere, por lo tanto, la descentralizacion genuina de la autoridad y de las responsabilidades de los
ministerios centrales hacia las administraciones subnacionales; de ahi surge la ventaja obvia de
acudir a los diferentes tipos de operadores descritos anteriormente.

La literatura emplea varios términos para describir las infraestructuras que son construidas con los
recursos locales y que generan actividades remuneradas para numerosos trabajadores. Este tipo
de trabajo esta mas frecuentemente referido como «intensivo en mano de obra» o «basado en mano
de obra», pero también se clasifica bajo el titulo de Programas Especiales de Obras Publicas (PEOP)*.
Més recientemente, en conjunto con los programas vinculados a la dimensién social del ajuste
estructural, éstos han sido llamados Trabajo de Interés Publico para el Empleo (TIPE)? en Niger
(NIGETIPE) y en Senegal (AGETIPE).

En todos estos tipos de trabajo, el objetivo es hacer uso maximo de los recursos locales. Estos
incluyen las capacidades humanas (individuos, asociaciones y empresas locales), los materiales
encontrados o producidos localmente y los equipos y herramientas livianas producidas en la localidad.
Cada vez mas este objetivo, se ha ido extendiendo para incluir contribuciones financieras de los
beneficiarios mismos. Resumiendo, la idea es resolver problemas locales en la construccion,
rehabilitacion y mantenimiento de infraestructura con medios locales.

Para el caso de los contratos llevados a cabo por las MYPE locales, por cantidades raramente
superiores a los US$ 100,000, la guia contiene recomendaciones y presenta los documentos estandar
que permiten:

. La preparaciéon de documentos de licitacion y de diferentes tipos de contratos.
. La evaluacion de las ofertas y la adjudicacion de los contratos.
. La administracion de los contratos, incluyendo la supervisién de los trabajos, el método de

medicion de los trabajos terminados, el sistema del pago y, en particular, el pago de los
trabajadores reclutados localmente para el trabajo con uso intensivo de mano de obra.

Para los contratos muy pequefios (normalmente por debajo de los US$ 5,000), otorgados directamente
a las OBC, esta Guia proporciona ejemplos que indican las cantidades de trabajos, las condiciones
del empleo, los derechos y contribuciones de la comunidad local y los de la entidad contratante la
cual es responsable de proveer los fondos para su ejecucion.

Esta guia ha sido inspirada por los procedimientos e instrumentos de gestién disefiados y probados
por la OIT en proyectos dirigidos a promover las MYPE en Benin, Ghana, Haiti, Kenya y Madagascar.
Para los contratos otorgados a las OBC sirvieron como ejemplos los proyectos en Guinea, Haiti, Mali
y Nepal .

' En inglés: Special Public Works Programme (SPWP).
2 Del francés: Travaux d'intérét public pour I'emploi (TIPE)



La Guia ha sido organizada de la siguiente manera:

En el primer capitulo, se examina brevemente los problemas relacionados al desarrollo del sector
privado en la industria de la construccion.

El segundo capitulo trata de la preparacién de documentos de licitacion y de contratos, incluyendo
sus aspectos reguladores, legales y técnicos; la evaluacion de las ofertas, la adjudicacion de los
contratos y, finalmente, la supervision de los trabajos.

En los Anexos, se presentan los contratos estandar para trabajos contratados con el sector privado
(MYPE, OBC y consultores locales).

Este documento esta dirigido en particular a:

. El personal nacional involucrado en la preparacion, adjudicacion y administracion de los
contratos ejecutados por empresas privadas.

. El personal responsable de la capacitacion de micro y pequefias empresas locales, grupos
locales de interés econdmico, y de ingenieros consultores.

. Ingenieros consultores locales a cargo de llevar a cabo los planes preliminares y finales, preparar
los documentos de licitacion y supervisar los trabajos.

. Empleados de los Ministerios del Trabajo, de Obras Publicas y Asuntos Sociales que deben

hacer cumplir y promover la legislacion y las condiciones del empleo en conformidad con las
normas internacionales del trabajo.

Esta Guia esta disefiada para facilitar el trabajo de estos diferentes operadores, proponiendo la
estandarizacion de los documentos de licitacion y de contrato, ofreciendo las pautas practicas para
el otorgamiento de los contratos y simplificando los procedimientos para la supervision de las obras.
Los contratos estandar para las OBC, que aparecen en la ultima parte del documento, son
proporcionados como ejemplos.

Es evidente, empezando desde este modelo basico (el inico analizado en este documento), que los
contratos tendran que ser puestos a punto para acomodar una amplia serie de provisiones legislativas
y situaciones propias de cada pais. Afin de tener en cuenta las diferencias entre los sistemas legales
basados en la ley romana y los basados en la ley inglesa, los contratos sugeridos tendran que ser
verificados localmente por un experto legal del pais, el cual debe asegurar su conformidad con las
leyes nacionales. Sin embargo, a menos que sea indicado de otra manera, las clausulas de los
contratos estandar presentados en esta Guia, aplican tanto a los paises en vias de desarrollo con el
enfoque de la ley romana, como aquellos con el de la ley inglesa.
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1. INTRODUCCION

1.1 Seleccién del modo de ejecucién y problemas vinculados al
desarrollo de las MYPE locales

Cuando se realizan proyectos con uso intensivo de mano de obra, pueden escogerse diferentes
modos de ejecucion. Estos incluyen: administracion directa por los departamentos gubernamentales,
trabajos ejecutados por micro y pequefias empresas de construccién locales, o trabajo implementado
por organizaciones basadas en la comunidad, en otras palabras, por los mismos beneficiarios futuros
del proyecto .

Esta opcion depende de varios factores: el tipo y la cantidad de trabajo a ser realizado, la presencia
de MYPE en la zona del proyecto, la eficacia de los departamentos técnicos del gobierno, el nivel
organizacional de las comunidades, los costumbres locales, etc.

Para trabajos menores, los que exclusivamente pueden ser manejados por grupos comunitarios o
por comités urbanos, es preferible subcontratar el trabajo directamente a estas comunidades o0 a
trabajadores que viven en la vecindad de la obra. Esto conduce a la creacion de empleo y promueve
el flujo monetario hacia el sector mas pobre de la poblacién.

Entre estos tipos de trabajos, pueden mencionarse los siguientes ejemplos concretos:

. Mantenimiento rutinario de caminos rurales.

. Rehabilitacién de obras de drenaje.

. Trabajos de forestacion.

. Rehabilitaciéon y mantenimiento de pequefios sistemas de riego.
. Limpieza de drenajes abiertos en centros urbanos.

Estos tipos de trabajos también incluyen actividades tales como el roce y limpieza de maleza y
arbustos, limpieza de zanjas, drenajes abiertos y otras estructuras de drenaje, excavacion de represas
sedimentadas, etc. Estas tareas simples pueden ser hechas facilmente por trabajadores inexpertos
usando las herramientas y equipos ligeros disponibles localmente.

AUln para estos pequefos proyectos asumidos directamente por grupos comunitarios, se recomienda
negociar y firmar contratos siempre que fuera posible, especificando las cantidades de los trabajos,
las condiciones del empleo, los derechos y las contribuciones de los beneficiarios futuros y los de la
entidad contratante (departamento gubernamental, proyecto, ONG, etc.). Como una ilustracion, se
presentan en la parte C de este documento contratos estandar para este tipo de trabajos.

Para trabajos de mediana escala, el enfoque elegido es la ejecucidén de obras a través de empresas
privadas, porque los departamentos gubernamentales que en el pasado hicieron la mayor parte de
obras por administracion directa, generalmente no lograron los resultados esperados. A pesar de
uNos pocos proyectos piloto exitosos, la experiencia de la OIT en varios paises ha revelado que hay
un numero de problemas practicos asociados con utilizar las empresas para este trabajo. Tal es el
caso de un proyecto, en Madagascar, que promueve el uso de pequefias empresas de la construccion.
Este nos ensefid que son esenciales las medidas de asistencia técnica para ayudar a las MYPE a
desarrollarse adecuadamente y, asimismo, que es necesario reforzar la competencia de los
departamentos gubernamentales en la administracién de contratos y, finalmente, que se necesita
apoyar a los ingenieros consultores locales que pueden ser requeridos para efectuar los estudios de
ingenieria, preparar los documentos de licitacion y emprender la supervision de los trabajos.



Como una regla, las MYPE resultan ser socios adecuados en la ejecucién de programas de
infraestructura (rural y urbana) y para trabajar a nivel descentralizado:

. Ellas son poderosas generadoras de ingresos y empleo, a menudo con menor inversion de
capital por trabajo creado en comparacion las empresas mas grandes.
. Ellas, normalmente son el Unico tipo de empresa que quiere y es capaz de asumir pequefios

proyectos de construccion en areas lejanas y geograficamente dispersas. Para este tipo de
proyecto, ellas constituyen la mejor alternativa del cliente.

A pesar del interés renovado en las MYPE, éstas son lentas para desarrollarse en los paises de
bajos ingresos. Las medidas de austeridad dentro de los programas de ajuste estructural han llevado
a menudo a la desaparicion de un gran nimero de estas empresas que son financieramente muy
débiles. Por otra parte, la ausencia de un nimero estable de contratos dificulta grandemente cualquier
esfuerzo hacia una actividad sostenida, especialmente en los pueblos alejados.

Para resumir, estas pequefias empresas tienen que superar una amplia gama de obstaculos, entre
los cuales pueden mencionarse: los procedimientos contractuales demasiado exigentes, el nUumero
insuficiente de contratos, las dificultades en obtener créditos y garantias de los bancos para la
ejecucion, las condiciones desfavorables para los pagos mensuales, las dificultades en contratar
maquinaria y equipo liviano, incluyendo tasas prohibitivas de arriendo o falta del equipo apropiado
disponible.

Una serie completa de medidas adicionales, que a veces no pueden disociarse entre si, deben
tomarse por consiguiente, para promover el desarrollo de estas pequefias y medianas empresas de
«construccion» con algun grado de éxito. Las principales medidas en la busqueda de este objetivo
incluyen:

. Dividir las obras en varios contratos coherentes mas pequefios (vea el cuadro 1), cada uno de
los cuales recae dentro de la capacidad de las empresas involucradas.
. Simplificar y regularizar los procedimientos contractuales y los documentos de licitacion que,

incluso para las obras en pequefia escala, todavia estan basadas en las especificaciones y
clausulas de los contratos para grandes obras.

. Introducir sistemas de control y de pagos que aseguren el pago regular del contratista segun el
progreso logrado.

. Asistir a las empresas en la eliminacion de obstaculos, en particular aquellos que resultan de
una interrupcion en el suministro de los materiales, herramientas o medios de transporte.

. Facilitar el acceso al crédito.

. Brindar capacitacion practica al personal del contratista (ingenieros, capataces de obra) para
facilitar una organizacién apropiada de la fuerza de trabajo durante la ejecucion de las labores.

. Asistir alas MYPE en la planificacion de las diferentes actividades y en los asuntos financieros
durante la ejecucion de los contratos.

. Capacitar al personal técnico de los departamentos gubernamentales en la preparacion,
adjudicacién y administracion de los contratos.

Esta lista muestra que el apoyo al sector publico es necesario aun cuando la privatizacion prevalezca.
La presencia de uno no niega la necesidad del otro. Es incorrecto asumir que los trabajos de
construccion, hechos bajo contrato, exoneran completamente al cliente de cualquier responsabilidad
por la supervision e inspeccion del trabajo. Para garantizar que los trabajos se ejecuten eficazmente,
los departamentos gubernamentales deben asumir el manejo del contrato con criterios de calidad.
Otro aspecto importante de cualquier politica que involucre la confianza en el sector privado, es que
conlleva la capacitacién del personal de ingenieros consultores para el disefio, la licitacion y la
supervision de los trabajos con uso intensivo de mano de obra, ejecutados bajo contrato.



Sin embargo, el desarrollo sostenible de las MYPE (tanto los contratistas como las empresas
consultoras), supone que pueden obtener trabajos sobre una base estable. Un niumero suficiente de
contratos debe estar disponible, no sélo para garantizar su supervivencia, sino también para
permitirlos: (a) llevar a cabo las inversiones (para los contratistas, por ejemplo, la compra de equipo
ligero necesario para la implementacion del trabajo con uso intensivo de mano de obra); y (b) proveer
empleo estable a un nicleo de personal clave de supervision.

Ellanzamiento y el desarrollo gradual de este tipo de actividades pueden ser beneficiosos al pequefio
sector de la construccion sélo si se realiza en un periodo de recuperacion econdémicay en un contexto
politico que favorezca el desarrollo del pequefio sector privado.

DIVISION DE TRABAJOS EN VARIOS CONTRATOS MAS PEQUENOS, CADA
UNO DENTRO DE LA CAPACIDAD DE LOS PEQUENOS CONTRATISTAS

MADAGASCAR
“Proyecto para la promocion e implementacion de obras
intensivas en mano de obra”

Para tomar como un ejemplo este proyecto multi-sectorial, los trabajos hidraulicos de
pequefia escala son divididos en varios contratos mas pequefios, cada uno de los cuales
es llevado a cabo por un contratista diferente:

. La excavacion y restauracién de los canales de riego (canales principales y
secundarios).

. Las estructuras de riego: toma principal o estructuras de la represa, rapidas y
caidas, acueductos, sifones, alcantarillas, tomas individuales, etc.

. Las estructuras auxiliares: diques de proteccion, caminos de acceso, etc.

Precio promedio del contrato: US$ 27,000.
Tiempo de ejecucioén: tres meses.

“Rehabilitacion de caminos en tierra en el area de Vakinankaratra”

. Trabajos de rehabilitacion (excavacion, obras de drenaje, plataforma, estructuras)
e Los proyectos de caminos son divididos en secciones de 7 a 12 km por contrato
»  Precio promedio del contrato: US$ 40,000-70,000
» Tiempo de ejecucion: esta cifra estd basada en un rendimiento estimado de

1.5 km/mes

. Trabajos de mantenimiento periddico (revestimiento, reparaciones de las
estructuras, drenaje).
e Longitudes de 5 a 10 km por contrato
»  Precio promedio del contrato: US$ 20,000-40,000
» Tiempo de ejecucion: 1.5 km/mes

Nota: Los trabajos son clasificados como rehabilitacién cuando la necesidad de mano de obra es igual
o arriba de los 1,500 dias laborables por km.




GHANA
“Proyecto de Caminos Rurales de Ghana — Rehabilitacion y
mantenimiento basado en mano de obra”

Para capacitar a las MYPE en las técnicas intensivas en mano de obra usadas en la
rehabilitacion de los caminos de tierra, estos caminos son divididos en secciones de 5 km
cada uno (sitios de prueba). Los contratos estandar son entonces otorgados a las MYPE
gue han llevado a cabo su trabajo con éxito en estos sitios de pruebas.

Precio promedio del contrato: US$ 50,000 (longitud del camino 5 km)
Tiempo de ejecucion para el sitio de prueba: tres a cuatro meses.

BENIN
AGETUR (Agence d"Exécution des Travaux Urbains —
Agencia de Ejecucion paralos Trabajos Urbanos
“Operacion Piloto para los Trabajos Urbanos Intensivos en Mano de Obra”

Para esta operacion, los contratos asignados a los empresarios locales no exceden los
US$ 70,000. Ellos consisten de:

. La rehabilitacion y limpieza de drenajes abiertos (menos de 3 km).
. La reconstruccion de puentes peatonales (6-8 m de largo y 2 m de ancho).
. El adoquinado de calles usando bloques de concreto (entre 150 y 300 metros).

Entre otras cosas, el CEPEPE (Centre de Promotion pour I' Emploi et la petite et moyenne
entreprise - Centro de Promocion para el Empleo y las Pequefias y Medianas Empresas)
es responsable, bajo un acuerdo con AGETUR, para proporcionar la capacitacion en los
aspectos técnicos, organizacionales y directivos necesarios para las MYPE a las cuales
les han sido otorgados los contratos.

1.2 El contexto institucional

Un estudio realizado por el Banco Mundial (1990) sobre el alivio de la pobreza en Africa, emprendido
en conexion con la dimension social del ajuste estructural, sefiala que muchos paises no sélo
enfrentan un problema social, sino también un problema mayor de eficiencia institucional: el
ausentismo, la falta de motivacion y la corrupcién plagan muchas administraciones publicas e impiden
avanzar seriamente a aquellos gobiernos que quieren comprometerse en las reformas necesarias.
En estas circunstancias desalentadoras, ¢qué lecciones pueden ser extraidas, en términos de
aspectos institucionales y organizacionales, de la experiencia de la OIT en los diferentes paises
mencionados en el Prologo? Permitanos primero describir brevemente el marco institucional y
organizacional en que estos trabajos se ejecutaron en cada uno de esos paises.

Los programas en marcha en Madagascar y Guinea pertenecen a la categoria de proyectos
descentralizados que se dirigen principalmente a las necesidades de las comunidades locales (es
decir, el suministro de agua, la conservacion del agua y del suelo, pequefios sistemas de riego,
infraestructura social, etc.). Como estos programas estimulan la participacion activa de las autoridades
locales, los departamentos técnicos y los grupos meta, ellos tienen un propdsito multi-sectorial. Por
ejemplo, para el proyecto de obras publicas intensivas en mano de obra en Madagascar, fueron
desarrollados procedimientos para facilitar la implementacién de proyectos por contrato al nivel



municipal. En general, estos programas requieren de una unidad de apoyo al nivel central y de
unidades operacionales al nivel descentralizado. Estos programas, que empiezan con un conjunto
de proyectos de demostracion bien definidos, normalmente se extienden con un amplio rango de
otros proyectos requeridos por la poblacion local (proyectos en base a la demanda), por lo que se
habla de programas multi-sectoriales.

La construccién de caminos de tierra en Ghana y Madagascar, la rehabilitacion de sistemas de riego
en pequefa escala en Nepal y los proyectos de forestacion en Mali (vea la seccion 2.5), pertenecen
ala categoria de proyectos de infraestructura sectorial. Su propdsito es promover las tecnologias
apropiadas dentro de ese sector para los programas nacionales de inversion. Estos proyectos
sectoriales son normalmente desarrollados dentro de los ministerios técnicos especializados debido
a sus requisitos técnicos. Son a menudo proyectos «en base a la oferta» que implica que, de hecho,
sean identificados més por los departamentos técnicos mismos y en colaboracion con las instituciones
locales.

La descentralizacion de responsabilidades y de autoridad (Garnier, Majeres, 1992), esencial para la
toma de decisiones locales, es un factor importante en el éxito de todos estos programas. Es
particularmente importante en trabajos de pequefia y mediana escala, para los cuales los recursos
de los departamentos del gobierno central raramente han sido suficientes, aun cuando el contexto
economico era mas favorable. La descentralizacion genuina habilita a las organizaciones locales a
«ejercer presion» y, por consiguiente, a defender mejor sus proyectos porque, a ese nivel, los socios
negociadores y las necesidades de la poblacién son mas claramente conocidos. Esto les permite a
los beneficiarios tener una mayor influencia en las opciones técnicas, los métodos de implementacion,
los aspectos de operacion y mantenimiento del proyecto y, ademas, para saber a quién debe dirigirse
la comunidad en caso de mayores dificultades.






2. PREPARACION DE LOS DOCUMENTOS DE LICITACION Y
ADMINISTRACION DE CONTRATOS

2.1 Diferentes fases de un proyecto

En la implementacion (construccién, rehabilitacién y mantenimiento) de infraestructura social y
econdmica de costo limitado, construida bajo contrato, pueden distinguirse las mismas cuatro fases
tipicas para proyectos mas grandes: disefo, licitacion, ejecucion de los trabajos, mantenimiento y
operacién post-construccion.

Fase | * Identificacion.

Planificacién: e Estudio de factibilidad técnico y socio-econémico.
e Disefio preliminar.

» Disefio final.

Fase Il e Preparacién de los documentos de licitacion.
Licitacion: e Invitacion a licitar y apertura de las licitaciones.
» Evaluacion de las licitaciones.

e Otorgamiento del contrato.

Fase Il e Ejecucion de las obras por el contratista.
Ejecucion: e Supervision de las obras.

» Terminacion de las obras.

e Mantenimiento de las obras y entrega final.

Fase IV e Establecimiento de un mantenimiento post-construccion
Mantenimiento/ y/o sistema operativo.
operacion post e Valorizacién de las obras de infraestructura terminadas.

construccion:

Esta Guia trata principalmente de las diferentes operaciones de las Fases Il y Il para obras con uso
intensivo de mano de obra hechas bajo contrato. Sin embargo, al mismo tiempo que se esta
promoviendo el uso de MYPE locales para el desarrollo de infraestructura, es recomendable involucrar
fuertemente a los ingenieros especializados locales, subcontratando con ellos el disefio, la preparacion
de los documentos de licitacién y la supervision de los trabajos. Para el mantenimiento y
funcionamiento de la infraestructura terminada, un gran namero de contratos podria negociarse con
las OBC en el curso de la Fase |, es decir, antes que las obras de construccién y de rehabilitacion
empiecen, lo que reduciria la carga en los departamentos gubernamentales después de la realizacion
de las mismas.

La adopcién de este modo de ejecucién implica que exista un marco legal y regulador en el campo
de la construccion. Ademas, esta base deberia tomar la forma de documentacion precisa sobre los
contratos abiertos a licitacion competitiva. La documentacién incluye esencialmente los elementos
siguientes:

. Instrucciones para los oferentes.
. Formato de la oferta.



. Condiciones generales del contrato, que contemplan las definiciones, los procedimientos de
adquisicion, los aspectos legales y regulatorios de contratacién, los arreglos para el pago, las
garantias del contrato, los seguros, etc.

. Especificaciones que detallen:

- Especificaciones de la construccién, que cubren, para cada actividad de la construccién
principal, la descripcion de los trabajos, los materiales a ser usados, la calidad del trabajo,
los métodos de medicion, valoracion y pago.

- Especificaciones de los materiales, que indican la calidad de los materiales a ser incorporados
en las obras y las pruebas de aceptacion a ser efectuadas.

. Listas de cantidades.

. Planes del proyecto y/o planes estandar.
. Formato del acuerdo.

. Garantias de ejecucion.

En cada pais hay clausulas adicionales especiales en el sector de la construccién en general, o
especificaciones particulares que deben usarse en los proyectos de construccion cuando los métodos
de trabajo aplicados son ajustados a las condiciones locales.

La estandarizacion y simplificacion de los diferentes componentes de licitaciones y los documentos
del contrato, que corresponden al tipo de trabajo a ser hecho y a la particularidad de las MYPE, son
tratados en las secciones siguientes, mientras que los documentos estandar son presentados en
los capitulos que vienen a continuacion. Una apreciacion global de los diferentes tipos de contratos
gue se ajustan mejor a los tipos de trabajo visualizados aqui, es presentada primero en las siguientes
secciones.

2.2 Tipos de contrato

El propdsito de la licitacion competitiva es obtener los mejores resultados posibles al precio mas
bajo para la ejecucion del trabajo especificado por el cliente. Implica el uso de procedimientos
disefiados para proteger al cliente eficazmente contra licitaciones colusorias, previendo asi cualquier
trato preferencial o fraude. Ademas, es necesario, a fin de dar una oportunidad igual a todos los
contratistas que desean participar en las obras, aplicar un método de evaluacion objetivo durante la
comparacion de las licitaciones.

Dependiendo de los objetivos del proyecto y del tipo de trabajo, los contratos pueden ser concluidos
sobre bases diferentes. Los contratos mas comunes pueden ser clasificados como sigue:

. Contratos de reembolso de costos, incluyendo los que cubren los costos mas un porcentaje
de honorarios, y aquellos que cubren el costo méas un honorario fijo.

. Contratos por cantidades ejecutadas®.

. Contratos completos, que cubren el disefio y la construccion.

. Contratos de medicidon o por unidad de trabajo, que incluyen los contratos por precios unitarios.

Las secciones siguientes tratan, principalmente, de los contratos por cantidades ejecutadas, porque
ellos ofrecen la mejor oportunidad de asegurar la competencia auténtica cuando las obras se licitan.
La licitacién toma lugar mayormente sobre la base de las especificaciones y precios unitarios que
dividen el total de los trabajos en rubros separados. Estos rubros se describen en detalle en las
especificaciones. El oferente debe colocar en cada rubro una tasa unitaria o precio. El precio del
contrato es la cantidad agregada de las diferentes cantidades valoradas a las tasas citadas, para las
cuales puede entonces agregarse un porcentaje para gastos diversos o imprevistos. Este tipo de

3 En inglés: bill quantity.



oferta competitiva es la mas usada en los paises donde hay suficientes empresas con experiencia
en el tipo de obra requerido por el cliente.

Sin embargo, para las obras que exigen una tecnologia particular (por ejemplo la construccién de
caminos de tierra con uso intensivo de mano de obra), la mayoria de los paises en vias de desarrollo
no tienen contratistas con ese tipo de experiencia. En tales casos, los programas de capacitacion
especificos para las MYPE son indispensables, y los contratos negociados —que reflejan los costos
reales de las MYPE- son otorgados durante unos afios a las empresas que han completado con
éxito el curso de capacitacion. Esto contribuye a la aparicion de las MYPE. Estos son contratos
negociados, establecidos entre el cliente y el contratista, y no estan abiertos a ninguna competencia
real. Este tipo de contrato es recomendado sélo en situaciones donde el objetivo es crear un ndcleo
de empresarios locales competentes. Incluso para estos contratos, se incluye una lista de metrados
y una lista de tasas unitarias, para asi permitirle a las MYPE evaluar el costo de las diferentes
actividades en el curso de su trabajo. Los términos y condiciones de los contratos deben ser revisados
a medida que las MYPE se desarrollen. El objetivo a mediano plazo es poner al contratista en una
posicion donde él puede ejecutar los contratos por cantidades ejecutadas, otorgados sobre la base
de una licitacion abierta.

Para los trabajos de una naturaleza simple o repetitiva (adoquinado usando blogues de concreto,
trabajos menores de mantenimiento, mantenimiento rutinario de caminos de tierra, limpieza de drenes
abiertos en las areas urbanas), se recomienda ofertar sobre la base de los precios unitarios sugeridos
por el ingeniero y contra las cuales el oferente es invitado a indicar una reduccion o aumento. Este
enfoque se propone por las siguientes razones:

. Si las MYPE son dejadas sin ninguna guia?, ellas corren el riesgo de calcular mal los costos
gue estan divididos en actividades separadas. Una lista de precios es muy util en la preparacion
de sus licitaciones;

. En la misma medida que las grandes empresas, las MYPE podrian estar tentadas, por razones
de flujo de caja, en inflar artificialmente los costos unitarios de sus actividades iniciales
(preparacion del campamento, actividades preparatorias como limpieza de arbustos, etc.) a
cuenta de las actividades terminadas. Tal practica, que es bastante comun, es en todo caso
defectuosa. Implica una base financiera que las MYPE no poseen. Debido a su flujo limitado de
dinero en efectivo, las MYPE podrian estar inclinadas a usar los primeros pagos para propésitos
diferentes a los trabajos a ser ejecutados.

Cuando la oferta competitiva estd basada en los contratos por cantidades ejecutadas, la entidad
contratante o su representante debe analizar, cuidadosamente, las tasas unitarias presentadas en
las licitaciones, y asegurarse que ellas son actualizadas para una siguiente convocatoria a licitacion.

El concepto de un contrato por cantidades ejecutadas se refiere al caso cuando el valor del contrato
es una cantidad fija y cuando el contratista se compromete a llevar a cabo todo el trabajo mostrado
en los planos y especificado por esa suma. Los contratos negociados por cantidades ejecutadas
para trabajos contratados a las MYPE, no son considerados en esta Guia, porque hay algun riesgo
de que el cliente no obtenga el menor precio posible del contrato y porque podria haber trato
preferencial y colusién entre los negociadores. Igualmente, no se recomiendan los contratos
competitivos a los contratos por cantidades ejecutadas debido a los riesgos involucrados para las
MYPE en cuestion, ya que ellas carecen de los recursos financieros para recuperarse de un posible
calculo erréneo en la propuesta de dichos contratos.

4 Se ha visto que la mayoria de las MYPE carecen de la experiencia adecuada en la preparacion de las ofertas. Por consiguiente,
parte de los esfuerzos de capacitacion deberian estar enfocados sobre ese aspecto.



Los trabajos menores que involucran cantidades muy pequefias, tales como los contratos negociados
de medicion, una categoria en la que los contratos negociados con las OBC pueden ser incluidos,
son analizados en la seccion 5.

2.3 Documentos de licitacion y de contrato

Los documentos estandar de licitacion y de contrato para proyectos de uso intensivo de mano de
obra a ser realizados por las MYPE, se muestran mas adelante. Los documentos modelo presentados
incorporan los siguientes componentes, condensados en un solo documento: las instrucciones para
los oferentes, las condiciones y formatos de la oferta, las condiciones y formatos del contrato,
requisitos, y la lista de metrados. Este modelo estd basado en las consideraciones planteadas mas
adelante, y naturalmente tendra que ser modificado o completado con clausulas adicionales y
especificaciones que reflejen las condiciones precisas o regulaciones del pais en que el trabajo sera
hecho.

Como se menciond previamente, el objetivo del modelo es regularizar, simplificar y clarificar las
clausulas administrativas, financieras y las especificaciones, teniendo en cuenta los factores
siguientes: la naturaleza de los trabajos, la tecnologia usada (uso intensivo de mano de obra), las
condiciones del empleo a ser promovido, y las capacidades de las MYPE locales. En muchos paises,
estas clausulas y especificaciones estan basadas en las del FIDIC (Federacién Internacional de
Ingenieros Consultores) y en las normas de construccion occidentales. Este es incluso el caso para
trabajos que involucran cantidades muy pequefias y son realizados con métodos de uso intensivo
de mano de obra.

La primera pregunta analizada aqui trata de la invitacién a licitar, abierta o por invitacién (competencia
limitada) y la seleccién de una oferta.

Invitacion a ofertar

Se hace una convocatoria para invitar a las empresas a presentar ofertas para los trabajos definidos
por el cliente. Estas deben llenarse de acuerdo con las instrucciones dadas a los oferentes en los
documentos de licitacion.

La invitacion para ofertar puede ser abierta, en cuyo caso cualquier contratista puede participar; o
limitada, significando que sélo pueden participar en la licitacién contratistas precalificados, que pueden
dar las garantias requeridas y que tienen la experiencia adecuada.

En el caso de una licitacion por invitacion a una seleccién inicial de empresas le sigue un proceso de
precalificacién. Teniendo en cuenta el tamafio, costo y tecnicismo del proyecto, los contratistas son
seleccionados en base a la capacidad y los medios de la empresa en términos financieros, su
experiencia en trabajos similares, las calificaciones de su personal y el equipo disponible.

Para proyectos tradicionales, los requisitos de precalificaciéon sirven a menudo para asegurar que el
contratista tiene el equipo necesario o que estéa en capacidad de alquilarlo u obtenerlo de otra parte,
de manera que el trabajo pueda ejecutarse en el tiempo mas corto posible. Este criterio requiere de
métodos de implementacion altamente mecanizados y, por consiguiente, tiende a favorecer a los
grandes contratistas. Ellos estan bien equipados y mejor capacitados para obtener los repuestos o
créditos para adquirir el equipo, desafortunadamente a costa de las MYPE locales. Es, por
consiguiente, de gran importancia especificar claramente en los documentos de licitacién
que deben usarse métodos de construccion intensivos en mano de obra para la ejecucién
de las obras.
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Un modelo de precalificacion (un anuncio en la prensa y formatos de precalificacién) para los tipos
de trabajo y MYPE tratados en esta Guia, aparece en el Anexo 1. Al tratar con trabajos en las areas
urbanas (en la ciudad capital o en otras ciudades grandes del pais) especialmente, uno encuentra a
menudo un gran namero de operadores privados que reclaman ser «pequefios contratistas» en el
sector de la construccion y de trabajos publicos. La precalificacion de estas empresas auto-calificadas
se recomienda por las siguientes razones:

° Para evitar la participacién de pequefios empresarios que no tienen ni la facturacion requerida,
ni cualquier oportunidad de que su oferta sea aceptada. Su participacion no es aconsejable en
vista de los costos que ellos incurrirdn para preparar sus licitaciones.

° Para limitar el nUmero de ofertas a las empresas que tienen la capacidad requerida; la evaluacion
de las ofertas preseleccionadas puede efectuarse asi méas detalladamente.

° Para eliminar tan rdpidamente como sea posible a los empresarios que claramente carecen
de las calificaciones minimas para ofertar.

Durante un andlisis de precalificacion, las empresas rechazadas normalmente son:

° Aquéllas que no tienen experiencia en trabajos similares.
Aquéllas que no tienen una facturacién minima (basada en el valor promedio anual de trabajos
completados durante los Ultimos tres afios).

° Aquéllas que han sido excluidas por una orden departamental de participar en licitaciones para
trabajos publicos.

° Aquéllas cuyos contratos (de cualquier tipo) fueron terminados en el curso de los cinco afios
anteriores.

Evaluacién de ofertas

El criterio para la seleccion de una oferta debe especificarse en los documentos de licitacion.
Bésicamente, este proceso involucra una evaluacion de los siguientes componentes:

La capacidad financiera de la empresa.

La experiencia que tiene en hacer trabajos similares.

El nimero y calificaciones del personal de supervision que sera asignado al proyecto.
La planificacion de los trabajos y el tiempo propuesto para la terminacion.

Los métodos de implementacién y el equipo que la empresa piensa usar en el proyecto.
El costo total y las tasas unitarias presentadas para las diferentes actividades.

Estos son los componentes basicos incluidos en la evaluacion tradicional de una licitacion abierta.
En el caso de una licitacién por invitacion, sélo los Ultimos cuatro articulos necesitan ser tomados en
consideracion, ya que los dos primeros se habran tratado durante la precalificacion. Sin embargo,
para los proyectos con uso intensivo de mano de obra, uno también tiene que tener en cuenta la
naturaleza especifica de este tipo de trabajo, la metodologia basada en el maximo uso de recursos
locales, las capacidades de las MYPE y los objetivos de estos tipos de programas. Ademas, el
objetivo de poner a trabajar un gran numero de MYPE viables y de crear empleo para un nimero
méaximo de personas, tiene que ser reconciliado con el de llevar a cabo el nimero de actividades
més grande posible con la misma cantidad de dinero.

En lo que se refiere a la capacidad financiera de este tipo de empresas, en primer lugar, se
recomienda que la invitacion para licitar se dirija a aquellas cuyos ingresos anuales minimos exceden
el precio del contrato. Por consiguiente, para proveer oportunidades a muchas empresas, el trabajo
tiene que ser dividido en varios contratos que puedan acoplarse con la capacidad de la mayoria de
las empresas. Es conveniente ofrecer arreglos especiales a las empresas pequefas, recientemente
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creadas, por ejemplo, otorgandoles primero trabajos menores para ejecutar y mostrando una mayor
flexibilidad con las garantias.

En el caso de los proyectos de caminos basados en mano de obra en algunos paises®, uno de los
criterios de seleccion es que el contratista debe de haber completado exitosamente un curso de
capacitacion en las técnicas basadas en mano de obra, ain cuando él no esté todavia oficialmente
en la lista entre los contratistas autorizados por el Ministerio de Obras Publicas, para emprender
trabajos de caminos.

El requisito de tener experiencia previa en efectuar trabajos similares, es particularmente esencial
para las obras que requieren técnicas especiales (por ejemplo, construccion de caminos, construccion
de digues, excavacion de pozos). Si hay muy pocas empresas experimentadas en las técnicas del
uso intensivo de mano de obra, la capacitacion anterior es completamente indispensable. Esta barrera
puede superarse sila agencia® es capaz tanto de asegurar la capacitacion practica para el contratista
durante la implementacién de los trabajos, como supervisar los trabajos muy estrechamente. En
general hay suficientes pequefias empresas en la construccion y en el sector de obras publicas que
dominan tales técnicas para la instalacion de infraestructura social (construccion de escuelas o
centros de salud, excavacion de pozos).

Finalmente, cuando se llega al analisis de las calificaciones del personal, la evidencia de habilidades
en el uso de los recursos locales y la organizacién de mano de obra es particularmente importante.

Luego, el tiempo para la realizacidon es un factor determinante, particularmente para los trabajos
gue tienen que ser realizados antes de la estacion lluviosa (por ejemplo, construcciéon de diques,
obras de drenaje en caminos, obras de proteccion de inundaciones). Esto también es aplicable a
inversiones productivas como los proyectos de irrigacion, ya que es esencial no perder los beneficios
esperados (las primeras cosechas). La planificacion apropiada de estas actividades debe, por
consiguiente, tener en cuenta tales aspectos para evitar cualquier deterioro de las obras terminadas
o cualquier retraso en la obtencion de los primeros beneficios de esta nueva infraestructura.

Igualmente, es de suma importancia evaluar los métodos de construccién y el tipo de equipo a ser
usado en la obra, y si el objetivo social de creacion de empleo sera logrado. Hay literatura abundante
en tecnologia apropiada, adaptada al mejor uso posible de los recursos locales. En general, ésta
confirma que la mayoria de los trabajos puede hacerse igualmente bien por la misma cantidad de
dinero, o a menudo por menos, utilizando la mano de obra en vez del capital. Hay numerosas
actividades en las cuales el equipo arrastrado por animal o por equipo liviano (como tractor-remolques)
puede reemplazar a menudo a los mas pesados como niveladoras, excavadoras, etc.

Finalmente, en casos donde las licitaciones demuestran ser equivalentes -en lo que se refiere a los
métodos de construccion, el tiempo de ejecucion, las calificaciones del personal, etc.- una
comparacion entre la cantidad total y los precios unitarios, es considerada el factor decisivo de la
evaluacion. En tales ocasiones, el contrato se otorga casi siempre al oferente mas bajo. Uno debe,
sin embargo, primero asegurarse que la empresa es capaz de completar el trabajo por esa suma.
De otra manera, hay el riesgo que el contratista puede obligarse a detener los trabajos antes de su
terminacion, lo que conllevara a costos extras, retrasos considerables en la terminacion de los trabajos
y complicaciones legales para el cliente.

5 Por ejemplo Ghana y Madagascar
6 Laagencia puede ser un servicio técnico, un proyecto de asistencia técnica, una agencia privada o una ONG que apropiadamente
haya sido establecida localmente.
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Un analisis de proyectos apoyados por la OIT (previamente mencionados) que se apoyaba en las
MYPE para la construccion de infraestructura encontré que, en promedio, el margen (gastos generales
y ganancia) para un contrato dado, era alrededor de 20 a 25 por ciento del monto del contrato. En
otros términos, a menos de 75 a 80 por ciento de la suma de licitacion estimada, el contratista estara
perdiendo dinero. En vista de esta situacion que prevalece en muchos paises, este tipo de empresa
normalmente no tiene ninguna otra fuente de ingresos para compensar por estas posibles pérdidas.
Es, por consiguiente, esencial proteger al cliente y a los contratistas contra los riesgos que son el
resultado de aceptar sumas de oferta insuficientes. Por ejemplo, es aconsejable fijar un minimo (75
u 80 por ciento del estimado del ingeniero) debajo del cual las licitaciones seran rechazadas a menos
gue el contratista pueda demostrar que su oferta es sumamente competitiva. Esto se aplica a proyectos
donde el ingeniero tiene un buen conocimiento de las tasas unitarias y puede hacer su propio estimado
confidencial de costo (estimacién del ingeniero).

El criterio para evaluar las licitaciones aplicadas en Madagascar para las obras publicas se da como
un ejemplo en el Anexo 2. En Madagascar, como en otras partes, el costo de las obras normalmente
determina si es necesario someter los documentos de licitacion para su aprobacion a un «Comité
Central de Adquisiciones» administrado por el gobierno. Por ejemplo, en Madagascar pueden otorgarse
los contratos a las MYPE, al nivel provincial, para trabajos valorados hasta los US$ 50,000. En otros
casos, el cliente es obligado a pasar por el Comité Central, que es un procedimiento mas largo:
hasta los seis meses para un primer caso, en contraste a cuatro a seis semanas para los contratos
pequefios. Aparte de las razones ya mencionadas en el prologo, es firmemente recomendable, por
consiguiente, dividir el trabajo en varios contratos otorgados a contratistas diferentes con valores
suficientemente bajos para obviar los retrasos burocraticos y dar una oportunidad a varias MYPE.

Como se indica en el Anexo 2, la practica actual de seleccionar la mejor oferta en la evaluacion de
las ofertas para obras publicas en Madagascar (asi como en otros paises francéfonos), se basa en
los siguientes criterios de ponderacion técnica y financiera:

Oferta financiera: maximo 60 puntos otorgados por la evaluacion de la suma ofertada.

o Oferta técnica: maximo 40 puntos otorgados por los miembros de la Comisién de Evaluacion
por la aptitud mostrada por el contratista para cumplir sus obligaciones de una manera
satisfactoria.

El oferente que ha alcanzado el nimero mas alto de puntos es seleccionado y se le otorga el contrato.

Se ha observado que esta practica en la evaluacion de las ofertas para las obras de uso intensivo de
mano de obra era menos conveniente, por las razones siguientes: (a) se dieron demasiados puntos
para la evaluacion de las licitaciones técnicas, llevando a una situacion, en algunos casos, donde la
proporcion de gastos/valor de los trabajos ejecutados no era la mejor para el cliente; (b) la evaluaciéon
de la oferta técnica por los miembros de las comisiones de evaluacién condujeron a algunas
diferencias sustanciales injustificadas. En resumen, la evaluacion de la oferta técnica otorgé
demasiado espacio para decisiones arbitrarias y estaba fuera de proporcién para la oferta financiera.
Como resultado, el criterio de la evaluaciéon se modifico a la formula siguiente: se otorgaron 80 puntos
para la oferta financiera y la apreciacion de la oferta técnica, otorgando puntuaciones preestablecidas,
basada en datos precisos proporcionados por el contratista en su oferta (ver Anexo 2).

Definiciones de las diferentes partes involucradas

El objetivo de los trabajos con uso intensivo de mano de obra por contrato es asignar toda o parte de
su ejecucion a las micro o pequefias empresas de construccion locales. Por razones de claridad, es
importante empezar perfilando las responsabilidades de las tres partes principales en un contrato de
obras publicas: el cliente, el ingeniero y el contratista.
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El cliente comienza el proyecto y es responsable de proveer los fondos para su ejecucion. El es la
parte para quien cierta obra o construccién se emprende y quién es el beneficiario directo de estos
trabajos. El es llamado el «Cliente» en el FIDIC”y el «<Promotor» o «<Empleador» en las condiciones
de contrato del ICE®. De aqui en adelante, nosotros sélo usaremos la palabra «cliente». Esta entidad
puede ser un gobierno, departamento, autoridad local, agencia, asociacion o individuo. Su papel
basico es definir los trabajos a ser llevados a cabo y dar la informacion basica sobre la obra, los
requerimientos operacionales a ser cumplidos, las restricciones que resulten de las regulaciones, y
las obligaciones de plazos, calidad y precios. El cliente es responsable de la seleccion del ingeniero,
otorga los contratos de las obras y fija los procedimientos que rigen la aceptacion de los estudios y
los trabajos terminados. El se hace cargo de asegurar la operacion y mantenimiento apropiado de la
infraestructura terminada.

El nombramiento de un representante se ha vuelto un aspecto regular en algunos paises en vias de
desarrollo, dénde los beneficiarios futuros (clientes) carecen de las habilidades necesarias o los
medios para asumir este tipo de responsabilidad directamente. Es, por consiguiente, usual para él
designar a un representante, cuyo papel es desempefiado en la mayoria de los casos por un proyecto
de cooperacion técnica (como en Madagascar) o una agencia privada (como en Benin). El
representante toma control general de todos los asuntos contractuales en nombre de los beneficiarios
gue delegan sus derechos y obligaciones a él por el tiempo de duracién del contrato.

Elingeniero estd a cargoy es responsable del disefio y preparacion de los documentos de licitacion
y de contrato, asi como de la supervisién de las obras. Especificamente, él debe asegurar el
cumplimiento de las regulaciones y las estipulaciones contractuales y también ejecutar los trabajos
de una manera aceptada. Dada la haturaleza especial de las obras con uso de mano de obra intensiva,
una de sus responsabilidades es aprobar los métodos de construccion y las instalaciones y equipo
que seran usados por el contratista para los trabajos. El aprueba las programaciones mensuales
preparadas por el contratista y los documentos interinos sometidos para pago. El ingeniero esta
representado en el sitio de la obra por el representante del ingeniero, lo que quiere decir, cualquier
ingeniero residente o ayudante del ingeniero o cualquier encargado de los trabajos.

El contratista proporciona toda la mano de obra, los materiales y el equipo necesarios para la
construccion. El realiza las obras de acuerdo a los planos, las especificaciones y técnicas de
construccion sefialados en la oferta y el documento del contrato. El es financieramente responsable
por la ejecucion de las obras (que normalmente estdn aseguradas mediante una fianza). Es més, se
espera que €l termine las obras dentro del tiempo fijado en estos documentos.

Es esencial para las tres partes involucradas en el contrato, cumplir sus respectivos papeles con el
grado maximo de profesionalismo. Sus obligaciones pueden resumirse como sigue:

o El contratista debe completar las obras de la manera aprobada, dentro del tiempo y por el
precio acordado.

o El ingeniero debe supervisar las obras para asegurar que el proyecto se construye de acuerdo
a las especificaciones.

o El cliente debe pagar todas las cuentas por las obras terminadas de forma apropiada.

7 Conditions of contract for works of civil engineering construction/Red Book of FIDIC, Federacion Internacional de Ingenieros
Consultores, Lausanne, 1975.
8 ICE: Institution of Civil Engineers (Institucién de Ingenieria Civil), Londres.
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Condiciones del empleo para la mano de obra local

Las politicas gubernamentales estan haciendo cada vez méas uso del método de contratos locales
para el desarrollo de infraestructura. Tales politicas buscan cortar el desempleo y el subempleo en
las areas rurales y urbanas usando al maximo la mano de obra local. Es por consiguiente esencial,
por un lado, definir muy claramente en el contrato las condiciones laborales para esta categoria de
trabajadores, y por otro lado, especificar en detalle qué métodos de construccion, basados en técnicas
de uso intensivo de mano de obra, van a ser usados.

Al contratar mano de obra local, el contratista debe cumplir con las regulaciones del trabajo y la
legislaciéon social nacionales, y, en particular, con las condiciones fijadas en las areas siguientes
(Garnier, 1979):

Horas de trabajo y descansos.

Salarios y beneficios sociales.

Accidentes de trabajo.

Medios y servicios sociales en el sitio de trabajo.
Alimentacion y transporte de los trabajadores.

Es esencial para los trabajadores recibir el pago regularmente, ya que a menudo el éxito de los
proyectos gira alrededor de este problema. Si hay algun riesgo de que el contratista pudiera desviarse
de esta regla, deben ser incluidas clausulas especiales en el contrato para tratar este tema.

El Anexo 3 incluye un resumen de las principales condiciones de trabajo que son aplicables, ademas
de un resumen del Convenio N° 94 sobre clausulas laborales en los contratos de obras publicas
(OIT, 1949).

Garantias para una debida ejecucion

Para cubrir los diferentes riesgos involucrados en la contratacién de obras a una contratista, varias
garantias/fianzas son requeridas normalmente por el cliente. Ellas pueden ser obtenidas de un banco
(garantia bancaria) o de una compafia de seguros (garantia de seguro). Las empresas bastante
grandes que disfrutan de relaciones duraderas y satisfactorias con los bancos, tienen pocos
problemas en la obtencién de las garantias bancarias. Sin embargo, las micro y pequefias empresas
gue no estan en una posicion de ofrecer suficientes seguros, son a menudo forzadas a recurrir a
arreglos de fideicomiso, exigiéndoles que depositen una suma igual a la cantidad total del adelanto.
Esto resulta ser un arreglo muy costoso y complicado para cualquier empresa pequefia.

Para garantizar las obras de uso intensivo de mano de obra en pequefia escala, uno debe, en todo
caso, tener en cuenta las caracteristicas particulares de los oferentes y cualquier posible deficiencia
en el sistema bancario en los paises en vias de desarrollo.

Dado que normalmente no es realista ni necesario respaldar estos pequefos contratos con todas
las garantias requeridas para los grandes contratos, s6lo deben solicitarse unas garantias esenciales.
Primero, sin embargo, permitanos recordar las garantias normalmente solicitadas y el propésito de
cada una de ellas.

A través de la Garantia de Seriedad de Oferta, el oferente y la garante estan respectivamente
comprometidos por la oferta a emprender los trabajos y a entrar en una Garantia de Fiel Cumplimiento
si su oferta es aceptada. La cantidad de la garantia es un porcentaje (entre el 3y el 5 por ciento) de
la cantidad de la oferta o0 una cantidad fija determinada por el cliente. Es ejecutable (es decir, el pago
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de la suma es exigido) si el oferente cancela su oferta y se niega a firmar el contrato. Tan pronto
como un contrato ha sido otorgado a uno de los oferentes, todas las garantias de la oferta de los
otros oferentes son canceladas.

Cuando el oferente ganador ha sido notificado que su oferta se ha aceptado, él es instado a obtener
una garantia que podré ser ejecutada de acuerdo a las obligaciones del contrato. Esta garantia es
normalmente llamada una Garantia de Fiel Cumplimiento. El cliente esta facultado a recibir una
suma prescrita si el contratista no completa los trabajos satisfactoriamente. El cliente puede, de esa
manera, cubrir todos o parte de los costos adicionales para completar las obras. Esta garantia es
totalmente cancelada una vez que las obras se han terminado. Uno de los problemas para las MYPE
es que los bancos estdn mas dispuestos a proporcionar una garantia una vez que el contratista
presente un contrato firmado, mientras que la garantia de fiel cumplimiento se pide antes de la firma
del contrato.

El siguiente tipo de garantia es el Monto de Retencidn que cubre todo o parte del costo de los
trabajos que se requiere hacer de nuevo o de aquellos que son el resultado de defectos en la
construccion o imperfecciones que surgen durante el periodo de mantenimiento. La garantia o fianza
es liberada totalmente o cancelada en el momento de la entrega final de las obras. La garantia puede
ser obtenida reteniéndolo de cada pago o proporcionando gradualmente un fondo de garantia. El
porcentaje del monto de retencion normalmente es el 10 por ciento del monto del contrato, incluyendo
cualquier variacién en éste.

Finalmente, la Garantia de Anticipos o Adelantos es usada para asegurar el reintegro de cualquier
pago adelantado a la empresa para iniciar el trabajo. Inicialmente, la cantidad de la garantia es igual
a la cantidad del adelanto, y debe obtenerse por el contratista antes que el adelanto sea pagado. En
adelante, ya que el reintegro real del adelanto tiene lugar con cada pago mensual, la cantidad disminuye
gradualmente a través de las cancelaciones parciales sucesivas de la garantia.

Dadas las dificultades de las MYPE en obtener las garantias, y la naturaleza especifica de estos
contratistas y del trabajo usando técnicas de uso intensivo de mano de obra, los riesgos tienen que
ser limitados en aquellos paises dénde es posible hacerlo. Esto puede lograrse solicitando solo las
garantias mas esenciales o aplicando procedimientos especiales.

Es justificable eliminar la garantia de seriedad de oferta para este tipo de trabajo donde el riesgo de
gue una empresa falle en llevar a cabo los trabajos conlleva sélo una pérdida de tiempo, es decir, el
tiempo necesario para otorgar el contrato al siguiente oferente méas bajo.

Las garantias de fiel cumplimiento son un rasgo esencial de los contratos, porque las situaciones
gue ellas cubren son de gran importancia para el cliente. Ellos normalmente tratan de la interrupcién
de trabajos antes de su terminacion. Esta interrupcion puede ser atribuible a un fracaso por parte del
contratista, 0 a cualquier otro factor que lleva a la terminacion del contrato. A menudo se trata de
infraestructura econdémica (sistemas de riego, caminos de tierra, etc.). Entonces, para evitar posponer
los beneficios que se obtienen de la obra, el cliente debe inmediatamente llamar a otro contratista
para completar el trabajo, y €l también debe cubrir los costos adicionales que inevitablemente surgen
en estas situaciones. En este caso, la garantia de fiel cumplimiento es una parte indispensable del
contrato.

Siguiendo con el monto de retencidn, la supervision estrecha de las obras puede minimizar el riesgo
de tener que corregir cualquier funcionamiento defectuoso en el proyecto debido a defectos de la
construccion o imperfecciones. Los defectos ocultos que so6lo aparecen después de la entrega final
de las obras, raramente requieren accion inmediata. Ademas, si se requieren reparaciones de
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emergencia, éstas pueden ser enfrentadas por las cuadrillas de mantenimiento existentes (por
ejemplo, microempresas de mantenimiento vial) o por los beneficiarios mismos de la infraestructura
(sistemas de riego, infraestructura social) cuando un contratista falla y no puede llevar a cabo las
reparaciones que recaen bajo su responsabilidad.

Es imposible eximir la garantia de anticipos, debido a la posicién financiera precaria de este tipo de
empresa, derivada principalmente de la situaciébn econdmica existente. En todo caso, la garantia
debe limitarse a la cantidad minima necesaria para cubrir los requisitos de flujo de dinero en efectivo
del sitio de trabajo, ya que cualquier estimacién demasiado generosa del anticipo puede llevar a
riesgos adicionales no deseados.

En breve, para obras en pequefiay mediana escala contratadas con las MYPE locales, se recomienda
solicitar:

° Una garantia de fiel cumplimiento en forma de una fianza o retencién de dinero deducida de las
cantidades pagables, equivalente a 10 por ciento del valor de las obras realizadas.
° Una garantia del cien por ciento del adelanto, de un monto limitado.

Anticipos o adelantos

Todos los contratos de obras publicas incluyen provisiones para adelantar dinero al contratista para
asegurarle suficiente capital de trabajo para empezar las labores; es decir, establecer un campamento
base, traer maquinaria y equipo, poner en marcha las primeras actividades, etc., antes de recibir el
primer pago. Esta prov